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RESUMO

As transformagdes sociais, politicas e econdmicas verificadas em escaaglobal tém
influenciado sensvelmente na definicdo de um novo papd e nova conformagdo do municipio
enquanto ente integrante da federacdo. Neste contexto, busca-se investigar, em particular, a
efetiva adequacdo das estruturas de cargos de provimento efetivo vigentes numa amosira de
trés pequenos municipios Situados na regido da Grande Porto Alegre - RS. A verificagdo desta
adequacdo toma por orientacdo as necessidades efetivas da administracdo publica, bem como
as reslidades observadas no ambiente local.

Buscando captar a percepcdo de pessoas envolvidas diretamente com a
formulagdo, gerenciamento e controle das edtruturas de cargos vigentes nos municipios
pesquisados, redliza-se um estudo que parte de uma coleta de dados baseada em fontes
secundé&rias e avanca para uma pesquisa in loco, que tem o propésito de levantar as
necessdades e a natureza das atividades efetivamente desenvolvidas pelos servidores pablicos

nas prefeituras.

O estudo evidencia contradigdes entre proposi¢oes legais e orientagdes teoricas,
acerca da definicBo das estruturas de cargos, e necessidades reais das administractes
municipais quanto a pessoas e pogtos de trabaho. Verifica-se, assm, um confronto entre as

ediruturas formais e as estruturas reais em vigor.



Os reaultados dcancados na pesquisa agpontam para a existéncia de
desconformidades entre as estruturas de cargos adminigtrativos e operacionais definidas em lei
e as reais necessidades dos municipios. Pdde-se perceber, nos trés casos estudados, que a
pratica adminigrativa atuad reflete um paradoxo. De um lado, exigem solidas orientagdes e
pressupostos burocréticos e legalistas (principio da legdidade adminigtrativa) e, de outro,
realidades permeadas de ilegalidades e desvios de funcéo, que se judificam pela efetiva
redidade dos governos municipals, que sGo pressionados por novas, muitas e diferentes
demandas sociais.

A partir da andlise das redidades encontradas nos trés casos estudados, sugerem-
* edruturas mas flexiveis e adequadas as necessdades dos respectivos municipios,
evidenciando, assm, que 0s seus quadros de pessoa podem ser conformados a um novo e

mais moderno pape.



ABSTRACT

Socid, poalitica and economica changesin globa scale have strongly influenced the
definition of municipdity which, currently, has a new role and a modern relaion to the
federation. In this sense, this paper investigates specificaly the adequacy of work postion
gructures for persond admisson in the public adminigtration of three municipdities in the Greet
Porto Alegre area, RS, Brazil. The andysis of this subject consders the usua necessities of

public adminigtration, as well asthe red conditions observed.

In order to present the way people who are directly involved in persond
adminigtration perceive this subject, a research based on secondary data was first conducted.
Afterwards it evolved into a in loco research, with the purpose of pointing out the necessities

and nature of the activities effectively carried out by public servers working in town hdls.

This study presents contradictions between legal propositions and theoretica
orientations regarding the definition of tasks dructures and real necessities in the public
administration, concerning people and work positions. It has been identified at last that thereisa
conflict between red and formal structures.

The reaults indicate the existence of discontinuities between the gtructures of
adminigrative and operationd positions, as sated in law, and the red necessities of the towns.

In the three cases which have been studied it is possible to assume that public adminigiration



shows a paradox. On one sSde, there are clear orientations and bureaucratica as well as legdl
premises. On the other sde, illegd procedures take part in public adminigration acts as a

consequence of severa socid demands pressuring loca governments.

According to the three cases which have been studied, more flexible structures
fitting the necessities of the municipalities should be developed. It indicates that human resources

in those adminigtrations could be prepared for a new and modern role.
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INTRODUCAO

A prefeitura conditui organizacdo adminidrativa mediante a qual o Poder
Executivo municipa, sob a gestéo politica do prefeito, desempenha as fungdes de governo
tanto no ambito do territério juridico-politico local, quanto nas relagbes com outros entes
exteriores & municipalidade. A luz da interpretacio sistémica das organizagdes, o Executivo
municipd condge em um deerminado nimero de subssemas dinamicamente
interdependentes. Do mesmo modo, 0 Executivo € em s um subsistema inserido em um

ambiente formado por diversos outros sistemas igualmente inter-rel acionados.

A confluéncia de aguns fatores determinantes, observados nestes Ultimos anos em

escala naciond e mesmo mundid, tais como o fendmeno da globalizagéo, sobretudo financeira



1

da economia mundia, e seu impacto no processo globa de restruturacdo dos espacos
(territorios), o advento da Congtituicdo Federd de 1988, entre outros, tém sido determinantes
para a definicdo de uma nova posicdo a ser ocupada pelo municipio no contexto nacional.
Insere-se, assim, atuamente, em um cen&io socid, politico e econdmico bastante dinamico,
cujas transformagbes, de um modo geral, vém se processando no sentido do fortalecimento e
vaorizacdo daingténcialocal via redistribuicéo de recursos e atribuigdes do Poder Central para

aedferamunicipd.

Neste compasso, 0 municipio figura como um sisema complexo, sensivel as
tensdes impodas tanto peo ambiente externo quanto pelo interno, exigindo congante

adaptacéo a fim de fazer frente as transformacdes e novas demandas.

No ambito municipal, sobretudo nos municipios recentemente emancipados (1988,
1992 e 1996), o poder publico locd, centrado fundamentalmente no Poder Executivo, ocupa
uma das principais posi¢des no cenaio municipd, condituindo-se, pois, em um ponto de
convergéncia de esforcos e solicitagtes de natureza socid, politica e econdmica oriundas dos

diversos atores do sstemalocdl.

Congderando que parcela ggnificativa das demandas, principamente de cunho
socid, provenientes da coletividade local sfo atendidas pela administracéo publica, e que eta
busca atendé-las, fundamentamente, por intermédio da burocracia publica locd, rdevante se
torna que ede gpareho adminidrativo apresente-se edtruturado de modo a prestar
sati fatoriamente os servigos publicos.

Neste contexto inclui-se, dentre outras, a questéo do desenho das estruturas de
cargos (que molda e da sustentacdo a estrutura de pessoal) especificamente como resultante do
desenho de seus dementos componentes fundamentais - os cargos publicos. Acerca deste
aspecto foi possivel observar que, apesar de 0 conceito moderno de municipio ter mudado e
evoluido, o paradigma norteador dos modelos de estruturas de cargos tem permanecido

imutavel.



No capitulo 1, busca-se definir o problema de pesquisa, expondo-se os objetivos
e ajudtificativa da pesquisa. Apresenta-se, também, ainda que de forma sucinta, 0 contexto em
gue se insere 0 ente municipio, as transformagdes que vem sofrendo, bem como 0 movimento

das emancipagoes e a conseguiente reestruturacéo dos espacos global e local.

O capitulo 2 encerra 0 aporte tedrico necessario a discussio do tema em estudo.
Com o propésito de obter uma compreensdo tanto mais profunda quanto possivel das variavels
gue envolvem o objeto de estudo, optou-se por trazer a tona desde questdes amplas, como o
verdadeiro pape do Estado moderno, até aspectos mais especificos, como pontos da
administracdo de pessod e recursos humanos.

No terceiro capitulo, é tratada a metodologia de pesquisa relativa ao estudo,
contendo sua classificacdo, deimitacéo dos casos estudados e instrumentos de coleta de dados

empregados.

O capitulo 4 destina-se a gpresentacdo da andise e resultados da pesquisa. A
exposicdo compreende o0s trés casos estudados individuamente, assnalando-se as

particul aridades e semelhancas observadas ao longo daandlise.

Por fim, o capitulo 5 reline conclusdes e sugestdes que, ndo obstante tenham
recebido capitulo proprio, foram sendo colhidas a0 longo do capitulo anterior. Integram
também, este capitulo, algumas orientacBes para futuras pesquisas neste campo, necessarias a0

aprofundamento das discussies acerca do tema.
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CAPITULO 1 - DEFINICAO DO PROBLEMA

1.1 O AMBIENTE EM TRANSFORMACAO

Tratando-se de um estudo de natureza exploratdria, que enfoca essencidmente a
esfera locd de governo, impde-se, em carder preliminar, definir em que contexto se insere o
municipio nos dias atuais. A abordagem mostra-se relevante, na medida em que a indituicdo
municipio tem apresentado no transcurso da higtdria do pais, um sgnificativo desenvolvimento

enquanto insténcia politico-administrativa. Este avango tem se acentuado a partir da década de
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70, onde a manifestacéo do fendmeno pode ser observada em escala global. Busca-se assm,

trazer a contribuico de aguns autores voltados ao tema.

Sensivel as tensdes reedtruturadoras, que atuam interna e externamente aos
estados nacionais, em escala globa desde as Ultimas duas décadas, a Nagdo vemn assigtindo a
momentos de crises e transformagdes de diversas ordens.’ Neste ambiente em processo de
redefinicdo e rearranjo da ordem ingtitucional, dois fendmenos merecem destague, ndo apenas
pelas dimensdes que acancam, mas principamente pelos reflexos que impdem ao espaco e a
edfera local; quais sgam: @) a crise do federalismo; b) o processo de descentraizacéo da
atuacao do Estado.

Por federacdo® entende-se “unifo” ou “pacto’ entre elementos (estados e
municipios) integrantes de um todo (nagéo), a partir de um Governo Central ou Federd. Nesta
Gtica, a federacdo corresponde a “uma forma de organizacdo territoria do poder, de
articulagéo do poder central com os poderes regiona eloca” (Affonso, 1994, p.321).

Vae destacar, no entanto, que a nocdo de federalismo tem sido associada a de
descentralizac@o, envolvendo, segundo Affonso (1994), tdo-somente uma parte dos e ementos
que compdem o pacto federativo: os estados e os municipios. Para Lordello de Mello (1991,
p.199), o conceito de descentralizagdo assume um cardter essenciamente politico, posto que
implica “governo proprio para as entidades descentralizadas’. Governo préprio, segundo o
autor, importa em autonomia politico-administrativa, e ndo soberania - atributo exclusvo dos

Estados nacionais.

As tensdes desagregadoras de natureza interna e externa ao espaco naciond tém

conduzido a denominada “crise do federalismo”, que na concepcdo de Affonso (1994, p.

! Sobre essa questao, ver Fontes et al. (1996, pp.102-122).

% O ideal federativo no Brasil, data de 1889 quando, por ocasio do Decreto n° 1, de 15 de novembro de
1889, foi instituida a Federagdo e a Republica que, calcado no model o dualista norte-americano, transformou
as provincias do Império nos estados da Republica. O Art. 1° da Constituicdo Federal de 1988, estabelece
gue a Republica Federativa do Brasil é constituida pela uni&o indissolivel dos Estados, Municipios e
Distrito Federal. Define, pois, a Lei Fundamental, em consonancia com as orientages federalistas, uma
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335), conditui dimensdo fundamental da crise do Estado. Outro aspecto fundamental
relacionado pelo autor, que cabe ser destacado entre as caracteristicas da crise federativa em

curso, diz respeito a descentralizacdo da organizacéo federativa do pais.

Em vida das frageis condigdes em que se goresentam os Estados nacionais
periféricos, imersos em crises fiscals, financeiras e politicas, € possivel se observar a definicéo
de uma tendéncia de fortaecimento das relacOes de interacdo entre as esferas locais e 0
exterior, “em detrimento das articulagbes ao nivel naciond e, assm, colocando em xeque a

federacdo.” (Lacerda de Melo, 1996, p.299).

Assndase que neste momento de redefinicdo do pape do Estado, o grau de
autonomia do poder politico local verificase na proporcéo direta da efetiva descentralizacdo
das tarefas do Poder Centra, em qualquer de suas esferas, visando, fundamentamente, a
garantir as fungdes de acumulacio e dominacio.®

A organizacdo territorial do poder, e a “articulacédo do poder centrd com os
poderes regional e locd”, identifica-se na concepcédo de Affonso (1994), com o conceito de
federacdon. Acentua, ainda, 0 mesmo autor, a importancia dos fundos publicos na manutencéo
da complexa rede de diangas que congtitui 0 “pacto federativo” vigente (Affonso, 1994,
p.321). Acrescente-se, que dada a incapacidade do mercado de selar o pacto federativo
mediante os fluxos econdmicos inter-regionals, i0 se processa com devado grau de
dependéncia dos fundos publicos (mais intensamente nos paises com grandes desigualdades

edruturals).

divisdo tricotbmica, ou sgja, institui um terceiro nivel na composicdo do Estado Federal: a Unido, ordem
total; os Estados Membros, ordens regionais, e os Municipios, ordens locais (Ferrari, 1993).

O Poder Local, segundo Daniel (1988), distribui-se em: poder politico local, poder econdmico local e
poder social local. O poder politico local esta associado aos Poderes Executivo e Legislativo locais,
constituindo uma das esferas do Estado capitalista, assumindo fungbes especificas de acumulagdo e
dominacdo materializadas no provimento de condi¢fes para a reproducdo da forca de trabalho (sistema
viario, saneamento, educacdo, lazer, transporte coletivo, entre outros). O poder econdmico local é integrado
pelos setores do capital que dependem, para a realizagdo de seu lucro, das acdes de regulamentacdo e
producdo implementadas pelo poder politico local. O poder social, por sua vez, tem natureza simbdlica,
residindo nos grupos sociais, de origem heterogénea, que representam a tradicdo e a cultura local, em
contraposi¢do a massa da populagdo, funcionando como referéncia a legitimacdo do poder politico local.
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A federacdo apresenta um cend&io de crise devido, em parte, a globdizacéo
econdmica, a crise econdmica brasileira e as disparidades regionais elevadas, que entre outros
fatores elencados por Affonso (1994, p.323), promovem ndo apenas uma reducdo na funcéo
regulatdria dos Estados nacionais, como na capacidade do Poder Centra em “articular as

esferas subnacionais de governo e costurar pactos inter-regionais de poder”.

Enfocando especificamente o grau de “municipdizacdo de servigos’ e suardacéo
com o efetivo poder de decisio no ambito da gestéo local, cumpre referir a posicéo de Carrion
(1993), que concebe a descentralizagdo como

“ alternativa conservadora a crise, servindo, antes do
mais, para desonerar 0 governo central de parte de suas
incumbéncias e, também, para criar novas oportunidades
de investimento para o capital, nesta fase de restruturagdo
do capitalismo em escala mundial. A despeito disso, ela
pode tornar-se, noutro contexto, elemento chave para a
democratizacdo do Estado porque cria, virtualmente,
condi¢Bes para o exercicio democrético do poder, para o
estabelecimento de mecanismos institucionais capazes de
articular amplamente a sociedade local nas decisdes
importantes , tais como definicdo de prioridades e alocacéo
derecursos.” (Carrion, 1993, p. 46).

Esta orientacdo encontra eco no posicionamento enunciado por Davidovich (1993,
p.8), segundo o qual a descentralizacdo atua “como vavula de escape para a crise fisca do
Egtado, que enfrenta escassez de recursos e de meios ingditucionais para contemplar novas

pressdes politicas e sociais’.

Os movimentos de estruturacéo e fortalecimento das insténcias locais de poder

atendem, em Ultima andise, a interesses hegeménicos e desequilibrantes da sociedade, de
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natureza neoliberal.* Neste compasso, estar-se-ia promovendo a deterioragiio do Estado
naciond, inviabilizando sua reformulacdo em bases legitimamente democréicas (Corragio
1974). Para 0 autor, 0 desenvolvimento de um efetivo poder loca poderia acancar éxito téo-

somente em regimes de base popular.

Esta subtracéo de fungbes do Poder Central e transferéncia, juntamente com seu
6nus, ao nive locd, figura como reflexo das ja mencionadas transformagtes que se processam
no Estado naciona - decorréncia da acdo do processo de globalizacdo econbmica diado as

limitagOes da capacidade deste de suprir as demandas | ocalizadas.

N&o obstante o posi cionamento desta corrente de interpretacéo, deve-se assindar
a exigéncia de entendimentos que admitem a viabilidade de uma escda locad de poder,
independentemente de tratar-se de uma economia capitalista e ainda que articulada a outros
niveis de dominacdo (Davidovich, 1993). Acrescente-se 0 cardter determinante da presencade
certos eementos para a concretizagdo da proposta, tais como: existéncia de bases sociais
locais (elites, grupos econdmicos, indituigdes tradicionals e novos lideres locais); ideologia da
comunidade e, ainda, a unidade territoria, enquanto componentes relevantes e viabilizadores do

exercicio do poder local.

E relevante destacar, também, que “a descentralizagio pode identificar-se com
varias ideologias’, restando de fundamental importancia consderar 0 momento historico, bem

como a sociedade e seu nivel de desenvolvimento socid (Bobbio, 1994, p.333).

Em &mbito mundid tem se observado com mais intensidade, nos Ultimos anos, este
movimento de “reconhecimento” da esfera local como instancia de poder, quer no tocante a
legitimacd0 da acdo do Estado, quer na busca pela conquista dos direitos sociais e da

cidadania.

* Vale frisar o posicionamento de Affonso (1994) acerca do postulado da descentralizaco enquanto
parte do ideario neoliberal, somando-se, na concepgdo do autor, “aos cénones da privatizacdo, da
desregulamentacéo e da aberturaexterna’.
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Independentemente, pois, do enfoque ou contelido ideoldgico que estes
movimentos descentralizadores possam conter, a emergéncia das “forcas e vontades locais’ s
encontrard 0 desenvolvimento efetivo se estiverem presentes as “condigBes internas que
sugtentem a autonomia concedida, garantam as responsabilidades assumidas e mantenham uma
administracdo eficaz” (Klering, 1991, p.151).

Neste sentido, ainda que as propostas descentralizadoras emergentes a partir da
década de 70 encerrem uma vaorizacdo das formas de controle socia e participacdo popular,
h& que se andisar com cautdla este fendmeno, especidmente no que diz respeito a efetiva

existéncia das condiges necessérias a sua sustentaco.

A questdo € abordada por Tanzi (1995), que assinda a possibilidade de existirem
Stuagdes particulares nas quais a politica de descentralizacéo pode ndo acancar os resultados
previstos, “a menos que mudancgas importantes sgam promovidas nas condigdes existentes’
(apud André Melo, 1996, p.23).

Efeitos perversos das descentralizagbes que ocorrem sem a presenca de pré-
requisitos fundamentais podem ser observados tanto em paises do terceiro mundo, quanto do
primeiro mundo. Dentre o eenco de efeitos ndo desgados, referidos por diversos autores,

destaca-se 0 da reduzida qudificagéo das burocracias locais.

Na maior parte dos paises, e em especia na América Latina, pode-se verificar
casos onde ha um pronunciado hiato entre as burocracias centrais e as locais no que tange a
qudificacéo profissond dos servidores. Edta redidade reflete-se, pois, na perda de
competéncia gerencial por ocasido das transferéncias de fungdes da esferafederal parao rol de

atribuicoes da esferalocal de governo (André Melo, 1996).

1.2 AS EMANCIPACOES E O PROCESSO DE RESTRUTURACAO DOS
ESPACOS GLOBAL E LOCAL
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A manifestacdo mais proxima e visivel das tensdes remodeadoras que afetam os
Egtados nacionals, observada em um de seus eementos condituintes fundamentais - o
territorio -, € a acderacd dos processos de emancipacdo politica e adminigtrativa

observados, em especid, no Rio Grande do Sul.

O fenbmeno das emancipacBes encerra contelido e repercussdes complexas de
natureza socid, politica e econdmica que interessam ser condderados para fins de
contextudizacd do municipio no cen&io neciond e globd. Assm, frente a vaorizacéo
crescente do local em detrimento do global, assumem caréter basilar, para a compreensdo do

fenbmeno, as formulacBes tedricas que particularizam os espacos socia mente congtituidos.

Buscando definir 0 “ espaco”, € relevante trazer a tona o entendimento de Castells
(1983, p.146), segundo 0 qual o espaco caracteriza-se pela “expressdo concreta de cada
conjunto histérico, no qual uma sociedade se especifica’. Ve referir, ainda, o poscionamento
de Barrios (1976), que define o espaco socidmente construido como “o conjunto de
elementos materiais transformados pelas préticas politicas e condtituidas em significados pelas

préticas cultural-ideologicas’.

Segundo Fischer (1993, p.10), a no¢éo de “local” associam-se dois conceitos
complementares em determinado sentido, e antagbnicos em outro. Pode referir-se a um
“ambito espacial delimitado” ou, ainda, “ser identificado como base, territério, microrregiéo e
outras designagbes que sugerem congténcia a uma certa inércid’. Iguamente, contém “o
sentido de espago abstrato de relagdes sociais que se quer privilegiar e, portanto, indica
movimento e integracéo de grupos sociais que se articulam e se opdem em torno de interesses

comuns’ Fischer (1993, p.10).

Na concepcdo de Becker (1988), alcancar o controle do espaco, posto que este
congtitui condicdo para a reproducdo generalizada, “representa poder”, e o exercicio do poder

neste espaco define um espaco proprio e ddimitado, um territorio.



A idéa de poder relacionada ao territério desconsidera fronteiras politico-
adminigtrativas, podendo, assm, encontrar-se contida nos limites do poder publico, em
quaquer das esferas ou, ainda, na area de dominio de grandes empresas. A territoriaidade,
segundo Davidovich (1993, p.12-3), evidenciase pelo “dominio espacid abrangido por
préaticas de poder, que extrgpolam os limites legais do municipio’, podendo, ainda, em

determinados casos “ corresponder a um recorte espacia menor que’ esta dimens2o.

Nesta linha, convém ressaltar a contribuicéo de Fischer (1993, p.11), paraquem a
concepcao de “loca” ndo esté circunscrita a rua, ao bairro, ou mesmo a cidade. “O universo
de andlise € mais amplo e abstrato, podendo estar relacionado ao bairro @ municipio, como
contornos do loca, mas ndo necessariamente’. A localidade caracteriza-se, assm, menos por
um espaco fisco e mas enquanto conjunto de redes edtruturadas acerca de interesses

identificaves

Na estera deste emergente modelo de desenvolvimento capitdista, pode-se
observar certas contradigdes, ou sga, hum momento em que a globaizacdo econdmica
orienta-se para a homogeneizacdo de territorios e culturas, verifica-se também uma va orizacéo

crescente do individual e do fragmentado, implicando vaorizagdo da diferenciagdo espacid.

Segundo Fiori (1994), foram nos campos econdmico e da divisdo internaciond do
trabalho que se observou, durante a década de 80, os mais severos ataques aos Estados
nacionais. Motivados em sua maior parte por crises internacionais, choques nos precos do
petroleo e, ainda, pela politica monetaria norte-americana, assigtiu-se ao enquadramento de
parcda dsgnificativa dos paises capitalistas ocidentais ao moddlo de gestéo econbmica
neolibera (com fulcro nas méximas: estabilizar, desregular e privatizar), proposto pelos EUA e
Inglaterra. Congtituem fruto deste projeto global “os processos de globdizacdo produtiva e
tecnologica e de desregulacéo financera de um capitdismo definitivamente universdizado”
(Fiori, 1994, p.298-9).
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Nesta linha, passa-se a refletir acerca do papel do Estado, visando a equacionar a
relacdo entre o globa e o fragmentado. Becker (1993) faz referéncia a este respeito nos

Seguintes termos.

A medida que se tornam mais complexas e
conflitivas a producdo do espaco e a relacdo publico-
privado, passam elas a exigir uma coordenacao muito mais
sofisticada de mdltiplas finalidades econdmicas, mlltiplas
técnicas e taticas, maltiplos tempos, envolvendo inclusive as
relacdes de poder. (...) Nao se trata do fim do Estado, mas
da mudanca do seu papel, questdo crucial para os paises da
periferia e da semi-periferia, onde o Estado tem tido um
papel central no crescimento econémico.” (Becker, 1993,
p.32).

1.3 O PROBLEMA DE PESQUISA

1.3.1 Estudos Anteriores Relacionados ao Municipio

No campo da administracéo, o0 tema da organizacdo e suas relagbes com o
ambiente tem obtido, mais recentemente, considerdvel aten¢do por parte dos estudiosos da
area. Autores como Hall (1984), Lawrence e Lorsch (1973), Blau e Scott (1979), entre
outros, destacam a interacéo entre 0 ambiente socid e as organizagdes. Segundo Blau e Scott
(1979), as organizagOes estdo de ta forma inter-relacionadas com os Sstemas socials mais

amplos em que s inserem que as ‘fronteiras organizacionals com 0 Melo N&o podem ser



claramente definidas. Acrescentam os autores que 0 “ambiente socid influencia as organizagtes
- Sua estrutura interna e suas relagdes entre S - mas existern também processos de retrocarga,

através dos quais as organizagoes influenciam seu ambiente” (Blau e Scott, 1979, p.223).

O cader rdevante da efetiva compreensio das relacBes entre estrutura e
ambiente impde que se observe, também, ainteragdo que se verifica entre as comunidades e as
organizaches nelas inseridas. Blau e Scott (1979), referindo o levantamento bibliogréfico
empreendido por Form e Miller acerca deste tema, destacam que as influéncias exercidas pelas
organizagbes sobre a comunidade afetam aspectos diversos, como a locdizacdo da
comunidade, tamanho e padréo de crescimento, fungdbes de desenvolvimento mais amplo,
composicao ocupaciond, padrdo de uso da terra, poder e estrutura de classe etc. De outra
parte, a comunidade também exerce influéncia sobre a estrutura organizaciond, definindo desde
0s tipos que podem se estabelecer, até o nivel de especidizacdo das organizagdes que di se
ingaam.

Ainda que sga condderado reduzido o volume de conhecimento produzido
relativamente a esfera de governo local, se comparado com a quantidade de estudos realizados
em organizagles privadas ou mesmo publicas em gerd, contribuicBes relevantes podem ser
referidas. Dentre tais, cita-se 0 estudo de Gehrke (1993), que aborda a relacdo entre os fatores
ambientals e a edrutura organizaciona em prefeturas galchas, dicercado em estudo
desenvolvido inicidmente por Fracasso (1970); busca verificar as inter-relacles entre variavels
ambientais (populacdo, idade do municipio, grau de urbanizacdo, grau de dependéncia
financeira, grau de indudtridizac@o e area geogréfica) com a complexidade organizaciond, o

tamanho e o componente adminigirativo das organizagbes municipas.

De modo gerd, edes edtudos privilegiam uma abordagem essencidmente
quantitativa, onde as relagcbes propostas buscam acancar diversos aspectos do Sstema social
locd (variavels organizacionais do Executivo municipa e ambientais). Cabe destacar, que
apesar de realizados na década de 70 (Fracasso, 1970), e 90 (Gehrke, 1993), os resultados

obtidos, em termos gerais, s8o convergentes (se confirmam e complementam), impondo-se,



pois, a necessdade de um ‘novo guste do foco de pesquisa, visando ndo somente a um
aumento do espectro de andise, mas a um gprofundamento em relacdo a alguns dos aspectos
jaestudados.

Assm, frente a importancia que assume no contexto organizaciond, pretende-se,
com esta pesquisa, avancar no estudo das estruturas administrativas dos Poderes Executivos
municipas, focalizando mais detidamente a estrutura de seus cargos de provimento efetivo em

vigor.

1.3.2 Questéao Central do Estudo

Partindo-se do estudo de municipalidades classficadas como de pegueno porte
integrantes da regido delimitada para 0 estudo, coloca-se como questéo central desta pesquisa
a adeguacdo das estruturas formais de cargos de provimento efetivo em vigor nos
Poderes Executivos locais & necessidades da administracdo publica. Mas
objetivamente, busca-se saber se 0s quadros formais de cargos de provimento efetivo em
vigor em municipios de pequeno porte estdo adequados a realidade local.
Correspondem, satisfatoriamente, aguilo que deles se espera? Sao compativeis com as

potencialidades e/ou limitagdes locais?

Para tanto, torna-se necess&rio definir em que grau a especiaizagdo das estruturas
de cargos, combinada com a rigidez decorrente da vinculacdo ao direito, as normas legais e
principios condtitucionals (pressupostos essencidmente burocréticos), congtituem um entrave a

adaptacdo do aparato administrativo as demandas locais por parte do gestor publico.

1.4 OBJETIVOS DO ESTUDO
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1.4.1 Objetivo Geral

Anaisar aformapdaqua se estruturam os cargos de provimento efetivo do Poder
Executivo de municipios de pegueno porte da regido da Grande Porto Alegre e oferecer
possiveis opgdes de redimensonamento dos Planos de Cargos com vistas a um melhor

gproveitamento e direcionamento dos recursos humanos.

1.4.2 Objetivos Especificos

- andisx as edruturas formais de cargos de provimento efetivo definidos nas leis

municpas

- identificar as necessdades reais das administragfes municipais em termos de estrutura

de cargos,

- invedigar o aranjo red e o funcionamento das estruturas de pessod vigentes nos

municipios,

- confrontar 0 arranjo real das pessoas com as estruturas formais de cargos visando a

evidenciar as possivels impropriedades e deficiéncias destas Ultimas,;

- veificar aviabilidade de uma proposta de ampliacéo de tarefas nos Planos de Cargos

e Careras,

- definir um modelo dternativo de estrutura de cargos de provimento efetivo para os

municipios pesquisados.
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1.5 JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

O Egtado do Rio Grande do Sul possui atual mente 467 municipios ingalados (mais
outros 30 criados por lei), dentre os quais cerca de 70% séo de pequeno porte, com uma
populacéo residente inferior a 10.000 habitantes. A classficagdo segundo o porte populaciona
adotada assentou-se na categorizagao definida por Bremagker (1994)°.

Grande pate destes municipios dcancaram sua emancipacéo politica e
administrativa em 1988, 1992 e 1996; sendo instalados, respectivamente, em 1989, 1993 e
1997. Sdiente-se, a@inda, que quase todos 0s 194 municipios instalados apds a promulgacéo da
Congtituicdo Federal de 1988 sdo de pequeno porte.

A promulgacéo da Magna Le de 1988 representa um marco importante, vez que
adém de consolidar o contexto atual de tendéncia a descentralizacdo das agBes do poder
publico, materidizadas nas novas diretrizes tracadas, evoluiu no tocante & condtituicdo dos

guadros e provimento dos cargos publicos.

Por ocasido da instalaco dos municipios, atencédo especia deve ser dispensada a
composi¢éo do gparato adminidrativo que congtituird o instrumento mediante o qual os chefes
dos executivos passydo a implementar suas politicas publicas. Destague-se que o
dimensonamento impréprio das edtruturas de cargos de provimento efetivo (quadro
permanente de cargos) tende a repercutir em gastos elevados desnecessarios com pessod,
podendo contribuir para a reducéo dos niveis de investimentos publicos no ambito da esfera

municipa de governo.
A eficiéncia e eficacia da execucdo dos servigos publicos municipals, criados e
prestados segundo as necessidades dos administrados, decorre, fundamentalmente, além da

disponibilidade de recursos, da forma como estéo organizados. A organizagdo do servigo

® Pequeno porte: populacdo até 10.000 habitantes; médio porte, populacdo entre 10.001 e 50.000
habitantes; e grande porte, popul agdo superior a 50.000 habitantes.
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publico municipd deve, por conseguinte, estar apta a corresponder satisfatoriamente as

demandas locais (Rabi, 1994).

De outra parte, a exigéncia conditucional de uma organizacdo legd do servigo
publico confere as estruturas de pessod uma significativa rigidez (toda a criagdo, extin¢do ou
modificacdo de cargo publico deve processar-se, obrigatoriamente, através de norma legd
gorovada pelo Poder Legidativo). Associese, a isso, a cultura legdista profundamente
arraigada no campo da administracdo publica, onde n&o raras vezes as andises de questdes
importantes proprias das ciéncias adminigtrativas cedem espago as interpretagBes circunscritas
a0 campo do direito administrativo. Assm, o que é complementar passaa ser principd, e o que

€ central - aadministrac@o - é relegado a acessorio.

Consolidado o carder pouco flexivel dos quadros de pessoa permanente dos
Orgdos da administragdo publica direta, acentua-se ainda mais a importancia de uma estrutura
dimensionada de forma a maximizar o atendimento ao interesse publico e minimizar os custos

de manutencdo destes aparelhos.

Maximizar a satisfacdo das demandas publicas significa disponibilizar a populacéo
loca, por intermédio do gparato administrativo municipa, os servicos publicos nos niveis de
qualidade desgados (Rocha, 1991). O atendimento a estas demandas (em constante evol ugéo)
serd acancado pelo gestor publico com tanto maior sucesso, quanto maior for a flexibilidade

adminigrativa e facilidade de gerenciamento que dispuser.

A flexibilidade adminigrativa € um assunto em voga atudmente no amplo campo
da administrac@o, assumindo nos segmentos mais dindmicos da economia caréter determinante
para a continuidade de um negécio. No ambito da administracéo publicando deve ser diferente
e com especid énfase na esfera locd de governo, que passa ultimamente a condicdo de
depositaria de diversas atribui¢des antes de competéncia do poder centrd.

A busca dedta flexibilidade adminigrativa passa pea estrutura de pessod da

organizacdo, que normalmente caracteriza-se por acentuadas orientagdes burocréticas, onde 0s
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ditames legais tendem a assumir pape preponderante. Neste sentido, faz-se mister buscar
dternativas que, atendendo as determinagfes conditucionals, proporcionem aos aparatos
adminigrativos municipais condicbes de responder a dinamica e as particularidades das

demandas locais.

Especiamente nos municipios de pequeno porte, as estruturas de cargos vigentes
tendem a apresentar algumas caracterigticas proprias que, devido a sua natureza, parecem
indicar que os pressupostos que norteiam sua formulagéo sdo frageis. Dentre tais, destaca-se a
excessiva complexidade das estruturas de cargos. I1sso leva, muitas vezes, a exisgéncia de
cargos demasiadamente especidizados, que fazem coexidtir e prosperar, com a estrutura

definida legdmente (formal), uma estruturareal, em muitos aspectos, diversa.

Disso decorrem desvantagens, que congituem as premissas basicas desta

pesquisa, quais sgam: a) os desvios de funcéo e b) avacancia dos cargos.

Assm, vgase

a) os Desvios de Funcéo (nivel de integracéo das tarefas):

Edtruturas especidizadas tendem a contemplar muitos cargos que redinem
individuamente um ndmero limitado de atribuicbes. As dificuldades em prover determinados
cargos (advindas de concursos com baixa procura, elevada rotatividade, fata de pessod
qudificado etc.) conduz o administrador publico a aocar, para 0 desempenho destas
atribui¢oes, servidores investidos em outros cargos, caracterizando-se o desvio de fungo. De
outra parte, deve-se observar que, independentemente da vacancia do cargo (por vezes devido
amotivos aheios a vontade do gestor publico), a necessidade de redlizacéo das atribuicdes que

0 integram, e que ndo raras vezes reveste-se de sgnificativa relevancia, continua existindo.

O desempenho de atribuicbes em desvio de funcdo, dém de configurar

irregularidade adminigtrativa, pode resultar em demandas em juizo por parte de servidores,
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requerendo direitos inerentes as atribuigbes exercidas em desvio de funcéo (equiparacdo

sdarid, vantagens etc.).

Em suma, elevados niveis de especidizacdo na estrutura de cargos, diados as
limitagOes e deficiéncias no recrutamento de pessod, que sBo uma redlidade nas comunidades
locai's, tendem a aumentar a probabilidade de que a escassez de recursos humanos qualificados

por concurso resulte em servicos prestados por pessoa em desvio de funggo.
b) a Vacancia dos Cargos:

Quando dimensionadas em desacordo com a redidade loca, as estruturas de
cargos apresentam, pelos fatores jA referidos anteriormente, dificuldades em seu
preenchimento. Alguns cargos, em face da especidizac@0 e dos requisitos para provimento,
podem permanecer vagos por longo tempo, tornando a estrutura de pessoal um campo fértil
para a proliferacéo dos desvios de funcdo e contratagOes por prazo determinado (Art. 37,
inciso 1X, da Congtituicéo Federd).

Neste sentido, a vacancia dos cargos pode ser também considerada um indicador
de ineficiéncia da edtrutura de pessoa, denotando que o cargo € dispensavel para a
administracdo publica ou ndo tem procura por ocasido dos certames (em virtude dos requisitos
para investidura estarem dissociados da redidade loca - falta de pessoas qudlificadas para os

cargos - ou, ainda, ndo despertarem interesse de candidatos).

Acrescente-se, por fim, que o ritmo dos processos de emancipacdo politico-
adminigtrativa tem crescido a partir da década de 80 (Tabdla 4) e, caso sga mantida a
legidacdo reguladora desses processos, 0s estudos voltados a proposicdo de modelos
dternativos de quadros de pessod efetivo, que respondam de forma mais eficiente, eficaz e

realista as demandas locais, devem encontrar pontos de aplicacéo.

Tabela 1: Evolucdo das Emancipacdes no RS - Décadas de 80 e 90



Ano n° de municipios n° de municipios do RS
emancipados
1982 12 244
1987/88 89 333
1992 94 427
1996 40 467
Total 234 467

Fonte: Assembléia L egislativa do Estado do RS - Evolucdo Municipal do RS-1809/1992

Assinde-se, por oportuno, que existem 30 (trinta) novas locdidades do Estado
com eleiches previstas para 2000 e ingaacdo em 1° de janeiro de 2001, todas incluidas na
categoria populaciond de pequeno porte, que somente nos aparatos administrativos, que
servem aos Poderes Executivos, deverdo docar, ajulgar pela média de servidores municipais
de municipios da mesma categoria, um tota de 2700 a 3000 servidores em caréter efetivo. Os
resultados deste estudo podem, portanto, subsidiar a tomada de decisdo dos administradores

publicoslocais.
1.5.1 Condicionantes Tedricas e Juridicas Vigentes

N&o obstante as inovagdes introduzidas pela Condtituicdo Federal, 0 municipio
brasileiro, de um modo gerd, ndo obteve ainda 0 devido reconhecimento, nem a atencéo
merecida e necessria para capacité|o ao efetivo exercicio de suas finalidades. No &mbito de
Ua organizacdo adminidrativa, as municipdidades, em sua grande maoria, ndo tém
correspondido aos avangos acancados no campo legd. Segundo avaia Tindco (1995), a
capacidade gerencid dos gparatos burocréticos municipais tem se mantido aguém dos nivels
satisfatérios devido a0 despreparo em termos de treinamento e capacitacdo técnica destes
gparelhos, bem como a fdta de reformulacdo das antigas estruturas ingtitucionais concebidas a
partir do modelo autoritério e centralizador ja ultrapassado.



O modelo de estrutura adminigtrativa das organizagdes publicas, de uma forma
gerd, encontra respado tedrico fundamentamente nas abordagens classica e edtruturdista da
administracdo, assumindo proporgdes Sgnificativas a énfase na edrutura organizaciona, na

divisdo do trabaho e especidizacdo dos funcionarios.

Andisando-se as estruturas de pessod dos municipios de pequeno porte, em
particular, pode-se observar as mais variadas configurages, integradas por cargos com as mais

diversas denominacdes e distribuidos num amplo nimero de categorias funcionas.

A etrema complexidade e rigidez das edruturas organizecionas néo
correspondem &s tendéncias da moderna administracdo, onde os esforgos orientam-se no

sentido da flexibilidade, horizontalidade das estruturas e multifunciondidade dos cargos.

Ha que se condderar, no entanto, que a administracdo publica encerra
particularidades a serem observadas no que tange a modernizacdo da gestéo de recursos
humanos. Os aspectos centrais, em se tratando de condicionantes especificas do estagio
particular de evolucdo em que se encontra a administracdo publica, sdo: os inditutos do
concurso publico® e da estabilidade’, aém dos fortes tracos burocréticos que permeiam as

organizagdes publicas’.

® Enfocando a forma de provimento de cargos e empregos publicos, pode-se verificar que a Constituicéo
Federal de 1988 inovou, e com muita justica, em relacdo a Magna Lei de 1967/69, no que diz respeito a
exigéncia do prévio concurso publico paratoda e qualquer investidura em cargos publicos.

O parégrafo primeiro do artigo 97 da Constituicdo Federal de 1967/69 determinava a obrigatoriedade do
concurso publico somente para a primeira investidura. Nestes termos, faziase possivel a realizagdo de
certames de caréter interno, permitindo a ascensdo vertical entre cargos pertencentes a carreiras diversas,
assim como dispensava da prestacdo de prévio concurso publico a investidura em empregos publicos
(empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas).

Se por um lado o dispositivo expresso no inciso Il do art. 37 da Constituicdo Federal tem efeito
moralizador no sentido de promover aigual dade de oportunidade de acesso aos cargos e empregos publicos
a todos os brasileiros que satisfagam aos requisitos previstos em lei, permitir a selecdo dos melhores
recursos humanos disponiveis no mercado para admissao, e evitar os inchagcos da méaquina publica, via
contencao dos ingressos desordenados de pessoal nos 6rgados integrantes da administragéo publicadiretae
indireta; por outro, acentuou a rigidez das estruturas de pessoal, dificultando a movimentacéo e fluidez de
servidores.

E incontestavel, portanto, que as inovacdes contidas no Texto Constitucional vigente representam,
frente as transformacfes que se verificam no dindmico campo da administracdo, mais um desafio aos
administradores publicos. Associa-se, pois, as peculiaridades inerentes & administragdo de recursos
humanos, a vedagéo da movimentagdo de servidores entre cargos que ndo sejam dispostos em carreiras.
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Neste sentido, reforca-se a idéia de que as estruturas de pessod, reflexos dos
quadros de cargos e careiras ingdituidos em conformidade com os ditames legais, sgam
adaptaveis ao contexto aua e passivels de se gustarem as congtantes mudancas que se

processam, em especia, nas administragdes municipas.

1.5.2 contribuicdes Pretendidas

Este estudo tem o propdsito fundamenta de reunir eementos que permitam
desenvolver modelos de arranjos de pessod mais adequados e modernos, que possam
contribuir para 0 avanco da administraco de recursos humanos no campo da administracéo

publicamunicipd.

" Se o ingtituto do concurso publico atua como instrumento moralizador e regulador do ingresso no
servico publico, a estabilidade - garantia constitucional expressa no artigo 41, caput - limita
consideravelmente o desligamento destes servidores apés dois anos de efetivo servico. Assim, uma vez
ingresso no servico publico, a “saida’ do servidor ocorre, via-de-regra, tdo-somente pela exoneragéo ou
aposentadoria.

8 Deve-se assinalar, por oportuno, o dispositivo expresso no caput do art. 39 do texto constitucional,
gue prevé ainstituicdo de “regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administragéo
publica direta” nos trés niveis de governo. Acentua-se, assim, em combinacdo com 0s principios que
norteiam os atos do administrador publico, previstos no caput do art. 37 daLei Maior (legalidade, igualdade,
publicidade e moralidade), o caréter burocrético da administragdo publica.

Quadros de pessoa efetivo especializados e complexos tendem a alocar maior nimero de servidores
ocupando cargos com um numero limitado e restrito de atribuigcdes (tarefas). Tendem a exigir processos
seletivos (concursos publicos) com maior freqliéncia e em maior nimero, que demandam tempo e recursos.
Tendem a apresentar um maior nimero de servidores impedidos de serem alocados em atividades variadas
(o que poderia vir ao encontro dos anseios dos servidores e ser favoravel a propria administracéo), devido
as limitagdes legais que restringem formal mente as atribui¢es do cargo.

As restricdes de diversas ordens, inclusive de natureza constitucional quanto a mobilidade de pessoal
no interior da estrutura de cargos, associada a ef etiva necessidade de pessoas no exercicio de determinadas
tarefas que integram cargos ndo providos (vagos), resulta de fato (que torna-se muitas vezes a alternativa
Unica do administrador publico) na alocacdo de servidor em desvio de funcdo ou, na contratacéo de pessoal
em caréter emergencial. E relevante destacar, por oportuno, que estas préticas tém como decorréncia a busca
via judicial por parte dos “servidores’ em desvio de funcdo e contratados temporariamente, de
equiparacOes salariais, indenizagdes, reintegracoes, etc.

Em sintese, a criagdo e o provimento dos quadros de cargos na administragdo publica sdo etapas cujos
atos que a integram revestem-se de determinadas formalidades e guardam, necessariamente, um intenso
vinculo juridico-legal. Basta dizer que os ditames constitucionais, por si sd, inviabilizariam qualquer
intencéo de promover mudancas alternativas nesses aspectos em nivel municipal.
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Busca, ainda, proporcionar uma fonte de consulta referente & estruturacéo e
dimensionamento de quadros de pessod para municipios, principamente os de pequeno porte;
gue possa servir de subsidio para os futuros administradores e profissionais que atuam na area

de recursos humanos.

CAPITULO 2 - REFERENCIAL TEORICO

2.1 O ESTADO MODERNO



hY

Com o propésto de trazer um gporte tedrico consigtente e relevante a
compreensdo dos aspectos relacionados ao problema de pesquisa, optou-se por lancar
preliminarmente as bases conceituais que permitam identificar em esséncia o red significado do

Estado local.

Sga pela amplitude de seu dcance, sga pela diversdade de formas mediante as
guais se manifesta, 0 Estado moderno pode ser destacado como eemento que assume posi¢ao

central entre as mais complexas ingtituigdes concebidas pelo homem.

Uma primeira gproximagao acerca de sua natureza, permite, de um modo gerd,
identificar no Estado trés dementos fundamentais indissocidvels, quais sgjam: poder palitico;
povo; e teritério (Gruppi, 1996). Contudo, a compreensdo do que sga e quais sfo
efetivamente as fungbes e o motivo da exigéncia do Estado, demanda um aprofundamento

maior, principamente no que tange ao seu aspecto politico.

Neste paticular, Max Weber representa ponto de referéncia obrigatorio. O
Estado moderno, na concepcao weberiana, encerra em sua esséncia a existéncia de uma ordem
lega, uma burocracia, uma jurisdicdo compulsoria sobre determinado territorio €,

principalmente, a detenco do monopdlio do uso |egitimo da forca fisica (Bendix, 1986).°

Evoluindo da no¢do de Estado proposta pelo tedrico absolutista Thomas Hobbes
(1588-1679) e, mais tarde, pelos representantes da corrente contratualista, mais notadamente a
de inclinacdo libera do século XVII inaugurada por John Locke (1632-1704) e outros,
acanca-se, a partir das interpretacdes propostas iniciamente por K. Marx e F. Engds, uma
leitura mais consstente acerca do que sga, efetivamente, 0 Estado, sua origem e propdsitos,

segundo uma perspectiva de classes.

® Segundo a formulacio weberiana, uma comunidade politica pode ser considerada um “Estado
moderno” quando se fizerem presentes: “1) uma ordem administrativa e juridica sujeita a alteracdes através
de legislagdo; 2) um aparelho administrativo que conduza os assuntos oficiais de acordo com a
regulamentacdo legislativa; 3) autoridade com poder sobre todas as pessoas - (...) - e sobre a maioria das
acOes que acontecam na &rea de suajurisdicao; 4) alegitimagéo parausar aforgadentro de sua area, quando
acoercdo é permitida ou recomendada pelo governo legal mente constituido, isto &, se estiver de acordo com
algum estatuto promulgado.” (Bendix, 1986, p.323).



Para Hegdl, o Estado ided, eterno e ndo histdrico, deveria proporcionar “uma
rdacdo justa e éica de harmonia entre os eementos da sociedade’, posto “acima dos
interesses particulares e das classes’, garantindo as condi¢des necessérias a * competicéo entre
0s individuos e 0s grupos’, a0 passo que “os interesses coletivos do ‘todo’ socid seriam
preservados nas agdes do préprio Estado” (Carnoy, 1986, p.66-67). Na Gtica hegeliana, o
Estado, enquanto “redlidade mora”, sintetizando o substancid e o particular, encerra o
interesse universa, condituindo-se em ingténcia suprema que elimina todas as particul aridades

no selo de sua unidade (Tragtenberg, 1992, p.22).

A corrente marxista, em contraposi¢cao, concebe o Estado como instrumento de
dominacdo posto a servigo da classe capitdista, atuando como mediador, ndo acima, mas
envolvido nos conflitos de classes. O Estado, sob esse prisma, seria “uma expressdo ou
condensacdo de relagdes sociais de classe, e essas relagbes implicam na dominagéo de um
grupo por outro” (Carnoy, 1986, p.316).

Engels define 0 Estado ndo como

“um poder que se impbs a sociedade de fora para
dentro; tampouco € a ‘realidade da idéia moral’, nem ‘a
imagem e a realidade da razio’ como afirma Hegel. E antes
um produto da sociedade, quando esta chega a um
determinado grau de desenvolvimento; € a confissao de que
sociedade se enredou numa irremediavel contradicéo
com ela propria e esta dividida por antagonismos
irreconciliaveis que ndao consegue conjurar. Mas para que
esses antagonismos, essas classes com  interesses
econdmicos colidentes ndo se devorem e ndo consumam a
sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um poder
colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a
amortecer o choque e a manté-lo dentro dos limites da
‘ordem’. Este poder, nascido da sociedade, mas posto
acima dela, e dela se distanciando cada vez mais, é o
Estado” (Engels, 1982, p.191).




O Edtado assume, pois, neste contexto, um pape especifico de dominacéo e
acumulacéo, envolvendo as trés esferas politicas. Estas fungdes especificas materidizam-se
diretamente na manutencdo das condic¢des para a reproducéo da forca de trabaho e, de forma
subsididria, na garantia a reproducdo do capitd; quais sgjam: educacdo; salde; saneamento;

sstema viario, transporte coletivo; etc.

Neste compasso - enfocando-se o nivel local de governo -, as providéncias
tomadas por este ‘Estado local’ criam também, as condigBes para 0 desenvolvimento do
capital privado. Os governos locas assumem papel importante no processo de
desenvolvimento, ndo necessariamente mediante a producéo direta, mas atuando no sentido de
propiciar um ambiente adequado para a movimentacdo e producéo de bens e cepitais. As
possibilidades de investimentos e lucros aumentam, por conseguinte, & medida que se expande
acriacdo de novos municipios (Mesquita, 1992).%°

Alguns autores da corrente marxista entendem que aidéia de poder local encontra:
se em um nivel palitico subordinado em relacéo ao Estado central. Outros autores, entretanto,
rgetam formulagbes marxistas que imponham ao locad, uma funcéo de carédter téo-somente
reprodutivo das contradicdes gerais existentes na estrutura de classes em nivel naciond. A
esfera “locd” encerra, pois, particularidades especificas, néo refletindo, obrigatoriamente, as
contradicdes observadas em ambito “naciona”. (Pinho, 1993)

A determinacéo da especificidade da esferaloca, segundo Pinho (1993), demanda
a definicdo objetiva das relactes existentes entre o “Estado central” e o “Estado loca”.
Segundo o autor, dentre as “duas fungdes basicas do Estado - acumulacéo e legitimidade -

19 Cumpre acentuar que os movimentos emancipacionistas, segundo a autora, “parecem estar servindo
de veiculo a fragfes sociais dominantes desejosas de se tornar fragcbes governantes locais, isto € ampliar
seu patrimdnio de poder” (Mesquita, 1992, p.180). Em que pese essa questdo, a autora destaca os niveis
reduzidos de antagonismos entre os segmentos sociais, observados também em relagdo aos pleitos
emancipatérios. |sto pode estar relacionado, entre outros fatores, pela possivel futura“presenca do Estado
onde este tem sido omisso para as fragGes sociais dominadas: escola, posto de salde, hospital, transporte,
abertura de estradas e ruas, calcamento, etc.” (p.180).



cabe mais a0 Estado central a primeira, enquanto que a segunda repousa sobretudo no nivel
loca” (Pinho, 1993, p.51).

2.2 O FENOMENO BUROCRATICO

Em s traando de um estudo que envolve fundamentamente o aspecto
adminigtrativo da entidade ‘municipio’, buscou-se tratar também o fendmeno burocrético e

suas particularidades.

A concepcdo formulada por Hegel acerca da burocracia deveria representar, por
obvio, uma extensio logica de sua perspectiva universdida e idedista do Estado. Assm,

segundo a 6tica hegdliana a burocracia deveria encarnar o “interesse geral”. *

Nesta Stuacdo, a burocracia, enquanto eemento integrante de uma estrutura
tripartite (Estado, sociedade civil e burocracia), assume o papel de segmento mediador entre a
sociedade civil e o Estado. Materidizar a interface de conciliagdo entre o interesse universal
(Estado) e os interesses particulares das corporactes privadas (sociedade civil) condtituiria sua

miss2o fundamenta (Tragtenberg, 1992).

Segundo a vertente marxista, o interesse geral, em verdade, se reduz ao interesse

préprio da burocracia “que exige a permanéncia das eferas de interesse particular - das

1 A etimologia do termo burocracia denota o desenvolvimento de seu significado ao longo do tempo.
Com origem no latim vulgar bura, variante do latim tardio burra, sua acepgdo, no século IV, era pano
grosseiro del&’, ou sgja, burel. Nalingua francesa empregava-se o vocabulo bure (século XI) e o derivado
de bureau (século Xl1), referindo-se a um tipo de burel, ou tecido grosso’, que se transformou em
‘cobertura de mesa’, feita desse pano, no século XI11. Da denominagdo do tecido de |& com que se forravam
as mesas, passou-se paraapropria‘ mesa de escrever’ (seculo XV) e ‘cdmodo ou lugar em que se encontra
tal mesa’ (fins do século XVI) A seguir, sucessivas significacfes. ‘local de trabalho de quem desenvolve
atividade profissional em mesas, ‘as pessoas que tem tal fungdo’ (gargons de bureau), ‘os locais e 0s
trabalhos realizados', isto €, ‘lugar e fungdo de administracéo, da tramitacéo das decisdes politicas e do
elemento humano encarregado de executar esse tipo de trabalho’. E no século XVI1II que, para designar a
influéncia crescente dos escritorios (e da administracdo) na atividade das pessoas, Jean-Claude Marie
Vicent, Signeur de Gournay (1712-1759), economista francés, cria o hibridismo bureaucratie, juntando ao
bureau a base kratia, ‘ poder, autoridade, lei’, do grego kratos, ‘forca, dominio, poderio’. No século XIX o
termo se firma: francés - bureaucrate e bureaucratique; inglés - bureacracy e bureaucral; italiano -
burocrazia e burocrate; espanhol - burocracia e burécrata; portugués - burocracia e burocrético.
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corporagies e dos Estados - para representar frente a ela uma universdidade imaginérid’
(Lefort, 1983, p.151). A burocracia, acrescenta o autor, “atribui a0 Estado seus objetivos que
S0 0s de manter a divisio socid para confirmar e judtificar seu estatuto proprio de corpo

particular e privilegiado na sociedade” (Lefort, 1983, p.151).

Conforme Lefort (1983), a burocracia figura como um organismo “especia” no
ambito da sociedade. N&o congtitui, contudo, uma classe ou um segmento semelhante aqueles
passivels de serem identificados no interior de uma classe. Sua existéncia esta condicionada,
pois, a divisdo da sociedade em classes permeadas por antagonismos irreconcilidveis. Neste
ambiente de conflito entre as classes, a burocracia assume a fungéo de garantir a manutencdo

das regras que ingituem uma ordem comum de dominacao.

A burocracia assume, assm, a condi¢do de um “0rgéo” posto a servico da classe

dominante, localizada de dgum modo entre os dominantes e os dominados (L efort, 1983).

2.3 A CONTRIBUICAO DE MAX WEBER

Os estudos de Weber, especialmente acerca da burocracia, suas caracteristicas e
implicag0es, marcam a trans¢do da teoria da adminisiragéo para a sociologia da organizacdo
(Tragtenberg, 1992). O fenbmeno burocrético é andisado por Weber sob trés aspectos
digtintos, quais sgam: o politico, enquanto manifestacéo do sstema dominante; o sociol 6gico,
COMOo uma organizacao socid; e o administrativo, enquanto aparelho encarregado de sustentar

racionalmente o controle dos processos administrativos (Lakatos, 1991).

Segundo a concepcdo weberiana, a burocracia condtitui um tipo de poder.
Representa um sistema onde a diviséo do trabalho é orientada segundo os objetivos visados de

forma essencidmente raciond.



Weber estabelece sgnificados distintos para os fendmenos poder e dominagao.
Poder, segundo Weber (1991, p.33), “significatoda probabilidade de impor a propria vontade
numa relacdo socid, mesmo contra resséncias, sga qua for o fundamento dessa
probabilidade’. O fendbmeno dominacao, por outro lado, € entendido como “a probabilidade
de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado contelido, entre determinadas pessoas
indicaves; (...)” (Weber, 1991, p.33).

Observe-se que ao definir dominagdo como a probabilidade de encontrar em
determinado grupo obediéncia para ordens especificas, Weber ressdta que ndo implica toda
espécie de probabilidade de exercicio do poder ou da influéncia. A dominagdo (ou
autoridade), dicerca-se, pois, em cada Stuacéo particular, em motivos diversos, associados
desde a“ hébitos inconscientes’ até cons deragtes essenciamente racionais (Weber, 1991).

No que se refere aos fundamentos (motivos, interesses, efc.) que revestem e
sustentam determinada relagdo de dominagdo, cabe destacar 0 aspecto denominado
legitimidade. Segundo Weber (1991), as reagbes de dominagd ndo se mantém
voluntariamente assentadas t&o-somente sobre motivos materias, afetivos ou racionals, buscam,
fundamentalmente, despertar e manter, em relacdo ao grupo, a crenca na legitimidade desta
relacén. Assm, a natureza da legitimidade que se busca acancar deve variar segundo a relacéo
de dominacdo, que envolve desde a forma de obediéncia que molda a esséncia dessa
dominacdo, passando pelo grau de edtabilidade da relacdo, até as conformacbes e
caracteristicas do gparedho adminigtrativo que visa a dar-Ihe sustentacéo.

O exercicio da dominacdo sobre um grupo demanda, via de regra, a existéncia de
um quadro administrativo vinculado ao dirigente, sga por motivos afetivos, de costume, ou

de carater raciond.

De fato, Weber descreve os trés tipos puros de dominacdo legitima existentes. a

caigmética; atradiciond; e araciona (legdl).”? Faz isso consderando basicamente a natureza

12 0 fato de nao existirem narealidade figura como caracteristica principal dos tipos ideais de dominago.
A tipologiaserve, todavia, de model o para aanalise e compreensao de casos concretos. (Lakatos, 1991).



das crengas que sustentam a posicdo de dominagdo do governante - 0 que legitima sua
atuacdo -, e a caracteristica do aparelho administrativo que garantira a execucdo das suas

ordens.

Na relacdo socid de dominagéo do tipo raciond-lega, a burocracia congtitui o
edtrato ou aparelho administrativo correspondente. A burocracia é concebida, assim, sob a

Gtica adminigtrativa, como uma expressao do sistema de dominacao raciona-legdl.

A nocdo de burocracia para Weber (1976, p.20-21) esta associada a uma
construcdo socid envolvida por um ato grau de formalismo, implementado por um conjunto de
normas escritas, contemplando uma estrutura de cargos estabelecida de forma hierdrquica
segundo uma divisio tanto vertical, quanto horizonta do trabaho. O recrutamento de seus
membros - os funcionarios que integrardo os quadros - Se processa com atencdo ao principio

daimpessodidade; critério segundo o qua orienta-se, também, as relagdes interna corporis.

2.3.1 As Disfung6es do Modelo Burocratico

Se para Weber a burocracia condtitui a forma de organizacdo eficiente por

excdéncia®® apresentando como principais vantagens a raciondidede, a precisio, a

A dominag&o do tipo tradicional encontra fundamento em crencas relativas a santidade das tradi¢des
desde sempre em vigor. O senhor é obedecido em vista da dignidade pessoal atribuida pela tradi¢do. O
quadro administrativo é integrado por ‘servidores pessoais’, cujas relagdes com o senhor encontram-se
assentadas na fidelidade pessoal em detrimento de uma relagdo que envolva os deveres objetivos dos
cargos.

A dominacdo carisméatica assenta suas bases sobre a venerac8o extracotidiana de santidade, poder
histérico ou cardter exemplar de um individuo (“carisma’ - “pela graca de Deus’), bem como das ordens
dele emanadas. O quadro administrativo é definido segundo critérios de confianga. Inexistem ‘carreiras’ ou
‘hierarquias’, tdo-somente a nomeac&o decorrente da vontade do lider. A legitimidade se mantém apenas
enquanto o carisma pessoal encontra reconhecimento entre os dominados, dai o elevado grau de
instabilidade destarelagéo social.

A relacdo de dominac&o de carater racional-legal repousa na crenca acerca da legitimidade contida nas
normas e regras estatuidas com base narazéo e no direito. (Weber, 1991).

“1) SAo individualmente livres e sujeitos a autoridade apenas no que diz respeito a suas
obrigacdes oficiais; 2) Estdo organizados numa hierarquia de cargos, claramente definida; 3) Cada

cargo possui um esfera de competéncia, no sentido legal, claramente determinada; 4) O cargo é
preenchido mediante uma livre relacdo contratual. Assim, em principio, ha livre selecdo; 5) Os



univocidade de interpretagdo, uniformidade de rotinas e procedimentos, constancia e
continuidade, entre outras, Merton identifica conseqliéncias imprevigas ou disfuncdes que
conduzem a ineficiéncia da organizacdo burocrdtica. Tais anomaias de funcionamento da
estrutura burocrética decorrem, segundo Merton (1978), ainteracdo do elemento humano com

0 modelo burocrético preestabelecido.

As disfuncbes apontadas por Merton podem ser dntetizadas como: a) a
interndizacd0 das regras e exagerado apego aos regulamentos, b) excesso de formadismo;
c)ressténcia as mudancas; d) despersonalizacéo dos relacionamentos; €) categorizacdo como
base do processo decisorial; ) superconformidade as rotinas e procedimentos; g) exibicio de
snais de autoridade; h) conflitos com o pablico-cliente.

Weber, no entanto, ja observara a fragilidade da estrutura raciona (Etzioni,
1976). Segundo o autor citado, um tipico dilema da organizaco burocrética é, por um lado, a
atuacdo congtante de forgas exteriores & estrutura para encorgjar o burocrata a seguir outras
normas diferentes daguelas estatuidas para a organizacdo, e por outro, a tendéncia ao

enfraguecimento do compromisso dos subordinados com as regras burocréticas.

Nesta via de entendimento, em face do devado nivel de renlincia necessario a

manutencao da capacidade de restringir-se as normas, “as organizages burocréticas tendem a

candidatos sdo selecionados ha base de qualificagdes técnicas. Nos casos mais racionais, a qualificacéo

€ testada por exames, dada como certa por diplomas que comprovam a instrucéo técnica, ou utilizam-se
ambos os critérios. Os candidatos sdo nomeados e néo eleitos; 6) S&o remunerados com salarios fixos em
dinheiro, na maioria das vezes com direito a pensdes. (...) o funcionério é sempre livre para demitir-se. A
escala salarial é inicialmente graduada de acordo com o nivel hierarquico; além desse critério, a
responsabilidade do cargo e as exigéncias do ‘ status' social do ocupante podem ser levadas em conta; 7)

O cargo é considerado como Unica ou, pelo menos, principal ocupacéo do funcionario; 8) O cargo

estabel ece os fundamentos de uma carreira. Existe um sistema de ‘ promocao’ baseado na antiguidade, no

mer ecimento ou em ambos. A promogao depende do julgamento dos superiores; 9) O funcionario trabalha
inteiramente desligado da propriedade dos meios de administracéo e ndo se apropria do cargo; 10) Esta

sujeito a uma rigorosa e sistematica disciplina e controle no desempenho do cargo” (Weber, 1976, p.20-

21).
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Se desfazer, sga na diregdo carismética, sgja na tradiciona, em que as relagtes disciplinares

S0 menos separadas das outras, mais naturais e afetuosas’ (Etzioni, 1976, p. 85)*.

2.4 A ESFERA LOCAL DE GOVERNO

2.41 A Origem Historica

O surgimento do Municipio®™, enquanto unidade politico-administrativa, remonta &
antiglidade com a Replblica Romana, tendo como objetivo precipuo a manutencdo da

dominacdo pacifica das cidades conquistadas pelo poder militar.

As locdidades conquistadas adquiriam, em troca de sua fiel submissdo as leis
romanas, prerrogativas que compreendiam desde smples direitos privados (us connubi, jus
commerci), aé a capacidade politica de administrar a prépria cidade, assm como de eleger
seus governantes (jus suffragii). As comunidades detentoras desses direitos eram

consideradas municipios (municipium).

Vae acentuar que a escolha dos governantes locais era prerrogativa dos homens
livres, os cidaddos dos municipios (civis municipes). Direito ndo estendido a categoria

composta pelos estrangeiros (incolae) originarios da regido dominada.

As adminigtractes locais efetivavam-se mediante um colégio composto de dois a
quatro magistrados investidos de supremo poder e, em especid, da aplicacéo dajustica. Havia,
ainda, o auxilio de magigtrados inferiores, encarregados administrativos e de policia (aediles).

Também integravam a administracdo municipad o encarregado da arrecadac@o (Quaestor ou

O autor acrescenta, ainda, que a capacidade de reniincia exigida pela organizagéo racional n&o pode se
desenvolver em seu interior, dependendo, pois, de relagdes sociais de maior amplitude, de natureza
tradicional e/ou carismética (Etzioni, 1976).
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exactor), o encarregado da fiscalizaggo dos negdcios publicos (curator), o defensor da cidade

(defensor civitatis) e os escribas (scribae), com afuncéo de auxiliar os magistrados.

O Conselho Municipa, condtituido de cidaddos do municipio €ivis municipes)

escol hidos periodicamente (duoviri quinquenales), indituiaasleislocas.

Julio Cesar, por meio de uma lel - Lex Julia Municipalis -, no ano de 79,
estendeu este sstema de governo a todas as Col6nias da Itdia e, posteriormente, a todas as

provincias conquistadas da Grécia, Galia e Peninsula Ibérica.

Desta forma chegou a Franca, Espanha e Portugd o regime municipa, sofrendo
modificagtes paulatinas provocadas pela influéncia barbara, sucessora da dominacdo romana.

O Consaho dos Magistrados € substituido, na Idade Média, pelo Colégio dos
Homens Livres, denominada pelos germéanicos de Assembléa PUblica de Vizinhos (Conventus

Publicus Vicinorum), compreendendo as fungdes adminidrativa, policid ejudicid.

Mais tarde, com as invasdes visgaticas, gpesar de mantida a ingtituicdo municipd,
foram introduzidas modificacbes de inspiracdo &dbe na organizacdo adminigtrativa dos
municipios de entdo (Comunas), como o pagamento de tributos pelos municipes (monera) e a

criagio dos cargos de acaides, avazis e dmotacéis™.

A Comuna portuguesa, do mesmo modo que 0 municipio romano, juntamente com
as aribuiches de cardter adminigrativo e judicia que |he eram conferidas pelos senhores
feudais, passou a desempenhar funcdes politicas e a editar suas préprias leis (Merdles, 1996,
p.31-2).

> Derivada da palavra latina “municipium”, referindo-se & existéncia de um pacto de obrigagdes entre o
poder-central e um grupo periférico. “Municipium”, de “munus’, éris, obrigacdo, encargo; “cipium” de
“capis, is, cepi, captum, capere”’, tomar, pegar, apanhar. (SOARES, 1986, p. 64-65).

18 Alcaide: atual autoridade administrativa espanhola, cujas funcdes correspondem as de um Prefeito.
Alvazil: juiz ordiné&rio de primeira instancia, eleito pelo povo ou por outros juizes. Almotacel: inspetor
encarregado da aplicacdo exata dos pesos e medidas e da taxagao dos géneros alimenticios.



Com profundas modificagdes estruturais €, em termos de atribuigdes, o Municipio
moderno, sga ele organizado a partir de normatizacéo propria ou pelo Estado, assume na

integra a organizacdo dos servicoslocais.

Permanece a tradicdo romana dos edis e dos Consalhos de Homens Livres da
idade média, materidizados modernamente nas Camaras de Vereadores - 0rgaos

representantes da sociedade local e fiscalizadores dos atos do Poder Executivo Municipd.

Tem-s¢, asim, a transformacdo das atribuigdes meramente adminidtrativas da
antiglidade, nas fungbes politico-adminidrativas atuais, envolvendo todos os setores do
municipio e voltando-se, fundamentamente, & promocdo do bem-estar gerd da comunidade
local (Meirelles, 1996).

2.4.2 O Municipio no Ordenamento Constitucional Vigente

Segundo Ferrari (1993), os reflexos das orientacbes descentralizadoras
incorporadas no novo Texto Condituciond fizeram-se sentir nas municipdidades, dentre as
quais ressdtarse 0 podcionamento do municipio, juntamente com os Estados e o Didtrito

Federa como entes integrantes da Federacdo (Art. 1° da Congtituicéo Federd).

As inovagdes introduzidas pela Congtituicéo Federa de 1988 avancaram de uma
forma sem precedentes, no campo da auto-organizacdo (Art.29 - competéncia atribuida a
Coletividade Politica Locd para elaborar a Lei Orgénica Municipa), e do novo arranjo das
financas publicas, a partir do qua a sociedade local obteve um aumento de participacdo na
arrecadacéo do Estado e da Uni&o. Vae referir que a descentraizacéo das receitas tributarias
para as esferas subnacionais tem raizes na “conjuncdo da crise econdmica com a abertura

politica que se processou no pais, a partir do fina da década de 70" (Affonso, 1994, p.327).



Observe-se, assim, que o modeo descentralizador insculpido no novo
Ordenamento Condtitucional amplia e consolida a autonomia politica, adminigrativa e financeira

do municipio.*’

2.5 MUNICIPIO: UM ENFOQUE SISTEMICO

O municipio, enquanto organizacéo forma com fronteiras territoriais e populacéo
definidas, pode ser tomado como um sSstema em s préprio ou, também, como um subsistema

inserido no sistema politico-adminigtrativo naciond (Brasileiro, 1973).

Entende-se por dsema um conjunto de eementos funciondmente inter-
relacionados. Diz-se que um sistemna é aberto - e todos 0s sSistemas sociais 0 S0 - quando seus
elementos condituintes, dém de se manterem em permanente interacdo entre 9, também
interagem com o ambiente em que se insere. De outra parte, um sstema é tomado como
fechado, quando n&o ocorrem interagbes com 0 meio (sGo consderadas tdo-somente as
vaidveis internas ao sitema). Ou sga, a hocdo de sstema implica um fluxo congtante de

entradas (insumos), processamentos, saidas (produto), e retroaimentacéo.

Os insumos podem ser entendidos como qualquer evento que atue sobre 0 Sstema

sob a forma de recursos disponiveis ou solicitagtes. As demandas da comunidade local, assm

17 Severas criticas foram dirigidas & Magna Lei de 1988, baseadas ha constatacdo de que as esferas
subnacionais de governo ndo teriam, em contrapartida dos aumentos substanciais de receita, ampliado na
mesma propor¢ao seus encargos. Os dados referentes as contas nacionais apontam, todavia, significativa
expansdo dos gastos da Administracdo Direta nas esferas estadual e municipal de governo na década de 80,
juntamente com uma reducéo da participagdo do governo federal.

No periodo compreendido entre 1980 e 1991, observa-se que em termos de consumo agregado, as
esferas subnacionais de governo ampliaram sua participacdo de 56% para 65%, ao passo que a Unido
apresentou uma reducéo de 44% para 35%. No que tange aos niveis de investimento publico, a Uni&o
Federal apresentou uma reducgdo significativa de 30% para 20%, engquanto nos estados e municipios os
gastos com investimentos apresentaram uma alta de 70% para 81% no periodo em tela (Affonso, 1994,
p.328).

llustra, também, de forma clara o fortalecimento da esfera municipal de governo no periodo, a
evolugdo gradativa dos repasses relativos ao Fundo de Participagdo do Municipios - FPM, que, segundo
definido, correspondem a 20% do produto da arrecadagdo do Imposto de Renda - IR e do Imposto sobre



como 0s recursos humanos e financeiros necessarios ao funcionamento (processamento) do
Sstema, podem ser citados como exemplos de entradas (insumos) no subsistema prefeitura’®,
integrante do Sstema municipio.”® Os produtos, por sua vez, estdo associados aos eventos
que causam consequéncias para 0 ambiente (politicas publicas, leis, beneficios ou favores

concedidos, etc.).

Os dgemas socials, no entanto, SGo sensivels a indmeras outras interferéncias
originarias do ambiente, ndo previstas como insumos formamente estabelecidos. Interferem,
também, no ambiente em que se inserem de outras formas iguamente ndo previstas. Parcdla
sgnificativa das varidves intervenientes em uma relacdo sstémica caracterizam-se por sua
imprevisibilidade, incerteza e eventudidade (contingéncias), funcéo do nivel de estabilidade do
ambiente.

A administracdo publica e em particular o municipio, experimentou, ao longo da
histdria, uma evolugdo adminidrativa marcada por estdgios de desenvolvimento que

correspondem a determinados periodos e contextos ingitucionais.
2.5.1 O Enfoque de Sistema Fechado

No periodo compreendido entre 1900 e 1930, evidenciase o tratamento da
administracdo publica restrito ao regramento juridico, onde a preocupacéo bésica residia na

elaboracdo de leis e regulamentos contendo em detalhes as orientagbes essenciais a0 seu

Produtos Industrializados - |1PI, a partir da data da promulgagdo da Constitui¢céo Federal; passando a 20,5%,
apartir de 1989; e 21%, 21,5%, 22% e 22,5% em 1990, 1991, 1992 e 1993, respectivamente.

8 O governo municipal apresenta funcdes especificas divididas entre os dois poderes: o Executivo,
sediado na Prefeitura; e o Legislativo, na Camara de Vereadores (Constituicdo Federal, arts. 2°, 29 e 31).

9 Municipio é pessoa juridica de Direito Pablico interno. A pessoa juridica é o Municipio e ndo a
prefeitura, que é tdo-somente 6rgdo executivo. Como entidade estatal, “o municipio desfruta de autonomia
politico-administrativa, no que diz respeito a sua auto-organizacdo, a eleicdo de seus governantes e a
conducdo dos negdcios de interesse local, tais como a instituicdo e arrecadacdo de tributos, aplicacéo de
suas rendas e organizagdo de seus servigos’ (Meirelles, 1996, p.117).



cumprimento. Neste contexto, a Administragdo Plblica ndo sb guardava estreita relagéo com o

Direito Administrativo, como era considerada dependente deste. ™

Neste periodo assistiase a predominancia dos pressupostos classicos no campo
da teoria adminigtrativa. Convem referir, que a abordagem cléassica da administracdo, formada
pela escola da administracéo cientifica de F.W. Taylor e ateoria cléssica, que tem em H. Fayol

Seu expoente mais célebre, dainicio ao desenvolvimento de uma Ciéncia da Administracéo.

Num contexto de crescimento acelerado e desorganizado das empresas -
caracteristico do periodo correspondente a segunda revolucéo industria -, emergem esforcos

orientados para a busca da eficiéncia e competéncia organizaciond.

A abordagem cléssica da administracdo tem como foco centra, a estrutura
organizaciona e a raciondidade na execucéo das tarefas. A concepcdo de organizacdo como
um sstema fechado, com uma estrutura rigidamente definida e hierarquizada, encontrou eco no
ambito da administracdo publica, onde impera o rigor dalel, tanto na definico das estruturas e

processos administrativos, quanto na orientacdo dos atos do administrador publico.

Entre as décadas de 30 e 70, periodo em que a Administracdo Publica é tomada
como Ciéncia Adminidrativa, assiste-se a uma orientagdo mais acentuada em direcéo aos
“Principios da Administrago”, estabelecendo-se em decorréncia uma forte tendéncia a

comparacéo da administracéo publica com a administracdo de empresas.

No periodo em tela, 0 campo da teoria adminidrativa assistiu a diversas
orientagdes tedricas, dentre as quais pode-se citar com destaque a abordagem humanistica o

enfoque estruturalista, mais tarde o Sstémico e, por fim, a abordagem contingencidl.

O enfoque da organizacéo, tomada como um “sistema fechado” nos primérdios

da teoria adminidtrativa com a abordagem cléssica passa por fim, na teoria da contingéncia, a

% O posicionamento “legalista’ caracteristico dos paises da América Latina pode ser decorréncia da
colonizacdo portuguesa e espanhola, nagdes com culturas impregnadas por doze seculos de legislacdo
romana (Wahrlich, 1978).
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ser tratada como um Sstema aberto, onde o imperativo ambiental e tecnoldgico assumem

caréter preponderante.

A atencdo exclusva e demasiada aos aspectos internos e formais da organizacéo
caracteriza, também, a Teoria da Burocracia - uma concepcdo aicercada na racionalidade,
autoridade, disciplina, impessoaidade e nalegalidade (regulamentos, normas, €ic.) - que surge
em resposta a fragilidade e parcididade proprias das abordagens anteriores (cléssica e
humanistica), estando, igualmente, bastante presente na administragio publica®

2.5.2 O Enfoque de Sistema Aberto

As organizacles, segundo uma das “ metéforas’ apresentadas por Morgan (1996,
p.43), tém caracteristicas de Sstemas vivos, inseridas em um ambiente mais aorangente que
aquele do qual dependem para a satisfagio de suas vérias necessidades. E possivel “identificar
diferentes tipos de organizagbes em diferentes tipos de ambientes. (...) certas espécies de
organizagoes estdo mais bem adaptadas para determinadas condigdes ambientais que outras’.
Assm, as organizaghes burocréticas, face as suas caracteridticas, “tendem a funcionar mais
eficazmente em ambientes que s8o mais estaveis ou, de dguma forma, protegidos e que tipos
muito diferentes sBo encontrados em regifes mais competitivas e turbulentas (...).” (Morgan,

1996, p.43).

Obsarve-se que a administracdo publica (principdmente a direta) tendeu a

enquadrar-se perfeitamente no conceito de ambiente estave®, motivo pelo qua os preceitos

2l Nos primeiros anos deste periodo, em que a administracdo publica fora tratada como ciéncia
administrativa (década de 30), verificou-se no Brasil a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP - 1938), com o fim precipuo de promover a racionalizacdo e o treinamento técnico dos
funcionérios, e aimplementagdo de sistemas de ingresso precedido de concurso publico, além de critérios de
promocao por merecimento. Neste momento, a fungdo governar assumia a conotacdo de administrar. Os
fundamentos deste enfoque estdo, claramente, nateoria cléssica.

% Estavel no sentido da inexisténcia de concorréncia (em niveis significativos); da rigidez imposta pela
legislacdo; das garantias estendidas a todos os trabal hadores da administracdo publica direta.



burocréticos imperaram quase que absolutos. HA que se acentuar, todavia, que embora as
organizagbes publicas tenham se originado e desenvolvido ‘resguardadas das tensdes
ambientais, estas tém, modernamente, atuado no sentido de exigir deste setor da administracéo

uma atuagdo de cardter mais gerencia, afim de adegquar-se as tendéncias emergentes.

O paradigma emergente traz consgo o fortaecimento dos ideais de democracia e
cidadania, enfatizando a participacéo e o controle da sociedade civil sobre a administracéo
publica. Movimentos como o de reducdo do tamanho do Estado, envolvimento da sociedade
civil, modd os dternativos de gestéo plblica e o fortal ecimento da insténcia local comegam a

assumir importancia crescente.

A edrutura organizacional necessiria a operaciondizacdo e consolidacdo desta
“tendéncia’ que se apresenta, deve permitir a melhoria na quaidade da gestdo das
organizagdes publicas, incluindo uma capacitacdo técnica que permita ao administrador publico
0 desenvolvimento de tecnologias adminigtrativas voltadas &s peculiaridades de cada setor

(Keinert, 1994, p.44-5).

A partir diso, € possivel identificar as origens e correlagfes possivels entre as
praticas auas na esfera publica de administracdo, dém de visudizar perspectivas futuras

baseadas nos movimentos em evidéncia na atualidade (temas mais modernos de administracéo).

2.6 AS ESTRUTURAS DE CARGOS E CARREIRAS DO PODER EXECUTIVO
LOCAL

A busca do aumento da eficiéncia organizaciona esteve sob certo aspecto, sempre
presente nas abordagens tedricas no campo da administracdo. Em especiad nos enfoques
essencidmente prescritivos e normativos da teoria adminigtrativa (abordagens classica e

humanigtica), em que a busca da maxima eficiéncia organizaciond assumiu sempre posicio
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preponderante. Na Escola da Administracdo Cientifica condtituida por Taylor, a eficiéncia
organizacional decorria da organizacdo reciond do trabadho, que deveria passar,

necessariamente, pea divisio e especiaizaco das tarefas.

Para Fayol, expoente méximo da Teoria Cléssica da Administracdo, elevados
niveis de eficiéncia organizaciona seriam dcancados a partir de uma estruturac@o raciond dos
eementos materials e humanos disponiveis. Afinado em grande pate com os principios
enunciados por Taylor, Fayol e seus seguidores mantém-se na linha prescritiva e normétiva da
divisio e especiaizagdo do trabalho, onde a organizagdo era visudizada como um sisema

fechado, insensive as influéncias advindas do ambiente em que seinsare.

Aliando-se as orientagdes cléssicas, assste-se, com 0 surgimento da Teoria da
Burocracia de Max Weber e seus colaboradores, a emergéncia de novos conceitos no campo
da teoria das organizagOes, ancorados, fundamentalmente, na sociologia. Nesse momento, 0
enfoque tedrico passa de prescritivo para descritivo, mantendo-se no entanto, a concepcéo de
sstema fechado, a rigidez, a diviso e especidizacdo das atribuigdes, a impessodidade das
relaces na estrutura adminidtrativa, entre outras, como condigdes essenciais para a eficiéncia

organizeciond.

O moddo burocrético, segundo propde Weber, reline as caracteristicas de
raciondidade e impessodidade que proporcionam a maxima eficiéncia. Para Weber, a “acdo
raciond burocrética € a coeréncia da relacéo de meios e fins visados’ (Tragtenberg, 1992,
p.139).

Alguns concetos forjados na relacdo Administracdo/Direito Administrativo, so de
suma pertinéncia e de obrigatoria observancia ao se tratar de administracdo de pessod na &rea
publica. Sga pela natureza sedimentada e consolidada da respectiva doutrina juridica, sgjapela
expressa determinagdo condtitucional, certos conceitos, merecem atencdo especial por
representarem pontos “criticos’ de contato entre formulagBes préprias da administracdo de
empresas (ambito privado), que demandam gustes a0 serem gplicados na administracdo

publica.



2.6.1 A Estrutura Formal

As entidades edtatais, de um modo gera, tém autonomia para organizar sua
edtrutura de pessod, visando a0 melhor atendimento do interesse piblico . Meirelles (1989)
destaca, contudo, trés premissas fundamentais a serem observadas. a) a organizacéo deve ser
estabelecida por lei; b) a competéncia exclusiva da entidade ou Poder interessado; e €) a

observancia das normas congtitucionais federais pertinentes ao funcionalismo.

No que tange a competéncia para a organizacdo do servigo publico e em
particular do seu pessod, cada entidade estatal € autdnoma. A competéncia do municipio para
organizar sua estrutura de pessod advém, também, da autonomia administrativa expressa na

Condtituicéo Federal em seu artigo 30, inciso |.

Conforme Meirelles (1996, p.424), observadas “as normas constitucionais
aplicaveis ao servidor publico (Constituicdo Federal, arts. 37 a 41), bem como os
preceitos das leis de carater complementar, pode o Municipio elaborar o estatuto de seus

servidores, segundo as conveniéncias locais.”

A observancia das normas constitucionais, principadmente, aguelas fixadas nos
artigos 37, 39 a 41 e, outras dispostas esparsamente no texto congtitucional, referem-se a
acessibilidade aos cargos publicos, aos ingtitutos do concurso publico e da estabilidade, a

paridade de vencimentos, a acumulacéo de cargos e agposentadoria, €etc.

% Enfocando a transferéncia de atribuicdes da esfera federal paraalocal, Davidovich (1993) questiona a
capacidade da estrutura administrativa do Poder Plblico municipal, notadamente o Executivo, de fazer frente
as novas incumbéncias. Observa, a autora, que 0s municipios detentores de uma estrutura econémica e
financeira mais consolidada estariam, supostamente, melhor habilitados para tanto. Ha que se considerar,
entretanto, que esta ndo € a realidade da maior parte dos municipios do Rio Grande do Sul, quica do pais,
haja vista o grau de dependéncia dos municipios de pequeno porte - que no RS representam cerca de 70%
das localidades - em relagéo aos repasses da Uni&o e dos Estados.
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Assnae-se que, apesar de seu cardter vinculante e até certo ponto limitador, a
observancia dos preceitos condtitucionais atinentes ao funciondismo, antes de representar um
entrave a autonomia e gestdo local, conditui garantia tanto para o0 servidor, quanto para a
continuidade da prestacdo dos servicos publicos.

Dentre 0s aspectos basilares norteadores da organizacdo do servico publico, a
estruturacao definida em lei figura como o mais carateristico dos pressupostos burocréticos

gue permeiam a administracdo publica.
Acercada estruturacdo formal Selznick (1978, p.31-32) assevera que:

“A configuracdo administrativa formal nunca poderd refletir
adequada ou completamente a organizacéo concreta a que se refere,
em conseqiiéncia da evidente razio de que nenhum plano ou padro
abstrato (desde que se pretende que sejam Uteis) pode descrever
exaustivamente uma totalidade empirica. Ao mesmo tempo, aquilo
gue nao esta incluido na configuracdo abstrata (...) é de relevancia
vital para a manutencdo e desenvolvimento do proprio sistema
formal.”

Neste sentido, a fixacdo legd da edtrutura de cargos que condtitui 0 gparato
adminigrativo municipa, por ser de competéncia privativa do chefe do Executivo, figura como
um dos pontos centrais para 0 qua devem convergir os esforgos do gestor que vise a

modernizacdo da administracéo pablica

2.6.2 Os Planos de Carreira

A careira é “0 agrupamento de classes da mesma profissio ou atividade,
escal onadas segundo a hierarquia do servigo, para acesso privativo dos titulares dos cargos que
a integram. O conjunto de carreiras e de cargos isolados congtitui 0 quadro permanente de

servigo dos diversos Poderes e 6rgéos da Administragdo Publica” (Meirelles, 1996, p.421).
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O Quadro de Pessod corresponde a0 “conjunto de carreiras, cargos isolados e fungbes

gratificadas de um mesmo servico, 6rgéo ou Poder.” (Merdles, 1996, p.421).

Segundo Pontes (1990, p.228), as pessoas desgam crescer, “e, se ndo véem
perspectivas, tendem a sair em busca de crescimento profissond”. Nas empresas privadas, a
administracdo tem plena liberdade para contratar, promover e demitir quem e quando desgar,
0 que ndo pode ocorrer na administracéo publica, hga viga os ditames conditucionais que

regem estes procedimentos e 0s motivos para sua existéncia.

Em virtude deste “detalhe’, as técnicas referentes a congtituicdo de planos de
carera para organizagbes do setor privado exigem gustes para implementacdo no setor

publico.

Assm, enquanto nas empresas privadas os cargos distribuidos em carreira para
promogao, redinem atribuigdes, responsabilidades, remuneracdo e denominacdo diversas (p.ex.,
Andiga Junior, Andiga Pleno e Andigta Sénior), no ambito da administracdo publica os
cargos digpostos em carreira podem apresentar variagdes somente de ordem remuneratéria

(p.ex., Escriturario, classes A, B, CeD).

2.6.3 Os Cargos Publicos

Cargo € a composicao de todas as atividades desempenhadas por uma pessoa,
reunidas em uma posi¢éo formal na estrutura organizacional. Encerra um conjunto de deveres e

responsabilidades que o particulariza frente aos demais.

Os cargos sfo “desenhados’ de modo a acancar a eficiéncia organizaciond.
Assm, os cargos so a forma mediante a qua as organizagbes alocam e utilizam seus recursos
humanos com vistas a dcancar os objetivos organizacionais. De outra parte, oS cargos
condtituem os meios através dos quals as pessoas executam suas aividades na organizacéo

visando a acancar seus objetivos individuais (Chiavenato, 1996).



No campo do direito adminigtrativo, segundo Meirdles (1996, p.420), cargo
publico corresponde a0 “lugar ingtituido na organizacdo do servico publico, com
denominacdo propria, atribuicOes especificas e estipéndio correspondente, para ser

provido e exercido por umtitular, na forma estabelecidaemle”.

Ha que se condderar, segundo Marques (1976), dois aspectos referentes a
congtituico de um cargo publico, quais sgjam: aos aspectos técnico e forma. O aspecto
formal refere-se a criacdo por lel, em nimero certo e com vencimentos especificos. Quanto ao
Seu aspecto técnico, pode ser entendido como um conjunto de atribuicdes e responsabilidades

cometidas a uma pessoa.

Segundo Wahrlich (1964, p.49), o cargo corresponde a“ unidade menor, basica,
da estrutura administrativa’. O cargo publico congrega, pois, um determinado conjunto de
tarefas e responsabilidades atribuidas por ato de autoridade competente, a um individuo (Dias,
1963, p.185).

Os cargos publicos sdo distribuidos em classes e carreiras;, somente em caréter
excepciona sfo criados isolados. Classe corresponde ao “agrupamento de cargos da
mesma profissdo, e com idénticas atribuicoes, responsabilidades e vencimentos. As

classes constituem os degraus de acesso na carreira.” (Meirelles, 1996, p.421).

2.6.4 A Classificacdo de Cargos

A origem “recente’ da classificacdo de cargos remonta ao taylorismo, apesar de
jaem 1794, com o Codigo de Funcionarios da Prissia e, as reformas do servico civil da Gréa
Bretanha, da Franca e dos Estados Unidos na segunda metade do século XIX, estarem
presentes preocupacdes com a diferenciacdo das diversas fungdes publicas (Wahrlich, 1964,
p.48).



A amplitude de atividades exigtentes na administracéo publica municipa exige que
a organizacao dos quadros de pessoa sgja suficientemente flexivel a ponto de corresponder as
variagbes e oscilagbes decorrentes (por exemplo) de reformas ou reestruturacOes

adminigrativas implementadas pel os chefes dos executivos municipas.

Assume papd importante neste aspecto um correto processo de classificagéo
envolvendo os cargos redmente necessarios a0 pleno funcionamento da organizacdo. A
classficacéo de cargos, segundo Ribeiro (1972, p.75), congtitui 0 conjunto das atividades da
administracdo de pessoa que tem por escopo a seguinte sequéncia: a) identificar; b) descrever;
) avdiar; d) grupar (0s cargos necessarios a uma organizacao); €) enquadrar (os servidores

desta organi zacao).

O processo de classificagdo de cargos implica, fundamentamente, na identificacéo
dos cargos efetivamente necessérios ao funcionamento da organizagéo e grupé-los em classes,

visando aimplementacdo de um sstemade carreiras.

A classficacdo de cargos deve proporcionar, em sintesel @ um sstema de
carreiras raciondmente definido; b) um adequado plano de remuneracéo; €) um agrupamento

raciona de cargos, elementos de avaliacdo e especificaco de classes.

O termo “raciona” refere-se, segundo Pereira (1993, p.77), “aumardacdo entre
meios e fins, ou, mais precisamente, a adequacdo dos meios usados aos fins propostos, de ta

modo que agueles sgam minimizados e estes maximizados.”

2.7 A DIVISAO RACIONAL DO TRABALHO E A ESPECIALIZACAO DAS
TAREFAS



O principio norteador da organizacdo racional do trabalho, segundo a
concepcao mecanicista, € a divisdo do trabaho. O processo de divisdo do trabaho tem seu
limite pratico definido arbitrariamente, podendo variar em virtude das “possbilidades,
conveniéncia e necess dades da especiaizacdo” (Carneiro, 1970, p.37).

Assim, o conceito de divisio do trabaho, forjado desde Adam Smith e sua
formulacéo da manufatura de dfinetes até as linhas de producdo modernas, passando
necessariamente por F. W. Taylor (1856-1915) e H. Ford (1863-1947), é basilar para a
compreensdo das origens da no¢do de especidizacéo de tarefas.

A luz dos postulados da Escola da Administragio Cientifica, que tem em Taylor
Seu mais notavel expoente, a organizacdo racional do trabaho - dicercada na divisio e
especidizacdo extrema das tarefas executadas pelo funciondario -, deveria assegurar, quando
levada a efeito pela administracdo, a maximizacdo da eficiéncia organizaciond.

As recompensas de natureza econdmica (um dos pontos de sustentacéo desta
corrente do pensamento adminigtrativo), decorrentes do aumento da produtividade individud,
tinham o propdsito de judtificar e, até mesmo, sobrepor o comprometimento do proprio sentido

do trabalho provocado pela especiaizaco acentuada das tarefas.

Sob outro prisma, com a verificaggo da efetiva distingdo entre a diviséo social e a
divisdo manufatureira, Marx assinalou “as diferencas entre o agpecto técnico (horizontd) e o

aspecto socia, humano (vertica) dadiviso” (Naville, 1973, p.429).

Ressdta 0 autor que sob 0 aspecto técnico destacam-se as exigéncias do
rendimento, a0 passo que sob o0 aspecto socia prevalecem as relagbes de dominagdo e de

hierarquia.

“ A empresa € um sistema social em que a distribuicéo
das tarefas ndo € somente imposta pelas exigéncias técnicas
da producdo. Inumeros observadores da industria se
recusam até a admitir que a ‘especializacdo’ provenha de
razoes técnicas. A fixacdo do operério numa tarefa parcial



limitada, depende tanto de uma necessidade de comando
quanto de uma necessidade pratica. A divisdo das tarefas,
isto & a diviso técnica das operagdes, sO redunda numa
separacao acentuada porgue esta ligada a uma divisio socid
do trabalho, isto é a uma separacéo hierarquica’ . (Naville,
1973, p.429). (grifos do origina).

Observe-se que no ambito do pensamento econdmico moderno a logica de
organizacao da producéo encerra determinados conceitos bastante associados a producéo
capitdidta; tais conceitos foram forjados de formamais definida a partir de Adam Smith. Assm,
no mercado, onde os interesses e tensdes conflitantes do capitd e do trabaho se relacionam,
parece aceitavel que em determinado estagio de evolucdo do pensamento adminigtrativo se

verificasse a fragmentacéo extrema das tarefas com vistas ao aumento da produtividade.

A dissociacdo téo intensa entre os interesses natural mente antagdnicos do capital e
do trabalho contribui Sgnificativamente para a explicagdo dos primeiras esforgos no campo da
teoria adminidrativa, que resultaram na abordagem mecanicida inaugurada no inicio deste

seculo e contestada com muita propriedade pelas demai's abordagens tedricas subseqlientes.

E acdtavd, num primeéro momento, que na redidade de determinadas
organizagdes, a fragmentacdo do trabaho em um nive tad que cada funcionério execute a tarefa
mais smples possivel, sga responsavel por um aumento significativo da produtividade. No
entanto, a redidade de uma fabrica difere em quase tudo da natureza e finalidade do trabaho

desenvolvido na administragéo publica direta

N&o se deve confundir, todavia, a esséncia do conceito de especidizacéo de
tarefas proposto na Administracdo Cientifica, com o caréter raciond da divisio do trabaho
proposto pela teoria da burocracia®. Na concepgdo weberiana de organizagso burocrética, os

# As nocdes de divisdo do trabalho e especializacdo do funcionério diferem. O trabalho pode ser
dividido ao limite; a especializagdo, no entanto, ndo deve, necessariamente, acompanhar tal divisdo. A
sistemética divisdo do trabalho em uma burocracia deve visar a uma racionalidade (eficiéncia), ou segja, deve
estar relacionada com os objetivos organizacionais. Em outros termos, a amplitude dos cargos, limites e
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cargos, delimitados normativamente, devem estar contidos em uma &ea especifica de

competéncia (6rgao adminigtrativo), implicando:

“a) uma esfera de obrigacbes no desempenho das fungdes,
diferenciadas como parte de uma sistematica divisio do trabalho; b)
atribuicho ao responsavel da necessaria autoridade para
desempenho das funcdes;, c) definicdo clara dos instrumentos
necessarios de coercao e limitacdo de seu uso a condigdes definidas’
(Weber, 1976, p.16-7).

Neste sentido, vale questionar o verdadeiro proposito da especidizacéo dos
cargos publicos na esfera municipa de administracéo levada a efeito nos moldes da descricéo

de cargos adotada em empresas.

2.8 A AMPLIACAO DE TAREFAS

Cada cargo encerra um conjunto de atribuicdes definidas formamente a partir da
Descricdo de Cargos (documento que contém o registro das tarefas e atribuigdes que o

congtituem).

Carneiro (1970, p.38) destaca, contudo, que muitas vezes “0 ocupante, em
virtude de suas qualificagbes pessoals, passa a exercer atribuicdes diferentes ou superiores as
previstas’. Acrescenta 0 autor que as descrigdes de cargo ndo devem assumir um carater

rigido, a ponto de “esclerosar” o desenvolvimento humano no trabaho.

Assnde-se, no entanto, que no ambito da administracdo publica as atribuicdes
previsas para cada cargo sfo fixadas legamente, assumindo cardter vinculante para a
adminigtracdo. Assm, o desempenho de atividades ndo definidas “oficidmente’ para o cargo,
ensgairregularidade administrativa caracterizada pel o desvio de funcéo.

atribuicdes (quantidade de parcelas do trabalho integral que cada cargo comporta) deve ser definida
segundo as necessi dades e objetivos da organizagao.



De outra parte, ndo se pode olvidar que a mutacdo constante na natureza,
condicdes e necessidades do trabalho é um fato. Que a existéncia de pessoa com qualificagtes
particulares que extrapolam os limites formais dos cargos em que estéo investidos s2o, também,
uma redidade. E que a rigidez decorrente da acentuada especidizacdo dos cargos publicos

provoca um “engessamento”’ nas estruturas administrativas.

2.8.1 A Satisfacdo no Trabalho

A origem etimoldgica da palavra traba ho reside na expresséo latinatripaliare, que

ggnifica“martirizar com o tripalium (instrumento de tortura)” (Ferreira, 1986, p.1695).

Ja em sua origem, portanto, o termo que designa trabaho encerrava um conteido
negativo, que até o inicio dos tempos modernos permaneceu associado a aividades néo dignas

de pessoas bem nascidas (Coda e Bergamini, 1990).

Em um estagio mais evoluido da sociedade, no entanto, o conceito e significado do
trabaho atinge o status de “uma atividade coordenada, de carater fisico e/ou intelectual,
necessario a realizacdo de qualquer tarefa, servico ou empreendimento’ (Coda e
Bergamini, 1990, p.66).

Neste contexto, assume destagque a possibilidade de o trabaho congtituir fonte de
satisfacdo, superando-se as concepgdes rel acionadas ao sofrimento e a punicao.

Coda e Bergamini (1990, p.66) apresentam o conceito de satisfacdo no trabaho
proposto por Locke (1969, p.316):

“ Satisfacdo no trabalho é um estado de prazer
emocional resultante da avaliacdo que um profissional faz

sobre até que ponto seu trabalho apresenta a capacidade de
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facilitar ou permitir o atendimento de seus objetivos e

valores.”

Segundo Marinho (1988, p.218-9), pode-se definir a satisfacdo no trabaho
“como a orientacao afetiva do informante com respeito a aspectos concretos do seu

trabalho utilizando itens ‘ ambiental mente focalizados .”

2.8.2 A Ampliacao e o Enriquecimento de Tarefas

Os estudos acerca das abordagens motivacionais empreendidos por F. Herzberg
com vistas a aumentar o desempenho e a satisfacdo no trabaho conduziram a disseminacéo da
expressao enriquecimento de tarefas. Nesta linha, a proposicéo da “Teoria Y” desenvolvida

por D. McGregor encerrava, também, aidéa de ampliacdo de tarefas.

E importante estabelecer de inicio, a diferenca existente entre enriquecimento e
ampliacdo de tarefas. Segundo Hampton (1983, p.303), a digtingdo basica reside no fato
daquele (enriquecimento) tornar 0 empregado “um pouco gerente’, conferindo-lhe, a medida

que sdo expandidas suas atribuicdes, também maior poder decisorio.

Chiavenato (1988) assevera que a distinggo entre 0 enriquecimento e a ampliacéo
de tarefas encerra diferencas mais conceituais do que préticas, destacando que a maior parte
dos tedricos gponta para a existéncia de um continuum entre as formas de vaorizacdo das
pessoas e do trabalho em relacdo aos cargos, que varia desde a Smples rotagdo entre os
postos de trabaho, até o enriquecimento, ocupando posi¢des intermediarias a extensdo e a
ampliacdo. As diferencas entre estas moddidades (rotacdo, extensdo, ampliacdo e
enriquecimento) sfo funcdo direta da crescente variedade, autonomia, identidade e
oportunidade voltada ao desenvolvimento pessodl.

Para os teoricos behavioristas da Administracéo, assume sgnificativa importancia

a redizacéo do homem na organizacdo e, neste particular, especia atencdo reca sobre a



motivacdo humana. Frederick Herzberg propde dois fatores orientadores do comportamento

humano: os fatores higiénicos e os motivacionais.

Os fatores higiénicos, ou ainda, extrinsecos, referem-se ab ambiente em que o
individuo se insere, contemplando a totdidade das condigBes nas quais 0 funcion&rio
desenvolve seu trabaho. Estes fatores, que dizem respeito t&o-somente ao contexto do cargo,

respondem pelo maior ou menor grau de insatisfacéo em relacéo ao cargo.

Ja os fatores motivacionals, ditos, tambeém, intrinsecos, relacionam-se
especificamente com 0 contelido do cargo e a natureza das atribuigdes. Atuam, portanto,
como fatores motivacionais, 0 reconhecimento e o0 progresso profissond, a redizacéo, a
natureza e caracteristica do trabaho, o cardter desafiante e estimulante do cargo, enfim

elementos que determinam o grau de satisfacdo no cargo (Herzberg, 1973).

Segundo Herzberg, a satisfacdo profissond € produto de fatores completamente
digtintos dagueles responsavels pela instisfacdo profissond; desta forma, a satisfacdo e a
insatisfacdo ndo condituem extremos de uma mesma escaa Propde, com o intuito de
promover 0 aumento da motivacdo no trabaho, o enriquecimento de tarefas, que se processa
pela integraizacéo horizontal ou vertical de novas atribuigdes ao cargo, envolvendo a soma de
atribuicbes mais complexas. Ta proposta objetiva estimular o crescimento individua, criando

condicdes de desafio e, conseqlientemente, de satisfacéo profissional.

Em vigta do carder burocrético (legaista) da administracdo publica, a aplicacéo
do conceito de enriquecimento de tarefas proposto por Herzberg como fator motivaciond,
encontra maior resisténcia no ambito da administracdo publica. Nesta mesma linha, entretanto,
pode adaptar-se perfeitamente a realidade da administracdo publica a no¢do de ampliacdo de
tarefas, que também importa no acréscimo de tarefas a um determinado cargo, com o

propdsito de torné-lo mais estimulante e desafiante.

Merece ser destacada uma peculiaridade relevante existente na administragéo
publica, no que diz respeito a definicdo das fungdes e tarefas que compdem um cargo, qua
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sgia, a de que os cargos publicos sdo compostos por atribuices que o servidor pode (viade-
regra) desempenhar, ao passo que nos “cargos de empresas’ as funcdes (definidas para quem
0s desempenha) tem cardter vinculante ao proprio exercicio do cargo, ou sga, as fungdes
previgtas na descricdo de um determinado cargo sfo as tarefas que o funcionario devera
executar.

Neste sentido, a ampliagcéo de tarefas nos cargos de provimento efetivo, adém de
elemento motivador para o servidor, deverd proporcionar a0 gestor publico uma maior
flexibilidade, hgja vista o sgnificativo aumento das possibilidades de redocacéo de servidores
para 0 atendimento das necessidades da administragéo, em funcéo das aptiddes, habilidades e
preferéncias pessoais.
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CAPITULO 3 - METODOLOGIA DE PESQUISA

O estudo comporta trés estudos de casos em municipios de pequeno porte,
doravante denominados Municipios A, B e C, integrantes da regido da Grande Porto Alegre

(Klering, 1995).

3.1 CLASSIFICACAO DO ESTUDO

Tendo em vista seus propdsitos e caracteridicas, a pesquisa em tela possui um

carater essencia mente qualitativo.

Segundo Godoy (1995, p.58), diferentemente da abordagem quantitativa, “a
pesquisa qualitativa ndo procura enumerar e/ou medir os eventos estudados, nem
emprega instrumental estatistico na analise dos dados. Parte de questdes ou focos de

interesses ampl os, que vao se definindo a medida que o estudo se desenvolve’.

A autora sdienta, ainda, como caracteristica fundamental da pesquisa quditativa a
utilizacdo do enfoque indutivo na andise dos dados. O pesquisador de orientacdo quditativa
ndo parte “de hipoteses estabelecidas ‘a priori’, ndo se preocupa em buscar dados ou
evidéncias que corroborem ou neguem tais suposices. (..). As abstracfes sao

construidas a partir dos dados num processo de baixo para cima” (Godoy, 1995, p.63).



A luz datipologia definida por Tripodi (1975), pode-se, ainda, enquadrar o estudo
na modaidade exploratorio descritivo. Segundo o autor, os estudos de natureza exploratoria
“sa0 investigacOes de pesquisa empirica que tém como finalidade a formulagdo de um
problema ou questdes, desenvolvendo hipoteses ou aumentando a familiaridade de um
investigador com um fendmeno ou ambiente para uma pesquisa futura mais precisa.”
(Tripodi, 1975, p.65).

Conforme Sdlltiz (1965, p.61) uma pesguisa assume um carater exploratério (ou
formulativo), quando busca, em rdacdo a determinado fendmeno, “obter novos
discernimentos sobre ele; muitas vezes para a formulagdo de um problema mais preciso

de pesquisa ou para desenvolver hipoteses’.

O propésito de estudar “a realidade com o0 desgjo de descrevé-la, de
apresenta-la tal como ela é em sua experiéncia pura” indica, segundo Trivifios (1987, p.47)
o caaer fenomenolégico de um estudo. Assm, o enfoque fenomenoldgico da pesguisa se
manifesta pela elevada posicdo do “aor” com suas percepcdes acerca do fenbmeno
investigado.

Considerando, ainda, o fato de se investigar bem poucos municipios (trés), cada
qua com bastante profundidade, a pesquisa enquadra-se, também, na categoria de estudo de

Caso.

“O estudo de caso congtitui-se em uma forma de se fazer
pesguisa social empirica ao investigar-se um fendbmeno atual dentro
de seu contexto de vida real, onde as fronteiras entre o fenGmeno e o
contexto de vida real ndo sao claramente definidos, e na situacéo em
que multiplas fontes de evidéncias sdo usadas.” (Yin, 1989, p.13
apud Bidone, 1996, p.51)



Observe-se, por derradeiro, que o presente estudo tem t&o-somente o propdsito
de lancar dgumas bases para pesquisas subseguientes que visem a gprofundar a compreensio
ou conceitos referentes ao fendmeno. Estes primeiros esforgos de investigacdo sobre a
adequacéo das estruturas de cargos de provimento efetivo as necessidades da administracéo
publica, bem como, de sua capacidade de resposta as demandas locais, deverdo proporcionar
uma descricdo exploratéria do ambiente e das reais condicBes em que atua o gestor publico, e
da sua percepcdo acerca da eficiéncia e eficacia do aparelho burocrédtico posto a sua
disposicdn. Deverd, ainda, procurar descrever o comportamento e funcionamento red das
estruturas de cargos de provimento efetivo, com vidtas a identificar quais sgam, de fato, suas

caracteristicas e ansaios.

3.2 AREA ALVO DE ESTUDO

A questdo da delimitacdo de uma regido para estudo reveste-se da mais larga
importancia, hgja vista os contrastes de natureza social e econdmica (cultura, etnias, €tc.) que
caracterizam o estado do RS. Vigoram, atuamente, propostas de divisdes regionais construidas
segundo critérios e demandas especificas (e locdizadas) de determinadas entidades como, por
exemplo, a do Ingituto Brasileiro de Geografia e Edtatistica - IBGE, a do Governo do Estado
de RS, ada Federacéo das Associactes dos Municipios do Rio Grande do Sul - FAMURS e
outras. Inexiste, no entanto, consenso firmado acerca de uma diviso regiona que considere a
totalidade dos critérios de fundamentacdo e atenda satisfatoriamente a todos os segmentos
interessados (Klering, 1991).

Uma revisio tedrica de significativa abrangéncia e profundidade acerca do tema
divisdes regionais empreendida por Mesquita (1984) destaca os critérios segundo os quais

tém sido orientadas as vérias divisies regionais estabel ecidas parao RS



“a homogeneidade ou uniformidade baseada em um ou
varios fatores, sgjam estes de natureza fisica, demografica ou
econdmica e que resultam nas chamadas regides homogéneas; a
polarizacéo, a nodalidade e a centralidade, apoiadas na vida de
relacdo intra e inter-regional e que redundam nas também
denominadas, respectivamente, regibes polarizadas, regides
nodais e lugares centrais’ (Mesquita, 1984, p. 97-8).

Atentando, assm, para 0 fato de as divisdes regionais néo s limitarem téo-
somente a recortes e segmentagdes de um territorio, com vistas a satisfazer aos propositos de
uma pesquisa, desprovidas de uma andlise que consdere indicadores efetivamente relevantes
gue encerrem caracteristicas determinantes para as aglutinagies, traz-se a tona a proposta de
regiondizacd do Rio Grande do Sul definida a partir da técnica edtatitica de andise de
clusters (Klering, 1991).

A técnica empregada pel o autor reline em blocos de dados homogéneos, definidos
segundo as sSmilaridades dos valores atribuidos as suas variaveis, obtidas, normamente, a partir

da“ distancia” entre os casos propostos (Klering, 1991).

% O nimero total de municipios do RS, constitui, inicialmente, uma equivalente quantidade de clusters.
“A cada passo, ou nivel seguinte do método, um cluster junta-se a outro, identificado como sendo o0 mais
homogéneo ou préximo. No final, tem-se apenas um grande cluster, englobando todos os municipios do
Estado. Todavia, parar nesse Ultimo nivel ndo teria nenhuma validade pratica; por isso, convém identificar
um nivel adequado, quando se tem, por exemplo, de oito a quatorze clusters de municipios mais
homogéneos(...).

N&o existe um nimero ‘certo’ de clusters; a cada passo atécnicajuntaum cluster a outro, até formar um
bloco final Unico. Por isso, 0 nimero constitui uma abstragéo, que o tomador de decisdes deve inferir apartir
dos resultados que sdo mostrados, nivel apos nivel.

Uma caracteristicaimportante da técnica é que quando uma observagdo (no caso municipio) pertencer a
um cluster, nele ficara enquadrado até o final.

A técnica pode utilizar diversas variantes, tais como ‘método completo’ ou ‘método average’. Na
primeira situacdo, os diferentes casos sdo reunidos tendo em vista suas maiores diferengas; na outra
situacdo, eles sdo reunidos na base de diferencas médias. O analista do processo deve optar pela variante
mais adequada ao seu problema.” (Klering, 1991, p. 141-142).

As variaveis e ponderagfes utilizadas pelo autor na definicdo dos blocos de municipios mais
homogéneos, no caso em tela, foram:

a) Espaciais ou geogréficas:

al) abscissa dalocalizagdo das sedes municipais (longitude terrestre) - Peso 3;

a2) ordenada dalocalizagéo das sedes municipais (latitude terrestre) - Peso 3;

a3) atitude do municipio (em metros) - Peso 3;

ad) &reado municipio (em Km2) - Peso 1;



Condderando a inexigténcia de consenso firmado com respeito as divisdes
regionais do estado, opta-se pela adocdo do modelo utilizado por Klering (1996) obtido a
partir da técnica edtatistica de “andise de clusters’, cujo resultado aproxima-se das tabelas
adotadas pela FAMURS e Governo do Estado. A definicdo de um cluster permite, portanto, a

obtencdo de um ambi ente relativamente homogéneo em que incluem os casos estudados.

Optou-se por focalizar nesta pesquisa a regido da Grande Porto Alegre devido,
fundamentalmente, a trés fatores, quais sgjam: a) a representatividade politica e econémica da
regido; b) as limitagbes de tempo, operaciondidade e de natureza econdmica, que
inviabilizariam uma propogta de pesquisa que pretendesse aingir a totdidade da extensio
territoriadl do Edtado; e, €) as caracteristicas da regido escolhida, que se gproximam
sgnificativamente das propriedades das regibes metropolitanas que segundo Davidovich
(1993), gpresentam potencialidades para o desenvolvimento de conceitos inovadores de gestéo

munidpd.

3.21 Caracterizacdo Geral da Regido da Grande Porto Alegre -

RGPA

A regido metropolitana, segundo Davidovich (1993, p.13), “em fungéo das
diferenciaces sociais e espaciais que abrange, pode condtituir-se em locus privilegiado da

relacéo entre luta socid e marco inditucionad, snaizando para novos modos de governar”.

b) Politicas:

b1) 12 associacdo de municipios da FAMURS ao qual pertence um municipio - Peso 1;

b2) 22 associacdo de municipios da FAMURS ao qual pertence um municipio - Peso 1;

b3) 3 associacdo de municipios da FAMURS ao qual pertence um municipio - Peso 1;

¢) Sociais e Econémicas.

c1) densidade populaciona (hab./Km2) - Peso 1;

¢2) densidade de propriedades rurais (nimero de propriedades ruraisKm2) - Peso 1,

c3) renda per capita (em US$) - Peso 1.

“O elevado peso atribuido astrés primeiras varidveis espaciais se deve ao fato de que osclusters devem
ser formados por municipios vizinhos; as demais sete variaveis tém peso 1, participando de formaigual na
definicdo dosclusters.” (Klering, 1991, p.143).
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Assndese que nestas regides encontramse presentes potencialidades de
desenvolvimento de conceitos inovadores de gestdo municipal, dém de congantes
reflexdes acerca de relacbes de poder emergentes no confronto com o aparelho do Estado e

outras entidades representativas da sociedade (Davidovich, 1993, p.14).

A regido da Grande Porto Alegre figura, no modelo adotado por Klering (1996),
como uma sub-regido geogréfica da Regido Leste, sendo integrada por 32 municipios, dos

quais 9 sdo de pegqueno porte.

3.3 ASPECTOS DAS ESTRUTURAS DE CARGOS

3.3.1 Delimitagdo dos Cargos

As edtruturas de pessod vigentes nas administragBes publicas de qualquer das
esferas de governo gpresentam uma divisio interna em dois grupos de cargos bastante distintos,
guais sgjam: os cargos de provimento efetivo e 0s cargos de provimento em comissao.
Referidos “grupos’ de cargos diferem entre 9 por diversas particularidades que assinaam
desde sua forma de provimento, aé o nivel de relacdo de confianca entre o governante ou

dirigente e membros do gparato administrativo.

A exigéncia destas duas “categorias’ de cargos possui, obviamente, uma
motivacdo que abrange desde fatores associados a manutencdo do funcionamento da estrutura
adminigtrativa, no caso do quadro de cargos de provimento efetivo - cujo provimento
depende de prévia gprovacdo em concurso publico, gozando os servidores nestes cargos
investidos de estabilidade -, a fatores que envolvem confianca, afinidade palitica e ideoldgica,

entre outras, No caso dos cargos comissionados.



Hga vida a natureza e as particularidades que envolvem cada moddidade de
cago (efetivos e comissonados), ha que ddimitar o foco da pesquisa aos cargos de
provimento efetivo, pois, dém de responderem por sgnificativa maioria do contingente de
pessod em aividade, condituem a estrutura de cardter permanente da administragéo publica

munidpd.

Considerando-se, ainda, os objetivos pretendidos, procede-se novo gjuste no foco
do estudo, devido a exigéncia de legidacdo especifica reguladora do exercicio de
determinadas profissdes. Assm, do quadro de cargos de provimento efetivo, subtrai-se: 0s
cargos de nivel superior (engenheiro, contador, médico, odontdlogo, €etc.); os cargos técnicos
de nivel médio (auxiliar de enfermagem, técnico em contabilidade, topdgrafo, etc.); e os cargos

do magigtério publico municipd (Figural).

Figura 1. Configuracdo da Estrutura de Cargos Administrativos e

Operacionais *

Cargos
Comissé
Quadro Nivel
d Superior
P —
€ Cargos .
Cargos Magist. —
de Técnico Cargos
Prov. Administativos
Efetivo €
Operacionais

* Figura elaborada pelo Autor

3.3.2 Aspectos Norteadores da Coleta de Dados
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Cumpre acentuar, preliminarmente, que a coleta de dados referentes as atividades
efetivamente  desempenhadas  pelos  sarvidores  publicos  municipais  considerou,

fundamentalmente, a natureza e a compl exidade das tarefas executadas.

Para fins de pesguisa, procedeu-se inicidlmente a uma diviso dos cargos passivels
de andise em dois grandes grupos funcionais (ocupecionais). O grupo dos cargos

administrativos e o grupo dos cargos operacionais.

Grupo ocupaciona, segundo Marques (1976, p.43) € a “reunido de classes
singulares ou Série de classes corrdatas quanto a natureza de suas atribuigdes’. Assm, aqueles
cargos que congregam atribuigdes com determinado grau de afinidade funciond, relacionando-
s a dividades que podem ser definidas como meo, “de escritério”, internas, ou
adminidrativas; integram o grupo ocupaciona dos cargos administrativos. Da mesma forma,
0s cargos relacionados com as aividades mais smples, “manuas’, externas, compdem o

grupo dos cargos operacionais (Zimpeck, 1992, p.41).

Autores como Carvalho e Nascimento (1993, p.22) sustentam que a classificacéo
dos cargos por grupos ocupacionals consdera essenciamente a natureza das atribuicoes (do
trabaho), ou sga, as descricbes de fungdo pessoal sGo separadas “em conjuntos que
contenham fungdes. dos gerentes de média superviséo; dos profissonais de nivel superior; dos
técnicos de nivel médio; dos administrativos, e dos operacionais’ (os grifos ndo estdo no

origind).%

3.4 INSTRUMENTOS DE COLETA DE DADOS

% Nas estruturas organizacionais das administragdes piblicas em localidades de pequeno porte,
buscando ajustar a “tipologia’ definida pelo autor, as fungdes de “geréncia’ , assim como as de “média
supervisdo”, sdo desempenhadas, via de regra, por agentes publicos investidos em cargos comissionados
ou, algumas vezes, servidores publicos detentores de cargos de provimento efetivo em exercicio de fungdo
gratificada - cargos de Secretério Municipal, Chefia de Gabinete ou de Setor. (Para aprofundamento, ver
Meirelles, 1996). Os cargos de nivel superior e técnicos de nivel médio, pelas limitagbes metodol dgicas
impostas para a pesquisa dispensam consideracBes. Restam, portanto, 0s cargos administrativos e
operacionais.
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Existem, segundo Blau e Scott (1970), fundamentamente, trés formas de obter
dados acerca de determinado fendbmeno, quais s§am: observando-o, fazendo perguntas as
pessoas diretamente (ou até mesmo indiretamente) envolvidas, €, findmente, examinando
elementos documentais escritos. A cada um destes procedimentos corresponde uma categoria
de técnicas de pesquisa a observagdo, a entrevisa e a andise documental. Sendo que uma
pesquisa cientifica pode vaer-se de apenas uma ou da combinacdo dos trés métodos. Além
disso, acrescentam os autores, cada uma das técnicas pode ser empregada, em vista dos

propositos dmejados, com maior ou menor profundidade.

Godoy (1995, p.58) afirma que a pesquisa qualitativa exige “a obtencdo de
dados descritivos sobre pessoas, lugares e processos interativos pelo contato direto do
pesquisador com a situacdo estudada’. O contato com o “ambiente natural”, como fonte
direta de dados, segundo a autora, proporciona a0 pesquisador a compreensdo dos
fendmenos, “ segundo a per spectiva dos sujeitos, ou sgja, dos participantes da situagdo em

estudo” (Godoy, 1995, p.58 e p.62).

Com o intuito de verificar a adequacéo das edtruturas de cargos de provimento
efetivo, em vigor nas locaidades pesquisadas, as efetivas necessdades da administracéo, tanto
sob a dtica (percepcdo) das autoridades e profissonais que direta ou indiretamente atuam na
formulacéo, gerenciamento e controle destas edtruturas, quanto a partir das evidéncias
empiricas verificadas in loco (funcionamento efetivo da edrutura), utilizar-se-&o,
fundamentalmente, trés técnicas de coleta de dados, quais sgjam: a pesquisa documentd, a

entrevista em profundidade (semi-estruturada) e a observacéo.

Cada técnica de coleta de dados gjusta-se, pois, a um propésito particular,
balizada pela natureza dos dados almejados e caracteristicas das fontes disponiveis. A pesquisa
gpresenta duas fases bem definidas. a primeira fase (estudo preparatdrio), em que predomina a

pesquisa documental como principa fonte de dados (dados secundéarios); e a segunda fase
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(pesquisa de campo)?’, onde destacam-se a entrevista em profundidade e a observacio como

fonte de dados (dados primarios).

As entrevistas em profundidade permitem a obtencéo de dados referentes a
percepcdes, posturas e atitudes, ao passo que os dados fornecidos pela observagéo diretae a
pesquisa documental revestem-se de um cardter mais objetivo e concreto. Assm, 0 emprego
conjugado das técnicas de coleta de dados referidas tem por escopo permitir a compreensio
do fenbmeno investigado sob diferentes angulos de interpretacdo, buscando dimensdes

diferentes para a andise de um mesmo problema.
3.4.1 Fase Preparatéria

Nesta fase da pesquisa buscou-se fundamentalmente, a obtencdo de dados
secundarios, a partir de técnicas de coleta baseadas em eementos documentais (legidacdo
municipa, relatérios e anexos de auditorias reativas a admissdes redizadas pelo Tribuna de

Contas do Estado nos termos do inciso 111 do art.71 da Constituicao Federal).?®

A coleta destes dados, envolvendo fundamentalmente consultas aos arquivos de
legidacdo e aos rdatdrios de auditorias redizadas nos municipios pesquisados, permitiu
estabelecer 0 “desenho” da estrutura legd dos quadros de cargos que subsidiaram o

levantamento de dados na pesquisa de campo.

3.4.2 Fase da Pesquisa de Campo

2" A expressdo Pesquisa de Campo possui largo emprego nos campos da antropologia e da sociologia.
Sua utilizagdo tem por objetivo diferenciar os estudos conduzidos em “campo” (ambiente natural dos
sujeitos) daquel es desenvol vidos em ambientes controlados pel o pesquisador (Godoy, 1995).

% Os dados referentes s admissdes de pessoal havidas no Poder Executivo municipal sdo classificadas
segundo as modalidades: “decorrentes de concurso publico”, “contratagdo por prazo determinado”, e
“admissbes sem fundamentagao legal”. Os dados permitem identificar , ao longo do tempo de existéncia do
municipio, quantas admissdes ocorreram, em quais cargos e em que data.
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Esta fase da pesguisa, como ja referido, compreendeu dois enfoques, envolvendo
0 emprego de técnicas e insrumentos de coleta de dados digtintos, segundo os objetivos

ameados.

a) Entrevistas em Profundidade

Com o intuito de redizar um levantamento acerca das percepgdes” de
autoridades, profissionais e técnicos diretamente envolvidos com a e aboracéo e gerenciamento
das edtruturas de cargos em vigor nas municipaidades investigadas (pessoas-fonte), foram
utilizades entrevistas em profundidade, atingindo um numero de doze (12) pessoas assm

distribuides:
a) Administracéo Municipal:
- Prefeito Municipd,;
- Secretario da Administracao;
- Chefe de Setor.

Tendo em vigta que a pesquisa foi efetuada em trés (03) municipios, nove (09) foi

0 nimero tota de pessoas entrevistadas nas administragdes municipais.

A busca de dados junto a pessoas que atuam nestes trés estratos administrativos -
0 estratégico, o tatico e o operacional - teve o propdsito de coletar percepcdes nos diversos
niveis que compdem um continuum entre a visdo do agente politico (dirigente) e o servidor

publico (burocrata); entre o politico e o técnico; entre 0 amplo e o restrito; etc.

b) Entidade de Representacdo dos Municipios - FAMURS
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- Presidente da Entidade
c) Orgéo de Controle Externo - Tribuna de Contas do Estado
- Representante do Corpo Técnico
d) Profissionais da area de Consultoria e Assessoria em Recursos Humanos
- Técnico da FDRH;

Foram redizadas entrevistas orientadas por um roteiro, que ndo obgtante
gpresentasse uma estruturacéo pré-definida, permitia ao entrevistado, com significativa margem
de liberdade, expor suas percepcles e experiéncias relaivas a formulacdo, gestdo ou
fiscalizagBo (ou controle) de estruturas de cargos de provimento efetivo (Anexos 1 e 2)*. Cabe
frisar que a daboracdo fina da edtrutura de entrevista a ser gplicada as pessoas-fonte
demandou a redizacéo de um pré-teste, que teve o0 proposito de identificar as limitacoes e
deficiéncias contidas no plano de entrevista, bem como verificar a qualidade das respostas

obtidas.

As entrevistas, com duracdo média de 35 minutos, foram gravadas e
posteriormente transcritas integramente para fins de andise e interpretacéo. Os procedimentos
foram redlizados em ambiente restrito, sem qualquer manifestacéo de reserva ou resisténcia por

parte dos respondentes.

b) Observacao Direta do Trabalho e Entrevistas com Servidores

» PercepGao “é o processo pelo qual os individuos selecionam, organizam e déo significado ao mundo
gue os cerca; € influenciada por fatores ambientais como o grupo de referéncia de uma pessoa, seu papel, a
interagcdo com 0s outros, e 0s antecedentes culturais’ (Megginson et al., 1986, p.527).
¥ Destague-se que as estruturas de entrevista que compdem os Anexos 1 e 2 sdo direcionadas para
publicos diferentes, apresentando, portanto, orientagcéo e conteldo e propdsitos diversos. A estruturac, é
direcionada as autoridades e profissionais que estejam relacionados com a formulagdo, a gestdo ou o
controle das estruturas de cargos de provimento efetivo vigentes. A estrutura de entrevista contida no
Anexo 2 é dirigida aos servidores municipais integrantes dos quadros de cargos em vigor nos Poderes
Executivos pesquisados.
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Nesta etgpa foi procedida a investigacdo acerca das atividades efetivamente
desempenhadas pelos ocupantes dos cargos de provimento efetivo que integram as estruturas
vigentes (o que faz? como faz? e porque faz?); e da percepcdo dos servidores em relacéo as

atribuigdes dos cargos que ocupam.

A técnica de coleta de dados empregada no levantamento das tarefas que
compdem o trabaho desenvolvido pelos servidores municipais foi a observacéo direta junto
aos postos de trabalho dos funcionérios. O registro dos dados foi efetuado em planilhas de
dupla entrada, constando as atribuigoes legais definidas na descricdo dos cargos individuais e

0S cargos propriamente ditos agrupados em categorias funcional's ou grupos ocupacionals.

As percepcdes dos servidores em relacdo ao contelido dos cargos que ocupam,
segundo 0s parametros gpresentados por Herzberg (quais sgam, a redizacdo, o
reconhecimento, possibilidade de progresséo funciond, e o trabaho em g), foram coletados
através de entrevistas semi-estruturadas. Estas entrevistas ndo foram gravadas, em sua grande
maioria, devido a ressténcia dos servidores. Estas reservas estavam associadas (apesar de
todos os esclarecimentos e garantias expodas preiminarmente) a inibicdo provocada pea
presenca do aparelho de gravacdo; ao receio de ndo apresentar um bom “desempenho” na
entrevista; & crenca na possibilidade de dguma implicacdo funciond ou adminidtrativa em

virtude do contelido das respostas, e a necessidade de “pensar” para fornecer as respostas.

3.5 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

Os dados obtidos a partir das entrevistas em profundidade redlizadas com as
pessoas-fonte permitiram conhecer a Gtica ingitucional acerca do problema de pesquisa em
foco. Os depoimentos foram andisados de forma a se destacar as citagfes mais relevantes,

tendo em vista os objetivos do estudo.
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Os principais temas ou pontos trazidos a tona pelos respondentes foram
identificados tanto pela énfase, quanto pela freqiiéncia de referéncias observadas nos discursos,
sendo descartadas as passagens cujo contelido se mongtrava divergente do foco central do
problema de pesquisa, ou desprovido de objetividade, coeréncia e condsténcia interna
Cumpre referir que, na medida do possivel, se buscou verificar os fatos ou Stuagtes

(fenbmenos) relatados.

A andlise e interpretacdo dos dados baseou-se, pois, nos aspectos que encerram
maior sgnificado, quer pela énfase contida nos discursos colhidos, quer pea relevancia e

pertinéncia gpresentadas em relacdo a questdo centra do estudo.

CAPITULO 4 - RESULTADOS DA PESQUISA

Os resultados da pesquisa envolvem a busca da interacéo entre a interpretacéo
dos dados enfocando, fundamentalmente, os aspectos referentes a formulagéo e a gestéo das
edruturas de cargos sob as Gticas indtitucional (administracdo publica, representantes da

FAMURS, TCE, etc.) e funciona (servidores).

O processo evolutivo da descoberta e construcdo do conhecimento, que

caracteriza a andlise e interpretaco dos dados em busca da resposta a questéo centra do
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estudo, parte, entdo, de uma verificagdo das redidades das administragOes locais (estruturas
formais versus edtruturas reais), complementada pelas percepcdes de pessoas envolvidas
diretamente com estas redidades. Tendo em vista a questdo de pesguisa, bem como os
objetivos propostos, busca-se congtruir um texto cientifico que gproxime os temas relevantes

levantados no referencia tedrico dos dados primarios e secundarios coletados na pesquisa.

A organizac&o interna da demonstracéo dos resultados da pesquisa encerra, pois,
dois enfoques no que tange a adequacdo ou ndo, das estruturas de cargos de provimento
efetivo vigentes nos municipios de pequeno porte as hecessidades das administragdes publicas
e &s redidades locais, quais sgam: aspectos rdativos & formulacdo destas estruturas, e

aspectos associados a sua gestao.

Assume posicéo central, neste estudo de cardter essencidmente exploratério, o
levantamento de percepgdes que conduzam a uma melhor compreensdo acerca dared eficécia
destes instrumentos de gestéo postos a disposicdo do administrador publico. Acentue-se, no
entanto, que o foco de andise atinge tdo-somente as definicbes formais (legais) dedtas

edtruturas.

Os primeiros materiais andisados foram os dados secundérios obtidos junto ao
Tribunal de Contas do Estado, referentes aos atos de admissio de pessoal havidos nos
Executivos municipais ao longo de sua exigéncia enquanto unidade politico adminigtretiva
auténoma (09 anos), bem como as legidactes basicas locais.

A etapa subsequiente envolveu a interpretacéo dos dados coletados a partir das
entrevistas em profundidade redlizadas. No caso particular das entrevistas em profundidade, o
fato das pesquisas terem sido redizadas nos municipios em periodos estanques e SUcessiVos,
resultou em um desenvolvimento e gprofundamento continuo das questdes abordadas. Esta
evolucdo dos procedimentos, decorréncia do préprio avanco da pesquisa, considerada sua
natureza exploratéria, fez com que os dados levantados em cada municipio refletisssm com

maior precisdo determinado aspecto acerca do fendbmeno em foco. Assm, no Municipio A,



pode-se perceber uma orientagdo das respostas tanto para a natureza, quanto para as

particularidades do aparato burocrético local.*

4.1 CONSIDERAGCOES ACERCA DA ESTRUTURA DE CARGOS DO
MUNICIPIO “A”

4.1.1 Caracterizacdo do Municipio

A emancipacdo politico-adminigtrativa do municipio ocorreu em 1988, tendo sido
instalado em 1° de janeiro de 1989. A populacdo residente encontra-se na faixa compreendida

entre 5 e 10 mil habitantes.

4.1.2 A Relagdo: Estrutura Formal versus Estrutura Real

%1 No Municipio “B”, por outro lado, o contetido das entrevistas centrou-se mais intensamente sobre a
formulagdo e caracteristicas de gestdo das estruturas de cargos. No municipio C, aém de suas
particularidades, buscou-se confirmar e aprofundar aspectos |evantados nos casos anteriores.
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a) Anéalise dos Dados Secundarios

A andlise dos dados secundarios permitiu estabelecer 0 “desenho” da estrutura
legd de cargos de provimento efetivo do Municipio A, bem como ofereceu condiges de
preparar as planilhas de observacdo empregadas na coleta de dados mediante observacdo
direta na segunda fase da pesquisa. *

No Plano de Cargos e Carreiras em vigor no Municipio A, pode-se observar a
existéncia de 21 cargos de provimento efetivo diferentes. Dentre estes, 04 s80 cargos técnicos
de nivel médio, em rdlacdo aos quais existe legidacdo propria vigente em ambito naciond que
regula o exercicio da profissdo, bem como seus respectivos conselhos. Séo eles. auxiliar de
enfermagem (COREN); técnico contabil (CRC); topdgrafo e técnico em edificactes
(CREA). Excluindo-se o cargo de professor, obtém-se, por fim, 16 cargos, os quais integram

0 conjunto dos denominados cargos administrativos e operacionais.

Do exame da edrutura de cargos adminigtrativos e operacionais do Municipio
pode-se depreender que dos 04 cargos administrativos, 01 ¢elefonista) nunca foi provido.
Nos 12 cargos de natureza operaciona, 05 (necanico, calceteiro, lubrificador, pintor e
carpinteiro) jamais registraram, ao longo do periodo de existéncia do municipio enquanto td,
atos de admissio de pessod, sga qua for a modaidade considerada (concurso publico,

contratos por prazo de terminado, ou mesmo, sem fundamentacdo legd).

Considera-se que o Plano de Cargos e Carreiras de uma organizagdo contemple a
estrutura de cargos necessaria ao seu efetivo funcionamento, com vistas a acangar os objetivos
aque se propde. Lobos (1979, p.89), ao definir as necessidades de recursos humanos de uma

empresa, estabelece como “variavel dependente’ do modelo analisado o “ndmero de recursos

¥ Os exames procedidos pelas equipes de auditoria do Tribunal de Contas do Estado, que serviram como
fonte de dados secundérios, alcangam o universo dos atos admissionais ocorridos no érgdo auditado, no
caso 0 Poder Executivo, motivo pelo qual pode-se atribuir validade aos dados (Art. 71, inciso 3, da
Constituicéo Federal) .
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humanos requeridos pela estrutura ocupacionad” . Atuando, pois, como varidvel independente a

“ demanda do produto”

Tendo em vida a liberdade do administrador publico, em prover os cargos
previstos em lei, impde-se, pois, um questionamento: Se o0s cargos publicos que integram a
edrutura de cargos de provimento efetivo (ou sga, permanente) do municipio refletem a
necessidade deste em termos de recursos humanos, e considerando a competéncia, que nesta
Stuacdo poderia assumir até um cardter de poder-dever do chefe do Executivo de prové-los
(sob pena de prejudicar inclusive o bom atendimento dos servigos publicos), porque este néo o

fez ? Acentue-se que se trata da terceira administragéo.

O preenchimento parcia dos cargos previstos legalmente decorreria de uma busca
da limitacdo dos gastos com pessod ? Ou seriam indicios acerca de uma incompatibilidade

entre a previsdo forma de cargos e a necessidade real da administracdo publicaloca ?

A resposta demanda, obviamente, que se faga um aprofundamento acerca do

fenbmeno, envolvendo umainvestigacéo procedidain loco visando a eucidacdo da questéo.

b) Analise dos Dados Obtidos na Observagdo Direta das
Atividades Desenvolvidas pelos Servidores Municipais

(Municipio A)

Um aspecto que ndo pode jamais ser esquecido quando se trata de métodos de
gproximacdo de campo, envolvendo o estudo de organizages, € o disturbio provocado pelo
observador. Blau e Scott (1979, p.34) destacam com muita propriedade esta questéo: “De que
modo pode 0 investigador observar e inquirir a respeito da conduta socid sem dterar

completamente no processo aquilo que ele desga estudar 7’

% vale destacar que toda a organizago, independentemente de sua natureza, possui um produto, sgjaele
um bem ou um servico. Os produtos no caso das prefeituras municipais, sdo 0s servicos publicos de



Em que pese a procedéncia da preocupacdo do autor, vale referir, como
atenuante, que na pesguisa em tela 0 objeto em estudo (estruturas formais de cargos) tem um
cardter mais estatico, sendo menos sensivel a oscilagbes, em comparacdo com pesquisas que
envolvam, por exemplo, questdes associadas a comportamentos organizacionais. Assm, apesar
de também partir de dados que reflitam percepgdes, como no caso das entrevistas em
profundidade, 0 que esteve sob observacdo ndo foi o comportamento do servidor e Sm a

efetiva execucdo de determinadas tarefas.

Com a utilizacdo da técnica de coleta baseada na observacdo direta buscou-se
colher in loco dados que fossem capazes de ducidar o questionamento que se impunha na fase
anterior, qua sga porgue existem cargos publicos de carater efetivo previstos legalmente

gue jamais foram providos ?

De posse da legidacdo municipa ainente ab Plano de Cargos e Carreiras do
municipio, pdde-se construir uma planilha de dupla entrada contendo o cruzamento dos dados:

cargos publicos e atribuicdes previstas lega mente para 0 exercicio de seu ocupante.

A coleta dos dados procedida junto aos postos de trabalho dos servidores
demandou uma interacdo entre observacdo, perguntas e conversas informais a respeito das
atividades desenvolvidas no exercicio do cargo®. A aplicagio desta técnica proporcionou, em
linhas geras resultados muito bons, hga vida ter permitido, com ggnificativo grau de
profundidade, a compreensdo sobre 0 que e como efetivamente se desenvolve o trabaho

naguela organizagdo (prefeitura).®

Na pesquisa redlizada no Municipio A, pbde-se observar, de modo generdizado,

tanto nos cargos de natureza adminigtrativa, quanto de natureza operaciond, a integracéo em

competénciado poder publico local oferecidos a comunidade.

% Nazo foi atingida atotalidade dos servidores investidos em cargos operacionais devido adificuldade de
acesso, principalmente, no caso dos “operarios’ e “ motoristas’, que dificilmente se encontravam na
prefeitura ou proximidades.

* Na literatura especifica da érea de administrag&o de recursos humanos denomina-se de combinado, o
método utilizado para subsidiar a andlise e a descricdo de cargos que emprega tanto a observagdo direta
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adto grau das atribuicbhes desenvolvidas pelos servidores, independentemente de suas

investiduras formais.

b.1) Dos Cargos Administrativos do Municipio A

Os cargos de natureza administrativa considerados no caso do Municipio A sao:

mecandgrafo, agente administrativo auxiliar, ajudante especial e telefonista.

O cargo de telefonista® encontra-se vago, a0 passo que o de ajudante especial
€ provido em regime especia (cdetista) por servidor transferido do municipio de origem por

ocasido da emancipacéo politico-administrativa do Municipio A.

O cargos de mecandgrafo e de agente administrativo auxiliar revelam
particularidades interessantes. Conforme consta no Anexo 1, o cargo de mecandgrafo possui
uma vaga, exige para a investidura o “1° grau completo” e tem padréo de vencimento
equivalente a“7”. O cargo de agente administrativo auxiliar, que congrega a maior parte
dos servidores administrativos, possui 22 vagas, 0 nivel de escolaridade exigido €, também, o
“1° grau completo” e tem padréo de vencimento “3”. Cumpre acentuar que os padrdes de

vencimento dos servidores municipaisvariande 1 a?.

A andise dos dados contidos no Quadro 1 permite verificar o nivel de integracéo

das tarefas executadas pelos servidores investidos nos dois cargos. As areas sombreadas

guanto ‘entrevistas com os servidores para melhor compreender a natureza, complexidade e demais
particul aridades acerca de cada atividade (Zimpeck, 1992).

% E relevante destacar que a criacgo do cargo de telefonista n&o esta associada a uma necessidade de
ambito interno ao Poder Executivo municipal, e sim ao atendimento a um “convénio” com a Companhia
Riograndense de Telecomunicages - CRT. Nos pequenos municipios € fato comum a contratacdo de
telefonistas por parte da administragcdo publicalocal para atendimento nos postos telef énicos locais da CRT.
Atualmente, as centrais locais sdo ou estdo sendo automatizadas, dispensando os servicos de um
contingente de telefonistas que se revezavam no atendimento do posto, gerando, muitas vezes, para a
administracéo o problema de onde alocar esse pessoal. N&o é 0 caso deste municipio, posto que ndo houve
admissbes neste cargo.
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definem as esferas de competéncia dos cargos em termos de atribuigdes legais (descricdo dos

cargos).

O Quadro 1 condtitui uma matriz de dupla entrada, que ‘cruza as atribuicdes
legdmente previdas para os cargos (linhas), com os cargos propriamente ditos, dispostos em
colunas. Os sinais de “certo” (v') contidos nas cdlulas da metriz em tela, significam que a
atividade congtante em determinada linha é desempenhada por servidor ocupante do cargo

correspondente agquela coluna.

Quadro 1: Atribui¢des dos Cargos de Agente Administrativo

Auxiliar e Mecandégrafo (Municipio A) *

AtribuigOes Previstas Legalmente Ag.Adm | Mecandgrafo
1 Redigir e datilografar expedientes administrativos v v
2 Secretariar reunifes e lavrar atas v v
3 Efetuar registros e clculos relativos as areas tributéria, financeira, de pessoal, v v
outras

4 Elaborar e atualizar ficharios e arquivos manuais v v
5 Consultar e atualizar arquivos magnéticos de dados cadastrais v

6 Operar calculadoras, leitora de microfilme, registradoras, etc. v v
7 Auxiliar na escrituragdo de livros contabeis v v
8 Elaborar documentos referentes a assentamentos funcionais v

9 Proceder a classificacdo, separacao e distribuicdo de expedientes v v
10 | Obter informagdes e fornecé-las aos interessados v v
11 | Auxiliar no trabalho de aperfeicoamento e implantacéo de rotinas v v
12 | Conferir servigos executados na area de sua competéncia v v
13 | Executar tarefas afins v v
14 | Preparar indices e ficharios conforme orientacéo recebida v v
15 | Auxiliar na elaboracdo de balancetes, inventarios e, materiais em estoque v v
16 | Auxiliar na coleta e registro de dados relativos ao trabalho v v
17 | Estudar e informar processos de rotina conforme orientagéo v v




18 | Executar tarefas datilogréficas v v
19 | Receber, registrar e anexar prontuarios v

20 | Executar tarefas de rotina administrativa v v
21 | Efetuar assentamentos individuais do pessoal da reparticao v

22 | Auxiliar nos trabalhos de aquisicao de material permanente e de consumo v v
23 | Redigir e datilografar expedientes administrativos v v
24 | Efetuar registros e calculos relativos as areas tributaria, financeira, de pessoal, v v

outras

25 | Atualizar e/ou ordenar catalogos de bibliotecas

26 | Consultar e atualizar arquivos magnéticos de dados cadastrais v

27 | Operar calculadoras, leitora de microfilme, registradoras, etc. v v
28 | Zelar pela conservagdo do equipamento em uso v v
29 | Atender ao pUblico prestando as informagdes solicitadas v v
30 | Executar tarefas afins v v

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descricBes dos cargos previstas na legislagdo municipal.
As areas hachuradas representam a esfera formal de competéncia dos cargos correspondentes.
Observe-se que o mesmo procedimento de representacdo gréfica é utilizado nos quadros seguintes.

Examinando-se detidamente as atribuigdes previstas para estes cargos pode-se
verificar, de imediato, um consgderavel grau de justaposicdo das tarefas, como as atribuicdes
contidas no cargo de agente administrativo auxiliar que se repetem no cargo de
mecandgrafo, quais sgam: as de nUmero 1 e 23; 3 e 24; 5 e 26; 6 e 27. Aquelas
complementares, tais como: as de nimeros 8 e 21; e 10 e 29. Além daguelas com pouco

conteido ou sem funcéo, como as de nimero 20 e 28.

Assnde-se que a tarefa de nimero 25 é executada no ambito da biblioteca
publica municipad, ficando a cargo de uma professora da rede municipa de ensino dedocada

para aquela atividade.

As descricBes dos cargos mostram-se, assim, pouco objetivas ou funcionais,

consderando que ndo se pode visudizar uma fronteira ou limite que possa definir claramente a



efera de competéncia de cada cargo, e judtificar delimitacdo de dois cargos digtintos,

tampouco a diferenciacéo de remuneracéo.

Observando-se as dividades efetivamente desenvolvidas pelos  servidores
investidos nos dois cargos, faz-se novamente visivel 0 devado grau de sobreposicdo das
tarefas executadas. Em que pese a existéncia forma de uma descricdo de cargos que
contemple as atribuigdes pertinentes a cada cargo, a rotina administrativa real demonstra ago
diverso. Ressdvas feitas a dgumas aividades que um ou outro servidor ndo desempenha ou
tenha desempenhado, a grande maioria das atribuicbes é ou foi desenvolvida por pessod

investido em ambos os cargos.

Obsarva-se, entdo, que a divisio do trabalho de natureza adminigtrativa se da em
caraer informa, ou sga, principamente em virtude das demandas do servigo. Outro elemento
diferenciador determinante na diviséo do traba ho que pode ser observado sio as competéncias

pessoais dos servidores.

As eferas de competéncia ddimitadas formamente (em lel) para os cargos néo
S0, via de regra, observadas. De fato, as atribuicbes dos cargos sdo praticamente

desconhecidas pel os respectivos ocupantes.

A extrgpolacdo dos limites formais dos cargos parece ocorrer, por iSo,
basicamente em vista da precariedade das descricbes dos mesmos, ou sga, sendo muito
sumarias e especificas, deixando de conter diversas outras aividades manifestamente

correlatas.

Em sintese, a observacéo direta da atividade dos servidores municipais investidos
em cargos adminidrativos permitiu condtatar que as pessoas tendem a ser aocadas em
atividades diversas daquelas previstas para o seu cargo, normal mente em funcéo de trés fatores:
a) necessidade do servico; b) indicacdo de “superior” em carédter pessod; ¢) aptidao pessoal

para o desempenho datarefa



Segundo Marques (1979, p.18), estas disfungdes, ou sga, “discrepancias entre
as atribuigdes inerentes ao cargo, e aquelas redlmente exercidas pelo servidor”, manifestam-se
mais acentuadamente em casos onde as atribuigdes efetivamente desempenhadas pelo servidor,
podem ser enquadradas como pertencentes ap cargo em que esta legamente investido tao-

somente de um modo bastante precario.

Exemplo claro desta Stuacdo pode ser encontrado no setor de tributos e

tesouraria. As atividades tipicas deste setor envolvem:
a) fiscdizacdo de |ICMS em transito;
b) fiscalizacéo de estabel ecimentos,
C) emissdo de notificagéo de divida ativa de tributos municipas,
d) controle do setor de cadastro de IPTU/ISSQN;
€) emissio de avara de licenca paralocaizacéo;
f) controle de valores areceber de tributos municipais;
g) servico de protocolo;
h) emissdo e controle de guias de servigo de trangporte a particulares,
i) controle do cadastro gera dos taxistas do municipio;

j) recebimento de vaoresem gerd.

No caso do Municipio A, edta aividade é perfeita e exemplarmente desenvolvida
por um agente administrativo auxiliar, hgavista que o cargo de fiscal de tributos foi criado
recentemente - em julho de 1997 - por exigéncia do Tribunad de Contas do Estado a0

congtatar, em auditoria ordinéria, o exercicio da atividade em desvio de funcéo.



Outras atividades que, a rigor, seriam desenvolvidas por servidores investidos em
cargos especificos podem ser observadas, tais como: recepcionista, atividade adminigtrativa
junto ao posto de salide municipa ou, ainda, atendendo a convénio firmado pela prefeitura,

junto ao escritério da EMATER no municipio.

A formulacdo ideal de Weber a respeito da burocracia néo considera, pois, estas

interagbes informais, vVisto que encerra entre suas categorias fundamentais.

“1) Uma organizacdo continua de cargos, delimitados por
normas.

2) Uma area especifica de competéncia. I1sso implica: a) uma
esfera de obrigacdes no desempenho das fungbes, diferenciadas
como parte de uma sistematica divisdo do trabalho; b) atribuicdo ao
responsavel da necessaria autoridade para o desempenho das
funces; c) definicdo clara dos instrumentos necessérios de coercao
e limitacdo de seu uso a condi¢Bes definidas. (...)". (Weber, 1976,
p.16-17)

No cas0 em tela, notase a exigéncia de diversas atividades de natureza
puramente adminigtrativa sendo exercidas indistintamente por servidores investidos nos cargos
de mecandgrafo e agente administrativo auxiliar, @ mesmo tempo que determinadas
atribuigdes vinculadas especificamente a area de fiscalizacdo e arrecadac@o de tributos - que
poderiam ensgar a exigéncia de um cargo especifico - e a cargo de um agente

administrativo auxiliar.

A este respeito, Selznick (1978, p.31) lembra que o “sistema de agdo” conditui
tdo-somente “um aspecto de uma estrutura socia concreta, composta de individuos entre os
gquais podera processar-se a interacdo como entidades completas e integrais, e néo

smplesmente em termos de seus papés formais dentro do sstema’. Assm, complementa o
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autor, as tensdes proprias do ambiente ingtituciond atuam sobre a configuracdo formal

provocando um gjuste ou adaptacdo generdizada.

Esta situacdo pode ser observada no caso em estudo. Sendo dindmico o ambiente,
em congtante evolugdo estaréo as demandas coletivas, impondo a administracdo que se adapte.
E necessario, entdo, que a estrutura burocrética sga vista como um organismo sensivel as
mudancas ocorridas nos ambientes interno e externo, e sga capaz de reagir e gudtar-se as

novas exigéncias.

b.2) Dos Cargos Operacionais do Municipio A

No universo dos cargos operacionais, as relagoes de interacao entre as atribuicdes
ndo difere em muito da realidade observada nos cargos adminigtrativos. Pode, contudo, ser
observada mais claramente uma divisdo interna entre 0s cargos dessa categoria em virtude de

agumas particularidades.

Os cargos denominados “operacionals’, exisentes no Municipio A, sao:
motorista, operador de maquinas, eletricista, mecanico, operario, pedreiro, calceteiro,

lubrificador, pintor, carpinteiro, serventee vigilante

Consderando a existéncia de uma diferenciacdo na natureza e no nivel de
complexidade das atividades desenvolvidas pelos servidores desta classe, optou-se por fazer,
frente a redidade da administracdo loca, uma subdivisio para fins de andlise dos dados que
envolve cargos qualificados ou semiqualificados, e cargos ndo qualificados (Zimpeck,

1992).

- Cargos Operacionais Qualificados ou Semiqualificados



Nesta categoria incluem-se os cargos de motorista, operador de maquinas,

eletricista, e mecanico.

O cargo de mecénico € um dos cargos da estrutura que jamais foi provido. Sendo
que os sarvicos de mecanica demandados pela prefeitura sBo supridos por contratos

especificos.

O cargo de €eletricista, que possui uma vaga, encontra-se provido e, em face de

sua especificidade, restringe-se tdo-somente a execucao das atribuigdes de sua competéncia.

Atencdo especia deve ser dada, todavia, aos cargos de operador de maquinas e
motorista, dada a ‘proximidade’ observada entre as tarefas desenvolvidas pelos servidores

investidos nestes dois cargos.

A expressio caracteridtica referida pelos motoristas como sendo sua principal
atividade é “dirigir’. Apesar das tarefas contidas na descricdo legd do cargo, transcritas no
Quadro 2, os motoristas resumem seu trabalho a dirigir e manter o veiculo em condigdes de
emprego, 0 que envolve atividades secundarias, tais como: limpeza, abastecimento e pequenos

reparos.

Quadro 2: Atribuicdes dos Cargos de Motorista e Operador de
Maquinas (Municipio A)*

AtribuicOes Previstas Legalmente Motorista Op.Maqu.
1 | Conduzir veiculos de transporte de passageiros ou carga v v
2 | Recolher o veiculo a garagem v v
3 | Manter o Veiculo em perfeitas condi¢des de funcionamento v v
4 | Fazer reparos de Emergéncia v v
5 | Zelar pela conservagdo do veiculo v v




6 | Realizar transporte de correspondéncia ou carga v v

7 | Providenciar o abastecimento de combustivel, &gua e 6leo v v

8 | Verificar funcionamento dos sistemas elétrico, faréis, lampadas, sinaleiras, etc. v

9 | Providenciar a lubrifica¢do quando indicada v v

10 | Verificar a densidade e nivel de 4gua na bateria v v

11 | Calibrar pneus e executar tarefas afins v v

12 | Operar veiculos motorizados especiais: retroescavadeiras, guinchos, mag. Rodov., v
tratores, etc.

13 | Abrir valetas e cortar taludes v

14 | Proceder escavagOes, transporte de terra, compactacdo, aterros e trabalhos v
semelhantes

15 | Auxiliar no conserto de maquinas

16 | Lavrar e discar terras obedecendo a curvas de nivel v

17 | Cuidar da limpeza e conservagdo das maquinas, zelando pelo seu bom v
funcionamento

18 | Ajustar as correias transportadoras & pilha pulmao do conjunto de britagem

19 | Executar tarefas afins v

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descrigbes dos cargos previstas na legislagio municipal

A andlise das tarefas contidas no cargo de motorista (de nimeros 1 a 11) permite
verificar que se tratam, basicamente, de fungdes essenciais e proprias da aividade, sendo,
portanto, exercidas em sua totalidade pelos servidores contatados. O mesmo n&o ocorre no
caso dos operadores de maquinas. Ressdva deve ser feita em relacdo a dividade previsa na
descricéo lega do cargo, e transcrita no Quadro 2 sob o nimero 18, por ser demasiado
especifica, considerando que a prefeitura ndo possui equipamento de britagem. Cumpre referir,

ainda, que ndo existe sequer pedreirano Municipio “A”.

A partir da obsarvacdo direta e de entrevistas informais com 0s servidores
constatou-se que o0s operadores de maguinas auam, também, como motoristas em caso de
haver méguinas fora de atividade (estragadas), ou por necessdade imposta pelo servico,
importando na redlizacéo de praticamente todas as atividades correspondentes.




Condtituem, ainda, aividades normamente praticadas pelos operadores de

maguinas.
a) patrolar estradas;
b) lubrificar e engraxar méquines,
c) dirigir veiculos quando necessario (carros, caminhdes, etc.).

Cumpre referir que no Municipio A, o vencimento do cargo de motorista €
inferior em cerca de 50% do valor correspondente ao cargo de operador de maquinas.
Devido aisso, 0 cargo de operador de méaquinas tem sido disputado nos concursos publicos,

por alguns motoristas.

No caso particular destes dois cargos, verificase eevada sobreposicdo das
atividades dos operadores de méguinas com as fungdes contidas no cargo de motorista.
Acentue-se que esta sobreposicdo entre as atividades néo ocorre no sentido inverso, ou sga,
0s motoristas ndo desenvolvem as tarefas proprias do cargo de operador de maquinas. O
principa argumento trazido pelos motoristas € inquestionave: a remuneracdo. Os motoristas
percebem o equivaente a metade do vencimento de um operador de maquinas, por que fariam

atividades aém daquel as previstas forma mente para seus cargos ?

E relevante acrescentar que a demanda por operadores é menor, devido a
deficiéncia do parque de maguinas, enquanto que a necessidade de motoristas € sensvemente
maior. Outro fator a destacar é a vaorizagdo em ambito loca atribuida ao operador de

méaguinas, pois sao profissionais disputados pelas empresas da regido.

- Cargos Operacionais Nao Qualificados

Integram esta classe 0s cargos de pedreiro, carpinteiro, calceteiro, lubrificador,

pintor, operério, serventee vigilante
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Cabe observar gque os cargos de carpinteiro, calceteiro, lubrificador e pintor,

nunca foram providos e encontram-se vagos.

Observou-se que os servidores investidos nos cargos de servente e vigilante
atuam, fundamentalmente, em atividades especificas previstas nas respectivas descrices dos
cargos. Os dois vigilantes em exercicio trabalham somente a noite na prefeitura, em regime de
revezamento, a0 passo que as serventes atendem tanto a prefeitura quanto as escolas do

municipio.

Enfocando-se a relacdo entre a estrutura formalmente definida e a efetivamente em
vigor, os dados mais interessantes levantados a partir das observagOes procedidas, referem-se
aos cargos de pedreiro, operario, calceteiro, lubrificador, pintor e carpinteiro (Quadro 3).
Apesxr de exiirem em exercicio somente alguns oper&ios e um pedreiro, a reunido das
tarefas dos va&ios cargos enriquece a andise e demonstra o nivel de interacdo entre as

atividades previstas para cada cargo.

Quadro 3: Atribuicdes dos Cargos de Pedreiro, Calceteiro,

Lubrificador, Pintor, Carpinteiro e Operario (Municipio A)*

AtribuicOes Previstas Legalmente Pedr | Calc. | Lubr | Pin. | Carp | Oper
1 | Trabalhar com instrumentos de nivelamento e prumo v
2 | Construir e reparar alicerces, paredes, muros, pisos e similares v
3 | Preparar ou orientar a preparagao de argamassa v
4 | Fazerreboco v
5 | Preparar e aplicar caia¢des v v
6 | Fazer blocos de cimento v v
7 | Construir formas e armagdes de ferro para concreto v
8 | Colocar telhas, azulejos e ladrilhos v
9 | Armar andaimes v v




92

10 | Assentar e recolocar aparelhos sanitérios, telhas, tijolos e outros v
11 | Trabalhar com massa a base de cal, cimento, etc. v
12 | Cortar pedras
13 | Armar formas para a fabricagéo de tubos v v
14 | Remover materiais de construcao v v
15 | Responsabilizar-se pelo material utilizado v
16 | Calcular orgamentos e organizar pedidos v
17 | Responsabilizar-se por equipes auxiliares na execugdo de
trabalhos
18 | Executar tarefas afins v v
19 | Fazer trabalhos  necessarios para  assentamento  de v
paralelepipedos, ou alvenaria poliédrica, tais como: determinar o
alinhamento da obra, preparar o solo, assentar paralelepipedos,
pedras portuguesas, etc.
20 | Fazer rejuntamento de paralelepipedos com asfalto
21 | Abrir, consertar e repor calgamentos e meio fio v v
22 | Carregar e descarregar veiculos em geral v v
23 | Transportar, arrumar e elevar mercadorias, materiais de v v
construcao, etc.
24 | Fazer mudancgas v
25 | Proceder a abertura de valas v v
26 | Efetuar servicos de capina em geral v
27 | Varrer, escovar, lavar e remover lixos e detritos das vias publicas e v
préprios municipais
28 | Zelar pela conservacdo e limpeza do local de trabalho, oficina e v
rampa
29 | Auxiliar em tarefas de construcédo, calcamentos e pavimentagao v v
30 | Manejar instrumentos agricolas (pas, picaretas, enxadas, etc.) v v
31 | Executar servigos de lavoura (plantio, colheita, preparo do terreno,
adubagdes, pulverizagdes, etc.)
32 | Aplicar inseticidas e fungicidas
33 | Cuidar de pragas v
34 | Alimentar animais sob superviséo
35 | Proceder a lavagem de maquinas e veiculos de qualquer natureza, v




engraxar e lubrificar, bem como a limpeza de pecas e oficinas

36 | Fechar portas, janelas e outras vias de acesso
37 | Executar tarefas afins v
38 | Preparar tintas e vernizes em geral
39 | Combinar tintas de diferentes cores
40 | Prepara superficies para a pintura v
41 | Remover e retocar pinturas v
42 | Pintar, laguear e esmaltar objetos de madeira, metal, aberturas,

paredes, estruturas, etc.
43 | Pintar postes de sinalizagdo, meio-fios, faixas de rolamento, etc. v
44 | Pintar veiculos
45 | Fixar e fazer tratamento anticorrosivo
46 | Abrir lustro com polidores
47 | Executar molde @ m&o livre e aplicar com uso de modelos: letreiros,

emblemas, disticos, placas, etc.
48 | Calcular orgamentos e organizar pedidos de material
49 | Responsabilizar-se pelo material utilizado v
50 | Responsabilizar-se por equipes auxiliares na execucdo de

trabalhos
51 | Executar tarefas afins v
52 | Preparar e assentar assoalhos e madeiramento para paredes, tetos v

e telhados
53 | Fazer e montar esquadrias
54 | Preparar e montar portas e janelas
55 | Cortar e colocar vidros v v
56 | Fazer reparos em diferentes objetos de madeira
57 | Consertar caixilhos de janelas
58 | Colocar fechaduras v
59 | Construir e montar andaimes v v
60 | Construir e montar coretos e palanques v v
61 | Construir e reparar madeiramentos de veiculos
62 | Construir formas de madeira para aplicacdo de concreto v v
63 | Assentar marcos de portas e janelas v v
64 | Colocar cabos e afiar ferramentas v v




65 | Organizar pedidos de suprimento de material e suprim. para
carpintaria
66 | Zelar e responsabilizar-se pela conservagdo e limpeza das v v
maquinas e equipamentos de trabalho
67 | Calcular orgamentos e trabalhos de carpintaria
68 | Orientar trabalhos de auxiliares v
69 | Executar tarefas afins v
70 | Carregar e descarregar veiculos em geral v v
71 | Transportar, arrumar e elevar mercadorias, materiais de construgao v v
e outros
72 | Fazer mudangas v
73 | Proceder a abertura de valas v v
74 | Efetuar servicos de capina em geral v
75 | Varrer, escovar, lavar e remover lixos e detritos das vias publicas e v
préprios municipais
76 | Zelar pela conservagéo e limpeza dos sanitarios v
77 | Auxiliar em tarefas de construcdo, calgamento e pavimentagdo em v v
geral
78 | Auxiliar no recebimento, entrega, pesagem e contagem de materiais v v
79 | Auxiliar nos servigos de abastecimento de veiculos
80 | Cavar sepulturas e auxiliar no sepultamento v
81 | Manejar instrumentos agricolas (pas, picaretas, enxadas, etc.) v v
82 | Executar servicos de lavoura (plantio, colheita, preparo do terreno,
adubagoes, pulverizagoes, etc.)
83 | Aplicar inseticidas e fungicidas
84 | Cuidar de currais, terrenos baldios e pracas v
85 | Alimentar animais sob supervisao
86 | Proceder a lavagem de maquinas e veiculo de qualquer natureza, v
bem como a limpeza de pegas e oficinas
87 | Executar tarefas afins v

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descri¢des dos cargos previstas na legislagdo municipal.
Acentue-se que as colunas referentes aos cargos de calceteiro, lubrificador, pintor e carpinteiro ndo apresentam qualquer
sinal devido ao fato destes ndo estarem providos.

Outras atividades desenvolvidas pelos oper&rios.
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a) recolhimento de lixo com o caminhép;
b) limpeza de caixas de esgoto;

C) rocadasem gerd; e

d) assentamento de canos.

Com base nos dados expostos, € possivel verificar o elevado grau de
sobreposi ¢ao das atividades dos cargos. O que € observado de fato.

Pode-se perceber que os cargos incluidos na classe em foco (Quadro 3)
gpresentam um elevado grau de sobreposicéo das atividades. A grande maioria das tarefas
previstas para o cargo de operario esta contida na descri¢do dos demais cargos do conjunto,
com excecdo da atribuicdo transcrita no Quadro 3 sob o nimero 80; atividade, que
normal mente em comunidades de pequeno porte, € delegada ao pessod da prefeitura.

Figuram, assm, nas descrigdes de cargos, atribuigdes que envolvem desde
atividades comuns aos cargos, até dividades ndo desenvolvidas no ambito da prefeitura, tais
como as de carpinteiro e pintor, cujo trabalho, quando necessario, € perfeitamente executado
por operarios ou pelo pedreiro; a de calceteiro, posto que as obras de calcamento e
pavimentagdo sdo, normamente, executadas por empresas particulares especidizadas, a de
[ubrificador, hgja vigta a inexisténcia de qualquer rampa de lavagem e lubrificacdo propria na
prefeitura, ja que tais servicos sdo prestados por postos de abastecimento instalados no

municipio.

Uma leitura gera das descrigbes destes cargos parece sugerir que, em agum
momento da formulacdo de sua estrutura legal, o administrador loca percebeu a necessidade
de ndo redtringir a atividade dos servidores a especificidade dos cargos denotada por suas

denominacdes, optando por “enriquecé-los’ mediante 0 acréscimo de outras tarefas.



O cargo de lubrificador, naforma como esta descrito (ver tarefas de nimero 22 a
34), ilustra muito bem edta ‘intencd’ do administrador de transformar o servidor investido
neste cargo, de aguém muito especidista para um servidor passivel de ser docado nas mais

diversas atividades.

Quanto as atividades efetivamente desenvolvidas pelos servidores investidos nestes
cargos, os dados coletados mostram que a esfera de atividades que compdem o trabalho

realizado pelos operarios tende ainvadir, em certo grau, ado pedreiro e vice-versa.

Apesar do elevado grau de sobreposicéo de atividades, as diferenciagbes formais
de cargos geram, obviamente, restrigBes por parte dos servidores, no tocante a execucéo de
determinadas tarefas. O pedreiro ndo se sujeita a redizacdo de toda e qualquer aividade
prépria do cargo de operario, tampouco sdo obrigados a isso; assm como nNdo s20 exigidos
dos operérios atuagdes ndo condizentes com suas capacidades. As interagles entre 0s cargos,
em ambos os sentidos, se ddo, fundamentamente, em nivel de cooperagéo, bdizadas pelas
contingéncias do servico e disponibilidades pessoais dos servidores. Geram-se, assim,
edruturas reais ou informals, que se contrgpdem as legais ou formais, conforme se pode

observar no Quadro 4.

Quadro 4: Caracteristicas da Estrutura Formal versus

Estrutura Real (Municipio A)*

Estrutura Formal Estrutura Real

Leis municipais, Decretos, Regulamentos, etc. | Contingéncias organizacionais e ambientais

Formalidade Informalidade

Rigidez Flexibilidade

Relacionamento formal Relacionamentos informais
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Concurso Publico Disponibilidades e interesses pessoais

* Quadro elaborado com base nos resultados da pesquisa

4.1.3 A Percepcao das Pessoas Envolvidas na Gestdo das Estruturas

(Municipio A)

Questiona-se, segundo as orientagdes centrais deste estudo, aé que ponto as
estruturas formais definidas nas legidagbes municipais segundo determinadas orientagOes e
principios, estéo, efetivamente, em conformidade com as reais necessidades observadas em

nivd locd.

Apesar de parecer uma questéo de f&cil tratamento, as respostas encontradas tém

conduzido a questionamentos ainda mais amplos e profundos acerca do tema.

O mais importante e complexo ingrumento de gestdo adminigtrativa colocado a
disposicdo dos dirigentes municipais encerra, pois, no ambito de seu universo particular,
contradigdes que embora evidentes, ndo s6 mostram-se ausentes do rol de preocupacdes
prioritérias dos administradores publicos locais, como parecem, também, fugir de sua red e

necessaria compreensao.

“A estrutura de cargos de provimento efetivo no nosso
municipio esta perfeitamente adequada as nossas necessidades.
Tanto que foi elaborada, na época, por técnicos especializados neste
assunto, ndo sei se da (...) ou da (...). Entdo esta perfeitamente
adequada. S6 que na pratica é completamente diferente. Eu tenho
mecanico atuando como motorista; lubrificador como mecéanico
(...).” (prefeito)



Do trecho citado pode-se depreender que, a0 mesmo tempo em que O
administrador observa a desconformidade entre a edtrutura formamente definida e o
funcionamento rea desta, declara que “a estrutura estd perfeitamente adequada”. A
possibilidade da formulacéo legal da estrutura de cargos apresentar deficiéncias ndo € sequer
ventilada.

a) Natureza e Particularidades da Burocracia Local

Saber como a administracdo (prefeito, secret&ios e chefias) vé o aparato
adminigtrativo municipal parece ser o ponto de partida para eucidacéo do problema de
pesquisa proposto. Esta serd, pois, a tonica de andlise e interpretac@o dos dados relativamente

ao Municipio A.

Sdiente-se, inicidmente, que a coleta de dados foi redlizada em um periodo que
corresponde a0 primeiro ano de gestdo dos administradores locais. Este aspecto mostra-se
relevante quando se observa como maior dificuldade gpontada pelo prefeito municipa, no que
diz respeito a gestdo de RH, as ressténcias impogtas freqlientemente por uma parcela dos

servidores em relacdo aimplementacdo da nova proposta de governo.

Neste sentido manifesta-se 0 prefeito municipd:

“ A dificuldade nossa, e eu acho que é uma dificuldade de todos
0S municipios, € a adaptacédo do funcionario ao sistema de trabalho.
Funcionarios que trabalharam em duas administragdes seguindo um
determinado programa de trabalho (...) hoje nds estamos
modificando esse sistema de trabalho”. (prefeito)



Nesta sStuacdo particular, convém acentuar, a administracdo atua conditui
0posi¢ao palitica as duas administracdes anteriores. Ocorre, pois, a ascensio ao poder, de um

grupo politico locd que historicamente congtituiu 0posi¢ao as administragdes anteriores.

Max Weber, ao descrever as caracteristicas do quadro administrativo burocrético,
proprio do tipo lega de dominagdo, assinda, entre outras, que “0s membros da associacdo, ao
obedecerem ao senhor, ndo o fazem a pessoa deste mas, SM, agquelas ordens impessoais, e
gue, por is0, SO estdo obrigadas a obediéncia dentro da competéncia objetiva, raciona mente

limitada, que Ihe foi atribuida por essas ordens.” (Weber, 1991, p.142).

A burocracia local, neste caso, desvincula-se de seu papel estritamente raciona -
qua sga, 0 de servir de ingrumento de gestéo posto a digposicdo do governante eeito - e
passa a associar a administracdo publica a pessoa do Chefe do Executivo. Quando limitada a
sua esfera, a agdo da burocracia é consderada raciond; aingindo outras esferas, assume um

carater manifestamente irraciona (Tragtenberg, 1992).

As resigténcias impostas por determinados segmentos da burocracia, claramente
percebidos pelo dirigente, parecem ser encarados COMo haturai's e equacionavels com o passar

do tempo.

“Ha pessoas, funcionarios nossos, que ndo sei por que razoes,
procuram dificultar 0 nosso trabalho. Justamente por ser pessoas
gue ndo se convenceram da realidade. Este € que € o fato. Tinham
um sistema de trabalho, executavam aquele trabalho achando que
estavam fazendo o melhor, mas esse trabalho ndo vem de encontro
(sic) ao nosso programa de trabalho.” (prefeito)

Nesta linha, cabe referir a contribuicéo trazida pelo representante da entidade que
congrega as associagdes de municipios do RS - a FAMURS -, com referéncia as principais
dificul dades enfrentadas pelo administrador publico:
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“(..). O servidor custa a se adequar a nova Visao
administrativa do prefeito que vem substituir o anterior.” (prefeito)

A burocracia ndo assume, segundo a moderna andise marxista, cardter de classe
ou segmento de classe, podendo, no entanto, adquirir um determinado grau de autonomia
raiva, dorindo-se a possbilidade de vir a agir em seu proprio interesse em detrimento dos

interesses da classe dominante e dirigente.

N&o congtituindo uma classe ou setor de classe, a acdo da burocracia estara
sempre atrelada as manifestagBes dos agentes historicos por exceléncia, quais sgam, as classes
socials antagonicas em conflito. Neste contexto, pois, acanca sua reativa autonomia, que pode
Ser mais ou menos intensa, em fungo da correlacéo de forcas que participam do enfrentamento

entre referidas classes e atores sociais.

Assm, a cultura vigente no aparato burocréico dicercada em procedimentos
adminigtrativos, tais como as resisténcias a mudangas, 0s segredos profissonals, a retencéo de

informacBes e o sigilo denotam essa forma de dominacéo.

Na ¢tica do gestor, no entanto, o servidor publico municipa, enquanto membro
integrante do aparelho administrativo responsével pela interface entre governante (prefeito) e
governados (comunidade locdl), assume a seguinte pos ¢ao:

“Entendo que acima de tudo, os nossos servidores sao
funcionarios municipais. Embora cada um tenha a sua categoria
funcional. Suponhamos um operador de maquinas, um motorista, um
mecandgrafo ou auxiliar de administracéo (...), cada um tem a sua
especialidade de acordo com a admissdo que teve, em funcdo de um
concurso publico que ee respondeu e foi aprovado. Agora, como
funcionario do municipio, eu acho que acima de tudo, estd o
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desempenho da fungdo publica, seja nesta ou naquela atividade.”
(prefeito)

O integrante do quadro adminigtrativo municipal assume, pois, uma condicéo de
servidor da comunidade em ultima ingéncia Os servidores publicos devem compor uma
edrutura que facilite as acBes pretendidas pelo gestor publico em prol da comunidade,

independentemente, inclusive, do cargo em que esta investido e suas formalidades.

“ A primeira coisa que ele (o funcionario) tem que fazer, é fazer
jus aquilo que esta recebendo. Porque ele esta recebendo como
funcionario municipal, e como funcionario municipal ele tem que
exercer a sua atividade. Se ele estiver em desvio de funcgéo, ou se ele
estiver devidamente na funcéo para a qual ele foi nomeado, melhor.
Mas se houver a necessidade do aproveitamento desse funcionario
em algum outro setor, ele tem que exercer. Nao digo com tanta
perfeicdo, mas com mais boa vontade. (..). Porque ele vai
demonstrar, com isso, que tem condi¢des para exercer outra funcéo
em qualquer das atividades.” (prefeito)

A partir desse relato, pode-se observar com aguma clareza a intengdo do gestor
de, em detrimento das limitagOes legais acerca da estruturaco e exercicio dos cargos publicos,
buscar garantir o atendimento as demandas da coletividade loca segundo sua proposta de
administracdo. Exigte, na ética do Chefe do Executivo, um compromisso do servidor para com

a comunidade em termos, inclusive, de justica em relaco aos vencimentos percebidos.

A questdo do emprego dos servidores em aividades aheias a0 seu cargo
formamente definido em lel deve, no entanto, bdizar-se segundo determinadas premissas. O
gestor conddera, também, a possibilidade de eventuais prejuizos trazidos a administracéo em

decorréncia das irregularidades que possam ser cometidas por servidores em desvio de funcéo.
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“Por ser, muitas vezes um funcionario humilde, quando o
chefe imediato pede para exercer uma outra atividade, ele até aceita
fazer aquele tipo de servigo que ele ndo esté capacitado. (...). Agora,
o chefe de setor, a pessoa que orienta-lo, tem que ter um
discernimento muito grande e saber se aquilo que esta pedindo vem
de encontro (sic) da capacidade do servidor. Ele (servidor) pode
prestar 0 servico e ter um sucesso muito grande, mas, também, pode
cometer uma série de irregularidades que venha em preuizo da
administracdo.” (prefeito)

Depreende-se, da citagdo transcrita, que repousa sobre o superior imediato a
responsabilidade de selecionar atribuigles e servidores capazes de exercé-las. Essa distribuicdo
de tarefas entre as pessoas pode ser operaciondizada mais facilmente a partir do conhecimento

das pretensoes e aptiddes pessoais dos servidores.

“E muito facil a administragdo formar um quadro de
funcionarios designando: ‘tu vais fazer isto, tu vais fazer aquilo,
enfim ...” Independentemente da sua aptiddo demonstrada pelo
concurso. Mas se o chefe imediato souber e conhecer, antes de tudo,
fizer uma reunido, uma conversa semanal ou quinzenal com todos os
funcionarios e ver o interesse de cada um em exercer uma ou outra
atividade (...) demonstrando através destas palestras o
conhecimento de exercer outra atividade.” (prefeito)

A conviccdo de que a organizacdo e a alocacdo de pessoad deve pautar-se, na
medida do possivel, pelas aptiddes e preferéncias individuais, em detrimento da submisséo

restrita aos ditames e prescrigdes legai's, aparece com clareza quando o prefeito declara que:

“Nenhum sucesso podera ser obtido, simplesmente se
chegarem dois ou trés técnicos e disserem: ‘Olha. Vai ser isto ... Vai
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ser assim, assim, e assim. O quadro estd montado, a administracdo é
e por ai vocés tem que trabalhar.’

N&o vai dar certo nunca, se ndo houver, principalmente, esse
didlogo, essa demonstracéo, para que exista acima de tudo, um
conhecimento da capacidade de cada funcionario.” (prefeito)

A estruturacdo de cargos, feita por pessoa externo - “técnicos’ - parece ndo
permitir, na Gtica do prefeito municipa, acancar sucesso. Para o prefeito, deve-se priorizar o
“didogo” com os funcionérios, visando a um gustamento interno e informa estabelecido em

funcéo das capacidades, habilidades ou particularidades individuais.

“Quando se trata da administracdo de um municipio pequeno
COmo € 0 NOSSO, que a gente conhece as pessoas, a gente conhece as
aptidées dessas pessoas, se sabe até que ponto a pessoa pode
desenvolver determinados servicos. Eu posso dizer que o certo seria
fazer uma selecdo entre todos os funcionérios e fazer um curso de
adaptacdo.” (prefeito)

Acrescenta, ainda:

“Se ele (0 servidor) souber, e naturalmente ele sabe, que tem
aptiddo suficiente para exercer uma, duas, trés, ou mais fungoes, se
ele tiver interesse em colaborar com a administragdo, entdo esta
atividade vai ser muito produtiva. Nao h& nenhuma contrariedade
em relacdo a esse desempenho, porque issO a gente nota em
qualquer parte, em qualquer lugar (...).

No6s temos funcionérios aqui, que a gente conta com eles para
qualquer parte, qualquer servico, qualquer lugar, eles estdo sempre
prontos a servir.” (prefeito)
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As posigdes manifestadas deixam transparecer um completo desprezo pelas
disposigdes legais que regulam a atividade de cada cargo integrante da estrutura administrativa
municipd. Verificase, pois, um descolamento entre a estruturagéo forma (legd) do quadro
adminigrativo e suas implicagbes, e as préicas de gerenciamento de recursos humanos no
ambito do Poder Executivo municipd.

“Ele pode exercer uma outra atividade num desvio de funcéo,
mas presta um servico de escriturario como assessor, como auxiliar
de escritério, escriturario, enfim ... Em qualquer uma destas
atividades dentro de uma funcéo burocratica. Eu tenho certeza que
o funcionario que estiver psicologicamente, e com capacidade
suficiente, vai exercer qualquer um dos cargos, independentemente
da funcéo que é realmente classificado.” (prefeito)

A multifuncionalidade, ou sga, ano¢do de que o servidor possa e, aé certo ponto,
deva estar gpto e digposto a desempenhar fungdes préprias de outros cargos mostra-se

presente no discurso.

“(...) que o funcionario tenha condicbes de entender que
realmente pode ser mais Gtil na sociedade, mais Gtil & administracéo,
exercendo uma, duas ou trés funcdes, independentemente daquela
para a qual eleé classificado.” (prefeito)

H& que se observar, entretanto, no contelido do trecho exposto, uma idéia de
acumulacao de fungdes formamente compreendidas em mais de um cargo. O que se faz sentir
a partir das expos ¢des feitas é que o administrador publico encontra, por vezes, a necessidade

de atribuir a determinados servidores fungdes que extrapolam a esfera de competéncia legd de
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Seus cargos. A necessidade é satisfeita com vigtas ao atendimento do ‘interesse publico’, em
detrimento das disposi¢des legais, com a adocacdo de servidores em desvio de funcdo. Este
fenbmeno - o desvio de fungdo - parece, assim, ocupar posicao central na discussdo do

problema

O desvio de fungdo, em Ultima andise, aparece e consolida-se como dternativa
viavel com vidtas a reduzir o conflito provocado pela inadequacéo da estrutura forma (legd)
com as necessidades reais da administracéo publica. Figura, pois, como solucdo capaz de
promover 0 gustamento do contingente de pessod disponivel, limitados formamente pelas
descricbes dos cargos nos quais encontram-se investidos, as contingéncias enfrentadas pela

administracéo.

“E ha, realmente, funcionarios que muitas vezes dizem: ‘Ah,
ndo! Essa ndo € minha atividade'. Esse funcionario ndo pode ser
funcionério puablico.

(...) se ele é funcionario do municipio, ele tem que exercer
qualquer uma das funcOes que for designado, desde que,
naturalmente, se enquadre dentro das atividades dele.”. (prefeito)

O dgnificado de enguadramento contida no trecho citado, a julgar pelo
observado na pesquisa, refere-se, gproximadamente aos dois grandes grupos de cargos
definidos para 0 estudo: os cargos adminigtrativos, tomados por “burocréticos’ e os cargos

operacionals.

Pode-se observar que de um modo gerd, a estrutura organizaciona béasica do
Poder Executivo municipa compde-se da Secretaria de Administracéo e Fazenda (fonte de
recursos financeiros e apoio adminigtrativo), Secretaria de Educac@o (com funcdo especifica),
Secretaria de Salde (com funcdo especifica), e Secretaria de Obras (conservagdo, limpeza e
realizac80 de obras basicas - estradas, esgotos, bueiros, cacamentos, rocadas, etc.).
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“Nenhum administrador vai exigir, por exemplo, que um
operador de maquinas va exercer um cargo burocrético; que
nenhum ocupante de funcéo burocratica, embora seja um burocrata
e um bom motorista, va deixar aquela atividade para ser um bom
motorista e ter um bom desempenho.” (prefeito)

Os relatos mostram, por um lado, o servidor vaendo-se de direito assegurado nas
disposicOes legais relativas as atribuigdes previstas para 0 cargo; e, por outro, 0 administrador
manifestamente descontente com a Stuacdo, demonsrando completo descaso pelo
ordenamento legd vigente no ambito do Poder Executivo, particularmente no que diz respeito
a0 Plano de Cargos e Carreiras - PCC do servigo publico municipal.

Ora, ¢ as demandas de trabaho que caracterizam o ambiente organizacional da
prefeitura sfo dinamicas, a necessidade de alocacao de servidores em desvio de fungéo tende a
aumentar em proporcao direta a0 aumento do nivel de especializacdo dos cargos. Se um cargo
redine um conjunto limitado de atribuigdes, que o caracteriza como especidizado, as chances de

~ 3 ~

ocorrerem “desvios de funcéo” sio muito maiores.

b) As Estruturas de Cargos e Suas Limitagbes

Na definicéo da estrutura de cargos, a sua “formdidade’” condtitui, também, uma
base para um adequado ordenamento de vencimentos. Deve-se considerar, no entanto, que tal
formdidade gera tdo-somente uma aproximacdo com a redidade (McGregor, 1970). As
necessidades organizacionais sfo dindmicas, e disto decorre um gustamento continuo da

estrutura administrativa forma com ainformd.
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Um exemplo desta Stuagdo no Municipio A envolve os cargos de operador de
maguinas e motorista, e ilustra a necessdade de maior mobilidade dos servidores em relacéo

as atividades descritas lega mente.

“Um operador de maquinas pode ser um motorista. E deve ser
operador e motorista. Quero dizer, no momento que faltou um
motorista, e se tiver um operador sobrando, ele tem que exercer.
(...). Todo o operador deve ser um motorista e vice-versa.

Ja um motorista exercer a atividade de operador € um pouco
mais dificil. (...) Agora, 0 que precisa fazer € que este funcionario
tenha a oportunidade de aprender a exercer a atividade, propiciando
cursos (...). (...). H4 uma necessidade muito grande de, também, o
Poder Executivo proporcionar condigdes aos seus funcionérios para
que eles se aperfeicoem e gque entendam realmente a necessidade
deste trabalho diversificado em outras fungdes..” (prefeito)

Neste particular, todavia, convém destacar a contribuicdo do secret&io da

administragdo:

“Eu posso fazer Motorista e Operador de Maquinas juntos.
Esse Operador de Maquinas e Motorista poderiam ser juntos.

A diferenca é que no mercado de trabalho, o operador de
maquinas ndo tem o mesmo salario do motorista. O operador de
maguinas ganha um pouco mais que o0 motorista. Entdo, por isso a
distincdo, devido ao mercado de trabalho, mas que na prética o
operador tanto opera maquina como dirige caminhdo ou dirige um
veiculo.” (secretério da administracéo)
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O problema levantado, acerca da influéncia imposta pelo “mercado” de trabaho
local na definicdo do nivel de especidizacdo da estrutura de cargos do municipio, nos leva a

umaquestdo: Quem perde comisso ?

Se 0 operador de méquinas executa, também, as tarefas de motorista, sob a Gtica
do primeiro, ambos os cargos poderiam fundir-se em um 4, sem quaquer preguizo. No
entanto, se aos motoristas é vedada a operacéo de maquinas devido a fata de treinamento que
Ihes proporcione quaificacdo especifica necessaria, entéo caracteriza-se uma restricao para

judtificar vencimentos menores.

“ Se tivesse um cargo s0, tudo bem, sem problemas. Desde que
na descricéo do cargo houvesse: ‘operar maquinas, dirigir veiculos
leves, etc.’. Legalmente ndo haveria problema. O problema
ocorreria em relacdo ao mercado. Que salario eu vou colocar para
ele? Se eu colocar R$ 300,00, eu n&o vou conseguir ninguém que me
opere maquinas. Ah. Tudo bem, eu posso treinar um motorista. Ele
vai aprender a operar uma maguina, e vai para uma empreiteira
ganhar R$ 600,00. Ai ndo é vantagem treinar o funcionario.”
(secretério da administracéo)

Neste ponto reside a questéo central do conflito: criam-se dois cargos para pagar
vencimentos diferenciados. Pois, se na “pratica’ os operadores também conduzem veiculos
leves e caminhfes, porque se tolhe aos motoristas a possibilidade de também, operarem

méguinas e acangarem 0 mesmo hivel de vencimentos ?

Jardilier (1972, p.25) derta para as implicagbes de cardter motivaciona trazidas
pelas restrices impostas pelo cargo, apontando para a busca sistemética de “ um agrupamento
das tarefas conducente a fungdes to globais quanto possivd (...)"

O carédter especidizado de estruturas de cargos considera-se um fator limitador na

alocagdo de pessod.
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“A especializacdo, até um determinado ponto é necessaria.
Agora, na parte administrativa-burocratica e operacional, eu acho
gue € bem pelo contrario.

A especializacdo nesta parte s6 me complica a vida. Porque se
eu tenho, vamos dizer, um pintor, 0 sujeito ndo vai querer fazer
outra coisa sem ser pintar. Ele se nega. Pode pedir e ele ndo vai
querer fazer. Nao esta obrigado a fazer. Ele se nega a fazer. Ele
mesmo se veste do manto da descricéo do cargo dele para se negar a
fazer outra tarefa. 1sso acontece bastante.

Por isso, nessa parte burocrética e operacional, quanto mais
generalizada, melhor.” (secretério da administracao)

Sob a dtica da administracéo, a necessidade de constantemente realocar pessoas
para atividades precariamente atendidas demanda, assm, segundo o secret&rio, a existéncia de
cargos mais amplos, que contemplem um leque maior de funcdes. Desta forma, haveria menor

resisténcia por parte dos servidores.

Mas porque aguns servidores cooperam com a administragéo, e executam tarefas
em desvio de funcéo, e outros negam-se veementemente ? A resposta esta na remuneracao
percebida. Os servidores que desempenham funcdes proprias de cargos, cuja remuneracéo
sga compativel ou pouco inferior a do cargo que ocupam, tendem a cooperar. Servidores
investidos nos cargos operacionais mais bésicos, devido a indiferenca com relacdo ao trabaho
(operérios, calceteiros, etc.) também tendem a cooperar. Todavia, tendem a resistir aqueles
servidores para 0s quais Se pede exercerem atividades de cargos cuja remuneracdo sga

superior asuaou, ainda, quando se caracteriza acimul o ndo desejado.

“Se for dentro do que eu sei, e se for para ganhar mais
dinheiro, tudo bem. Tudo por dinheiro.”
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“ Eu gosto mesmo desse servigo. Gosto de ser operador. Mas se
for preciso trabalhar de motorista, eu trabalho também. Porque
gosto.(...). Nunca me neguei a nada aqui dentro. Sempre, 0 que
pedirameu fiz.”

“Gosto também da mecénica. Sei. Conhego. Sou mecanico.
Mas esta fora do meu cargo. Motorista também seria outra coisa
gue eu poderia fazer.” (operador de méquinas)

A capacidade das pessoas (escolaridade, habilitacdo, etc.) é outro aspecto a ser
observado em se tratando da possibilidade de desempenhar vérias fungdes diferentes. O que se
observa, na redidade da administracd municipa, € um gustamento dos recursos humanos

disponiveis as necessidades existentes.

Apesar das limitagBes legais acerca do exercicio dos cargos, pode-se observar
gque os sarvidores, de uma forma gerd, goresentam ou desenvolvem a capacidade de

desempenhar tarefas além daquel as previstas para 0 cargo em que estdo investidos.

“Dirigir caminhdes, carros, onibus, 0 que precisar eu dirijo. E
quando precisa, eu dirijo as maguinas também.” (motorista)

Assm, as habilidades, ainda que em carder informal, véo sendo desenvolvidas
pelos servidores, devido, principdmente, a dindmica do servico publico municipd. As
contingéncias conduzem a alocagéo das pessoas em conformidade com as necessidades

prementes.

No caso particular do setor de arrecadacéo de tributos e tesouraria do Municipio
“A” :
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“Eu preciso, aqui, um fiscal de tributos, que ndo tem. Eu
preciso um tesoureiro, que ndo tem. Ambos os cargos de nivel médio.
Eu tenho, aqui, agente administrativo. Eu ndo posso usar esses
agentes para essas fungdes, porgue fiscal precisa de 2° grau, e
tesoureiro também. Precisam de 2° e concurso especifico.”
(secretario da administracéo)

Em que pese o0 nivel de escolaridade exigido para os cargos de fiscal de tributos
etesoureiro ser 0 2° grau, edtas tarefas séo desenvolvidas por um servidor investido no cargo

de agente administrativo auxiliar, cujaexigéncia de escolaridade € o 1° grau.

“Nao adianta pegar um agente administrativo que ndo tem o
nivel de escolaridade. O nivel de escolaridade do Agente
Administrativo é 1° grau. Ai botar como tesoureiro um que ndo tem
condi¢Bes de fazer uma conciliacdo bancaria, que nao tem condicdes
de manipular um pagamento via computador. Daqui a pouco eu nao
vou ter no meu quadro alguém com condi¢bes de fazer isso ai.”
(secretério da administracéo)

O cargo defiscal detributos foi criado recentemente (julho de 1997), em virtude
de um pronunciamento do Tribuna de Contas do Estado, que gpontava 0 exercicio das
atividades de fiscalizacdo de tributos e tesouraria em desvio de funcéo por servidor investido no

cargo de agente administrativo auxiliar.

“Em todas as manifestacGes do Tribunal de Contas, eles tém
levantado. O préprio Tribunal de Contas contribui para que 0s
municipios acabem se especializando. Porque eles dizem que para
fazer tal coisa, tem que estar previsto na lei .” (secretario da
administracéo)
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Ao longo de seus nove anos de exigéncia, 0 municipio jamais teve um servidor
investido formamente em um cargo de fiscal de tributos. As funcBes correspondentes a
fiscalizacdo foram, neste periodo, executadas por um agente adminigtrativo, assm como as

relativas ao cargo de tesoureiro.

A exigéncialegd de 2° grau para 0 exercicio dos cargos de tesoureiro e fiscal de
tributos deve-se, por 6bvio, a complexidede das exigéncias e dividades a serem
desenvolvidas. Entretanto, no cargo de agente administrativo auxiliar, gpesar da exigéncia
de escolaridade ser 0 1° grau, existem diversos servidores que possuem o 2° grau completo e,
inclusve, B0 universtarios. Nestes termos, ndo se pode consderar 0 nivd minimo de
escolaridade exigido para determinado cargo como unico fator de avdiaco para determinar o

limite maximo da capacidade dos servidores nele investidos.

“ Eu tenho um rapaz aqui dentro que tem condi¢oes de exercer
qualquer funcéo, tesoureiro, fiscal, enfim ... SO que eu ndo posso
enquadra-lo como tesoureiro ou fiscal, em funcdo de que ele nédo
esta concursado para isso.” (secretério da administracéo)

Observe-se que a acéo controladora do Tribunal de Contas do Estado, limitada a
interpretacéo da estrutura lega do municipio, apontou que as atribuicdes tipicas do cargo de
fiscal de tributos e tesoureiro estavam sendo exercidas em desvio de fungéo, porque o cargo do

servidor encarregado dos respectivos setores ndo previatais fungoes e atividades.

A reacdo da administracdo foi, entéo, criar o cargo de fiscal de tributos, dar
inicio ao processo de recrutamento e selecéo publica, para futuramente admitir novo servidor
para 0 exercicio das tarefas agora legamente previstas. Por certo ndo ocorreu a0 gestor
publico smplesmente incluir nas atribuigdes do cargo de agente administrativo auxiliar as

funcdes de tesouraria e fiscaizacdo de tributos.
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A definicdo das atribuigbes, sua denominacgo, padréo de vencimento e nivel de
excolaridade exigido para os cargos tomados neste estudo como adminigrativos e
operacionais, deve bdizar-se unicamente pelo bom senso e pelas necessidades organizacionais,

posto que congtitui uma competéncia discricionaria da administracao.

O Executivo, deste modo, abre méo de sua competéncia exclusva de estruturar o
quadro de cargos segundo suas necessidades reais, ao valorizar sobremaneira 0s pressupostos
incongstentes que orientam a definicdo de cargos segundo uma Gtica taylorista, dicercada na

elevada fragmentacdo das tarefas e cargos.

A especidizacao levada a termo na definicéo dos cargos do Poder Executivo em
um municipio de pegqueno porte pode levar a criacéo de cargos desnecessarios, tornando-se,

por vezes, entraves na gestéo de recursos humanas.

“Por exemplo: Carpinteiro, uma baita (sic) de uma besteira.
Eletricista ja ndo, porque tu ndo pode colocar um cara que fez
concurso para obras a mexer com eletricidade. Entdo j& é uma coisa
diferente. Agora, carpinteiro, uma pessoa que fez um concurso para
obras (operério), se teve um bom processo seletivo, tem que ter
conhecimento para fazer servigos de carpintaria, de pintor, etc.”
(secretério da administracéo)

A posicdo tomada pelo secret&io parece indicar a efetiva necessdade de se
repensar a estrutura de cargos, hgja vista a presenca de cargos cuja existéncia é considerada
verdadeiro absurdo, se consderada a redlidade organizaciond do Poder Executivo. A
“pratica’ da administracdo publica permite redizar uma verdadeira “sdecdo natural” dos
cargos realmente necessarios. Sao relegados a vacancia plena agueles que efetivamente ndo se

ainham com os propdsitos e necessidades reais da administracéo.
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“Tem os cargos gue nao tém ninguém, mas, também, ndo tem
necessidade. Por exemplo, o carpinteiro. Ndo vai se contratar
porque tem pouca coisa. Os operarios mesmos fazem o servico se é
preciso. (...).

Pintor ndo tem necessidade. Que nem o lubrificador ... sG0 0s
operadores de maquinas que lubrificam. O lubrificador aqui € o
operador de maquinas. Se precisar fazer uma pintura, eles pegam
um operario que saiba pintar e mandam fazer. Eles utilizam os
operéarios.

Servigo de carpinteiro também, se precisar, tem quem faca.
Nao foi necessario ainda fazer concurso.” (chefe do setor de pessoal)

Pode-se dizer que o guste da estrutura forma (legal) se processa na “prética’.
Este guste se da, por um lado, com a ndo admissdo de pessoa em cargos julgados, com base
no bom senso, pela administracéo como desnecessarios e, por outro, com a redistribuicdo das
atividades formadmente definidas para aguele cargo, entre as pessoas disponives,
independentemente do cargo que ocupem.

Convivem, pois, duas propostas de estrutura: uma legal e outra real; uma definida

formal mente, e outra mantida informalmente, que acaba por se indtituciondizar.

“N&o tem concurso para o cargo de pintor, e tem operario que
sabe pintar bem: ele vai la e pinta. Isso ai acontece. Ele é
aproveitado para outra coisa que ele sabe fazer bem. Se ele sabe
fazer outra coisa, ele faz. Sem problemas. Por isso que tem cargos
gue ndo sao feitos concursos. Porgue se tem um gque sabe fazer, faz.”
(chefe do setor de pessoal)

Diante disso, pode-se verificar a exigéncia de uma efetiva ingtituciondizacdo da
multifuncionalidade em carder informda, no ambito do Poder Executivo, em detrimento do

ordenamento legd, que ingtitui formamente a estrutura de cargos. Neste compasso, pois, pode-
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se dizer que uma nogéo de “cargos’ amplos encontra-se presente, ainda que de um modo
incipiente e empirico, na gestd dos recursos humanos, refletindo a redidade atud da

administracéo publica municipa.

Entretanto, o fato de esta estruturac@o red gustada encontrar-se desprovida de
uma sustentacdo lega (ou sga, manter-se na informaidade) traz prgjuizos tanto para a
administracdo, na medida em que se efetiva tdo-somente a partir da colaboracéo das pessoas
(o que indtitui uma relacdo de dependéncia), quanto para os proprios servidores que, ao
desempenharem  dividades em desvio de fungdo, normamente ndo percebem uma

contraprestacdo correspondente, em termos de vencimentos.

Advoga-se, deste modo, como uma das formas de maximizar o atendimento as
demandas da comunidade e, até certo ponto, minimizar aguns custos de manutencéo do
gparelho burocrético, a smplificacdo das estruturas de pessod mediante a implementacéo de
quadros compostos por um menor nimero de cargos’’, implicando em menor nimero de
concursos pablicos para seus provimentos, reducdo dos casos de desvios de funcao® (visto
gue cada cargo comportara um nimero maior de atribuiches passiveis de serem exercidas
pelos servidores), e maior flexibilidade de movimentacdo de pessod entre dress e atividades,

no ambito do mesmo cargo.

Cumpre destacar, todavia, que a andise tem e redizado aé este ponto,
fundamental mente, sob a 6tica do administrador publico eeito, mais preocupado em atender
demandas da coletividade, do que do aparelho burocrético. Todavia a administracdo pablica
deve ter uma preocupacd0 mais ampla, envolvendo, também, a percepcdo dos proprios
servidores, enquanto agentes responsaveis por conferir as estruturas seu carater organico. O

gue pensam os servidores acerca do contelido dos cargos nos quais estdo investidos ?

" Cumpre observar que ndo se esta tratando de necesséria reducio no nimero de servidores (0 que
poderia, inclusive, comprometer a qualidade da prestacdo dos servigos publicos), mas sim no nimero de
cargos.

% Com a conseqiiente reducéo das demandas judiciais em busca de reenquadramentos por desvio de
funcdo.
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4.1.4 A Percepcdo dos Servidores acerca do Conteudo dos Cargos
(Municipio A)

Segundo Herzberg, o contetido do cargo esta diretamente relacionado com o nivel
de satisfagdo do funcionario em relagéo ao trabalho. O contetido do cargo contempla, segundo
0 autor, aspectos atinentes ao trabaho em g, a redizagdo profissona do ocupante, ao
reconhecimento obtido, a possibilidade de progresséo profissiona, e as responsabilidades que

envolvem o exercicio do cargo (Hampton, 1983).

A implementacdo da “Teoria dos Dois Fatores’, de Herzberg, para a andlise das
percepcdes dos servidores publicos municipais de locdidade de pegueno porte, demanda,
pois, dgumas consideracies e gustes. a) deve-se destacar inicidmente que, em se tratando de
administracdo publica direta, as nogbes relativas a possbilidade de progresséo funciond
tornam-se bastante redtritas frente as limitagBes impostas pelo ingtituto do concurso publico; b)
a natureza dos cargos investigados (adminigtrativos e operacionals), difere sengvemente
daguela que caracterizou os estudos que deram origem a teoria em tela, e €) as caracteristicas

pessoai's dos servidores envolvidos (cultura, nivel de instrugéo, capacidade intelectud, etc.).

No Municipio A, houve StuacBes de ressténcia a entrevista, ocasionadas,
essencidmente, pela desconfianca™. No entanto, pdde-se congtatar que impera, de um modo
gera, um sentimento de insatisfacdo com o traba ho, dimentado, na maior parte das vezes, por
manifestacOes de descontentamento em relacéo a remuneracao.

A maior parte dos sete (07) servidores entrevistados considera que a remuneracéo
percebida no cargo corresponde aquela paga em outras organi zagOes privadas ou publicas da

regido. Neste sentido, considerando tdo-somente a percepcdo dos servidores acerca desta

¥ Cumpre referir que o ambiente organizacional dificulta, por vezes a interacdio perfeita entre o
pesquisador e os respondentes. Os fatores intervenientes sdo de todas as ordens, desde o fato de o
pesquisador ser um estranho ao ambiente, até reservas por motivos particulares, passando por questfes de
carater politico, receio de possiveisimplicacdes funcionais, timidez, etc.
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guestdo, poder-se-ia dizer que os vencimentos pagos no Executivo estéo compativels com o
mercado. O descontentamento generalizado manifetado em relacdo a remuneracdo néo
poderia ser atribuido, entdo, a particularidade dos vencimentos pagos pela prefeitura municipal,
de modo gera, equivalentes aos valores praticados nas demais organizagdes que compdem o

sstema produtivo locd.

“Mais ou menos dois salarios minimos. Regula com o
mercado.” (operério)

“ A gente nem sabe quanto ganham os outros ai fora. Mas eu
acredito que sgja 0 mesmo basico. Em relacao as firmas é a mesma
coisa eu acho.” (motorista)

No que tange a redizacéo profissonal, pdde-se observar desde manifestagtes que
acenam positivamente, até a maior parcela ndo redizada profissondmente. As atividades que
envolvem pouca exigéncia pessod, ou desprovidas de desafios, tendem a néo redizar as
pessoas. Perguntados sobre a presenca do sentimento de redizacéo profissonal, a maior parte

dos servidores respondeu negativamente.

As manifestaces objetivas e seguras denotam, no primeiro caso (pode-se dizer
guase que por 6bvio) um descontentamento com a propria natureza do cargo, com o status
atribuido ao cargo, na estrutura organizacional. No segundo caso, a héo redlizacdo parece estar
associada a smplicidade das tarefas desenvolvidas. A servidorainvestidano cargo de Ajudante
Especid desempenha as fungdes de telefonista em um posto telefonico automatizado da CRT,
cujas tarefas restringem-se a algumas operacdes smples num teclado e a recepcdo de pessoas.
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Outros servidores manifestam ressava no que tange a remuneragdo. Mas a
atividade desenvolvida parece estar em conformidade com os anseios de redizacdo

profissond.

“Financeiramente, ndo. Mas eu sempre me senti atraida pela
atividade de secretaria. Desde crianca.” (agente adminigtrativo, no
exercicio das fungdes de recepcionista)

“Sm. Gosto de terminar um servico e dizer: ‘Bom, isso esta
pronto’. Eu gosto. Gosto mesmo. Sinto que ganhei meu dinheiro
honestamente.” (operador de maquinas)

E possivel se obsarvar, ainda, a Situago em que o servidor sente-se conformado
com a posicdo que ocupa e com o trabalho que desenvolve. A ‘redizacdo profissond’ €
confundida com a fata de adternativa ‘melhor’, e atribuida as condigdes pessoais e critérios de

va orizacao préprios da cultura vigente no mercado de trabalho.

“Sm. Eu com a idade que estou, tenho que ficar aqui. Com 52
anos nao € qualquer lugar que eu pego. Eu sai da Empresa de 6nibus
“ X’ com 45 anos para pegar na Empresa de 6nibus “ Y’ e eles me
acharam muito velho com 45 anos. Inclusive eu cheguei a fazer teste
de direcdo e exame médico e tudo; e quando eu fui falar com a
psicologa, ela achou que tinha que dar chance para 0s mais novos.
Entdo ndo adianta eu achar que aqui eu ndo estou bem, se 14, de
motorista de 6nibus ... E eu tenho condicdes de dirigir. Tanto €, que
eu dirigi um Onibus aqui na prefeitura durante 3 meses. Mas nao
adianta, que eles ndo me aceitam, porgque acham que eu sou muito
velho.” (motorista)

Em que pese a manifestacéo positiva do servidor no que diz respeito a redizacéo

profissonal, a mensagem contida no discurso traz a tona um evidente descontentamento quanto
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adiscriminacéo causada pelaidade. O cargo de motorista, ocupado pelo servidor na prefeitura,
parece ser uma dternativa aguda efetivamente dmegada, qua sga, a de trabahar como
motorista de 6nibus em uma empresa. Convém destacar que a atividade de motorista de 6nibus
ocupaum status mais eevado em rdacéo a de motorista de veiculos leves e caminhd na
prefeitura A remuneracdo €, obviamente, diferenciada, com vantagem para a empresa de

Onibus.

Quanto ao reconhecimento pelo trabalho desenvolvido no exercicio do cargo, os
servidores tendem a manifestar-se negativamente. Em nenhuma situagéo particular, qualquer
servidor declarou sentir-se plenamente vaorizado por parte dos superiores, pelo trabaho que

rediza

O reconhecimento referido pelos servidores, normamente, € proveniente dos

proprios membros da comunidade, de agum modo beneficiados pelo servigo prestado.

“Sm. Algumas. Eu ja ouvi €logios. As pessoas me encontram
na rua e agradecem.” (operador de méguinas)

A parcela mais representativa dos servidores contatados, no entanto, ndo se sente
reconhecida pelo trabalho, respondendo téo-somente “n&o”. Mas por que a maior parte dos
sarvidores ndo se sente reconhecida ? O principa demento de referéncia utilizado pelos

sarvidores é o vencimento.

“Nao tem reclamagdes, nem elogios. Mas no caso da perda da
minha FG (funcdo gratificada), se eu fosse reconhecida, ndo me
teriamtirado.” (agente adminigirativo auxiliar)



Para 0 servidor, o reconhecimento esté relacionado, principdmente, a questéo da
remuneracdo. Nao se sente, pois, reconhecido pelo seu trabaho quando julga perceber menos

do que deveria.

Considerando-se, asim, 0s aspectos referentes ao reconhecimento e a realizago
profissona dos servidores, obtém-se, a luz dos pressupostos sugeridos pela “ Teoria dos Dois

Fatores’, de Herzberg, um cendrio indicador de inexisténcia de satisfacéo no trabal ho.

A percepcéo dos servidores com relagdo ao ‘trabaho em g’, que promova a
responsabilidade e 0 desenvolvimento dos servidores, apresenta um quadro semelhante: ndo

favoravd.

O guste informa de uma parcela dos recursos humanos disponiveis as demandas
reais da administracdo municipa provoca dois reflexas aparentemente conflitantes, quais sgam:
o0 primeiro refere-se a0 descontentamento provocado pela execucdo de fungdes ndo reservadas
formamente aos cargos, e a conseguiente fata de remuneracdo condizente, hga vista que os
padrdes de vencimento sdo definidos com base nos parametros formais dos cargos; o segundo
diz respeito a parcela restante dos servidores que sentem as conseqiiéncias impostas pelas

limitagOes legai's dos cargos.

Expectativas quanto a ampliagéo de cargos (poder executar mais atividades), bem

como quanto a elevacdo dos vencimentos, sao freqlientemente manifestas.

“Voltar a ter mais funcbes e ganhar mais.” (agente
adminigrativo auxiliar)

A reducdo das atividades a poucas fungdes parece ndo agradar aos servidores. A

busca de atividades mais completas ou desafiantes (enriquecedoras) tende a proporcionar a
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congtrucdo de um trabaho mais satifatorio. Todavia, a este respeito, a maior parte dos

servidores investidos em cargos operacionais reage negativamente.

“N&do. Cada um tem a sua, nao adianta. Eu estou satisfeito.”
(motorista)

“Eu nado tenho estudo. Eu sO posso fazer isso aqui mesmo. Ir
levando.” (operario)

No ambito dos cargos adminigtrativos, todavia, observa-se justamente a tendéncia

inversa

“Sm. Sm. Porgue o trabalho aqui é cansativo e monétono.
N&o tem nada para fazer. E tudo automético. SO tem que apertar
aqui e depois aqui neste botdo e pronto.” (gudante especia)

“Sm. Gostaria de trabalhar no computador, ou no servico
anterior, onde eu tinha varias outras atividades diversas.” (agente
adminidrativo auxiliar)

As pessoas gpresentam necessidade de empregar seus potenciais de trabaho, suas
capacidades pessoais, que muitas vezes sdo subaproveitados pelas administragbes. McGregor
(1970) propde como um dos pressupostos de sua Teoria“Y” que, consideradas as condi¢des

modernas de trabaho, um ser humano médio emprega apenas parcia mente suas capacidades



intelectuais. Edta utilizagdo parcia da capacidade humana tende, pois, a apresentar reflexos na

motivacdo e no desempenho do servidor.®

De modo gerd, o levantamento redizado indica que as dternativas fetas pelo
Municipio A para romper informamente arigidez da estrutura burocrética leva ao conceito de
ampliacdo de cargos; todavia, na percepcdo dos servidores, as politicas de RH ndo enriquecem
adequadamente o trabaho; a falta de definigdes claras, frustra expectativas, gerando um vazio e

confusdo na mente dos sarvidores.

42 CONSIDERAGCOES ACERCA DA ESTRUTURA DE CARGOS DO
MUNICIPIO “B”

4.2.1 Caracterizacdo do Municipio

A emancipacdo politico-adminigtrativa do municipio ocorreu em 1988, tendo sido
instalado em 1° de janeiro de 1989. A populacdo residente encontra-se na faixa compreendida

entre 5 e 10 mil habitantes.

4.2.2 A Relagdo: Estrutura Formal versus Estrutura Real

a) Andlise dos Dados Secundarios

“0 Diversos autores sustentam que o poder da remuneracdo na motivacdo dos funcionérios alcanca
efeitos positivos tao-somente quando associados a realizagdo e ao desempenho profissional (Megginson,
1986).



O Pano de Cargos e Careras vigente no Poder Executivo do Municipio B
gpresenta um total de 43 diferentes cargos de provimento efetivo, assm digtribuidos. 09 de
nivd superior (advogado, arquiteto, engenheiro civil, médico, dentista, contador,
assistente social, enfermeiro, e farmacéutico); 03 técnicos de nivel médio, relaivamente aos
quais vigora legidacdo especifica que regulamenta o exercicio da profissio (técnico em
contabilidade, auxiliar de enfermagem, e auxiliar técnico em radiologia); os demais 31
cargos integram os dois grandes grupos definidos como objeto deste estudo - os cargos
administrativos e operacionais. Cabe referir que os cargos do magistério publico municipd

sA0 estabelecidos em legidacéo propria

O grupo dos cargos operacionais € composto por 17 cargos. Dentre estes, 05
jamais foram providos (carpinteiro, mecanico, auxiliar de mecanico, auxiliar de jardineiro,
e agente de combate a zoonoses), 0 que corresponde a cerca de 29% dos cargos. No grupo
dos cargos adminigtrativos, que reline 15 cargos diferentes, 04 (desenhista, fiscal de obras,
assessor de imprensa, e secretaria) ndo apresentam registros de admissdes no periodo sob

andise (27% dos cargos).

Se comparados com os dados obtidos no Municipio A, onde os cargos de
natureza operaciona e adminigrativa figuravam em nimero de 16, dos quais 6 ndo tinham
registro de admissdo (cerca de 37%), pode-se observar, que apesar da sensivel diferenca
quanto as quantidades em termos de cargos operacionals e adminigrativos diferentes (16 no
Municipio A, e 31 no Municipio B), a parcela de cargos nunca ocupados é de cerca de 1/3
(um tergo) em ambos 0s casos. Tais vazios ou claros de cargos indicam claramente seu caréter
de dispensabilidede. As atribuigdes previsas formamente para estes cargos, ou ndo S0
necessrias a administracéo, ou sfo desenvolvidas por servidores investidos em outros cargos.
Nesta questéo particular, importante contribuicdo € trazida pela observacdo direta das

atividades efetivamente desenvolvidas pel os servidores municipais no exercicio de seus cargos.
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b) Analise dos Dados Obtidos na Observacdo Direta das
Atividades Desenvolvidas pelos Servidores Municipais

(Municipio B)

A coleta de dados no Municipio B processou-se nos moldes observados no
Municipio A, com interacOes frequentes de caréter informd, visando-se a aferir a Stuacéo de
‘normalidade’, ou sgja, buscando-se reduzir a0 maximo as ateragdes causadas pela presenca

do investigador.

De modo gerd, as observagdes colhidas sGo muito semelhantes as encontradas no
Municipio A. Os dgnificativos nivels de sobreposicdo das dividades entre os cargos
observados no Municipio B refletem a redidade organizaciona observada no Municipio A.

b.1) Dos Cargos Administrativos do Municipio B

Os cargos adminigtrativos ja providos no Municipio B s8o em nimero de 11
(assistente administrativo, tesoureiro, inspetor tributario, secretéria executiva, auxiliar
de administracédo, recepcionista, auxiliar de biblioteca, auxiliar de assistente social,

auxiliar de gabinete odontol 6gico, telefonista, e atendente de creche).

As aribuigdes das atendentes de creche restringem-se, essencidmente, aquelas
formamente definidas em le, ou sga, cuidar de criancas e demais atividades ligadas a creche

municipd.

O cargo de auxiliar de biblioteca, apesar de ja ter sido provido anteriormente,
encontrase atuamente vago, e as fungdes inerentes a biblioteca municipa, ainda bastante

incipiente, sGo exercidas por uma professora da rede municipal de ensino.

Os sarvidores investidos no cargo de auxiliar de gabinete odontoldgico auam

junto aos postos de salde mantidos pelo poder piblico municipa, sendo que as principais
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aividades desenvolvidas est@o efetivamente associadas a indrumentacdo e auxilio ao
odontélogo. Destacase que 0 ingresso no cargo independe de experiéncia anterior nas

funcdes, sendo o servidor treinado pelos proprios dentistas.

Quanto ao cargo de auxiliar de assistente social observa-se uma particularidade.
No exame da legidacdo que ingtitui o plano de cargos do Executivo pdde-se perceber que a
decricdo do referido cargo (atribuicbes previstas legamente) € copia integra (fid) da
descricdo do cargo de assistente social. Obsarvase, assm, que a le municipa cria dois
cargos digtintos em termos de exigéncia de escolaridade minima e vencimentos, revelando sob

0 agpecto lega, umaimpropriedade grave, dém de umainconssténciaformal.

As dividades efetivamente desenvolvidas pelas auxiliares de assigtente socia so:
a) controle de fichas de atendimento; b) colocacdo de avisos, €) costura para o hospital

(devido ao tempo livre); e d) distribuicéo e entrega de materid de asssténcia socid.

Os demais cargos de natureza adminidirativa demandam maior atencéo no que
tange as atividades desenvolvidas pelos servidores neles investidos. Parte-se, pois, dos dados
contidos no Quadro 5, obtidos a partir da observac@o direta das atividades, complementadas

por entrevistas com os servidores.

Quadro 5: Atribuicdes dos Cargos de Secretaria Executiva,
Assistente Administrativo, Auxiliar de Administracéo, Tesoureiro,

Inspetor Tributario, Recepcionista e Telefonista (Municipio B) *

AtribuicOes Previstas Legalmente Secret | Ass. | Aux | Tesou | Isnp. | Rece | Telef
Execu | Adm. | Adm Tribut. p
t
Datilografar e arquivar oficios v v v v
Reunir informacdes para subsidiar decis6es administrativas v v v
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Organizar e orientar a elaboragdo de ficharios e arquivos

<

<

Examinar processos relativos a assuntos da administracdo

<

<

Estabelecer a conexdo entre os setores da reparticdo

Elaborar pareceres fundamentados em legisl. ou pesquisa

Examinar despachos conforme orienta¢éo

Revisar atos e informagdes

Reunir informagdes para subsidiar decis6es administrativas

Estudar a legislacéo referente ao 6rgdo em que trabalha

NN NSNS

Efetuar pesquisas para o aperfeicoamento do servigo

Propor medidas relativas @ boa administracéo

Redigir informagdes simples

<

Datilografia em geral

<

Fazer registros referentes a dotagfes orcamentarias

NNYNYNSNSNSNSNSNS

<

Elaborar e conferir folhas de pagamento

Controle de movimentagao de processos

Expedir correspondéncias

Classificar expedientes e documentos

Organizar mapas ou boletins demonstrativos

Anotar em fichas e manusear arquivos

NNYNYNSYNSYNSYNSNSNSNSNSYNSNSNSYNSNSNSNS

Conferir materiais com as faturas

NN N NS

Levantar a freqiéncia dos servidores

<

NNYNYNSNSNS

Receber e pagar em moeda corrente

Entregar e receber valores

Movimentar fundos

Efetuar recolhimentos devidos, nos prazos legais

Conferir e rubricar livros

Recolher e receber importancias em bancos

Movimentar depdsitos

Informar e dar pareceres

Encaminhar processos relativos & competéncia da

tesouraria

NYNYNYNSYNYNSYNSYNS

Endossar cheques e assinar conhecimento

Preencher, conferir e assinar cheques bancarios

Efetuar pagamentos de pessoal

NIENIEN
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Fornecer o suprimento para pagamentos externos v

<

Confeccionar mapas e boletins de caixa

Integrar grupos operacionais v

Estudar o sistema tributario municipal v

Orientar servico de cadastro e realizar pericias v

Exercer fiscalizagdo em estabelecimentos comerc. e

industr.

Prolatar pareceres e informagdes sobre lang./ proces.

fiscais

Lavrar autos de infragéo

Assinar intimacdes e embargos

Organizar o cadastro fiscal v

Orientar o levantamento estatistico da area tributaria v

Apresentar relatérios periédicos sobre a evolugdo da

receita

Estudar a legislagdo basica v

Integrar grupos operacionais

Recepcionar e acompanhar as partes v

Fazer triagem e acompanhamento das partes

Fazer registros referentes a pessoas recebidas

Prestar informacdes sobre o 6rgdo v v v

<
<

Atender e realizar telefonemas

NN NYNSN S
NN NYNSN SN

Transmitir recados v v

Operar mesas e aparelhos telefénicos

Vigiar e manipular painéis telefonicos

Prestar informagdes sobre a reparti¢do v v v

Fazer manutengdo e conservagao de equipamentos

Recepcionar o publico v v

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descri¢Bes dos cargos, previstas na legislagio municipal

Os sarvidores investidos no cargo de tel efonista, cuja admisséo fora vinculada ao

exercicio das atividades junto ao posto loca da CRT, encontram-se, atuamente, devido a
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reformulacéo e automatizacdo da centra telefbnica, digtribuidos em atividades adminigtrativas
no ambito da prefeitura e no hospital municipd, atuando basicamente como recepcionistas. No
hospita, as tel efoni stas, juntamente com a recepcionista, executam as fungdes de atendimento
as pesoas e a0 teefone, marcacdo de consultas, faturamento dos atendimentos médicos e

odontol 6gicos, internagdes e outras atividades de carater adminigtrativo.

O sarvidor legamente investido no cargo de inspetor tributério é o aud titular da
pasta da Secretaria de Finangas do municipio, sendo que as atribuigdes préprias do cargo sfo

exercidas por umaauxiliar de administracgao.

Uma andlise mais detida dos cruzamentos contidos no Quadro 5 permite verificar
tanto a sobreposicao, quanto a concentracdo de determinadas atividades em relacdo a dguns

cargos.

Nota-se claramente que as atividades desenvolvidas pelo servidor ocupante do
cargo de tesoureiro referem-se estritamente aquel as previstas formamente para o cargo, o que
denota a conformacd de uma &ea de atuacdo propria e especifica no interior da

administracéo publica municipd - ade tesouraria.

Neste caso, a atividade de tesouraria, se confrontada com a situagéo observada no
Municipio A, parece estabelecer, em face de sua necessdade, um segmento de atividade

relevante para a administracéo.

Outra atividade que pode ser destacada, tanto por suas caracteristicas especificas
presentes nos casos estudados, quanto por sua importancia, € a atinente a fiscdizacdo
tribut&ria. Na situac@o observada no Municipio B, em que pese o afastamento do titular formal
do cargo de inspetor tributario, pdde-se observar que as atividades proprias de fiscalizacdo e
arecadacdo de tributos municipais mantém-se concentradas, ainda que exercidas por

servidorainvestida no cargo de auxiliar de administraco.



A manutencdo da concentracao das atividades inerentes a determinada funcéo
a0 longo dos casos estudados, mostra-se, pois, como um dos elementos indicadores e
determinantes da efetiva necessdade de um cargo publico. Assm, quando um determinado
conjunto de atribuigdes relativas a uma mesma atividade (ou servico) mantém-se concentrado
em um SO servidor (teoricamente em um sO cargo) que se encarrega de exercé-las com rdativa

exclusividade, parece haver indicios de que este conjunto de fungdes deva congtituir um cargo.

De outra parte, o fao de existirem atividades especificas e reativamente bem
definidas, como as de tesoureiro e ingpetor tributario, ndo deve significar a obrigatoriedade de
serem indituidos cargos especificos para o atendimento destas fungdes. As dividades em
destaque, apesar de suas particularidades, podem, sem quaquer preguizo de seu bom

desempenho, integrar o eenco de atividades previstas formamente num cargo mais amplo.

Se os cargos de tesoureiro e inspetor tributéario encerram um carder mais
especifico, 0s cargos de assistente administrativo, secretaria executiva e auxiliar de
administracdo, sdo, dentre os de natureza adminidrativa, aqueles que apresentam o maior
nivel de integracdo das tarefas, ou sga, as atribui¢cdes desenvolvidas pelos servidores investidos
nestes cargos néo podem s diferenciadas em termos de sua natureza e complexidade
(Quadro 5).

As dividade desenvolvidas por estes cargos podem ser agrupadas para fins de

classficacdo como gerais, destinadas fundamentalmente a oferecer apoio administrativo.

Na situacéo red de distribuicéo do trabaho encontrada no Municipio B, pode-se

verificar que

a) exigem 7 (s¢te) cargos adminidrativos diferentes legadmente definidos
(secretaria executiva, assistente administrativo, auxiliar de administracao,
tesoureiro, inspetor tributario, recepcionista e telefonista) que, em esséncia,

desenvolvem trés atividades basicas bem definidas - aividades de apoio
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administrativo (gerais), atividades de tesouraria, e atividades de fiscalizacdo

detributos;

b) em que pese a definicdo clara destas atividades, a distribuicdo dos recursos
humanos visando ao aendimento destes servicos se dg, primeiramente, em
funcdo da disponibilidade de pessoas (independentemente do cargo em que

estgjam investidas), e das necess dades prementes do servico;

C) edes gudtes informais, decorrentes da necessidade de adequar uma estrutura
forma de cargos (a0 que se pode observar) ma dimensonada a uma
necessidade red, provocan uma série de ‘atritos internos (em especid

referentes aos vencimentos);

b.2) Dos Cargos Operacionais no Municipio B

Assm como na redidade observada no Municipio A, os cargos de natureza
operaciona existentes no municipio B ndo diferem substancid mente dos cargos administrativos

no que diz respeito as sobreposi¢gdes nas atribuicdes legais previstas para cada cargo.

Pertencentes a este grupo ocupaciond encontra-se previsto formamente, no plano
de classficacdo de cargos vigente no Municipio B, um totd de 14 cargos. operador de
maquinas, motorista, pedreiro, calceteiro, auxiliar de pedreiro, carpinteiro, operario,
marteleteiro, auxiliar de jardineiro, eletricista, auxiliar de eletricista, cozinheiro,

faxineiro, evigilante

Nos moldes empregados na andlise efetuada no Municipio A, procede-se a
subdivisdo dos cargos elencados neste grupo, em dois segmentos, segundo a classe das
atividades desempenhadas. cargos qualificados ou semiqualificados, e cargos nao
qualificados (Zimpeck, 1992).
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- Cargos Operacionais Qualificados ou Semiqualificados

Neste subgrupo incluem-se os cargos de operador de mdquinas, motorista, e

eletricista.

No caso particular do Municipio B, os detricistas da prefeitura acreditam estar
‘cedidos informamente a0 ‘posto’ locd da Companhia Estadua de Energia Elétrica - CEEE.
Destaca-se a informalidade da cedéncia, em vista da inexisténcia de qualquer ato administrativo
efetivando-a. Os dois servidores, no entanto, comportam-se como se fossem efetivamente
cedidos a Companhia - andam uniformizados, dispdem dos materiais e equipamentos bésicos,
como capacetes e escadas, ‘ddo plantdo’ na sala reservada ao ‘posto’ que fica nas
dependéncias da prefeitura, etc. - atendo-se as atividades de: @) recuperacdo de redes
danificadas; b) instalacdo de medidores; ¢) limpeza das redes elétricas (rogadas), tc.

Edta Stuacéo, em particular, ilustra bem o cardter Sstémico do municipio enquanto
entidade em constante interacdo com as demais esferas de governo, onde as atribuigdes de
competéncia origindia de uma companhia estadud, no caso a CEEE, sfo informamente

transferidas com 6nus paraa esferamunicipal.

A dStuacéo de ‘cedéncia informd’, observada no Municipio B, tem como
resultante: @ a admissdo de dois servidores (eletricistas) que, apesar de prestarem, em Ultima
ingdncia, um sarvigo publico, oneram os cofres municipais para a execucdo exclusiva de
fungbes que competem originariamente a CEEE; b) a contratacdo eventua de terceiros
(particulares) para a prestacdo de servigos que envolvam as demais atividades legamente
estabelecidas para o cargo de eletricista

No que tange aos cargos de motorista e de operador de maquinas, a sStuagéo
verificada no Municipio B difere daguela observada no Municipio A, tdo-somente pela menor

diferenca entre os nivels de vencimento. Conforme se pode depreender de uma andise do
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Quadro 6, é claraa possibilidade de um operador de maquinas exercer as atividades proprias

do cargo de motorista, ao passo que 0 movimento no sentido inverso é vedado.

Quadro 6 : Atribuicdes dos Cargos de Motorista e Operador de

Maquinas (Municipio B)*

AtribuicBes Previstas Legalmente Motorista | Oper. Maquinas
1 Dirigir maquinas e equipamentos rodovidrios, automoveis, caminhdes e v v
outros
veiculos de carga e passageiros
2 Recolher maquinas, veiculos e equipamentos rodoviarios a garagem v v
3 Manter maquinas, veiculos e equip. rodov. em condic8es de funcionamento v v
4 Fazer reparos de urgéncia v v
5 Providenciar abastecimento de combustivel, &gua e lubrificantes v v
6 Comunicar superior sobre qualquer anomalia nos veiculos (...) v v
7 Executar terraplanagem, nivelamento, abaulamento v
8 Abrir valetas e cortar taludes v
9 Prestar servico de reboque v
10 | Realizar servigos com tratores v
11 | Operar rolo compressor v
12 | Dirigir maquinas e equipamentos rodoviarios v
13 | Transportar aterro v
14 | Efetuar ligeiros reparos v
15 | Providenciar abastecimento de agua, combustiveis e lubrificantes v
16 | Conservar e limpar as maquinas v
17 | Comunicar ao superior sobre qualquer anomalia v
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* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descricdes dos cargos previstas na legislagdo municipal

A diferenca sgnificativa observada entre os Municipios A e B, em se tratando dos
cargos de motorista e operador de maquinas, refere-se aos vencimentos. Enquanto que no
Municipio A o vencimento do cargo de motorista correspondia a cerca da metade do
vencimento auferido por um operador de maquinas, no Municipio B os vadores dos

vencimentos 30 proximos de R$ 260,00 e R$ 290,00, respectivamente.*

Importa destacar que no Municipio B ndo s verifica tamanha influéncia de
empresas particulares nos niveis de remuneracdo destas atividades, como se fazia sentir no
Municipio A. Além diso, o setor empresarid loca (fundamentamente fébricas de cacados)

influencia para baixo os niveis de vencimento dos cargos publicos em gerd.

Estes reflexos devem-se, em parte, a restrigdes impostas tanto pela distancia em
relacdo a outras cidades, quanto pelas limitagdes de acesso e do sistema de transporte coletivo
gue viabilizem a busca de outros mercados de trabaho que ndo aguele restrito ao locd.
Limitados a oferta local de postos de trabaho, o impacto dos sdérios praticados no setor

privado é sentido com sgnificativa intensdade no servigo publico.

- Cargos Operacionais Nao Qualificados

Os cargos operacionais ndo qudificados so: pedreiro, calceteiro, auxiliar de
pedreiro, carpinteiro, operario, marteleteiro, auxiliar de jardineiro, auxiliar de e etricista,

cozinheira, faxineira e vigia.

Os cargos de auxiliar de pedreiro, carpinteiro, auxiliar de jardineiro, auxiliar

de eletricista e vigia integram o rol dos que nunca tiveram admissoes.
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As sarvidoras investidas nos cargos de cozinheira e faxineira atuam tanto nas
dependéncias da prefeitura quanto no hospitd municipal, desenvolvendo essenciamente as
funcdes previstas lega mente para os respectivos cargos. Observa-se, no entanto, conforme se
pode depreender dos dados contidos no Quadro 7, um relativo grau de sobreposicéo nas
atividades efetivamente executadas.

Quadro 7 : Atribuicdes dos Cargos de Faxineira e Cozinheira

(Municipio B) *

AtribuicOes Previstas Legalmente Faxineira | Cozinheira
1 | Fazer trabalhos de limpeza em prédios pUblicos v
2 | Limpar pisos, vidros, lustres, méveis sanitarios, etc. v
3 | Remover lixo e detritos v
4 | Lavar e encerar assoalhos v
5 | Fazer arrumagdes no local de trabalho v v
6 | Remover maquinas e materiais em geral v
7 | Preparar café e servi-lo v v
8 | Preparar café da manha v v
9 | Deixar o local de trabalho em ordem v v
10 | Lavar e guardar utensilios domésticos utilizados v v

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descricBes dos cargos previstas na legislagio municipal.

No que tange aos demais cargos, conforme o0 Quadro 8, pode-se verificar um
acentuado grau de sobreposicéo das atividades desenvolvidas pelos servidores investidos nos
cargos de pedreiro, calceteiro, operério, e marteleteiro. Nesta situacdo € possivel observar
gue os pedreiros s2o agueles que mais avancam os ‘limites' formais definidos para seus cargos,
executando praticamente a totdidade das atribuigdes contidas nas descrigbes dos demais

cargos, ao passo gue 0s martel eteiros so 0s que executam atividades mais especificas.

! Registre-se que em nenhum momento as pessoas foram perguntadas acerca dos val ores relativos aos
vencimentos percebidos. Os valores disponiveis foram informados espontaneamente pel os servidores.
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Quadro 8 : Atribuicbes dos Cargos de Pedreiro, Calceteiro, Auxiliar

Jardineiro (Municipio B) *

de Pedreiro, Carpinteiro, Operario, Marteleteiro, e Auxiliar de

AtribuicOes Previstas Legalmente Pedr. | Calc. | Aux. | Carp. | Oper. | Martel. | Aux.
Pedr.. Jard.
1 Efetuar localizagdo de pequenas obras v v v
2 Fazer alicerces v
3 Levantar paredes de alvenaria v v
4 Fazer muros de arrimo v v
5 Trabalhar com nivel e prumo v v
6 Construir bueiros, fossas e pisos de cimento v v v
7 Proceder ou orientar a preparagdo de argamassa v v v
8 Preparar e aplicar caiagcdes em paredes v v v
9 Fazer blocos de cimento v v v
10 | Mexer e colocar concreto em formas v v v
11 | Fazer artefatos de cimento (cano, meio-fio, etc.) v v
12 | Assentar marcos de portas e janelas v v
13 | Colocar azulejos e ladrilhos v v
14 | Armar andaimes v v v
15 | Fazer reparos em obras de alvenaria v v
16 | Instalar aparelhos sanitarios v v
17 | Assentar e recolocar tijolos, tacos, lambris, e outros v v
18 | Cortar pedras v v
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19 | Dobrar ferros para armacgdes de concretagem v v v
20 | Assentar paralelepipedo ou alvenaria poliédrica v v
21 | Preparar local para assentamento v v v
22 | Assentar pedra irregular, lajes, etc. v v v
23 | Fazer rejuntamento de paralelepipedo v v v
24 | Abrir, repor e consertar calgamento v v v
25 | Assentar meio-fio v v v
26 | Orientar e supervisionar servigos auxiliares v v v
27 | Ajudar no servigo de locacdo de pequenas obras v v v
28 | Fazer alicerces e levantar paredes sob superv. v v v v
pedreiro
29 | Manejar prumo e nivel v v
30 | Fazer e reparar pisos de cimento v v v
31 | Preparar argamassa v v v
32 | Ajudar no reboco de paredes v v v
33 | Mexer e colocar concreto conforme instrugdo do v v v
pedreiro
34 | Fazer artefatos de cimento com orientagdo do pedreiro v v
35 | Auxiliar no assentamento de marcos v v v
36 | Colocar azulejos ou ladrilhos v v
37 | Armar andaimes v v v
38 | Construir e consertar estruturas de madeira v v
39 | Preparar e assentar assoalhos e madeiramento para v v
teto
40 | Fazer e montar esquadrias v
41 | Preparar e montar portas e janelas v
42 | Colocar fechaduras v v
43 | Construir e montar andaimes v v
44 | Construir e montar palanques e coretos v v
45 Construir e reparar madeirames de caminh@o, etc.
46 | Colocar cabos em ferramentas v v v v
47 | Operar serra circular, serra-fita, furadeira, etc. v v
48 | Calcular orcamentos de trabalhos de carpintaria
49 | Ministrar ensinamentos da profissdo a ajudantes e v v v
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auxiliar

50 | Reconstruir pontes e pontilhdes de madeira v

51 | Carregar e descarregar veiculos em geral v v

52 | Transportar, arrumar e levar merc./mat. constr. em v v
geral

53 | Fazer mudangas v v

54 | Abrirvalas v v v

55 | Fazer servigos de capina em geral v v

56 | Varrer, lavar e remover lixo e detritos das ruas v v

57 | Proceder a limpeza de sanitarios v v

58 | Recolher o lixo a domicilio com caminhdes v v

59 | Auxiliar tarefas de construcdo, calcam. e v v
pavimentacdo

60 | Preparar argamassa v v

61 | Auxiliar recebimento/entrega/pesagem/contagem v
material

62 | Auxiliar no servigco de abastecimento de veiculos

63 | Cavar sepulturas e auxiliar no sepultamento

64 | Aplicar inseticidas e fungicidas v

65 | Auxiliar em servigos simples de jardinagem v v

66 | Apreender animais soltos nas vias pUblicas

67 | Quebrar e britar pedras v v v

68 | Trabalhar com martelete e marretas v v

69 | Saber lidar com o compressor v

70 | Furar e quebrar pedras para serem britadas v v

71 | Fazer Servigos de detonagdo em v
pedreiras/estradas/obras

72 | Efetuar servigos de instalagdo de explosivos v

73 | Conduzir ao local de trabalho o material necessario v v v
(explo)

74 | Abrir valas para colocacdo de postes iluminagéo v v v
publica

75 | Limpar canteiros, pracas, lagos e monumentos v v

publicos
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76 | Vigiar canteiros e gramados v v

77 | Efetuar servigos de capina em pracas e logradouros v v

78 | Molhar as plantas v v v

79 | Proceder & abertura de valas v v v v
80 | Trabalhar com gadanho, podédo e outros instrumentos v v

81 | Aplicar fungicidas sob a orientagao do jardineiro v

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descricbes dos cargos previstas na legislagio municipal

A natureza das ‘fungbes legalmente previstas para os cargos de auxiliar de
pedreiro, carpinteiro e auxiliar de jardineiro, associada ao fato de serem executadas em sua
maior parte por servidores ocupantes dos demais cargos, indica por que jamas foram
providos. As dividades previstas formamente para estes cargos sdo, quando necessarias,

executadas por qualquer servidor capaz e disponivel.

Em uma manhd, durante a pesquisa de campo, foram contatados e entrevistados
dois servidores que faziam servigos de poda, capina e corte de grama em aguns canteiras junto
a praca da igrgja. N&o obstante tratar-se de atividade ‘tipica do cargo de auxiliar de
jardineiro, a conservacdo dos canteiros e jardins normamente ficava a cargo destes dois

servidores forma mente investidos no cargo de calceteiro.

A tarde, no mesmo dia, estavam juntamente com outros servidores (motorista,
operario, operador de méaquinas) no patio de maquinas da prefeitura, locaizado ao lado do
hospitd municipd, lavando carne de gdinha recebida em doacéo para ser utilizada no dmogo
do hospital. Comentério de um dos calceteiros, frente & presenca do pesquisador: “E, o que

tiver de trabalho para fazer, a gentefaz’ .

Isto denota que o nivel red de divisdo do trabalho no ambito da administracéo
publica municipa é menor que aquele formamente estabelecido, e que a €ficiéncia do servico

publico pode ser dcancada via gustes e rearranjos de caréter informal.
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O que ocorre de fato, conforme se pode visudizar no Quadro 8, é a fragmentacdo
e subdivisio de um amplo conjunto de atribuicBes, em sua maioria inter-relacionadas, em um

determinado nimero de cargos distintos, com o proposito de especiaizé-los.

Em que pese Weber e, sobretudo, os “classicos’ dateoria gerd da administragéo
sugerirem que a eficiéncia tende a aumentar a medida que a diviséo e especidizacdo do
trabalho, a rigidez normativa das estruturas e processos, e a impessodidade das relacies se
acentuarem, observa-se que estas premissas ndo correspondem sempre ao que ocorre na
redidade. Perrow (1972, p.74), sdientando as constantes interages da organizagéo com seu
ambiente, derta que “a burocratizacdo é Util aé certo ponto, apenas, ha ocasifes em que a

eficiéncia trazida pela burocratizaco ndo compensa arigidez com que esta associada’.

Os fluxos de trabaho e as necessdades do servigo publico municipal, sobretudo
neste estrato da estrutura de pessoa, ndo comportam as limitagdes formais decorrentes do
desdobramento de uma s&rie de atividades que, em verdade, se complementam em um leque

de cargos especidizados e com remuneracéo diferenciada.

Assim, as tentativas empreendidas pelas administragbes locais estudadas néo
parecem ter prosperado naidéia de delegarem a cada cargo um conjunto definido de funcBes a
serem exercidas pelos servidores. Resta discutir, todavia, se as vantagens advindas com as
diferenciaces nos padrdes de vencimento, estabel ecidos forma mente na proporcéo direta dos
niveis de complexidade e da natureza das funcles previstas em lei, geram contrapartidas

negativas, em especia no que se refere a motivagdo e cooperacdo dos servidores.

4.2.3 A Percepcao das Pessoas Envolvidas na Gestdo das Estruturas

(Municipio B)

Tratando-se de um estudo de natureza exploratdria, onde a andise e a

interpretacdo dos dados obtidos sfo redlizadas a medida que se evolui nos procedimentos de
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coleta (verificando-se, pois, inclusive, um processo de retroaimentacéo), os resultados tendem

aevoluir continuamente, como € caracteristico neste tipo de pesquisa.

Se no Municipio A atonica das entrevidtas voltava-se para a estrutura burocrética
de uma forma gerd, enfocando as principais dificuldades encontradas pelo administrador
publico no gerenciamento das estruturas de cargos vigentes, bem como suas caracteristicas
particulares, no Municipio B a andlise se concentra em torno das questBes reativas a

formulacgo e ao gerenciamento destas estruturas.

Na experiéncia proporcionada pela pesquisain loco redizada no Municipio A, foi
possivel identificar dgumas particularidades, dentre as quais citase 0 ndo gustamento da
edrutura red de pessod em dividade a edrutura forma definida legdmente. Mas
precisamente, pdde-se observar a coexisténcia (gparentemente harmonica) de duas ‘realidades
entre s conflitantes: de um lado, uma estrutura forma solidamente dicercada em pressupostos e
orientagOes legalistas e, de outro, uma estrutura real permeada por irregularidades e desvios de
funcdo (ilegdidades).

Frente a congtatacdo preliminar, impde-se a seguinte questdo: onde reside a
origem deste fendbmeno ? Cumpre, pois, compreender 0 processo de formulacdo destas

estruturas de cargos que vigoram nestes municipios de pequeno porte.

a) A Formulacéo das Estruturas de Cargos no Municipio B

Ha que se congderar, inicidmente, que 0s municipios recém emancipados politica
e adminigtrativamente, em vista de suas redlidades, apresentam poucas condigdes técnicas para

elaborar uma estrutura de cargos perfeitamente adegquada as suas necessidades.

“2 Observe-se que tanto a coleta quanto a interpretacdo dos dados obtidos, especialmente das
entrevistas, apresentam um crescente e continuo ajuste do foco de andlise, em relagdo a questdo central do
estudo.
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Neste contexto, importa saber como se deu a ingtalagéo inicial do pessoa no
Servigo publico municipa, em seus primordios (no caso do Municipio B, em 1° de janeiro de

1989).

“O pessoal, assm, comegou - porque eu estava aqui quando
COMmegou - porque o pessoal entrou tipo uma firma, assina a carteira,
mas nao se sabia que tinha que ter um plano de cargos criado, que
tinha que ter um numero de vagas por cargo .. 0 pessoal ia
entrando. (...).” (chefe do setor de pessoa)

Possvelmente ndo fosse uma questio de desconhecimento™, por parte do
adminigtrador publico, o fato de ndo haver uma estrutura formal de cargos indtituida desde a
ingadacdo do municipio. O que normamente ocorre NOS MuNiCipios recém emancipados, em
Seus primeiros meses de ingtalacdo, € a utilizacdo da faculdade, prevista no art. 37, inciso 1X,
da Condtituicdo Federa, de contratar pessoa em cardter emergencia por prazo determinado,
com o propdsito de dar inicio e manter as atividades da administragdo publica local até a
definicdo legal da edtrutura de cargos e careiras do Poder Executivo e a redizacdo de

concursos publicos para seu provimento.

Estas contratagbes que vigoram, normamente, no primeiro ano de indtalagéo sfo
firmadas a partir de um instrumento de contrato de trabaho a titulo prec&rio regulado pelo
regime da Consolidacéo das Leis do Trabaho - CLT. As admissdes de pessod dispensam a

realizac80 prévia de concurso publico em vista de sua natureza emergencia e temporaria.

“E com o tempo, quando se soube gque deveria haver uma lei,
se pegou a lei e mandou para a Camara, porque nao se sabia que

8 Além de ser uma determinagao constitucional fundamental, a estruturacdo legal do plano de cargos do
Executivo municipal constitui elemento bésico de administragdo publica.
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tinha que ter pessoal concursado, nada ... Entdo o Prefeito mandou
o plano de cargos. (...).

A primeira foi uma cépia de um modelo que se tinha de uma
firma que presta assessoria. Aquilo foi assm ... Porque era lei que
tinha que ter um plano de cargos, e ndo se tinha nada de estrutura
assmcriadaemlei.” (chefe do setor de pessoal)

A definicdo da edtrutura de cargos contida no projeto de lel - transformado
posteriormente em lel municipa que indtituiu o plano de cargos e carreiras do Poder Executivo
municipal - teve, assm, origem em um modelo proposto por uma entidade que presta

assessoria aos municipios. ™

“Na verdade, estrutura foi definida em cima de um
modelo vindo da ‘Entidade D’, num primeiro momento, no ano de
1990, segundo ano da primeira administracdo. E esse modelo
continuou sendo seguido. Tanto que essa modificagcdo que ocorreu
em 1996 ainda teve como base aquela antiga lei, a Lei Municipal n°
68/90, que criou esses cargos, e diante daquilo que se achava
necessidade para 0 municipio.” (secretario da administracéo)

O modeo proposto pela ‘Entidade D’ serve como base para a formulacéo dos
projetos de lei que contém o plano de cargos. A partir do modelo fornecido sfo redizadas
adaptacOes por parte da administracéo loca visando a adaptacdo segundo as necessidades
exigentes. Importa, pois, ssber que egpécie de andise € redizada, bem como sua
profundidade.

“ A semelhanca do que foi feito com os Municipios A, B, e C, areferida entidade de assessoria passara a
denominar-se simplesmente Entidade D.
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“S80 contratos que as prefeituras interessadas fazem. Mas o
modelo que eles tém |4 € um sO para todas as prefeituras. Claro que
cada prefeitura adapta. SO que muitas vezes isso ndo € analisado.
Vem , a gente faz uma cOpia e se manda para a Camara de
Vereadores. Os vereadores também nado perguntam muito.” (chefe
do setor de pessoal)

“Eles fornecem os modelos prontos. Na verdade a gente tem
um convénio, um contrato que se paga mensalmente uma certa
quantia para eles, para esta prestacdo de orientacBes. E a gente
entra em contato pessoal 14 na sede deles, ou através de telefone ou
via fax a gente pega as informacdes.” (secretario da administracéo)

Diante da compreensivdl caréncia de pessod técnico nas administragtes
municipais, em comunidades de pequeno porte, e daimportancia capita de um plano de cargos
corretamente dimensionado, parece naturd a busca de orientagcOes externas especidizadas. No
entanto, devido a natureza dos estudos necessarios a definicdo das efetivas necessidades de
pessod de uma organizagdo, faz-se mister que sgam consideradas as redidades locais, de
modo individualizado.

Cada comunidade agpresenta tragos culturais predominantes diferenciados,
redlidades de mercado de trabaho e oferta de recursos humanos bastante particulares, e
demandas coletivas a atender que podem variar de locdidade para localidade, segundo o nive
de desenvolvimento socid, politico e econbmico em que se encontrem. Estes, entre muitos
outros fatores, devem ser considerados por ocasi&o da formulacéo dos planos de cargos, sob
pena de se produzir e implementar uma edrutura de pessod dimensionada de forma
incompativel com as efetivas necessdades da administraco e incgpaz de atender as

necess dades dos municipes.

Quedtiona-se, pois, acerca do comparecimento in loco das pessoas responsavels

pelas informagbes prestadas ap municipio, para a efetivacdo dos estudos necessarios a
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reformulagdo da Lei Municipa n® 68/90, que deu origem a legidagdo vigente, que contém a

“nova’ estrutura de cargos do Poder Executivo.

“Quando a gente exige ou a gente pede para eles e marca com
certa antecipacao, eles até vém.

Neste caso especifico eles ndo vieram. A gente tinha esta base
e ndo ... e sefoi especificamente |4 ao encontro deles.” (secretério da
administracao)

Consderando-se os dados levantados até este estagio da pesquisa, pode-se
observar que as modificagbes a titulo de adaptacdo promovidas no modelo fornecido
apresentam trés particul aridades relevantes, todas relacionadas entre 5. Em primeiro lugar, néo
s20 redlizadas por pessod tecnicamente capacitado para tal exame. Em segundo, pode-se
referir que ndo atingem o proposito fundamenta de uma andise desta natureza, qual sgja, o0 de
verificar quantos e quais SA0 0S cargos Necessaros a composicao da estrutura burocrética da
administracdo municipd. O terceiro aspecto diz respeito a dificuldade observada em
sgnificativa parcela dos membros da administracéo para perceber a verdadeira origem das
deficiéncias edtruturais existentes na get@ de recursos humanos, no éambito do Poder
Executivo. As disfungdes verificadas tendem a ser associadas mais com problemas do ambiente
organizaciond interno, ou sga, com particularidades préprias da administracéo, do que com

uma possive deficiéncia de plangjamento e implantacdo da estrutura de cargos.

“A ‘Entidade D’ fornece mais ou menos, a estrutura. Tu vai
ver que tem muita especializacdo, coisa que nas prefeituras
pequenas teria que ser ao contrario, mais polivalente. Eles mandam
como fazer os quadros de pessoal, as minutas. A ‘Entidade D’ é que
da essestipos.” (prefeito)
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O plangamento das necessdades efetivas da administrac@o, ja referido pelo
secret&io da administracdo do Municipio A como deficiéncia bastante relevante em termos de
administracdo de recursos humanos em municipios de pequeno porte, resta prgjudicado, hga
viga que ndo € redizado, em esséncig, por agente interno ao ambiente organizaciond. A
contribuicdo externa, por sua vez, desvinculada de plano das reais necessdades
organizacionais, posto que é pré-concebida e posteriormente “ adaptada’, ndo parece ser, da
forma como esta sendo conduzida, a melhor opgdo para o gestor publico. Ocorre, pois, em um
primeiro momento, a concepcao de um modeo por uma determinada entidade ofertante
(tecnicamente preparadd), produzido com fundamento em determinados pressupostos e,
posteriormente, a adaptacdo deste modelo por parte da entidade demandante (tecnicamente
despreparada), para vigorar em uma realidade particular onde tais pressupostos nem sempre

s3o vdlidos.

“Por haver falta de funcionarios capacitados nos municipios
de pequeno porte no RS, estes se utilizam de modelos pré-existentes
gue sdo aplicados em outros municipios. E, entdo, procuram adapta-
los & realidade de seu municipio. S6 que esta adaptacdo nao se faz
de modo satisfatério. Entdo acaba néo surtindo resultados do ponto
de vista pratico, operacional. Me parece que algumas entidades de
consultoria praticamente detém o controle, detém a hegemonia da
maior parte do estado; entdo fornecem modelos que sdo copiados
sem um estudo mais aprofundado a respeito da prépria estrutura
administrativa. SAo copiados e, evidentemente, sdo copiados com
falhas. (...). Eles sdo copiados sem critérios que estabelecam aquela
compatibilizacdo da estrutura formal para a realidade local. S&o
copiados, e com certeza, ndo tém trazido bons resultados.”
(representante do Tribuna de Contas do Estado)

Observa-se, pois, segundo a percepcdo de pessoa envolvida diretamente com o

controle externo da regularidade forma dos atos da administracéo pulblica, a caréncia de um
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plangamento especifico, particularizado, que se possa julgar adequado, considerando-se a

relevancia do assunto.

O aspecto da formulacdo das estruturas de cargos passa a ocupar, neste contexto,
posicéo central na discussio acerca da efetiva adequacdo destas estruturas as necessidades da
administracéo publica, e, principamente, no que tange a redidade locdl.

A andise da questdo que envolve o “conceito” norteador da formulacéo destas
edruturas demanda, por certo, 0 pronunciamento de profissonais consultores da area de

recursos humanos que detém autoridade neste campo do conhecimento.

“Copista. Ou sgja, cdpia, copia, copia. Ndo € bem um
conceito. Copiam literalmente modelos de outros municipios sem se
preocupar se aquele modelo é o adequado.” (consultor de RH)

As pessoas que assumem a administracéo ndo se encontram preparadas, quando
da ingtdacdo do municipio, para enfrentar 0 desafio da estruturac@o dos cargos, implicando na

aceitacao de propostas externas que aparentemente solucionam a questéo.

“Eles mandam mais ou menos uma estrutura de cargos e o
pessoal copia.” (prefeito)

Na perspectiva do Controle Externo:

“Nao existe uma predisposicdo da administracéo de manter
esta estrutura de cargos extremamente diferenciados, com diversas
funcBes. O que existe é uma copia de quadros, de modelos de
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quadros de pessoal e que sdo implantados sem nenhum critério, na
maioria dos municipios. (...). Entdo, na realidade, sdo adotados estes
critérios (copias) por uma simples razdo: € mais fécil. Existem
escritorios de consultoria espalhados pelo estado que fornecem esses
modelos préprios e, inclusive, esses municipios celebram contratos
com estes escritorios, contratos permanentes. Entdo estes modelos
sd0 passados como se fossem 0 melhor para a administracéo, e de
fato ndo ha um estudo mais aprofundado para cada uma das
realidades administrativas.(...). Até porque, ndo tém recursos, e
acabam optando por aquilo que é mais facil. E estas empresas que
prestam este tipo de servigo, para este tipo de servico ndo cobram
muito, justamente porque nao requer nenhum estudo.

E como o administrador ndo conhece, ele vai achar que esta4
excelente, que a sua estrutura administrativa esta excelente, quando
na realidade estd um caos.” (representante do Tribuna de Contas do
Estado)

b) A Gestéo das Estruturas de Cargos

Mais preocupante, parece ser, todavia, a dificuldade demonstrada por aguns
segmentos da administracdo publica em perceber a existéncia e, mais ainda, a origem de uma

parcela significativa dos problemas de gestéo de recursos humanos.

“A gente pode dar alguma culpa a Constituicdo Federal de
1988 que deu estabilidade a alguns funcionérios, que cria a
estabilidade no quadro de carreira dos funcionarios. A pessoa
concursada para uma finalidade (cargo) ndo tem necessidade de
fazer qualquer outro servico, mesmo que o setor dela ndo tenha
nada para fazer. Ela simplesmente pode negar-se a fazer outro
servigo porque ndo € da érea dela. E o administrador ndo tem nada
para fazer neste caso, a ndo ser arrumar um servico da area dela, ou
entdo contar com a colaboracdo do préprio funcionario. E isso
implica em vocé ter que contratar mais gente para 0 cargo
especifico.” (secretério da administracéo)
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Os pressupostos e orientagdes que revestem a definicdo dos model os vigentes ndo
s30, em momento algum, questionados. Observe-se que o ingtituto da estabilidade do servidor
publico no cargo € visto, fundamentalmente, como um entrave a possibilidade de exoneracéo
de pessod que possa se negar a redlizar fungdes que extrapolam os limites legais estabelecidos

para o cargo em que estéo investidos.

Acentue-se, porém, que a estruturacao forma dos cargos compreende a definicao,
também, dos vencimentos correspondentes. Ou sgja, a contraprestacdo percebida por parte do
servidor peo exercicio do cargo € em tese, diretamente proporciond a natureza e a
complexidade das atividades previstas formamente para este cargo. Assim, o desempenho de
funcbes que excedam os limites legais do cargo cria, obviamente, a necessidade de uma

reavaiacdo dos vencimentos.

“Cito 0 Operador de Maquinas. tem mais operador do que
maquinas. Entdo ha uma distorcao nisso ai. Motorista esta faltando.

E também uma gueixa é quanto ao servico pelos estatutos, que
as vezes reclamam que tem que fazer algum servico extra, que nao é
do cargo dele, e dai ja exigem FG (funcdo gratificada).” (prefeito)

“Nés temos FG1, FG2, ..., FG5, de Dirigente de Equipe, de
Chefe de Turma, de Dirigente de Nucleo, etc. E as vezes a pessoa
ndo é chefe de turma nenhuma. Ela esta sozinha |4 no setor dela,
mas ela ganha uma FG1, para justamente fazer um outro servico
gue néo segja aquele para o qual ela fez concurso.” (Chefe do Setor
de Pessoal)

“E depois, tem outra, tu deu a FG para um cargo para
controlar pessoal; setu retiraresa FG, € outro inimigo.” (prefeito)
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Em sua essncig, a Stuagdo observada no Municipio B é semehante a do
Municipio A, onde as tarefas que compBem a descricdo dos cargos e os padrfes de
vencimentos s8o previstos forma mente, ao passo que, na redlidade prética das administracoes,
as dividades sdo dteradas ou aumentadas, e os padrbes de vencimento permanecem
rigidamente atrelados as disposicles legais. 1o, por dbvio, gera descontentamento por parte
dos servidores, obrigando a administragdo a buscar equacionar os problemas via distribuicdo

de funcdes gratificadas.

“Mas eu acho que Secretéria Executiva, como existe agora
Assistente Administrativo e Auxiliar de Administracao deveriam ser
um cargo s0. Desempenham as mesmas fungdes, 0 que causa até
briga entre eles. ‘Ah! o fulano estd ganhando mais .. Eles
controlam o salario um do outro. ‘O outro estd ganhando mais. Eu
querouma FG ...’. E o prefeito ja tem que intervir.

Entdo, o pessoal tem aqui o0 Auxiliar de Administracao, tem o
Assistente Administrativo e tem a Secretaria Executiva. Tudo que
poderia incluir em uma mesma fungdo. Porque isso vai contra a
administracdo.” (prefeito)

Vem a tona, novamente, a Stuacdo em que servidores investidos em cargos
diferentes em termos de atribuigdes, escolaridade exigida e, principamente, padrdes de

vencimento, executam as mesmas atividades, percebendo remuneragdes distintas.

Impde-se, pois, no caso do Municipio B, a seguinte questdo: seria reamente
necessario, condderando a redidade em que se insere a administracdo publica municipd,
exidirem edes trés cargos de natureza administrativa, aos quais deve-se acrescer os de

Tesoureairo, Teefonista, e Fiscad de Tributos ?

A diferenciac0 de cargos parece, ante o observado, trazer prejuizos tanto a

administracdo, quanto aos servidores municipais. Por parte da administracéo, a diferenciacdo
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acentuada dos cargos tende a provocar a reducdo da possihbilidade de redocacéo e
gproveitamento de pessod - impossibilitado quando a estrutura forma (legd) de cargos €
demasado especidizada. Quanto aos servidores, o reflexo trazido pela diferenciacéo
extremada dos cargos € a conseqliente diferenciacdo em termos de vencimentos, ou sga,
aguns servidores recebem vencimentos menores em relacdo a outros, peos “mesmos’

Servigos prestados.

“E depois, assm, tem cargo que foi extinto e tem que ser
aproveitado o pessoal. Tem as telefonistas, que com a
municipalizagao da CRT, havia um convénio, mas quem mantinha as
telefonistas era a prefeitura (pelo convénio). Agora a CRT colocou a
central automatica, a prefeitura teve que herdar estas telefonistas.

().

Coloca-se como auxiliar de administracdo, como
recepcionista, ... Mas € o tal caso, se umdia elas forem reclamar que
estdo em desvio de fungdo, o que eu vou fazer ? Vou ter que coloca-
las como telefonistas se ndo tem telefone ? Mandar esse pessoal ficar
em casa e eu ter que pagar paraelas?” (prefeito)

Enquanto que no Municipio A as questdes relativas aos sdarios restringiam-se
gerdmente ao seu vaor reduzido, no Municipio B as discussdes em relacdo aos vencimentos

encerram, dém de um descontentamento com os vaores, uma condante busca por

equiparacoes.

“Por um salério de duzentos e poucos reais, vem gente
correndo fazer concurso. (...)

Quando a pessoa faz o concurso, considera um 6timo salario.
No momento que entra, diz que é um salario de fome. Veja o caso do
Operério, que ganha R$ 180,00. Eu sei que se ele for ali nas fabricas,
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vai ganhar um salario minimo. Mas ele considera muito pouco. Um
salario de fome.” (prefeito)

Assm, o cardter “especializado” da estrutura de cargos tende a promover certas
limitagbes a0 gestor pablico, impondo reflexos negativas no funcionamento da administragzo.
Neste passo, a manifestaco do chefe do Executivo acerca do funcionamento da méguina
adminigtrativa, consoante 0 modelo de desenho de cargos em vigor, expressa-se no seguinte

sentido;

“Olha, ndo permite um bom funcionamento. Se fosse mais
polivalente, ndo haveria tanto atrito no momento de pedir um
servigo para o pessoal fazer. Ndo teria mé vontade.” (prefeito)

“Do modo como hoje estdo estruturadas as prefeituras, a
partir de cargos especificos, muito fracionados, eu te diria que é
mais uma camisa de forca para o0 gestor publico, do que um
instrumento de acéo gerencial.” (consultor de RH)

Note-se, pois, que a tendéncia moderna, visivel nas organizagdes em gerd, € a
busca da flexibilidade, em contraposicdo as posturas rigidas. No ambito da administracio
publica, especiamente nas esferas locais de pequeno porte, as redidades observadas parecem
indicar também neste sentido, qua sga, 0 de abandonar as edruturas cacadas nos
pressupostos cléssicos, mecanicistas e especiadizados, e voltar-se, no caso das estruturas de
cargos, para modeos de desenho mais amplos, genéricos e multifuncionais, que permitam ao
gestor publico maior margem de manobra em relacdo aos recursos humanos disponivels. De
outra parte, os reflexos também se fariam sentir positivamente no que tange a remuneracéo do

pessoal, ou sga, ante a necessidade de equacionar os nivels de vencimentos pagos pelo setor
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publico, em relacdo ao mercado privado locd ou da regido, a reducdo da diferenciacéo de
cargos tenderia a proporcionar um aumento médio nas proposicies sdariais, no ambito do

Poder Executivo.

“Se eu pudesse demitir alguns funcionarios, por exemplo,
calceteiro ... Na verdade esses ai sO desempenharam a funcdo no
inicio, depois foi terceirizado, e eles ficaram fazendo servico como
operarios. Mas sempre dizendo que sdo calceteiros.” (prefeito)

O trecho supracitado revela, em parte, a preponderancia da valorizacdo atribuida
a0 vencimento correspondente ao cargo, em detrimento das proprias atribuicdes legais do
cargo. Os calceteiros executam as tarefas préprias do cargo de operério, porque sdo
semehantes. Eles proprios ndo identificam diferencas substanciais em termos de descricéo e
diferenciacdo dos cargos. Sustentam, no entanto, a posi¢céo de que sdo calceteiros, porque o
padréo de vencimento do cargo de calceteiro € superior a0 de operario (3 e 2,

respectivamente).

O nivel de sobreposicdo entre as fungles de determinados cargos da estrutura
vigente no Poder Executivo do Municipio B é ta que, tanto operarios, quanto caceteiros, ao
serem perguntados sobre ‘qual era seu cargo’, respondiam: “servicos gerais’. Vae destacar

que tal fendmeno também pdde ser observado no Municipio A.

Tratando-se de um cargo formamente inexistente (néo previsto na le), pode-se
depreender que a resposta obtida (servicos gerais) encerra, obviamente, a esséncia do trabalho
efetivamente desenvolvido pelos servidores na prefeitura, independentemente do cargo

ocupado formamente.
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“Por exemplo, calceteiro, que seria uma funcdo especifica.
Temos trés calceteiros, que numa época era um nivel salarial um
pouco melhor, mas hoje em dia ndo existe mais calceteiro. Nao tem
mais ... Nado se faz mais calcamento de rua. Quando se faz, se
contrata uma firma especializada. Entdo esse pessoal faz, mesmo,
servigo de operario, de marteleteiro, etc. Entdo, as vezes existem
cargos criados, mas, em obras, esses cargos como marteleteiro,
calceteiro, operario, so todas atribuicoes diferentes, e eles teriam
em s funcbes diversificadas, sO que quando eles trabalham,
trabalham todos juntos.” (chefe do setor de pessoal)

Este agpecto em particular faz surgir uma questéo que agpesar de afastar-se do
objeto de pesquisa definido neste estudo, merece ser destacada, qual sga: onde esta a origem
desta resposta (“servicos gerais’) ? Por que tal idéia esta claramente presente na consciéncia

dos servidores investidos nestes cargos, em ambaos os municipios referidos ?

“Entéo, até o concurso ndo estaria errado. Tem funcéo para
pedreiro, para auxiliar de pedreiro, ... SO que na pratica ... até uma
opinido pessoal, eu acho que esses servigos teriam que ser ‘Servicos
gerais, e se paga um salario igual para todo mundo. Porque todos
fazem a mesma coisa.

(...). Aqui muito € o que se V& 0 pessoal até se queixa que eles
Vao ... vai um grupo ... no caso, fazem a mesma funcéo la. Porque é
dificil ter servico sempre, por exemplo, para marteleteiro. (...). As
vezes eles trabalham com isso uma época, e depois, o resto do més
eles acompanham os operarios.” (chefe do setor de pessoal)

“E verdade que muitos cargos que se pode colocar como
‘servicos gerais vocé pode definir uma coisa mais ampla.”
(secretério da administracéo)
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Notase, pela freqiéncia e naturdidade de seu emprego no ambito da
administracao, que a denominacdo ‘servicos gerais pode corresponder a um consenso acerca
da natureza das atividades que envolvem aguns cargos da estrutura formal. A designacéo e
‘popularizacdo’ da expressdo servigos gerais, inclusve dentre os proprios servidores
investidos nos cargos assm classificados, parece servir aos propdsitos da administragéo,
atuando, pois, como mecanismo facilitador da realocacdo em caréter informd, de servidores

em funcgdes diversas daquelas previstas legal mente para os respectivos cargos.

A manutengdo do discurso revela, neste contexto, uma acdo adminidrativa
digtorcida que, de uma forma sutil, incentiva a desinformagéo do servidor em relagéo ao cargo
gue ocupa (direitos e obrigactes), facilitando a ingtitucionalizacdo e a manipulacdo de crencas

gue podem favorecer o conformismo e, em Ultima andise, a frustracéo no traba ho.

Assm, a nogdo de que os servidores investidos formamente em determinados
cargos s2o de fato pessoas destinadas a redlizar servigos gerais € parte integrante da ideologia
organizaciond, ou sga, € uma das idéas desenvolvidas e mantidas no ambito da administracéo
municipal que tem como propdsito judificar determinadas préaticas adminidrativas. Neste
sentido, frente as dificuldades decorrentes do desguste da estrutura forma as reas
necessdades da administracdo, esta tende a fazer uso da expresso Servigos gerais para
designar um conjunto de atividades especificas de diversos cargos, atuando como mecanismo

de compensacéo e gustamento informal.

A smplicidade caracteristica das pessoas que ocupam estes cargos, ditos servicos
gerais, contribuem para a assmilagéo e reproducdo da organizacdo informa dos recursos
humanos disponiveis. A incorporacéo destes valores por parte de uma parcela significativa dos
servidores surge, também, como aternativa a estrutura forma inadequada e problemética que
amarra a administracéo. A fracdo de servidores que resiste as realocactes e gustes informais
acaba por representar, para a administracdo, um significativo 6nus, ao passo que os que cedem

a0 aranjo informa o fazem em troca de algum beneficio, ou smplesmente por indiferenca.
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c) A Oferta Local de Recursos Humanos no Municipio B

No que diz respeito a oferta de recursos humanos para o provimento da estrutura
de cargos, pdde-se notar que ndo existem dificuldades. O contingente de pessoas com 0
segundo grau completo, no municipio ou na regido, que edtariam dispostas a ingressar no

Servigo publico municipa, é eevado.

“Para esses cargos administrativos que exigem o 2° grau,
chove gente. Para os cargos de operario também sempre tem gente
esperando.” (chefe do setor de pessoal)

Em que pese 0 exposto, a questdo do nivel de escolaridade exigido formamente
para investidura nos cargos publicos reveste-se da maior relevancia, principalmente no que diz
respeito a0 momento de sua definicdo. A avaiacdo e o estabeecimento forma acerca de qua
deve ser 0 grau escolar exigido para o exercicio de determinado cargo deve considerar, dém
das particularidades locais, a efetiva necessidade do servico. Casos particulares ndo devem,
obviamente, ser tomados como regra, mas prestam-se, contudo, para destacar e ilustrar

determinados detalhes rel evantes.

“ Existern pessoas que teriam condic¢es de fazer mais. Mas o0
proprio grau de escolaridade jA4 ndo permite que ela faca o
concurso.(...) Mesmo a pessoa sem ter um certo grau de
escolaridade, tu vé gue tem capacidade de fazer ...” (chefe do setor

de pessod)

Assm como na Stuacdo particular observada no Municipio A, referente a
atividade de fiscdizacéo de tributos e tesouraria, onde a exigéncialega de escolaridade minima

para 0 exercicio dos cargos mograva incompatibilidade forma, no Municipio B caso
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semelhante se observa. O estabeecimento de cargos diferenciados de natureza adminigtrativa
para a execucdo de atribuicdes especificas, condderando-se as duas realidades administrativas
investigadas, n&o se tem reproduzido na prética.

“S0 que aqui ndo existe. Pode ver que nao existe. Existe aqui
na administracdo direta um Auxiliar de Administracdo que
atual mente esta fazendo o servico do Inspetor Tributério. E como eu
disse, aqui na lei estd bom, sO que na prética € que as coisas estao
distorcidas. Entdo a auxiliar de administragdo n&o tem condigdes de
fazer um concurso para um cargo melhor, porque a escolaridade
dela € 1° grau sb. Mas ela faz as fungbBes na ‘pratica’ agora de
Inspetor Tributario, que € um cargo de 2° grau.” (chefe do setor de

pessodl)

A discussio desta Situagcdo conduz a formulagdo proposta anteriormente para o
caso do Municipio A. Consderando, tanto as potenciaidades verificadas no ambito locd, em
termos de oferta de recursos humanos, quanto a efetiva compatibilidede da natureza e
complexidade das atribuigcdes que compdem o cargo com o nivel de escolaridade exigido para

Seu provimento, entende-se que este deve ser definido atendendo-se ao minimo necessario.

“Tem muito pessoal com 0 2° grau. Eles fazem o que tem.
Porque aqui ndo tem opgdo de emprego. SO tem as firmas de
calcados.” (chefe do setor de pessoal)

Nestas condigdes, consderar a prefeitura (Poder Executivo municipa) como um
sstema socio-politico complexo, onde interagem diversos subsistemas igualmente complexos,
com diversas particularidades, entre as quais pode-se se citar 0 subsistema de RH, parece ser a

melhor forma de andisar e compreender o fendmeno em estudo.
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A edtrutura de pessoal do Poder Executivo, sob a 6tica sstémica, recebe insumos,
processa-0s, e gera produtos (desgados ou ndo, segundo as influéncias recebidas) que sfo
lancados ao ambiente. As variavels ambientais interferem, assm, ndo SO NOS processos, mas na
edtrutura administrativa, que deve, na medida do possivel, gustar-se as particularidades das
demandas, potencididades e restrigdes locai's (insumos).

O gpardho burocratico municipa condtitui uma estrutura socid organica complexa,
em relacdo a qual atuam tensdes, tanto de origem interna quanto externa ao ambiente
organizaciond, que exigem adaptacdo continua. Andisar a administragdo publica loca sob o
enfoque sSstémico implica condderar, como intervenientes na configuracdo da edrutura
adminigrativa, agpectos tais como: vaores fundamentais reinantes na comunidade locd, cultura
politica, complexidade e papel do servidor publico, evolucio e implementacdo de tecnologias

disponivels, entre outros.

As tensdes externas que incidem sobre a estrutura burocrética municipal podem
ser de diversas ordens, desde solicitacBes provenientes da coletividade local, até decisies de
cunho politico tomadas nas demais esferas de governo, que importem em redefinicbes de
qualquer ordem (financeira, politica, materid, etc.), na estrutura do municipio. No ambito
interno do gparato adminigtrativo, os membros integrantes experimentam, também, desde
aspectos pogitivos, tais como mudancas de cardter pessod (que promovem  a busca de
desenvolvimento profissiona), e novos desafios, até conflitos interpessoais, descontentamentos,
etc.

Neste compass, as estruturas de cargos e pessoa ndo podem desconsiderar as
vaidveis proprias do ambiente loca intervenientes no sSstema, sob pena de contribuir
sgnificativamente para a dissociacdo entre as digposigies formais (necessarias, em face das

disposigdes condtitucionais), e arranjos reais.

Assm, havendo: a) oferta eevada de pessoas dispostas a ingressar no servico
publico (com o0 1° ou 2° graus de ingtrucéo); b) um processo sdletivo rigoroso e bem

elaborado, consderando-se as particularidades locais; ¢) cargos amplos e bem remunerados,
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d) possibilidade de treinamento e desenvolvimento das pessoas; poder-se-a esperar melhorias

na gestéo de recursos humanos no ambito do Poder Executivo municipd.

“E. As vezes tu achas que a coisa esta correta, mas tu comegas
a conversar... Tu vés, sempre existe esse tipo de coisa.” (chefe do
setor de pessod)

Neste sentido, devem ser questionados os eevados niveis de especidizacdo das
edtrutura de cargos de provimento efetivo em vigor nas esferas locais de governo, sobretudo

nas municipalidades enquadradas na categoria populaciona de pegqueno porte.

4.2.4. A Percepcao dos Servidores acerca do Conteudo dos Cargos no

Municipio B

Busca-se, fundamentalmente, neste segmento do estudo, levantar de modo rdpido
e segundo a percepcdo dos servidores do Municipio B, aguns e ementos que possam indicar o
“sentimento” destes servidores com respeito aos cargos que ocupam, e sua redacdo com as

caracterigticas que revestem as estruturas formais de cargos de provimento efetivo.

Assm como verificado no Municipio A, no ambito do Poder Executivo do
Municipio B foi possivel verificar, em termos gerails, um “clima’ de descontentamento em

relacdo a dgumeas variavels que envolvem o trabal ho.

A luz da “Teoria dos Dois Fatores’, de Herzberg, a andise das onze (11)
entrevistas com servidores permite observar, de um modo gerd, que o demento mais
freqlientemente apontado pelos respondentes como aspecto negativo, em relagdo a0
desempenho do cargo - o sdério - pertence ao rol dos fatores higiénicos, e ndo dos

motivacionais. Os nivels sdariais atribuidos aos cargos tendem a refletir, em Ultima ingtancia,
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como o servidor se sente em relacdo aorganizagdo como um todo, e ndo a0 cargo em

particular.

Os fatores motivacionais, agueles que dizem respeito ao conteiido do cargo, e a
partir dos quais é possive verificar como o servidor se sente em relagcdo ao cargo que ocupa,
tém se mostrado, tanto no Municipio A, quanto no B, secund&rios ou mesmo completamente

ausentes.

Os fatores motivacionas (satisfacientes) sdo, segundo Herzberg, os e ementos que
quando presentes determinam o nivel de satisfagdo dos servidores em relacdo ao cargo. Nos
casos estudados, tem-se observado que aspectos como a realizagdo e mesmo o
reconhecimento, ndo parecem fazer parte da vida profissona de uma expressiva parcela dos

sarvidores.

“Na&o. Acho que ndo dao valor.” (Eletricista)

“Por algumas pessoas sim. Pela chefia ndo. As vezes o que um
contribuinte diz vale mais que um elogio que vem de cima.” (Auxiliar
de Administracéo)

O reconhecimento por parte da administracdo mostra-se, contudo, na ¢ética dos
servidores, bastante ligado a remuneracéo (ja gpontada como principa ponto de divergéncia,
com relacdo ao traba ho).

“Nao. Financeiramente, ndo. Eles me €elogiam, mas se
reconhecessem mesmo, ganhariamos melhor.” (Auxiliar de
Adminigtracéo)
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A fim de que se possa contextudizar a andise, envolvendo a eevada fregliéncia
com que os servidores fazem referéncia a baixa remuneracéo, é relevante destacar que, no caso
do Municipio B, os servidores encontram-se, ha cerca de dois anos, sem qualquer regjuste nos
vencimentos. Este fato deve, pois, ser condderado tendo em vidta que inexiste, segundo a

administracdo, qualquer previsao de revisdo nestes valores para 0 ano de 1998.

N&o obstante as posi¢des tomadas por uma parcela dos servidores, com relacéo
aos baixos vencimentos, normamente servidores detentores de cargos administrativos, pode-se
encontrar, de outra parte, servidores que se consderam reconhecidos pela administragéo, pela

chefia, ou mesmo por colegas.

“Acho que sim. Porgue eu continuo aqui nesta fungdo. Nao
houve nenhuma reclamacdo sobre o trabalho que eu faco.”

(Recepcionista)

“Muitos vezes. Elogios.” (Faxineira)

Nos cargos de natureza operaciona, as percepcdes dos servidores, com relacéo

a0 reconhecimento profissond e aredizacdo profissond, assumem um cardter mais positivo.

“Sm, elogios. Até hoje ndo posso me queixar. O lugar que
mais gosto de trabalhar € aqui. Esta é a minha vida.” (Faxineira)
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E importante acentuar que a experiéncia profissonal anterior da servidora em tela
restringiase téo-somente, as atividades de operaria em fabrica. O discurso encerra uma

sensivel preferéncia pelo cargo publico ocupado.

Em que pesem as reclamagtes generdizadas com relacdo aos vencimentos, pode-
se notar que a satisfacdo demonstrada pelo trabalho é resultante da necessidade de trabahar e
da posicéo rdativamente “privilegiadd’ no servico publico (em relacdo a dternativa possivel: a
fabrica).

“3m, gosto. Tenho que trabalhar porqgue tenho os filhos. Hoje
emdia ndo éfacil. O salario é baixo mas ajuda muito o meu marido,
que trabalha em fabrica.” (Faxineira)

A redizacdo profissona estd, normamente, associada a idéia de gostar do
trabalho ou do cargo. A nogéo de redizacdo, no seu sentido mais restrito, segundo se pode
observar, ndo esta presente. Percebida pelos servidores, mais com o sentido de gostar do
cargo ou do que faz, este gosto pelo trabalho parece estar associado a idéa de suportar as

atribuicdes do cargo.

“Sm gosto muito do servico gque faco. Porque aqui ndo tem
alternativas. O servico gque tem, tem que manter.” (Recepcionista)

“Sm, porque € uma coisa que eu gosto de fazer. Porque
trabalhar € uma coisa que a gente tem que fazer. Eu me dou bem
com todo mundo.” (Faxineira)
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Posi¢bes mais solidas e conscientes, no entanto, também se erguem no ambito do
corpo de servidores, identificando de modo mais consistente as limitagBes contidas na estrutura
formal, que contribuem negativamente para a redizacd profissond dos servidores. Vde
acentuar que estas percepedes sdo colhidas no estrato correspondente aos cargos de natureza
adminigrativa integrantes da estrutura legd, segmento onde mais se necessta de pessoas

intensamente identificadas e comprometidas com as agBes governamentais.

“Nao. Ndo era o que eu queria para mim.” (Auxiliar de
Adminigtracéo)

“Nao, porque as coisas nao acontecem. Muitas limitacOes
financeiras, culturais. O pensamento das pessoas € limitado.”
(Assgtente Adminidirativo)

Uma pacda dgnificaiva dos servidores, principdmente nos cargos
adminigtrativos, ndo O demonstra capacidade e interesse de desenvolver-se, como executa
dternativamente, em cader informa, outras aividades ou funcbes, no ambito da
administracdo. Neste sentido, 0 esforco de vaorizagdo importaria em contemplar tanto a
elevacdo dos nivels de qualificacdo, quanto a justa adequacdo das contraprestacdes financeiras.

43 CONSIDERACOES ACERCA DA ESTRUTURA DE CARGOS DO
MUNICIPIO “C”

4.3.1 Caracterizacdo do Municipio
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A emancipac@o politico-administrativa do municipio ocorreu em 1992, tendo sdo
instalado em 1° de janeiro de 1993. A populacdo residente encontra-se na faixa compreendida

entre 5 e 10 mil habitantes.

O nimero de servidores em atividade no Poder Executivo municipa é de 125.

Destes, 62 pertencem ao conjunto de cargos administrativos e operacionais.

4.3.2 A Relacdo: Estrutura Formal versus Estrutura Real

a) Andlise dos Dados Secundarios

A edtruturalegd de cargos e carreiras vigente no Poder Executivo do Municipio C
contempla um tota de 43 cargos de provimento efetivo diferentes, distribuidos da seguinte
fooma 9 de nive superior (arquiteto, engenheiro, engenheiro agrimensor, meédico,
odontdlogo, assistente social, enfermeira, nutricionista, e psicdlogo); 4 técnicos de nivel
médio, acerca dos quais vigora legidacdo especifica que regulamenta o exercicio da profisso
(técnico em contabilidade, auxiliar de enfermagem, técnico em enfermagem, e
topografo); e os 30 restantes compdem os cargos administrativos e operacionais.

Destague-se que os cargos do magistério publico municipa sdo definidos em lel especifica

Dentre 0s 19 cargos operacionals previstos formamente, 8 nunca foram providos
mediante concurso publico (mecanico, auxiliar de mecanico, auxiliar de operador de
maqguinas, eletricista, auxiliar de eletricista, agente de saneamento basico, inseminador, e
auxiliar de topografia), representando cerca de 42% dos cargos. No grupo dos cargos
adminigtrativos, que reiine 11 cargos diferentes, 3 (auxiliar de assistente social, auxiliar de
biblioteca e telefonista) ndo gpresentam registros de admissdes por concurso publico, no

periodo sob andlise (27% dos cargos).
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Destaque-se que, por ocasido de sua emancipagéo politica e administrativa, o
Municipio C herdou do municipio de origem um contingente de servidores que ja atuavam ou
resdiam no entéo didrito. Edtas transferéncias do municipio de origem causaram, pois, um
sgnificativo impacto na configuragdo da estrutura de cargos do entdo futuro novo municipio,
tendo em vista que 0 novo plano de cargos, por basear-se na etrutura vigente no municipio de
origem, buscou acolher estes servidores trandferidos, mediante a ingtituicdo forma dos mesmos

cargos ocupados anteriormente.

Pode-se destacar os cargos de telefonista, auxiliar de operador de maquinas e
agente sanitario basico como exemplos de provimento apenas por transferéncias quando da
emancipacdo e relativamente aos quais néo houve admissdes posteriores por concurso publico.
O cargo de telefonista, pelos mesmos motivos referidos nos demais casos estudados, em sua
grande maioria foram remangados para a execucdo de fungdes de cardter administrativo em

gerd (recepcionista, atendente de biblioteca, etc.).

b) Analise dos Dados Obtidos na Observacdo Direta das
Atividades Desenvolvidas pelos Servidores Municipais

(Municipio C)

A observacéo direta das atividades desenvolvidas pelos servidores em exercicio
naadminisiracdo municipa permitiu, novamente, verificar um eevado grau de sobreposicéo redl
de tarefas entre os cargos formalmente estabelecidos. Podem ser verificados, portanto, tanto

Nos cargos de natureza administrativa quanto operaciona, casos de desvios formais de funcéo.

b.1) Dos Cargos Administrativos no Municipio C
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A andlise dos dados obtidos através da observacdo das fungdes desenvolvidas por
sarvidores investidos em cargos definidos, para fins de pesquisa, como administrativos
possibilitou congtatar sensivel semelhanca, em relacéo as Stuagdes verificadas nos Municipios
A eB.

No Municipio C, exisem onze (11) cargos incluidos na categoria de
adminigtrativos, sendo que destes gpenas dois (2) ndo se encontram providos. auxiliar de
assistente social e auxiliar de biblioteca. Os demais possuem servidores investidos, sgja em
decorréncia de concurso publico redizado pela administracdo, sga por transferéncia do

municipio de origem.

Cabe sdientar que as aividades internas (de rotina adminigrativad) do Executivo
municipal contemplam, em esncia, as trés fungbes geras béadcas ja referidas de
administracéo geral; de tesouraria; e de fiscalizagdo de tributos. Relativamente a estas

atividades, observou-se a existéncia dos seguintes cargos correspondentes (Quadro 9):

Quadro 9: Cargos Administrativos Segundo as Atividades Basicas

(Municipio C)*
Administracdo Geral Tesouraria Fiscalizacéo de Tributos
1. Administrador de Compras 1. Tesoureiro 1. Agente Tributério

2. Assistente Administrativo

3. Oficial Administrativo

4. Auxiliar de Administragdo

5. Recepcionista

6. Telefonista

* Quadro elaborado a partir da legislagdo municipal do Municipio C
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Poder-se-ia, ainda, acrescentar a0 elenco de cargos associados as atividades de
administracdo gerd os cargos de desenhista/projetista, auxiliar de assistente social, e
auxiliar de biblioteca®. Todavia, em face das particularidades que os envolvem, optou-se por

segregéa|os do conjunto.

As atividades de tesouraria e de fiscalizacéo de tributos municipals e correlatos
(emiss@o de certidBes negativas, avards, etc.) sdo desenvolvidas, no caso do Municipio C,
pelos servidores formamente investidos nos cargos correspondentes. Acrescente-se, por

oportuno, que a atuacdo destes restringe-se, essencidmente, as funcdes proprias dos cargos.

No que tange as dividades de administracdo gerd, entretanto, podem ser
observadas agumas disfuncdes quanto as atribuigdes previstas legdmente para os cargos, e as
atividades efetivamente desenvolvidas pelos servidores municipas neles investidos. Em virtude
do “amplo” leque de cargos correspondentes as fungdes de administracdo geral (Quadro 9),
0s servidores, no exercicio das fungdes que lhes sdo conferidas de fato, acabam por extrapolar

os limites formais dos respectivos cargos.

No caso em tela, a servidora investida no cargo de assistente administrativo
(padréo 7) responde, atudmente, pela Secretaria de Salde do municipio percebendo a
remuneracdo correspondente a este cargo comissionado. O servidor que detém o cargo de

oficial administrativo (padréo 6), ocupa, atuamente, o cargo comissionado de fiscal.

O cargo de auxiliar de administracdo (padréo 3) parece ser, no caso do
Municipio C, o grande ‘coringa posto a disposicdo do administrador. A despeito de seu
padrdo de vencimento inferior aos dos demais cargos ja referidos, os servidores investidos
neste cargo desempenham, praticamente, a totalidade das atividades adminigtrativas possivels
no ambito do Poder Executivo (contabilidade, financas, pessod, patrimonio, amoxarifado,
entre outras), a0 passo que 0s servidores ocupantes dos cargos de assistente administrativo

e oficial administrativo dedicam-se a atividades estranhas as suas funcgoes.

“Valelembrar que os cargos de Auxiliar de Assistente Social e de Auxiliar de Biblioteca est&io vagos.
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Em virtude de nomeagOes posteriores, os auxiliares de administracéo podem ser
comparados a servidores multifuncionais, hga vista que assumem, dém das proprias
atribuigdes, também aguel as estabel ecidas formamente para os demais cargos. Para tanto estes

servidores s20 incentivados (recompensados) com fungdes gratificadas.
b.2) Dos Cargos Operacionais no Municipio C

Assm como foi verificado nos casos anteriormente estudados, no Municipio C foi
possivel congtatar, de um modo gera, um considerdvel nivel de sobreposicio das tarefas

executadas por servidores investidos nos cargos incluidos nesta categoria.

A pesquisa efetuada in loco, levando a um convivio bastante proximo e, até certo
ponto, aprofundado em relacdo as atividades desenvolvidas pelos servidores municipais,
permitiu observar que a diferenciagdo de cargos mantida nos moldes existentes advem, ndo de
uma efetiva necessdade da administragdo, mas Sm de uma formulagéo inicid deficiente e

impropria

A diferenciacdo dos cargos, para a maior parte dos servidores, ndo possui
qualquer outro significado sendo aquele referente a remuneracdo percebida. Na atividade
di&ia, em gerd, a colocagdo dos recursos humanos disponiveis se dg, fundamentamente,
segundo as necessidades do servico, assumindo cardter secundario a classificacéo forma do

servidor em seu cargo.

Existem, contudo, Situagbes em que a natureza fragmentada da estrutura de cargos
atua como fator limitador da acéo administrativa Descontentamentos com questées como
sdario, relaches pessoais, politicas e outras acabam, por vezes, estimulando o servidor a
restringir sua atividade as atribuicOes préprias do cargo. Cessada a contribuicdo em caréter
informa concedida pelo servidor, e mantida a necessidade red da administragéo em dispor de

pessoas gptas e dispostas a executar tarefas diversas, ingtaa-se um problema de dificil solucéo.
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Equacionar, via concessdes de diversas ordens os conflitos gerados, entre outros
fatores, pelainadequacdo da estrutura formal de cargos as reais necessidades da administracéo,
aém do custo ao ja debilitado erario, tem demandado do gestor publico loca um expressivo

esforco, num quadro de tempo ja muito escasso.

- Cargos Operacionais Qualificados ou Semiqualificados

Nesta classe incluem-se 0s cargos. motorista, operador de maquinas,

eletricista, mecanico, agente de saneamento basico, inseminador, e auxiliar de topdgrafo.

Refere-se, preliminarmente, que os cargos de eletricista, mecanico, agente de
saneamento basico, inseminador, e auxiliar de topégrafo s8o posi¢des que, ao longo da
exigéncia do municipio, jamais foram providos. Assim, do conjunto de cargos operacionas
qudificados ou semiqudificados, somente os cargos de motorista e operador de maquinas

estéo providos.

Em termos gerais, as caracteristicas que envolvem o exercicio das atividades
referentes a estes cargos assemelham-se, em muito, aguelas verificadas nos Municipios A e B,

motivo pelo qua dispensa-se um maior gprofundamento acerca desta questdo.

- Cargos Operacionais Nao Qualificados

Integram esta classe os cargos de: pedreiro, calceteiro, operario, operario de
pedreira, auxiliar de servicos gerais, marteleteiro, auxiliar de eletricista, jardineiro,

auxiliar de operador de maquinas, auxiliar de mecanico, e vigilante.

Deste elenco de cargos, nunca foram providos os de auxiliar de eletricista,
auxiliar de operador de maquinas, e auxiliar de mecanico. O cargo de vigilante encontra-

Se atud mente vago e sem previsao de provimento.



169

Quanto as atividades desenvolvidas pela servidora investida no cargo de auxiliar

de servicos gerais, resumem-se fundamentalmente as estabel ecidas lega mente.

Cabe degtacar, entretanto, com relacdo as atividades efetivamente desenvolvidas
pelos servidores investidos nos demai's cargos citados, conforme se pode depreender da andise
do Quadro 10, e a exemplo do observado nos Municipios A e B, estudados anteriormente, o

elevado grau de sobreposicéo informd das tarefas, em relacdo aos cargos e servidores.

Quadro 10: Atribuicdes dos Cargos de Pedreiro, Calceteiro,
Operario, Operario de Pedreira, Marteleteiro, e Jardineiro

(Municipio C)*

AtribuicOes Previstas Legalmente Pedr. | Calc. | Oper. | Oper. Martel. | Jard.
Pedreira
1 | Efetuar localiza¢do de pequenas obras v v v v
2 | Fazer alicerces v
3 | Levantar paredes de alvenaria v
4 | Fazer muros de arrimo v
5 | Trabalhar com nivel e prumo v v
6 | Construir bueiros, fossas e pisos de cimento Ve v v v v
7 | Proceder ou orientar a preparagéo de argamassa v v v v
8 | Preparar e aplicar caia¢des em paredes v v v v v v
9 | Fazer blocos de cimento v v v v v
10 | Mexer e colocar concreto em formas v v v v v v
11 | Fazer artefatos de cimento (cano, meio-fio, etc.) v v v v v v
12 | Assentar marcos de portas € janelas v
13 | Colocar telhas, azulejos e ladrilhos v
14 | Armar andaimes v v v v v
15 | Fazer reparos em obras de alvenaria v
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16 | Instalar aparelhos sanitarios v

17 | Assentar e recolocar tijolos, tacos, lambris, e outros Ve

18 | Cortar pedras v v v v v

19 | Dobrar ferros para armagdes de concretagem v v v v

20 | Fazer pinturas simples e preparar tintas v v v v v

21 | Assentar paralelepipedo ou alvenaria poliédrica v v

22 | Preparar local para assentamento v v v v v

23 | Assentar pedras irregulares, lajes, etc. v v v

24 | Fazer rejuntamento de paralelepipedo v v

25 | Abrir, repor e concertar calcamento v v v v v

26 | Assentar meio-fio v v v v v

27 | Orientar e supervisionar servigos auxiliares v v

28 | Carregar e descarregar veiculos em geral v v v v v

29 | Transportar, arrumar e levar merc./mat. constr. em v v v v v
geral

30 | Fazer mudangas v v

31 | Abrirvalas, e calgamentos para conserto v v v v v v

32 | Fazer servigos de capina em geral v v v

33 | Varrer, lavar e remover lixo e detritos das ruas v v

34 | Trocar canos e bueiros nas ruas v v v v v

35 | Auxiliar tarefas de construcdo, calgam. e pavimentacdo v v v v v v

36 | Preparar argamassa v v v v v v

37 | Auxiliar recebimento/entrega/pesagem/contagem v v v v
material

38 | Auxiliar no servico de locacao de obras v v v v v

39 | Aplicar inseticidas e fungicidas v v v

40 | Desemp. servicos rotineiros determinados pelo v v v v v
pedreiro

41 | Marroar pedras para o britador v v v v v

42 | Alimentar o britador v v v v v

43 | Realizar demais tarefas atinentes ao cargo v v v v v

44 | Furar, quebrar e britar pedras v v v v v

45 | Trabalhar com martelete e marretas v v v v v

46 | Cuidar do compressor e demais ferramentas v
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47 | Furar e quebrar pedras para serem britadas v v v v v

48 | Fazer Servigos de detonagdo em v

pedreiras/estradas/obras

49 | Efetuar servigos de instalacdo de explosivos

50 | Conduzir ao local de trabalho o material necesséario

57 | Molhar as plantas

58 | Trabalhar com gadanho, podéo e outros instrumentos v v v

(explo)
51 | Abrir valas para agua e esgoto, fazer rebaixamentos, v v v v v
etc.
52 | Limpar canteiros, pragas, lagos e monumentos publicos v v v v v v
53 | Preparar e adubar a terra em sementeiras v
54 | Fazer, consertar e vigiar canteiros e gramados v
55 | Podar plantas v v v v
56 | Efetuar servigos de capina em pracas e logradouros v v v v
v
v
v

59 | Aplicar fungicidas

* Quadro elaborado pelo autor, a partir das descricdes dos cargos previstas na legislaco municipal

Em geral, os servidores detentores dos cargos de Pedreiro, Calceteiro,
Operério, Operério de Pedreira, Jardineiro, e Marteleteiro ndo se restringem a execucdo

das atribuicles previstas legd mente para os cargos.

Face a proximidade e semelhanca da natureza e nivel de complexidade das
atividades préprias destes cargos, somadas as caracteristicas da organizacdo do trabalho no
ambito da administracdo publica em localidades deste porte, os servidores, a despeito da

investidura em cargos diferentes, dividem e executam o mesmo traba ho.

Em suma, a0 se tomar contato com a redidade da administracdo, suas
particularidades e limitagdes, torna-se cristalino o descolamento das previsdes formais (Iel) em

relacdo as necessidades reai's da gestéo municipal.
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As peculiaridades de diversas ordens, que revestem a realidade de um municipio
de pequeno porte, parecem, pois, indicar que a estrutura de cargos, em especid aqueles de
provimento efetivo, tanto administrativos quanto operacionals, precisa ser definida de forma a
permitir um maior grau de flexibilidade adminigrativa. Edta flexibilidade sugerida refere-sg,
obviamente, a necessdade de se possibilitar a redlocacdo dos recursos humanos disponiveis,
em busca de um ponto étimo que atenda as demandas da administracdo e dos servidores,
visando, fundamentalmente, a eficacia da acdo governamental, bem como a quaidade dos

servigos publicos.

4.3.3 A Percepcao das Pessoas Envolvidas na Gestédo das Estruturas

do Municipio C

Na esteira das observagbes redizadas nos Municipios A e B, pesquisados
anteriormente, pode-se verificar que gpesar das particularidades que envolvem o ambiente
organizacional em que se insere a estrutura administrativa do Poder Executivo do Municipio C,

este ndo difere, em esséncia, dos demais no que tange as questes ja apontadas.

a) A Formulagéo das Estruturas de Cargos de Provimento Efetivo

As disfungBes entre a edtrutura forma (prevista em lel) e a edtrutura red em
funcionamento apresentam-se  t&o acentuadas quanto nos dois casos  pesquisados
anteriormente. De um lado, figura uma previsdo forma (plano de cargos) definida, conforme se

demonstra no Quadro 11, com base na legidacio vigente no “municipio-mae’ *°, seguidas de

“ Expressdo usual que designa o municipio de origem. Municipio do qual se desmembrou o municipio
em estudo.
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adgumas adaptagdes procedidas no Municipio C; de outro, uma estrutura red gustada

informamente, segundo as efetivas necess dades do servigo.

Quadro 11: Estruturas de Cargos de Provimento Efetivo Vigentes no Municipio C e

no Municipio de Origem *

Municipio C Municipio de Origem
Cargos Padrd | Escolaridade | Cargos Padrd | Escolaridade
0 0
Administrativos Administrativos
Tesoureiro 9 2°Grau | Tesoureiro 9 2° Grau
Agente Tributario 9 2°Grau | Agente Tributério 9 20 Grau
Administrador de Compras 8 2°Grau | Administrador de Compras 9 2° Grau
Assistente Administrativo 7 2°Grau | Assistente Administrativo 7 2° Grau
Oficial Administrativo 6 2° Grau Oficial Administrativo 6 2° Grau
Desenhista Projetista 6 2°GrauInc. | Desenhista Projetista 6 | 2°Graulnc.
Auxiliar de  Assistente | 5 2°Crau | Auxiliar de Assistente | 5 2° Grau
Social Social
Auxiliar de Administracdo 4 2° Grau Auxiliar de Administracéo 4 2° Grau
Auxiliar de Biblioteca 3 2°Grau | Auxiliar de Biblioteca 2 2° Grau
Recepcionista 3 1° Grau Recepcionista 3 19 Grau
Telefonista 2 1°Grau | Telefonista 1 10 Grau
Operacionais Operacionais
Mecanico 8 1°GrauInc. | Mecanico 8 | 1°Graulnc.
Auxiliar de Mecénico 4 1°Graulnc. | Auxiliar de Mecanico 4 | 1°Graunc.
Operador de Maquinas 7 | 42Série1°G.| Operador de Maquinas 7 42 Série
Auxiliar de Op. Maquinas 4 1°GrauInc. | Auxiliar de Op. Maquinas 4 | 1°Graulinc.
Motorista 6 1°GrauInc. | Motorista 6 | 1°Graulnc.
Eletricista 6 1°GrauInc. | Eletricista 6 | 1°Graulnc.
Auxiliar de Eletricista 3 1°Graulnc. | Auxiliar de Eletricista 2 | 1°Graulnc.
Pedreiro 6 1°Graunc. | Pedreiro 5 | 1°Graunc.
Agente Saneamento | 5 1°Grau | Agente Saneamento | 5 1° Grau
Basico Basico
Inseminador 5 1° Grau Inseminador 5 19 Grau
Marteleteiro 4 1°GrauInc. | Marteleteiro 4 | 1°Graulnc.
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Auxiliar de Topografo 3 1°Grau | Auxiliar de Topégrafo 3 1° Grau

Operario de Pedreira 3 1°GrauInc. | Operario de Pedreira 3 1° Grau Inc.
Operério 3 1°GrauInc. | Operario 3 | 1°Graulnc.
Calceteiro 3 1°Graulnc. | Calceteiro 2 19 Grau Inc.
Jardineiro 2 1°Graulnc. | Jardineiro 1 1° Grau Inc.
Auxiliar de Servicos Gerais | 2 1°GrauInc. | Auxiliar de Servicos Gerais | 1 | 1°Graulnc.
Vigilante 2 1°GrauInc. | Vigilante 1 19 Grau Inc.
Servente de Escola 2 1°CGrauInc. | Fiscal 6 2° Grau

* Quadro elaborado a partir das legislagdes municipais (Municipios C e de Origem)

A formulacdo da estrutura de cargos vigente no Municipio C, em especid a de
provimento efetivo, teve como modelo a legidacdo em vigor no municipio de origem, que, por
Sua vez inspirou-se no mesmo modelo sugerido pela Entidade D, encontrado nos Municipios A

eB.

Efetuando-se uma andise mais detalhada, é possivel notar que as estruturas de
cargos de provimento efetivo (administrativos e operacionals) vigentes no Municipio C e agquela
em vigor no seu municipio de origem sfo praticamente as mesmas, diferindo tdo-somente nos

casos dos cargos de Fiscal e Servente de Escola (Quadro 11).

O cargo de Fiscd existe no Municipio de origem como cargo de provimento
efetivo, ap passo que no Municipio C existe como cargo comissionado (motivo pelo qua ndo
consta na relagdo supra). O cargo de Servente de Escola foi criado no Municipio C,

posteriormente alel que ingtituiu o plano de cargos e carreiras.

Cumpre lembrar que o municipio de origem tem uma populagéo cerca de quatro
vezes superior a do Municipio C, a0 passo que o produto de sua economia (Produto Interno
Bruto) € equivaente a, gproximadamente, dez vezes o produto interno bruto da localidade em
estudo (Municipio C), 0 que demonstra a composi¢ao de redlidades locais bastante diferentes
(Klering, 1996).
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A prética de dicercar-se em estruturas ou modelos pré-existentes é explicada (e
até certo ponto judtificada) pela caréncia de suporte técnico local que permita a eaboracdo
propria e independente destas estruturas.

A formulagdo dos planos de cargos e carreiras ndo se tem mostrado, assm,
merecedora da aencdo devida, quando de suas estruturagOes formais. Em que pese a
relevancia do tema, e discursos defenderem a devida adequacéo das estruturas de cargos
vigentes as necessdades da adminigtracéo, foi possive verificar que o eemento fundamenta da
estruturac@o e implementacdo das futuras politicas de recursos humanos nestes municipios néo

tem sido objeto de um estudo mais gprofundado, por parte da administracéo.

No Municipio C, ale que define o plano de cargos e carreiras ho servico publico
locd foi editada aos vinte e oito dias do més de janeiro de 1993 - ano de indtaacdo do

Municipio.

“No primeiro més. E a lei de nlimero 03/93. A de n° 01/93
estabelece a estrutura administrativa; a de n°® 02/93, o orcamento; e
a 03/93, de 28/01/93, estabelece 0 quadro de cargos.

Ou sgja, dia 28/01/93 foi publicada ja a lei que d& a criagdo do
quadro de cargos. A gente trabalhou logo no primeiro més em cima
disso ai.” (secretério da administracéo)

~_y

A “importacdo” de modelos pré-concebidos de estrutura de cargos estabelecidos
“originariamente”’ para outras realidades adminigtrativas, apesar dos gustes promovidos, néo
tem trazido, pelo que se pode observar, os resultados esperados. Tais “insucessos’ devem-se
a0 fato de as necessdades, os recursos disponivels, e o ambiente, de um modo geral, serem
completamente diferentes, vindo, portanto, a responder de forma divergente as exigéncias da

administragdo.
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Indste-se, pois, na necessdade de uma edrutura de cargos permanentes,
dimensonada segundo as limitagdes e potencididades locais, dicercada em premissas de
formulacéo sSolidas e corretamente avaliadas e edtabelecidas, visando a atender as reais

necessidades da administracdo publica.

Neste particular convém trazer a percepcdo de um representante do Tribuna de
Contas do Estado, acerca da efetiva adequacdo das estruturas de cargos vigentes nos

municipios de pegqueno porte:

“Nao sdo adequadas porque, em primeiro lugar, ndo foram
nem pensadas dentro da realidade local. Entdo, dificilmente uma
estrutura que ndo é elaborada, que ndo € pensada, pode ser
perfeitamente adequada aquela realidade. (...).

Seria adequada, se ela fosse pensada. Assm, ela pode ser
adequada numa eventualidade, masndo é aregra.” (representante do
Tribuna de Contas do Estado)

Acentue-se que a definicdo de uma estrutura de cargos adequada as necessidades
da administrac@o loca parece melhor orientada para 0 sucesso quando tem como ponto de

partida suas reais necessidades, e ndo um model o vigente em outra municipdidade.

A organizacao formal dos cargos de provimento efetivo val estabelecer a estrutura
que conferira sustentacdo ao arranjo de pessoas que Serdo responsavels pela execucdo dos

servigos publicos, em seus diversos niveis, postos a disposi¢cao da comunidade.

O “Edtado loca”, particularmente nas realidades de municipios de pequeno porte,
tem assumido um cardter de ente “provedor” dos servigos publicos (antes precarios ou
inexistentes em face da condicéo de distrito), em prol de uma coletividade com um nivel ndo s

elevado, mas crescente de exigéncia.
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A patir do que se pode depreender dos contatos com membros tanto da
administracBo municipa (em todos os nives), quanto da comunidade *, o Poder Publico
municipd assume um pape de suma importancia no desenvolvimento loca, como agente
responsdvel pela provisio de educacdo, salde, saneamento (calcamento, pavimentacéo,
esgotos, etc.), construgdo e manutencdo de bens publicos de uso coletivo (pragas, estradas,
sanitarios publicos, bibliotecas, etc.), dém de gerador de dternativas de emprego (cargos

publicos).

O setor publico, nos trés casos estudados, figura como dternativa as escassas
possibilidades de emprego predominantes no espaco loca, normamente restrito a fabricas ou
outras poucas empresas. Neste sentido, 0 cargo publico mostrou-se, independentemente das
gueixas gerais atinentes a baixa remuneracéo, vaorizado e detentor de um sgnificativo status

socid.
b) A Gestéo das Estruturas de Cargos no Municipio C

Partindo-se de uma abordagem microambiental, ou sga, tomando-se o Poder
Executivo municipal como um subsstema inserido em um ambiente Sstémico mais amplo - 0
municipio - € aceitavel que, ao interagir com este ambiente, a estrutura administrativa mostre-se
sensivel as restrigdes e limitagdes impostas pelas tensdes exteriores. Neste sentido, 0 Sstema

opera segundo os limites impostos pelo ambiente no qua seinsere.

O Poder Executivo municipa é ponto de convergéncia de tensdes ambientais de
diversas ordens. Referindo-se aquelas mais intensamente associadas as estruturas de cargos,
pode-se citar: a) as demandas da coletividade; b) as restricles financeiras; e ¢) o mercado loca

de recursos humanos.

O mercado de recursos humanos, segundo Chiavenato (1981, p.11), “é
congtituido pelo conjunto de individuos aptos ao trabaho, em certa época, em determinado

* Os contatos com membros da comunidade local foram enriquecedores para a compreensio de algumas
das principais demandas efetivas da coletividade. Estes contatos informais deram-se, especialmente, nas
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lugar”. E formado, pois, pelos candidatos resis e potenciais passiveis de assumirem as

oportunidades de emprego of ertadas pelo mercado de trabalho.

Neste passo, a instdacd do municipio, com a consequente formacdo da
administracdo publica municipa, traz a0 mercado de trabaho novos postos de emprego. Em
uma Situacdo de mercado de empregos em procura (oferta de empregos menor que a procura
de empregos), o0 incremento de novos postos de trabalho ndo sO absorve uma parcea da
populacdo economicamente ativa desempregada, como também, permite & administracdo
publica melhor margem de escolha nos processos de recrutamento e selecdo de pessod. Este

cenario corresponde aquel e observado no Municipio A.

Admitindo-se uma sStuacdo préxima do equilibrio - observadas nos Municipios B
e C - onde a oferta de empregos existente no ambiente loca corresponde, aproximadamente,
a0 numero de pessoas dispostas a ingressar no mercado de trabalho, o setor pablico tende a
encontrar-se em posi¢do de competicdo com o setor privado (empresas locais), com vistas ao
provimento de sua estrutura burocrética. Nesta Situac@o 0s cargos publicos devemn se tornar

atrativos as pessoas, afim de que estas venham a optar pela administracéo publica.

No Municipio C, pode-se dizer que as ofertas de emprego existentes no mercado
de trabaho locad permitem uma Situacdo de relativa competico entre os setores publico e

privado nos niveis operacionais de atividade.

“Bom, nbés temos uma caracteristica aqui. Nés ndo temos
desemprego. Entédo, as vezes nds fazemos concursos e até faltam
candidatos.” (prefeito)

No nivel adminigtrativo, todavia, o cenério é favoravel ao setor publico:

dependéncias das prefeituras (recepgdo), restaurantes, paradas de énibus, pragas, bibliotecas, etc.
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“N&o. Hoje ndo se encontra mais. O mercado de trabalho esta
bastante disputado, e se a gente abre um concurso para uma vaga
interna, com certeza havera muitos candidatos.” (secretério da
administracéo)

A ressava (“hoje”) feita pelo secretario deve-se ao fato de que na época de
ingalacdo do municipio houve dgnificativa dificuldade em somar pessoas aos quadros da
administracdo, devido, fundamental mente, segundo o secreté&rio, a descrenca acerca do SuUCesso
da emancipacéo politica e adminigtrativa do municipio recém ingtdado, bem como a nova e

restrita modalidade de emprego emergente, como dternativa as tradicionais fabricas.

“No inicio foi dificil. No inicio a gente tinha que correr atras
das pessoas. Houve concursos que a gente teve que prorrogar as
inscrigdes por trés vezes, porque ndo apareciam candidatos.

O pessoal daqui que tinha a formacdo necessaria -
normalmente se exige 0 2° grau - ja estava colocado nas fabricas de
calcados por ai, com emprego mais ou menos encaminhado, e nao
procuravam muito o 6rgao publico.” (secretario da administracéo)

E possivel perceber, assim, a rlevancia da questiio referente & Situaco do
mercado local de recursos humanos e trabaho, para a composicéo da estrutura administrativa
do poder publico municipal.

¢) A Organizacao Informal da Estrutura de Cargos

Pbde-se perceber, também no Municipio C, uma clara tendéncia, por parte da
adminigtracdo, em buscar prover, preferencidmente, cargos mas genéicos e com

remuneracies mais baixas, com vistas a posterior aocacdo destes servidores em atividades
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igudmente genéricas. Ta fenbmeno ocorre, fundamentamente, em virtude da economia de

recursos decorrente da admissdo de menor contingente de servidores municipais.

“Para a administracao € sempre compensador fazer concurso
para Auxiliar de Administracdo que é bem mais barato, e colocam
onde querem para fazer o que eles querem e pronto.” (chefe do setor

de pessod)

“Primeiramente a questdo do enxugamento. A gente tem um
quadro bemrestrito. (...). O pessoal aqui realmente veste a camiseta.
O pessoal tenta ser polivalente, a gente incentiva para esse lado.
(...). Esta € uma qualidade positiva do pessoal aqui. Eles sdo
polivalentes. Um substitui o outro. Isso é importante. Eu acho que
em um Orgdo publico tem que ser assim.” (secretario da
administracéo)

Assm, a despeito da existéncia de uma estrutura de cargos ingituida legamente,
notarse um gjuste (ou adaptacéo), em cardter informal, das estruturas de cargos e pessoas

disponiveis, as efetivas necessidades e limitagdes da administracéo.

“Aqui nés temos a vantagem de ser um municipio pequeno.
Comecamos todos juntos. Todo mundo aprendeu a trabalhar junto,
aqui. Entdo se formou praticamente uma familia, onde cada um
ajuda o outro. Um tenta fazer com que 0 outro possa executar sua
funcdo. Ajuda, orienta. Mas, numa prefeitura maior, a gente sabe
que ndo € assim.” (secretario da administracéo)

Em face do porte do municipio, do reduzido nimero de servidores internos da

prefeitura (cerca de 10 pessoas), bem como das deficiéncias contidas na estrutura forma de
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cargos da administracéo municipal, o gestor publico sente-se a vontade para dispor as pessoas
segundo s necessidades reais da organizacdo, em detrimento das formaidades contidas no

ordenamento legd.

“Nos temos um quadro de pessoal efetivo, e nem sempre existe
o trabalho, na verdade, para aquele cargo para o qual o sujeito se
concursou.” (prefeito)

Observe-se, também, que a fragilidade das ‘ descri¢des dos cargos', em termos de
conssténcia, precisio e coeréncia interna parece contribuir para a manutencéo das préaticas de

alocacdo de pessod em desvio de funcgéo.

“No papel fica bem ‘bonitinho’, as atribuigdes bem definidas.
S5 que na realidade, ndo € isso que acontece. Cada um faz o que tem
que ser feito, 0 que precisa ser feito. N&o vai 1a olhar as atribuicoes.
Na verdade nem toma conhecimento de quais sao as atribuig¢des do
cargo dele.” (chefe do setor de pessoal)

“Ai entra aquela coisa que é chamada, pela lel, de desvio de
funcdo, que éilegal. Entéo, fica esse problema todo.” (prefeito)

O gestor publico encontra, pois, grandes dificuldades em administrar os problemas
decorrentes da ma formulacdo (plangiamento e manutencdo) do plano de cargos do Poder
Executivo. As adaptaces informais promovidas pela administracéo, com vistas a dcancar seus
objetivos, acabam por entrar em conflito com as restrigdes formais contidas na legidacéo

municipa pertinente ao assunto.
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“Seguir a letra fria da lei, como se diz, é dificil. A gente faz o
possivel; mas, para fazer um bom trabalho, € praticamente
impossivel seguir tudo na forma como esta no papel. Teria que ter ai
uma coisa mais maledvel.” (prefeito)

A necessidade de maior flexibilidade amegada pelo chefe do Executivo esta

associada, pois, as limitagbes impostas pelale aos gjustes necessarios.

“O prefeito teria que ter mais poder de jogar, de administrar
com aquilo que tem. De adaptar, de adequar as coisas.” (prefeito)

Esta manifestacéo foi percebida nos trés casos em estudo, ou sgja, trata-se de uma
condicdo para a boa conducéo da coisa publica no que tange, particularmente, a gestéo de
pessoas. Cabe referir que, gpesar de sentir esta necessidade, o gestor loca ndo possui

claramente definidas as dternativas.

“ Realmente, num municipio pequeno eu acho que tinha que ser
mais informal a coisa.” (prefeito)

Neste particular o prefeito referencia o porte do municipio como variavel
determinante na formulacdo de uma estrutura de cargos adequada. Os aspectos ambientais em
gue e insere a administracéo (tais como: populacdo total, o grau de urbanizacéo, a extensdo
territorial, entre outras) precisam ser devidamente considerados, por ocasido da definicéo da

estrutura de cargos a ser posta a servigo da administragao.
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Os dementos que definem os contornos da municipaidade deverdo também
imprimir uma demanda especifica, sobretudo por servigos publicos aos quais a administracdo

devera corresponder satisfatoriamente.

“Mas se tu vais sO te preocupar com a lei, passam 0s quatro
anosefim. Eai ? O queelefez? O prefeito vai dizer: ‘Eu agi dentro
dalei I". Grande coisa. E a populacéo ? A populagdo ndo quer saber.
A populacéo quer melhorar o nivel de vida deles, e ndo pisar no
barro. Ainda mais uma populacéo pequena como a nossa.” (prefeito)

“Eu ndo sl como seria para administrar uma cidade maior,
poderia ter, talvez, esses cargos mais definidos, mas ndo aqui.
Porque hoje a necessidade é uma, amanha € outra ...” (prefeito)

E possivel verificar a percepcao do dirigente acerca da inadequacdo da estrutura
formal aredidade particular da administraco no ambito do municipio C.

“Ai, um que trabalha em uma coisa tem 10% de
insalubridade... ‘Ah! mas o outro trabalha em outra coisa ...” ‘Ah!
mas aquilo eu n&o posso fazer porque o outro ganha mais do que eu
... Isto, entdo, € um problema que realmente € dificil. E para o
administrador € uma ginastica, tornar uma coisa que, pela letra fria
da lei éilegal, mas que para funcionar certo, tem que ser assm.”
(prefeito)

A importancia da organizacdo, ou disposicdo em carder informa dos recursos
humanos disponiveis, assume, assm, um pape a0 mesmo tempo relevante e incdmodo para o

administrador.
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“O prefeito e os secretarios tém que estar conversando com
esse pessoal: ‘Vamos dar uma méo ... E isso dificulta. Todo mundo
perde comisso.” (prefeito)

“Eles tém o direito. Ai que entra a nossa habilidade. Mas se a
pessoa quiser denunciar, quem vai estar errado € o administrador.
Entdo, € uma coisa que eu acho que tinha que ser mais dinamica.”
(prefeito)

A acomodacéo dos interesses da administragdo com interesses individuais impde

dificuldades a0 gestor e desgaste na relacéo das partes.

“Porque a gente perde muito tempo em ajeitar as coisas, em
acomodar problemas.” (prefeito)

“Entdo a gente pede para esses pedreiros fazerem um outro
trabalho que ele ndo € obrigado a fazer . Ele faz em caréter de
colaboracéo. Mas colaboracéo ndo € eventual, isso é todo dia.”
(prefeito)

A reflexdo do administrador acerca do conflito que se observa entre o forma e o
informd, entre o legd e o red, entre aquilo que a administragéo dispde e o0 que efetivamente
necessita para funcionar, traz a tona a percepcdo do gestor, em relacdo a postura legaista e

passiva do controle externo, identificado nafigurado Tribuna de Contas.

“Vai olhar ‘in loco’. O Tribunal vem uma vez por ano. Vem
olhar. Mas eles olham os papéis. ‘Ah, sim. Esta certo, ele € Auxiliar
de Administracéo ....". O Assistente Administrativo ganha mais que o
Oficial Administrativo. ‘Ah, mas esta legal’. E legal, mas para mim é
duvidoso.” (prefeito)
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Ha que se destacar, contudo, que a passvidade em relacdo ao problema
evidenciado mantém-se, sobretudo por parte daquele que possui a competéncia privativa para

promover os esforgos de desenvol vimento.

“Ninguém tem interesse. Até interesse politico. Muitas vezes
nao existe nem vontade politica em modificar isso ai porque esta
assim ha muito tempo; entdo, a coisa estad acomodada.” (prefeito)

Um possivel cand de solugdo € pois, indicado pela administracdo - parte
diretamente interessada e ligada as disfuncdes em discussio.

“Tinha que ter menos tipos, e as pessoas se qualificarem mais.
Mais polivalentes. Se o cara € operario ou se é auxiliar de pedreiro,
daqui a um ano ele € pedreiro. Ndo existe curso de pedreiro.”
(prefeito)

O acentuado nivel de especiaizacdo daquela estrutura de cargos de provimento
efetivo é visto pelo gestor publico loca como entrave as atividades da administracéo.

“Essas coisas sdo complicadas. Porque para cada coisa tem
que ter um ? Tem que ter o Pedreiro, o Operario, o Motorista, o
Eletricista, 0 Auxiliar de Pedreiro. Ai e que esta. Se tu legaliza, ai
fica legal, e ninguém reclama. Mas a pessoa que vai olhar ... O que
faz um Auxiliar de Operador de Maquinas ? Faz as mudancas ? Um
pega na direcéo e o outro faz as mudancas ? Isto é ridiculo. Eu ndo
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sel por que isto estd aqui. Mas eu tenho que administrar do jeito que
estd” (prefeito)

A excessiva vinculacdo da administracdo ao principio da legdidade adminidrativa
e as dificuldades decorrentes desta subordinacdo incondicional congtituiu a ténica do discurso
do prefeito municipa. A importancia de maior flexibilidade (liberdade) para docar as pessoas
segundo as necessdades do servico (reduzindo-se os obstaculos legais gerados
fundamentamente pela implementacdo de uma proposta forma de edtrutura de cargos

inadequada as necessidades locais) foi, também, bastante acentuada.

“Ja houve época em que nés ndo tinhamos jardineiro, mas se
tinha jardim. Ai: ‘Nao! Temos que legalizar essa situacao!” Ent&o
tem que abrir concurso, tem que gastar dinheiro s para regularizar
a situacdo de uma pessoa. Porque nds s6 temos um jardineiro. O
pessoal teve que fazer um concurso. Isso ai tira muito tempo da
administracao. (...).

Daqui a pouco, vou ter que abrir concurso para mais um
jardineiro. Ai chega a época que ndo precisa mais fazer jardins,
aquele jardineiro sobra. Ai poderia, em vez de fazer jardim, varrer
rua. ‘ Ah ndo, eu sou jardineiro!’ Esse € o problema.” (prefeito)

Contudo, a estrutura de cargos fragmentada encontra um defensor no ambito da
administracdo. Os diferentes cargos contidos no plano forma tém, segundo o secretario da

administragdo (seu formulador), uma fungdo motivadora.

“ A gente tem uma certa ‘escadinha’ de cargos, e isto faz com
gue o servidor tenha aspiracéo. Ele comeca no primeiro degrau, e
dependendo do desenvolvimento dele, amanha ou depois, se abre um
concurso para um cargo acima do dele, ele vai fazer, ele vai lutar
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para chegar la. Isso faz com que o desempenho da funcéo sgja
melhor. Com certeza.” (secretario da administracéo)

O discurso citado encerra, pois, uma possivel nocdo de carreira a ser percorrida
pelos servidores, em relacéo aos cargos que compdem a estrutura administrativa. Assndase,

assm, a contribui¢do positiva advinda em termaos de motivacdo e desempenho.

Obsarve-se, todavia, que o efeito motivador decorrente da existéncia de uma
carreira tende a surtir resultados a partir do momento em que o servidor é cagpaz de visudizar
possibilidades reais de ascensdo. Tais possibilidades, todavia, ndo podem ser garantidas a
partir do momento em que se exige, como condicdo sine qua non para promogao, a prévia

aprovacao em concurso publico.

O servidor dedicado, esforcado, e profundo conhecedor das fungdes do cargo a
ser provido, concorrera no certame em igualdade de condigdes com qualquer outro candidato
externo a administracéo, que satisfaca as condigdes fundamentais para 0 exercicio do cargo.
Assm, o0 “desenvolvimenta’” ou o desempenho do servidor, enquanto titular de um cargo, néo

pode figurar como eemento determinante, ou mesmo facilitador de aoutro.

Acrescentem-se, a iSO, as varias restricbes que podem ser impostas as
possibilidades de ascensio; por exemplo, a baixa freqiéncia de concursos para 0s cargos
amegados; alimitagdo de vagas nestes cargos, a permanéncia do titular no cargo amejado; etc.

Todas limitagBes podem impedir a ascensdo via concurso publico.

O que parece prevaecer, devido a existéncia de diversos cargos diferenciados em
termos de remuneracdo, enquanto que a natureza e complexidade das atribuigdes executadas
SA0 equivaentes, € o sentimento de insatisfacdo, em aguns que recebem menos, em relacdo a
outros que recebem mais pelo desempenho de atividades do mesmo nivel.
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“Ha muita diferenca nos padrfes que ndo justifica. Com isso,
as vezes 0 pessoal das obras se limita. ‘N&o. Eu sou isso, entdo vou
fazer isto aqui!’. E injusto para alguns que eu percebo.

Tem gente que reclama com razao. Porgue o vencimento ndo é
justo com a fun¢éo. E aqui dentro também néo € justo.” (chefe do
setor de pessoad)

A remuneracéo diferenciada, para pessoas que desenvolvem atividades de mesma

natureza e complexidade congtitui, também, uma redlidade nos trés casos estudados.

“Para mim, isso é tudo para acomodar salario. Muita
‘ciumeira’. 1sso acontece, mas o prefeito fica atado.

‘O outro ganha mais ...". Sm, mas o outro trabalha igual. A
escolaridade é a mesma. (...). As vezes a gente perde. Quem perde é
a populagédo.” (prefeito)

As férmulas tradicionalmente empregadas para estimular, parecem possuir sempre
um carder econdmico. Nos casos estudados, a ascensdo funcional para outro cargo da
egtrutura forma estd associada téo-somente a0 aumento de vencimentos, hgja vista que as
atividades a serem desenvolvidas, enquanto detentor do novo cargo, seréo, em esséncia, as
mesmas. O pape da funcdo gratificada (FG) assume fundamentalmente 0 mesmo sentido, ou
sga, sarve de gratificacdo ndo para 0 exercicio de posicdo de ‘chefia, mas sm como
compensagdo para 0 acumulo de fungBes. No Municipio C, em paticular, esta visdo
adminigtrativa esta bastante presente.

“Se vocé ndo criar um sentido de motivacéo conforme a gente
tem aqui, em torno até de FG para o servidor, um prémio
assiduidade, ou um prémio desempenho, conforme a gente tem aqui
a cada cinco anos, o pessoal se acomoda, porque ele esta estavel.”
(secretério da administracéo)
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Advogase, como dternaiva a eta podtura pdiativa assumida pelas
administragfes, a busca da motivacéo pela via dos fatores ligados ao contetido dos cargos,
enfocando-se especidmente a possibilidade de redizacd e desenvolvimento pessod e
profissonad no trabalho. A remoddacdo das edtruturas, tendo por base premissas que
vaorizem o contetido e o dimensionamento amplo dos cargos surge como dternativa vidvel as
propostas vigentes, aicercadas em pressupostos tradicionais e desvinculados das necessidades

da administracéo.

A reducdo do numero de cargos diferentes, nos planos formais do Poder
Executivo, possbilitaria aos servidores um conjunto mais amplo de dternativas de atividade
possivels de serem executadas. Decorreria, assm, um maor grau de interese e

comprometimento por parte dos servidores, em relacdo as atividades a serem desenvolvidas.

Iso, em dltima andlise, viria a regularizar, formdizar e mesmo desenvolver o
modelo de gerenciamento de recursos humanos em vigor, sobretudo nos municipios de

pequeno porte, tendo em vista que, na prética, assm ja se comportam informamente.

“A gente exige mais do que a atribuicdo de servidor. A gente
tenta aproveitar ao maximo as aptidoes dele. (...).

Eu digo isso para eles: ‘A gente ndo pode se prender as
atribuicdes unicas do cargo, porque amanha ou depois vocé pode ter
gue desempenhar uma outra fungdo, ou entdo vai fazer um concurso
em uma outra funcdo mais avancada.” (secretario da administracéo)

“ A gente sempre tenta fazer com que eles aprendam um pouco
mais que as atribuigdes.” (secretério da administracao)
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Com respeito a necessidade de emprego do servidor municipal como um servidor
multifunciona, capaz de atuar indigintamente em diversas éreas, cabe referir a contribuicdo

somada por um profissona da area de recursos humanos.

“Um exemplo bem claro e comum nos cargos administrativos
na administracdo publica estadual é o ‘Agente Administrativo’, o
‘Escriturario’. O Agente Administrativo € um operador
multifuncional. Esse Agente Administrativo tem atribuicdes de
contabilidade, de pessoal, de cobranca, de finangas, de secretaria,
enfim. Ele € um multifuncional.” (Consultor de Recursos Humanos)

Dadas as caracteridticas gerais das redidades de municipios de pegqueno porte
gpontadas neste estudo, entende-se que sga de grande importancia a existéncia de cargos
tanto mais “amplos’ quanto possivel, que encerrem um carater multifunciond, ou sga, que
permitam que a administracdo disponha dos servidores ndles investidos para atuarem em

quaisquer das areas e postos de trabalho em que se fizerem necessarios.

Em suma, com relacdo a questdo atinente a efetiva adequacdo da estrutura formal
de cargos as necessidades reais da administracdo publica locd, pode-se destacar a

manifestacdo do Chefe do Executivo:

“Tem muita coisa certa. Nao vamos condenar tudo. Mas tem
muita falha. Na préatica ndo € assim. E complicado isso.” (prefeito)

4.3.4 A Percepcao dos Servidores acerca do Conteudo dos Cargos no

Municipio C
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De um modo gerd, os fatores eencados por Herzberg como responsaveis pela
satisfacdo do servidor no cargo assumem, segundo se pdde observar no ambito do Municipio

C, assm como nos demais, caracteristicas bastante particulares.

A redlizac20 e o reconhecimento profissiona no exercicio dos cargos publicos tem
se mostrado, na percepcdo dos dez (10) servidores entrevistados, algo sensivelmente vago, ao
passo que as demais condigdes motivacionals estéo relativamente presentes. Este aspecto se

sobressai nos trés casos estudados.

Em que pee os fatores satisfacientes estarem inter-relacionados, podem ser
condtatadas associag0es mais intensas e objetivas entre estes dementos externadas nas

entrevistas.

“N&o. Agora ndo. A administracdo anterior sabia reconhecer
mais. Porque falta autonomia. O secretario centraliza tudo. Isto
demonstra uma falta de confianca e isso desmotiva.” (Agente
Tributario)

No trecho em destaque o reduzido grau de autonomia, ou sga, o baixo nivel de
responsabilidede atribuido a0 servidor em relacéo as suas aividades, atua como eemento
desmotivador, sendo identificado no caso em tela como fata de reconhecimento. Nesta
Stuacdo em particular, segundo o servidor, um nimero consderdvel de tarefas poderia ser
executado com maior eficécia, caso |he fosse atribuido maior autonomia no exercicio da fungéo

(mais responsabilidades ao servidor).

“Eu acho que a gente poderia fazer mais coisas. Eles ndo dao
liberdade para a gente mostrar que pode fazer. (...).
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A principio, eu acho que todo mundo é capaz, s depende de
interesse.” (Auxiliar de Administracéo)

Convém destacar que, tanto as nogdes acerca do que sga responsabilidade,
guanto a carga de responsabilidade em s atribuida a cada funcdo (ou cargo), tendem a assumir
um contorno varidvel. Na razéo direta da carga de trabalho e responsabilidade conferida a um

servidor percebe-se ajusta demanda por uma remuneracéo compativel.

A remuneracdo, segundo se pdde constatar, parece ser 0 ponto gerador central de
conflitos. As defasagens ou diferencas sdariais S50 sempre trazidas a tona nas manifestagoes

relativas as particularidades que revestem o desempenho dos cargos publicos.

“ Se fosse fazer sO as atribuicdes do cargo, o vencimento seria
compativel.

Tem o Oficial Administrativo que faz a mesma coisa que a
gente, e ganha mais.

Se fosse em uma fébrica, o salério seria menor, mas a
responsabilidade também é menor. So coisas diferentes.” (Auxiliar
de Administracéo)

Edtas acentuadas distorgdes e diferencas sdariais existentes nas estruturas de
pessod sfo, por sua vez, reflexos negativos dos planos formais de cargos demas e
impropriamente fragmentados, em vigor nas organizagOes estudadas. Os gustes promovidos
pelas administragdes, com o intuito de minimizar os conflitos gerados a partir destas disfungoes
edruturais, via concessdo de fungdes gratificadas (FG'S) ou mesmo cargos comissionados

(CC's), tendo em vista seu cardter meramente pdiativo, ndo tém trazido resultados positivos.



193

A funcéo gratificada (de natureza trangitoria) concedida a um servidor, com o
propésito de recompens&lo pelo acimulo ou desvio de fungdo, ndo resolve o problema da
disfuncdo. Assm, juntamente com a reducéo das diferencas sdariais existentes, a definicdo de
edtruturas de cargos mais amplos (menos diferenciados) traz a administracéo a possibilidade de,
sem incidir em ilegdidades, promover redocagbes de pessod com mehor guste entre suas

necess dades e interesses, bem como anseios e aptiddes dos servidores.

“Eu pretendo chegar 14 Conquistar espacos. E que eu acho
gue tenho capacidade para fazer muito mais do que eu faco. Eu sei
que tenho.

Eu acho que poderia fazer mais.” (Recepcionista)

“Sm, mas se tivesse a chance de fazer alguma outra coisa aqui
dentro, seria bom.” (Recepcionista)

A fixac80 de cargos mais amplos vai ao encontro da possibilidade de redizacéo de
sarvidor no exercicio do cargo, posto que poderia, a partir de um rol mais amplo de

atribuigles, optar entre aguela ou agquelas com as quais mais se identificaria

No relativamente reduzido universo de servidores adminisirativos atuantes no
Executivo municipa foi possivel encontrar pessoas que, por conta propria, buscam qualificar-
s, desde ainiciacdo ainformética até cursos de nivel superior como engenharia civil e ciéncias
contabels, sem que se observe um gproveitamento mais efetivo das suas potenciaidades

emergentes.

“8 S50 citacdes referentes a duas pessoas investidas no cargo de recepcionista no Municipio C.
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“Eu gostaria de fazer o trabalho do desenhista, porque eu faco
engenharia civil. E ndo adianta pedir para trocar, porque ai seria
desvio de fungéo.(...).

Eu estive conversando com ele (o desenhista), e ele ndo gosta
muito do trabalho dele.” (Auxiliar de Administragéo)

De um modo gerd, as pessoas entrevistadas manifestam interesse por outras
atividades ou éreas de atuacdo, segja por preferéncia pessoa, sgja pela simples busca de novos

desafios e conhecimentos.

Neste aspecto particular, cabe trazer, por oportuno, o posicionamento manifestado

por um representante do Tribunal de Contas do Estado, acerca da questéo.

“ Com certeza sdo desperdicados alguns talentos que poderiam
ser bem melhor aproveitados pela administracdo. Uma estrutura
extremamente diferenciada de cargos vai estar, com certeza,
tolhendo o desempenho, o exercicio de tarefas por pessoas melhor
capacitadas. Com certeza.

Isto é uma situacdo que ocorre, e se pode constatar nas
proprias situactes de desvios de funcdo, onde alguns servidores
desempenham determinadas tarefas .. e exatamente por
desempenhar melhor determinada tarefa, sdo deslocados para
aguela funcdo sem a necessdria alteracéo na sua situacéo funcional,
sem a troca de cargo.

Entdo, isto pode ser um fator que emperra a maquina
administrativa porque ha alguns requisitos que impedem a
transferéncia entre cargos.” (representante do Tribunal de Contas do
Estado)

Em termos geras, tanto nos cargos adminigrativos quanto nos operacionals, 0s

servidores procuram manter a esperanca, ainda que bastante remota, de atuar, mesmo em
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desvio de fungdo, em outras atividades nas quais acreditam efetivamente poderem se redizar

profissionamente. Este talvez sga um dos fatores que os mantém no servico publico.

A rigidez burocrética ndo pode, como ja referido, ser totamente eliminada na
administracdo publica, posto que esta se norteig, entre outros, pelo principio da legaidade, ou
sga, 0s aos adminigtrativos devem estar previstos e aentar para os limites fixados em ld.

Todavia, os efeitos enrijecedores da normatizacdo legal devemn ser amenizados.

Observe-se que ndo e busca, com isso, contornar a exigéncia lega, mas sm
reduzir os efeitos ndo desgjados e nocivos da excessiva especializacdo do trabaho e vinculagdo

aos padrdes organizacionai's ultrgpassados, vigentes no ambito da administracdo publica

A rigidez das edtruturas adminigrativas, em grande parte decorrente da pluralidade
de cargos existentes, pode ser reduzida via smplificacdo dos quadros de pessod. Edta
smplificacdo deve favorecer o surgimento de funcionarios multitarefas, a partir da fusdo de

cargos semel hantes e da reuni&o de suas fungdes e atribuigoes legais.

As edruturas burocréticas rigidas tém sofrido, nestes Ultimos anos, abaos
provocados pela adocéo, em nivel mundia, de sstemas decisorios participativos, estruturas
produtivas flexiveis e operarios multifuncionais. As estruturas produtives calcadas na
extremada divisio e especidizacdo do trabaho ndo tém encontrado espaco nos arranjos

organizacionals mais recentes.

Clegg (1980, p.181) destaca que:

“Onde a organizacdo moderna era rigida, a
organizacdo pos-moderna é flexivel (...) Onde organizactes
e empregos modernos eram altamente diferenciados e
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desgualificados, organizacbes pds-modernas e empregos
sao altamente nao diferenciados e multi-tarefas.”

Cabe destacar que a andlise suprareferida tem sua orientacdo voltada a redidade
de empresas privadas. Sua esséncia, no entanto, que é a busca da flexibilidade administrativa,
incorporando, inclusive, aspectos ainentes a satisfacéo do funcionario, permitindo sua atuacdo
em maior nUmero de atividades (em contraposicdo a extrema especidizacdo do trabaho),
tendéncia nas organizacBes modernas, encontra aplicabilidade no setor publico, em especia na
edfera municipd - nivel da administracdo publica em que se verifica maior proximidade na

relacéo entre ofertante (poder publico) e demandante (comunidade local).

Acrescentem-se, ainda, as contribuicgdes trazidas por McGregor, Likert, Argyris e
Herzberg, dentre outros, acerca dos resultados negativos, para a organizacdo da abordagem
mecanicita e superespecidizada, no que tange a0 desenho dos cargos. As Stuagdes
padronizadas, repetitivas, mon6tonas e impessoais de trabaho produzem efeitos negativos

sobre o funcionario, com repercussdo direta na produtividade.

A smplificacdo das edtruturas adminidrativas mediante o redimensionamento de
cargos a luz do conceito de ampliacdo de cargos deverd eevar o grau de flexibilidade
adminigtrativa, podendo apresentar reflexos nos niveis de satisfacdo dos servidores publicos.
Um quadro de pessod simplificado implica, entre outros fatores, em menores custos com
recrutamento e selecdo de pessod,® reducdo dos casos de desvio de funcdo (e, por
consequéncia, a reducéo das decorrentes demandas judiciais por equiparacdo saaria, etc.).

Outro aspecto que pode ser associado a estruturas de pessoad mais smplificadas,
Ou sgja, compogtas por menor Nimero de cargos, mas com maior variedade de atribuicoes
(ampliacéo de tarefas), € a possbilidade de serem mais facilmente escalonados em carreira

(Cargo “X”, classes A, B, C, e D). O escalonamento de cargos em carreiras, dém de atender
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a0 disposto no art. 39, caput, da Congtituicdo Federd, responde as demandas de natureza

remuneratéria dos servidores.

* Reduzindo-se, conseqiientemente, a probabilidade de ocorréncia de irregularidades nos atos de
admissdo de pessoal a serem detectados por ocasido do exame procedido pelo Tribunal de Contas do
Estado).
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CAPITULO 5 - CONCLUSOES E SUGESTOES

Buscou-se a0 longo do estudo, orientado fundamentalmente pelo problema de
pesquisa, identificar alguns elementos que proporcionassem melhor compreensio acerca do
funcionamento e adequacéo das estruturas de cargos de provimento efetivo, em vigor nos trés

casos estudados.

A interpretacd0 dos dados obtidos nos trés casos anadlisados nesta pesquisa
permite que se destaguem aguns aspectos relevantes, acerca das edtruturas de cargos de

provimento efetivo, e seu gustamento as necessidades da administragéo publicalocal.

POde-se observar que, de um modo gera, imperam nas administragbes municipas
as seguintes particul aridades:

a) as administragbes municipais carecem de técnicos (proprios) efetivamente
capazes de plangar, edtruturar e implementar um plano de cargos em

conformidade com as efetivas necessidades da administracéo publica;

b) as propostas de estruturas de cargos sdo provenientes de entidade externa ao
municipio, que oferece um modelo pronto, previamente concebido e de carater
gerd, cabendo a administracdo municipa efetuar pequenos gustes, com o
proposito de adequé|o aredidade locdl;

c) os plancs de cargos formamente estabelecidos, particularmente aqueles de

provimento efetivo, tendem a gpresentar um grande nimero de cargos
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diferentes, em comparacdo com restrito nimero de dividades efetivamente
demandadas pela administracéo publicalocd;

d) exisem muitos cargos (cerca de 30%) administrativos e operacionais, que
nunca so providos, isso condtitui forte indicativo de que o plangamento das

edtruturas de cargos legais é frégil e inadequado;

€) na prética, ocorre um elevado grau de sobreposicéo de tarefas entre os cargos
formamente estabelecidos e as atividades efetivamente desempenhadas pelos
sarvidores investidos em cargos pertencentes a0 mesmo grupo ocupaciond

(desvios de funcéo);

f) os gudes informas via docacdo de pessod em desvio de fungdo sdo
verificados com elevada freqiéncia, e podem ser atribuidos, em grande parte, a

fdta de flexibilidade da estruturalegd de cargos,

g) o estabelecimento de nivels salariais com base na natureza e complexidade das
atividades que compdem os cargos tende a provocar “lacunas’ ou defasagens
em termos de remuneracao, quando servidores executam tarefas de cargos néo
providos ou quando atuam em “desvio de funcéo”. Por exemplo, admita-se
gue no eenco dos cargos adminigtrativos (que refinem todas as atividades de
carater adminigrativo) de uma determinada prefeitura figurem os cargos A, B,
C e D, aos quais correspondam, respectivamente, os padrdes de vencimento 3,
4, 5 e 6. Se somente os cargos A e B edtiverem providos, sem prejuizo da
execucdo em carder informd das atribuigbes previstas legdmente para os
cargos C e D, os servidores estardo, obviamente, percebendo um vaor, atitulo

de vencimento, inferior aguele efetivamente devido, se consderadas as

atividades redlmente desempenhadas,



h) de um modo gerd, as atividades mais freqientemente observadas no ambito
das administragbes estudadas podem ser divididas em cinco grandes grupos,™
quais sgam:

1. Atividades Técnicas de Nivel Superior
1.1 Engenheiro
1.2 Médico
1.3 Contador

1.4 Advogado

2. Atividades Técnicas de Nivel Médio
2.1 Técnico em Contabilidade

2.2 Auxiliar de Enfermagem

3. Magistério

4. Atividades Administrativas
4.1 Gerais
4.2 Tesouraria

4.3 Fiscalizacéo

5. Atividades Operacionais
5.1 Conducdo e Operacéo de Veiculos e Maquinas

5.2 Servigos de Manutencéo Interna

% | embre-se que destes quatro grupos, os trés primeiros ndo integram o escopo deste estudo
(Atividades Técnicas de Nivel Superior, Atividades Técnicas de Nivel Médio e Magistério).
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5.3 Servigos de Manutengéo Externa

Estas sho as atividades fundamentais que, de um modo gera, estéo presentes em
municipios como os trés casos estudados. As atribuigdes técnicas de nivel superior e de nivel

médio, bem como de magistério, ndo integram o escopo da pesquisa

As atividades administrativas, por sua vez, segundo se pdde constatar, podem

ser reunidas em trés subgrupos bésicos:

1. Atividades Gerais - que envolvem tarefas de gpoio administrativo, recepcao,
telefoniaetc.;

2. Atividades de Tesouraria - associadas a0 pagamento e recebimento de

vaores;

3. Atividades de Fiscalizacdo Tributaria - ligadas, basicamente, a fiscdizagéo e
arrecadacdo de tributos municipais.

As atividades operacionais podem ser distribuidas, também, em trés subgrupos:

1. Atividades de Conducdo e Operacdo de Veiculos e Maquinas - que
envolvem as funcbes de motoristas de veiculos leves, caminhes e outros, e

operadores de maquinas,

2. Atividades de Manutencéo Interna - compreendendo os servicos de limpeza e

conservaco de prédios publicos, de faxing, vigilancia, cozinha etc.;

3. Atividades de Manutencdo Externa - que envolvem trabahos bracais e

normamente externos (operérios, caceteiros, jardineiros, martel eteiros etc.).
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Tomando-se, em conjunto, os dados relaivos aos cargos indituidos formamente e
aqueles efetivamente providos nos Municipios A, B, e C, segundo oS grupos ocupacionais

adminigtrativos e operacionais, conforme Quadro 12, pode-se observar que:

d) condderando-se que, em essencia, as aividades de cardter administrativo e
operaciond, que compdem o servico publico municipa nestes trés casos, sao,
no minimo, semelhantes, pode-se depreender que 0 Municipio A, com seus 4
cargos adminigtrativos, ainge os mesmos resultados gerais que o Municipio B,
com seus 17 cargos adminigtrativos. A mesma interpretacéo pode ser feita no

caso dos cargos operacionas;

b) aquantidade de cargos adminigtrativos legamente previstos nos Municipios A e
C é sensivelmente menor que a quantidade de cargos operacionais, sendo que

no Municipio B estas quantidades encontram-se bastante préximas (17 e 15,

respectivamente);

c) nos Municipios A e C, arelacéo entre cargos providos (real) e cargos previstos
formamente (legd) € maior nos adminidrativos, do que nos operacionas, no

Municipio B, estes percentuais se aproximam (71 e 73%, respectivamente);

d) a parcela provida de cargos de natureza operacionad, em especia nos
Municipio A e C, é inferior a 2/3 da quantidade de cargos diferentes prevista

legalmente (58 e 59%, respectivamente);

€) nos cargos adminigtrativos, este percentua de cargos providos ainge 75% no

Municipio A, e cerca de 73% no Municipio C.

Quadro 12: Relacédo entre os Cargos Operacionais e
Administrativos Legalmente Instituidos e os Realmente Providos

nos Municipios A,B,eC*



Munic. A % | Munic. B % | Munic. C %
Grupos Ocupacionais | Legal | Real Legal Real Legal | Real
Administrativos 04 03 75 17 12 71 11 8 73
Operacionais 12 07 58 15 11 73 19 11 59

* Dados obtidos na pesquisa

Observa-se, por fim, que os arranjos reais de servidores em atividade nos
Executivos municipais ndo correspondem as estruturas de cargos formalmente definidas,
bas camente porque as prefeituras ndo necessitam e, conseglientemente, N80 comportam uma
estrutura de cargos téo diferente e especiadizada, quanto a definida legdmente. Por conseguinte,
pode-se depreender que as edtruturas legais (formais) vigentes nos municipios estudados néo

estdo adequadas as reais necess dades da administracdo publicalocal.

Os gudges informais procedidos, materiaizados nos casos de desvio de fungéo
observados, demonstram inadequacdo dos planos formais de classificagdo de cargos as
reais necessidades da administracdo. Dentre tais, destaca-se a necessidade de dispor de um
determinado grau de mobilidade dos recursos humanos que permita, sem 0 cometimento de

ilegaidades, atender as demandas do servico.

Sob a dtica dos servidores, espera-se de um plano de classificagdo de cargos
adequado a previsio lega de um conjunto de atividades dispostas de modo a garantir um nivel
minimo de valorizacdo do pessod e satisfacdo no trabalho, acrescida de uma contraprestacéo
justa pelos servicos prestados.

As manifestagbes com respeito ao nivel gerd de satisfacdo dos servidores
municipais, em relacéo as atribuicdes dos cargos que ocupam, sugerem, iguadmente, que existe
uma inadequagao das estruturas formais vigentes. A existéncia de servidores mal remunerados e
subaproveitados ou dedocados das atividades para as quais relinem melhores aptiddes, entre
outros aspectos, parece mostrar que as estruturas formais das administragdes municipals estéo

desvinculadas das potenciaidades humanas e materiais existentes, exigindo reformulactes.




Os resultados deste estudo sugerem, portanto, a necessidade de que se proceda a
uma verdadeira mudanca (reestruturacéo, ou mesmo redefinicdo) nos paradigmas norteadores

da construcéo de estruturas de cargos e pessoal, a vigorarem nos municipios de pegqueno porte.

Se 0 conceito moderno de municipio incorporou novas dimensdes e se
transformou, € razodvel que se pense na necessidade de que os conceitos baizadores da
formulacéo das estruturas de cargos o0 acompanhe, a fim de que o Estado, ainda que em escda
locd, possa modernizar-se e reagir de forma consstente as perturbactes remodeadoras
advindas deste ambiente dindmico. E imperativo, pois, que se andise, examine e avalie cada
categoria de porte populaciond e, em Ultima andise, cada municipaidade, segundo suas
redidades particulares (0 que reamente sd0), como demandante de uma estrutura com

caracteristicas proprias.

Neste sentido, faz-se necess&rio ampliar o leque de estudos acerca deste tema,
com vigtas a identificar mais claramente os pontos centrais sobre os quais estéo aicercados 0s
paradigmas ultrapassados que orientam os atuais modelos de estruturacdo de cargos publicos

de provimento efetivo, sobretudo no ambito dos municipios de pegqueno porte.

A dternativa subjacente aos resultados obtidos neste estudo acena para o
redimensonamento das estruturas de cargos de provimento efetivo, a luz do conceito de
ampliacdo de tarefas, integrando formamente, em um SO cargo, fungbes pertencentes a

cargos diferentes e executadas, informamente, em desvio de funcéo.

A admissdo de pessod em cargos demasiadamente especidizados pode conduzir

a) umalimitacdo do campo de atuacéo do servidor no ambito da administracao;

b) restricbes no tocante a possibilidade de remango e aocacdo de recursos
humanos no &mbito da administracéo publica, segundo as efetivas necessidades

do servico.



A dmplificacdo das estruturas de cargos facilitaria tanto o remangamento de
servidores em fungdo das necessidades organizacionas, quanto na aproximacao dos servidores
com as atividades de seu interesse, tornando o trabadho mais gratificante e proximo de suas

habilidades e preferéncias.

A investidura de sarvidores em cargos amplos pode permitir ou faclitar a
composi¢ao de equipes ad hoc, com o proposito de intensificar ou desenvolver, por periodos
variados, agbes em determinada area ou setor (fiscalizagcéo e arrecadacéo de tributos, obras,
administracdo gera, contabilidade etc.), segundo as prioridades e necessdades da
administragdo.

Acentue-se, ainda, que esta proposta pode atuar como esforgo de incentivo ao
desenvolvimento individua, ou em equipe, dos servidores, acenando, em especid, paraamaior

possibilidade de redlizac&o e reconhecimento profissional.

No gue tange as curvas sdarias, edtas exigiriam, obviamente, uma cuidadosa
revisio, com vigtas a estabelecer Situagdes mais justas, em termos de contraprestacdo pelos

servigos efetivamente desenvolvidos.

Enfocando-se a questdo sdarid téo-somente sob a dtica da repercusséo
financeira, pode-se referir que qualquer restruturacdo tende a apresentar aumento imediato nos
gastos publicos. Todavia, a médio e longo prazo, havera sensivel reducdo nos dispéndios
decorrentes da concesséo de funcdes gratificadas (FG's), em gerd utilizadas com o proposito

de solucionar problemas |ocalizados (por toda a administragéo).

5.1 ESTRUTURAS ALTERNATIVAS PROPOSTAS

Em consondncia com o conceito de ampliacéo de tarefas, sugere-se para 0s
municipios estudados as seguintes edtruturas dternativas de cargos administrativos e

operacionais de provimento efetivo. Ressdte-se que a definicdo das propostas bésicas



expostas et dicercada, essencidmente, naidéia de fusio dos cargos que, segundo o presente
estudo, mostraram-se demasiadamente especializados, considerando as reais necessdades da

administracdo de municipios de pegueno porte.

5.1.1 Municipio A

A partir da fusdo dos cargos especializados existentes, originando cargos mais
amplos, a estrutura de cargos administrativos e operacionals de provimento efetivo, no caso do
Municipio A, poderia assumir a forma proposta na coluna da direita (Quadro 13). No plano
proposto, os novos cargos ampliados incorporariam o0 elenco de atribuicbes e fungdes

correspondentes aos antigos cargos.

Quadro 13: Estruturas Formais Atual e Proposta para o Municipio A

Estrutura Formal Vigente Estrutura Béasica Proposta
Cargos Administrativos Padrao | Escol. | Cargos Administrativos
1. Mecandgrafo 7 1°Grau | 1, Agente Administrativo
2. Agente Adm. Auxiliar 3 1°Grau | Mecandgrafo
3. Telefonista 3 62 Série |  Agente Administrativo Auxiliar
4. Ajudante Especial 2 Telefonista

Ajudante Especial
Cargos Operacionais Padrdo | Esco. | Cargos Operacionais
1. Operador de Maquinas 5 42 Serie | 1. Operador de Maquinas
2. Motorista 3 42 Série | QOperador de Maquinas
3. Operario 1 2. Motorista
4. Pedreiro 3 22 Série | Motorista
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5. Carpinteiro 3 42 Série | 3, Agente Operacional
6. Eletricista 3 42 Série | QOperario
7. Mecanico 4 43 Série | Pedreiro
8. Vigilante 2 32 Carpinteiro
Série
9. Pintor 3 23 Série | Pintor
10. Lubrificador 1°G.Inc. | Lubrificador
11. Servente 1 22 Serie | Vigilante
12. Calceteiro 2 33 Série | Calceteiro
4. Eletricista
Eletricista
5. Mecanico
Mecanico

6. Auxiliar de Servigos

Servente

Quadro elaborado pelo autor, baseado na legislagdo municipal e nos resultados da pesquisa

5.1.2 Municipio B

No caso do Municipio B, a estrutura basica proposta seria a que segue (Quadro

14).

Quadro 14: Estruturas Formais Atual e Proposta para o Municipio B

Estrutura Formal Vigente

Estrutura Basica Proposta

Cargos Administrativos | Padrao | Escol. | Cargos Administrativos
1. Assistente Administrativo 6 2°Grau | 1. Agente Administrativo
2. Tesoureiro 6 2°Crau | Assistente Administrativo
3. Inspetor Tributario 6 2°Grau | Tesoureiro

4. Desenhista 4 2°Grau | Inspetor Tributario




5. Fiscal de Obras 4 2°Grau | Desenhista
6. Assessor de Imprensa 5 2°Grau | Fiscal de Obras
7. Secretario Executivo 6 2°Grau | Assessor de Imprensa
8. Auxiliar Administracdo 3 1°Grau | Secretério Executivo
9. Secretaria 4 2°Grau | Auxiliar de Administracdo
10. Recepcionista 4 1°Grau | Secretaria
11. Auxiliar de Biblioteca 3 1°Grau | Recepcionista
12. Aux. Assistente Social 4 1°Grau | Auxiliar de Biblioteca
13. Auxiliar de Topografia 2 1°CGrau | Aux. Assistente Social
14. Aux. Gab. Odontolégico 4 2°Grau | Auxiliar de Topografia
15. Telefonista 2 1°Glnc. | Aux. Gabinete Odontoldgico
Telefonista
Cargos Operacionais Padrdo | Esco. | Cargos Operacionais
1. Operador de Maquinas 5 1°Glnc. | 1, Operador de Maquinas
2. Motorista 4 1°Ginc. | Operador de Maquinas
3. Operario 2 1°Glnc. | 2, Motorista
4, Pedreiro 3 1°Glnc. | Motorista
5. Auxiliar de Pedreiro 1 1°Glnc. | 3. Agente Operacional
6. Carpinteiro 3 1°Glnc. |  Operario
7. Marteleteiro 3 1°Ginc. | Pedreiro
8. Agente Comb. Zoonose 3 1°Ginc. | Auxiliar de Pedreiro
9. Auxiliar de Jardineiro 1 1°Glnc. | Carpinteiro
10. Calceteiro 3 1°Glnc. | Calceteiro
11.Eletricista 3 1°Glnc. | Marteleteiro
12. Auxiliar de Eletricista 2 1°Glnc. | Agente Comb. Zoonoses
13. Mecanico 3 1°Grau | Auxiliar de Jardineiro
14. Auxiliar de Mecanico 1 1°Glnc. | Vigia
15. Cozinheira 3 1°Glnc. | 4, Eletricista
16. Faxineira 2 1°Glnc. | Eletricista
17. Vigia 1 1°Glnc. | Auxiliar de Eletricista
18. Atendente de Creche 4 1°Grau | 5, Mecanico
Mecanico

Auxiliar de Mecanico

6. Auxiliar de Servigcos

Cozinheira

Faxineira

7. Atendente de Creche

Atendente de Creche




Quadro elaborado pelo autor, baseado na legislagdo municipal e nos resultados da pesquisa

5.1.3 Municipio C

No Poder Executivo do Municipio C, a estrutura de cargos ampliados sugerida
poderia assumir a seguinte forma (Quadro 15):

Quadro 15: Estruturas Formais Atual e Proposta para o Municipio C

Estrutura Formal Vigente Estrutura Basica Proposta
Cargos Administrativos Padrdo | Escol. | Cargos Administrativos
1. Assistente Administrativo 7 2°Grau | 1, Agente Administrativo
2. Tesoureiro 9 2°Crau | Assistente Administrativo
3. Agente Tributario 9 2°Grau | Tesoureiro
4. Administrador de Compras 8 2°Grau | Agente Tributario
5. Auxiliar de Administracdo 4 2°Grau | Administrador de Compras
6. Oficial Administrativo 6 2°Crau | Auxiliar de Administragéo
7. Auxiliar de Biblioteca 2 2°Crau | QOficial Administrativo
8. Auxiliar de Assistente Social 5 2°Grau | Auxiliar de Biblioteca
9. Auxiliar de Topografia 3 1°Grau | Auxiliar de Assistente Social
10. Desenhista/Projetista 6 2°Grau | Auxiliar de Topografia

11. Recepcionista 2 1°Grau | Desenhista/Projetista

12. Telefonista 2 1°Grau | Recepcionista

Telefonista

Cargos Operacionais Padrdo | Escol | Cargos Operacionais

1. Operador de Maquinas 7 42 Série | 1, Operador de Maquinas
2. Motorista 6 1°Glnc. | Operador de Maquinas

3. Operario 2 1°Ginc. | Auxiliar Operador Maquinas
4. Pedreiro 5 1°Glnc. | 2. Motorista

5. Agente Saneam. Basico 5 1°Grau | Motorista
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6. Carpinteiro 4 1°Glnc. | 3, Agente Operacional

7. Marteleteiro 4 1°Ginc. | Operario

8. Inseminador 5 1°Grau | Pedreiro

9. Jardineiro 1 1°GlInc. | Auxiliar de Pedreiro

10. Calceteiro 2 1°Ginc. | Carpinteiro

11. Eletricista 6 1°Glnc. | Calceteiro

12. Auxiliar de Eletricista 2 1°Ginc. | Marteleteiro

13. Mecanico 8 1°Ginc. | Agente de Saneamento Basico

14. Auxiliar de Mecanico 4 1°Glnc. | Jardineiro

15. Auxiliar Oper. Maquinas 4 1°Ginc. | QOperario de Pedreira

16. Aux. de Servigos Gerais 1 1°Glnc. | Inseminador

17. Vigilante 1 1°Glnc. | Vigilante

18. Operario de Pedreira 3 1°Gnc. | 4, Eletricista
Eletricista
Aucxiliar de Eletricista

5. Mecéanico

Mecénico

Auxiliar de Mecanico
6. Auxiliar de Servigcos
Aucxiliar de Servicos Gerais

Quadro elaborado pelo autor, baseado na legislacdo municipal e nos resultados da pesquisa

Em sintese, 0 cerne da proposta final deste estudo consiste na reducéo do nimero
de cargos de natureza operaciona e administrativa. Neste sentido, sugere-se que ta esforgo de
redimensonamento se processe a patir das semehangas em termos da natureza e

complexidade das tarefas, observando-se as efetivas necess dades das municipalidades.

Estruturas compostas por cargos amplos pemitem maor  flexibilidade
adminigrativa, e assm o delineamento de novos formatos capazes de tornalas gptas a dar
respostas adequadas as demandas do ambiente, bem como mudar seu arranjo ao longo do
tempo visando a adaptar-se as novas condigdes. Nesta via de entendimento, estruturas mais
flexiveis tendem a facilitar 0 guste das necessidades e capacidades humanas, favorecendo o

desenvolvimento pessoa dos integrantes do aparelho burocrético.
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De outra parte, o gjuste dos niveis de escolaridade e padrdes de vencimento
requerem, igudmente, umaampla avaliagdo que considere, dém da natureza e complexidade
as atribuigdes previstas para 0s cargos, 0 ambiente, e as potencialidades e limitagbes da
administracéo pablica

5.2 SUGESTOES FINAIS

Sugere-se, por fim, aos administradores publicos em gera que, partindo das
questGes centrais levantadas neste estudo, facam um esforco de reflexdo acerca da efetiva
adequacdo das edruturas de cargos de provimento efetivo sob sua responsabilidade,
considerando as reais necessidades da administracdo, bem como destacando as possivels

causas e conseqiiéncias dos agpectos positivos e negativos verificados.

No gue tange ao controle externo, sugere-se ao Tribunal de Contas do Estado que
no exercicio de sua rdlevante missdo congtituciona atente com mais énfase para o tratamento
das questdes referentes a administracdo pablica, que se assenta nos dias atuais essencidmente

nainterpretacéo juridica, aluz dos postulados da ciéncia administrativa.

Percebeu-s2 que impera um sentimento generdizado de insatisfacdo das
administragfes, com relagdo a auacdo do Tribund de Contas. A auacdo a posteriori e
exclusvamente centrada na verificagdo da regularidade formal dos atos da administracéo
publica parece estar distanciando as fungdes adminigrativas de planejamento, organizacéo e
direcdo, da funcéo controle, a qua no ambito das administragbes municipas restringe-se

unicamente a de caréter externo.

Destaca-se, por fim, que a significativa caréncia das administragdes municipas
reclama maior presenca das Universidades (regionais). E imperativo que lacuna sga
preenchida mediante intercdmbio de experiéncias, pesquisas, treinamentos e educacdo, que

gere mai's desenvolvimento e compromisso mdtuo em prol das comunidades.
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5.3 ORIENTACOES PARA FUTURAS PESQUISAS

Tendo em vista o caréter exploratério do presente estudo, e sobretudo a amplitude
e complexidade das questfes que 0 envolvem, necessario se faz que novas investigagoes sgam

empreendidas, buscando complementar, ou mesmo refutar as conclusdes aqui obtidas.

Um ndmero significativo de questBes sem resposta surgiram a partir deste estudo
depois de sanadas aquelas inicidmente propostas, dentre as quais pode-se citar: o0 impacto
financeiro das medidas propodtas; as vantagens e desvantagens da ampliacdo de tarefas paraa
administracdo e servidores, as possibilidades e implicagBes juridicas da restruturacdo de

cargos.

Espera-se, por fim, que estas indagagdes alimentem o esforco de seguir na busca
de melhor compreensdo das questdes que envolvem a estruturacéo dos cargos, sobretudo

agqueles de provimento efetivo, a vigorarem nos municipio de pequeno porte.
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ANEXO 1

ROTEIRO BASICO DE ENTREVISTA DIRIGIDA AS AUTORIDADES E PROFISSIONAIS
RELACIONADOS COM A FORMULAGAO, GESTAO E CONTROLE DAS ESTRUTURAS DE
CARGOS DE PROVIMENTO EFETIVO EM VIGOR NOS PODERES EXECUTIVOS MUNICIPAIS

QUESTAO CENTRAL:

Na sua opinido, as estruturas de cargos de provimento efetivo em vigor
no(s) municipio(s) esta(@o) adequada(s) a necessidades da administracdo
publica? E, ainda, esta(ao) adequada(s) a(s) realidade(s) local(is)?

QUESTOES COMPLEMENTARES:

1. Quais sdo as principais dificuldades observadas atualmente em termos de
administracdo de RH (particularmente na esfera municipal) ?

2. Quais sdo os critérios utilizados para a definicio das estruturas de cargos (pessoal)
nas administragdes publicas locais? Que conceito rege a formulacdo destas
estruturas? Como sdo definidas estas estruturas?

3. Quais sdo as principais caracteristicas positivas e negativas do(s) “quadro(s)”’ de
pessoal vigente(s) nos Executivos de municipios de pequeno porte?

4. Sdo encontradas dificuldades para o provimento dos cargos publicos? Quais?

5. O(s) aparato(s) administrativo(s) permite(m), da forma como esta(do) definidos e
dimensionados, um bom funcionamento do Executivo ?

6. Que mudangas contribuiriam para melhorar a gestdo de RH nos Executivos
municipais ?

7. Quais séo 0s motivos da manutencao do “modelo” de estrutura de cargos baseado
na especializacdo das tarefas?



8. Ocorrem situagdes onde alguma capacidade ou aptiddo pessoal deixa de ser
aproveitada em virtude das limitagdes legais?

9. A especializacdo (diversidade de cargos distintos) das estruturas de cargos
provoca algum tipo de limitagdo na administracdo de RH no ambito do Poder
Executivo?

10. Verifica-se a necessidade de maior flexibilidade em relacdo a alocacdo de
pessoal? Que sugestdes daria neste sentido?

ANEXO 2

ROTEIRO BASICO DE ENTREVISTA SEMI - ESTRUTURADA DIRIGIDA AOS SERVIDORES
INTEGRANTES DAS ESTRUTURAS DE CARGOS DE PROVIMENTO EFETIVO EM VIGOR NOS
PODERES EXECUTIVOS MUNICIPAIS

QUESTAO CENTRAL: Como o servidor se sente em relagdo ao cargo que
ocupa?

QUESTOES COMPLEMENTARES:

1. O que vocé faz?
2. Pode me descrever as tarefas que realiza?

3. A remuneracdo que recebe pelas tarefas que realiza sdo superiores ou
inferiores s pagas por outras organizagdes privadas ou publicas da cidade ou
daregiao?

4. Vocé pensa que poderia assumir outras atribuicbes (atividades) mais
desafiantes? Estaria disposto a isso? Por que? Refira exemplos de atividades
que seria capaz ou gostaria de exercer. Por que? Mesmo que demandasse a
realizacdo de “cursos”?



5. Vocé se sente “realizado” com o trabalho que faz? Ele atende &s suas
necessidades de realizacéo profissional? Por que?

5.a. Vocé possui algum potencial (aptiddo pessoal, inclinagdo, preferéncia,
curso, etc.) ndo utilizado em seu trabalho (cargo)? Qual?

6. Vocé gosta de seu trabalho? Por que?
7. Vocé se sente reconhecido pelo seu trabalho? De que formas? Por que?

8. Vocé estd obtendo ou almeja algum tipo de progressdo funcional ou
profissional? Por exemplo? Por que?

ANEXO 3

OBSERVACOES DE CAMPO

No que tange a0 processo de coleta de dados, faz-se mister destacar a imposicéo
de algumeas regtrigdes. Em que pese 0 interesse manifestado desde os primeiros contatos por
parte dos prefeitos municipais - primeras pessoas contatadas e entrevistadas no ambito da
administragéo - bem como das demais pessoas entrevistadas, mostrou-se flagrante em algumas
Stuagdes a dificuldade em encontrar as pessoas disponiveis. Vae referir que condituiu
condicdo prévia, fundamental para a redizacdo das entrevistas, a disponibilidade do tempo

necessario por parte do respondente.

Considerando a dificuldade referida, a implementacdo das técnicas de coleta de
dados deu-se de forma intercdada, entrevistando-se ora integrantes da administracdo

(conforme disponibilidade), ora servidores.

Apesar de caracterizar uma limitacdo a propodta inicid de coletar os dados de
modo estanque e conclusivo, segundo a técnica empregada, as novas orientagdes do trabaho
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de pesquisa impogstas pelas condigdes do ambiente organizaciond permitiram uma interacdo
positiva, no proprio procedimento de coleta, tendo em vista as percepcdes obtidas a partir das
diversas fontes. Ta procedimento também atuou como fator enriquecedor da pesquisa,

facilitando a visudizacéo e a compreensdo das percepcdes enunciadas pel os respondentes.

Com relacéo as respostas obtidas nas entrevistas, pdde-se observar, em gera, que
no nivel indtituciona (prefeitos) sfo formuladas com ampla desenvoltura, assumindo, por vezes,
caraer de discurso. Encerram um tom politico. Tendem a ser mais gerais, enriquecidas com
exemplos e, em alguns aspectos, superficiais. Namaior parte dos casos, ndo se observa grande
preocupacdo com 0 dominio de conceitos e 0 correto emprego de termos técnicos préprios.
No nivel de secretaria (tético), as respostas tendem a apresentar maior conssténcia,
apresentando maior conexdo entre 0 que € perguntado e o que € respondido, entre ateoriae a
pratica. Tanto a compreensdo quanto 0 emprego dos conceitos, neste estrato, tendem a ser

dados em grau mais elevado, em comparagdo com a esfera superior.

O interesse manifestado pela administracdo nos resultados da pesquisa, todavia,
ndo se estendia aos membros do gparato adminigtrativo. A disseminacdo dos propésitos da
pesquisa de forma correta e compreensivel a todos os nivels da burocracia piblica (desde o
oper&rio dfabetizado a0 servidor adminigtrativo de nivel médio), por parte do pesquisador,
mostrou-se, obviamente, menos eficaz que as interagdes e comunicagdes informai's seguidas de
juizos pré-concebidos acerca da pesquisa, formulados pelos membros do aparelho

adminigrativo.

O tempo disponive para a coleta dos dados condtituiu, também, fator limitador.
Contudo, ndo prejudicou a obtencéo de materid que atendesse as exigéncias de um trabaho
cientifico. O tempo empregado para a pesquisa acangou, em media, nove (9) dias Uteis de
permanéncia e convivio em cada municipio, perfazendo um total de 27 dias de pesquisas de

campo®. No obstante as limitagdes de tempo, o periodo de oito dias permitiu, a partir de um

*! Acresca-se aisso 0 tempo despendido para a pesquisa junto aos representantes daFAMURS, TCE e
FDRH.
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bom gproveitamento, conhecer com um significativo grau de profundidade a redidade em que

seinsere aadministracéo local, no tocante a questéo de pesquisa.

Outro fator limitante verificado foi a disténcia dos municipios em reacéo a Porto
Alegre, e as dificuldades de acesso em termos de transporte. O meio de transporte empregado
em todos os casos foi 0 dnibus, sendo que 0 acesso aos municipios demandou viagens que
exigian de duas a trés badeacbes. As viagens foram redizadas diariamente, devido a

inexisténcia de hospedagem nas localidades.

Cabe sdientar que o ritmo relativamente intenso de trabaho dos servidores
municipas, verificado em aguns casos, repercutiu na disponibilidade destes para as entrevidas.
A dificuldade em obter uma sStuacdo de isolamento e privacidade para as entrevidtas
importaram na realizacdo das mesmas nos proprios postos de trabaho (na recepcdo, no setor
de tributos, na tesouraria, nos canteiros de pragas, junto aos veiculos, nos pétios de maguinas,
nas oficinas, etc.). Destague-se que o fato de estas entrevistas terem sido concedidas em local
ndo reservado pode ter influenciado diretamente na postura de resisténcia dos servidores em

relacéo a utilizacdo do gravador.

Dentre todas as dificuldades e limitaghes experimentadas, a necessdade de
transpor abarreira imposta pela burocracia parece ter sdo a mais relevante. De forma clara,
muitas vezes, pdde-se observar desconfiangas dos servidores com relacéo ao estranho que se
fazia presente. Fugas, desvios de olhar, reservas nos contatos, comentérios em voz dta,
cochichos e risadas condtituiram as formas mais fregiientes de manifestacio. E relevante referir
gue a met&fora da barreira parece reslmente sr a mais indicada para ilustrar o fendmeno da
ressténcia imposta pela burocracia, hgja vista que apds a superacdo da fase de conquista da
confianga das pessoas e, por consequiéncia, da aceitacdo no grupo social, passava-se a contar
com a colaboracdo quase irrestrita das pessoas. O processo era continuo, mas o alcance desta
Stuagcdo podia ser identificado por volta do quarto dia de contato. Chegava-se, entdo, a

obtencdo de depoimentos pessoais relatados espontaneamente e carregados de contelido
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emociona. Foi quando, em carater de confissdo, ocorreram as primeiras percepcdes e ilacdes

acerca da presenca do pesquisador.

Cumpre, ainda, serem assinaladas as limitagbes de acesso a pessoas, sga em
decorréncia da inibicdo provocada pela presenca de pessoa estranha no ambiente, sga
inclusve por barreiras idiomaticas. Houve situagbes em que a redizacdo de entrevidtas foi
prejudicada pelo fato de o servidor investido em determinado cargo ndo faar portugués™.
Houve uma entrevista com servidor que, por ser indispensavd, foi redizada com o auxilio de

um “tradutor”, que se prontificou a colaborar.

As dificuldades em encontrar e contatar alguns servidores, sobretudo operarios,
cuja natureza das atividades demanda uma atuacao distribuida nos digtritos para a execucéo de
rogadas, capinas, aberturas de vadas e trabalhos afins, condtituiram, também, aspectos
limitadores da pesquisa. Os contatos precisavam ser feitos em determinados horérios de
chegada no pétio da prefeitura ou saida para os pontos de trabalho. Esta limitaggo importava
na dificuldade de convencer as pessoas a cooperarem, em detrimento de seus horarios de
descanso (muito valorizados). Nos hor&rios de encerramento de expediente, no caso dos
servidores operacionais, 0 contato tornava-se impraticavel face a aparente ansia de libertar-se
do trabaho, demongtrada pela “correria” em direcdo a0 reldgio-ponto, gpos satar do

caminhdo - 0 que ja condtitui um indicador a ser considerado naandise .

E importante referir, por oportuno, as contribuicdes esclarecedoras, de valor
inestimave, trazidas pelas conversas informais mantidas com servidores municipais, desde os de
nivel operaciond até administrativo, nos momentos de convivio nas oficinas, garagens, patios

de maquinas e demais dependéncias das prefeituras;, com os prefeitos, secret&ios de outras

%2 Alguns municipios do Estado, em consegiiéncia das colonizacBes italiana e alemd, caracterizam-se
pela manutencdo de determinados hébitos e tragos culturais, tais como a culinaria, as vestimentas e,
principamente, o idioma (dialeto). No caso em tela, a lingua falada no municipio é o “aemao”, e
subsidiariamente, o portugués. Alguns servidores, no entanto, assim como uma parcela restrita da
populacdo, integrada predominantemente por pessoas mais idosas, conhecem e empregam t&o-somente o
idioma*“aleméo”.
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pastas e, ainda, com membros das comunidades locais em trangito pelos setores da prefeitura,

em paradas de 6nibus, em caronas, em restaurantes, etc.

Por derradeiro, vale frisar que apesar das limitagdes préprias da natureza do
método de pesquisa implementado, quanto as restricdes impostas pelas técnicas de coleta e
andise de dados utilizadas, a da redidade organizaciona encontrada no trabalho de campo

parece ter vindo ao encontro das exigéncias do estudo, corroborando o método adotado.



