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A organizacdo da administracdo publica federal brasileira é raramente abordada
na pesquisa no campo de estudos organizacionais (EOs). Privilegia-se a tomada de
decisdo, seguindo-se a tradi¢do de pesquisa operacional de cunho funcionalista. Con-
tudo, direcdo € mais complexa e inclui decisé@o. A dire¢do na administracdo publica
federal brasileira se da exclusivamente por meio de cargos de livre provimento. Tal
realidade permite entender a direcdo como a¢do eminentemente politica, cristalizada
na organizacgdo da administracdo publica. Este artigo possui carater metodolégico
e demonstra que o cargo publico de livre provimento possui centralidade na orga-
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nizagdo da administracio publica federal brasileira. Identifica, ainda, préticas de
operacio e interacOes no exercicio da direcdo publica.

Public position filled by appointment in the Brazilian federal administration:
an introduction to the study of public management organization from the or-
ganizational studies perspective

The organization of the Brazilian federal public administration is seldom addressed
by organizational studies (OS) research. The decision-making process is privileged,
according to the tradition of functionalist operational research. However, managing
is more complex than decision-making, which is included by it. Management level
in Brazilian federal public administration is completely filled by appointment. This
reality makes us understand management as an utterly political action, crystallized
in the public administration organization. This article has a methodological perspec-
tive and demonstrates that public positions filled by appointment are central to the
Brazilian federal public administration,. It also identifies practices and interactions
of public management.

1. Introducao

Segundo dados oficiais, em setembro de 2007, 20.124 servidores civis da ad-
ministracdo direta, das autarquias e fundagdes do Poder Executivo federal,
ocupavam cargos de direcdo e assessoramento superiores, os chamados DAS!
(Brasil, 2007). Os referidos cargos tém por caracteristica o fato de serem de li-
vre provimento. Na organizacdo da administracdo publica brasileira os cargos
de direcdo sdo providos exclusivamente mediante indicacdo. Pressupde-se que
a efetividade da acdo estatal esta condicionada a capacidade e as praticas de
diregdo de seus agentes. Este artigo evidencia a centralidade do cargo publico
de livre provimento no contexto da organizacdo da administragdo publica fe-
deral brasileira e, portanto, enquanto objeto de pesquisa em estudos organiza-
cionais (EOs). Trata-se de acdo necessaria no contexto mais amplo de estudos
das praticas de direcdo na referida administracéo.

A especificidade do campo de EOs no que se refere a administracdo publi-
ca é ponto de partida, pois entende-se que a produgdo de conhecimento nesse
campo ndo pode ser compreendida fora do contexto proprio do mesmo. Priori-
za-se, aqui, primeiramente, a dicotomia politica e administragdo como procedi-

! Quantitativo dos ocupantes de DAS, segundo o nivel de funcdo — Siape. Inclui os servidores civis
da administracdo direta, autarquias e fundagdes do Poder Executivo. Posicéo: set. 2007. Fonte:
Boletim Estatistico de Pessoal, v. 12, n. 138, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gest&o.
Secretaria de Recursos Humanos, out. 2007.
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mento de organizacdo do pensamento. Ainda que ndo se realize como pressu-
posto da experiéncia vivenciada no cotidiano da administracdo, entende-se que
a reflex@o sobre a dicotomia deva estar direcionada para seu significado como
elemento estruturante do campo de EOs, e também para sua forca simbdlica.

Considerando-se que a distribuicdo de cargos publicos federais de li-
vre provimento vincula-se ao sistema politico brasileiro,> mas considerando-se
também que na organizacdo da administracdo publica ndo existe outra cate-
goria de cargo que se vincule formalmente a direcédo publica e que o exercicio
da direcdo publica é uma atribuicdo diretamente relacionada a habilidades e
competéncias especificas que diretamente implicam préticas de relacionamen-
to com grupos de interesses, de coordenacio das agoes, de gestdo e, por fim,
nas agoes e resultados da administragdo ptblica, torna-se relevante na pro-
ducao de conhecimento, a partir de EOs, considerar a centralidade do cargo
publico na organizagdo da administracdo publica federal brasileira.

Como procedimento de analise discute-se a noc¢ao de cargo ptblico e de
cargo publico de livre provimento, tal como se apresenta na organizacio da
administracdo publica federal. Para tanto, se fez uma interpretacio de alguns
aspectos estruturais, especificamente da norma em associagdo com as origens
dos pressupostos conceituais e tedricos da administracio e também da génese
da administracio publica, o que evidenciou a necessidade de resgatar a contri-
buicao do direito administrativo. A partir das caracteristicas estruturais perce-
bidas nas suas dimensdes histdrica e politica, entendidas como ndo desvincu-
ladas da préatica do poder estatal, evidencia-se a centralidade do cargo publico
de livre provimento na organizacdo da administragdo publica brasileira, e a
construcdo do significado de cargo publico diverso do prescrito. Este artigo
demonstra, a partir de suas caracteristicas normativas estruturantes, a centra-
lidade do cargo publico de livre provimento na organizagido da administragéo
publica federal e, em decorréncia, reflete acerca de sua constituicdo enquanto
categoria de andlise para a producdo de conhecimento a partir de EOs e da
contribuicdo tedrica capaz de orientd-la, desenvolvida por Pierre Bourdieu.

Situado no contexto de um projeto de pesquisa, este artigo é apenas um
dos passos necessarios para a analise da organizacdo de direcdo na adminis-
tracdo publica federal brasileira que, entende-se, deve considerar sua pratica,

2 Trabalhos realizados por Cardoso (1975), Lafer (2002), Draibe (1985), Martins (1985), Gouveia
(1994), Schneider (1994), Nunes (1997), entre muitos outros oriundos do campo das ciéncias
politicas, apresentam visdes politizadas da burocracia estatal, ainda que sob orienta¢des tedricas
diversas, nas quais com maior ou menor énfase o cargo publico de livre provimento surge com
centralidade no sistema politico e nas relacées da administracdo com grupos de interesses.
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sendo a norma uma de suas dimensOes estruturantes. E também necessario
para o estabelecimento de relacbes entre os aspectos tedricos e 0s aspectos
metodoldgicos da investigacdo cientifica.

A organizacdo da administracao publica a partir do campo de EOs

Entre os trabalhos mais recentes que criticam a producéo nacional de conhe-
cimento cientifico em EOs destacam-se Rodrigues e Carrieri (2000), Hemais
e Vergara (2000), Vergara (2001), Vergara e Pinto (2001), Hemais e Vergara
(2001), Motta, Alcadipani e Bresler (2001), Fischer (2003), Misoczky (2004)
e Vergara e Carvalho (2005). Ainda que baseados, em sua grande maioria,
apenas na qualidade formal® da produgéo cientifica, o quadro que surge é
preocupante, pois, conforme os proprios autores, ainda que por caminhos di-
versos, a baixa capacidade de teorizacdo dos autores nacionais associa-se a
grande influéncia da producio de conhecimento originada em outros paises.

A produgdo nacional recente em EOs, associada a administracdo publica,
é objeto de preocupacdo de Misoczky (2004), que constata que a ténica dos
trabalhos nacionais sobre administracdo publica recai na “adequacéo do ideéario
gerencialista para o campo das organizacdes publicas” (Misoczky, 2004:1) e que
os artigos estudados tém como caracteristica dominante abordagens positivistas
e foco na implementacdo de preceitos gerencialistas ja superados e criticados
nos paises de origem. Esta realidade leva a producdo de conhecimentos sobre a
organizac¢do da administracdo ptblica de forte aspecto descritivo (pretensamen-
te neutro) e descontextualizado das praticas. Especificamente, no que se refere
a decisdo publica, a referida producéo favorece abordagens que isolam a deci-
sdo publica do regime politico ou, ainda, vincula as decisdes as racionalidades
abstratas que se limitam aos aspectos descritivos da acdo estatal, favorecendo
abordagens que “naturalizam” a organizacdo da administracdo publica.

Entende-se que a produgéo de conhecimentos cientificos sobre a orga-
nizacdo da administracdo publica brasileira que seja capaz de teorizacdo deve
necessariamente expressar contetidos éticos. Para tanto, entende-se que ques-
toes afetas a estruturacdo do campo de EOs, entendidas como ndo isoladas da
acéo, devem ser enfrentadas.

3 Segundo Demo (1992), um trabalho cientifico pode ser avaliado por sua qualidade formal e por
sua qualidade politica. A qualidade formal diz respeito ao dominio das habilidades técnicas, dos
meios. Ja a qualidade politica coloca-se pela sua pertinéncia no conjunto dos saberes produzidos
por determinada ciéncia, isto é, questéo dos fins.
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Destacam-se aqui a forte influéncia da producéo cientifica em EOs ori-
ginada em contexto cultural diverso do nacional e a baixa capacidade de teo-
rizacdo, constatadas pelos autores que fizeram a critica da produgéo nacional
em EOs, como um problema que pde em questdo a prépria possibilidade de
teorizacdio no campo. E necessaria a reflexdo sobre o que é elemento-chave na
estruturacio do campo de EOs: a dicotomia politica/administracéo.

Adota-se neste artigo a perspectiva de campo cientifico desenvolvida
por Pierre Bourdieu (2004), com énfase naquilo que faz a especificidade do
campo cientifico, ou seja, a concordéncia entre concorrentes do “contrato ta-
cito, inseparavelmente politico e cognitivo, que funda e rege o trabalho de
objetivacdo” (Bourdieu, 2004:33).

O recurso da dicotomia entre a ideologia e o método

Destacam-se aqui trés visdes da dicotomia politica/administracdo. As duas
primeiras ideoldgicas: Uruguai (2002), por referir-se a administracdo publica
brasileira e ao direito administrativo em sua génese; e Wilson (1966), por
referir-se a génese do campo de conhecimento. Ambos os autores, persona-
gens da politica, estdo coadunados com as discussoes de Bodin, no periodo de
nascimento do Estado moderno. E a terceira, de Weber (2000b, 1979, 1993),
como recurso da ciéncia para producdo de conhecimento.

O visconde do Uruguai, um dos principais articuladores da construcédo
do Estado brasileiro, inspirado no nascente direito administrativo franceés, ex-
pressou na obra Ensaio sobre direito administrativo, publicada em 1861, um
entendimento a respeito da organizacdo da administracdo publica, pautado
sobretudo pela centralizagdo do poder decisério e do controle sobre a atuacao
da administracdo (Uruguai, 2002:440).

A ideia de centralizacdo administrativa associada a organizacio cien-
tifica é a solugdo apontada por Uruguai para evitar-se o uso da administra-
¢do para fins pessoais, como também para a propria existéncia do Império. A
ideia de neutralidade da ciéncia da administragdo foi amplamente colocada
por Uruguai, que em seu nome justificou a separagdo da politica do que é
administracdo, e o uso do cargo (emprego ptblico como denominava) como
ferramenta de negociacdo entre a administracdo central e regionais.* Esse en-

4 Lessa (1999) constata na Primeira Republica a permanéncia do arranjo organizacional/politico
focado no cargo publico implementado no Império. Souza (2006) faz constatacdo muito proxi-
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tendimento coaduna-se com o contexto de sua atuacdo politica e biografia de
perfil conservador.

A visdo da politica como algo que interfere negativamente na admi-
nistragcdo ou, em outros termos, a visdo de que a técnica seja neutra e que a
acdo deva pautar-se exclusivamente pela eficiéncia e eficacia, é encontrada
em Woodrow Wilson (1966), cujo trabalho O estudo da administragdo publica
(1887) é considerado um marco nos estudos sobre a administragao publica,
ao sugerir, especificamente, a separacido “na pratica” entre “politica” e “ad-
ministracdo” e o uso de regras de gerenciamento desenvolvidas na iniciativa
privada, considerando-se a busca pela eficiéncia. Ideias posteriormente desen-
volvidas por Goodnow (1900), White (1927), Willoughby (1927) e Dimock
(1936).

Tal qual em Uruguai (2002), as justificativas de Wilson (1966) também
devem ser entendidas num contexto mais amplo de construcdo de um discurso
politico. Rosenbloom (1993), referindo-se a administracdo publica norte-ame-
ricana, aponta que a ideia de despolitizagdo do servigo publico associada a
questdes de ordem politica assim como a decisio sobre determinada forma de
gestdo, vincula-se as questdes mais amplas de constituicio da hegemonia po-
litica. Para o autor, a ideia de eficiéncia propalada pelo gerencialismo reforca
o que politicamente ja esta determinado e tem como resultado, entre outros,
a concentracido do poder no Executivo.

Souza (2006:35), ao associar o cargo publico a configuragio do sistema
politico brasileiro, aponta que “pouco tem sido feito a respeito de uma drea
importante onde as duas se encontram, e onde as for¢as regionais exercem
grande poder: a politica de nomeacéo de altos diretores no aparelho adminis-
trativo no Brasil”. E justamente a inscricio na organizacio da administracéio
publica do encontro entre os termos politica e administracdo onde esta situado
o objeto da pesquisa da qual decorre este artigo.

Diferentemente da perspectiva ideoldgica que nega a politica na admi-
nistrac@o publica em termos dicotémicos, como se pode observar em Uruguai
(2002) e Wilson (1966), Weber (1993) vé em ambos os termos complemen-
taridade, dindmica e conflito, mais precisamente, uma “inseparavel comple-
mentaridade” entre politicos e burocratas no mundo moderno. Ou seja, a

ma, para o periodo pds-1930. Embora ndo associe o arranjo a Uruguai, a autora constata que
nas passagens do Império para a Republica e da Primeira Reptblica para o periodo seguinte o
arranjo administrativo/politico que relaciona o cargo publico da unido as liderancas regionais
permaneceu, sem contudo deixar de ser transformado na perspectiva do que se denomina “mo-
dernizagdo conservadora”.
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administracdo e a politica apresentam-se distintamente apenas como recurso
metodoldgico, inserido na construcéo das caracteristicas ideais tipicas da do-
minacdo legal, expressdo da racionalidade burocratica em oposicéo as paixdes
e interesses da politica, ndo se conformando, ambos os termos, a distincoes
analiticas excludentes.

Da construcdo ideal tipica do autor emerge seu entendimento de cargo
publico e o significado do mesmo no contexto mais amplo do Estado moderno,
especificamente por meio da atividade publica organizada e exercida segundo
critérios racionais, técnicos e legais. Weber associa a técnica da administra-
cdo a base legal para compor o tipo ideal de dominacdo racional/legal. A
associacdo entre as racionalidades legais e a técnica é possivel porque ambas
expressam 0s “mesmos pressupostos, valores, problemas e métodos”, segundo
destacam Prats e Catala (1996:30).

As caracteristicas selecionadas para composicdo do tipo ideal da domi-
nacdo burocratica sio todas decorrentes do reconhecimento da centralidade
do cargo para o exercicio da dominagédo por meio do quadro administrativo,
no contexto de uma relagdo de trabalho com o poder estatal® portadora de
ethos proprio.

Tem-se, em relagdo a ideia de cargo, as seguintes caracteristicas am-
pliadas (Weber, 1991:145): obrigacdes objetivas; despersonalizado; define-se
pelas tarefas a serem desempenhadas; nomeacdo numa hierarquia rigorosa
de cargos (rede escalar); competéncias funcionais fixas; cargo como profissao
principal; existéncia de carreira; desempenho atribuido ao cargo e a ideia de
um ethos proprio. Quanto ao seu ocupante: vinculo formal com a administra-
cdo; qualificacdo certificada e remunerada com salarios fixos e em dinheiro;
recebimento de pensdes; impossibilidade de apropriacdo dos cargos; submis-
sdo a disciplina e ao controle.

O modo como o cargo é constituido, no contexto da dominagdo buro-
cratica, tal como Weber (2000a) a define, é garantia de obediéncia do quadro
administrativo e permanéncia do modo de organizacgdo burocratico. Por outro
lado, da expressao objetivada da dominacdo racional legal, conforme interpre-
tado por Weber, o cargo publico, na perspectiva de sua regulacdo, criagéo e
distribuicdo, apresenta-se imbricado nio apenas a organizacdo da administra-

®Viana (1945), em documento institucional de apresentacéo das atividades do Dasp, destaca que
as ideias de produtividade, racionalizacdo e de Departamento de Administracdo Geral originadas
na tradicdo anglo-saxonica estdo na origem do Dasp e da instituicdo do sistema de carreira.
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¢do publica, mas também ao poder politico, pois seu exercicio implica prerro-
gativas da autoridade estatal e expressa a forma como ela € distribuida.

A dicotomia composta pelos termos politica e administracio, como toda
dicotomia, é um método de classificacdo de nocdes que busca a eficiéncia
mediante a redugdo e o uso da técnica. Importa, pois, superar a retérica ideo-
l6gica e discutir sua forca reificadora e estruturante sobre o campo de EOs e
sobre sua producdo cientifica. Para tanto, ha que se considerar, em relacéo ao
seu uso (e ao campo ao qual se refere), sua dindmica e poder de estruturar
relacoes e conhecimentos, mais explicitamente, aquilo que nega e aquilo que
reforca, e as possiveis concep¢des de administragéo.

2. O cargo publico de livre provimento: algumas caracteristicas da
direcao publica na administracao publica federal brasileira

Discute-se importante marco da histéria de campo de EOs no Brasil; a “supe-
racdo do direito administrativo” por abordagens gerencialistas, e a necessa-
ria construcdo da interdisciplinariedade com o referido campo do direito, no
contexto do debate atual, que busca equacionar o denominado “problema da
acdo” nas ciéncias sociais.

Nos anos 1930, a administracdo cientifica incorporam-se as contribui-
¢oes de Fayol (1973) e de Gulick (1973) com foco na organizacdo estruturada
e coordenada segundo objetivos econdmicos e de eficiéncia. Fayol recomenda
ao alto comando do servico publico, com base na teoria administrativa: defini-
cdo de papel (planejamento, controle, assessoramento, informacao, coordena-
cdo, organizacdo e comando); meios de operacéo; estrutura e organizacdo. Em
Gulick, a informacgdo e o controle contabil-financeiro recebem maior énfase,
embora o autor também prescreva planejamento, organizacdo, coordenacéo,
diregédo e assessoramento. Os preceitos da administracdo cientifica, contudo,
permanecem.

A separacdo entre politica e administracdo, como pressuposto da orga-
nizacio da administracdo publica federal, ganha reforco com a abordagem de
Willoughby em Principios de administragdo publica (1929). A referida teoria,
elaborada no contexto de uma discussdo mais ampla sobre a divisdo de pode-
res do Estado, tem como pressuposto a separacdo entre politica e administra-
¢do e tem na eficiéncia operacional a finalidade da administragdo. Segundo
Wahrlich (1983), Willoughby foi uma das principais influéncias das reformas
promovidas por Gettlio Vargas apds 1934. A referida teoria compde as rai-
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zes doutrinarias do Departamento Administrativo do Servico Publico (Dasp)
(Wahrlich, 1983:281).

A adocdo da “teoria dos departamentos de administracdo geral” é eviden-
ciada amplamente por Wahrlich (1983), assim como o papel desempenhado
pelo Dasp na promocao de seus principios associados aos desenvolvidos, prin-
cipalmente, pelos trabalhos de Taylor (1963), Fayol (1973) e Gulick (1973).
Evidéncia empirica é a prépria concretizacdo do modelo de organizacio.

Contudo, dois anos antes da criacdo do Dasp, a Lei do Reajustamento
(Lei n® 284, de outubro de 1936) criou carreiras segundo critérios de inspira-
cdo taylorista, ou seja, com foco no cargo organizado em classes (gradacéo) a
partir das exigéncias de responsabilidade e dificuldade decorrentes da divisdo
do trabalho, diferentemente dos preceitos da administragéo cientifica que si-
tua o cargo no contexto de uma carreira.

H4 que se considerar ainda que, segundo Luiz Simdes Lopes (Brasil,
1940), presidente do Dasp, do inicio ao fim do Estado Novo, justificava-se tal
interpretacdo como decorréncia da prevaléncia da visdo de funcio publica
sobre a visdo do contrato de trabalho. Segundo Lopes, se nesta ultima o fun-
ciondrio é um preposto da administracéo vinculado ao cargo que ocupa, na
visdo de funcdo publica ele é membro de um corpo, ocupante de um cargo,
mas qualificado para ocupar outros cargos (Brasil, 1940). Essa interpreta-
cdo foi incorporada em 1939 no primeiro Estatuto dos Funcionarios Civis da
Unido e estd em vigor até hoje conforme se pode observar na Lei Estatutaria
ne 8.112, de 1990.

Entende-se que a “superagdo” do direito administrativo pelo enfoque
gerencial de origem norte-americana, tal como coloca Wharlick (1979), néo é
medida de desenvolvimento de EOs, como colocado, mas sim de seu empobre-
cimento,® pois escapam ao enfoque eminentemente gerencial da organizacao
da burocracia as dimensdes histdrica e social e os valores associados a sua
constituicdo. Néo se trata da adocdo de categorias juridicas como dado, mas
sim, reconhecer sua dimensdo estruturante, em se tratando da administracio
publica. Acrescente-se que o enfoque reproduz uma concepcdo de norma ju-
ridica reducionista e empobrecedora da dindmica social” e confunde ordem

6 Spink (1999) aponta o siléncio reinante no campo em relacdo ao que para ele é uma das princi-
pais, sendo a principal, caracteristica da administragio ptiblica brasileira: o fato de ser regulada
pelo do direito ptblico.

7 A titulo de exemplo, pois foge ao objeto deste artigo, destaca-se a obra do visconde do Uruguai,
Ensaio de direito administrativo, de 1862, como constituinte da administracdo ptblica brasileira.
Acrescente-se ainda que o direito administrativo néo exclui a gestdo, nem a doutrina é contraditéria
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juridica com dominacéo legal,® ou ainda norma juridica com acdo, fato que
tende a fortalecer a visdo gerencialista.

Tem-se que o foco no cargo como conjunto de atribuicGes e responsabili-
dades, tipico do taylorismo, foi sobrepujado pela ideia de cargo por categorias
profissionais, tradicdo que foca as qualidades do individuo que ocupa o cargo
e ndo o cargo a priori (Wahrlich, 1983:122). Em decorréncia, constitui-se a
associacdo das nocdes de cargo e servidor como autorreferentes, consubstan-
ciando-se numa dnica nogao: cargo é o conjunto de atribuicdes e responsabi-
lidades cometidas a um funcionério e este é a pessoa legalmente investida em
cargo publico (Lei n® 8.112/90).

Formalmente, quanto ao tipo de provimento, os cargos do servi¢o civil
da Unido sdo classificados em: efetivo ou em comissdo, com o primeiro de-
pendente de habilitacdo em concurso e o segundo nédo. Os cargos da admi-
nistracdo direta classificados como de provimento em comissdo constituem
dois grupos: o grupo denominado direcdo e assessoramento superiores, sendo
este subdividido em duas categorias, direcdo e assessoramento superiores e
assessoramento superior; e o grupo denominado cargos de natureza especial.’
O primeiro grupo compreende “as atividades de fianca, abrangendo planeja-
mento, supervisdo, coordenacdo, orientacdo e controle, no mais alto nivel da
hierarquia dos érgaos da administragéo federal direta”.'°

Quanto ao cargo publico de livre provimento, destaca-se que a classifi-
cacdo “livre provimento” aplica-se em decorréncia de ndo haver formalidades
quanto a selecdo de seu ocupante, ou seja, livre provimento é atributo do car-
go publico e ndo da pessoa que nomeia. A motivacgéo para escolha do ocupante

com os pressupostos de Willoughby (1919). Na obra de Uruguai pode-se observar o funciondrio
publico especializado e profissional e o ndo especializado; a eficiéncia da acéo estatal; eficacia
da gestdo; a imparcialidade; a previsibilidade; a responsabilidade; a organizacdo funcional da
administracdo entre outras questdes estruturantes da organizacido da acdo da administracdo
publica. A dicotomia ordenadora entre os termos politica e administracdo também estd presente.
Se ambos visavam fortalecer o Poder Executivo mediante a centralizac¢do politico-administrativa,
os motivos divergiam. Em Uruguai tratava-se de responder a experiéncia republicana promovida
pela regéncia de Feijé em nome do que denomina razédo nacional e da liberdade'. Willoughby
focalizou a gestdo, mas sua aplicagio pelo Dasp também se deu num momento de centralizacio
politico-administrativa.

8 Na obra de Weber, dominacao legal sé existe quando praticada (o mando e a obediéncia) em
associacdo a crenca na legitimidade da ordem juridica. A esse respeito ver Bendix (1986).
°Lein® 8.112/90

10 Lei n® 5.645/70, Decreto n® 77.336/76.
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do cargo, futuro servidor, independentemente se originado ou nio de carreira
no servico publico, depende exclusivamente de quem nomeia.

Cabe destacar que, independentemente do critério utilizado para indi-
cagdo do ocupante do cargo, a posse cria o servidor, caso este ja ndo o seja.
Existem requisitos formais quanto a sua regulacio decorrente do regime esta-
tutdrio ao qual se submete devido a sua inser¢éo na estrutura hierdrquica'! da
administracdo. Também existem requisitos formais quanto as suas atribuicoes
funcionais associadas ao lugar que ocupa na hierarquia, bem como quanto
as atribuicoes que o ato de nomeacao definir. Requisitos que tém referéncia,
quanto ao conteudo e denominacéo, no ideal de organizacdo expresso na gra-
dacéo da hierarquia escalar tal como Fayol e Gullick a concebem.

Essa realidade, que combina técnicas de organizagdo da administracdo
cientifica com a concepgéo de 6rgio, de corpo funcional, vigente desde 1939,
qualifica a centralidade do cargo publico na administracéo publica federal brasi-
leira. O significado e a forca dessa concepcdo de cargo publico sdo encontrados
nos proprios fundamentos da organizacido da administracdo publica federal.

E privilegiada, neste artigo, a funcio de direcdo, viabilizada median-
te acesso ao cargo publico classificado como de livre provimento. Nao existe
outra forma de exercé-la na administracdo publica federal brasileira. Inicial-
mente, esse fato ja implica expectativas de desempenho do cargo associadas
aos interesses politicos de quem tem o poder de nomear. Por esse motivo
exige-se lealdade pessoal do nomeado, e seu vinculo é precdrio. Acrescente-se
que o provimento em comissdo implica também a néo associacdo do cargo a
nenhuma especialidade de ordem técnica. Para isso existem os cargos de pro-

11 Sao classificados separadamente e hierarquicamente em seis niveis denominados DAS 101.6
a DAS 101.1 e a cada nivel atribui-se as seguintes funcdes. Direcdo — DAS 101.6: secretario de
orgdos finalisticos; dirigentes de autarquias e fundacdes; subsecretarios de 6rgdos da PR; DAS
101.5: chefe de gabinete de ministro de Estado; diretor de departamento; secretario de controle
interno; subsecretario de planejamento, orcamento e administragdo; DAS 101.4: coordenador-
geral; chefe de gabinete de autarquias e fundacoes; chefe de assessoria de gabinete de ministro
de Estado; DAS 101.3: coordenador; DAS 101.2: chefe de divisdo; DAS 101.1: chefe de secdo;
assisténcia intermedidria. Diferentemente do DAS de dire¢éio, o DAS de assessoramento compde
o gabinete ministerial. Sua posic¢do e fungio possibilitam acesso privilegiado a conhecimentos, a
informagéo, e atuam sobre a hierarquia no sentido de facilitar, controlar, influenciar e implemen-
tar decisdes. Diferentemente dos cargos em comissdo de direcéo, os de assessoria, formalmente,
nédo tomam decisdes formais, mas atuam em nome e sob a direcdo da autoridade de gabinete.
Sao classificados da mesma forma que os cargos de direcdo, mas tém como funcéo a assessoria.
Assessoramento — DAS 102.6: assessor especial; DAS 102.5: assessor especial de ministro de
Estado; DAS 102.4: assessor; DAS 102.3: assessor técnico; DAS: 102.2 assistente; DAS 102.1:
assistente técnico.
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vimento efetivo, e af vale a regra do concurso publico. Outra caracteristica do
cargo publico de livre provimento € seu poder hierarquico sobre os demais de
provimento efetivo e poder de Estado.

Esse fato estruturante é de suma importincia numa discussio acerca
da centralidade do cargo publico na administracéo, pois a prestacdo de ser-
vicos pelo Estado da-se mediante acdo ordenada e coordenada na forma de
politicas publicas, entendidas aqui de forma ampla, como processo politico
de escolha de prioridades de governo que incorpora os meios e as acdes, am-
bos enquanto instrumentos e espacos de atuacio do agir e da manifestagéo
de poder, ndo sendo, portanto, abstratos nem isolados um do outro (Subi-
rats, 1992; Ozlack, 1975).

No direito administrativo, a caracteristica estatal do cargo publico evi-
dencia-se, pois a atividade administrativa é meio pelo qual se realiza uma
funcdo publica, a funcdo administrativa.!? Tal funcdo se refere a atividade
exercida segundo procedimentos, modos de operacdo, meios materiais, or-
ganizacionais e regimes juridicos especificos e que tém como pressupostos a
indisponibilidade dos interesses publicos e a supremacia da lei (Mello, 2002;
Modesto, 1995). Para esta concep¢do de administracdo publica republicana,
por principio, além dos resultados (o que e para quem), importa também como
as atividades sdo exercidas.

Assim, atribuicdes ou atividade administrativa referem-se a parcelas de
poder estatal exercido enquanto dever e de modo regulado por principios,
pela lei, pela hierarquia, que é pautada em relacées de mando e controle,
pelo controle externo etc. Nesse contexto, Mello (2002) entende explicita a
relagdo do cargo publico com o poder estatal, ao definir cargo publico como
“denominacdo dada a mais simples unidade de poderes e deveres estatais a
serem expressos por um agente”, ou seja, € inerente ao agente investido em
cargo publico, o denominado servidor, determinada dimensédo do poder (de-
ver) estatal.

No campo do direito administrativo, tem-se o contexto e também a pré-
pria definicdo de atividade administrativa da administracdo publica, que en-
volve tanto determinacdes quanto restricOes para o agente. Por ser expressdo
do poder racional, seu exercicio pressupde limitacdes quanto as atribuicdes,
competéncia técnica e quanto a sua eficacia. Ainda que se considere a discri-
cionariedade, a nocdo de poder oriunda do direito administrativo refere-se ao
poder regrado que foca ndo a acdo em si, mas seu controle.

12 Legislagdo e jurisdicdo também sdo consideradas funcdes publicas e, a depender do autor,
governo também (Modesto, 1995).
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A compreensdo da dimensdo organizacional do cargo publico de livre
provimento como expressio da divisdo do poder estatal, poder caracteristico
que regula as relacOes entre a administragdo e os administrados, ndo prescin-
de, entende-se, da norma racionalmente estabelecida como quadro de referén-
cia da acdo. Contudo, tal como Weber o concebe, tal quadro de referéncia ndo
exclui outros, também associados a praxis social, e que a ele remetidos tornam
inteligivel a experiéncia da acédo organizada associada a direcdo publica.

No direito administrativo o poder é visto como estatal e organiza-se
para a acdo segundo uma estrutura funcional de distribuicio de competéncias
em organizacOes e cargos, de forma que falar em poder no ambito da admi-
nistracdo publica, da perspectiva do direito administrativo, é falar de poder
estatal. Poder aplicado e distribuido sobre um arranjo fixo organizado verti-
calmente, numa escala de ordem na qual a distribuicdo de poder, incluido ai
o controle sobre seu exercicio, concentra-se no nivel mais alto e, progressi-
vamente, a partir dele, reduz-se em dire¢do aos denominados escal6es infe-
riores, gerando obrigacdo de subordinagdo progressiva a autoridade. Tem-se
aqui, como expressdo da racionalidade legal, uma concepcao abstrata de po-
der, historicamente estruturado, como atributo da autoridade estatal, legitima
e em cujo modelo de ordem se expressa uma relacdo de mando e obediéncia.
Destaca-se também, como dimensdo complementar e necessdria ao exercicio
do poder estatal, sua dimensao simbdlica observével, especificamente no que
tange ao cargo publico, como os atos de nomeacéo e a investidura (Bourdieu,
2003:146).

Ha que se destacar que, embora decorra do cargo, o poder a este atribui-
do, por ndo ser capaz de agéo por si s, redireciona o olhar para a agéncia, ou
seja, o agente no uso de suas faculdades de coordenacio e comando e situado
no contexto de suas normatividades, vinculagées e interacoes sociais. Ressal-
ta-se aqui a importancia dos meios, dos instrumentos, das praticas de gestao
e de coordenacdo para o exercicio da acédo de dirigir, de modo que as praticas
operacionais, em suas dimensoes politica, técnica e ética, sejam abordadas.

3. Estrutura e agéncia como referéncias do cargo publico de livre
provimento
Estrutura e acdo sdo termos-chave em EOs. Segundo Reed (1999), o debate

tedrico recente em torno dos referidos termos tem sido no sentido de consti-
tuicdo de uma sintese entre ambos.
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As concepcoes de agéncia e estrutura, especialmente a motivacéo e na-
tureza da acdo individual e a constituicdo de estruturas e instituicdes coleti-
vas, sdo pressupostos das ciéncias sociais.

Por pressupostos, entendo as suposicOes mais gerais que os socidlogos fazem
quando se defrontam com a realidade. Cada teoria social e cada trabalho empi-
rico tomam posicoes a priori que permitem que os observadores organizem nas
categorias mais simples os dados dos sentidos que entram em suas mentes. E é
s6 nessa base que sdo possiveis as manipulacdes mais conscientes que consti-
tuem o pensamento racional ou cientifico.

(Alexander, 1987:8)

Segundo Alexander (1987:23), o reconhecimento do esgotamento das
tradicOes micro e macrossocioldgicas, surgidas e radicalizadas no bojo da cri-
tica ao estrutural funcionalismo, levou, na década de 1980, a busca de uma
sintese. Para o autor, a referida sintese tem como desafio o reconhecimento da
“centralidade do significado coletivamente estruturado, ou cultural”.

A abordagem institucionalista de vertente socioldgica, abordagem ori-
ginada na sociologia das organizacSes num contexto de critica a tradicional
oposicdo entre estrutura e agdo (que tem grande for¢a no campo de EOs),
implica os termos estrutura e acio serem vistos como praticas culturais (Hall,
2003:207).

Contudo, segundo Hall (2003:80), a dimenséo do conflito ainda recebe
pouca atencdo dos autores. Peci (2003) acrescenta que, embora tenha incorpo-
rado as dimensoes cultural e simbdlica inerentes a acdo de organizar, estas sdo
consideradas variaveis intervenientes. Destaca-se também a énfase na estrutura
como aspecto normativo. Fato que ndo favorece a compreensado da agao relacio-
nada ao modo de organizacdo nem a organizagdo como acdo de organizar.

Em trabalho que estuda as sinteses teéricas de Giddens e Bourdieu, espe-
cificamente no que se refere, no campo de EOs, a relacdo objetividade/subje-
tividade, Peci (2003) considera as possibilidades da aplicagado dos referenciais
tedricos desenvolvidos por Giddens e por Bourdieu em teoria organizacional,
sobretudo por se tratar de trabalhos de sintese entre as perspectivas macro e
micro, que tém rigidamente caracterizado o campo de EOs.

Contudo, Peci (2003:33) destaca que autores nacionais!® que fazem uso
da contribuicdo de Bourdieu tém se restringido ao conceito de campo isola-

13 Misoczky (2001); Carvalho e Lopes (2001); Ledo (2001).
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damente, “o que impressiona, considerando que se perde o foco da sintese e
abre espaco para sérios questionamentos da validade de tais pesquisas, uma
vez que, para o autor, habitus e campo sdo dialeticamente relacionados”.

Em decorréncia, para Peci (2003), o potencial da sintese tedrica realiza-
da por Bourdieu nao é explorado.

Misoczky (2003 e 2004) é a autora que mais tem publicado trabalhos
ensaisticos acerca das possibilidades da contribuicdo da obra de Bourdieu para
estudos organizacionais. Com base na concepcao de pesquisa multiparadigma-
tica, discute as interfaces da nocdo de campo de poder de Bourdieu e demais
nocdes a ele relacionadas, como a nocdo de campo organizacional de DiMag-
gio e Powell (1991), e vé na obra de Bourdieu um potencial de rompimento
com a tradigcdo em estudos organizacionais.

Quanto a qualidade da aplicacdo da abordagem de Bourdieu, Misoczky
(2003) destaca a problemadtica do uso de conceitos oriundos da obra de Bour-
dieu sem a necessaria compreensdo da complexidade de sua obra. Como pro-
cedimento paradigmatico, cita os institucionalistas DiMaggio e Powell (1991),
de grande influéncia na producdo nacional em EOs, que reinterpretam a no-
¢do de campo de Bourdieu imprimindo-lhe certo esvaziamento. Essa realidade
reforca a importancia de trabalhos que procuram divulgar o método desenvol-
vido por Bourdieu como em Thiry-Cherques (2006).

Para aqueles que procuram compreender a aplicacdo da teoria de Bour-
dieu em EOs, hd que se relativizar as observagdes de Peci (2003) e Misoczky
(2002 e 2003), sobretudo pelas caracteristicas do proprio campo ja apontadas
anteriormente. E de se supor que a incorporaciio da obra de Bourdieu enfren-
tara desafios, pois a incorporagdo num campo de producdo de conhecimento
de determinada contribuicdo tedrica da-se segundo ldgicas a ele inerentes e
implica consideracdes acerca do conhecimento tradicionalmente produzido.
Bourdieu evidencia tal realidade a partir de seu trabalho sobre o campo cien-
tifico (Bourdieu, 2004). Eo que demonstram Catani, Catani e Pereira (2001)
em estudo sobre as caracteristicas da recepgéo da obra de Pierre Bourdieu, es-
pecialmente para o campo educacional brasileiro.!* Entende-se que uma sinte-

14 Catani, Catani e Pereira (2001) associam modos de recepgio as dindmicas internas do campo,
incluindo af as caracteristicas dos principais debates, a cultura intelectual e a estrutura do préprio
campo. Da referida associacdo evidenciam uma lenta mas progressiva recepcdo do arcabouco
tedrico metodolégico de Bourdieu, ndo sem antes passar e ainda conviver com outras formas
de recepcio, especificamente uma pratica que apenas faz referéncias descoladas do contexto
dos argumentos e outra que apropria-se de fragmentos da obra como reforco ao argumento,
denominadas pelos autores como incidental e conceitual-tépica, respectivamente. O referido
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se tedrica apropriada deva considerar a incorporacao das dimensoes cultural,
social e interativa que caracterizam a agéncia, tal como encontrada na obra de
Bourdieu. Dimensoes pensadas a partir de “problematicas que evidenciem a
presenca de uma estrutura subjacente ao social” (Thiry-Cherques, 2006:28).

Destacam-se aqui algumas caracteristicas da abordagem de Pierre Bour-
dieu que, entende-se, justificam a adocdo de sua producdo intelectual em
EOs: procura revelar os aspectos culturais que envolvem a acdo; é operacio-
nalizada por meio de um sistema conceitual fortemente ancorado em praticas
culturais; sua abordagem, a partir da nocdo de habitus e campo, possibilita
a investigacdo das interfaces entre as esferas da agéncia e da estrutura. E,
também, pela articulacdo entre teoria e evidéncias empiricas proporcionada
pelo método desenvolvido pelo autor, o que abre a possibilidade de teori-
zacdo a partir de problemas empiricos, constituindo assim um pensamento
ndo teleoldgico, nem apegado as ideias de funcoes e de sistemas tipicas da
abordagem estrutural-funcionalista, entre outras abordagens funcionalistas
que tém prevalecido em EOs.

Segundo Pinto (2000), o habitus em Pierre Bourdieu deve ser entendido
no contexto relacional entre praticas e estruturas objetivas tornadas passiveis
de visualizacdo a partir da nogdo de campo. Ja a nocdo de campo deve ser
entendida como procedimento metodoldgico que permite o uso controlado do
raciocinio causal e que, por ser dotado de leis préprias, permite, num determi-
nado microcosmo social, a explicitacio da ordem de coexisténcia dos agentes
sociais e da reproducdo da ordem social (Pinto, 2000:71).

Os principios de um campo sdo determinados concretamente pela exis-
téncia de relacOes objetivas e circunstanciadas e pela dindmica relacional en-
tre os agentes que o compdem e que definem suas préprias leis. Ou seja, um
campo, que € uma criacio dos agentes que o compdem, ndo € uma construcao
abstrata, mas estruturada a partir de uma perspectiva relacional objetiva entre
e sobre os agentes (Bourdieu, 2004:23).

E a distribuiciio do capital entre os agentes que determina a relevan-
cia do agente no contexto relacional e sua posi¢do na estrutura do campo,

trabalho, cujo universo compreende o periodo de 1971 a 2000, revela uma dindmica que tem trés
praticas distintas de apropriacdo: a) incidental, onde néo existe relacdo entre a argumentagio e
a referéncia; b) apropriacdo conceitual tépica, em que se busca reforcar o argumento, mas ndo
se faz uso de aspectos globais da obra do autor; e ¢) apropriacdo do modo de trabalho, onde se
faz uso sistemdtico de conceitos e do modus operandi do autor. O resultado, em quantidade, se
expressa respectivamente em 67%, 18% e 15% do universo pesquisado, e vincula-se, também
respectivamente, as décadas de 1970, 1980 e 1990 (Catani, Catani e Pereira, 2001).
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ou seja, as possibilidades de acdo do préprio agente. A importancia da no-
cdo de capital no contexto mais amplo da teoria bourdiana decorre do fato
de o capital ter multiplas propriedades e de um campo, ao possuir regras
préprias de funcionamento, poder favorecer uma ou outra propriedade do
capital que, por serem decorrentes de valores estabelecidos e reconhecidos
pelos préprios agentes, sdo simbdlicas e determinam o lugar que o agente
ocupa na estrutura, seu relacionamento com os demais agentes e a repro-
ducdo do campo.

A nocdo de campo pressupde um pensamento relacional que busque um
sentido de ordem. Bourdieu vé, na ordem, caracteriza¢cdes simbdlicas estru-
turadas a partir de relacdes que definem posi¢bes, regularidades e previsibili-
dades entre os agentes. Entende-se ordem como caracterizacdo simbdlica que
exprime desigualdade, tanto das experiéncias vividas quanto entre o pensar e
o ser, impondo o dever-ser da prescricéo, ainda que nio formalizada. Trata-se
de uma relacdo de poder dindmica e mediada pelo simbdlico, em associacio
com a linguagem corporificada no discurso da ordem e que busca conservar-
se, renovando-se. A ordem € a corporificacdo da razdo, da racionalidade e da
intolerancia perante outras possibilidades.

Estruturas existem na medida em que o agente as legitima, relacio-
nando-se, e que a dindmica ordem/desordem expressa visoes de sociedade.
Para Bourdieu (2003:128), trata-se de desvelar os principios de construcao
da ordem social e os contetidos e modos de percepcéo e praticas que fun-
damentam o sentido dado, compartilhadamente, pelos agentes sociais ao
mundo social. Como a ordem social é ela mesma socialmente construida, o
caminho inverso, ou seja, o consenso compartilhado, reforca a ordem social
estabelecida, tendo-se o que Bourdieu denomina “circulo de reproducéo da
ordem social”.

Contudo, a nocdo de habitus bourdiana nao se interessa pelos compor-
tamentos regulados (Pinto, 2000:38), ou seja, € pelo desajustamento que o
habitus se torna manifesto e permite “saber o como e em que limites se verifi-
cam o ajustamento entre as estruturas objetivas e as estruturas interiorizadas,
incorporadas pelo agente sob a forma de senso pratico” (Pinto, 2000:39).

No contexto do arcabouco teérico-conceitual de Bourdieu, o cargo pu-
blico de livre provimento é entendido como uma entre outras formas de ex-
pressdo das estruturas objetivas da agéncia imbuida de poder estatal, especi-
ficamente no que diz respeito a direcdo publica, aqui representada pelo que,
em tese, imprime legitimidade. Trata-se de procedimento fundamental para o
delineamento de um campo.
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4. Conclusao

A construgdo do significado atribuido ao cargo publico de livre provimento,
a partir da interpretacdo da dimensdo normativa da estrutura, evidenciou, a
luz do referencial tedrico existente, ambiguidades como uma caracteristica da
organizacdo da administracdo publica no que se refere a direcdo. Contudo,
entende-se que se deve ir além da constatacdo de ambiguidades perante de-
terminadas abordagens tedricas, avancando no sentido da teorizacdo a partir
da pratica, na busca de um sentido mais preciso acerca da organizacdo da
administragao.

Com foco no exercicio da direcdo publica e levando-se em conta as ca-
racteristicas acima elencadas, hd que se considerar, tendo em vista a génese
e o desenvolvimento do modelo de ordem expresso na acdo de organizar a
administragdo publica, que a agéncia e a estrutura confundem-se, que nao
existe distincdo entre esses termos, sendo a pratica, aqui, elemento considera-
do inerente ao modo de organizacio.

Ha que se considerar, também, que o exercicio do poder estatal de-
corrente do cargo nao deve ser entendido exclusivamente como atribu-
to da hierarquia, nem como voluntarismo do agente, mas sim, tal como
Bourdieu concebe a nogéo de poder, como efeito das relacdes estabelecidas
entre quem pratica e quem sofre a acdo. Daf a importéncia, para a teoria
da acdo desenvolvida pelo autor, do agente socialmente referenciado, por-
tador de habitus, em interagdo com as estruturas objetivas, historicas, que
se consubstanciam em espacgos de poder, no dmbito do qual se constitui
um campo.

Por fim, o foco a ser considerado, em se tratando da producdo de conhe-
cimento em EOs, deve recair sobre a agéncia a partir do cargo, ou seja, como o
agente exerce a direcdo no universo da organizacdo da administragdo publica,
o que inclui interagir com uma pluralidade de interesses sociais e fazer uso
de recursos materiais, instrumentais e simbdlicos. Considera-se, aqui, o cargo
publico como expressdo da dindmica do modo de organizacdo da administra-
¢do publica, expressdo de fracdo do poder estatal e portador de significados
diversos, ndo abstrato portanto, mas, necessariamente, associado a agéncia.
Essas dimensdes possibilitam o olhar sobre a direcdo no amplo e complexo
contexto da organizacdo da administracdo publica federal brasileira e chama
a atencdo para a centralidade do exercicio da direcao publica na produgéo do
saber em EOs.
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