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Resumo

Esta tese tem por objetivo investigar a luz daideorstitucional, o modelo
organizacional do Estado brasileiro, tendo comoo fae analise o processo de
incorporacéo da forca de trabalho no Poder Exexudiy Governo Federal e como
campo de investigagdo uma organizacao federal @ecfai e Tecnologia: a Fundagao
Oswaldo Cruz - Fiocruz.

O trabalho realiza uma analise das abordagensasdristitucionalistas sobre as
Reformas de Estado, utilizando como referénciademalitica o modelo proposto por
Robert Kaufman. A partir dessa perspectiva fazrsa discussao sobre as reformas de
Estado ocorridas no Brasil, desde a década de 1930.

O estudo empirico foi realizado, em uma primelvardagem, junto ao setor
publico federal, analisando a composicéo de sua fde trabalho no periodo entre 1995
e 2006, durantes os dois mandatos de FernandoddertCiardoso e o primeiro mandato
de Luis Inécio Lula da Silva, e em uma segundaagta® Fiocruz. Investiga-se, nessa
organizacdo, o processo de incorporacao de pegswaineio dos concursos publicos
realizados no periodo entre 1996 e 2006. Para igsliza-se o0 aporte tedrico
institucionalista de DiMaggio e Powell (1991)

Os resultados da pesquisa evidenciam o fortaletomethe critérios
meritocraticos na Unido, por forca dos segmenttwiaes do Estado brasileiro e por
forca da capacidade organizacional. No caso darlzo@ possivel verificar a
dificuldade em implementar uma politica de incoggdio de pessoal aderida a uma
estratégia organizacional. Por fim € possivel aoncbm este estudo, que é necessaria
a implementacdo de mudancas significativas, umaquez o tema da qualidade na

administracdo federal entrou na agenda publicarter pa reforma de 1995.

Palavras-Chave:reforma do estado, reforma administrativa, insioo@lismo, modelo

organizacional, recursos humanos, meritocracia.



Abstract

The objective of this thesis was to investigateBh&zilian state’s organizational
model in light of institutional theory, with a foswn workforce incorporation by the
Executive Branch of Federal government. The spedi@ld of investigation was a
Federal science and technology organization, theva@® Cruz Foundation
(FIOCRUZ).

The research analyzes the institutionalist thecaktipproaches to state reforms,
using the model proposed by Robert Kaufman as hberétical-analytical reference.
Based on this perspective, the study discussesretfarms implemented in Brazil since
the 1930s.

The first stage of the empirical study focusedtlom Brazilian Federal public
sector, analyzing its workforce composition from9%%o 2006, during the first two
terms of President Fernando Henrique Cardoso amditst term of President Luis
Inacio Lula da Silva. The second stage was conduatd=IOCRUZ. In the latter, the
study concentrated on the incorporation of humaources through public admissions
processes from 1996 to 2006. This stage of thewrels@lrew on institutional analysis as
proposed by DiMaggio & Powell (1991).

The research results highlighted the strengtheafngeritocratic criteria in the
Federal government, due to specific sectors andinizgtional capability in the
Brazilian state. In the case of FIOCRUZ, it was qiole to identify difficulties in
implementing a policy for workforce incorporatianked to an organizational strategy.
Finally, the study identified the need for sigrdiit changes, since the issue of quality in
the Federal administration emerged on the publendg in Brazil beginning with the
reform in 1995.

Key words: state reform, administrative reform, institutiosati, organizational model,

human resources, meritocracy.
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Infroducao

Esta tese tem por objetivo investigar a luz daidewrstitucional, o modelo
organizacional do Estado brasileiro, tendo comoo fae analise o processo de
incorporacao da forca de trabalho no governo debtesileiro, com énfase no Poder
Executivo do Governo Federal e como campo de iigagsto uma organizacao federal

de ciéncia e tecnologia aplicada a saude: a Fuodag@aldo Cruz — Fiocruz.

O estudo compreendeu os anos de 1995 a 2006. Ahasdesse periodo
propiciou o desenvolvimento de uma analise comparantre a orientacdo do governo
Fernando Henrigue Cardoso (1995-2002) e o goveui® Ibacio Lula da Silva (2003-
2006), para a politica que norteia a forca de thabao servico publico federal. A
hipotese que orientou este estudo é que, a degfzefiarte orientacdo para a reforma,
que dominou o debate sobre as funcdes do Estadetinge 1995, a politica para a
forca de trabalho do governo central brasileiro néoa registrado mudancgas
significativas na sua estrutura, uma vez que mardesua configuracao hibrida. Tenta-

se verificar se esta hipétese € valida para o geedoalisado.

Tal modelo hibrido, como definido por Abrucio (199% formado pela
convivéncia entre setores administrativos atrelaml@sna burocracia meritocratica, e
outra parcela da administracdo do Estado preengaltasistema despoil system”
(distribuicdo de cargos na administracdo federalpaotidarios do candidato vitorioso)
garantindo a politizagdo do médio e alto escaldoodganograma estatal, e em
contrapartida, enfraquecendo a burocracia mertioardaseada em carreiras estaveis.
Se no Brasil a variavel politico-institucional mamportante € o presidencialismo,
certamente @poil systenseria uma de suas principais caracteristicas. Abi(1999)
ressalta que a construcdo da administragédo puasileira foi realizada por meio de
cargos e nao de carreiras, o que significa dizer mu topo do organograma estatal

muitas funcdes ndo sao preenchidas por funcionéleosarreira do Estado, mas por



meio de nomeacdkso que propicia a fragilidade burocratica diards determinacdes
das coalizdes de governo. A questdo a ser respopdidesta tese € se a experiéncia de
reforma administrativa e a estruturacdo da forcatrdbalho do governo central
brasileiro, nas décadas de 1990 e 2000, mantiverattreradas as caracteristicas de

spoil systenassinaladas por Abrucio.

O trabalho explica a dinamica institucional qudu@afciou esta configuracao
organizacional do Estado central brasileiro. Psga utiliza-se a definicdo de instituicdo
empregada por Douglass North (1990) que a concafn® @s regras do jogo em uma
sociedade ou ainda, com um viés mais formal, ogelinestabelecidos para disciplinar
as interacdes humanas. As instituicdes estruturamaniivos nas relacbes entre as
pessoas, nos ambitos politico, social ou econbéndefinem e limitam o leque de
escolha dos individuos. O tema central no pensandntiNorth é a questdo do papel
institucional do Estado e a forma como deduz a;@elaentre Estado e instituicbes a
partir de um modelo mais geral, permitindo tratarpdocesso de desenvolvimento da

sociedade por meio da anélise de suas instituig@esni, 2003).

Para North (1990), as instituicdes se estruturarfodreas distintas, de acordo
com a sociedade nas quais estdo inseridas e cerardés graus de eficiéncia. Os graus
de eficiéncia estéo relacionados a capacidadedied&e dos custos de transformacao
(que afetam a tecnologia e dependem de valorestanges) e os custos de transacéo.
Estes estdo associados a capacidade racionaldanitas individuos e decorrem do
elevado custo das informacbes e das assimetriasfalenacdo, que explicam como

individuos conseguem se beneficiar a custa defyugro relacdes de troca.

As instituicbes podem compreender regras formaisepresentadas pela
constituicdo, leis e regulamentos - e informaifgcienadas aos costumes, tradicdes e
valores, além dos mecanismos responsaveis pebiefidesses dois tipos de normas.

North (1990) difere instituicbes de organizacdes.ndesma forma que as instituicoes,

1 A denominagdo ‘nomeacao politica’ diz respeitesgo modo, aquela que ndo é baseada por critérios
pré-estabelecidos, implicita ou explicitamentemalfe restringir a escolha ao preenchimento de serta
condiges, tais como participar de carreiras efipasiou ter senioridade, etc. A nomeagao politica
também pode ser orientada por afinidades pesswasatacdes tedricas ou ideoldgicas. (Abrucio, 2999



as organizacdes também fornecem uma estrutura garderacdo humana. Se as
instituicées constituem a regra do jogo, as orgepdies séo os jogadores, que ao utilizar
suas capacidades, estratégias e coordenacao paderaranfluéncia na criacdo ou na
evolucéo das regras do jogo, ou nas instituicOexigtentes. Embora estabeleca essa
distincdo, o autor ressalta que as organizacOebérantém seus jogadores e seus

sistemas de regras internos, o que as fazem stteore®mo instituicoes.

A analise das organizacOes de diferentes naturpabbcas e privadas, leva em
conta padrbes comportamentais: normas, rotinast@rawrganizacional. Essa andlise
auxilia a identificacdo de pontos fortes e fracass dbrganizagbes e apontam
necessidades de mudanca institucional/organizdcidsabrganizacdes se definem por
suas estratégias, e refletem o ambiente institatjdrexistente. De acordo com Castro
(2004) a dimensdo estratégica estd indissociavéémdéigada ao conceito das
organizacbes e de suas aptiddes. Na auséncia deseasdo torna-se impossivel

compreender a natureza especifica das organizacdes.

Geddes (1994) identificou na administragdo pulieesileira — como uma regra
institucional - a ambigiuidade nas preferénciasida entre a busca de capacidade de
estado por meio de organizacdes com autonomiaceitacao das pressdes para 0 Uso
das organizacdes estatais para distribuir empregasros beneficios em detrimento da
eficiéncia. Esta ambiguidade tem condicionado a&rdina da for¢ca de trabalho no
governo central brasileiro — gerando importantesitdis as tentativas de reforma

administrativa no Brasil.

Para evidenciar estes limites, este trabalho estaterado em quatro capitulos.
O primeiro capitulo traz as abordagens tedricaRafarma do Estado, identificando as
diferentes correntes de analise, com foco no utstihalismo. Usa como referéncia
tedrico-analitica 0 modelo proposto por Robert Keari (1998), que descreve as
perspectivas tedricas do institucionalismo da ecoao politica (IEP), do
institucionalismo da escolha racional (IER) e dstitncionalismo da sociologia ou

sociologia institucional (IS), para explicar asipohs de reformsa

Recorre a Pereira (1997) para descrever a abordggémcipal-agente”, que
traz elementos para a compreensédo do modo quetasigdes organizam as relacdes

econdmicas e estruturam a intervencao do Estadoaremia.



Os elementos centrais desta discussdo tedrica sdoesaolhas e o0s
constrangimentos, a partir dos quais as combinatd@gesariaveis econdémicas, politicas
e institucionais explicam os resultados dos praseds democratizacéo e das reformas
orientadas para o mercado. Desta forma, as pglitieajuste dos anos 1990 exigiram o
cumprimento de algumas etapas: o fortaleciment®aer Executivo, composto por
equipe politicamente insulada e, posteriormenteefarma dos setores financeiros, a
privatizacdo, a ampliacdo das redes de protecdial seca reforma administrativa.
Utilizam-se esses aportes tedricos na defesa donargo de que o estado brasileiro se
estrutura de maneira hibrida, seja atendendo #&vea macroeconémicas, interesses

das elites e/ou a participacdo dos cidadaos.

No segundo capitulo sdo apresentadas as diversaivies de reforma do
Estado brasileiro. Parte-se da premissa de qudanldEbrasileiro foi construido sobre
os pilares da escolha racional, privilegiando aimeacao dos interesses das elites.
Mesmo a reforma de 1995 ndo atendeu a demandauskesapropostos pela agenda
internacional, por forca da dinamica interna. Buseademonstrar que o Estado
brasileiro se configura como um modelo hibrido imgrgtico. Sendo assim, a dinadmica
interna é determinante na configuracdo do seu modejanizacional. Os modelos
tedricos propostos por Fernando Abrucio (1997) soRdNunes (1997), que analisam as
mudancas institucionais, politicas e econdmicasrioles no Brasil, sdo os principais

interlocutores deste capitulo.

No terceiro capitulo, utilizando dados sobre osunsms humanos do poder
executivo no governo federal, é descrita a dinandedorca de trabalho da Unido,
considerando os modelos institucionais que confaamao estado brasileiro, nas
décadas de 1990 e 2000. A dindmica da forca dalt@bdurante o governo de
Fernando Henrique Cardoso, parece refletir as geggbontuadas na abordagem do
institucionalismo da economia politica, na busca yma integracdo competitiva do
Brasil na economia globalizada. Ja o periodo queegponde ao primeiro mandato do
governo Lula mostra um Estado hibrido, onde asafongstitucionais da globalizacéo e

0s interesses das elites domésticas tradicionameselam de forma acentuada.

Para o desenvolvimento desta etapa do estudo, -eptam realizar uma
descricdo e analise de dados secundérios sobrmposizdo da forca de trabalho do

executivo federal nos governos Fernando Henriqudd3a e Luis Inacio Lula da Silva,
4



no periodo 1995 — 2006, tendo como categorias désano quadro permanente de
servidores publicos federais, o quadro temporaeosdrvidores publicos federais
(ocupantes de cargos comissionados sem vinculwdespesas com pessoal. Do ponto
de vista teorico, além das contribuicoes dos estdddEli Diniz (1998), Bresser Pereira
(1997, 1998, 1999, 2001), Fernando Abrucio (1980herto Nogueira (2004, 2005) e
Nelson Marconi (1997, 2002, 2003, 2004), a abontagestitucionalista e 0s novos
padrbes organizacionais do setor publico foramtadss nos trabalhos sobre

isomorfismo institucional, de DiMaggio e Powell 88 2005).

A utilizacdo do modelo de analise de DiMaggio e Elgwermitiu constatar que
as organizacfes do Estado também estdo submetigeesssbes externas e internas,
pressdes estas representadas pelo mercado, pelas foliticas e pelas demandas da
sociedade que, baseadas em mecanismos coercitimoaéticos, conduzem a arranjos
organizacionais que refletem a tensao entre eg@emtes pdlos, nem sempre 0s mais

adequados ao interesse coletivo.

Para a andlise dos dados relativos ao periodo 48936 realiza-se um estudo
descritivo de corte transversal sobre o empregdigmibo pais, especificamente no
governo federal, utilizando como fonte de dadosabetin Estatistico de Pessoal,
publicacdo mensal da Secretaria de Recursos Hundanbbnistério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo, elaborado pela Coordenacad-@Gergstudos e Informacdes
Gerenciais. O Boletim fornece dados sobre a despeg@ssoal da Unido, distribuicdo
por O0rgdo e entidade da administracdo federal, raimde servidores publicos e
distribuicdo por faixa de remuneracao. Utiliza cdimate o SIAPE - Sistema Integrado
de Administracdo de Recursos Humanos: sistemanendie banco de dados de
abrangéncia nacional que se constitui hoje na ipahderramenta para a gestdo do
pessoal civil do Executivo do Governo Federal, SIAFI - Sistema Integrado de
Administracédo Financeira do Governo Federal: tambgmnsistema on-line que trata da
administrac@o orcamentaria e financeira da UniBmygndo os 0rgdos centrais, setoriais
e executores da gestdo publica de mecanismos aftesqua realizacdo, ao
acompanhamento e ao controle da execucédo orcameetdinanceira, tornando a

contabilidade fonte segura de informacdes gerendidoletim Estatistico de Pessoal).

A atividade de coleta e analise dos dados obedetsalmente a definicdo das

categorias de andlises que pudessem subsidiarsenpeetrabalho. As categorias de
5



servidores estudadas incluiram os servidores derpexkcutivo do governo federal,
ativos e ocupantes de Cargos e FuncOes de ConfnGaatificagcbes do Poder
Executivo Federal (Administracdo Direta, Autarqai&undacdo). Neste caso também
foram considerados servidores requisitados de @uirgdos e sem vinculo com o
Servigco Publico. Em relacdo as despesas com pdssa@al observadas as relacdes dos
gastos com o Produto Interno Bruto — PIB e a Rac@irrente Liquida — RCL do
governo, tendo em vista a Lei de ResponsabilidasieaF— LRF, de maio de 2000. A
partir da promulgacdo da LRF se tornou fundamem&aompanhamento das despesas
com pessoal, com o objetivo de observar os linkggais impostos pela lei, e de como
tais limites podem impedir ou dificultar o planemmo e a ampliacdo da forca de

trabalho do setor publico.

Finalmente, no capitulo quatro, discute-se o estemhpirico da Fundacédo
Oswaldo Cruz, instituicdo da area de Ciéncia e dlegm, vinculada ao Ministério da
Saude. Sdo analisados os dados relacionados aosrsms publicos de 1996, 1998 e
2002, que ocorreram durante os dois mandatos deidprée Fernando Henrique
Cardoso e o concurso de 2006 ja no governo delbhado Lula da Silva. Para a analise
das vagas e ingressos na instituicdo, classificassenidades da Fiocruz a partir do
modelo de macro-funcdes, definido por Nogueiranwée Piola (2006) como campos
de acdes especificas e relevantes que fazem ar@sgao institucional. Na Fiocruz
sao definidos a partir da atividade principal déacanidade. No caso, sao constituidos
pelos setores de producdo, ensino, pesquisa, ém&sést controle de qualidade,
informacdo e gestdo. Relaciona-se as macro-fungd@esargos de pesquisador,
tecnologista, analista, técnico e assistente, @edaccom o Plano de Carreiras de
Ciéncia e Tecnologia. Busca-se, portanto, analesgrerfil da forca de trabalho,
observando a tendéncia que os dados demonstram udenga de paradigmas
organizacionais do setor publico, conduzindo a traogeneizacdo ou isomorfismo
institucional, ratificando o conceito de coercastiincional, apresentado no capitulo 1.
Nesta etapa, foram levantados além dos dados se@s)ddocumentos oficiais
contendo a exposi¢ao de motivos que justificouatata de concursos e seus editais,

visando uma analise do perfil e do quantitativwalgas oferecidas.



Capitulo |

1. Abordagens Tedricas da Reforma do Estado

As mudancas econbmicas, marcadas pela reestruunagilutiva e pela
internacionalizacdo do mercado que caracterizasaneeadas de 1980 e 1990 e parte
da década de 2000, vém contribuindo para o debalbee so melhor formato
organizacional do Estado nas economias nacionaies@parecimento de empresas e a
ocorréncia de fusbes e incorporacdes, além de wve forma de insercdo dos paises
no sistema internacional, incentivaram a desregeidéagdo dos mercados de produtos,
financeiros e de trabalho, alterando profundamestéuncdes dos Estados Nacionais
(Diniz, 2004). Pode-se afirmar que ao longo des®&sdas, a agenda da reforma do

Estado assumiu uma grande importancia entre osufadores de politicas publicas.

De acordo com Kaufman (1998:43, 44), o debate salveforma do Estado na
América Latina e Europa Oriental foi fortementduehciado por temas desenvolvidos

pelas agéncias financiadoras internacionais, a:sabe

1- A centralizagdo e o isolamento do controle sa@bpelitica macroecondmica,
particularmente das despesas e decisbes monetdiesse contexto, tem sido
especialmente enfatizada a de autoridade sobrditicgpanonetaria para os bancos

centrais e a independéncia face a autoridade doulixe ou do Legislativo.

2- A descentralizagéo e/ou privatizacao da burezraccarregada da prestacao
de servicos sociais — pressupondo que as autosidmdais fossem sensiveis as
demandas de seus eleitores, e que a competicd® @ntfornecedores aumenta a

eficiéncia dos servigos.

3- A delegacédo de funcbes reguladoras a agénadapendentes, encarregadas
de supervisionar os prestadores de servicos eldedom externalidades associadas a
privatizacao, liberalizacdo do mercado e outrasrmedis especificamente voltadas para

0 mercado.

4- A criacdo de quadros mais capacitados de seeddaiblicos. Eles seriam
recrutados de acordo com critérios meritocratitasam autoridade consideravel sobre
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0S procedimentos operacionais, e seriam avaliadus termos de padrbes de
desempenho.

O autor chama atencdo para o fato de que a refalon&stado néo foi
simplesmente uma questao de congregar a vontailiegolecesséria a implementacao
de férmulas institucionais corretas. Mais que dermeas na politica econdmica, 0s
esforcos para modificar a estrutura instituciommleose elabora e implementa a politica,
foram afetados pelo conflito e negociacdo entrgop@gude interesses domeésticos e
internacionais, politicos e burocratas, muitos caltos interesses ngtatus quo

institucional. (Kaufman, 1998).

Este argumento do autor cabe perfeitamente asonaigjeto por destacar a
forca da dinamica institucional para o sucessoractatso das reformas dos anos 1990.
O autor organiza as explicacbes tedricas para andoa das reformas em trés
perspectivas. Elas estdo centradas na identificdedaiores de relevancia no processo
politico, suas preferéncias e recursos politiclisj@ ao acompanhamento da maneira
pela qual suas decisbes sdo mediadas pelas emtruigaciais e politicas de cada
realidade. Estas trés abordagens séo: o Instiaicsono da Economia Politica (IER)
Institucionalismo da Escolha Racional (IER) e otitnsionalismo da Sociologia ou
Sociologia Institucional (IS). Complementares ouwledentes, tais perspectivas séo
Uteis para a compreensdo dos desdobramentos dazaigio estatal e das politicas de
reforma, fornecendo distintas andlises e explicagdbre atores, escolhas e resultados

de politicas.
1.1 O Institucionalismo da Economia Politica

Esta abordagem parte da andlise das relacdes gnipos de interesse
econdmico e os mercados de comércio global e déacpara explicar os resultados

politicos e a mudanca institucional.

“Um ponto-chave que emerge dessa abordagem € asédena qual os lideres
politicos nacionais séo limitados em suas escob@we a reforma do Estado pela
globalizagdo desses mercados e pelo fortalecimedeo eleitores econOmica e
internacionalmente orientados. Para aumentar a i#idade de sua adesdo a estas

politicas, lideres politicos nacionais tém um iriben para delegar autoridade a

8



agéncias de elite centralizadas e altamente in@dadue administram a politica por
procedimentos de operacao estreitamente defini@atifman, 1998:45).

A primeira geracdo de reformas, durante a décad®8e@, teve uma orientacao
essencialmente econdmica e fiscal e a principactanistica foi a reintroducado do
discurso liberal. Os principais objetivos eram @duggo do Estado, com diminui¢cdo da
sua atuacdo na economia, a liberalizacdo comexdialanceira e o fortalecimento do
mercado. Neste periodo, quanto maior a capacidagl&stados Nacionais criarem, em
Seus respectivos paises, ambientes econbmicoal@i®mao investimento privado e ao
capital estrangeiro, maior a governabilidade. O entmdesta capacidade dar-se-ia por
meio das medidas de disciplina fiscal, priorizagho gastos em politicas sociais
compensatorias, reducdo tarifaria, liberalizacaonbial, financeira e comercial,

privatizacdo, desregulamentacao, etc. (Araujo, 003

De acordo com Pereira (1997), a literatura tevee fimfluéncia desta abordagem
ao creditar as pressbes de mercado, a necessidadefadma do estado. Para a
superacado da crise do Estado e a possibilidadetelgracdo as agendas internacionais,
era necessaria a adocdo de politicas macroecor®ragtaveis, além de mudancas
institucionais que visavam o aumento da eficac@daecredibilidade governamental.
Kaufman (1998) aponta alguns pressupostos relevaqie orientaram as escolhas

politicas que ocorreram nesta époc@me&rica Latina e Europa Oriental.

A primeira delas diz respeito ao aumento do coronéecida competicdo por
capital, que propiciaria a convergéncia das estiatdo Estado em dire¢cado aos modelos
institucionais com maior previsibilidade e aceilidbide nas sociedades capitalistas
hegemonicas. O tema da independéncia do BancoaC&einte ao Executivo assumiu
papel central, podendo fortalecer ou limitar o gnwedemocratico (Maxfield, 1997). A
globalizacdo como fator de incremento do papelrdpsehado pelos governos locais e
regionais na prestacdo de servicos — diminuindee@emtdléncia entre as transacoes
internacionais das autoridades locais e a medidgaverno central foi uma segunda

hipotese considerada por Kaufman.

A natureza das relagdes entre as economias doag#idnternacionais que
seriam acompanhadas pelo que Kaufman (1998) demodanvariacoes deming e

extensdo da reforma do Estado configurou o tergeessuposto para a reforma: quanto
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mais poderosos fossem 0s setores bancarios e dp@s, maior a tendéncia nacional
em favor da agenda proposta pelo institucionalideneconomia politica.

Enfim, a hipotese do lado da demanda, onde atoresstiuicOes politicas

poderiam desempenhar importante papel na resotig;ooblemas de agao coletiva.

“... de fato, a iniciativa da reforma das politicasacroeconémicas e das
correspondentes mudancas institucionais partiu@palmente dos chefes de governo e
de seus altos assessores financeiros, cujas grabdess eleitorais tém o maior
interesse no desempenho econdémico agregado. Maaooss politicos sdo vistos
principalmente como intermediadores ou empresariogjo poder depende, em
principio, de sua capacidade de recorrer aos irdees econémicos de base para
buscar apoio a reforma politica e as mudancas nastuicdes do Estado”. (Kaufman,
1998, p.48).

Kaufman relacionou esses pressupostos as polilieagforma do Estado na
Europa Oriental e América Latina, buscando idergifievidéncias que auxiliariam a
compreensao desse processo. A hipotese do ladoeni@nda se evidenciou na
autonomia dos bancos centrais, uma vez que estaaasnligadas a for¢ca dos sistemas
bancério e financeiro e menos as variagbes damrgst partidarios e a estabilidade do

regime.

Por outro lado, o ideario macroeconémico ligadadCansenso de Washington,
que pregava a posicao original de reducdo das agéestatais, jA ndo era consenso da
alta tecnocracia das agéncias multilaterais. O rippd®anco Mundial surpreendeu 0s
tedricos e o grupo dos representantes e difusooegpemsamento neoliberal, ao
apresentar um relatério dedicado as experiénciagfdema do Estado, destacando a
importancia da responsabilidade politica das etit#atais para o bom desempenho de
seus governos. O relatdrio ressaltou que a redogadiluicdo do estado ndo poderia
determinar o fim da reforma de estado. A capacidimdstado estava intimamente
relacionada ao revigoramento das instituicbes pabligerando maior competicdo e

aumento de eficiéncia, melhorando o seu desempéwmhmitiu, ainda, que mercado e
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governo sao complementares, atribuindo carateneisé@o Estado, na organizagdo das
instituicdes do mercado.

O relatério também destacou a ardua tarefa dosgadsn construir instituicdes
com um setor publico adequado e consistente. Aigsnddiculdades politicas, como o
desenvolvimento de fortes interesses em manteiqaidiade e a ineficiéncia dstatus
quo ou a corrupcao, a gestdo da burocracia publicaoetia complexo fator que
dificultava o processo de construcao de efetivastincdes. O Banco Mundial apontou
trés mecanismos basicos de incentivos que deves@amutilizados para melhorar a
capacidade estatal: regras regulatérias efetivagrnrsompeticdo na provisdo de bens

publicos e servigcos, maior (e mais legitima) pgréicdo dos cidadaos.

Em sintese, a principal caracteristica das refartnazida por Kaufman (1998)
na abordagem do institucionalismo da economia ipajitesta fundamentada nas
decisbGes racionais dos atores econdmicos intemasioque pressionam por uma
agenda comum de reformas a todos os paises, fitasdn o aumento da

competitividade e mudancas nas estruturas estatais.
1.2 O Institucionalismo da Escolha Racional

Inserida em uma perspectiva institucional, a id@iatral desta abordagem é de
que as organizacdes burocraticas refletem as prefies de politicos em competicéo,
cujos objetivos sdo obter ou manter o cargo. Asasias as demandas por reformas de
Estado dependeriam entdo, da forma como esses atoellam a maneira pela qual a
reforma afetaria sua capacidade de competir cosirsais (Kaufman, 1998). Portanto,
a caracteristica basica dessa abordagem € que podamento dos atores esta
intimamente relacionado a forma como as regras ad jpolitico estruturam a

competicdo que eles irdo enfrentar com os demaiesapoliticos.

2 The World Bank, The State in a Changing World. W®&evelopment Report 1997. Oxford University
Press.
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O institucionalismo da escolha racional surgiu romtexto do estudo de
comportamentos no interior do Congresso dos Estddaos,para tentar explicar um
fendbmeno significativo: Se os postulados classicos da escola da escolhanacséo
exatos, deveria ser dificil reunir maiorias est&vpara votar leis no Congresso norte
americano, onde as multiplas escalas de preferéudcsa legisladores e o carater
multidimensional das questdes deveriam rapidamgertar ciclos, nos quais cada nova
maioria invalidaria as leis propostas pela maionecedente”(Hall, 2003:202) Ou
seja, como garantir maiorias estaveis tendo ena astdiversas preferéncias entre os
legisladores e as multiplas dimensdes dos temagotagdo? Os tedricos chegaram a
conclusdo que a resposta estava nas instituichesyez que estas resolveriam a maior

parte dos problemas de acéo colétamafrentados pelos legisladores.

Sao diversos 0s pressupostos do institucionalismoestolha racional. O
primeiro diz respeito aos atores envolvidos, que t&n conjunto fixo de preferéncias
ou de gostos e agem de forma utilitaria, sempre eomtencdo de maximizar a
satisfacdo de suas preferéncias. Em segundo laigada politica é considerada pelos
tedricos como um conjunto de dilemas de acdo waletnde os individuos com o
propésito de maximizar as suas proprias preferéneieabam produzindo resultados
coletivamente insatisfatorios. Um terceiro presstposeria o papel da interacao
estratégica na determinacéo dos processos poli@sotedricos adotam a abordagem do
calculo estratégico em relacdo ao problema de caminstituicdes afetam a acéo
individual. Este calculo é influenciado intensaneepelas expectativas do ator relativo

ao comportamento provavel dos outros atores. (B@d3).

Stephen Haggard (1992), afirma que qualquer andliseeforma do Estado
deveria se originar da tese que as mudancas oistiais sdo promovidas por politicos,

% O termo ac&o coletiva foi utilizado por Mancur @1g1999), para discutir o comportamento tipicaideindividuo
utilitarista, isto é, que age segundo seu propterésse, buscando sempre maximizar seu benefissmal dentro de
associacgdes organizadas. De acordo com Olson @99:quando um certo nimero de individuos tem um irderes
comum ou coletivo — quando eles compartilham urplespropdsito ou objetivo — a a¢do individual ipdadente
ou nao terd condicbes de promover esse interesseirnode forma alguma, ou ndo sera capazpoemové-lo
adequadamente. As organiza¢fes podem portanto gesbiar uma fungéo importante quando ha interessesios
ou grupos a serem defendidos e, embora elas frégiilemte também sirvam a interesses puramente pessoa
individuais, sua fungdo e caracteristica basicaua $aculdade de promover interesses comuns de grago
individuos.”

12



gue tém interesse especifico em servir as suas lmsiorais. Para este autor, o
desempenho dos politicos depende ndo sé das meterédos seus eleitores e dos
grupos de interesse, mas também, do contextoucisiital onde estdo inseridos. Os
politicos tendem a apoiar as reformas burocraticagstado, em ambientes onde séo
avaliados por seus eleitores, pelos seus partmtogramas ou mesmo para limitar o
poder de seus adversarios, quando estes tém aeeg®wcursos burocraticos e
possibilidades de nomeacéo de empregos publicosntbario se observa em ambientes
onde ha forte incentivo as competicdes intrapaiida Os politicos resistem as
reformas com o objetivo de diminuir as ameacas @ogorrentes, garantindo sua

sobrevivéncia.

A perspectiva do institucionalismo da escolha maioé Uutil para explicar
dilemas relacionados a descentralizacdo administrata resisténcia dos chefes de
governo e ministros de Estado em entregar o centtcricionério sobre fluxo de
recursos e contrataces. E util também para eselass diferencas dos padrées de
organizacao burocratica entre os varios paises) d&ser um valioso instrumento de
andlise para verificar como as instituicdes elaifore representativas negociam as

demandas pela reforma estatal. (Kaufman, 1998).

A teoria da Escolha Racional se apresenta comoimpartante ferramenta na
andlise de politicas. A escassez de recursos elistiiouicdo e a racionalidade dos
atores politicos em um mundo de jogos iterativas,alguns dos aspectos que formam
0 vasto campo desta teoria. Se por um lado osithubg sdo considerados homogéneos
em sua racionalidade, devemos levar em conta goeiadade ndo se move devido as

especificidades individuais, mas, principalmen&o® arranjos institucionais.

Entretanto, essa abordagem apresenta limitacéescigaimente quando
analisamos governos constitucionais relativamerdgos e com baixo grau de
institucionalizacdo, como é o caso de paises dapaudriental e América Latina. Para
0 caso do Brasil, ela pode ser util pelo ja retatiyau de maturidade do processo
democratico e das rodadas eleitorais que definelestino das elites. Kaufman (1998)
ja ressaltava, nesse sentido, que o institucionalida escolha racional tende a ser mais
atil em ambientes estaveis, onde as regras dos@ganais claras e o conhecimento das
preferéncias dos demais atores mais definido. Aasdam, a capacidade dos politicos e

de outros atores de influenciar a reforma buramaag dificultada pelos legados
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histéricos e burocréticos, construidos sobre Elale negociagdes politicas realizadas

tanto em regimes autoritarios como democraticos.
1.3 A Sociologia Institucional

A perspectiva da sociologia institucional tem coprincipal caracteristica a
identidade dos atores e a maneira como as suasénreifas sdo formadas, incluindo os
atores que nao estédo totalmente incluidos emurtgtés de mercado ou do Estado. Essa
abordagem analisa uma matriz mais ampla de ingi#gie normas sociais onde estao
inseridos os comportamentos econdmicos e burogsatic

De acordo com Hall (2003) o institucionalismo samjico teve origem no
quadro da teoria das organizacdes, no final daddéda 1970, a partir da contestacao
de diversos sociélogos sobre a distingcao traditiarare a esfera do mundo social
(racionalidade abstrata de fins e meios, do tipmdratico) e as esferas influenciadas
por um vasto conjunto de praticas associadas arault

A abordagem do institucionalismo sociologico te¥s tcaracteristicas que a
distinguem de outras vertentes institucionaligpaisneiramente, em relagéo a definicdo
da politica, bem mais ampla, englobando ndo s@&@ss formais, procedimentos e
normas, mas também sistemas simbalicos, esquergagivos e modelos morais, de

forma a romper a divisdo conceitual entre instiieg;e cultura

Em segundo lugar, o institucionalismo sociologiomaga as relacdes entre as
instituicbes e a acao individual, em consonancia @ “enfoque culturalista”. As
instituicbes ndo determinam simplesmente os c&cekiratégicos dos atores. Elas
modelam as preferéncias destes e mesmo a suaagpidpntidade. As instituicbes
exercem influéncia sobre o comportamento ndo ssnpdate ao especificarem o que se
deve fazer, mas também o que se pode imaginar fagercontexto dado”(Hall e
Taylor, 2003:210).

* Para Hall e Taylor (2003:209) esta caracteristiompromete a distingdo entre as “explicacdes
institucionais” (que consideram as instituicbes coas regras e os procedimentos instituidos pela
organizacdo) e as “explicacdes culturais” (que temea cultura, definida como conjunto de atitudies,
valores e de abordagens comuns face aos problemas).
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Por fim, no que diz respeito ao problema do surgtmee da mudanca das
instituicdes, o0s socidlogos institucionais, em agfus aos tedricos do institucionalismo
da escolha racional, afirmam que as organizact@sradusualmente uma nova pratica
institucional, ndo tanto pelo aumento da eficiérgu@ elas proporcionam, mas pela
legitimidade social que Ihes é conferida. Segundmfitan (1998) os socidlogos
institucionais tendem a deter sua atencdo nos @spEssociativos existentes entre a

autoridade do Estado e as relacdes de troca dadwerc

Kaufman (1998) observa que para tornar o govermgazfe accountableas
acoes dependem tanto da forca da sociedade cidhtg da estrutura das préprias
instituicbes publicas. A capacidade estatal de faare o desenvolvimento e
implementar servicos sociais é certamente enridaepelas ligagbes com densas
constelacdes que conformam a base das redes éagésscprivadas. Tais associagdes
fornecem as autoridades publicas, informacdo e oapmilitico. Elas também
influenciam diretamente a qualidade dos servicddigus, agindo como vigilantes e

monitores do desempenho governamental.

A perspectiva do institucionalismo sociologico, @oabordagem tedrica para a
reforma do Estado, tem como exemplo os modelositdevencao estatal da Coréia e
demais paises da Asia, recém-industrializadoss®pée um Estado mais ativo, e de
acordo com Evans (1995), o principal traco do Estaoh Desenvolvimento seria a
autonomia estatal aliada a uma capacidade burcer@titalecida. Esta autonomia, que
ele refere comoémbedded autonorhyu autonomia inserida, seria a chave para a
eficacia do Estado em desenvolvimento. Mbedded autonorhyalia o insulamento
burocratico weberiano em intensa conex&o com atesirsocial que rodeia o Estado
(Evans, 1995:124). Acrescenta, também, que a “auoi@ inserida” presente nos

Estados em desenvolvimento, teve sua construcammm das elites individuais, por

® Bresser Pereira (1998) considera equivocada aacdo de Evans ao se referir as burocracias, de
burocracias weberianas. Para o autor elas pouc@tén com o modelo burocrata autoritario, descrito

por Weber. Essa denominacgéo s6 faria sentido disaaess em sentido amplo e a-histérico, do corpo de
servidores profissionais, recrutados por méritooenpvidos segundo uma carreira.
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meio de coopera¢cdo mutua, onde o aparelho de Estddtecido e coerente facilitou a

organizacao do capital industrial.

O Estado moderno seria a arena principal para gecg@ncia das demandas
sociais que determinariam o sucesso das mobilizag@®ais. As instituicbes publicas e
a capacidade de intervencdo seriam o0s promotoresnde acdo coletiva, além de
possibilitar a interacdo social do local, deslocandpapel do Estado de regulador da

acao e da interacao social para o Estado como izeatnr de capital social.

“The reintroduction of the state as a central actorcapitalist development and
the new willingness to treat community norms andrpersonal networks as “social
capital” both forced a broadening of the developta¢énframework, but the two
movements were, to say the least, not very welgiated. Theorists of the state as a
developmental agent had little to say about socaital. Theorists of social capital
often portrayed the state as one of the culpritthen demise of community. For many
theorists of social capital, the expansion of thefal bureaucratic organization of the
state “crowds out” informal networks without prownd) the same range of value and

functions, leaving communities worse off.” (Eval$96:1034).

Para Kaufman, teéricos como Evans entendem queldssta Mercados séo
importantes para a coordenacéo da atividade soceéa,serdo mais efetivos se tiverem
seus alicerces nas redes e associacfes que mimamzZzs riscos, criando um clima de
confianca entre os diversos atores econdmicosntesse olhar que passam a entender

a evolucéo da capacidade do Estado em fornece¢ceesociais.

Putnam (1996) ao realizar diversos estudos empireaedricos na ltalia,
ressalta que o carater civico da vida politicactasesta relacionado ao desempenho de
um governo. Nessa perspectiva, as associa¢cdeaspclerdo contribuir indiretamente,
reforcando normas de reciprocidade e confianga aUsedimentando héabitos de
cooperacdo e senso de responsabilidade compaatilidali se constitui o “capital
social” que se fundamenta nas relacfes entre @gsdiw atores sociais, a partir de
obrigacdes e expectativas mutuas. O autor destera gida se torna mais facil quando
se esta inserido em uma comunidade que possui toguessubstancial de capital
social. Os individuos, grupos e comunidades tendesa organizar por meio de uma

rede de relacfes, sustentada por normas robustasipecidade e confianc¢éinally,
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dense networks of interaction probably broaden freaticipants’ sense of self,
developing the "I" into the "we," or (in the langye of rational-choice theorists)

enhancing the participants' "taste" for collectivenefits. Putnam (1995:66)

Portanto, a mensagem principal de Putnam (1996) retacionada a forca da
sociedade civil. No caso especifico da Itdlia aceealizacdo politica aumentou as
oportunidades de participacdo local e contribuiwapa reducdo da polarizacédo

ideoldgica.

Na América Latina se observa a proliferacdo de rdage organizacdes
comunitarias e movimentos civicos, geralmente emdsaperiféricos. Ndo se sabe ao
certo qual o impacto em longo prazo destas as€msagnas na perspectiva colocada
por Putnam (1996), certamente serdo fundamentais gamodernizacdo politica e
econdmica da América Latina. E é nesse sentidoagsmciologia institucional parece
fazer tanto sentido na compreensdo de problemasobade governanca na Ameérica
Latina e Europa Oriental (Kaufman, 1998). A maia@s que trabalham seguindo essa
perspectiva, ndo esta convencida das propostdsagde convergéncia internacional,
ressaltando o carater dependente das transformag@fess e politicas que ocorreram
nas sociedades nacionais. Finalmente, a dicotoesiado versus mercado é
frequentemente questionada pelos socidlogos iostitais. Para eles, o foco da
abordagem se situa nos espacos associativos cgienexantre a autoridade do Estado e
as relacoes de troca do mercado. O fortalecimeatacapacidade estatal decorre,

fundamentalmente, da conexao entre as instituigdlelicas e a sociedade civil.
1.4 Consideracdes sobre as abordagens tedricas

As abordagens tedricas mencionadas por Kaufmarcdémo eixo basico o novo
institucionalismo, uma vez que reconhecem 0 cooterganizacional como ponto de

partida para a andlise politica€Certamente ha areas concordantes ou complementare

® para Hall e Taylor (2003), o novo-institucionalism&o se caracteriza como uma corrente Unica de
pensamento, mas permite a identificacdo de métdddmtos de andlise. O foco da explicagdo se
deslocou das preferéncias dos atores para auigd8s passando, portanto, a ter papel fundameasal
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entre as perspectivas analisadas. As principaiergiwicias sobre as demandas por
reforma giram em torno da hipdtese de que as uigi#s estatais chegardo a uma
convergéncia em resposta a globalizacdo econbmi@® empresariado politico.

(Kaufman, 1998:63). Essas divergéncias sao ainds importantes, se comparados 0s
pressupostos da sociologia institucional com asadeabordagens. Na perspectiva da
sociologia institucional, a burocracia estd inser@n uma cadeia interativa com a
sociedade e com as instituicdes politicas, prilaledp o comportamento social e as
funcdes publicas das redes e associacfes. Nesslagdm institucional os individuos

participam das instituicbes moldando seus valogesdo apenas interagindo com o
intuito de satisfazer seus desejos. Nesse senadtachm-se os trabalhos de Evans
(1992, 1995 e 1996) e Putnam (1995, 1996) ja maemdwms neste capitulo, que

ressaltam a importancia da sociedade nas instasjg@nfirmando a adequacao dessa
abordagem para a compreensdo dos limites e sauhificdo Estado. Em sintese, as
abordagens sociol6gicas sdo importantes para a reengfio da insercdo das

organizacdes estatais nas estruturas sociais, e tarnnsercao afeta a capacidade das

autoridades publicas de oferecer bens coletivos.

“ E somente na sociologia politica, no entanto, quepetramos um exame sistematico
do entendimento cognitivo e das ligacdes normatinssembasam tais relacdes e possibilitam
a consolidacao de um equilibrio social estavel.ténado a estas ligacdes nado racionais torna
a sociologia politica um complemento essencial @tsas abordagens. Ela é particularmente
apropriada para a compreensao dos limites e sigaifos do Estado, a transferéncia e gestao
dos fluxos de informacédo e das formas de colabarag® se desenvolvem entre as autoridades

estatais e os atores oriundos do setor privaddaufman, 1998.66).

As abordagens da economia politica e da escolli@nedcembora se baseiem
em metodologias microeconémicas e partilhem ossppestos sobre comportamento

individual e motivacdo, divergem quanto ao tipoatier envolvido nos processos de

analises dos fendmenos ligados as acdes estadémsda ser capaz de articular os niveis micro eranac
na analise social e politica
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reforma estatal. No caso do institucionalismo danemia politica, os atores se
organizam em funcdo dos interesses econémicos eranas instituicbes politicas
possam intermediar e influenciar o processo, asaddas econdmicas levardo a padroes
similares de organizacdo estatal. Esta € uma diasigais criticas ao modelo, pois o
carater limitador da abordagem desconsidera astedisticas de cada pais e governo,
conduzindo a uma padronizacao institucional. Ptmodado, a abordagem da economia
politica torna-se fundamental para a compreensaagetemas institucionais que
vinculam as relacbes macroecondmicas nacionais amercados internacionais, a
globalizagcédo e as demandas dos grupos de intesssentrario das reformas estatais
que compreendem as areas de regulacdo, bem estresseguranca, que sdo menos
interessantes para os setores financeiros intemasi Da mesma forma, a abordagem
da escolha racional também tem algumas limitachesa vez que pressupbe o

conhecimento das preferéncias dos demais atosggasrbastante estabelecidas.

Para Geddes (1994) os argumentos da escolha ratéomecomo unidade de
analise, o individuo, ou algo analogo a ele. Taismentos propdem que os individuos,
incluindo os politicos, sdo racionais, uma vez gpeesentados 0S objetivos e as
estratégias alternativas, passiveis de escollegieeardo aquelas que maximizarao as
oportunidades de alcancar 0os seus objetivos. Aituigees compdem os argumentos da
teoria da escolha racional como fatores que molo@ieréncias de segunda ordem, ou
seja, as estratégias usadas para alcancar osvobjelstes fatores determinam as

alternativas a partir das quais os individuos podkmer suas estratégias.

Embora ndo seja um dos argumentos centrais adofamtoKaufman, para a
analise da reforma do Estado, é importante citarodelo principal-agente, ndo como
uma concepcado teorica, mas como um instrumentzadd para a compreensdo de
como as instituicdes organizam as relacdes ecom8nfas que se estabelecem entre
empregadores e empregados, proprietarios e adraduvsés, ou investidores e
empresarios), as relacdes politicas - entre cidadfgovernantes ou politicos e
burocratas - e as relagfes que estruturam a inigigedo Estado na economia - entre
governantes e agentes econdmicos privados.(Praewb®98:46). O modelo principal-
agente incorpora aspectos da economia organizécissaltando o aumento da

eficiéncia organizacional, a partir de contratos tepgulam as relagdes entre os agentes
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que aceitam agir em nome gdoncipal, em troca de alguma forma de compensacao e o

principal que expressa um conjunto de preferéncias sobesokados. (Pereira, 1997)

Ancorada na tradicdo da escolha racional, este lmanmtempla os agentes
maximizadores, mas leva em consideracdo os problatmainformacgédo, custos de
transacdbe principalmente, o papel das instituicdes. Nest@pectiva, o objetivo da
reforma do estado seria a criagdo de mecanismbii@nsnais de controle matuo, ou
seja, a possibilidade do governo monitorar o cotapoento dos diversos agentes
econdmicos, e dos cidaddos controlarem o goverdara que seja possivel a
governabilidade, é necesséria a existéncia de nsetas de responsabilizacdo
(accountability dos politicos e burocratas perante a sociedadeto nembora tais
mecanismos ndo sejam condicdo suficiente para querrgps e burocracias ajam a

favor dos cidadaos.

Tendo em vista que os politicos e burocratas peesedncentivos diferentes do
interesse publico, a saida seria criar incentivosra estrutura de regras e instituicoes
para que os objetivos dos diversos agentes pubdieainhem aos objetivos sociais.
Alguns incentivos podem ser criados pelo préprieegoo, mas para que este tenha um
bom desempenho é necessario que a burocracia \ggavisionada pelos politicos
eleitos que, por sua vez, deverdo prestar contasidaddos. Dessa forma, por meio do
controle reciproco que se estabelece nos novosj@sranstitucionais, o modelo do
principal-agente fortaleceria a capacidade do Bsth intervir em prol do interesse

publico.

Em sintese, a discussédo proposta pela abordagewipali versus agente €

" De acordo com Fiani (2002) A Teoria dos Custoddmsacéo- TCT se baseia no artigo fundamental dee;o
“The Nature of the Firm’, de 1937, e foi desenvolvida e ampliada por Wfilson (1975 e 1976). A questdo central
da TCT emerge a partir do reconhecimento de queaepso de trocas presente na economia implicaustoscque
vao afetar a atividade econdmica e sua organiz&gdaquer transacao envolve custos de dois tipmtosex-ante,
como a redagdo de contratos ou os oriundos da iaggocdos termos da transacdo e, custepost que se
relacionam com a realizacdo e garantia dos termiogis do acordo. Conceitos importantes como @pdsimo
comportamental dos agentes, a presenca de atipeeifisos e de incerteza nas relagdes entre osemyestio
oriundas da TCT.
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essencialmente normativa: ressalta a importance &g instituicbes assumem na
conformacao do “bom” Estado. Adota a perspectiesgmte em algumas das propostas
analisadas acima: protecdo das agéncias publieafugdo daent-seekinj embora se
diferenciem em determinados aspectos: nos mecasisim@rotecaona natureza do
regime politico e nas alternativas para lidar cenpmblemas politicos e o desempenho
burocrético. (Pereira, 1997). Portanto, a matrizidad se constitui na busca de
alternativas a governabilidade, no sentido de mnathpacitar o Estado para intervir e

implementar politicas publicas e oferecer bens\ecas de boa qualidade.

Na abordagem da economia politica, essa capaci@g@ase-ia por meio do
insulamento de agéncias estratégicas e da redugdpatrato estatal, enquanto nas
perspectivas da escolha racional e no modelo paheigente seriam necessarias a
descentralizagéo e delegacdo de autoridade eiwig@& de mecanismos de controle.
Como alternativa ao insulamento, a abordagem d#@lsg@a institucional sugere
formatos institucionais que asseguram a autonostatad aliada a uma capacidade
burocratica fortalecida, fator determinante para eficacia do Estado em

desenvolvimento.

E nesse cenario marcado por modelos ndo antagdnitas divergentes em
alguns fundamentos tedricos, que se inseriramragrides para algumas das reformas
administrativas contemporaneas. Pode-se dizer qoeveh uma convergéncia
internacional nos padrdes organizacionais espergibes 0 setor publico? O
institucionalismo da economia politica foi deteranite na escolha das elites nacionais?
Se sim, essa convergéncia atuaria como um isomarfimstitucional (DiMaggio e
Powell, 2005) entre as estruturas estatais, o epesentaria a internacionalizacéo das
elites burocraticas e das praticas administratiessEstados. (Capella, 2000)

8 para Fiani, uma definicdo mais concisa do concktrent seeking foi oferecida por Tollison. Derdoocom o
autor, “Rent seeking is the expenditure of scarce resesito capture an artificially created transfer"qlLisoN
1982, apud Fiani p. 2)A teoria de rent seeking tem como tema centralidars/estigagéo tedrica o problema da
dissipacdo de rendas através da competicdo doteageEm monopdlio ou protecéo legais
www.ie.ufrj.br/datacenterie/pdfs/seminarios/pesaluina_avaliacao_critica_da_teoria_amt _seekingdoc
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DiMaggio e Powell (2005) definem isomorfismo comendo um processo
restritivo que forca uma organizacao a adotar estisi e processos semelhantes aos das
demais organizacfes. Para estes autores as owigaesz@ndem a buscar legitimidade
mais que eficiéncia e desta forma mimetizam pratigae a principio sdo corretas
independentes dos seus resultados. Uma vez al@mcéshitimacdo, a organizagéo
teria garantida a sua sobrevivéncia. Tais abordag@o relevantes para a compreensao
das organizacbes que, em ambientes de incertegearbupor legitimidade politica e
institucional além de posicdo no mercado. Elas ga@inpetem apenas por recursos e
clientes, mas por poder politico e legitimacao itinsibnal. Este € um fenémeno
inerente ao efeito das instituicoes, possibilitamgdoorganizagdes assimilarem regras
conhecidas e a homogeneizacéo do campo organiahtiBste processo também seria

valido para explicar a dindmica organizacional Estdos nacionais.

Costa (1999) - ao analisar a agenda da reformas@al@ brasileiro a luz dos
modelos internacionais de reforma administratisdota como tese que as escolhas das
elites politicas € a variavel explicativa fundana¢miara a emergéncia e consolidacéao
das reformas administrativas nos diferentes cesdristitucionais, muito embora o
tema da eficiéncia tenha tido maior relevancia esedvolvimento da agenda da

contencao de custos e de ajuste das economiasgmdos anos 1980.

No caso especifico do estado brasileiro € o jogprdesdes e a¢bes politicas,
internas e externas ao Estado, que determinam elmaastitucional. As pressdes
institucionais externas de natureza isomorfica podse tornar um indicador de
limitacdo da busca de eficiéncia, uma vez que adestem que atender as pressdes de
mercado, as necessidades das elites politicasiecassidades dos cidadaos. Por outro
lado, tais pressdes coercitivas podem, na realidader parte de um comportamento
estratégico que podera ser manipulado pelas esifesmistas, de forma a tornar mais

forte a posicao politica e com isso garantir asalmevivéncia.

° Vieira e Carvalho (2003) definem campo organizasica partir de um problema compartilhado por
uma rede de organizac¢fes que interagem. Estardasen um campo organizacional significa, para uma
organizacdo, participar de uma grande rede natiees®& ser participante de um espaco identitario de
organizac8es consideradas relevantes, criado iptdagelacdes que se estabelecam entre todas.
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Silberman (1993) parte da abordagem da escolhanaci somada aos
constrangimentos conjunturais, para afirmar quanfioas incertezas politicas originadas
em ambientes de mudancas nas regras de escolbhtelssque explicaram as reformas

administrativas dos Estados modernos.

Ao analisar as reformas do século XIX da Francpddalnglaterra e Estados
Unidos, o autor define que o problema da “sucedsadcelites” se encontrava na raiz da
explicacdo da forma racional-legal que tomou e$sstados Nacionais. O calculo
politico das elites em busca de sustentabilidadesuss funcdes publicas e de
previsibilidade e legitimidade as suas decisdoestéa ameaca de outras alternativas de

poder, é usado para explicar o desenvolviment@dgnizacdes burocratico-racionais.

“This suggests that the continuing problem facingnynaineteenth- and early
twentieth-century states was the dilemma of theessiton of political leaders and the
level of uncertainty regarding their possessionpofver. Rational bureaucratization
may thus be construed as a consequence of stratbgices by those holding political

power in environment of greater or lesser uncemtain(p.43).

Esta € a hipdtese, de acordo com Silberman (19R@),explicaria porque as
organizac6es burocraticas do setor publico de stgepaises, nem sempre adotam o
formato organizacional weberiano. Junto a buroaragiganizacional weberiana,
relacionada a cenarios de alta incerttzaaso da Franca e Japdo), haveria uma
burocracia do tipo profissional, voltada para osac®s de baixa incerteza (Estados
Unidos e Gra-Bretanha). Ambos os modelos de ref@dmainistrativa sdo o resultado

da alta integracao da burocracia publica a estautacisoria das elites.

10 «A alta incerteza é gerada pela ruptura da orderenig através de revolucdo, com a consequente
revogacao das regras anteriores e a necessidadeedenstrucdo das instituicbes. Na tentativa de
legitimar-se no poder, 0 governante nesta situa¢@ederia a constituir uma burocracia do tipo
organizacional. As situacdes de baixa incerteza agelas em que ha um sistema eleitoral vigente e,
apesar da incerteza quanto aos resultados das daejctem-se confianca de que as regras seréo
obedecidas na conducédo do pleito e mantidas pefhalidato que vencer as eleicbes. O desafio, neste
caso, é realizar o programa de governo, pelo qupreéere uma burocracia que responda as diretrizes
politicas do candidato eleito, que seria aquelatigp profissional.” Cruz (2008, p. 15,16), Silberman
(1993, p. 82, 83).

23



No caso especifico das reformas latino-americavagmbiente de baixa
incerteza aliado a fatores como o regime de goveresidencialista, a fraca oposigcao e
o fato dos partidos politicos utilizarem recursespatronagem, fizeram com que tais
reformas tendessem ao fracasso. Cruz (2008) endoestobre o processo de
fortalecimento das carreiras de Estado e cargoscamissdo no Brasil pds-1994,
considera que os fatores citados para a explica@® fracassos das reformas
administrativas na Ameérica Latina se aplicam aiB&ié o inicio da década de 1990.
Com a reforma administrativa de 1995, o governer@d por meio da Reforma do
Aparelho do Estado, se prop6s a fortalecer o nles¢@tégico da administracdo direta
federal dando inicio, aparentemente, ao processoiaigfio e consolidacdo de carreiras
do alto escaldo que permanecem até o presente,areesma continuidade do uso da

patronagem que, certamente, ainda nao foi superada.

Costa (1999) destaca que o novo impulso as reforadministrativas
contemporaneas seria decorrente do que se defimingovernanc¥, ou seja, da baixa
capacidade dos governos em tornar realidade asd#scde politicas publicas, dado o
alto grau de insulamento da burocracia e pela aigsée mecanismos de flexibilizagcdo
de gestdo. Este conceito esta situado em uma a@wondaais ampla sobre o papel das
instituicdes e do impacto da qualidade da matsf#iturcional de uma sociedade sobre o

seu desenvolvimento.

A abordagem institucionalista é apontada como umsdidhas tedricas que mais
tendem a explicar o desenvolvimento da sociedadpuagno organizacdo. Para
Carvalho e Vieira (2002:35)a% estruturas formais das organizacdes parecemirsurg
como reflexos de valores e normas institucionais quocesso no qual a pressao do
ambiente institucional posiciona-se numa atituderiérfica em relagédo as instituicdes
sociais’! DiMaggio e Powell (2005) ao privilegiar o fato ddarganizacdes sofrerem
pressdes de adaptacdo ao seu contexto, demongtiarenco em relacdo aos processos

racionais de escolha e abordagens fundamentadapreressos de planejamento

! Governance entendida como “a capacidade goverriahem criar e assegurar a prevaléncia — ou seja
capacidade de enforcement — de regras universalisés transagbes sociais, politicas sociais e
econbmicas, penalizando ou desincentivando o cdampento rent seeking, e promovendo arranjos
cooperativos e reduzindo os custos de transagdostg 1998)
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estratégico. A partir desse ponto, os autores mrmostromo a burocratizacdo e outras
formas de homogeneizacdo surgem da estruturagéantgeos organizacionais afetados,

em grande parte, pelo Estado e categorias prafisisia

Se nos estagios iniciais 0s campos organizaciomastram uma grande
diversidade, tanto na abordagem, quanto na foroma,acpassar do tempo, 0 campo se
estrutura e ha um reconhecimento das organizagfes, passam a perceber a
importancia das demais instituicdes, aumentandmtasacdes e convergindo para o
compartilhamento de valores. Com isso as organeggaighdem a diminuir a capacidade

e habilidade de transformag&o e mudanca ao longenaioo

DiMaggio e Powell (2005) identificam trés mecanisnimsicos, que embora
envolvam processos separados, podem operar sieattemte, cada um com seus

proprios antecedentes:

1) isomorfismo coercitivo — quando as organizacdesjte do mesmo contexto
legal, econébmico e politico, sofrem pressbées (fagn®a informais) do Estado, da
indUstria ou de outras organizacoes, fazendo caradotem estratégias similares. Em
muitos casos tais pressdes sdo materializadas @s de forca, persuasdo ou mesmo
por convites para compor associacfes e/ou coaliZ§escaso dos processos de
incorporagdo de pessoal, as pressbes surgem daigépalo governo, da legislacéo
trabalhista, sindicatos e do proprio poder judiojague impdem o cumprimento de
exigéncias legais para contratacdo no setor pgldamo é o caso dos termos de ajuste

de conduta — TAC, que veremos no proximo capitulo;

2 De acordo com DiMaggio e Powell, “a existénciaudeambiente legal comum afeta diversos aspectos
do comportamento e da estrutura das organizac@esiinda para estes autores “Weber aponta para o
profundo impacto de um sistema racionalizado e ¢exopde leis contratuais, que exige controles
organizacionais apropriados para honrar os comgnaretos legais”. (Weber, apud DiMaggio e Powell,
2005:77).
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2) isomorfismo mimético — a busca pela reducamderteza, seja pela limitagdo
de recursos tecnoldgicos, ambiguidade nas metagbtivos conflitantes, levam a
organizacdo a tomar outra organizacdo como moduaitando estratégias e arranjos
estruturais ja implantados e testados pelos cozmt@s. A adocdo de praticas como
remuneracao por desempenho, a transferéncia éviddde de empregados (modelos
indiretos), ou a contratacdo de firmas de congalttmodelos diretos). Fica clara a
adocdo deste mecanismo quando o governo, impassibilde repor e ampliar os
quadros de pessoal das instituicdes publicaszaitiiecanismos de gestao “modernos”
e “inovadores” como a terceirizagdo da forca dbalfeo e contratos temporarios, que
tém sua origem nas novas formas de organizagdo rddugio no mundo

contemporaneo;

3) isomorfismo normativo — normalmente esta pautado processos de
profissionalizagcédo, que implicam em compartilharmedé um conjunto de normas,
meétodos e rotinas de trabalho, para uma determickdse de trabalhadores. As
universidades e associacoes de profissionais sa&cdes como transmissores de regras
normativas de atuacdo e comportamento profissidssas regras sdo colocadas em
pratica por meio dos processos de recrutamenteg&ele promogdo. Os profissionais,
em uma organizacao, sofrem tanto pressdes miméiwas normativas, pois embora
se encontrem varios grupos profissionais em umanimgcao, alguns poucos se

distinguem de uma organizag&o para outra.

Para os seguidores da abordagem institucional,ncetto de isomorfismo é
utilizado para explicar como as caracteristicaamigacionais sao transformadas, com o
intuito de aumentar a compatibilidade com as caristicas ambientais. Nesse sentido,
as organizagbes funcionam a partir de orientacoesvigmente definidas e
racionalizadas na sociedade, contribuindo pargitinecdo das suas atividades e para
a sua manutencdao, independente da eficiéncia erdardla da sua producéo. (Carvalho
e Vieira, 2003).

Em sintese, ao adotar a perspectiva institucioaaa @mnalisar as reformas
administrativas brasileiras, se reconhece que endiesorganizacional nédo se fez por
meio de tragos racionais, mas sim como um procgsseado das pressdes formais e
informais, externas e internas, que levaram anagedes a se homogeneizarem. Nesta

perspectiva, as escolhas estratégicas de uma dgdaizacdo, no caso o0 Estado
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brasileiro, tém sua origem na ordem institucionaim todas as normas e estruturas que
a compdem. Portanto, a configuracdo do Estado n@swdtado apenas de pressdes

exdgenas, ditadas por pressodes da globalizacéo.

A escolha das elites politicas domésticas é a walriéxplicativa fundamental
para a emergéncia e consolidacao das reformas isthativas nos diferentes cenarios
institucionais, muito embora o tema da eficién@aht tido maior relevancia no
desenvolvimento da agenda da contencéo de cust®sjiste das economias ao longo
dos anos 1980 (Costa, 1999). No caso especificestirdo brasileiro € o jogo de
pressdes e acdes politicas, internas e extern&stado, que determinam o modelo

organizacional do Estado brasileiro.

No proximo capitulo, serdo discutidas as reform@mimistrativas do Estado
brasileiro, e mais especificamente a reforma gekde 1995, a luz das abordagens

tedricas apresentadas.

27



Capitulo |l

2. Agenda da Reforma do Estado Brasileiro e as reformas

administrativas!>.

No século passado, as Reformas de Estado no Bresiteram em trés
momentos da historia politica do pais, determingoas diferentes conjunturas e
distintos cenarios econémicos, nacional e inteamati A primeira reforma teve inicio
durante a década de 1930, no primeiro periodo dergo de Getulio Vargas. Do ponto
de vista econémico, o ponto central desta refonsitaou na estruturacédo das bases do
estado nacional-desenvolvimentista, com uma graddposicdo do Estado em
participar diretamente nas industrias de base. Mbitd politico-institucional, o
destaque foi a criagcdo do Departamento de Admagidtr do Servigo Publico - DASP,

com o objetivo de modernizar toda a administraed@erfal.

A segunda reforma ocorreu durante o regime midtar1964, em um contexto
de estruturacdo de um projeto de governo que basaavonstrucdo da soberania
nacional. Do ponto de vista politico, esta refors® inscrevia no processo de
desburocratizacdo do Estado e foi institucionabizadr meio do Decreto Lei- n° 200,
de 1967. Este decreto permitiu a ampliacdo da dgdstado além de possibilitar maior
eficiéncia da chamada Administragdo Indireta, quduia as Autarquias, Fundacdes,

Empresas Estatais e de economia mista.

Por fim, o terceiro periodo que se iniciou na déacdd 1980, inserido em um

contexto econdémico internacional de transformacém diretrizes politicas de abertura

13 Costa (1999) define como reforma administratag mudancas estimuladas pelas elites politicas nos
mecanismos de tomada de decisdo dos aparelhos t@dodEgque alteram os critérios tradicionais de
formacao da burocracia e que introduzem novos meg®s contratuais nas organizacdes publicas.”
(p.223) O autor chama atencao para a importancitomiada de deciséo, jA que a escolha das elites
politicas é a variavel explicativa fundamental paraemergéncia e consolidacdo das reformas
administrativas nos diferentes cenarios institugisn
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do mercado, diminuicdo do estado e privatizacad@rdpresas governamentais. Esse
cenario levou a necessidade de remodelar o Estaeltabelecer novas formas de
relacdo com a sociedade cljlatribuindo-lhe novas funcées nos processos ecioodm

e sociais em curso no pais. Esta configuracao ldedie estado-sociedade, dada a sua
relevancia e magnitude, tem sido - desde os an88 19oco do debate sobre as
politicas governamentais, especialmente na aréal,sog grande midia e em segmentos
influentes do pensamento politico, financeiro edpresariado nacional. Este processo
de remodelacdo do Estado brasileiro, iniciado readi® de 1980, vai se efetivar, de
fato, no Governo Fernando Henrigue Cardoso em 188&%, a proposta de Reforma
Administrativa apresentada pelo entdo Ministro Bee®ereira.

Na esfera econdmica, os debates disseminados geeliidarios de uma revisao
do Estado, na perspectiva de integrar o Brasil alend competitiva na economia
globalizada, enfatizavam a idéia de que eram nédessquatro componentes ou
pressupostos basicos para sua refuncionalizacadirewio da globalizacdo: a reducao
de tamanho e de funcdes, pelas vias da privatizde&eirizacdo eublicizacag a
reducdo do grau de interferéncia estatal, repassarfdn¢cao reguladora em favor de
mecanismos de controle via mercado; aumento da rigavea e retorno da
governabilidade, com o aperfeicoamento da demacmapresentativa e expansao do

controle social (Bresser Pereira, 1998).

Para melhor compreender o processo de reforma @alcedbrasileiro e as
perspectivas e tendéncias que se colocam para &fetieacdo, faz-se necessario
recuperar do ponto de vista histérico as reformesantecederam a reforma gerencial,
de forma a identificar como vém sendo construidasetacdes estado-sociedade no
século passado e a cultura politica que tem odents escolhas e 0s modelos

implantados.

4 A sociedade civil é entendida enquanto o luggrags de articulagéo e organizagéo de interesses em
confronto, teia de relagbes onde se organizamrgaeizam instituicdes e se constréem os consenass e
ideologias, "é o lugar onde se tornam consciergesaflitos e as contradi¢cdes” (SIMIONATTO, 1995:
66).
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2.1 Uma perspectiva histérica

O Estado brasileiro até o século XIX se apresentavelamentalmente, como
um estado patrimonialista classico, onde o eixordegdes politicas se localizava no
clientelismo, que sustentava todo ato politico (@na, 1997). As elites politicas,
aguela época, pouco valorizavam o desenvolvimergo&mico e social e ao contrario,
eram caracterizadas como altamente conservadoraeg®nalistas, centradas,
basicamente, nas possibilidades de sobrevivéngrammutencdo do sestatus. Para
alguns historiadores, o Estado brasileiro do séXi}o tinha como problema central
determinar quem constituia a classe dominantduratiarios e donos de escravos ou
comerciantes. Na opinido de Graham, ndo havia itmrde interesses entre uns e

outros, uma vez que ou eram a mesma pessoa omtedieeitas relacdes.

Para Faoro (1997) o que sempre imperou foi a fdozpoder central e ndo o
predominio do campo sobre as cidades, mesmo levamdoonsideracdo as grandes
distancias das propriedades rurais, 0s recursapuezas produzidas, que levavam ao
fortalecimento do poder local. Faoro diverge d@wimarxista que o Brasil havia sido
uma sociedade rural, “semi-feudal”, e por ndo t@nseguido criar uma burguesia
nacional capaz de promover o desenvolvimento ecmodmao gerou um capitalismo
moderno com uma classe operaria também moderngpapsbilitasse a implantacéo
do socialismo no pais (Schwartzman, 2003). O ppdético era exercido em causa
prépria, onde os politicos, juizes e outras auaoied, assim que ingressavam em uma
agéncia governamental, representavam apenas eosss#s do Estado, dominando a

maquina politica e administrativa, em busca de $s& prestigios e riqueza.

“O predominio do soberano, legitimado no Poder Mader, a centralizagdo
articulada, na corte, pela vitaliciedade, o votomlado ndo criam, como entidades
feitas de vento, o sistema politico. Este asseolaesa tradicdo, teimosa na sua
permanéncia de quatro séculos, triturando, nos eéemta engrenagem, velhas idéias
importadas, teorias assimiladas de atropelo e teo@& modernizadoras, avidamente
imitadas da Franca e da Inglaterra. Mas a tradigd&@o se alimenta apenas da inércia,
sendo de fatores ativos, em movimento e renovagas incapazes de alterar os dados
do enigma histérico. Sobre as classes que se armamdigladiam, debaixo do jogo
politico, vela uma camada politico-social, o corilece tenaz estamento. Burocrético

nas suas expansoes e nos seus longos dedos. (E88ib387).”
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E o estamentd burocratico, gerado no patrimonialismo que, derdmaom
Faoro, vem determinando os caminhos politicos @siBdesde sua colonizacdo. Para
ele, o Estado néo se caracteriza como uma aremianesultado do jogo dos diversos
interesses sociais, mas como um ator ativo na ooafgio desses interesses, capaz de
impor sua vontade sobre agentes e grupos. Grah86v:Ql) diverge de Faoro,
chamando a atengé@o que o Estado néo € totalmetdieomo e livre do seu contexto
social e econdmico, e afirma que em todo o sisfentitico, independente de partidos,
as autoridades eram sensiveis aos interessesoagramando ndo eram elas proprias
proprietarias de terra. Para este autor, a pregéopdos politicos do século XIX residia
principalmente no clientelismo, que servia ndo @ iateresses politicos, mas também
aos interesses das elites econdmicas. A exprelsatelista esta relacionada a troca de
“pequenos favores” e nos remete a idéias de psatiogidosas, como a manipulagao
eleitoral, a distribuicdo de cargos oficiais e B@E¥ estatais, a corrupcdo e auséncia de
critérios impessoais na gestao publica.

Para Faoro (1997), a formacdo nacional brasileiesde o periodo colonial,
Império, Republica e atingindo o Brasil pés-Estadovo, foi caracterizada pela
existéncia de um poder central extremamente ropugte ndo promoveu qualquer
formacdo social espontanea e que determinou tadamidancas sociais de “cima para

baixo”, favorecendo um descolamento entre Estamleaziedade.

No Brasil, desde o século XIX, o clientelismo sastduiu como principal trama
de ligacéo da politica local, além de sustentauaimente todo ato politico (Graham,
1997). Este autdf cita a carta de Pero Vaz de Caminha em 1500, ia@oréugués,

onde em trecho final roga cleméncia em favor degeewo.“Pois que, Senhor, € certo

!> Comunidade em que se estrutura a organizacddcpediiministrativa, juridicamente sistematizada.
(Faoro, p.904)

® Richard Graham realizou pesquisa sobre a sociedmdsileira durante o Império. Ele traz
significativas contribuicbes sobre as praticamtdiistas, retomando a tese da hegemonia e o pfeiom
sobre o Estado.(Este argumento, alids, é uma daspais criticas ao seu trabalho. Graham admita um
relacdo inversa de poderes. No caso do clientel@otitico, o Estado é a parte mais poderosa, seleo

o distribuidor de beneficios publicos em troca dos ou de qualquer outro tipo de apoio. Os seshore
seriam o cliente do Estado e ndo o contréario. (@hoy 1997).
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que, assim, neste cargo que levo, como em outrlmugracoisa que de Vosso servigco
for, Vossa Alteza ha de ser, por mim, muito bewidgrA Ela peco que, para me fazer
singular mercé, mande vir da Ilha de Sdo Tomée, datg Osorio, meu genro, 0 que
d’Ela receberei em muita mercé. Beijo as maos ds&@d\lteza.(Graham, 1996). Para
o autor, tal pedido foi a “marca de nascenca” déitipm brasileira, onde o
apadrinhamento e a troca de favores continuammessaté os dias de hoje.

Para os lideres politicos da época, a sobreviv@wsistema politico dependia
da manutencdo de sua legitimidade e esta se davan@elos grupos excluidos da
participacdo politica, mas também, pelos que peegenas elites politicas. Segundo
Graham (idem) os que detinham autoridade, litenalena possuiam e, portanto, podiam
concedé-la a terceiro80 cargo publico tornava-se, portanto, um recursoaamcar
mao, como qualquer outro. Podia ‘pertencer’ a alguéser concedido ou retirado.

Aquele que recebesse um cargo recebia-o como sermges.

Em sua pesquisa, Graham cita que quanto mais msdeoliticos obtinham,
mais cartas com solicitacbes de empregos e favecebiam. Sendo que 0s remetentes
de mais de um terco das cartas recebidas eramadiesut senadores. Esse dado sugeria
um papel cada vez maior dos legisladores na redelidatelismo. Em ultima
instancia, todos os cargos eram usados para gameicoes. A busca de posicOes
governamentais dependia da manipulacdo de uma stitama de ligacdes, de modo
tal que, neste sentido, o Estado ajudava a formaagho. Mais uma vez se pode dizer:

o clientelismo gerou o Brasil”. (Graham, 1997:300).

No Brasil, o clientelismo faz parte da tradicdoaenthém € denominado de
patrimonialismo e fisiologismo. Instrumento de tegidade politica, o clientelismo tem
acompanhado todas as etapas da formacdo do estsll®ito e se caracteriza por
situacbes paradoxais que envolvem um arranjo phaticentre desigualdade e
assimetria de poder com uma aparente solidariedadaa (Nunes, 1997). O autor
chama atencdo para o carater informal do cliemelicomo redutor de conflitos
sociais. Baseado em uma “gramatica de relacdese entlividuos, o clientelismo

ultrapassa as fronteiras de classes, grupos eoc@e@rofissionais.

Nunes (1997) realizou uma analise historica de@miatinstitucional brasileiro e

destacou a existéncia de quatro padrbes institalizalos de relacbes ou “quatro
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gramaticas” que estruturaram o0s lacos entre a damée e o Estado no Brasil:
clientelismo, corporativismo, insulamento buro@@ti e universalismo de
procedimentos. A quebra da estrutura matricialdiggarquias regionais e as tentativas
de introducdo no Brasil de uma logica capitalistamedernizacdo econdmica,
propiciaram a construcdo de um estado administrabirasileiro. Entretanto, vale
ressaltar que tais mudancas ndo chegaram a divéabnente as relacdes sociedade-
estado, e a articulacdo entre as quatro “gramaticafundamental para a sustentacéo
desta nova ordem no Brasil. Foi necessario, partdintnar um estado de compromisso
entre as elites dominantes, reajustando-se asdeslage poder que permitiram a
interagao entre o velho e o novo no Brasil, coméigdo dessa forma uma sociedade
sincrética. Este sistema sincrético foi importamara o desenvolvimento das
instituicées formais, e dos padrdes de relacdes ardividuos e instituicdes e, também,

dos padrdes de dominagao politica.

2.2 A reforma administrativa do Estado brasileiro da década de
1930.

Como colocado anteriormente, o Estado brasileim, s longo de sua histodria,
se configurando por meio de repetidos processosefiema e contra-reforma, em
movimentos pendulares que oscilam rupturas e agdtdes, tradicdo e inovacdo. Em
alguns momentos prevaleceu o Estado social-burcgratadministrativamente
centralizado e, em outros, um Estado flexivel, oestrutura administrativa agil e

descentralizada.

Para Andriolo (2006), a administracdo publica be&si historicamente tem
optado pela busca de modelos estrangeiros supogtamegrovados e consagrados, na
maioria das vezes sem uma releitura dos mesmaos,da particularidades locais. Este
mimetismo tem feito com que as reformas adminigaatbrasileiras ndo tenham sido
representativas do contexto da administracdo mmillacional e tenham tido, quase

sempre, uma baixa capacidade de responder aoemabk necessidades dos cidadaos.

A reforma da década de 1930 ndo escapou a l6gismaE&mergindo de um
Estado patrimonialista classico, surgiram os prioeitracos de um Estado
intervencionista, com claros matizes weberianokci@ados ao modelo racional-
legalista das organizacdes burocraticas. Surge econ@onova fase da historia do pais,
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com a construcdo de um novo Estado brasileiropgssa a ser ndo s6 promotor, mas
também ator de um projeto de desenvolvimento pa@is Esse longo periodo state
building foi marcado, fundamentalmente, pela intervencdo enanomia e pela
centralizacao politica e administrativa, que sensificaram ainda mais apos 1937, com
o inicio da ditadura do Estado Novo. Embora sobpaae um Novo Estado, a década
de 1930 experimentou trés novas gramaticas modetez para as relacdes entre
Estado e sociedade, que se viram entrelacadas sarranjos clientelistas das bases
locais e personalistas da Velha Republica. Erasséc® a sustentacdo do regime
implantado, conter as pressoes regionais e lao&smo que para isso fossem utilizadas

medidas ndo universalistas.

A reforma burocratica de 1936 institucionalizouesen a edicdo da Lei n.° 284,
de 28.10.1936 - também conhecida como Lei do Reajento — a partir da qual o
governo criou o0 primeiro plano de classificagaocdegos no Governo Federal. Essa
reforma teve como base a doutrina weberiana, baseadnodelo da administracéo
racional. Surgiram entdo, as primeiras carreirasligas onde se tentou montar e
qualificar um quadro de funcionéarios de Estadoetiefb pela burocracia classica, de
servidor do Estado, e a tentativa em adotar o ¢eaquiblico como forma de ingresso
nos quadros do estado. Entretanto, o que prevaégaiauma forma de organizacao
politica pouco institucionalizada. De acordo conmodelo proposto por Silberman
(1993), embora em um primeiro momento, a impressaa de que no Brasil se vivia
em um contexto de alta incerteza, haja vista alugéio de 1930, o periodo de grande
turbuléncia entre 1930 e 1945 e o golpe ocorriddl88Y, na realidade tratou-se de um
periodo de baixa incerteza, garantida pela funedmdrdenacado de interesses assumida
pelo governo Vargas (Cruz, 2008:82). A principiesee contexto de baixa incerteza
parece ser contraditério a definicdo dada por Bilbe (1993) que apresentamos no
capitulo anterior. O autor aponta como uma dasctaiaticas desse contexto a
sucessao regular no poder por meio de eleicbes easp da era Vargas, as eleicdes

presidenciais foram indiretas, prevalecendo assredeiais.
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Para implementar a proposta de modernizagdo adrainia, foi criado o
Departamento Administrativo do Servico Publico —$/ em 1938, com objetivo de
formar burocratas nos moldes weberianos, usando poimcipio o mérito profissional.
A criacdo desse oOrgao foi uma primeira tentativaatgonalizar o servico publico a
base do mérito e da competéncia. O DASP caracterga por uma excessiva
centralizacdo de suas funcdes administrativas, tqu&hém abrangia os estados,
forcados a criar departamentos de administracdosoDaspinhos”. Nunes (1997:53)
menciona o carater paradoxal do DASP, que combiaarmaulamento burocratico com
alguns tracos do universalismo de procedimentos)cipalmente para assuntos

relacionados a contratacdo e promoc¢ao de funcmspgfiblicos.

Embora tivessem sido adotados o concurso publicotesinamento, ndo se
chegou a implantar uma politica de recursos humapes pudesse dar conta das
necessidades do Estado. Portanto, a tentativacieadizacdo nunca foi concluida e, ao
contrario, o que se observou foi a introducdo denehtos de clientela e empreguismo,
com a abertura democratica de 1945. O patrimomalisembora ja bastante
modificado, manteve sua for¢a dentro da politicsiteira. Neste periodo, a presenca
do Estado como agente econdmico foi ampliada cdiortalecimento das empresas

publicas, sociedades de economia mista, fundacaetgjuias.

Geddes (1994) destaca que as reformas adminisgateste periodo foram
realizadas pelas elites decisorias, utilizandotiatégiia de insulamento combinadas ao
universalismo de procedimentos, em busca de und&stais capacitado e menos
sujeito as demandas personalistas e partidaag&stado Novo (1937-1945) procurou
também alterar as bases tradicionais do Estado ilmias através de uma reforma do
servico publico baseada no universalismo de prouedios. O novo regime criou,
ainda, um corpo técnico, isolado das disputas @alff, para assessora-lo na

formulacdo de politicas”. (Nunes, 1997:18No entanto, Nunes destaca que tanto o

7 0 DASP foi extinto em 1986, passando a categ@iGetretaria da Administragdo Publica (vinculada a

Presidéncia da Republica) e, posteriormente incad#za Secretaria do Planejamento da Presidéncia
(1989). Embora néo tenha concluido sua missdo, SHD#eve papel fundamental na modernizacdo do

aparelho do Estado e para a reforma administrativa.
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universalismo de procedimentos quanto o insulamiemtocratico, foram tentativas que

nao obtiveram o mesmo éxito, nem tanto apoio, Quasitegulamentos corporativistas.

Essas duas ‘graméticas’ eram, na maioria das veaksrnativas que
compensavam o clientelismo, no intuito de minimizar redes personalistas que
envolviam os partidos politicos e as burocraciague perpassavam toda a sociedade.
Buscou-se, portanto, um novo perfil de atuacdo dade, com fortalecimento do
carater de impessoalidade das instituicbes publicas vez dos arranjos
patrimonialistas, manifestados em praticas de capte interesses publicos por
interesses privados. Tanto o universalismo de piomntos quanto o insulamento
burocratico eram utilizados como estratégias pandocnar o clientelismo, por meio da

criacao de ilhas de racionalidade e de especiakztnica.

A criacdo de agéncias e empresas estatais deo &nisha etapa de insulamento
burocréatico. Tais agéncias e oOrgdos reguladoreetiash um novo modelo de
administracédo, e desempenhavam um papel fundanmentadva forma de relacéo entre
estado e sociedade. Definido como o processo degdimdo nucleo técnico do Estado
contra a interferéncia publica e de outras orggdes intermediarias, o insulamento
burocratico criou certa impermeabilidade das desis@écnicas ao conjunto de
interesses politicos, reduzindo o escopo da arema,que interesses e demandas
populares poderiam desempenhar um papel. Essanmagbilidade seria alcancada na
medida em que estes ndcleos técnicos fossem déskgaara as autarquias e

fundacoes. (Nunes, 1997).

Além da alta complexidade das agéncias insuladag, wez que seu ambiente
operativo requer multiplas tarefas, alto nivel déorimacdo e coalizdo com atores
externos selecionados, duas caracteristicas sacdastno processo de insulamento:
uma relacionada as variacdes no grau de insulamentea envolvendo mudancas
temporais. Nunes ressalta que nem todas as ag&&massuladas no mesmo grau.
Podemos pensar em uma escala que varia do insutarteal a um alto grau de
penetracdo no mundo politico e social, ou sejaemgodlfamento” social (Nunes,
1997:34). Todos os graus interferirdo na estruefiaiéncia e capacidade de respostas

das organizacdes.
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Mesmo com todas as tentativas de alteragcdo do hiesenestruturas, as
instituicées formais do Estado ficaram intensamenpregnadas pelo processo de troca
de favores, caracterizando uma forte relacdo ebtnecracia e a operacdo do
clientelismo. Esta gramatica caracteriza ndo sé tormmaa de controle do fluxo de
recursos materiais na sociedade, mas também gasastebrevivéncia politica do
“corretor local” (Nunes, 1997:33). O clientelisment se mantido forte no decorrer de
periodos democraticos, durante o autoritarismanaeteve na industrializacdo e nao

mostrou sinais de fraqueza no decorrer da abgrtlitica.

De acordo com Nunes (1997:5400 corporativismo e o0 insulamento
burocréatico caminharam lado a lado com o processaeéntralizacdo e racionalizagao
do Estado brasileiro. Este processo significou ansferéncia para o governo federal
de quase todos 0s recursos para o exercicio @mtelismo. ...com o governo federal

se transformando no Unico e todo poderoso patron”.

Foi, portanto, neste cenario, durante o governGekgllio Vargas, que se deu a
primeira reforma efetiva do estado brasileiro, carariacdo de um novo modelo de
administrag@o burocratica e a intervengdo maidalole Estado no setor produtivo de
bens e servicos. Em que pesem as diferentes, ez&s contraditorias, visdes do
governo de Getulio Vargas, € clara a reorganizalghadministracdo publica, com a
finalidade de torna-la mais eficiente e autbnonma,relacdo as pressdes sociais, por
meio da centralizagdo do Poder Executivo. A negdciae habilidade em formar
consensos, harmonizando interesses diversos, eyaaracteristicas de seu governo e
se por um lado houve uma ruptura com o passade@pualica oligarquica, por outro,
observava-se uma imagem oposta, onde o0 autoritaesancentralizagdo marcavam seu
governo. Eram constantes os processos de negodagdéas elites, no intuito de conter
mudancas, prevalecendo reformas superficiais, @ee abalariam os alicerces das

estruturas de poder. (Diniz, 2004)
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2.3 A segunda reforma ou a reforma da descentralizacao

Com o fim da ditadura Vargas e a instalacdo danwegiemocratico de 1945, a
politica partidaria e eleitoral surgiu como a vaglamais importante desse periodo. Os
partidos politicos ndo tinham controle sobre o emigtstratégico do Estado, aquela
época representado por instituicdes como o SUMO®anco Nacional de
Desenvolvimento Econémico - BNDE, Banco do Brasdrepos Executivos, composto
por tecnoburocratas que desprezavam politicos eowngrésso. Esses burocratas
fortaleceram o insulamento burocratico, com a igdende ‘driblar’ os partidos
politicos. Essa elite burocratica partia do ppicide que o Estado, enquanto arena
politica, era um executor incompetente e que a mad&gdo econdmica somente
ocorreria se as agéncias burocraticas de planejaneermplementacéo das politicas
econbmicas tivessem um quadro de recursos humaoogtado a base de méritos e

competéncias e nao pgpoil system(Nunes, 1997:82)

O periodo p6s-1945 é marcado por uma combinacaeglmes de governo
populista e desenvolvimentista. O nacionalismoEda Vargas foi substituido pelo
desenvolvimentismo do governo Juscelino Kubitsofd#é®, de 1956 a 1961. O inicio
do governo de JK enfrentou um pais em profundae eonémica e politica. JK
instituiu o Programa de Metas como base do novergaoy utilizando o aparato estatal

para garantir o éxito do novo programa.

No periodo JK, o governo alterou os padrbes dasindlizacdo nacional:
acumulo de riqueza com objetivo de financiar granohwestimentos e abertura da
economia ao investimento de capital externo. Paraknte, foram adotadas medidas
para a estabilizacdo econbmica e para criagdo deigdes propicias a entrada de
investimentos internacionais. No entanto, JK namweaima agenda especifica de

reforma do Estado (Geddes, 1974). Seu modelo sngiiiu da perspectiva de

8 SUMOC- Superintendéncia da Moeda e Crédito, emataridade monetéaria brasileira e embrido do
Banco Central.
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modernizacdo preconizada durante a reforma de &p80as pela radical opgéo pelo
hibridismo.

Desta forma, a segunda reforma administrativa, gwe como objetivo a
modernizacdo do Estado brasileiro, aconteceriaaspeo governo do General Castello
Branco em 1967, tendo como principal idealizadolidHBeltrdo®. Sistematizada por
meio do Decreto-Lei n.° 200 (1967), respondeu, eanesséncia, a preocupacao com o
enrijecimento da burocracia publica brasileira. tioia reforma implementada no inicio

do regime militar-autoritario de 1964.

Essa foi a primeira tentativa de se implementar tefama gerencial no Brasil.
Todos os esforcos foram concentrados na desceagab e delegacdo de
competéncidS, por meio da transferéncia de atividades pararquitss, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mestarrda a melhorar o dinamismo
operacional. Teve como principios, a racionalidadministrativa, o planejamento e o
orcamento, a descentralizacdo, a sistematizacdopoadenacdo e o controle de
resultados. (Art. 6°, Decreto Lei n® 200/1967).

Além desses principios, ditos fundamentais (embmrautoritarismo e o
centralismo do periodo da ditadura ndo tenham pidomjue tais diretrizes se dessem
na pratica), outras importantes caracteristicasgpas a integrar o Estado brasileiro. A
partir do decreto, a administracdo federal passoangreender a administracéo direta,
que seconstituia dos servigos integrados na estruturarastnativa da Presidéncia da
Republica e dos ministérios, e a administracdoretali(as autarquias, as empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundagf#isasf’. De acordo com a Lei,
as autarquias embora concebidas como entidadesladotde autonomia, com

personalidade juridica, patriménio e receita perpara executar atividades tipicas da

19 posteriormente Helio Beltrdo veio ocupar a pastaMihistro da Desburocratizacdo no governo do
General Jodo Figueiredo.

% Destaca-se a criacdo, em 1956, da Comissdo delif@iagiio Burocratica-COSB, que pretendia
realizar estudos sobre as formas de descentradizaediante a delegacdo de competéncias, a definicdo
de responsabilidades e a prestacédo de contasaaiglades. O trabalho desta comisséo foi um imptetan
passo no processo de reformulacdo da administ@giiza. Ribeiro (2002).

2! Vale ressaltar que as fundages inicialmente rértemciam nem a administragdo direta nem a
administragdo indireta, passando a serem incluia@asiministracéo indireta, por forca da Lei 7596/87
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administracdo publica, em rarissimos casos obtivenaa efetiva autonomia, tanto em

relacdo ao Estado quanto ao setor privado.

Quanto a administracdo de pessoal, as principeasrides estavam contidas no

Art. 94, do Titulo XI - Das Disposi¢oes RefereraesPessoal Civil e diziam respeito a:
| - valorizacdo da funcao publica e do servidorligob
Il - aumento da produtividade;

lll - profissionalizacao e aperfeicoamento do swipublico; fortalecimento do
sistema do mérito para ingresso na funcdo puldicesso a fungéo superior e escolha
do ocupante de fungdes de direcdo e assessoramento;

IV - conduta funcional pautada por normas éticga itiiracdo incompatibilize o

servidor para a fungéo;

V - constituicdo de quadros dirigentes, mediantm&gao e aperfeicoamento de
administradores capacitados a garantir a qualidaaejutividade e continuidade da

acao governamental, em consonancia com critéliossétspecialmente estabelecidos;

VI - retribuicdo baseada na classificacdo das fes@desempenhar, levando-se
em conta o nivel educacional exigido pelos devergssponsabilidade do cargo, a
experiéncia que o exercicio deste requer a sdisfale outros requisitos que se

reputarem essenciais ao seu desempenho e as amdagiercado de trabalho;

VII - organizagao dos quadros funcionais, levanel@i® conta os interesses de
recrutamento nacional para certas funcoes e asidads de relacionar ao mercado de
trabalho local ou regional o recrutamento, a selegda remuneracdo das demais

funcoes;

VIII - concessao de maior autonomia aos dirigeatesefes na administracéo de
pessoal, visando a fortalecer a autoridade do cdmam seus diferentes graus, e a
dar-lhes efetiva responsabilidade pela superviséendimento dos servicos sob sua

jurisdicao;
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IX - fixacdo da quantidade de servidores, de acoatho as reais necessidades de
funcionamento de cada 6rgéo, efetivamente compeasvadavaliadas na oportunidade
de elaboracdo do orcamento-programa, e estreitan@gia dos quantitativos que
forem considerados adequados pelo Poder Executivua se refere aos dispéndios de
pessoal,
aprovacao das lotagBes segundo critérios objetines relacionem a quantidade de

servidores as atribui¢cdes e ao volume de trabalhirgfo;

X - eliminacdo ou reabsorcdo do pessoal ocioso ansgliaproveitamento dos
servidores excedentes, ou reaproveitamento dogudesios em funcdes compativeis
com as suas comprovadas qualificacfes e aptiddeacionais, impedindo-se novas

admissodes, enquanto houver servidores disponigessgpfuncao;

Xl - instituicdo, pelo Poder Executivo, de reconimemto do mérito aos
servidores que contribuam com sugestdes, planosogetgs ndo elaborados em
decorréncia do exercicio de suas funcdes e dos quoEsam resultar aumento de
produtividade

e reducgédo dos custos operacionais da administracao.

Talvez nado fosse intencao dos idealizadores doebedrei n° 200, que a sua
implementacg&o propiciasse o crescimento do setatagsmas o que se observou foi a
expansao bastante acentuada do Estado brasileir@ariacdo de inUmeras empresas
estatais. Schwartzman (1987:15) ressalta que esseirnento ocorreu em virtude da
incapacidade do setor privado em organizar e eaeas tarefas mais técnicas que o
governo pretendia lhe atribuir, restando, portartomo alternativa, recorrer as
empresas privadas estrangeiras ou a criacdo desamspnos moldes privados, mas com
capital e controle publicos. Nesse contexto, o déstse apresentou como um forte
executor e dotado de um aparelho burocratico adtrativo mais moderno e

estratégico.

Para Nunes (1997) a autonomia estatal alcancadatdus governo militar teve
duas justificativas: a reforma administrativa d&é7.@ a auséncia de constrangimentos
pelo controle publico. Somou-se ao crescimento, peacedentes, do insulamento
burocratico, no periodo p6s-1964, o corporativisrsocietal (vinculos com

empresariado) e o corporativismo estatal (efeitegeessao ao movimento sindical).
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As demais graméaticas politicas permaneciam na agémdEstado, embora com
menor vigor. O universalismo de procedimentos, stemalado no &ambito do
macrossistema, estava vivo no recrutamento de glesko diversas agéncias e o
clientelismo, colocado de lado na arena federainpeecia como moeda de troca na

esfera estadual.

Entretanto, mais uma vez, ao contrario do que geraga, essas reformas nao
proporcionaram as mudancas desejadas na admiéastpablica central, pois permitiu
a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéme administracdo indireta e
formas arcaicas e ineficientes no plano de admagdo direta. A possibilidade de
contratacdo de funcionarios sem concurso publittowa incentivar o patrimonialismo
e o clientelismo, com a homeacdo, em muitos casggindo critérios exclusivamente
politicos. Além disso, a auséncia de mecanismoscaletrole dos oOrgdos da
administragao indireta contribuiu para que estessgessem aos interesses privados.

O insulamento propiciou ao Brasil uma administragéondémica racional, cuja
gestdo se dava pelas elites profissionais modenezaliadas a grupos empresariais
internacionalizados. As burocracias insuladas peowasua eficiéncia em gerir a
economia, ocupando o espaco deixado pelo sistematatista. Entretanto, ndo se
preocuparam em criar formas de controle do apatalinocratico, seja pelo Congresso
ou por outras agéncias. De acordo com Nunes (199/7113) ‘4 definicdo de uma
trajetoria para o capitalismo moderno, baseada n@rsgo da industrializacdo, teve
lugar num contexto governado pela légica da troeneyalizada. As tentativas de
substituicdo desta logica pelos canones da trogae@$ica, que caracterizam as
modernas economias de mercado, dependeram da entgig do Estado e do

insulamento burocratica”

E nesse cenario, de combinac&o parcial das quedroagicas politicas, que se
iniciou em meados da década de 1980 a transicdoaiétita. A0 comparar com as
etapas anteriores, Nunes (1997:128) demonstra d@rasd de 1930 da mesma forma
que em 1984, teve de enfrentar severos obstacu®acionais. E, como ocorrido em
1945, o Estado brasileiro dos anos 1980 se demanouo desafio de criar um sistema
partidario robusto e representativo além de um €msg forte. Ao relacionar com o
periodo do regime militar iniciado em 1964, o Brata década de 1980 teve de

enfrentar uma profunda crise econdmica e a inagésf popular.Num certo sentido, a
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transicdo dos anos 1980, contém, em si prépria wucp de todas as crises e
transicbes passadas”.

A eleicdo em 1985, de um presidente civil, apésrds de autoritarismo, deu
inicio ao periodo de redemocratizacdo do estadsilbira que teve seu momento mais
marcante com a Reforma Constitucional de 1988. As@micdo de 1988, marco do
processo de redemocratizacao brasileira, recolacmntralidade do Estado e ampliou a
sua responsabilidade, colocando-se assim, como unaigdesafio para a reforma de

estado pretendida.

A Constituicdo Brasileira de 1988 representou umcmaa gestdo publica, no
que se refere a forma de organizacédo do Estadiyedstendo novos procedimentos do
direito administrativo e resultando em novas formagyestdo da forca de trabalho. O
ponto de referéncia deste processo de mudanca ifatituicdo do Regime Juridico
Unico (RJU), através da Lei 8.112./90, que abrataas os servidores publicos civis
da Unido, das autarquias, inclusive as em regimeced e das fundacfes publicas

federais.

O novo regime estabelecia que o ingresso no sepdacdesse exclusivamente
através de concurso publico, criando um sistemagguamntia entre outras prerrogativas
a estabilidade no trabalho. No processo de tramspgEita 0 novo regime, ficou
determinado que todos os trabalhadores do setdicpib&o concursados, ativos ha
mais de 05 anos, quando da promulgacdo da Cogabtuseriam transformados em
estatutarios. Para Costa & Mendes (2005) com essativa, a CF de 1988 produziu
uma situagao de elevado insulamento da for¢a belb@ no setor pablico.

Ao restringir 0 ingresso exclusivamente por coneypsiblico para todos os
postos de trabalho e ao limitar o crescimento despeksas com pessoal e o
endividamento dos governos Municipais e Estaduasiavés da Lei de
Responsabilidade Fiscal-LRF, que apresentaremogapdétulo seguinte, o que se
observou foi uma expansao do sistema de terceiigzag gestao da forca de trabalho
no setor publico e uma mudanca no perfil da fograbalho desse mesmo setor.

Neste contexto, a padronizacdo de modelo orgaoizakida administracao
publica e das formas de gestdo da forca de tralmahsetor pablico produzidas pela
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Constituicdo de 1988 e pelas Leis complementassa levado segundo Costa &
Mendes (2005), a um enrijecimento da administrgg#iica brasileira. Os artigos da
Constituicdo de 1988 referentes a organizacao thml&&nquadraram o setor publico e
0S governos a novos procedimentos do direito adtnativo. Além da Lei 8.112/90
que definiu regras rigidas em relacdo a politicaedeirsos humanos, a Lei 8.666/93
uniformizou as compras efetuadas pelo setor pibtiague demonstrou que o modelo
administrativo publico foi resultado da opcdo porgamizacdes verticalmente
integradas. Buscava-se, portanto, internalizar stoda atividades de interesse na
organizacdo do Estado (integracdo hierarquica)dcseatefinidos, para alcancar tal
objetivo, mecanismos de governanca de interacdo mmmtados de prestadores e
fornecedores de insumos e com o mercado de trabalho

Apés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 188&)ntravam-se no setor

publico os seguintes formatos organizacionais: &&d¥lendes (2005)

* As autarquias: entidades de direito publico, cljess e rendas sao
considerados patriménio publico e o orcamento adeeds regras da administracéo
direta; contratacfes sujeitas a licitacdo; pessomito ao regime juridico Unico;
possuem imunidade de impostos sobre patrimoniaarenservicos e 0s bens e
rendas ndo podem ser penhorados. (Definicéo irseddecreto Lei 200/67)

* As fundacbes: entidades de direito publico, cujessbe rendas sédo
considerados patriménio publico e o orcamento ateds regras da administracédo
direta; contratacfes sujeitas a licitacdo; pesso@ito ao regime juridico Unico;
possuem imunidade de impostos sobre patrimonialaren servigcos; os bens e
rendas ndo podem ser penhorados e nao tém fimivos.

» As empresas publicas: organizacdes de personaljdedea de direito
privado e participacdo majoritaria do Estado noitabpe direcdo. Nao tém
privilégios fiscais (imunidade de impostos sobreipenio, renda e servicos).

* As empresas de economia mista: entidades de dipeivado, sob a
forma de sociedade andnima, cujas acbes permitesiiodde voto, pertencem em
sua maioria ao Estado. Nao possuem privilégiosiisimunidade de impostos

sobre patriménio, renda e servicos).

Além das limitagbes do modelo administrativo puilics anos que se seguiram,
até 1994, também foram marcados por grandes difidels, por parte dos governantes,

em implementar suas politicas em razdo da fragm@mtdas elites politicas, ocorridas
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durante o regime militar. Esta fragmentacdo gerdgeis coalizbes de governo. A
diminuicdo da base dos recursos da administracBlicatafetou também a capacidade

do governo em prover servicos.

A incapacidade da acgéo estatal foi deflagrada 6wk exaustdo da estratégia
de desenvolvimento, mas também pelo esgotamenctd &sgerencial do Estado. Nesse
contexto, a crise do Estado brasileiro se instalainha como principal diagnostico o
seu tamanho e ineficiéncia. As solucdes apresentadpiela época foram: o
ajustamento fiscal duradouro; as reformas econ@mdantadas para o mercado, que,
acompanhadas de uma politica industrial e tecrmadgjarantiiam a concorréncia
interna e criariam as condi¢cbes para o enfrentaonéatcompeticao internacional; a
reforma da previdéncia social; a inovacdo dos unséntos de politica social,
proporcionando maior abrangéncia e promovendo mejbalidade para os servi¢cos
sociais; e a reforma do aparelho do Estado, cotasvesaumentar sua "governancga", ou
seja, sua capacidade de implementar de formamfcpliticas publicas.(Plano Diretor
da Reforma do Estado, 1995)

2.4 A Reforma Administrativa de 1995

As Reformas de Estado ja faziam parte da agendgaisss centrais desde o
final da década de 1980, e ocorreram de formaetit@ada, em funcdo do modelo
politico e do contexto econdmico-cultural em quéenseriam. Novos padrdes gerenciais
na administracdo publica emergiram em respostaeagadtado modelo burocratico
weberiano. Estas preocupacdes convergiram comeasypacoes com a crise fiscal e
operacional do Estado brasileiro, saido do regiriliigam A percepcao da faléncia da
burocracia publica tornou-se um mote politico &ioimpulsionando, por exemplo, o
debate eleitoral que levou a eleicdo de FernandiorGte Melo em 1989 a Presidente

do Brasil.

O desenvolvimento de novos modelos gerenciais gp&stado, embora alvo de
criticas, muitas vezes restritas a sua origem —-emo@$ que, a €poca, tinham
caracteristicas neoliberais - se inseria assim gntaentexto mais amplo. Um padréo
gerencial viria preencher uma lacuna teoérica eigarato que diz respeito ao maior
controle dos gastos publicosctountability, transparéncia, participacdo politica,
equidade e justica.
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Com base na experiéncia anglo-americana, Abru@97)l desenvolveu uma
tipologia que permitiu a compreensdo e comparagdotr@s visdes de administracao
publica, que emergiram da discussdo sobrmamagerialism O primeiro modelo
correspondeu ao gerencialismo puro, e pode semaloke na experiéncia na Gra-
Bretanha e nos Estados Unidos. Este modelo focidinado a reducdo de custos e ao
aumento da eficiéncia e produtividade. O segunddetaateve como principal politica
a flexibilidade de gestdo, a melhoria da qualiddde servicos e a prioridade no
atendimento as demandas do consumidor e o terosaelo foi oPublic Service
Oriented fundamentado nos temas do republicanismo e mactacia. Esses modelos,
embora possuam diferentes concepc¢des tedricas d@doexxcludentes e 0 que se

observou foi uma crescente inclusdo dos aspecgitvos de cada teoria.

A questdo que se colocava era a de como colocar&ina o arcabouco teorico
importado do modelo anglo-americano, em um paisadamente caracterizado por
um quadro administrativo hibrido. O hibridismo lileiso como visto anteriormente,
tem caracteristicas proprias e traz na sua esiréémto a influéncia rigida do direito
administrativo ibérico e francés, como também kuémfcia americana, como 0 modelo
presidencialista, que rendeu ao pais um maior deaflexibilidade e administracao.
(Abrucio, 1997:39).

O tema sobre a reforma do aparelho do Estado &rasésteve presente nos
dois mandatos do presidente Fernando Henrique €ardendo o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, a sintese de tagldgagnodsticos e proposicdes do seu
governo. Este plano teve como foco principal o @elpardo Estado, sua administracao,
recursos humanos, servigos e formas de propriedgdgesde 1994, em sua primeira
entrevist®’, apds a vitoria nas urnas, Fernando Henrique @arddirmou que seu
maior objetivo seria a substituicdo de um padramata de intervencéo estatal, por
uma nova forma de orientacdo das acdes governameatareas econdmica, politica

e social.

220 Estado numa Era de Reformas: Os anos Bi@asilia: MP/SEGES, 2002.
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As orientagcoes contidas no Plano Diretor da RefodmaEstado (1995) né&o
deixaram duvidas quanto ao novo perfil estatal qugoverno brasileiro pretendia
construir. O presidente Fernando Henrique Cardosediatamente ap0s sua posse, no
primeiro mandato, em 1994, instituiu o Conselho Reforma do Estado, para
encaminhar a alteracdo desejada. O investimentsea da remodelacdo teve como
matriz orientadora o Ministério da Administracdodéml e Reforma do Estado
(MARE), e como respaldo politico o Conselho da Reto Envolveu a ampliacdo da
discusséo sobre o tema e a formacéo de um confeemsavel a tais mudancas junto as

elites politicas e econémicas do pais.

Com grande énfase nas mudancas legais, estrutg@sizacionais e a questao
de pessoal, o debate sobre a reforma administriatasleira apontava a possibilidade
de mudanca como a oportunidade de estruturgovernance pela escolha de um
Estado que se distanciava da missdo desenvolvsterdi provedor para um Estado
promotor e regulador do desenvolvimento. Embora dortes caracteristicas dos
modelos reformistas internacionais, a reforma adhtnativa da década de 1990,
pareceu optar por uma matriz hibrida, com predamile elementos do modelo
organizacional classico, ou modelo burocratico, eoimroducéo da contratualizaé%o
Costa (1999) ressalta que o novo modelo organizaktrotegeria as areas estratégicas
ou exclusivas do Estado, representadas pelas agéexecutivas e regulatérias, das
demandas de patronagem, garantindo pelos mecaniden@®ntratualizacdo, maior

responsabilizacao e controle.

Do ponto de vista politico, a reforma administratile 1995 foi idealizada em
uma perspectiva mais democratica, contando comrticipacdo do cidaddo, numa
concepgao que se aproximava da abordagem do Estewo Principal-Agente. Tal

abordagem é discutida no primeiro capitulo deatsatho, como instrumento necessario

% para Nogueira, 0 modelo contratualista segue imaipio geral : b daseparacao institucional entre
funcdes de direcédo (ou gestdo) e funcdes de p@se servicos conferindo maior eficiéncia no ugs d
recursos disponiveis no sistemattp://www.nesp.unb.brSite visitado em: 25/02/2009.
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a andlise das relacdes politicas, as que ocorrdne eidaddos e governantes ou
politicos e burocratasSegundo esse modelo, em sua forma simplificadal@itores
seriam os principais, os politicos eleitos, seusra@s; estes, por sua vez, seriam 0S

principais dos burocratas oservidores publicds (Bresser Pereira, 1998:61).

O debate sobre a reforma administrativa brasilewraduziu a uma tentativa de
implantar uma reforma gerencial no lugar do modmloocratico existente a época,
pautado na separacdo entre formulacdo de polégiexecucdo, de forma a fortalecer a
governabilidade por mecanismos de responsabiliza¢adalecimento dos mecanismos
de contratualizacdo. Uma das transformacoes sigtiifas deste periodo foi a mudanca
do papel do Estado: de provedor direto do progresswal e econdmico, para o
promotor e regulador desse desenvolvimento. Eétenta envolveu varios aspectos,
como o ajuste fiscal, a liberalizagdo comercialabandono da estratégia protecionista
da substituicdo de importacbes, o programa de tmagbes e o programa de
publicizacdd”. Os processos de privatizacéo e retirada do Estadexploracéo direta
de atividade econO6mica n&o implicaram, necessan@neem abrandamento da
incidéncia regulatéria sobre algumas atividadepe@almente aquelas consideradas
como servigo publico que, mesmo quando exploradaparticulares, ndo perdem sua

relevancia social.

Esse processo de transformacdo em Estado regudadolveu tarefas bastante
complexas de modificagdo da cultura burocréaticantig, estabelecendo novos padrbes
de politicas publicas e instituindo novas formapaleeria com os diversos segmentos.
Como cita Velasco (1997) so é possivel a constrdeaam Estado regulador se houver
a reforma do aparato regulatorio ja existente. &atro lado, do ponto de vista
gerencial, este modelo passou a exigir novas form@sgestdo, mais ageis,
descentralizadas e, principalmente, voltadas pa@ntole de resultados e do ponto de
vista politico, um Estado menos provedor e maisleepr e formulador de politicas

publicas.

24 Publicizagao é a transferéncia da gestdo de serei@ividades, ndo exclusivas do Estado, pardoo géblico
ndo-estatal, assegurando o carater publico a detida direito privado, bem como autonomia admatist e
financeira.
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Assim, 0 modelo de gestdo publica consolidado &rpdws anos 1930, com
pretensa base na administracéo publica burocréssou a ser considerado ineficiente
e inadequado aos novos modelos de desenvolvimeatdmico e social. Tal modelo,
descrito por Weber (1999) como uma forma de dondimacacional legal, é
caracterizado pela crenga na justica da “led crenca na legitimidade das ordens
estatuidas e do direito de mando daqueles que, iemde dessas ordens, estédo
nomeados para exercer a dominacaqWeber, 1999Il: 141) O poder & exercido
baseado em regras racionais legais, numa formeyartde organizacdo de carater
objetivo, neutro, impessoal e calculavel. O comuadministrativo que da estrutura a
dominacédo legal, a burocracia, tem como principidserarquizacdo, a competéncia
técnica, a ndo propriedade dos meios de traball@o remuneracdo. Os meios de
administracdo se concentravam na cupula prevalecandnidade de comando. Por
meio de uma ordem legal e de uma administracadakstional foi possivel, nas
economias centrais, coordenar sistematicamenteasvatividades com um Unico
controle, estabelecer metas, calcular riscos, maamhucros, concentrar poder, enfim,

exercer a dominacao e promover o desenvolvimento.

Para Costa (1999), a funcao principal do modelodratico nas economias de
mercado consolidadas nédo foi apenas oferecer tespaike coordenacdo macro-
econbmica ao paradigma produtivo industrial, conpmnéado inicialmente pelos
estudos sobre a burocracia moderna. Segundo dste auacionalizagdo burocratica,
teve um forte componente politico, tendo sido une@mseqiiéncia das escolhas
estratégicas das elites dirigentes em ambienteft@eu baixo grau de incerteza para a
sua sucessao no poder. As burocracias publicasnagitornaram-se fiéis depositarias
do interesse publico e os paradigmas administitiveeritocraticos moveram as

principais tentativas de modernizacao dos Estadogmais desde entdo.

No entanto, o autor chama a atencéo para o fafipeleao longo dos anos 1980,
0 contrato originario entre os sistemas administia suas agéncias, e a elite decisoria
deixou de ser percebido como totalmente satistatpara responder as funcbes de
legitimacédo das escolhas publicas nas democraoresolidadas. Este foi sem duvida
um dos principais pontos da agenda politica conteamga. O debate sobre a contencéo
dos custos e regulacdo das atividades das orgéei&agublicas, orientado com

frequéncia pela agenda do ajuste macroeconémitmduziu novas variaveis aos
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projetos de reforma administrativa, nas décadat98® e 1990. Costa (2000). Estas
questdes chegam ao Brasil, ainda que como “idésado lugar” em fungéo da natureza

hibrida e retrégrada da formacao do Estado naciwmsaanos 1990.

No caso brasileiro, a saida para a crise, sob toptmvista dos reformadores,
dar-se-ia a partir de um conjunto de inovacoes, \as@ssem superar a crise fiscal
(desequilibrio das financas publicas), modificaolema de intervencdo do Estado na
esfera da economia e na area social e reformadmripraparelho administrativo de
Estado. A proposta de reforma gerencial se fotalecse configurou como modelo que
sistematizava as varias acfes implementadas eekstiabum foco Unico para as
propostas do governo aquela época. Tratava-senpoyde uma reforma com objetivos
econdmicos, mas que pretendia atuar na forma déogesiblica e nos valores dos

servidores.

Bresser Pereira (2001) afirma que a Reforma Geakwe 1995 teve como
principal objetivo a ampliacdo da eficiéncia do reffeo do Estado, buscando maior
afirmacgao da cidadania. A reforma pretendeu um toaatganizacional do Estado mais
forte, construido em um regime democratico, comomautonomia e eficiéncia na

gestdo das agéncias do Estado.

Seguindo a tendéncia historica que pautou as reformernacionais, a reforma
de Estado iniciada em 1995 no Brasil, adotou o ooderencial, fundamentada no
modelo internacional denominado Nova Gestdo Pyblicee tinha como premissa
central a transi¢cdo de um paradigma burocraticaddeinistracdo publica para um novo

paradigma gerencfdl (Andriolo, 2006)

O objetivo primordial da reforma era, no entender stus formuladores,
fortalecer o Estado, colocando-0 no controle ddgigas publicas, exercendo fungdes
regulatérias onde o mercado ndo o fazia e respdoedeom agilidade as demandas

% Vale ressaltar, como menciona Abrucio, que o nodefencial em questio n&o era um corpo tedrico
fechado e embora tenha cumprido um importante pagel se constituiu em um novo padrdo, o que
significa dizer que nao substituiu por completoadeio burocratico weberiano.
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sociais, buscando uma comunicacao direta com sm#sdcada vez mais complexas, e

envolvia quatro problemas basicos:

1. A delimitacdo do tamanho do Estado;

2. A redefinicao do papel regulador do Estado;

3. Arecuperacao da capacidade financeira e astnaitiva de governabilidade;
4. O aumento da capacidade politica do governontermediar interesses,

garantir legitimidade e governar.

O Plano Diretor da Reforma do Estado (1995) previexisténcia de quatro

nacleos ou setores, sendo que foram formuladoscpa@um, objetivos especificos:

1. O ndcleo estratégico — constituido pelos trés msderesponsavel por editar
leis, formular politicas publicas e cobrar cumpmmtoe das leis, defesa nacional,
seguranca publica, relacbes exteriores, arrecadagioimpostos, administracdo
financeira e administragéo de pessoal do Estado.

2. As atividades exclusivas do Estado — servicos pablitipicos e
indelegaveis, de propriedade publica. (Previdénsiacial basica, tributacéo,
fiscalizacéao, justica, diplomacia, fomento e seggagpublica).

3. Os servigcos nao-exclusivos — Estado pode atuarocatemtemente com o
setor privado e tem como estratégia a publicizai&tucacdo, saude publica, pesquisa
cientifica, cultura e seguridade social).

4. Producédo de bens e servicos para o0 mercado —ipaigab. (Atividades de

infra-estrutura, formadas pelas estatais).

O novo desenho do Estado que se baseava na ncidiple de atores
envolvidos, pressupunha parcerias entre setordE@@privado, uma forte capacidade

de autofinanciamento, a participacdo da comuni@adstava inscrito em um contexto
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de retracdo do emprego formal, de precarizacacseegidamentacdo do mercado de
trabalhg®.

A reducdo do aparelho do Estado dar-se-ia por ndeiosubstituicdo de
organismos publicos estatais por organizacdes o@engamentais, ou organizacdes
sociais, bem como o incentivo a atividades excassido Estado promovidas por
entidades da administracdo indireta e estruturadhsa forma de autarquias. Neste
sentido, a “férmula” para a reducdo do tamanho dtad® envolveu as idéias de

privatizacao, publicizacao e terceirizagao.

De acordo com Costa (1999) uma inovacédo importdasefuncées do Estado
encontrava-se nas areas denominadas “ndo essérmugsncluiam toda a provisao de
infra-estrutura e servicos de protecéo social, eoaniacdo das Organizagbes Sociais
(OS). Para o autor, as organizacdes sociais saoiddsf como entes publicos néo-
estatais criados para absorver atividades estgaidicizaveis" e administrar bens e
equipamentos do Estado. Sao constituidas por agdoctivil sem fins lucrativos para a
execucdo de atividades de interesse publico, masdedcompeténcia exclusiva do
Estado no ensino, pesquisa cientifica e desenveiion tecnoldgico, protecdo e
preservacdo do meio ambiente, cultura e saldeelagdes das organizacdes sociais
com a nova estrutura do aparelho de Estado estéagsadas em "contrato de gestao”
para definicdo dos bens e servigos que seriam ml@ppados ao EstaddO modelo
OSS introduz na gestédo publica brasileira um mexrani de governanca hibrido pela
diferenciacdo que apresenta em relacdo aos mecasisme mercado e ao
burocrético/hierarquizado. Para o caso brasileigprincipal dimenséo da governanca
hierarquizada/burocratica esta na estrutura da adistracdo direta formalizada pela
Constituicdo Federal de 1988, que quando aplicadhindéensdo organizacional, impde
um conjunto elevado de restricoes decisorias qataaf a eficiéncia, a qualidade e a

equidade dos servicos de saude publicoSdqta e Mendes, 2005)

% No capitulo Il apresentamos a emenda constitatiof 19/98, também conhecida como
emenda da reforma administrativa, que trata dascipgais mudancas institucionais da reforma e
regulamenta a mudanca do carater juridico daduitgies e a flexibilizacdo das relacbes de trabalho
emprego.
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A proposta da Reforma de 1995 reforgcava os prioeige uma “administracédo
publica gerencial” calcada na definicdo precisa dbgtivos que o administrador
publico deve atingir em sua unidade, na garantimwenomia do administrador na
gestdo dos recursos humanos, materiais e finasceue lhe forem colocados a
disposicdo para que possa atingir os objetivosdados e, por ultimo, no controée
posterioridos resultados.

Em termos de modelo gerencial, Kettl classificaref®rmas em dois tipos:
“deixem o gerente gerenciar’ e “faca o administraddministrar”. A filosofia do
“deixem o gerente gerenciar’ baseia-se na idéisutbstituir a necessidade de controlar
por uma filosofia de “melhora continua”, ou aintk,de que o foco da atividade das
organizacdes governamentais deva atender as roEmssi dos cidaddos, ndo a
conveniéncia dos burocratas”. Por outro lado, arcemem “fagca o administrador
administrar” entende que a Unica maneira de garqné ocorram de fato melhoras no
desempenho da administracdo publica seria alteravgloincentivos dados aos

administradores e exp6-lo as forcas de mercaddtl(K6898).

Na reforma de 1995, diferentemente dos paises dasatos analisados por
Kettl, a proposta consistia justamente no reforgandcleo estratégico e das funcbes
sociais do Estado, com forte énfase na privatizagdoterceirizacdo das demais
atividades. Pretendia-se, consequentemente, @mémgéo da acdo governamental para
uma atuacédo voltada para a formulagédo e implem&@&mtdgs politicas sociais por meio
da priorizacdo das atividades exclusivas e dosicesnnao exclusivos, comandados

pelo nucleo estratégico, formulador de politicagetrizes.

Ao discutir a Reforma de Estado, Evans (2003) efasque, apesar de parte da
agenda da reforma de estado ter se cumprido emwsvdaises, a capacidade do Estado
em proporcionar servigcos publicos e bens coletoms#tinua sendo precaria, ficando
evidente a necessidade de repensa-la a partitataalvas conceituais. Ele argumenta
que uma administragdo publica cujo objetivo bagian desenvolvimento, requer uma
integracéo sinérgica de trés modalidades de centrapacidade burocratica weberiana
classica, a capacidade de resposta aos sinais dadoes o0 controle democratico de
base. Sem esta integracdo, segundo o autor, € poacavel que as administracdes
estatais consigam recuperar o equilibrio de umtvafagenda de reforma do Estado.

Esta estratégia integradora € chamada por Evar@3)afe “hibridismo”. O autor
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ressalta que o hibridismo deveria ser utilizado cuma estratégia administrativa e, se
por um lado, esta estratégia dificulte a visdo dooRna do Estado, por outro, permite

abrir o debate da Reforma a “vozes” e idéias df#oemegligenciadas.

Abrucio (1997) discute a questdo do hibridismo &sata que ndo se pode
considerar o modelo gerencial inglés como paradigimidal de mudanca. A existéncia
de um pluralismo organizacional no setor publicxileu o encontro de respostas
administrativas adequadas as especificidades drasil E € no aprendizado das
diversas experiéncias que se pode construir um lmggeencial apropriado ao nosso
modelo hibrido. A reproducdo de modelos levariana gonvergéncia inapropriada por
mimetismo. Lembrando, como cita Pollitt (2002:8g o isomorfismo por mimetismo,
ocorre quando, sob determinadas condi¢cdes de iezara respeito do melhor caminho
a se tomar, uma organizacdo conclui que o caminhds reeguro é copiar o que foi
feito por organizagcdo aparentemente mais bem-sdeedu com maior status no
mesmo campo. Isso deveria conferir legitimidadesmue que o desempenho néo

melhore. O fato de tentar imitar o melhor € sempr&a boa defesa”.

Uma das principais questfes que inviabilizou a @mantacdo das propostas da
Reforma Administrativa de 1995, foi o fato do Plddicetor da Reforma do Estado ter
ignorado os efeitos da organizacdo federativa namiAidtracdo Publica e o
dimensionamento dos cargos em comissao, basealbsystendo Pais, e responséavel
pelo enfraquecimento da burocracia meritocraticaltto escaldo, (Abrucio, 1997:41),
nao atendendo, portanto, as especificidades dadisimo da estrutura administrativa

brasileira.

A hipotese que se procura comprovar, com base adssdsobre 0s recursos
humanos no governo central, € de que a reformaédadd de 1990 responderia de
forma mais efetiva as questdes apresentadas ndagieon do institucionalismo da
economia politica, com a integracdo competitivaBdasil na economia globalizada. O
rumo tomado pelo primeiro mandato de Lula expréssam modelo de estado
sincrético, onde as forcas institucionais da giabafio e os interesses das elites se

acomodam.

54



No capitulo que segue, é descrita e analisada pasigdo da forca de trabalho
do poder executivo do governo federal, consideramglanodelos institucionais que

conformaram o estado brasileiro, nas décadas dezd 9900.
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Capitulo |l

3. Politicas para a forca de trabalho do governo federal
brasileiro, no periodo 1995-2006.

No Brasil, a reforma de Estado da década de 1990Qiwseas tendéncias
propostas nos paises centrais e buscou reproduzimimetizar as experiéncias
consideradas exitosas ao contexto internacionakefédrma gerencial de 1995 trouxe
para o debate administrativo brasileiro o temaegmisacéo de funcdes, dominante nas

reformas dos paises centrais.

Nesses paises, 0 modelo de separagdo entre gesi@uiedo tinha, além do
propodsito de adaptacdo ao mercado, o de capadistado como ente regulador. Como
um principio de gestao, a separacao entre as famggstoras e as funcdes executoras do
Estado visaria o fortalecimento da governabilidgu®, meio da responsabilizacédo e
fortalecimento dos mecanismos de contratualiza€amstd, 1999). A separacdo das
funcdes indicava a opc¢do por um Estado que - par dee contratos ou da concessao
aos agentes nao estatais de atividades de intgrabteo (infra-estrutura e servicos
sociais) - regularia as relacbes entre quem adimangs politicas de Estado e quem
presta servigcos aos cidaddos. Para isso seriaadtl o Contrato de Gestdo, como
instrumento de regulacdo da parceria entre o Estads agentes prestadores de

servicos.

A reforma conduzida durante o primeiro governo dan&ndo Henrique
Cardoso buscava a articulacao entre novos e vdigadios da administracao publica, e
embora apresentasse um modelo essencialmente igéstéacprivilegiava a formacéo
de um ndcleo estratégico do Estado, onde se rgafizaa implementacdo e
consolidagdo das reformas meritocréticas. (Gaef®@i3). Ainda de acordo com este
autor, a fmagem-objetivb pretendida pelo Ministro Bresser Pereira era aude
administracéo flexivel, no que dizia respeito a@ssestruturas organizacionais e aos
regimes de contratacdo de pessoal. Em relacédoca tw trabalho do setor publico,
foram aprovadas Emendas Constitucionais que peamitia flexibilizacdo da
estabilidade dos servidores publicos, além de lancos aumentos salariais dos

servidores dos trés poderes a projetos de leieXibilizacdo da gestdo das fundacgdes e
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autarquias, programas de valorizagdo do servidotiqu) incluindo a avaliacdo de
desempenho, novos métodos de gestdo e abertucaciersos publicos, foram itens da

pauta da reforma administrativa, sendo que alguptantados com éxito.

A reforma administrativa buscada pelo governo Fid@ditou em um cenario de
ajuste macroecondmico e estabilizacdo fiscal. Daisiativas politicas para a
implementacéo da estabilidade fiscal no Brasil digr&ste governo, duas notadamente
se destacaram: a aprovacado de novas regras refemmtendividamento publico e a
promulgacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal — (LRFComplementar n° 101, de 4
de maio de 2000), que estabeleceu normas e paddnuktrfinancas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestéo fiscal, e lindigegastos com pessoal diante das

receitas liquidas de cada ente federativo (Unigstades e municipios).

Vale destacar algumas normas e principios estaletepela LRF, como: os
limites de gastos com pessoal que previa ndo sonbamte a ser gasto por cada nivel de
governo em relacdo a receita liquida, mas tamb@ercentual equivalente a cada um
dos Poderes; os limites para o endividamento pubhcdefinicdo de metas fiscais
anuais para os trés exercicios seguintes; mecasidemoompensacdo para despesas de
carater permanente; e mecanismos para controldirdas;as publicas em anos de
eleicdo, com o intuito de evitar comportamentosrinpdstas por parte dos governantes
em anos de eleicdo. O objetivo principal era gadexéncia as novas regras permitisse
um ajuste fiscal permanente, promovendo o fortalento da situagéo financeira de

todos os entes da Federacéao.

Entretanto, a agenda da reforma administrativa @@5 Ifoi muito além da
reestruturacdo das financas publicas. Abrangiecipiims éticos, conteudo politico e
reconstrucdo de um Estado que garantisse e fosgeoescesso aos Servicos essenciais,

nao necessariamente de forma direta, mas semtssgitsido pelo mercado.

A modernizacdo da administracdo publica brasilgica, meio de uma politica
de profissionalizacdo do servico publico, consdaupor uma politica de carreiras, de
concursos publicos periodicos, de programas deagdoccontinuada permanente, de
uma efetiva administragcéo salarial, foram algurs awgetivos fixados no Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado, de 1995.
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A reorientacdo estratégica na politica e gestaedasos humanos foi resultado
de um diagndstico de que a composicdo da forceabalho divergia ou distanciava-se
do necessario a consecucdo do processo de mudangastho publica. (Marconi,
2002). Em 1995, a forca de trabalho era compostaupta maioria de servidores
atuando nas areas administrativas, operacionaigxiiages — area meio, e de um
namero reduzido de funciondrios nas areas fingdisti Além disso, a falta de
periodicidade dos concursos publicos, de estratédé capacitacdo e de estruturas
remuneratorias eram as principais distorcbes gweriden ser corrigidas a partir de

entao.

Com o objetivo de aproximar o perfil da forca dab&lho do desejado foi
adotado um conjunto de acdes que previam: 1. Aferao recrutamento e selecao de
pessoal, com a realizacdo de concursos para um rouestabelecido de vagas,
principalmente na é&rea finalistica. 2. Criacdo dereiras com caracteristicas mais
generalistas, que ia ao encontro dos principiosnoga gestdo publica. 3. Re-
estruturacdo da correcdo salarial, utilizando cgrametro a equivaléncia com 0s
valores praticados na iniciativa privada. 4. Defim de novas estratégias de
capacitacao, com a elaboracdo de um plano anwaEp#eitacdo, cujos insumos seriam
a definicdo de conteudos prioritarios e especifiatgsn da avaliacdo de desempenho. 5.
Investimentos em capacitacdo gerencial, aumentaraatonomia e responsabilizacao
dos dirigentes. 6. Levantamento de competénciagseadas a cada area e 7.
Desenvolvimento de manual para elaboracdo do plamegjto da forca de trabalho.
(Marconi, 2002:287, 288).

Cabe ressaltar que embora tenha sido colocado emhanam processo de
mudanga, a implementacgé&o da reforma administratasileira teve poucas realizagdes,
principalmente se compararmos as proposi¢coes dw Paetor. O periodo de 1995 —
1998 foi caracterizado pela construcéo de pré-séqsilegais e a formulacdo de novos
modelos institucionais, que subsidiassem a reesagdo da administracdo publica,
enquanto o segundo periodo, de 1999 a 2002, teweledinicAo como principal
caracteristica, evidenciando um processo de desuoatdade, e tendo como destaque a
extingdo do Ministério da Administracdo e Refornmnistrativa — MARE, em 1999,
transferindo ao Ministério do Planejamento a cooagéo da gestdo publica. Tal
decisdo, que apontou uma mudanca na trajetoriaotiice da reforma do estado,
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provavelmente foi decidida apés aprovagdo da Em@uaatitucional 19, em junho de
1998, que tratava das principais mudancas instihacs da reforma.

Esta Emenda, também conhecida como emenda da Refddministrativa,
trouxe algumas inovacgdes no texto constitucionakeTcomo principais argumentos a
necessidade de modernizacdo dos vinculos legabedstidos entre os servidores
publicos e o Estado. Apesar do seu carater inoyatmmpanhava, na realidade, as
tendéncias mundiais de substituicdo do modelo batioo pelo modelo gerencial, sem
a correta adaptacdo e/ou adequacdo a realidadéeibaasatificando a convergéncia
internacional nos padrdes organizacionais do ggiblico, levando a um isomorfismo

institucional (DiMaggio e Powell, 2005).

Rezende (2002) explica que as reformas adminigsatinspiradas n6New
Public Managementforam formuladas tendo como base o principio daham& da
perfomance e seguiam dois objetivasst lesse work better ou o ajuste fiscal e
mudanca organizacional. Tais objetivos trazem eonms contradicdo, pois a0 mesmo
tempo em que € necessario maior controle sobram@t@pburocratico para a obtencao
do ajuste fiscal, 0 mesmo nédo se observa para amgadnstitucional.

A EC n° 19/98 dispunha, entre outras matérias,esobrprincipios e normas da
Administracdo Publica, sobre servidores e contrdiesiespesas e finangas publicas,
consubstanciando, a principio, uma verdadeira mefomadministrativa do modelo
administrativo criado pela Constituicdo Federal 1@88. Entre os dispositivos que

tiveram maior impacto podemos destacar:

a. Fim do regime juridico Unico, possibilitando a dsaado regime da CLT
e ndo apenas estatutario, proporcionando a flezagéo da contratacdo de pessoal nas

diferentes instancias do poder publico;

b. Estabilidade apenas aos servidores que ingresgemameio de concurso
publico;
c. Fim da isonomia de remuneracdes, possibilitando riacdo de

gratificacOes e tabelas de vencimentos diferensiado
d. Contratos de gestdo, garantindo maior autonomigenga&l entre

administradores e poder publico;
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e. Criagdo de fundacgbGes governamentais de direitoagoiv mediante

autorizacao do legislativo.

A EC-19 ao estabelecer autonomia gerencial, orcemane financeira dos
orgéos e entidades da administracao direta e tadingediante contrato a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico,bilézou a administracdo publica. E
importante mencionar que um pouco antes da Emendatitlicional de 1998, a Lei
9.637 de 17/02/1998 ja havia criado as Organiza¢gdesiais, possibilitando o
desenvolvimento de novos arranjos organizacionaiprestacao de servigcos sociais,
fora dos limites da administracdo publica diregida pelas Leis 8.666/83e 8.112/90.
(Costa e Ribeiro, 2005)

Da mesma forma, ao propor a “quebra do Regime idaridnico” a Emenda
Constitucional n°® 19/98 possibilitou a contratac@elas instituicdbes publicas, de
pessoal regido pela Consolidacdo das Leis do Trab@CLT), além de introduzir
mecanismos de reducdo e regulacdo do estatutdatalidade do servidor publico e a

criacao do dispositivo do contrato de gestao.

A politica publica para a forca de trabalho da dma periodo FHC e inicio do
governo Lula é classificada por Nogueira (2005)d#@rentes padrdes, identificados a
partir da analise do nimero de servidores aposesiade ingressos no servi¢o publico:
crise e estagnacao (1991/94); reforma gerencia(ilsd®5/98); orientacdo fiscalista

(1999/02) e, nova expansao, iniciada em 2003, cgoverno Lula.

O periodo de 1991-1994 foi marcado pelas expeattide reforma
previdenciaria, que aumentaram substantivamenténtero de aposentadorias, sem a
devida reposicdo de servidores. Durante o primgoeerno de Fernando Henrique
Cardoso, apesar da retomada do concurso publico dorma de ingresso, também
constava de sua pauta a reforma previdenciaria, egtabelecia novas regras para
aposentadoria. Tal fato levou mais de cem mil dereis a buscarem o beneficio,

devido ao receio de perda de direitos ja adquiritiesse mesmo periodo, apenas 46

“nstitui normas para licitagdes e contratos da Austiacéo Publica
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mil servidores ingressaram no governo. Além dasrmeds previdenciarias, o governo
também estimulou o desligamento de servidores gaglilancando programas de
demisséo voluntaria, que incluiam vantagens fineaseO periodo que compreendeu
0os anos de 1999 a 2002, correspondeu ao segunddatoatie Fernando Henrique
Cardoso. As principais caracteristicas foram aag@o de gastos e a forte orientacédo
fiscalista, culminando com a promulgacdo da LeiR#sponsabilidade Fiscal — LRF
(Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 200®,eptiabeleceu os limites de gastos
com pessoal diante das receitas liquidas de caidafederativo (Unido, estados e
municipios); A quarta e Ultima “conjuntura”, séciou no ano de 2003 com o Governo
Lula, com a reversédo da tendéncia do concursoqnjlienominada por Nogueira como
o periodo da nova expanséao. Esta, talvez, tenbausich das principais caracteristicas
do novo governo que, em sua conjuntura, foi marcé&opor uma ruptura, mas por um

processo de continuidade.

O cenario de transicdo econdmica e politica em ogcerreu a reforma
administrativa em questdo favoreceu a desreguldedorelacdes de trabalho, ndo
apenas no setor privado, mas também no setor puliiara Cardoso Jr (2001), a
desregulamentacéo das relaces de trabalho nd,RBrasivem acontecendo desde a
década de 90, foi uma estratégia apresentada comnsirumento para o aumento da
competitividade, mas cujos efeitos na pratica foeareducdo do custo do trabalho e a
degradacédo do mesmo. As medidas “flexibilizadoraggdas por dispositivos legais
complementares, para o autor, modificaram as c6adido uso da forca de trabalho, de
sua remuneracdo, de sua protecdo, assim como esmestraturas de representacéo

(Sindicatos) e da propria Justica do Trabalho.

De acordo com Nogueira (2006:5) déficit de regulacdo se expressou como
uma incapacidade de o Estado fazer cumprir 0s tps constitucionais de concurso
publico (Art. 37, incisos | e Il) e de aplicacéoiwarsal de um regime juridico Unico de
trabalho (Art. 39). Para o autor, gode-se dizer que é irregular todo vinculo de
trabalho em que o trabalhador foi admitido a insifo publica sem concurso ou
selecdo de natureza publica, sendo excecdo o tnadal terceirizado admitido nas
areas nao-finalisticas (como servigos gerais, sagga, etc.), por pertencer a uma

empresa empregadora contratada mediante as noregzsd de licitacadd
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Neste contexto, ganhou protagonismo o Ministériblied que, no vazio da
indefinicho de uma politica de pessoal, questionou governo sobre a
constitucionalidade do processo de incorporacdmedsoal no setor publico, em franca
expansao na ultima década, em funcdo dos motivaks@utidos neste capitulo. As
terceirizacdes no setor publico passam a ser avac@es publicas, num processo de
judicializagéo das relacdes e resultam na assmatirTermos de Ajuste de Conduta,
onde o governo se comprometia a reduzir o quadraedmeirizados através da

realizacdo de concursos publicos.

Assim, a conjuntura expansionista identificadalpogueira se coloca, em parte,
como um resultado da disputa normativa entre asfoesconémica por um estado mais
eficaz e competitivo, a pressdo politica dos grupmiteresse e a acdo do Ministério

PuUblico como mediador de conflitos.

A evolucdo deste processo pode ser observada pordaeanalise dos dados
sobre os gastos e a composicao da forca de tratbathservidores publicos do governo

federal, apresentado a seguir.
3.1 - Despesas com Pessoal

A promulgacéo da Lei de Responsabilidade FiscaFjLétn 2000 trouxeima série
de inovacgdes no controle e gerenciamento do satmicp brasileiro, principalmente no
que diz respeito aos limites de endividamento egdsto com pessoal. Entre os
principais pontos da Lei de Responsabilidade Fiscgue mais interessa neste estudo,
diz respeito a limitacdo de gastos com pessoal, wemaque a LRF estabeleceu ndo
apenas 0 montante a ser gasto por cada nivel dgngoem relacdo Receita Corrente
Liquide?® (RCL) mas, também, o percentual equivalente a cada usnPdaleres,
acabando, definitivamente, com a distor¢do existanteriormente, especialmente nos
governos estaduais. No caso especifico das despmraBessoal do governo central, 0s

limites maximos da despesa séo calculados comeperis da RCL, de acordo com os

28 Receita Corrente Liquida corresponde a Receita CeroentJnido menos transferéncias constitucionaigaid;
contribuicdo para o PIS/PASEP; beneficios prevideins. Das Receitas Correntes estdo deduzidos osesal
relativos aos incentivos e as restituicoes fis¢isnte: DIEESE,2005)

62



seguintes critérios: 2,5 % para o Poder Legislativduido o Tribunal de Contas; 0,6 %
para o Ministério Publico da Unido; 6 % para o Padlgiciario; 3 % para custeio de
despesas do DF e de ex-territorios e 37,9 % paRoder Executivo. A lei também
determina que sejam criadas metas para contraeitas e despesaslém da fiscalizacéo
realizada pelos Tribunais de Contas, o cumprimel#oLRF é feito por meio de
relatorios bimestrais e quadrimestrais obrigatéeiate acesso publico, que mostram a
situacao das financas de cada esfera de governuerfedidades administrativas devem

ser decididas pelos Tribunais de Contas e as pdeaisn passar pelo Poder Judiciério.

A LRF buscou oferecer condicbes para a implantaigdama nova cultura na
gestdo publica, de acompanhamento da aplicacdcedossos e de avaliacdo dos seus
resultados. O Art. 18 da LRF estabelece limitasod para todos os niveis de governo
para as despesas de pessoal ao definir como “@degpas com pessoal” o somatorio
dos gastos do ente da Federagcdo com 0s ativasatdgs e 0S pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, cnilitares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratdriascoa®: vencimentos e vantagens
fixas e variaveis, subsidios, proventos da apoderitg reformas e pensoées, inclusive
adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagessoais de qualquer natureza, bem
como encargos sociais e contribuicdes recolhidesgree as entidades de previdéncia.
Os valores dos contratos de terceirizacdo de madeque se referirem a substituicao
de servidores e empregados publicos serdo coatadils como “Outras Despesas de

Pessoal”.

O artigo 19 da LRF define, também, os limites meralespesas com pessoal na
administracdo publica ao estabelecer que “parinegdd disposto noaputdo art. 169
da Constituicdo, a despesa total com pessoal, dmpriodo de apuracdo e em cada
ente da Federacdo, ndo podera exceder os percedausteceita Corrente Liquida, a

seguir discriminados”:
| - Unido: 50% (cinqUenta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

[Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).
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§ 1° Na verificagédo do atendimento dos limites defisideste artigo, ndo serdo
computadas as despesas:

| - de indenizacéo por demissao de servidores quemados;
Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicacdo do disposto no indisdo § & do art. 57 da
Constituicao;

IV - decorrentes de deciséo judicial e da compétéde periodo anterior ao da

apuracdo a que se refere 0°8la art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos EstadimsAmapa e Roraima,
custeadas com recursos transferidos pela Unidormeafdos incisos Xlll e X1V do art.
21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda Conigtitatrf 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de foedpecifico, custeadas por

recursos provenientes:
a) da arrecadacéao de contribuicbes dos segurados;
b) da compensacéo financeira de que trata o 8§ @0tdd01 da Constituicdo;

c) das demais receitas diretamente arrecadadafupdo vinculado a tal
finalidade, inclusive o produto da alienacéo desbelireitos e ativos, bem como seu

superavit financeiro.

A esfera de governo que chegar a 95% do limiteddapesas total com pessoal
ndo podera aumentar salarios, contratar horassexdmitir funcionarios (exceto em

caso de aposentadoria ou morte) nem criar cargos.

E importante destacar que a LRF, ao admitir queabsres dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra que se referem aitsidEd de servidores e empregados
publicos sejam contabilizados comutras Despesas de Pessogerou um grande

incentivo a terceirizacdo da prestacdo de servica@®s vinculos de trabalho pelos
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governos e gestores. Esse incentivo levou a unradgrdiversificacdo das formas de
contrato de trabalho no setor publico.

Por ser um dos itens mais importantes entre osgasimario’ da Unido, os
gastos com pessoal sao o resultado de escolhgmlithisas relacionadas ao servidor
publico e sua valorizacdo. As despesas com pessndl995, correspondiam a 5,9% do
valor do PIB e a partir de 1996, apresentaram uclirde, se estabilizando nos cinco
anos seguintes, em um patamar de aproximadament® $#e pode ser atribuido a

austeridade fiscal que se instalou em relacéo astegdo setor publico.

Com base nos dados da Tabela 1, as despesas czoalps relacdo ao PIB se
mantiveram estaveis até o ano de 2001, observandapartir dai um leve decréscimo
nos valores do PIB da série antiga e um declinis meentuado nos valores da série
nova Cabe ressaltar que certamente essa analise jap@eéa uma vez que 0 Sistema
de Contas Nacionais, que inclui o calculo do Pl&spu a incorporar, desde 2000,
integralmente, as pesquisas anuais do IBGE, asmafgbes anuais da Declaracdo de
Informacdes Econdmico-Fiscais da Pessoa Juridi¢BJjDagregado por codigo da
Classificacdo Nacional de Atividade Economica (CNAGS resultados da Pesquisa de
Orcamentos Familiares de 2003, o Censo Agropecud®@6 e, ainda, atualiza
conceitos e definicdes introduzindo as ultimas memudacdes das Nacdes Unidas e de
outros organismos internacionais. A nova sérieai¢as nacionais teve como referéncia
inicial o ano 2000, com maior detalhamento deigdies e produtos para as Tabelas de
Recursos e Usos e de setores institucionais pakaoatas Econdémicas Integradas.
(IBGE, 2007)

Ao analisar as relagbes entre Despesas com PesdR@lL verificamos, na
Tabela 1, uma reducéo substantiva dos gastos, mesma@ adequacao, em 2000, das
despesas a LRF. Se em 1995 a relacéo era de 56722002 passou para 32,1%, ano
gue correspondeu ao final do segundo mandato deaf@w Henrigue Cardoso. No
periodo 2003-2005, que corresponde ao primeirorgovee Luis Inacio Lula da Silva,

29 Os gastos primérios incluem os seguintes itenssd e encargos sociais, beneficios da Previdéoutsas
despesas obrigatérias e despesas discricionariaseditivo.
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se manteve a mesma tendéncia de queda dos gabt@oqUalcancando o indice de
27,4% em 2005. A forte contencdo de gastos indicaeaas despesas com pessoal
estavam distantes de representar problemas coranéagscpublicas. Ao contrario, 0s
dados apontam possibilidades concretas de se arapiestinacdo de recursos para as
despesas com pessoal. Em 2006, ja no segundo maddapresidente Lula, foi
observada a reversao da tendéncia dos gastos,vphmemte reflexo dos diversos
aumentos, gratificacdes, novos planos de carreoat®s beneficios a cerca de 90%
dos servidores do Poder Executivo, demonstrando @genda de resgate e
fortalecimento do papel executivo do Estado atragésexpansdo, por meio de
concursos publicos, dos seus quadros de pessobftitgindo aposentados e

terceirizados, além das possibilidades de reesagfio de carreiras e ajustes salariais.

E importante lembrar que a queda na relagio daesies de pessoal, diante da
Receita Corrente Liquida, também tem sido favoeepiglo aumento da arrecadacgéo do
governo. Como exemplo, podemos citar o Program@eateiperacdo Fiscal - REFPS
que aparece como um dos responsaveis pelo aunearvetadacdo a partir de 1999, e
pela agenda de reformas patrimoniais, que junto asmeformas gerenciais e fiscais
foram implementadas de forma continua, desde aoirdo primeiro mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, e adotadas estratégias para a reducao de

gastos governamentais.

A reforma patrimonial se fez principalmente por onale processos de
privatizacao e terceirizacdo, a partir da retirddé&stado de seu papel de prestador de
servigos, principalmente no setor de infra-esteutiNeste sentido, a privatizacdo das
empresas publicas, nesta area, se colocou como dasaprioridades da politica
econdmica, fazendo parte de um amplo conjunto ddamgas que compuseram a

agenda da reforma do Estado brasileiro. A vendgpteiemou o controle acionario de

%0 0 REFIS - Programa de Recuperagéo Fiscal foi indtitpela Lei n 9.964, de 10 de abril de 2000, dinee a
promover a regularizacdo de todos os créditos daolJma condi¢cdo de Contribuinte ou Responsavelivetaa
tributos e contribuic6es administrados pela Sedeetia Receita Federal — SRF, e pelo Instituto Natida Seguro
Social — INSS, constituidos ou néo, inscritos cuer@ divida ativa, ajuizados ou ndo, com exigibiliel suspensa ou
nao, inclusive os retidos e ndo recolhidos, contiveento até 29 de fevereiro de 2000.(www.receiterida.gov.br)
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diversas empresas (exploradoras de atividades exoa® e prestadoras de servigcos
publicos), ndo ocorreu apenas no ambito federdezecom que o poder publico
deixasse de operar diretamente servicos publidnat@gicos, outorgando concessodes

para a realizacéo dessas atividades.

Para Velasco Junior (2005), embora possua bengfiiifosos, o processo de
privatizacdo foi uma das mudancas que mais avangqeriodo recente no Brasil. Se
até o ano de 1996 o setor privado estava pratid@narsente nos setores de infra-
estrutura, a partir de 1998, os setores de telesimangdes, ferrovias, portos e
distribuicdo de energia ja estavam sendo contrslaglo grande parte, por investidores
privados. O processo de privatizacdo dessas emspfesaacompanhado por uma
politica dedownsizing,0 que contribuiu para a diminuicdo dos servid@®@gs do
executivo federal explicando, em parte, a redugd® mbstos de trabalho no setor
publico. Vale ressaltar que as organizacdes querafiz parte do processo de
privatizacao tiveram alteracfes consideraveis elgdes de trabalho, em decorréncia

da mudanca dos seus empregadores.
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Tabela 1

Relacéo entre Despesa com Pessoal ! e Receitan@oriquida da Unido e PIB - Séries nova e antiga —

1995 -2006
. % de Desp. %de Desp. %de Desp.
Gov. Dizpsﬁlde Recf_'l,tzu%feme Pes/Receit sériZIaBm'ga Sé:fmva Pea./PIE Shie Pes,/FIB S
Corrente Liquida Antiga Nova
1995 37.825,50 67.298,10 56,2 646.191,50 59
FHC1° 199 40.900,90 89.352,70 458 778.886,70 53
Mandato 1997 44.529,70 97.040,60 459 870.734,00 51
1998 47.944,80 104.491,40 459 914.187,90 52
1999 51.571,00 129.854,40 397 973.846,00 53
FHC2> 2000%%*  56.093,30 148.201,50 378 1.101.255,10 1.179.482,00 51 8 4
Mandato 2001 50.212,20 167.650,50 353 119873620  1.302.136,00 49 5 4
2002 64.415,90 200.697,80 32,1 1.346.027,60  1.477.822,00 48 4 4
2003 70.213,90 224.920,20 31,2 151492390  1.699.947,60 46 1 4
Lula1° 2004 79.959,90 265.798,00 30,1 1.769.202,00  1.941.498,35 45 1 4
Mandato 2005 82.941,00 303.015,00 27,4 1.937.59800  2.147.239,29 4,3 39
2006 102.496,60 343.488,80 29,8 2369797,00 236907970 4,3 43

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal 128 (ja2610ad)

1- Inclui administrag&o direta (executivo civil iitam, legislativo e judiciério) e administracamlireta

(autarquias, fundagBes, empresas publicas e siciElaconomia mista).

2- A partir de janeiro de 2000 as despesas estaeaths atendendo ao critério da LRF - Lei de Regiitidade Fiscal,
definida na Lei Complementar n® 101, de 04 de dss00.

3 - Apartir de 2000, esta sendo considerada &&2eBessoal Liquida que corresponde a Despesaalel Fenos:
Inativos custeados com recursos vinculados; Sestdundiaiais de periodos anteriores ao da apuragao;
Indenizag&io por demisséo;Despesas de Exerciomiores

Mais:Outras Despesas de Pessoal (art.18, § 10W2D00)

4 - O Sistema de Contas Nacionais, que inclucalodlo PIB, passa a adotar o ano 2000 como @fegdimcorpora dados
das pesquisas anuais econdmicas e domiciliaresjadnformaces tributarias das Pessoas Jyridicas

entre outros aprimoramentos

Na tabela 2, a andlise dos dados sobre a evolasiDespesas com Pessoal, no
Poder Executivo, é feita pela desagregacédo dosggasyundo os poderes da Unido em
relacdo a RCL.
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Tabela 2

Evolucéo do total das despesas com Pessoal da pmidoder em relacdo a RCL 1995-2006

R$ milhdes

Gov. Aos  Execuivo(a) Legsiatvo(h) Judicdrio(@ "0 ToalUnido(d) RCL(e) (e) (le) (dle) (die)
Despesas (1)

1995 3154880 1.195,80 2.568,50 2.581,90 37.895,00 67.298,10 46,88 1,78 3,82 5631

FHC1° 199 34.220,00 1.444,10 3.183,00 2.053,70 40.900,8089.352,70 38,30 1,62 356 4577
Mandato 1997 36.502,60 1.708,50 4.258,10 2.060,60 44529,80 97.040,60 37,62 1,76 439 4589
1998 38.410,70 1.856,10 5.577,20 2.141,70 47.985,70 104.491,40 36,76 1,78 534 4592
1999 4141830 1.974,40 5.922,50 2.255,80 51.571,00 129.854,40 31,90 152 456 3971
FHC2 2000 46.641,80 2.029,10 6.976,20 2.593,60 58.240,70 148.201,50 31,47 1,37 4,71 39,30
Mandato 2001 52.027,10 2.426,10 8.402,90 2.799,70 65.655,80 167.650,50 31,03 145 501 3916
2002 59.523,00 2.889,80 9.161,70 3.454,10 75.028,60 200.697,80 29,66 1,44 456 37,38
2003 64.777,80 348750  10.22530 484,20 78.974,80 224.920,20 28,80 155 455 3511
Lula1® 2004 72.691,80 398620 12.374,30 369,80 89.422,10 265.798,00 27,35 1,50 4,66 33,64
Mandato

2005 76.838,00 4.409,80 12.819,60 6.21830  100.285,70 303.01500 25,36 1,46 4,23 3310
2006 87.308,00 5.180,10 16.187,60 483490 113.510,60 343.488,80 2542 151 4,71 33,05
Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal

1 -Outras despesas referem se a: Transferérigegolarnamentais que incluem repasse de receaisosi$ a Estados e DF para pagamento de

pessoal, Fundo Constitucional do Distrito Feddbaispesas Previdencidrias

Ao analisar as despesas com pessoal por podeficaes® que - apesar dos
gastos do Poder Executivo representar a maior lpadee despesas, dado o grande
quantitativo de servidores — este item foi o quwe t& maior reducdo na participacao de
suas despesas quando relacionadas as Despesasesswal lda Unido. Se a participacao
dos gastos, em 1996, correspondeu a 83,7% das sdespatais, em 2006 essa
propor¢cdo era de 77,2%, 0 que representou umgdedie aproximadamente 8% dos
gastos. Andlises bem distintas podem ser feita® sbpoderes legislativo e judiciério.
Enquanto o primeiro ampliou seus gastos em 30%gonsi® praticamente dobrou suas

despesas com pessoal, apresentando um aument&de 84

Da mesma forma, como demonstrado na Tabela 2, stesggom o Poder
Executivo quando relacionados aos valores da R@hindiram significativamente no
periodo 1995 — 2006 (cerca de 50%). Se o0 podesidtigio manteve uma estabilidade o
poder judiciario ampliou a proporcao de despesasetando a RCL em 23%.

Observa-se que as despesas com pessoal, ao lopgoiddo 1995 — 2006 vém
perdendo magnitude em relacdo ao PIB e que apem@9@6 se iniciou um processo
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de reversao desses dados. Em que pese o granddéatjwande servidores do poder

executivo, qguando comparado aos demais poderes,doder que apresentou a maior
reducdo de gastos, reflexo das politicas de resjusbncedidas aos servidores do
executivo neste periodo. Ao contrario, como dermanstos dados, os ganhos dos

servidores do poder judiciarios foram bastante esqivos.

Dessa forma, havia um grande espaco para crescnua® despesas com
pessoal do Poder Executivo pela inexisténcia ddegrpela LRF para a Unido. Com
ISSO, pequenos aumentos incrementais de recursbsmpelevar as despesas com
Pessoal a niveis ndo desejaveis em termos da gisstilaesponsavél

Esta situacdo vem permitindo ao atual governo gamatum processo de
ampliacdo do gasto, principalmente no que diz resge definicdo de quadros de
pessoal e a criacdo de cargos efetivos nas areastsi@ghio estratégica do Executivo. O
item referente a Pessoal e Encargos Sociais, cit@donensagem presidencial do

Projeto de Lei Orcamentaria de 2005, configurar@de que se define:

Fica claro o comprometimento do Governo emesesminar pessoal

qualificado para compor esses quadros, evidencipéto expressivo numero de
ingressos havidos no periodo 2003-2004, medianteatizacdo de concursos que
permitiram a Administragcdo Publica recuperar suack de trabalho em mais de
40.000 novos servidores.... No ambito do Poder lHraexr pretende-se dar continuidade
a revisao das estruturas salariais dos cargos eaieas. A proposta orcamentaria para
2005 destina mais de R$ 1 bilhdo com objetivo desg@guir com essa revisao em
algumas categorias funcionais. Os recursos resaysagara as despesas com

nomeacodes, novas contratacdes, revisdes remunes®remanejamentos de cargos e

%1 Analise da Evolugéo das Despesas com Pessoalida:18995-2003. Relatério POLRHS/NESP/UnB,
2005. Disponivel em http://www.nesp.unb.br/polrhsjgtos/rel_gastos.pdf
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funcdes, no dmbito do Poder Executivo, estdo aloEagin agbes especificas no
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.”

3.2 Evolugao do Quantitativo dos Servidores Publicos Federais

Nas décadas de 1980 e 1990, com o intuito de dantvaléficit publico, paises
centrais optaram em redefinir e estreitar o papeboverno, promovendo cortes de
pessoal. Embora com motivos distintos, a justifieakra a de sintonizar 0 emprego
publico com a economia, principal caracteristica governos modernos. Tendo como
diagndstico o excesso de pessoal no setor publi@ocempreensédo de que algumas
funcdes que eram diretamente exercidas pelo Egiadieriam ser repassadas, por meio
da privatizacdo de empresas estatais ou de cantain entidades privadas, adotou-se
um modelo organizacional que previa a reestrutorat@s funcdes e das divisdes
internas do setor publico.

No Brasil, a l6gica adotada, como mencionada enitudap anteriores, nao
diferiu, na década de 1990, do cenario acima descEntretanto, é importante
observar, como demonstrado em diversos estudoga@a$’ sobre a evolucdo do
emprego publico, que o Brasil, quando comparado padses em desenvolvimento,
apresenta um baixo peso relativo em relacéo a iaalas nacdes pesquisadas.

Pessoa, Mattos, Britto e Figueiredo (2009), a patt dados da OCDE -
Organizacéo para Cooperacdo e Desenvolvimento Bdoa, que utiliza o conceito
de emprego publico na sua forma mais afipleerificam a existéncia de uma maior
propor¢cédo do emprego publico nos paises desenweslviEeim comparacdo com 0 caso
brasileiro. Certamente essa diferenca se deve,ata, @ consolidacdo do Estado de
Bem Estar Social, que representou o principal fegsponsavel pela expanséo do peso

do emprego publico nos respectivos mercados deltalgestes paises. A mao de obra

%2 Nogueira (2005) e Pessoa, Mattos, Britto e Figaiei (2009).

% Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento 6ton (OCDEY® é uma organizacéo
internacional e intergovernamental que agrupa osp&Bes mais industrializados da economia de
mercado.

% Inclui, no estoque de emprego publico, trabalhesiala administracéo direta em todas as esferas de

governo, da administracdo indireta e, também, densi os empregados de empresas estatais (tanto
publicas quanto de sociedades de economia misteosiiwle direto ou indireto do Estado).
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do setor publico, ou em atividades a ele relacioread fundamental para a execucédo da
larga oferta de servigcos publicos, baseadas emtigasli sociais universalistas.

Paralelamente, o consistente nucleo do servicoiqmildesses paises, com uma
burocracia controlada centralmente, formada porsqees que trabalham para os
negoécios de governo em ministérios, 6rgdos e ag@mm estruturas e sistemas
proprios, também contribuiu para a significativatipgpacdo de empregos publicos em

relacéo ao total de ocupados. (OCDE, 2005)

As informagdes acima séo relevantes, uma vez que siquadro brasileiro em
um contexto internacional, mas no caso desta tieter-me-ei em analisar a evolugéo
do quantitativo de servidores do poder executivgalerno federal, e proceder a uma
analise comparativa dos periodos que corresponaemmeandatos dos Presidentes

Fernando Henrique Cardoso e Luis Inécio Lula d&aSil
Tabela 3

Quantitativo de Servidores da Uniéo, por Poder5199006.

| FHC 1° Mandato FHC 2° Mandato LULA 1° Mandato
Poder 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 200506 20
Executivo 1730122 1767358  1.751.017 1727393 1.760.221 0#64.1.763.389 1.722.310 1785186 1.829.530 1.813.30(9.163
Legislativo 23.615 23788 26.118 25.924 33.804 30.367 30.298 30.847 74733. 34.249 36.348 38.232
Judicirio 82.514 85.081 92.557 96.207  100.082 101.637  101.773 $902.80103.832  105.39%5 109.712 113505
TOTAL 1836251 1876227  1.869.692 1.849.524 1.894.1078961706 1895460 1.855.966 1.922.765 1.969.174 160859.2.090.900

Fonte: Boletim Estétistico de Pessoal. Dezembro@ié 2
S&o considerados nesta tabela todos os serviilages:militares, ativos, aposentados e Inst.dDedd.

O Brasil contava, em 1995, inicio do primeiro maadi#o Presidente Fernando
Henrigue Cardoso, com 1.836.251 servidores publicbds e militares nos trés
poderes, como demonstrado na Tabela 3. Desteximaaamente 93% pertenciam ao
poder executivo. Este percentual, quando relacmnad total de servidores,
permaneceu estavel durante todo o periodo estu@a@dmdo contabilizamos apenas os
servidores civis do Poder Executivo (Tabela 4)fierise um declinio acentuado no
estoque de servidores no periodo que corresporgl@l@e mandatos de FHC. Esse

declinio é totalmente coerente com as propostazopieadas pela Reforma

Administrativa ja citadas neste trabalho.
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E importante considerar, para a andlise dessessdaftjumas tendéncias e
situacdes relacionadas a composicao da forca lballiano governo central. Podemos
citar como exemplo, a acentuada reducdo do numeereedv/idores ativos, tendo em
vista a baixa realizacdo de concursos publicosaenoento de servidores inativos, e a
tendéncia em atender demandas de pessoal atravésogerativas e organismos
internacionais, iniciando, desde o final da déodeld 990, inumeros conflitos entre o
poder executivo e o Ministério Publico Federal daah licitude da admisséo e uso

desse tipo de mediacao do trabalho.

Ainda que nao implementada em sua integralidade,fleTgdo das tensoes
politicas geradas pela proposta de reforma admatiist, os efeitos da nova agenda
publica puderam ser observados durante a primesa tio governo de Fernando
Henriqgue Cardoso. A politica de pessoal deste goverropunha uma renovacgéo
seletiva dos quadros de pessoal da administragderale seguindo as diretrizes
colocadas pela reforma administrativa. A manutenclo setores considerados
estratégicos ao Estado, como as areas juridicasjrdmistracao financeira e de gestao
estratégica estao refletidas no quantitativo deidenes, apresentado na Tabela 4. A
orientacdo era a de que os servigos prestadosidaios, de interesse publico, mas
nao exclusivos do Estado, deveriam ter trabalhadegidos pela CLT — Consolidagéo
das Leis Trabalhistas, vinculados as organizacdbticas ndo-estatais, cujo modelo
legal se consubstanciou nagianizacdes sociaisriadas pela Lei 9.637, de 15 de maio
de 1998. Embora em numero reduzido, alguns coostdosam realizados para as areas
exclusivas de Estado e, apesar de vinculada acfdiiu da Saude, foram autorizados
trés concursos para a Fundacdo Oswaldo Cruz, ef) 1998 e 2002, tema tratado, de

forma mais detalhada, no préximo capitulo.
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Tabela 4

Quantitativo dos Servidores Publicos Federais Qitiigos do Poder Executivo por Orgéos da

Administracao — SIAPE

Govero | Primeiro Mardato Goverro FHC Segundb Mandaio Governo RHC Primeiro Mandato Gdudano
Gacsdaadn 196 9% 197 198 1999 2000 201 00 2008 2004 2005 2006
Pres Replbica? 0 5497 5370 5401 2519 3318 3284 3147 374 3767 4222 4871
Adv Ceral Unido 0 1746 16 2063 2196 2615 3161 1683 3804 7.382 7.766 8207
Adme Ref do Egtado 0 173 0 0

Agic, Pec e Aest 0 190 11703 111581 10771 106% 11164 11415 10973 11373 11742 11453
Qdbdes 0 0 0 0 0 0 0 0 207 280 20 431
Qérciae Tecn 0 5162 4571 43% 6875 683 6750 7051 6972 7152 7.243 7109
Qonuricagdes 0 1478 1313 132 1657 155 1644 1761 168 1604 2000 2011
Qutura 0 31% 2844 26% 255 253 2508 2417 2391 2539 231 2937
Defesa 0 3758 38FHB2 B0L 32081  3L004 0782 20608 28710 28899 29002 24871
DesAgarb 0 0 6267 6004 5798 5713 5703 5663 5243 557 5670 6548
Conbete Forre 0 0 0 0 0 0 0 0 0 383 B1 504
Desen, Ind. e Gom Exterior 0 2583 2411 23% 2530 2260 2436 2401 223 2338 238 263
Educagdo 0 10643 174%6 163403 165510 1665% 163479 166163 16480 17195 173181 17410
Esporte 0 160 169 1% 185 35 402 3% 209 21 219 218
ExMnistérics 0 3066 0 0 0 0 0 0 0

Fazenda 0 283% 26207 2808 26%8 5331 2608 629 562 26.008 26404 28643
Gower das ExTenitéros 0 2118 25247 24573 23315 2380 23198 2407 2221 21464 19233 1834
Integraggio Naciorel 0 0 0 0 184 3906 2480 2537 2489 2764 2674 2670
Judica 0 B34 2361 22490 2313 21197 20885 D70 21244 2463 25502 27559
Meb Arberte 0 65% 8609 832 84 564 6.409 7115 7282 7.894 8013 83A
Mnas e Erergia 0 235 2000 2030 1872 193% 1902 214 202 2028 231 2686
Pan, Otanrento e Gestéo 0 12816 16072 14083 13164 138683 13783 140 14259 12932 1450 16206
Preve AssisténciaSocal 0 49487 45718 43789 41%6 40664 40121 3058 40254 40660 42202 3778
RelagBes Exteriores 0 3323 309 3140 301 298 293 2998 2917 2962 3173 325
Salte 0 131740 123159 116862 110804 102480 7838 T7AGHA 76.002 18483 106079 100013
Trabdho e Enprego 0 6186 8126 7.810 7.863 77871 7.699 7671 7221 7.268 7195 7.052
Trangoortes 0 8633 5235 4742 4504 47% 4724 488 387 4348 4661 5306
Tusmo 0 0 0 0 0 0 0 0 286 204 211 358
Totdl %67.60 5085 RIW5 537D 9725 B0 458143 45674 456744 913849 5BB3 528061

Forte: Bdetim Estatistico de Pessaal nimero & (eéi996) e 128 (dezemro/2006)

Forga de trabalho =quartidade de vinculo (-)iexetescertralizado (-) latagdo provisdria (Hpoed

1 - Indlui os savidores civis da administracaaiautarquias e fundagdes do Poder Executiusifecontratas termporarios).

2 -Em1995, ndo foi possivel doter a dstribuiceenidores par Mnistérios

Nesse mesmo periodo, outros fatores contribuiraia gaeducdo do quadro de

servidores do poder executivo federal, como o®ggiianos de demissao voluntéria, as
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aposentadorias e 0 processo de privatizacdo deesagpestatais e de economia mista
que geraram uma migracdo de vinculos ativos darasinsicdo publica para o setor
privado. Outro fator importante foi o acelerado gesso de descentralizacdo da
provisao social, especialmente nas areas de sagdiecacao. A saude foi o setor onde
mais fortemente a devolugdo da provisdo diretasdest@&ncia a salide aos Municipios
promoveu a reducao da forca de trabalho do Exexitederal. Entre 1995 e 2002, o
namero de servidores do Ministério da Saude dimiragrca de 57%, passando de
131.740 servidores civis ativos para 74.630, enR22@processo de descentralizacao
das responsabilidades de gestdo e da prestacaerdgos do setor saude foi
acompanhado da transferéncia de um quadro sigiificade servidores desse
Ministério para as unidades de salde e secretsiaduais e municipais. Cabe ressaltar
que o Onus da cessdo era da administracdo fedmmatlo que esses servidores
constituiam uma das contrapartidas asseguradas gmierno federal, diante do
aumento de responsabilidade dos estados e mumsiafgiqprestacdo dos servicos de
saude. (Nogueira, 2000)

Somado a esses fatores, o reduzido nimero de gargeschidos por concurso
publico consolidou o cenario de politicas restasivadotadas na gestdo de pessoal,
durante o periodo 1995 a 2002. Como demonstraddateela 5, o namero de
concursados passa de aproximadamente 20.000 empE#85a metade em 1996. Entre
1999 e 2002, apenas 5.000 servidores efetivosssgram no servico publico. Nesse
mesmo periodo o nimero de ingressos como servitEmgorariod’ foi de 57.279.

% Os contratos temporarios possuem vinculo pubdiogbrario, realizado mediante processo seletivo
simplificado
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Tabela 5

Vagas Autorizadas, Ingressos de Servidores Efeévbsmporarios — 1995 -2006

Gov. Anos Vagas Autorizadas (1) Ingresso Serv. Efetivop (2 Ingresso Serv. Tempor. (2)
1995 - 19675 5468
FHC 1° 1996 3883 9927 8773
Mandato 1997 129 9055 9508
1998 3523 7815 7677
1999 80 2927 6625
EHC 20 2000 424 1524 9765
Mandato 2001 4915 660 10597
2002 13028 30 4334
2003 24808 7220 13648
Lula 1° 2004 12312 16121 11707
Mandato 2005 22612 12453 15131
2006 21753 22112 11478

Fonte: 1. Portarias de Autorizagao - Servidoresrésgos
2. Boletim Estatistico de Pessoal outubro de 2008
Elaboracdo- SEGES/MP

Assim, em funcéo da Constituicdo Federal de 1988 Reforma Administrativa
de 1995, a mudanca na légica de incorporacdo dma@les no sistema de carreiras, no
periodo de 1995-2002, marcou o inicio de um pracessreconfiguracdo da estrutura

de pessoal do governo central.

Esse cenario comecou a se alterar, a partir de, 2003 o inicio do Governo
Luis Inacio Lula da Silva. A nova conjuntura sentar mais favoravel a retomada do
papel empregador do Estado, considerando os conmgz@snde campanha do novo
presidente, aliados a pressdo que vinha se estabdt pelo Tribunal de Contas da
Unido- TCU e o Ministério Publico do Trabalho-MRIe substituicdo de funcionarios
terceirizados ou temporarios. De acordo com a @aBelno ano de 2003 foram
autorizadas 24.808 vagas a serem concursadas, sgmedd2.100 destinaram-se a
substituicdo de terceirizados, além de 3.233 dopaearios contratados via organismos
internacionai¥. Em 2004, do total de 12.525 vagas autorizad2653se destinaram &
substituicdo de trabalhadores terceirizados e €bb,28utorizadas 20.586 vagas sendo

4.720 também para a substituicdo de trabalhadaewitzados. Portanto, nesse

% O processo de contratacdo via organismos intemaisi foi regulamentado em junho de 2003 pelo
Decreto n° 4.748. A partir desse decreto, todo ssqmd técnico especializado passou a ser contratado
através do Processo de Selecdo Simplificado, catal gaiblicado previamente no Diario Oficial da
Unido, e deve estar ligado a um projeto especidico prazo determinado para acabar
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contexto, a tendéncia de declinio do quantitatieservidores publicos civis do poder
executivo, iniciada na década de 1990, se revegtinterrompida em 2003, quando se
inicia uma recuperacdo dos quantitativos, em unargere retomada do crescimento

econdmico.

Os dados da Tabela 5 indicam que entre os anos00@ & 2005, foram
aprovados para concurso publico aproximadamente n82 novos cargos na
administracéo publica federal. Neste periodo irsgmesn 57.906 servidores por meio de

concurso publico e 51.964 ingressaram por contdgdempo determinado.

As evidéncias apontam para uma retomada do creswinuo estoque de
servidores do Estado no Brasil. Como pode ser vhderno grafico 2, a tendéncia de
declinio se reverte em 2003, quando o Governo lmf@dementa a recuperacdo dos
quantitativos. Era esperada a criacao, nos quate @ mandato, de aproximadamente
82 mil novos cargos na administracdo publica fddBi@periodo 2003-2005, de acordo
com o SIAPE, ingressaram 34.348 servidores por meiconcurso publico e 40.043

ingressaram por contratos de tempo determinado.

Gréafico 1

Quantitativo dos Servidores Publicos Federais @itidos do Poder Executivo 1996 —2006
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, janeirdGs.

Essa inflexdo evidencia a mudanca politica queavotdorrendo na conducéo da
politica para a forca de trabalho da Unido, podesetoanalisada exclusivamente pela
politica interna e as mudancas de governo. Desd&io da reforma gerencialista de
1995, o Governo Federal, para manter suas funf@iegmu mao de pessoal contratado

em forma terceirizada, politica que se manteve dws primeiros anos do Governo
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Lula. A partir de 2004, comecou um movimento madef de expansao do pessoal
admitido por concurso, em substituicdo aos quepssemtaram e aos terceirizados;
houve reestruturacdo de varias carreiras e ajsslagais diferenciados para algumas
delas. Esperava-se que, ao prosseguir nesse mawgjnzekunido deveria elevar suas
despesas com pessoal, no periodo 2005-2006, acipatdmar de 30% registrado em
2004.

Cabe analisar que o crescimento da forca de trabdéh Unido apresenta
caracteristicas bastante diferenciadas de acormoddoder e o Ministério. Os grandes
vencedores desta expansdo foram o0s poderes Iegislat judiciario. Como
demonstrado na Tabela 3, o aumento do quantitaéveervidores (civis e militares,
ativos e aposentados), no periodo entre 1995 e G 14%. O poder legislativo foi
0 que deteve o0 aumento mais significativo, cerc6a¥%. Os Ministérios que tiveram a
maior reducdo da forca de trabalho no periodo 192802 foram os relacionados as
funcdes sociais, ou seja, as pastas da Saude,d@dyéaevidéncia e Assisténcia Social,
Trabalho e Emprego, e Cultura. Foi o Ministério R1de que registrou as maiores
reducbes de pessoal, pelas razdes ja expostasinBgékios ligados a infra-estrutura,
como Comunicacbes, Minas e Energia e Transpor@®sentaram, nesse mesmo

periodo, uma estabilidade nos quantitativos ded@es civis ativos.

3.3 - Ocupacao dos Cargos Comissionados DAS - Diretoria e

Assessoramento Superior.

A ocupacao de cargos comissionados é uma quest&anmte neste estudo, uma
vez que a existéncia de uma separacdo mais nititt@ €argo e carreira no
presidencialismo, particularmente no Brasil, ap@igamas tendéncias na composi¢ao
da forca de trabalho na Unido. Se por um lado e Inomeacao reflete a maior
flexibilidade para o chefe do governo montar suaipE em consonancia com suas
orientacdes e politicas, por outro constrange a@biistade e efetividade das politicas
publicas. (Loureiro, Abrucio e Rosa, 1998).

Em relacdo a légica das nomeacdes, Loureiro e Abr(l999) trazem a
discusséo sobre a disposicao dos cargos de alitiiesta burocracia, que dependem da
relacdo entre o sistema politico e a administragédica. No caso brasileiro, a principal
variavel politico-institucional € o presidencialsmtendo o presidente eleito a
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prerrogativa de compor seu gabinete. Em busca die garlamentar gpoil systeng
utilizado, o que garante maioria na area legidatmas, como consequéncia, leva a
reducdo da capacidade de controle presidencialnflegesta tese, o loteamento dos
cargos sO € possivel porque a administracédo publasileira esta estruturada a partir
de cargos e ndo de carreiras. Ao analisamos aairearré fundamental considerar a
Constituicdo de 1988, que trouxe a universalizalghooncurso publico como forma de
acesso para todos os cargos publicos, a excecacatgss comissionados. Com a
obrigatoriedade dos concursos, as carreiras samiaeglas, uma vez que as relacdes de
trabalho sdo estéveis, tornando-se, portanto, foedtal a definicdo de atribuicdes e
perspectivas de desenvolvimento profissional. Embar novo ordenamento
constitucional levasse ao crescimento da burocraei@cionada pelo mérito, a
necessidade de garantir a sobrevivéncia politiqauitha a distribuicdo de cargos

comissionados para a obtencao de apoio parlamentar.

A Lei n°® 5.645 — de 10 de dezembro de 1970 - elstede as diretrizes para a
classificacdo de cargos do Servico Civil da Uniadag autarquias federais. Os cargos
foram classificados como de provimento em comisséde se incluiam os cargos de
Direcao e Assessoramento Superiores — DAS e osganento efetivo (destinados aos
servidores aprovados em concursos publicos). Qgsate provimento em comissao
compreendem o0s cargos DAS, e tem como objetivo upan@o de atividades de
planejamento, orientagdo, coordenacdo e contra@emais alto nivel de hierarquia
administrativa dos 6rgdos da administracdo feddirata das Autarquias federais. A
nomeacdo em cargos de provimento em comissdo — [@AScinde de concursos
publicos. Sdo ocupados transitoriamente e, em slg@&sos, alguns requisitos sao
exigidos para o preenchimento dos mesmos. Na meghidague a nomeacdo esti
diretamente relacionada ao nivel de confianca egtrem nomeia e nomeado, a
fragilidade do cargo se impde, uma vez que a essdogrovimento em comissao € a

livre nomeacéo e livre exoneracao. (Monteiro, 2006)

Em 1976, O Decreto n°® 77.336, de 25 de margo,rigesiu os cargos de DAS.
A partir da implementacédo do Decreto tornou-se ipeksgjue as atividades do cargo
abrangessem as relacionadas aos encargos financBeesa forma, os DAS foram

distribuidos em seis niveis hierarquicos: DAS -€iH\3 a 6 e dirigentes de autarquia:
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por ato do presidente da Republica; DAS - nivea2i por ato do ministro de Estado ou
dirigente de 6rgéo, integrante da Presidéncia ¢itiea ou de autarquia federal.

Tém sido inimeras as tentativas, muitas vezes geass0, de regulamentacao
da nomeacao de cargos comissionados. Cruz (2008r@0kua pesquisa sobre as
Carreiras de Estado e Cargos em Comisséo cita i@iddaeei n° 1660/1979, que apesar
de ter como objeto o reajuste salarial dos serggjdixa a reserva de 50% dos cargos
de DAS-1 e DAS-2 para ocupantes dos cargos do Rlar®lassificacdo de Cargos —
PCC. Em 1987, o Decreto Lei n° 2403 foi rejeitadodongresso NacionalA*norma,
que estabelecia o Sistema de Carreiras do Sen@ilit da Uni&o, previa, no Art%0
exercicio dos cargos em comissao, exclusivamentdupaionarios integrantes das
carreiras, ressalvados os casos expressos desta Aeiproposta também previa a
substituicdo gradativa da nomeacdo em cargo deacgaf por aquela vinculada as
carreiras e a exoneracao de cargos em comissémusesse servidor efetivo com os
requisitos necessarios para seu exercicio. Em aelac rejeicdo do Decreto pelo
Congresso, creio ndo ser necessario realizar qeratipo de analise, uma vez que
ocorreu por motivos o6bvios, ratificando o claro abespasso entre burocratas e
politicos. O Projeto 4407/1994 também propds, seoesso, a reserva de 60% dos
DAS para preenchimento exclusivo por servidoresateeira. De acordo com Cruz
(2008:94) néo ha registros de que a Lei 8460/19@2dgstinava no minimo 50% dos
cargos de DAS-1, DAS-2 e DAS-3 a ocupantes de saefgtivos, e em exercicio nos
respectivos 0rgaos, tenha sido observada.

Com a reforma administrativa de 1995, o Ministéde Administracdo e
Reforma do Estado propés um modelo de burocraciitanetica compativel com a
flexibilidade de nomeacdo, caracteristica da adstragdo brasileira. De acordo com o
Plano Diretor da Reforma de Estado — PDRE (1995:3Y)sistema de cargos
comissionados de DAS, ao flexibilizar a estrutufgida e distorcida do sistema
remuneratério brasileiro, € um passo na direcdo wma administracdo publica
gerencial. Os DASs sao ocupados a partir de umadsilo mercado, no qual os
ministros e dirigentes publicos que dispdéem de DdiSgutam entre si os melhores
quadros do servico federal. Desta forma se prenoammais competentes. Certamente
existem distor¢bes no sistema, derivadas da coagignde DAS para pessoas sem
mérito, geralmente provenientes de fora do servpiblico. Estas distorgoes,
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entretanto, sdo a excecdo e ndo a regra. Uma excegf ocorréncia sera cada vez
mais rara a medida em que um numero alto e cres@®DASS seja reservado por lei

a servidores federais.”

Durante o primeiro governo de Fernando Henriqued@ar, o controle dos
cargos comissionados nao foi objeto de maior dastagpenas um decreto, em janeiro
de 1995, foi editado. Por meio deste, os DAS 1 erdin de livre nomeacado dos
Ministros, e apos consulta prévia a Casa CivilMasistros poderiam fazer a nomeacao
dos DAS 3 e 4.

De acordo com a pesquisa de Cruz (2008), no govéi€G nao foram
encontrados indicios que a troca de cargos poroapolitico tenha ameacado a
governanga. Ao contrério, o modelo utilizado pdgiava a defesa da liberdade das
nomeacodes e seu controle, por meio do desempenhondeado. Tal constatacao pode
ser confirmada quando analisamos os dados dasababel 7, que embora demonstrem
um pequeno aumento no numero de cargos ofertadD#A8e3, 4, 5 e 6, indicam uma
reducdo na participacdo de ocupacdo de serviderasvinculo. Este fato pode ser
explicado pela ampla coalizdo de apoio parlamentde governos estaduais de centro-
direita, observada ja no segundo ano do seu mangaémdo seu governo detinha,
aproximadamente, 80% dos senadores, 62% dos depufaderais e 80% dos
governadores. No entanto, apesar da posicado ampiamejoritaria dessa coalizéo, a
aprovagao da agenda do governo pelo CongressoaeMigi processo de intensa
negociacdo, envolvendo com frequéncia a troca deopao Executivo pelo apoio
parlamentar. (Diniz, s/d, disponivel em www.ie.ltifj O governo de Fernando
Henriqgue conduziu uma politica de recursos humasspecifica para determinados
cargos, alguns considerados como carreira, qualaos§uncao estratégica, de acordo
com o novo desenho de Estado, proposto pelo Plaetobda Reforma do Estado. No
caso especifico dos cargos de DAS, foram prevatasnas estratégias para incentivar
0 provimento de DAS entre servidores publicos, c@nto elevacdo dos salérios de
carreiras do Nucleo Estratégico, de forma a atmairperfil qualificado e diferenciado

de funcionarios para os altos postos da Admini&ad&ublica.

No governo de Luis Inacio Lula da Silva, esta tartdrnou-se bem mais
complexa, uma vez que iniciou seu mandato com wamadula minoritaria, e com uma

coalizdo parlamentar heterogénea e fragmentadac@elo com Diniz (idem) desde o
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primeiro ano de seu governo foi necessario o ageioutros partidos, inclusive os de
oposicgao, para aprovar os principais itens de gaada, entre os quais, as reformas da
previdéncia e tributaria, em 2003. Essa alianctacemte teve um alto custo politico,
uma vez que tais partidos tinham uma forte tradigéopraticas clientelistas, sem
qualquer compromisso com as metas programaticagoderno. Nesse cenario, se
verificou a preocupacéo em controlar quantitatiqualitativamente os nomeados sem
vinculo com a administracdo, o que levou a adagimedidas que estdo na fronteira
entre o controle politico da coalizdo e a polideaecursos humanos. Embora o periodo
gue corresponde ao governo de Luis Inacio Lulailda Spresente aumento em todos
0s niveis de DAS, demonstra reducdo da ocupagasepddores sem vinculo também

em todos os niveis, indicando maior controle naleggio dos cargos comissionados.

Em novembro de 2005, foi editado o Decreto n° 54Terminando que 75%
dos DAS 1, 2 e 3 e 50% dos DAS 4, deveriam seramng por servidores publicos,
sejam federais, estaduais ou municipais. Ao estabel parametros gerais dos
guantitativos aceitaveis para a nomeacdo de pessoalvinculo, € sinalizado aos
partidos da coalizéo a possibilidade de nomeagé@odd em vista que a nomeagéao de
servidores efetivos € mais facil de ser aprovasisa éegislacdo acaba por promover a
profissionalizacdo do servico publico, limitando iagicacdes politicas aos cargos
superiores como Secretarios Executivos ou Searstaracionais dos Ministérios e,

dessa forma, restringindo as acdes politicagpdé system

Por utilizar o conceito de servidor de carreirag @brange inativos e oriundos
de 6rgado ou entidade de qualquer dos Poderes @ UBstados e Municipios e pelo
fato da comprovacao do percentual de cargos ocspaaloservidores ser aferida pela
Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional camotodo, o Decreto estabeleceu
critérios confortaveis que ndo exigiram nenhum tj@oadequacdo dos quantitativos
vigentes. O controle sobre o provimento dos caegogomissao é feito pela Casa Civil,
e no caso de nomeacdo de pessoal sem vinculo h&amsalta ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdao — MPOG, sobrepardbilidade do cargo. Se o
cargo corresponder ao DAS 5 ou 6, além do Ministéai Agéncia Brasileira de

Inteligéncia - ABIN também é consultada. (Cruz,2004)

Ao analisarmos os dados referentes a ocupacacadgascDAS 5 e 6 (Tabela 7)

- que correspondem a alta burocracia do poder Execuverificamos um aumento na
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guantidade de cargos oferecidos. Em 2003, eranDA&5, e 181 DAS — 6, em 2006
0s quantitativos eram de 943 e 193, respectivaméqmesar do aumento em termos
absolutos dos cargos ofertados, ha uma estabilidacidém em termos absolutos, na
ocupacao por trabalhadores sem vinculo, ou seja diminuicdo na participacao

percentual da ocupacao de trabalhadores sem vinculo

O quadro 1 mostra que em ambos 0s governos nae hcontudo, um aumento
desproporcional dos DAS, ainda que durante os ni@sdanha ocorrido uma reducao,

como ja mencionado.

Quadro 1

Quantidade de Cargos Comissionados DAS — Mandatoaritlo Henrique e Lula

TOTAL DA FORCA DE
TRABALHO CIVIL DO

ANOS DE GOVERNO DE

TOTAL DE DAS (A)

EXECUTIVO FEDERAL
(B)

PROPORCAO DE DAS

DE FHC E LULA (A/B)
1998 (FHC) 17183 513720 33
2002 (FHC) 18374 456741 4,0

2006 (LULA) 19797 528061 3,7

Fonte: Elaboragédo Propria

Cruz (2008:138) levanta a hipotese que a tensdergista leva a necessidade
de imposicao de restricdes as nomeacdes paragssaan comissdo. O custo politico
se eleva em relagdo as nomeagfes em um cenariagieehtacdo politica e falta de
identidade de alguns partidos. Com a regulacdo dasggos comissionados,
implementada pelo Decreto n° 5.497/2005, o goveroiafirma a preocupacao em
controlar quantitativa e qualitativamente os nomeakm vinculo com a administracédo
“0 que leva a adocdo de medidas que estdo na frangeitre o controle politico da

coalizdo e a politica de recursos humanos”.
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Tabela 6

Participagdo Percentual de Ocupacéo DAS 1,DAS 2% ®de Servidores sem Vinculo

DAS 1 | DAS 2 | DAS 3
Total viiizro % Total viiizro % Total viiizro %

1997 6.820 1.582 23,20 5.943 1.504 25,30 2.472 724 29,30
1998 6.554 1.088 16,60 5678 1005 17,70  2.490 416 16,70
1999 5.711 1.068 18,70 5.401 994 18,40 2.646 442 16,70
2000 6.503 1.066 16,40 5442 1023 1880  2.826 458 16,20
2001 6.665 1.313 19,70 5.615 1.230 21,90 2.828 492 17,40
2002 6.733 1.421 21,10 5703 1283 2250  2.954 567 19,20
2003 6.635 1.672 25,20 4.760 1.100 23,11 3.092 728 23,54
2004 6.771 1.852 27,35 5179 1266 2444  3.394 795 23,42
2005 7.053 1832 25,97 5.439 1296 23,83 3.496 789 22,57
2006 6.821 1684 2469 5366 1254 2337  3.588 749 20,88

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal 128 (jarzd@8)

Tabela 7

Participacéo Percentual de Ocupacao DAS 4,DAS B& ©de Servidores sem Vinculo

DAS 4 | DAS 5 | DAS 6
Total viiimo % Total viiimo % Total vii?:z:o %
1997 1.682 680 40,40 558 225 40,30 132 65 49,20
1998 1.716 468 27,30 607 173 2850 138 51 37,00
1999 1.772 516 29,10 658 210 31,90 144 58 40,30
2000 1.866 547 29,30 606 185 30,60 146 60 41,10
2001 2.073 641 30,90 662 209 31,50 152 67 43,90
2002 2.158 641 29,70 672 227 3380 154 56 36,60
2003 2.363 858 36,31 787 319 40,53 181 94 51,93
2004 2.641 937 35,48 863 347 4021 187 85 4545
2005 2.753 962 34,94 890 347 38,99 186 87 46,77
2006 2.886 922 31,95 943 348 3690 193 82 42,49

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal 128 (jan2008)

Geddes (1994) observou que as reformas do Estadens® seriam apoiadas
pelos politicos se as chances de sobrevivéncigstea eleitoral forem maximizadas,
garantindo a possibilidade de permanecerem no gsoce que a sobrevivéncia politica
depende das bases eleitorais, que sdo construipagirado “apadrinhamento” e do
controle da distribuicdo dos cargos publicos. Gerdd entre nomear por critérios
técnicos ou politicos pode ser unexplicacdo para o0s insucessos das reformas

administrativas, que instituem a meritocracia gapaeenchimento dos cargos.
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As reformas administrativas do governo Vargas e@rma durante o regime
militar em 1967 foram realizadas em contexto dpansido de eleicbes e buscaram a
racionalizacdo da administracdo publica, sem r@alinenhuma regulacdo na
composicdo dos cargos de alto escaldo e sem caomgtdrreiras meritocraticas
consistentes. Revisitando o modelo de Silberma@3{1® Brasil, no periodo anterior a
1995, se apresentava em um contexto de baixa ézeerte a auséncia de
constrangimento pelo controle publico possibili@witilizacdo de recursos como a
patronagem e o clientelismo, além de agéncias aftw@minsuladas. (Nunes, 1997)
Dessa forma a histéria da Administracdo Publicaileisa se construiu tendo como
principais caracteristicas a patronagem e o clisnte, inevitaveis ao presidencialismo
de coalizdo, caracteristica politico-institucionadis importante do Estado brasileiro
(Abrucio, 1997). Essa relacdo, a principio incomtial, tem se mostrado,

particularmente apods a reforma de 1995, passivalgienas alteragdes.

Os dados analisados anteriormente mostram resulfedadoxais de uma crescente
adocéo, no periodo estudado (1995-2006), de osténeritocraticos na formacdo da alta
burocracia do governo central brasileiro. Os dadostram que ocorreu inclusive a reducao
absoluta de funcionarios e da contratacdo de calga®nfianca durante os mandatos de
FHC, indicando que a construcdo da sua base devadrrcia politica tomou outros
caminhos que nao o tradiciorsgoil systemA questéo que permanece € que a expansao da
burocracia meritocratica é efetivada em um conté&toompleto abandono da discussao do

papel do Estado brasileiro na proviséo de benswase

No préximo capitulo - tendo como base esta pambdevolucdo recente da
burocracia meritocratica do governo central briasjlgue se apresenta de maneira cada vez
menos sincrética - é realizado um estudo empigoontka organizagao do executivo federal
de ciéncia e tecnologia: a Fiocruz. Utilizando caoeferéncia o processo de incorporacao de
pessoal, por meio de concursos publicos nas dedadi890 e 2000, busco analisar, neste
capitulo, o perfil da forca de trabalho dessa tingfio, tendo como base a dinamica
organizacional, as vagas ofertadas e seus pdosgen@ndo a tendéncia, que os dados
demonstram, de mudanca de paradigmas organizac@maetor publico, conduzindo a uma

homogeneizagéo ou isomorfismo institucional terelamheritocracia sob baixa regulacao.
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Capitulo IV

4. A Fundacdo Oswaldo Cruz. Tendéncia da forca de trabalho
em uma organizagao: mimetismo de mercado e a forga das regras

institucionais.

Como discutido nos capitulos anteriores, a Refoldainistrativa de 1995 foi
pautada por mudancas politicas e econ6micas nurdricenle globalizacdo e
reestruturacdo produtiva e teve como desafio redutamanho do Estado provedor,
transformando-o em um Estado regulador, refor¢casdatividades estratégicas por ele
desenvolvidas. Para Bresser Pereira (1998), ameafagra necessaria ndo s6 pelo
processo de globalizacdo, mas pela inadequacdo ddelon burocratico de
administracdo publica. Segundo ele, a implantagiauma nova administracdo do
Estado, acompanhada da idéia de flexibilizacdoierraatonomia dos administradores,
passava a ser fundamental na constru¢do do prodessdorma brasileira, permitindo

que o Estado prestasse melhores servi¢os, consaustaores.

Por outro lado, as relacdes de trabalho no setaicey com a Constituicdo de
1988, ficaram subordinadas ao Regime Juridico Ghicpe organizou o regime de
trabalho dos servidores publicos e suas carrefreando o processo de ingresso
condicionado ao concurso publico, o que limitava, gbnto de vista juridico, a

flexibilizacdo proposta pela Reforma de BresseeiPser

Essas propostas de mudancas nas rela¢cdes de drabakn forma de vinculo
teriam maior impacto nas instituicdes que repres@mh o nucleo técnico do Estado,
que desde a Constituicdo de 1967 e o Decreto darR&fAdministrativa (Decreto Lei
n® 200, de 1967), se estruturaram através de Algseg Fundacdes, numa logica de

37O Regime Juridico Unico foi instituido pela L&i 8112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde
sobre o regime juridico dos servidores publicossaia Unido, das autarquias e das fundacfes psiblica
federais.
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administragcdo que se aproximava mais do modelongate como foi 0 caso das
instituicbes de Ciéncia e Tecnologia-, entre ela®aruz. Com a Constituicdo de 1988,
as instituicdes de C&T, que se mantiveram natunadenprotegidas da l6gica do Estado
Cartoriaf® desde 1967, perderam sua autonomia e se viramdsnddas & l6gica maior

da politica de pessoal do governo federal.

N&o fosse suficiente o conflito que se instalavarelacdo ao modelo, o desafio
que se colocou para organizacdes publicas, nadeae@&T, foi 0 de encontrar um

modelo de gestdo que considerasse a transicaddgimaoe a reestruturacéo produtiva.

No novo cenario da economia mundial, ciéncia e @wwa passariam a
caminhar juntas para o incremento da Pesquisa enRelsimento - P&D, tendo a area
de Ciéncia e Tecnologia um papel estratégico, cdator real de crescimento
econdbmico, demandando assim, uma politica setoolasistente e investimentos em
recursos humanos, uma vez que sao eles que fazenorfar o sistema cientifico-
tecnoldégico de qualquer instituicdo de C&T, sepm mliblica ou privada. (CARACA,
2003). Para este auttw potencial cientifico e tecnolégico de um paisnceito-chave
em politica cientifica, € o complexo de interagdetse os fatores humanos, financeiros,

materiais, de informacao e de gestdo no dominioi@acia e tecnologia”(p.108).

A Fundacdo Oswaldo Cruz, instituicdo publica federsada em 1900 com o
objetivo de produzir soros e vacinas, desde sggmrise situou no campo cientifico da
pesquisa e desenvolvimento tecnologico, a servigosdude publica e vem se
caracterizando ao longo do tempo como uma insdituifiibrida”, orientada por um
lado pela légica académica e tecnoldgica e poopptlas politicas de governo para o

setor salde.

Este hibridismo vai se refletir na sua estrutuganizacional e modelo de gestao
nos ultimos 40 anos. Logo apos a Reforma Admiriggrale 1967, ela foi transformada

% «A expressdo Estado Cartorial foi cunhada por H8éguaribe e refere-se a uma situagdo em que as
agéncias e fungbes publicas ndo tém como missacipal a execucdo de tarefas orientadas para o
publico. No estado cartorial, a burocracia publiéacontrolada por mandatos clientelistas sob dominio
de partidos politicos e “caciques™Nunes (1997:93, 94)
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em uma Fundacdo da administracdo indifetaom a finalidade de desenvolver
atividades no campo da saude, da educacdo e dmvdbsmento cientifico e
tecnoldgico. Nesta perspectiva ela adquiriu maisreamia e flexibilidade gerencial, e

teve sua base legal garantida pelo Decreto LeDO%6Z.

A implantacio do Regime Juridico Unico - RJU emQ188nsformou os 6rgaos
da administracao indireta em administracéo diestdnguindo o regime de fundacdes e
autarquias. A Fiocruz, portanto, permaneceu comeanm Missao institucional, mas
passou a integrar a administracdo direta, subordorae ao Ministério da Saude e a
politica geral de pessoal da Unido, sendo regidapahto de vista administrativo-
gerencial, pela l6gica da administracdo burocraticadicional, com todas as

contradi¢cdes que ela encerra.

Com a Reforma Administrativa de 1995, as difereidgias que orientaram a
Fiocruz: a logica da pesquisa, da producédo e aekggdo de servicos, fizeram com
que a instituicdo ndo se enquadrasse integralnment@odelo proposf8 pelo entéo
Ministro Bresser Pereira, sendo levantada a petigspede dividi-la, a partir das suas
diferentes fungdes, algumas delas caracterizadas @uncdes tipicas de Estado, como
no caso dos servicos de referéncia de controleuddidade, e as demais, em sua
maioria, funcbes consideradas ndo exclusivas dad&se, portanto, inseridas no

mercado, se constituindo em Organizagdes Sociais.

Buscando garantir a integralidade da Fiocruz, ogtesso Interno, instancia
maior de deliberacdo da instituicdo, aprovou em plemaria de agosto de 1995
diretrizes no sentido de garantir a instituicdocarater de organiza¢do publica de
apoio estratégico do Estado, de natureza publidatakssob a forma de autarquia
especial, fundacao publica ou agéncia autbnoma,llgeeoncedesse maior autonomia
e flexibilidade administrativa e gerenciaé a “celebracdo de contratos de gestao,

termos de responsabilidade ou outras formas derunmsntos contratuais com

%Através do Decreto n° 66.624 em 22 de maio de 1970.
40 Modelo apresentado no capitulo dois, paginas 48/49
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definicdo clara de metas e responsabilidad€sSegundo o Relatério do Congresso
(1996) ‘a flexibilidade buscada para a Fiocruz visa centmahte garantir melhores
condicBes ao processo concreto e cotidiano de thabhgercepcdo generalizada entre

todos os funcionarios da instituicao.”

No que se refere a politica de recursos humangsp@osta da Fiocruz era a
criacao de um regime especial que contemplassist&moia de um quadro permanente
com contratos por tempos indeterminado e um quddraontratos temporariosO*
quadro permanente constituiria 0 corpo funcionaéntficado com o acumulo de
experiéncias e inteligéncia estratégica, memoridentidade coletiva da instituicao”.
Esses elementos foram considerados fundamentasqgpar uma organizacdo com as

caracteristicas da Fiocruz pudesse cumprir conmssa@sua missao organizacional.

A indefinicdo dos rumos da reforma administrativa@ongresso Nacional, a
baixa visibilidade desse processo no ambito mirniédte as restricdes impostas pela
politica de contencao do déficit publico contrilnirpara que a reforma de 1995 néo se
concluisse, permanecendo a Fiocruz com seu forimaganizacional original, mas
submetida a logica e a politica de pessoal da astmsigdo publica federal, que néo

considerava as diferencas setoriais e organizasiona
4.1 O Modelo Organizacional da Fundagao Oswaldo Cruz

Vinculada ao Ministério da Saude, a Fiocruz abagaidades que incluem o
desenvolvimento de pesquisas; a prestacéo de cevaspitalares e ambulatoriais de
referéncia em saulde; a fabricacdo de vacinas, amadittos, reagentes e kits de
diagndstico; o ensino e a formacgao de recursos hosna informacao e a comunicagao
em saude, ciéncia e tecnologia; o controle da daddi de produtos e servicos; e a
implementacdo de programas sociais. E compostagporze unidades técnico-
cientificas, quatro unidades de apoio técnico-athtnativas e uma unidade técnica de
apoia

“L Ver texto “Plenéria Extraordinaria do Il Congredaterno- Autonomia, Flexibilidade e Qualidade”,
Fiocruz, 1996. Site http://www.fiocruz.br/mediaatgrio_2_congresso_plen_extra.doc
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A promocdo da saude e o desenvolvimento socialeracgo e difusdo de
conhecimentos cientificos e tecnolégicos sdo ctoe@ praticas que compdem a sua
agenda. Na area de ensino, a Fiocruz se destacaacorstituicdo ndo universitaria que
mais forma e qualifica recursos humanos para e@astJnico de Salde - SUS e para o
setor de Ciéncia e Tecnologia em Saude. Desenatlvielades de pesquisa pura e
aplicada, além de desenvolver tecnologia para dugém de insumos para a saude,
associados a producdo de medicamentos e imunoicaddgA oferta de servicos
hospitalares e ambulatoriais e a avaliacdo de pnoggs de saude oferecem uma
oportunidade diferenciada a Fundagdo Oswaldo Cruausca da articulagcdo entre o
desenvolvimento cientifico e tecnolégico e a pggtade servicos. Contudo, a
articulacdo entre pesquisa basica, producdo ecservmdo € tdo simples numa

instituicdo publica de pesquisa.

Quental (2004) ao realizar um estudo em duas uesldd Fiocruz, Instituto
Oswaldo Cruz - I0C e Bio-Manguinhos, e as parcdgasoldgicas estabelecidas entre
elas, como expressao da capacidade de geracdovde canhecimentos e inovacdes
tecnologicas, verificou a adequacgdo da estrutuganizacional da Fiocruz, frente aos
desafios atuais da gestdo da ciéncia e tecnologia capacidade de resposta as
necessidades de saude publica da sociedade beasflequestdo apontada pelo autor
era saber se tais parcerias eram suficientemetgasas e vantajosas, a ponto de
justificar a estrutura organizacional da Fiocrua,fdrma como esta estabelecida, e a

grande complexidade gerada pela diversidade deasivatades.

Para a realizacdo desse estudo, Quental utilizonocbase conceitual, a
classificagcdo dada por Gibbons et al. (1997), maraova forma de producao de
conhecimento, ou Modo 2. Este termo foi utilizaétop autores apenas para diferencia-
lo do modelo tradicional, ou Modo 1. A tese primtipd que a producdo de
conhecimento e o processo de pesquisa estdo sadidalmente transformados (fato
constatado tanto por pesquisadores como pablisy-makers Cabe ressaltar que o
Modo 2 ndo se contrapbe ao Modo 1, ao contrares eBio complementares, com

estruturas distintas e utilizados em diferentegssdades e situacoes.

O Modo 1 é caracterizado pela hegemonia da teardacciéncia experimental,
com grande autonomia dos pesquisadores e de sshmiigdes. Nesse modo o

conhecimento surge a partir do processo de apticdgaciéncia, desenvolvida em
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ambientes tedricos/experimentais, onde a tecnolégieansferida e o conhecimento
gerenciado. No Modo 2, o conhecimento € criado rirpde diferentes visbes e
interesses, com diversos enfoques e formacéesaraxde lado uma cultura implicita
e adotando uma forma mais difusa de producdo deheconento. A
multidisciplinaridade, uma das principais carastatds do Modo 2, implica na
mobilizacdo de vérias perspectivas tedricas e méigitas necessarias a solugdo dos
problemas. O ato criativo reside na capacidade deilizacdo e gerenciamento das
diversas perspectivas e metodologias, na forma cs&w harmonizadas interna e
externamente, para a criacdo de novas teoriasceit@s ou para 0 aprimoramento de

métodos de pesquisa.

Quental destaca a interacdo entre academia e lidipie permitiiam uma
compreensao nao linear do processo de geracamvicies e a “fertilizacdo” cruzada
dos diferentes conhecimentos, tacitos ou codifisadfie cita que na Fiocruz sao
encontrados diversos exemplos desse modelo dagatero que demonstra a existéncia
de alguma forma de cooperacédo entre as unidadesatailémicas e aquelas voltadas

para a producao industrial de bens.

Além dessas caracteristicas, a diversidade orgaaird, a formacédo de redes
de conhecimento, o carater reflexivo do processpedguisa e o controle da qualidade,
nao sdo mais restritos ao meio académico e gergnmabk conseqiiéncias, como a
interacdo com o mercado; 0 aumento da pressao titige de cooperacado; a perda
do monopdlio da academia; priorizacdo das inovagdeecessidades da sociedade;
novas atribuicbes dos pesquisadores, entre owrasportancia da tecnologia e do
desenvolvimento tecnol6gico para a geragdo e o @olme riqueza requer uma
necessidade continua de obtencdo de vantagens tiddrapena inovacdo de seus

produtos, implicando em forte demanda por recunsiosanos especializados.

O autor ressalta que, no caso da Fiocruz, a aattgido nivel central é atenuada
pela legislacdo publica, pelo processo democrdtixservado nos processos eleitorais
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dos dirigente®, nos conselhos deliberativos e no Congresso mtermue garante um
modelo de gestdo participativa e consequente coesditucional. Entretanto, essa
mesma estrutura dificulta a definicdo de prioridade a distribuicdo orcamentaria
segundo critérios mais estratégicos, uma vez gisstas Unidades necessitam ter suas
demandas minimamente atendid&sdesnecessario dizer que os riscos envolvidos em
processos inovativos de carater radical de modoalgendo sao facilmente
incorporados, tendo em vista 0 seu alto custo eaattp frente aos critérios de
distribuicAo orcamentaria vigentes, sendo, portantobjeto de demoradas

negociacgoes.(p.14).

A conformacdo organizacional descentralizada dar&mtem sido vantajosa
para a ‘sobrevivéncia’ institucional e utiliza cooompeténcia a capacidade de
cooperacgao interna, ao associar a gestdo partcipawm a diversidade de atuacao no
campo da saude, permitindo amplas possibilidadesimkergia. Por outro lado, a
configuracédo diversificada dificulta a definiciomleridades, impedindo-a de alcancar
resultados institucionais mais expressivos. Astingbes tendem a buscar legitimidade
mais que eficiéncia e desta forma mimetizam pratigae a principio sdo corretas
independente dos seus resultados (DiMaggio e PaxG£lb).

As ameacas institucionais, como a Reforma Adinatisa de 1995, e a
capacidade de veto pela acdo coletiva interna, oomaffam o atual modelo
organizacional da Fiocruz. No caso da estruturdedseu quadro de pessoal, o que este
trabalho pretende demonstrar € que a agenda intenaia de pesquisa e o mercado de
farmacos e imunobioldgicos tiveram impactos resglue formacdo do quadro de
pessoal e na distribuicdo de vagas que foram ceadas nas duas décadas. Foram mais
determinantes, nesse processo, as pressfOes inswhes os dirigentes eleitos e a

2.0 processo eleitoral para a Presidéncia da Fioerdirigentes de unidades técnico-cientificias, de
acordo com seu Regimento Interno, ocorre por meieléeligdo por voto direto para a elaboragéo de list
triplice. O colégio eleitoral € composto por seoves da Fiocruz; servidores cedidos de outras
instituicBes publicas com mais de um ano de atileédaa Fiocruz; e servidores ocupantes de cargos de
confiangca com mais de um ano de atividade na isio.
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pressdo externa representada pelo Ministério Rilda Trabalho, judicializando a
alocacéao da forca de trabalho na organizacéo.

Isto € um paradoxo, porque para enfrentar a naaladaele da competitividade
externa, torna-se necessario que a gestdo de gechmnanos seja feita de forma

diferenciada em funcéo do papel estratégico daisuigbes e carreiras.

O Plano de Carreira de Ciéncia e Tecnologia, apimadravés da Lei 8.691/93
de 28 de julho de 1993, foi um decisivo passo ptaader 0s requisitos meritocraticos,
porém € pouco exigente em relacdo as novas furd®eS & T. No conjunto das
medidas e politicas governamentais, privilegiowse tratamento especifico da area,
com destaque ao rigor no processo de selecéojrdquedomo eixo a qualificagéo e a
especializacdo da forca de trabalho e o estimulieaenvolvimento e aperfeicoamento
de seus quadros. Foram fixados parametros técraotifcos para 0 ingresso e
mobilidade na carreira, sendo introduzidos mecawvssote valoracdo da titulacéo, e
previstos sistemas de avaliacdo com parametrosatréticos, e ndo exclusivamente os

critérios de tempo de servigo, tradicionalmentkzatios no setor publico.

Esses dilemas organizacionais permitem eleger da€do Oswaldo Cruz como
um caso relevante e exemplar do processo de gést&i@abalho no setor publico, na
area de C&T em Saude. Uma analise do processo alieaggio dos seus ultimos
concursos publicos aponta, como veremos a se@ui, pma tendéncia de mudanca de
paradigmas nos padrdes organizacionais, conduzadama homogeneizacdo ou
isomorfismo (Powell e DiMaggio, 2005) entre as wgsiias estatais. Os concursos
consolidam escolhas meritocraticas ao nivel dasnizgcdes publicas federais,

fortalecendo o insulamento burocratico e 0s ins®gorporativos.
4.2 A forca de trabalho na Fiocruz

Da mesma forma que a evolucdo da forca de trabathgoder executivo
federal, observamos, na Fiocruz, no periodo queesponde aos dois mandatos do
presidente Fernando Henrique Cardoso, conforme |[Ta®e uma estabilidade no
estoque de servidores do regime juridico Unicojtemos absolutos. No entanto, esta
mesma tabela aponta um aumento de aproximadam@¥iedé niumero de postos de

trabalho ocupados, no caso por uma forca de tralialceirizada, que passa de 2352
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trabalhadores em 1998, para 4668 em 2002. Enqueantd 998, 57% da forca de

trabalho era composta por servidores do regimeligaritnico e 43% trabalhadores

terceirizados, em 2002 esta proporcao se investa,42% de trabalhadores RJU e 58%
da forca de trabalho com contratos terceirizadste Buadro reflete a politica da ndo
expanséo da forga de trabalho do quadro permadergeverno federal, em fung¢ao do
novo modelo gerencial. Nesta época, a discussaticaotjue se colocava era se a
Fiocruz se enquadrava no nudcleo estratégico, caetermlia a organizacdo, ou como

uma prestadora de servigos ndo-exclusivos do Estado

Tabela 8

Distribuic&do da Forga de Trabalho RJU e Terceingath Fiocruz - 1998 — 2006

RJU Terceirizados
Ano Total n % N %
1998 5483 3131 57,10% 2352 42,90%
1999 5635 3070 54,48% 2565 45,52%
2000 5518 3038 55,06% 2480 44,94%
2001 5884 2946 50,07% 2938 49,93%
2002 7985 3317 41,54% 4668 58,46%
2003 7566 3284 43,40% 4282 56,60%
2004 6860 3290 47,96% 3570 52,04%
2005 7775 3248 41,77% 4527 58,23%
2006 7110 4084 57,44% 3026 42,56%

Fonte: SIAPE, SGA/RH — SEINFO/DIREH

Desde a década de 90, o fendmeno da terceiriZag¢adentificado, na Fiocruz,
como alternativa para atender a necessidade deatagydo de pessoal e responder as
demandas decorrentes do crescimento das estr@uatgidades da organizagdo. Em
uma época onde as politicas de recursos humanos rees restritivas e as areas
priorizadas se detinham no ndcleo estratégico dadBs a reposicdo de pessoal foi
inferior as reais necessidades, favorecendo, d&ssaa, os novos formatos de
contratagcdo em todos os setores da Fiocruz: prodpeiquisa, ensino, assisténcia e

gestao.

3 N&o apenas na Fiocruz, mas no setor publico defome geral, a terceirizagdo era a alternativa par
escapar da formalidade e da rigidez das normaerdeatacdo e remuneragéo de pessoal.
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A necessidade de reposicdo da forca de traballiodeuz pode ser constatada
quando analisamos a documentacdo disponivel sobetabmracdo dos concursos
publicos. (Anexo 1) Em 1994, o Oficio 096/94 dasikiéncia da Fiocruz, requer
autorizacdo para realizacdo de concurso publicapdes em documento anexo, as
razdes para tal pedido. De acordo com esse docanferam diversos os fatores que
levaram a retracdo do Quadro de Pessoal da Fioeniz eles o estabelecimento do
Regime Juridico Unico, por meio da Lei 8112/90.mlda exigéncia de autorizac&o
para realizacdo de Concurso Publico e da restrigdoontratacdo de servicos
temporarios de terceiros, o RJU estabeleceu noacdmetros para a aposentadoria
integral do funcionario de carreira, 0 que gerou miimero expressivo de pedidos
voluntarios de aposentadorias, sem a possibilicdsEgreenchimento imediato das
vagas abertas. Em 1992, a Fiocruz contava com 3&d&dores, nUmero equivalente
ao que possuia em meados da década de 1980. #amltd as aposentadorias, mortes,
cesséo, invalidez, demissao e defasagens salqueiacarretaram em perdas de alguns
quadros estratégicos da Fundacdo, a auséncia dmistao regular de renovacéo de
seu quadro profissional gerava oscilacfes e difades da organizacdo em atingir os
graus pretendidos de eficiéncia e produtividade.

O Plano de A¢éo 1992/1995 previa a realizacdo dashypeogramaticas em suas
areas de competéncia (Pesquisa e Desenvolvimemioolbgico, Ensino, Producéo,
Qualidade e Meio-Ambiente, Assisténcia de Refegéreilnformacdo Cientifica e
Tecnoldgica), levando a realizacdo de investimestdsstantivos na recuperacdo da
infra-estrutura laboratorial, produtiva e de sawsi¢Entretanto, tais investimentos nao
encontravam correspondéncia na captacao de fortralsldho necessaria ao seu pleno
funcionamento.

O Oficio 44/97, da Diretoria de Recursos Humanasaminhado a Secretaria
Executiva do MARE, esclarece que dede a implantagd®JU até abril de 1997, a
Fiocruz teve sua forga de trabalho restringida @9 $ervidores, em decorréncia de
aposentadorias, falecimentos e exoneracdes. Detdik #02 referiam-se a vagas
geradas antes da vigéncia do Plano de Carreirasgparea de Ciéncia e Tecnologia,
397 geradas apoés a implantacdo do Plano de Carrgua ja haviam sido aprovadas
para reposicdo, e 110 vagas que foram geradasritaipentre marco de 1996 e abril
de 1997. Apesar do pleito, foram aprovadas parare@so de 1998 apenas 109 vagas,
que correspondiam aquelas ndo preenchidas no Gonderl996 e as vagas geradas até

dezembro de 1997.
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Em 2001, por meio de oficio da Presidéncia encamiohao MPOG, foi
solicitada a realizagdo de concurso publico parareenchimento de 334 vagas,
justificado pela baixa evolucdo quantitativa doadjos de pessoal, somada a nitida
degradacdo na natureza dos vinculos empregati€ioslocumento reitera que a
reposicao de pessoal nos anos 1990 sempre estéeeanuuem das necessidades e bem
abaixo das perdas sofridas em igual periodo. Apdsar motivos expostos, foi
autorizado o Concurso para apenas 226 vagas.

Atualmente, a Fiocruz é formada por servidoresipab) regidos pelo Regime
Juridico Unico e por funcionarios terceirizados o®perativados. Se no periodo de
2000-2002 a Fiocruz, para conseguir manter sua®és) utilizou a terceirizacao para
atender suas demandas, a partir de 2003 obseruouaseeversao dessa tendéncia com
o aumento da forca de trabalho na organizacaojm@io de concurso publico. Essa
reversao também se deve a uma politica de goveswtante de pressdes externas
coercitivas, determinadas por fatores judiciaii@ por motivos econdmicos gerenciais,
que caracterizaram o processo de terceirizagaetno @odutivo privado.

Vale ressaltar que no ano de 2000 se inicia unaltnaldo Ministério Publico do
Trabalho, por meio da Procuradoria Regional do dllaibbda 1° Regido/RJ, que previa a
realizagdo de um conjunto de procedimentos prepaatde uma Acédo Civil Pablica
contra a gestdo das instituicbes de saude no Esiadeio de Janeiro, entre elas a
Fiocruz. Esta acdo propunha a substituicdo de |brathares terceirizados em areas
finalisticas por servidores publicos aprovados emcarso publico. Por um lado, a
Fiocruz buscava atender, através de modos alteosade contratos, as necessidades da
sociedade, do Ministério da Saude e do SUS. Poo,oeita fundamental responder as
auditorias do Tribunal de Contas da Unido — TCl& lquscavam informacdes sobre os
procedimentos utilizados para a substituicdo dadiquale pessoal terceirizado, bem
como atender as demandas das ac¢fes de vigilanegalacao das relacdes de trabalho,
feitas pelos érgéos de controle externo.

Surge, a partir dai, uma nova interface entreticpus a politica, conformando o

fendmeno da judicializacéo da politica que, embgta seja recerité esta cada vez

4 0 fendmeno da judicializac&o da politica no Brapilesenta seus primeiros indicios nos anos 1930-
1940, quando areas de conflito, como a questéimielee trabalhista, foram deslocadas para apstA
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mais presente nos espacos institucionais. A idémipal compreende o fato de que a
arena judicial pode se transformar krrusde efetivacao dos direitos de uma sociedade
civil tdo ou mais eficaz do que a esfera politiepresentativa, correndo-se o risco de
atribuir ao Poder Judiciario o status de guardi@odireitos fundamentais da sociedade,
dada a incapacidade de respostas, por parte dasabvinstituicdes, as demandas da
sociedade. (Arantes, 2002). Um dos exemplos degeatdp foi a reordenacédo do
quadro, através da substituicdo desta forca dalb@psem planejamento, pautada
apenas por uma perspectiva judicialista, orienpedas Termos de Ajuste de Conduta-
TAC.

Esse compromisso de ajuste € um acordo firmade enttinistério Publico e a
parte interessada, de modo que esta se compromaggr ale acordo com as leis
trabalhistas, sob pena de multa, tal como dispée.d°, § 6° da Lei 7.347/1985. E,
portanto, um titulo executivo extrajudicial, o qusgnifica dizer que seu
descumprimento enseja uma acdo de execuc¢do, pmopelkst Ministério Publico do
Trabalho junto & Justica do Trabalho. E nesse gtmtpie a Fiocruz se insere no rol de
instituicbes federais que seguem os Termos de é\jdst Conduta, firmados pelo
governo, com o intuito de viabilizar a aprovagéovdgas no seu Plano de Carreiras e,
assim, substituir gradativamente os trabalhadeeitizados, principalmente os que
compunham os servi¢os de assisténcia nos hospitais.

Assim, a analise realizada a seguir terd como foawcorporacdo da forca de
trabalho na Fiocruz, a partir da realizacdo doswmos publicos e dos motivos que
levaram a realizagdo dos mesmos nos anos de 1998, 2002 e 2006, e atraves dela
procuraremos descrever a conformacado organizacioedatocratica para as atividades
finalisticas.

Para a analise dos dados utilizo a classificac&oatzo-funcdes empregada por
Nogueira, Vianna e Piola (2006). As macro-func@eeas especificas e relevantes da
missao institucional, sdo constituidas pelos setdee producdo, ensino, pesquisa e
assisténcia. Ressalto que, embora no caso espeddid-iocruz, todas as unidades

finalisticas desenvolvam atividades de ensino, yieace desenvolvimento tecnoldgico,

judicializacdo desses conflitos foi a férmula adat@ara tentar institucionalizar duas areas emlitonf
para a manutencdo da ordem social e politica. (ésa2002).
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as macro-funcdes foram definidas a partir da eatléd principal de cada unidade,

conforme a classificacao abaixo:

Quadro 2 — Macro-Funcgdes

Macro-Fungéo
Producéo

Unidades
Instituto de Tecnologia em ImunobiolégiBasManguinhos

Instituto de Tecnologia em Farmacos - Farmangsinho

Pesquisa

Instituto Oswaldo Cruz — 10C
Centro de Pesquisa Gongalo Moniz — CPqGM
Centro de Pesquisa Aggeu Magalhdes — CpgAM
Centro de Pesquisa René Rachou — CPgRR
Centro de Pesquisa Lebnidas e Maria Deane - CPqLM&
Casa de Oswaldo Cruz — COC
Centro Criagao de Animais de Laboratério - CECAL

Ensino

Escola Nacional de Salde Publica SergiodarelENSP

Escola Politécnica de Saude Joaquim Venancio J¥PS

Assisténcia

Instituto Fernandes Figueira — IFF

Instituto de Pesquisa Clinica Evandro Chagas €IPE

Controle de Qualidade

Instituto Nacional de CoetmRQualidade em Salde - INCQS

Gestao

Presidéncia
Diretoria de Planejamento Estratégico - DIPLAN
Diretoria de Recursos Humanos — DIREH
Diretoria de Administragdo do Campus

Diretoria de Administracao

Informacgé&o

Instituto de Comunicacéo e Informag&n€iica e Tecnoldgica em Saude

4.2.1 Concurso Publico de 1996

A Fiocruz contava, em 1995, com 3328 profissiorig, se distribuiam nas quinze

unidades técnico-cientificas, quatro unidades de &cnico-administrativas e uma unidade de

técnica de apoio, situadas nas cidades do RiorddrqlaBelo Horizonte, Salvador, Recife,

Manaus e Brasilia. Apesar de ser uma instituicg®siguisa em saude reconhecida na América

Latina, encontrava-se “no limite de exaust&o3m relacdo aos seus recursos humanos. Esse

cenario foi construido a partir do ambiente deriezas e das politicas desfavoraveis a

valorizacdo e ampliacdo dos servicos publicosadtes durante o governo Collor (1990-1992),

gerando um grande numero de aposentadorias ejtastiigitacdes de demissdes decorrentes

dos baixos salarios, como observado na tabela Adménistracdo Federal. Esse quadro se

> Exposicdo de Motivos Conjunta MS/MARE n° 021/GM,@B de marco de 1995.
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refletiu na Fiocruz e apenas entre os anos de £99996 foram geradas 70 vagas
decorrentes de aposentadorias e falecimentos, sEhidw area de pesquisa, 29 na

carreira de desenvolvimento tecnologico e 28 nerarde gestao.

Tabela 9
Aposentadorias e Ingressos na Administracéo Heti@gd - 2006

Ano Aposentadoria Ingresso

1991 46.196 _
1992 21.190 _
1993 14.199 _
1994 17.601 _
1995 34.253 19.675
1996 27.546 9.927
1997 24.659 9.055
1998 19.755 7.815
1999 8.783 2.927
2000 5.951 1524
2001 6.222 660
2002 7.465 30
2003 17.453 7.220
2004 6.486 16.122
200t 5.44¢ 11.00¢

Fonte: Nogueira, 2006

Portanto, a realizacdo de concurso publico erantegedo sO pelo fato da
Fiocruz ter sua forca de trabalho, no periodo d#41®994, reduzida em mais de 700

trabalhadore§, mas também pela ampliacdo de suas atividade®m descritas abaixo:

 Na area de producdo e desenvolvimento tecnolégi@ fdrmacos e
imunobiolégicos, a unidade de Farmanguinhos ndesssiexpandir sua producéo,
devido aos contratos firmados com a Central de &Amdentos e as Secretarias
Estaduais e Municipais de Saude. A inauguracdo ¢hntgp industrial de
Biomanguinhos, etapa fundamental para a finalizaiggBrograma Brasileiro de Auto-
suficiéncia em Imunobiolédgicos, que garantia a pgdd da vacina triplice necesséria
ao consumo nacional, além da producéo e desenwattinmae outras vacinas;

6 Exposicéo de Motivos Conjunta MS/MARE n° 021/Gdé,03 de marco de 1995.
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* A expansédo do setor de controle de qualidade,iagates de ensino, pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico - que em 1995 abrangenta de setecentos projetos nas
areas de ciéncias bioldgicas e biomédicas, inovaeéonoldgica, saude coletiva,
ciéncias sociais, clinica e histéria das doengas;

* As areas de assisténcia a saude, informacdo e @magdo em saude e infra-

estrutura, sendo esta Ultima a que teve 0 maioerude aposentadorias.

Com base nessas justificativas foi aprovado, en6,18%concurso da Fiocruz
para as seguintes vagas:

Tabela 10
Concurso 19¢
Distribuicdo de Vagas por Macro-Funcéo
Macro-Funcéo PESQUISADOR TECNOLOGISTA  ANALISTA TECNICO ASSISTENTE TOTAL
PRODUCAO 0 9 2 22 5 38
PESQUISA 28 10 8 29 13 88
ENSINO 11 5 1 8 4 29
ASSISTENCIA 3 6 1 23 4 37
CONTROLE/FISC 0 9 1 12 3 25
INFORMACAO 1 5 0 5 2 13
GESTAO 0 2 8 7 9 26
TOTAL 43 46 21 106 40 256

Fonte: DIREH/Fiocruz

A distribuicdo de vagas por Unidades do concursd9®6 (Anexo 2) foi feita a
partir das prioridades estabelecidas de reposigiopaessoal, tendo em vista as
justificativas apresentadas e as necessidadesad@pesicdo da forca de trabalho para
atender as demandas apontadas. As vagas paragaeknes (17%) foram, em sua
maioria, destinadas as areas de ensino e pes@guiss, tecnologistas (18%) foram
alocados nas areas de assisténcia e de contrgleatidade. O grande niumero de vagas

para técnicos (41%) foi distribuido de forma edivganas atividades de producéo,
pesquisa e assisténcia.

O concurso de 1996 conseguiu repor, minimamentea@as necessarias para a
execucdo de suas atividades. Das 858 vagas phkstead 1995 e suspensas pelo
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Decreto n° 1368, de 12 de janeiro de T99&penas 256 foram aprovadas. Na época, 0
Ministério da Administracdo Federal e Reforma daés — MARE entendia que todas
as vagas geradas desde a instituicdo do RJU agglacia da Lei n° 8691, de 29 de
julho de 1993, que regulamentava o ingresso dardzono Plano de Carreiras de
Ciéncia e Tecnologia, ndo teriam possibilidadeepmsicao. I1sso significou a redugao
de 402 servidores no quadro de recursos humanaostdaicao.

O que se observa, portanto, neste processo dezagém e distribuicdo de
vagas, € uma resultante de pressdes internas raaxt&e por um lado a reducdo em
termos absolutos do nimero de vagas da organizaigamliia ao novo paradigma
gerencial que o governo pretendia implantar, parodo&d uma auséncia de critérios em
relacéo a distribuicdo das mesmas. A Unidade quebeal o0 maior numero de vagas foi
o Instituto Fernandes Figueira, hospital de refe@ggpara a assisténcia materno-infantil
(33), seguida de uma unidade de producéo - BioMahgs (28) - e de uma unidade de
referéncia de controle de qualidade em saude - BI(ZB3) - sendo apenas esta ultima

considerada pelo governo como atividade estrat@gidastado.

A exposicdo de motivos para solicitagdo de auto@i@apara realizacdo de
concurso publico enviada pela presidéncia da Fmaao governo federal, e o
quantitativo e perfil das vagas concursadas (An€jo expressam o0 projeto
organizacional da Fundacdo (nucleo estratégicagvalia do modelo proposto pela
reforma administrativa. As justificativas apresedate aprovadas pelo governo federal
estdo orientadas para a reposicdo do conjunto dz fde trabalho da Fiocruz,
destacando a preocupacdo com a modernizacdo dacapscidade cientifica e
tecnologica. Ao se analisar a distribuicdo das sgmelas Unidades e os cargos, €
possivel identificar a prioridade dada ao Institkeynandes Figueira, privilegiando a
area da assisténcia, ao contrario da politica deetidralizacdo do governo central para

0 setor assistencial.

“" Este decreto suspendeu, pelo prazo de 90 didss tis concursos publicos que estavam previstas par
0 inicio de 1995.
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4.2.2 Concurso Publico de 1998

Continuando a presséo institucional para repoggiopliacdo do seu quadro de
pessoal, em 1997 a Presidéncia da Fioctualegando a revitalizagdo do Plano de
Carreiras anterior ao Plano de C&T, solicitou dizegdo de concurso publico para as
402 vagas passiveis de reposi@aalém dessas vagas, as demandas n&o atendidas no
concurso de 1996 e 109 vagas geradas no perio®9#1997, indicavam a urgente
necessidade de realizacdo de concurso publico, geracontinuidade as acdes ja
existentes e atender as novas demandas, comoantagio do Centro de Pesquisas em
Manaus, que previa a ampliagdo das atividades st#tuigdo no campo da saude

publica, especificamente no combate a doencas rgenies.

Apesar dos argumentos utilizados, das 1.113 vagastadas foram aprovadas
apenas 109, distribuidas da seguinte forma:

Tabela 11
Concurso 1998
Distribuicdo de Vagas por Macro-Funcéo
Macro-Funcac PESQUISADORTECNOLOGISTA _ ANALISTA TECNICO _ ASSISTENTE TOTAL
PRODUGAO 0 9 3 0 0 12
PESQUISA 14 10 12 5 0 41
ENSINO 3 3 2 0 0 8
ASSISTENCIA 5 7 2 0 0 14
CONTROLE/FISC 0 5 1 0 0 6
INFORMAGAO 0 2 0 0 0 2
GESTAO 0 3 21 2 0 26
TOTAL 22 39 41 7 0 109

Fonte: DIREH/Fiocruz

Uma caracteristica importante deste concurso falt@ nimero de vagas para
pessoal de nivel superior. Enquanto no concursd 386, 57% das vagas foram

destinadas a cargos de nivel médio, em 1998, der®d% das vagas foram destinadas

“8 Baseada no art. 17 da Medida Proviséria n° 14802714 de fevereiro de 1997, que possibilitou o
reenquadramento dos servidores no Plano de Ctasgifi de Cargos de 1993.

4 Oficio n° 45/97 DIREH
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aos cargos de nivel superior: de pesquisador — #@¥ologista — 36% e analista- 48%.
Além das macro-fungBes de pesquisa e assisténgestao foi bastante contemplada,
principalmente nas areas de planejamento e infratesa, 0 que demonstrava a
preocupacdo em recompor as areas técnico-admimvasiatanto do Rio de Janeiro

como dos centros regionais.

O concurso publico de 1998 ocorreu em duas etapasconcurso especifico,
para 30 vagas, realizado nas unidades que se sadplimaram pela coordenacao dos
trabalhos de definicdo dos perfis, bancas examraade elaboracdo de provas; e um
concurso ‘geral’, para 79 vagas, realizado nas aseg’, mas coordenado pela
Diretoria de Recursos Humanos, em parceria com instiuicéo especializada que
auxiliou nos trabalhos de elaboracédo dos perfi@rgecidos programaticos. Um dos
problemas apontados na realizacdo do concurso3f @@ acordo com relat6rfo foi
a dificuldade em adequar a elaboracao/definicdo phréis do concurso geral as
atividades a serem desenvolvidas na Unidade, ummaque este trabalho estava

centralizado na Diretoria de Recursos Humanos,
4.2.3 Concurso Publico de 2002

Em 2002, ultimo ano do governo Fernando Henriguseava-se, por um
lado, lentiddo na evolugdo do quadro de pessqabreputro, aumento significativo no
nimero de trabalhadores com vinculo precaridma vez que os concursos realizados
nao eram suficientes para atender as reais neadssidhstitucionais, a Fiocruz, como
as demais instituicdes publicas, fez uso de outrodelos de incorporacdo de pessoal.
A degradacao dos vinculos empregaticios, entrenos de 2000 e 2002, fica evidente
ao analisarmos a Tabela 1 “Distribuicdo da For¢carddalho RJU e Terceirizados na
Fiocruz no Periodo 1998 — 2006”. Em 2002, o gavéederal cobrado pelo Ministério
Publico do Trabalho - MPT, através dos Termos dest#®jde Conduta, e pelo Tribunal

¥ De acordo com o Relatério da Diretoria de Recutdomanos, as bancas para anélise de titulos e
curriculos foram compostas por servidores da Fipaom o objetivo de minimizar os custos.

*! Fundagao José Bonifacio da Universidade FederRidde Janeiro

%2 Relat6rio 1998, Nicleo do Concurso. Diretoria @etRsos Humanos. Fundagéo Oswaldo Cruz.

*3 Sobre o conceito de trabalho “precério” e as faruha trabalho, regular e irregular, no setor pablic
ver Nogueira (2004).
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de Contas da Unido (TCU), iniciou uma politica dissituicdo dos trabalhadores
terceirizados e temporarios por servidores efetipagm regularizar seu quadro de
pessoal.

A Fiocruz, portanto, a partir de 2002, buscou ragear os vinculos precarios
até entdo existentes, substituindo-os por contrt@tegirizados, a0 mesmo tempo em
que tentava diminuir a terceirizacdo através daciagao por vagas de concurso junto
ao governo federal. Neste ano, a organizacdoastaw quase 60% de sua forca de
trabalho terceirizada, o que significava dizer @l administrava um conjunto de
trabalhadores sobre os quais ndo tinha, diretamemahum compromisso ou
responsabilidade legal, sendo impedida do ponteisia formal de realizar processos
de selecao, formacao e desenvolvimento, promogad@leacdo. De acordo com Senise
(2007)“esta modalidade de compra de servicos € comumgiiizada em atividades
de apoio e infra-estrutura, e também em atividadieproducgéo, cuja caracteristica €
uma mao-de-obra extensiva, mas incompativel pariaslades de pesquisa, ensino e
desenvolvimento tecnologico, que sao atividades equgem uma forca de trabalho
eminentemente intensiva

O concurso publico de 2002 é construido, portastiyre dois pilares: a
substituicdo da forca de trabalho temporario eeterado e a expansdo de suas
atividades, como:

* Ampliacéo da producao de medicamentos;

* Ampliacdo da producéo de imunoterapicos;

» Consolidagéo do INCQS, como orgao de referéncradéientifica;

» Fortalecimento das atividades de estudos farmaébons de medicamentos
geneéricos;

« Expansdo da disseminacdo de conhecimentos e d#&agiit@sde servicos de
referéncia.

Com base nas justificativas acima, o Ministério Rlanejamento autorizou a
realizacdo de concurso publico para o preenchimeeto326 vagas, distribuidas

conforme tabela abaixo:
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Tabela 12

Concurso 20(

Distribuico de Vagas por Macro-Funcio

Macro-Funcio PESQUISADOR TECNOLOGISTA ~ ANALISTA TECNCO  ASSISTENTE TOTAL
PRODUGAO 0 A 1 3 0 48
PESQUISA 51 24 15 14 0 124
ENSINO 18 2 2 4 0 46

ASSISTENCIA 10 24 4 8 0 46

CONTROLE/FISC 0 14 2 5 0 21

INFORMAGAO 1 6 2 2 0 1

GESTAO 2 4 24 0 0 30
TOTAL 82 148 60 36 0 326

Fonte: DIREH/Hocruz

Uma das principais caracteristicas desse concorsorecuperacdo de quadros
considerados, pela Fiocruz, como estratégicos @atasenvolvimento das atividades.
(Oficio/010/PR de 11/01/2002). O grande numero eldigpespecificos -74 perfis para
82 vagas de Pesquisador e 99 perfis para 148 w@gabkecnologista - buscava a
adequacao dos recursos humanos as diferentes daeagganizacdo. Ao analisar a
Tabela “Distribuicdo de Perfis e Vagas por Cardonedade”, relativa ao concurso de
2002 (Anexo 2), observamos que a area de pesauipgvilegiada com 65% das vagas
de pesquisadores e 22% de tecnologistas, seguideedade ensino, que obteve 30%
dos pesquisadores e 15% dos tecnologistas. A@ssstfoi contemplada com 13% de
pesquisadores e 16% de tecnologistas, enquantoea d& producdo obteve 34
tecnologistas, que correspondem a 23% do totahleume pesquisador. Os analistas em

C&T foram distribuidos por todas as unidades datinigao.

Ao comparar a proporcao entre trabalhadores corulds terceirizados e os
servidores federais, ndo observamos mudancas isgivés nos dados: em 2002, os
trabalhadores terceirizados representavam 58,46%tdbda forca de trabalho e em
2003, 56,60%, 0 que nos permite concluir que o wacpublico de 2002 se preocupou
menos em substituir os trabalhadores com vinculesrsbs, e mais em recompor 0s

seus quadros de nivel superior, principalmentee® de pesquisa e producao.

Considerando as pressfes coercitivas represernpattas Termos de Ajuste de
Conduta - TAC, que exigiam a regularizacdo dosratog de trabalho via concurso

publico, este niumero significativo de contratosd&izados € 0 mote para que se realize
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0 concurso publico de 2006, que vai ter um car@einentemente regularizador das
relacdes de trabalho na Fiocruz.

4.2.4 Concurso Publico de 2006

Com o objetivo de buscar alternativas de politd@asuperacdo da precarizacao
do trabalho, foi realizado, em 2002, um estudo ioar&z*, para mapear o perfil e o
quantitativo de contratados, através de empresasedéacao de servicos, cooperativas

e outros, que subsidiasse o planejamento de nawuED publico.

Somente a partir de 2003, se iniciou um processmevkrsao na tendéncia de
incorporagcédo da forca de trabalho, no poder exezud@deral e, em decorréncia, na
Fiocruz. Com a realizagdo de novos concursos, whisere a adocgdo, por parte do
governo, de uma politica de fortalecimento de pddeservico publico, incluindo as
instituicbes de pesquisa, ensino e desenvolvimenaologico. Durante o quadriénio
2001-2004, a Fiocruz implementou diversas acodes ioopacto direto na gestdo de
recursos humanos, como a criagéo da Vice-Presa@adEnsino e Recursos Humanos,
a Mesa de Negociacdo que tinha como objetivo serespaco de interlocugao
permanente entre as diversas instancias delibasatla instituicdo e a representacao
dos trabalhadores e a implementacdo da CamaracéédaiGestdo do Trabalho como

férum de discusséo e proposicéo de politicas ¢&idies na area de RH. (Mello, 2007).

by

Paralelamente a politica imposta pelos MPT e TCUpasteriormente, pela
representacdo proposta pelo Ministério do Planejam®©rcamento e Gestdo — MPOG,
em 2006, de substituicdo gradual dos trabalhaderesirizados e temporarfdspor
servidores concursados, o Plano Quadrienal 2002-20® Fiocruz, considerado
instrumento estratégico de gestdo, reafirma o pdpeFIOCRUZ como suporte ao
Ministério da Saude, na sua interface com a Ciéaclacnologia, além de contribuir

para o SUS nos seus varios programas institucioBage plano tem como uma de suas

* Estudo elaborado pelo Setor de Informac&o da DIRBEruz, em maio de 2003.
% Representacgéo AC-1520-34/06, do Tribunal de Cataddniao.
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metas a criacdo do Centro de Desenvolvimento Tégiwa em Saude — CDTS, que

demandara profissionais especializados em araaséggtas.

Desta forma, a Fundagcao Oswaldo Cruz, em maio G, 2blicitou ao MPOG a
autorizacdo para a realizagdo de Concurso Pulpléga, 1000 vagas, relativas a primeira
etapa de reposicéo dos 2.646 postos de trabalbpados por diferentes vinculos, que
precisardo ser incorporados até o ano de 2010.ufmizar o concurso, o0 MPOG se
compromete, junto ao Tribunal de Contas da Unidsulastituir, ‘le forma ampla
dentro da estrutura governamental, porém gradatat® o término do ano de 2010,
trabalhadores terceirizados por servidores aprova@m concursos publicos. Segundo
o Acordao n° 1520/2006-Plenério, em virtude da orsabilidade assumida pelo
Ministério, o TCU decidiu “prorrogar, até 31/12/201 os prazos fixados por
deliberacdo anterior deste tribunal que tenham deteado a 6rgéos e entidades da
Administracdo Direta, autarquica e fundacional abstituicdo de terceirizados por
servidores concursados”. (Relatorio — TC-020.70823).

Em janeiro de 2006, por meio da Portaria n° 14 deQ®, € autorizado o
concurso publico da Fiocruz, para o provimento deviagas, para as carreiras de
ciéncia e tecnologia. Conforme o art. 2°, a reghpado concurso esta condicionada,

entre outros itens, a:

“Ill — a substituicdo dos trabalhadores terceirizadgue executem atividades
ndo previstas no Decreto n° 2271, de 7 de julh@@#”°, cujos nomes deverdo constar
de relagdo, a ser publicada previamente a nomealg&ocandidatos aprovados, o que
implicard no remanejamento de dotacdes orcamergarile “Outras Despesas
Correntes” para “Pessoal e Encargos Sociais”, homtante equivalente ao custo dos
cargos providos, até que esta despesa esteja tildimiente incorporada aos limites

orcamentarios anuais de pessoal e encargos sod@lsocruz.”

°% O Decreto n® 2271, de 07 de julho de 1997, dispdeesaiContratacdo de Servicos pela Administracdo
Puablica Federal Direta, Autarquica e Fundaciondi eutras providéncias
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Nesse contexto € realizado o maior concurso pubtiao Fiocruz, como

demonstrado na tabela abaixo:

Tabela 13
Concurso 20(
Distribuicdo de Vagas por Macro-Fungéo
Macro-Funcio PESQUSADOR TEONOLOGISTA  ANALISTA ~ TECNIGO ~ ASSISTENTE TOTAL
PRODUCAO 1 46 16 1 0 64
PESQUISA 82 Q 53 52 0 217
ENSINO 23 50 25 17 0 115
ASSISTENCIA 30 1% 12 75 0 301
CONTROLE/AISC 0 15 4 2 0 41
INFORMAGAO 7 19 6 7 0 39
GESTAO 7 53 97 6 0 163
TOTAL 150 457 213 180 0 1000
Fonte: DIREH/Hocn

Apesar do numero de contratos terceirizados teindiicho significativamente,
este processo ndo aconteceu de forma uniforme stiduigdo. A maior reducédo de
vinculos terceirizados com a realizacdo do concasmteceu nas areas de ensino,
pesquisa e assisténcia, enquanto a area de proden@ca sua forca de trabalho
terceirizada ampliada em mais de 60% em apenasnonde acordo com dados
levantados por Senise (2007), em sua pestuBste autor chama a atencéo para o fato
de que as areas de pesquisa e ensino sao comgestasialmente por profissionais de
carreira e que o percentual de terceirizados, sesseres, apos o concurso de 2006,
passa a representar menos de 5% da forca de watmfiocruz. Ja a area de producao,
dada a natureza do trabalho ali desenvolvido, atouennumero de postos de trabalho,
com énfase nas terceirizacdes, e ndo ampliou smilrade pessoal efetivo estatutario.
Nestas condi¢Bes, a politica de pessoal da Fiogramtém uma notavel linha de
convergéncia com as macropoliticas federais, baseadh ampliacdo das bases
meritocraticas dos recursos humanos em atividaidedisticas. As atividades meio

permanecem na esfera dos contratos terceirizadosletistas publicos.

"0 Perfil da Forga de Trabalho em Instituicdes IRak de C & T em Saude no Brasil: O caso da
Fundacdo Oswaldo Cruz”. Dissertacdo de Mestradp/Eimeruz. 2007
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Em relagdo aos cargos, observa-se um aumento gas de tecnologistas e
diminuicdo de pesquisadores, explicado talvez pmdasibilidade dos primeiros

permitirem a elaboracdo de perfis mais abrangentes.

Um dos mecanismos que vem sendo utilizado pelan@gio para garantir
uma forca de trabalho mais alinhada aos seus wigetstratégicos, tem sido os
convénios com agéncias de fomento a pesquisa,aisderestaduais. Atraves de dois
programas institucionais, Pesquisador- Visitant€éenico-Tecnologista e Gestao, a
Fiocruz tinha incorporado em seus quadros, em>3@06 total de 910 profissionais, 0
que representava aproximadamente 13% do conjunsuadorca de trabalho e 22%

dos trabalhadores efetivos (RJU).

Este modelo, se por um lado garante flexibilidadenequece o trabalho de
inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico, por outmresenta limites e pouca
atratividade, considerando os valores remuner&oria falta de beneficios

complementares e a alta rotatividade.

Os modelos organizacionais descritos por PoweliMaBgio (2005) ajudam a
compreender o processo de incorporacao de pesséabctuz. A estruturacdo do Plano
de Cargos de C&T, em 1993, e o inicio da reformaiaidtrativa, em 1995,
contribuiram para que os concursos de 1996 e 1®@8lecessem a uma logica
normativa, respondendo as demandas profissionaisas. Em 2002, seguindo mais a
l6gica do modelo gerencial, o concurso publicors®@upou em repor seus quadros de
trabalhadores de nivel superior, buscando dar sespadnstitucionais as demandas
governamentais na area de saude que levaram amengude suas atividades, como
descrito anteriormente. No concurso de 2006, adgue orientou a autorizacdo das

1000 vagas foi pautada pela politica de desprexgi da forca de trabalho imposta

% O conjunto de bolsas concedidas compreendia 100sao no convénio Iniciacdo
Cientifica/CNPg/PIBIC; 100 bolsas no convénio Péesafor Visitante CNPq/PV; 100 bolsas no
convénio Pesquisador Visitante FAPERJ/PV; 60 batsasonvénio Aperfeicoamento do Ensino Técnico
FAPERJ/PAETEC; 350 bolsas no convénio Técnico-Tiegikta FAPERJ/TEC-TEC e 200 bolsas no
convénio Aperfeicoamento da Gestdo FAPERJ/PRO-GESTA
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pelo modelo de regularizacdo dos vinculos emprEgatino setor publico. As
estratégias de regulagéo do trabalho, formalizattagés da acado do Ministério Publico
e dos Termos de ajuste de Conduta, induziram aegtasta organizacional traduzidas
no quadro de vagas e nos critérios de alocacdmdamsnas, aproximando a organizacao
do modelo de isomorfismo coercitivo, que é fortetedmseado na pressédo formal e
informal de governo.

No periodo estudado, o total de vagas de concuibbicp, para ingresso na
carreira de C&T da Fiocruz, foi de 1.691 vagasinashistribuidas: 297 para pesquisa
(18%); 1.019 para tecndlogo/técnico (60%) e 37 mararea de gestdo, analistas e
assistentes (22%). Esses dados evidenciam umadpderna area de desenvolvimento
tecnoldgico, que inclui postos de trabalho no set®rassisténcia e producédo. Essa
estratégia de distribuicdo de vagas se mantém dos tos concursos, chamando a
atencéo para o fato de que as vagas de pesquisadoi@am entre 15 e 25% do total
de vagas de concursos. A distribuicdo interna @d@my na Fiocruz se diferencia ao
longo dos quatro concursos publicos, realizadosanos de 1996, 1998, 2002 e 2006,
em termos de perfil e das macro-funcdes, que setitggm nos seus objetivos
organizacionais. As vagas se distribuem majoritagiste nas unidades de pesquisa —

31%, e de assisténcia — 24%.

Por outro lado, o investimento na area de assisténo concurso de 2006,
quando foram abertos 301 postos de trabalho, mastesposta da organizagdo as
pressbes do TAC, numa tentativa de substituicdo toaizalhadores terceirizados.
Assim, a0 mesmo tempo em que a organizacao proupm as suas prioridades, ela se

ajusta para atender as pressdes coercitivas.
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Conclusdo

A discusséo tedrica apresentada nos dois primeaoitulos e o estudo empirico
realizado buscou situar o processo de Reforma thd&s0 Brasil e caracterizar os
modelos organizacionais que vém se configurandes deadéncias em relacdo a

incorporagéao da forca de trabalho.

A literatura consultada demonstra que embora hajargéncias entre as
abordagens tedricas e as visfes ideoldgicas, eMisteonsenso entre 0s autores quanto
a importancia das reformas administrativas. Se glgnans autores a necessidade de se
reformar o Estado foi determinada pelo fato do neeséo ter sido capaz de oferecer
servigcos publicos de qualidade, para outros amefase colocou como uma forma de
responder as pressdes externas e internas seja edoadm internacional, de
enfrentamento da crise econdmica e consolidacaprocesso democratico e como

ressaltado nesta tese, pela sobrevivéncia das pétt#icas.

Analisando o modelo organizacional do Estado leisilno periodo de 1995 a
2006, nos governos Fernando Henrique Cardoso (1998-e 1999-2002) e Luis Inacio
Lula da Silva da Silva (2003-2006) a luz da teorsitucional, é possivel constatar que
a Reforma Administrativa de 1995, apesar de nadeimgntada em sua integralidade,

constituiu-se em um marco politico institucionaladninistracao publica federal.

Desde a década de 1930 até o inicio da década9fle 4 @lindmica da forca de
trabalho no governo central brasileiro vinha sendostruida a partir de um modelo
sincrético ou hibrido como mencionado por Abradi®97) e Nunes (1997), marcado
pela convivéncia entre setores administrativodeaatos a uma burocracia meritocratica

e outra parcela do Estado preenchida pelo sistertspdil system”.

A partir do governo de Fernando Henrigue Cardosbsea-se um
fortalecimento das carreiras de Estado, modelgpgumanece no governo seguinte, e 0
estabelecimento de critérios meritocraticos no gaveentral por forca dos segmentos
setoriais e, também, por forca da capacidade argeional, como demonstrado no

estudo de caso da Fiocruz.
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Ao se analisar a ocupacao dos cargos comissioliBd&) no Governo Federal,
observa-se um comportamento diferenciado entreeperiodos de governo. Ao final
do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardosmupacdo de servidores sem
vinculo nos cargos de alto escaldo (DAS 5 e 6esgmta 29% e 37% respectivamente.
Em 2002, término do segundo mandato de FernanddddenCardoso, este percentual
era de 34% para cargos de DAS 5 e 37% para os &6D® governo Luiz Inacio Lula
da Silva vai iniciar seu mandato com um percerdealecrutamento externo para estes
cargos de 41% (DAS 5) e 42% (DAS 6), que dimindé atfinal deste mandato,
chegando a 2006 com 37% e 43%, respectivamenteraAdg concentracdo de
servidores sem vinculo na alta burocracia de Estadexplicada em funcdo da
necessidade de composicao politica, que no peestdoado vai estar no seu apice, nos
momentos em que 0s presidentes assumem um novatoandecessitam ampliar sua

base de apoio.

A pesquisa sobre o perfil da alta e média buroardo Executivo da Uni&o,
desenvolvida por D’Aradjo (2009), auxilia na comgmsdo do fendbmeno da
composicao da alta burocracia de Estado, obseauatir de 1995. A pesquisadora
ressalta que embora se espere que 0 espago degeniisi seja propicio ao clientelismo
e mecanismos dgpoil systemdiversos setores do governo sao tratados conacosd
técnicos bem mais apurados, favorecendo a ‘blinrdaggreservando areas, como uma

espécie de insulamento.

O perfil dos ministros, levantado na pesquisa, @pama forte experiéncia
politica e envolvimento politico partidario, se figarando, como afirma D’Aradjo,

como um espacgo de experiéncia politica acumulada.

Em relacdo a distribuicdo dos DAS 1, 2, 3 e 4, jpresentam a estrutura
técnico operacional, observa-se que a particippeémentual de servidores sem vinculo
é decrescente em funcdo da importancia do cargoulb@passando no caso dos DAS
1,2 e 3 o percentual de 25% e nos DAS 4, o perakuie 32%, em todos os trés
mandatos. O preenchimento destes cargos tem sidodal regulamentacdes visando
fortalecer a burocracia meritocratica e as caseiNo governo Fernando Henrique
Cardoso, o foco foi na descentralizacdo, delegaodaMinistros o poder de nomeacao
até os DAS 4. O governo Luiz Inacio Lula da Sih&a meocupou em ampliar o

percentual de participacdo de servidores de carme@stes cargos, restringindo a
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participacdo de néo servidores ao patamar de 2&f4,qs DAS 1, 2 e 3 e 50% para 0s
DAS 4.

Os dados analisados nesta pesquisa que se referenudancas na area de
recursos humanos indicam, também, uma mudancan#ues ocupacional do governo
federal. Em relacédo a evolucdo do quantitativoodegaf de trabalho do poder executivo
federal, observa-se uma reducédo, durante os domslat@s do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, dos servidores civis ativos d@dJrseguida de uma reversao desta
tendéncia no governo Luis Incio Lula da Silva. B985, havia um total de 567.689
servidores, niumero que se reduz em 2002, finaledprglo mandato de Fernando
Henrique, para 456.741 e que volta a crescer & pl@ar2003, no governo Luiz Inécio
Lula da Silva, chegando a 528.061, em 2006. Ap@saturante o periodo 2003-2006,
se observar um substantivo aumento nesses quadtesjalor é ainda menor do que o
verificado em 1995. Embora ndo tenha, nesta temigsdsuficientes para proceder a
essa analise, € possivel inferir que a questaosgumloca € menos quantitativa, na
medida em que esse aumento acompanha a evoluggopdicao economicamente
ativa do Brasil, ndo demonstrando, a principiodéecias de inchaco do Estado, mas
primordialmente, qualitativa. Para que a forca dabdlho seja adequadamente
dimensionada, e a recomposi¢cdo desses quadro$etejale forma criteriosa, serao
necessarias politicas de gestdo da forca de t@abaglie atentem para demandas reais,

de &reas que estabelecam programas fundameniais pafs.

As reformas patrimoniais e previdenciarias podem msideradas como
principais fatores responsaveis pela diminuicaoifogtiva do efetivo de servidores,
bem como pela diminuicdo das despesas com pespdatipalmente quando
relacionadas a Receita Corrente Liquida. Em 1995, daspesas com pessoal
correspondiam a 56% da RCL da Unido, e em 2008, irdice passa para 32%. Em
que pesem as restricoes legais impostas pela LeResponsabilidade Fiscal, o
Presidente Fernando Henrique Cardoso concluiu sswdato mantendo as despesas
com pessoal em patamares prudenciais, possibititad governo que o sucedeu a
implementacdo de uma politica de recuperacdo deragiaEntre 2003 e 2005,
permaneceu a tendéncia a diminuicdo de despesapessnal, com indices em torno
de 27%. No entanto, em 2006, observa-se uma revdesse comportamento, com o

aumento de 3% das despesas, que pode ser atriaupdditica de valorizacdo do
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servidor publico, criacdo de novas carreiras, safusalariais e realizagdo de concursos
publicos.

Neste processo de mudanca da composicdo da forcarathalho, se
institucionalizaram modelos mais flexiveis de ipoyacdo de pessoal, como as
terceirizacdes, contratos temporérios e a utilicaigcargos de livre provimento-DAS.
Por meio dos dados de ingresso de trabalhadorgsotarios, € possivel verificar
algumas alteracdes, entre os trés periodos dergpveas formas de contratacdo. No
periodo 1995-1998, ingressaram atraveés de conttatoporarios aproximadamente
31.426 trabalhadores, quantitativos semelhantemmfoobservados entre os anos de
1999 e 2002, com o ingresso de 31.321 pessoas seanreodalidade de vinculo.
Durante o governo de Luis Inacio Lula da Silva964.pessoas foram contratadas de
forma temporaria na administracdo federal, o queesponde a um aumento de

aproximadamente 66%, se comparados ao periodacanter

E importante destacar que a Lei de Responsabilii@bal, ao permitir que os
contratos de terceirizagdo de méao-de-obra fossatalmitizados com®utras Despesas
de Pessoalgerou um grande incentivo a terceirizacdo da pgéetae servicos e dos
vinculos de trabalho pelos governos e gestorestéGoRibeiro, 2005) Esse incentivo
explica a diversificacdo das formas de contrattralealho no setor publico, durante os
mandatos de Fernando Henrique Cardoso, tendéneiadpuse reverte no governo Luiz
Inacio Lula da Silva, apesar do aumento de ingeessm a realizacdo de concursos
publicos. Esse quadro vai se evidenciar quandesica a composicdo do quadro de
recursos humanos da Fiocruz, no periodo 1996-2Q06, registra, em numeros
absolutos, um aumento da forca de trabalho tereeio, apesar dos concursos

realizados.

Os dados analisados permitem concluir que houvereaiominio da gramatica
meritocratica na formagédo da for¢ca de trabalho dé&dJnas duas décadas (1990 e
2000), e ao contrario do que esperava a literafassica sobre o tema, o sincretismo é
residual. No entanto, € importante destacar querdauoracia na composicao da forca
de trabalho do executivo federal, neste periodafismou sem uma agenda de reforma
administrativa contemporanea que se preocupasse a0 fungbes e objetivos do
Estado na provisdao de bens coletivos. Diante demtéo de agenda, o0s interesses

particulares das organizacdes puderam se afirmar.
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Na Fundagdo Oswaldo Cruz, do ponto de vista daug&ol do ndmero de
trabalhadores, identifica-se um alinhamento da rozggdo com o comportamento
observado na administracdo federal, na medida em® Il um aumento de
aproximadamente 30% no namero de servidores efetintye 0os anos de 1998, término
do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardo2006, final do primeiro governo
de Luiz Inacio Lula da Silva. No entanto, nestesme periodo, o conjunto de
trabalhadores terceirizados cresceu na mesma géapomantendo-se a agenda de
flexibilizacdo da forca de trabalho no setor plbfiederal, apesar das pressdes externas

coercitivas expressas nos Termos de Ajuste de GardUACSs.

Embora ndo seja objeto deste trabalho, a analisgistidbuicdo dos quadros
terceirizados na Fiocruz em funcdo das macro-fun@ele suas areas estratégicas,
realizada por Senise (2007), contribui para o elieento da politica de incorporacao
de pessoal pela organizagédo, seus limites e plidades. De acordo com dados
levantados, verifica-se que a diversidade de virsculdo se distribuiu de forma
homogénea na organizacdo. Segundo o estudo des Sasidreas de pesquisa e ensino
sado compostas essencialmente por profissionaisadeira, sendo o percentual de
terceirizados menor que 5%. Ja na area de proguesialecem as terceirizacdes (80%
do conjunto da forca de trabalho) sem a ampliagdquhdro de pessoal efetivo. Este
cenario leva a reflexdo sobre a complexidade doegsm de incorporacdo de pessoal
nesta organizacdo que, apesar de ter um carateriqoa area de C&T em Saude,
apresenta um grande crescimento da area de prodygddem como caracteristicas
uma forca de trabalho mais extensiva, temporasajeita as demandas de mercado.
Esta composicao hibrida da forca de trabalho dearkzo(43% de terceirizados) € um
exemplo da permanéncia da terceirizagdo como utlgma estrutural da gestado do
Estado brasileiro.

Ao analisar o processo de incorporacdo de pessodliatruz, por meio dos
concursos publicos no periodo de 1996 a 2006, siy@dsconstatar uma contradigéo
entre os argumentos utilizados para obtencao dgssygue sao referenciados por uma
l6gica de planejamento estratégico e a distribuigdterna e perfil das vagas

conquistadas.

O fato da justificativa do pedido de vagas a adstiagdo federal, como

comprovam os documentos, ter sido pautada por gerada que previa a ampliacédo de
115



pessoal, reforcada pela promessa de desempenigéefuestratégicas no novo cenario
da competicdo e mudanca no mercado de medicamenitasnobiologicos, fizeram
com que as escolhas institucionais ocorressem swihaedistribuicdo pautada por uma
composicao interna entre Unidades Técnico-Cientficde forma a atender aos grupos
de interesse e garantir governabilidade. E imptetlembrar que o processo de gestdo
interna na Fiocruz se realiza através de procdestoral para os cargos de DAS-4,

ocupados pelos Diretores das Unidades TéecnicotiGoas.

A fragmentacao dos perfis dos concursos e a strébdigdo proporcional entre
as Unidades caracterizaram os trés primeiros ceosuealizados. O ultimo concurso,
2006, apesar de ter sido autorizado em funcdo de pofitica governamental de
regularizacao dos vinculos de trabalho (TAC), liepetogica dos concursos anteriores,
na distribuicdo das vagas e nos perfis. Este angionse reforca pela manutencéo, em

nameros absolutos, da for¢a de trabalho terceaizad

Estas caracteristicas do processo de incorporagd@edsoal na Fiocruz
permitem concluir que néo foi implementada umatisalide incorporacdo de pessoal
exclusivamente aderida a estratégia organizacigkedim como no nivel central, a
tendéncia das organizacOes tem sido a de adotaglosoorganizacionais homogéneos,
se distanciando da estratégia de profissionalizag&osetores. Numa instituicdo cuja
base é a producdo do conhecimento e onde a inogagéoimportante diferencial de
competitividade, a tendéncia de um modelo isomdrfle gestdo do trabalho pode
contribuir para um distanciamento das praticasadovas, dificultando o processo de

desenvolvimento tecnoldgico.

Na pratica o que se observa é que a Fiocruz vestroamlo a sua legitimidade
dentro dos padrdes residuais de inovacéo tecnaldgarém maximizando a producao
cientifica no modelo tradicional e as funcdes dedpcdo de medicamentos
negligenciados. Os concursos publicos meritocrati@ram como resultado o reforgo
desta vocacdo ao insulamento cientifico a desplEitograndes desafios de insercao
competitiva da organizacdo no mercado nacional obayjl Como menciona Cruz
(2008:136) parece haver um pressuposto implicito de que serdee concursado é

garantia de profissionalismo e solugéo para patrgeia”.
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Este quadro nos leva a concluir que a Fiocruznabsada na perspectiva de seu
processo de incorporacao de pessoal, tem desethwalma politica de recursos
humanos que a afasta do planejamento estratégicsiderado um dos fatores criticos

no novo modo de producéo do conhecimento.
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Anexos

Concurso Publico — 1996

Justificativas

Perfil/Distribui¢do por Macro-
funcbes

Vagas Autorizadas

Observacdes

» Ampliacdo da &rea de atuacao;
Reposicao de pessoal em funcdo das aposentadorig

Ampliacdo da area de producao: vacinas e farmacog

Fonte:
Oficio DEGP/FIOCRUZ, n° 096/94 DE 24/05/1994.

EM Conjunta MS/MARE n°021/GM em 03/03/1995.

Pesquisadores: 43

Areas prioritarias:
Epidemiologia; Virologia;
JBacteriologia; Bioguimica e
-Biologia Molecular
"Tecnologistas: 46

Areas prioritarias: producéo dg
imuno-biolégicos; controle de
gualidade; UTI neonatal;
producéo de farmacos
Técnicos: 106

Areas prioritarias: atividades d
apoio laboratorial e de
producao; técnicos de
laboratorio; técnicos de
quimica; infra-estrutura
hospitalar e técnicos de
enfermagem.

Analistas: 21
Assistente: 40

Distribuicéo:

Area de Producéo: 38 vagas
Area de Pesquisa: 69

Area de Ensino: 29 vagas
Area de Assisténcia: 27 vagas
Outros: 83 vagas

e

Total: 256

Metodologia do
CoNcurso:

Vagas de Pesquisador

e Tecnologistas

concursadas na propr
Unidade demandante,
sob a coordenacéo da
DIREH;

Vagas de Analista,
Técnicos e Assistente
concursadas pela
DIREH

Considerando a natureza
especificidade dos postos de
trabalho a serem preenchido
tratando-se de especialistas
areas de C&T foram
discriminados perfis
especificos, a saber:
a
38 perfis para 43 vagas de
Pesquisador;
44 perfis para 46 vagas de
Tecnologista;
14 perfis para 21 vagas de
s Analista.

Areas de apoio técnico:

42 perfis para 106 vagas de
Técnicos;

19 perfis para 40 Analistas;

Total: 157 perfis para 256
vagas.

W)
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Concurso Publico - 1998

Justificativas

Perfil/Distribuicdo por Mact-
funcbes

Vagas
Autorizadas/Metodolo
gia do Concurso

Observacoe

Diminuicdo do quadro préprio da Fundacao;(Oficio n
044 de 13/05/1997- DIREH/FIOCRUZ)
Impossibilidade de reposicdo de vagas que foram
geradas desde a instituicdo do RJU até a vigéadizid
gue institui o Plano de Carreiras para a area dé C&
(Lei n°® 8.691, de 29 de julho de 1993), (Ofici®A3/97
DE 19/05/1997- DIREH/FIOCRUZ)

N&o preenchimento da demanda no concurso anteri
(Oficio n® 044 de 13/05/1997- DIREH/FIOCRUZ)
Implantacdo de um Centro de Pesquisas em Manau
(Oficio n° 045/97 DE 19/05/1997- DIREH/FIOCRUZ

°Pesquisadores: 22
Tecnologistas 39
Analistas 41
Técnicos: 7

or.
Assistente: 0

5.
Distribuicéo:

Area de Produc&o: 12 vagas
Area de Pesquisa: 34 vagas

Area de Ensino: 8 vagas

Qutros: 41 vagas

Area de Assisténcia: 14 vagas

Total: 109

Metodologia do
Concurso:

Vagas de Pesquisador

e Tecnologistas

concursadas na propr
Unidade demandante,
sob a coordenacéo da
DIREH;

Vagas de Analista,
Técnicos e Assistente
concursadas pela
DIREH

Considerando a natureza
especificidade dos postos de
trabalho a serem preenchido
tratando-se de especialistas
areas de C&T foram
discriminados perfis
especificos, a saber:
a
e 22 perfis para 22 vagas d
Pesquisador
e 27 perfis para 39 vagas d
Tecnologista
e 14 perfis para 21 vagas d
Analista

U7

Areas de apoio técnico:

e 7 perfis para 7 vagas de
Técnicos

* Nao foram concursadas
vagas para Analistas

Total: 70 perfis para 109

W
3..
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Concurso Publico - 2002
Justificativas

Perfil/Distribuicdo por Mact-
funcbes

Vagas Autorizad:

Observacoe

Degradacdo da natureza dos vinculos emprega
(Oficio 2001- PR-FIOCRUZ de 20 de abril de 2001);
Expansdo das atividades demandadas pelo go
federal nas areas de: producdo de medicament
imunoterapicos, controle de qualidade, servigcos
referéncia, formacdo de recursos humanos para o
(Oficio 2001- PR-FIOCRUZ de 20 de abril de 2001);
N&o preenchimento das vagas geradas pelo PCCS/

Pesquisadores:
Tecnologistas 148
i&palistas: 60
Técnicos: 36
dypgistente: 0
0s e
[istribuicao:
Ayea de Producdo: 12 vagas
Area de Pesquisa: 34 vagas
Lé}gga de Ensino: 8 vagas
Area de Assisténcia: 14 vagas
QOutros: 41 vagas

Total: 32€

Metodologia do
CONCurso:

Vagas de Pesquisador

e Tecnologistas
(exceto Tecnologista
Jr) concursadas na
prépria Unidade
demandante, sob a
coordenacao da
DIREH considerando
expertise do cargo;

Vagas de Analista,
Tecnologista Jr,
Técnicos e Assistente
concursadas pela
DIREH

|2

Considerando a natureza
especificidade dos postos de
trabalho a serem preenchido
tratando-se de especialistas
areas de C&T foram
discriminados perfis
especificos, a saber:

74 perfis para 82 vagas d
Pesquisador

99 perfis para 148 vagas
de Tecnologista

5 perfis para 60 vagas de
Analista

Total: 178 perfis para 326
vagas
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Concurso Publico - 2006
Justificativas

Perfil/Distribuicdo por Mact-
funcbes

Vagas Autorizad:

Observacoe

* Aumento da contribui¢cdo da Fiocruz a Politica Naaio
de Saude (Oficio n® 093/01-PR/FIOCRUZ de
14/05/2003);

» Multiciplicidade de vinculos empregaticios gerando
dificuldades gerenciais (Oficio n°® 093/01-PR/FIOGR
de 14/05/2003);

e Termo de Ajuste de Conduta TAC- (Oficio n°83/04-
PR/FIOCRUZ de 10/05/2004));

§)

Pesquisadores: 150
Tecnologistas 457
Analistas: 213
Técnicos: 180
Assistente: 0

Distribuicéo:

Area de Producio: 64 vagas
Area de Pesquisa: 213 vagas
Area de Ensino: 115 vagas

Area de Assisténcia: 301vagas

Outros: 307 vagas

Total de Vagas: 1000

Considerando a natureza
especificidade dos postos de

trabalho a serem preenchidos,

tratando-se de especialistas
areas de C&T foram
discriminados perfis
especificos, a saber:

e 119 perfis para 150 vaga
de Pesquisador

e 148 perfis para 257 vaga
de Tecnologista

e 17perfis para 213 vagas
Analista

Areas de apoio técnico:

» 21 perfis para 180 vagas

1°2}

1°2)

e

Total: 305 perfis para 1000 vags

1S
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Anexo 2

Concurso 1996
Distribuicéo de Vagas por Cargo e Unidade

Unidades Pesquisador Tecnologista Analista Técnico Astnite Total
DIPLAN 0 0 3 0 0 3
BIO 0 6 2 16 4 28
BIOT 0 1 0 5 0 6
CICT 1 5 0 5 2 13
cocC 2 4 1 4 2 13
CPgAM 5 1 1 4 4 15
CPqGM 4 1 2 4 2 13
CPgRR 6 1 2 6 3 18
DIRAC 0 1 0 7 2 10
DIRAD 0 0 3 0 6

DIREH 0 1 1 0 1

ENSP 10 1 0 7 2 20
ETA 1 1 0 0 0 2
FAR 0 3 0 6 1 10
HEC 0 1 0 3 0 4
IFF 3 5 1 20 4 33
INCQS 0 9 1 12 3 25
[o]®) 10 1 2 6 2 21
POLIT 1 4 1 1 2

PRES 0 0 1 0 0

TOTAL 43 46 21 106 40 256

Fonte: DIREH/Fiocruz
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Concurso 1998

Distribuicdo de Vagas por Cargo e Unidade

Unidades Pesquisador

Tecnologista

Analista

Técnico

Astiste

Total

DIPLAN
BIO
CECAL
CICT
cocC
CPgAM
CPqGM
CPqRR
DIRAC
DIRAD
DIREH
ENSP
ETA
FAR
HEC
IFF
INCQS
10C
POLIT
PRES
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O N NUVT LT WINPEFPODMNMEPEERPPEPEPDNDN=—OO

A = = = = = N = = WO WNNW-—=ON — W

A W 00 O N N VT ul ut W oo O 00 O N NV W NN W

TOTAL

N
N

w
O

2

N|©O ©O ©O O ©O O O O O oo NN —NO OO O O

O[O ©O OO O O O O O O O O OO OO oo o o

109

Fonte: DIREH/Fiocruz
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Concurso 2002

Distribuicao de Vagas por Cargo e Unidade

Unidades Pesquisador Tecnologista Analista Técnico Assistente Total
DIPLAN 0 0 5 0 0 5
AUDIN 0 0 2 0 0 2
BIO 0 19 5 3 0 27
CECAL 0 2 2 2 0

CCs 0 1 0 0 0

CICT 1 6 2 2 0 11
coc 3 9 2 0 0 14
COREB 0 0 1 0 0 1
CPgAM 7 7 2 1 0 17
CPqGM 7 3 2 2 0 14
CPgHEC 6 8 2 3 0 19
CPgLMD 5 2 3 2 0 12
CPgRR 7 3 1 2 0 13
DIRAC 0 2 0 0 0 2
DIRAD 0 0 4 0 0 4
DIREH 0 1 4 0 0 5
ENSP 14 13 1 3 0 31
FAR 0 15 6 0 0 21
GESTEC 0 0 2 0 0 2
IFF 4 16 2 5 0 27
INCQS 0 14 2 5 0 21
10C 22 18 3 5 0 48
POLIT 4 9 1 1 0 15
PRES 0 0 5 0 0 5
PROCC 2 0 0 0 0 2
PROC 0 0 1 0 0 1
TOTAL 82 148 60 36 0 326

Fonte; Direh/Fiocruz
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Distribuic&o de Vagas por Cargo e Unidade

Concurso 2006

Unidades Pesquisador  Tecnologista Analista Técnico Astsigte Total

DIPLAN 0 0 10 0 0 10
AUDIN 0 0 3 0 0 3
BIOMANGUINHOS 0 27 6 1 0 34
CECAL 1 11 2 16 0 30
CcGs 0 4 0 0 0 4
CICT 7 19 6 7 0 39
CcocC 2 22 8 2 0 34
COREB 1 3 1 0 0 5
CPqAM 10 15 9 6 0 40
CPqGM 2 8 17 10 0 37
CPqHEC 23 63 11 4 0 101
CPgLMD 10 2 7 5 0 24
CPgRR 14 5 3 0 30
DIRAC 0 24 9 6 0 39
DIRAD 0 2 26 0 0 28
DIREH 0 10 17 0 0 27
ENSP 10 23 22 15 0 70
FARMANGUINHOS 1 19 10 0 0 30
GESTEC 0 0 2 0 0 2
IFF 7 121 1 71 0 200
INCQS 0 15 4 22 0 41
10C 43 24 5 10 0 82
POLITECNICO 13 27 3 2 0 45
PRESIDENCIA 5 10 29 0 0 44
PROCC 1 0 0 0 0 1
PROCURADORIA 0 0 0 0 0 0
TOTAL 150 457 213 180 0 1000

Fonte: DIREH/Fiocruz
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Distribuicdo de Vagas por Macro-Func¢des - Concut8&§, 1998, 2002, 2006

1996 % 1998 % 2002 % 2006 % TOTAL %

PRODUCAO 38 2.2 12 0,7 48 2,8 64 3,8 162 9,6
PESQUISA 88 5,2 41 2,4 124 7,3 277 16,4 530 31,3
ENSINO 29 1,7 8 0,5 46 2,7 115 6,8 198 11,7
ASSISTENCIA 37 2.2 14 0,8 46 2,7 301 17,8 398 235
CONTR/QUALIDADE 25 15 6 04 21 1,2 41 24 93 55
INFORMACAO 13 0,8 2 0,1 11 0,7 39 23 65 3,8
GESTAO 26 15 26 1,5 30 1,8 163 9,6 245 145
TOTAL 256 151 109 6,4 326 19,3 1000 59,1 1691 100,0

Fonte: DIREH/Fiocruz
Distribuicao de Vagas por Cargos - Concursos 19988, 2002, 2006

1996 % 1998 % 2002 % 2006 % TOTAL %
PESQUISADOR 43 25 22 1,3 82 48 150 8,9 297 17,6
TECNOLOGISTA 46 2,7 39 2,3 148 8,8 457 27,0 690 40,8
ANALISTA 21 1.2 41 2,4 60 3,5 213 12,6 335 19,8
ASSISTENTE 40 24 0 0,0 0 00 0 0,0 40 2,4
TECNICO 106 6,3 7 04 36 21 180 10,6 329 195
TOTAL 256 15,1 109 6,4 326 19,3 1000 59,1 1691 100,0

Fonte: DIREH/Fiocruz
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