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Resumo

O presente artigo compreende a analise de uma par-
cela do material empirico produzido pela pesquisa do
Projeto Pensando o Direito (edital especial 1/2012), re-
ferente aos mecanismos juridicos paraa modernizagao
da gestdo publica, realizada com fomento do PNUD.
Foi empregado o método empirico-quantitativo, a
partir da coleta de dados em formularios enderecados
a 54 orgaos publicos de gestao de servidores das diver-
sas Administracdes Publicas de variadas esferas fede-
rativas brasileiras. Objetiva-se, a partir da introdugdo
da problematica das insuficiéncias da ultima Reforma
Administrativa, e da analise dos dados recebidos, ofe-
recer solugdes juridicas aptas a promover uma gestdo
publica mais eficiente, considerando que a proposta
de modernizagdo administrativa deve acompanhar o
projeto constitucional de desenvolvimento nacional.
A analise dos dados coletados tem por finalidade de-
monstrar alguns aspectos do panorama geral da ges-
tao publica dos servidores, obtidos em fungéo do regi-
me juridico, das faixas de remuneracéo, da duragdo da
jornada de trabalho, da presenca de mecanismos de
promocao e da qualificagdo da forca de trabalho. Es-
pera-se enfatizar a necessidade de um planejamento
estratégico da forca de trabalho dos entes federativos
como instrumento relevante para que se atinja maior
eficiéncia e envolvimento dos servidores publicos, em
funcao das demandas de politicas publicas existentes
na agenda do Estado brasileiro, aspecto que nao foi
considerado detidamente quando do planejamento
da ultima Reforma Administrava.
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Abstract

This paper aims to analyze part of the empirical data
generated from a research performed for the Projeto
Pensando o Direito (Project Thinking the Law) on the
mechanisms for modernization of public manage-
ment, supported by United Nations Development
Program (UNDP). The quantitative-empirical method
was used here for data collection from public agen-
cies of public servants management of 54 Brazilian
federal units. By showing the problems that the latest
Administrative Reform did not solve when it tried to
stimulate efficiency, this paper offers legal solutions
that should promote a more efficient public man-
agement. It does so by taking into account that the
modernization of the public administration should
follow the constitutional project of national develop-
ment. The data analysis was completed to construct
a comparative picture of the management from pub-
lic servants of different Public Administrations, con-
cerning its legal regime, due to pay bands, length of
working hours, and the presence of mechanisms for
promotion and qualification of its workforce. We in-
tended to emphasize the need for strategic planning
concerning the public servants workforce of the fed-
eral units, an issue that was not considered carefully
enough in the last Administrative Reform.
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1 Introducao

O presente artigo contempla um recorte? da pesquisa
denominada “Gestdo da Forca de Trabalho entre os
Entes Federativos da Administragcdo Publica”, realiza-
da no ambito do Projeto Pensando o Direito - volume
49-1 (Nohara et al., 2013), que abordou a tematica da
gestdo publica dos servidores publicos dos diversos
entes federativos brasileiros com o objetivo de ofere-
cer um diagnoéstico comparativo de diversas questdes
relacionadas com a forca de trabalho das Administra-
¢des Publicas e contribuir com sugestdes de aprimo-
ramento dos mecanismos juridicos utilizados para a
modernizagao do Estado.

Este artigo visa apresentar os resultados da pesquisa,
realizada entre 2012 e 2013, bem como apresentar os
caminhos metodolégicos trilhados pela equipe e seus
reflexos na construgao dos resultados. Foram utiliza-
dos multiplos métodos (Nielsen, 2010, p. 953), entre os
quais sera dado especial relevo, para a finalidade do
presente trabalho, ao método empirico-quantitativo,
realizado a partir da coleta de dados em formularios
enderecados a 54 secretarias de gestdao de pessoal ou
orgdos congéneres (diretorias) de diversas Administra-
¢bes Publicas em esferas federativas brasileiras.

A Gltima Reforma Administrativa no Brasil, da década
de noventa, tentou equacionar alguns problemas nos
mecanismos juridicos presentes na Constituicdo de
1988 para promover uma modernizagdo na maquina
administrativa, sob a alegacdo de aumentar o desem-
penho do Estado em face da globalizacédo e da integra-
¢do das economias em escala mundial.

A partir da exposicao das caracteristicas principais dos
trés movimentos de Reforma Administrativa do século
XX, objetiva-se problematizar se as solu¢des de flexi-
bilizacdo do regime juridico apresentadas pela ultima
grande reforma sdo adequadas para o objetivo de pro-
mocao da eficiéncia do Estado. Para tanto, descarta-
-se a proposta supostamente modernizante que se
divorcie do projeto de desenvolvimento presente na
Constituicao de 1988, sendo posto em duvida a nogao

2. O recorte foi feito conforme sugestao recebida a propésito da
participagédo no Ill Encontro de Pesquisa Empirica em Direito, re-
alizado pela Rede de Pesquisa Empirica em Direito, em 2013, na
Faculdade de Direito da USP de Ribeirdo Preto.
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de que a flexibilizagdo propugnada traga tantos bene-
ficios do ponto de vista do incremento da capacidade
dos érgaos publicos.

Para refletir sobre o atual desenho do estado da arte
da gestdo publica de recursos humanos nas variadas
Administracées Publicas brasileiras, foi realizado o
mapeamento empirico de dados solicitados as secre-
tarias de gestdo de pessoal dos entes federativos.

Os dados agora expostos permitem ao pesquisador
do direito administrativo ou da gestdo publica ter
acesso a um repertoério de informacgdes atualizadas
e aptas a gerar uma melhor compreensao de alguns
elementos-chave para a tomada de decisdes no am-
bito da realidade do regime juridico administrativo e
também das politicas publicas voltadas ao incremen-
to do desempenho dos servidores publicos, questdo
que nao deixa de ter contornos de acentuada juridi-
cidade a partir do momento em que a eficiéncia foi
positivada pela Emenda Constitucional n° 19/98 no
caput do artigo 37 da Constituicdo como um principio
normativo a orientar a gestao publica.

Por fim, sera exposta a solucdo encontrada pela equi-
pe no sentido de oferecer um produto normativo
inovador que provoque nao apenas a articulacdo da
gestao dos recursos humanos com as demandas das
politicas publicas, mas também o aprofundamento da
democracia no planejamento estatal.

2 Aspectos metodoldogicos da pesquisa
empirica

O edital da Secretaria de Assuntos Legislativos con-
templava o titulo Gestdo da forca de trabalho entre os
Entes Federativos da Administracao Publica. Por con-
seguinte, o primeiro passo na delimitacdo da pesquisa
foi estabelecer quais entes federativos seriam analisa-
dos. O objetivo da pesquisa era fornecer um quadro
comparativo da gestao da forca de trabalho na fede-
ragdo brasileira. Logo, determinou-se que todos os en-
tes deveriam estar representados na pesquisa, isto é,
a Unido, de onde se originou o edital de fomento, os
estados-membros, o Distrito Federal e os municipios.

Em 2013, periodo de realizagdo da pesquisa, o Brasil
contava com 5.570 municipalidades, conforme dados
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do IBGE. Diante das condi¢des temporais e humanas
do projeto, ndo seria possivel, no espaco de tempo
destinado a realizagdo de toda pesquisa, que néo foi
maior do que dez meses, contados da formalizacdo
da Carta de Acordo n° 20976 entre o governo federal,
o PNUD e a Universidade Nove de Julho (Uninove),
cotejar os dados de todas as Municipalidades brasi-
leiras. Delimitou-se, por conseguinte, que se traba-
lharia somente com as municipalidades-sede de ca-
pitais dos estados, que geralmente abarcam cidades
grandes.

Com base nestes critérios, estabeleceu-se que seriam
pesquisados dados das gestdes de 54 entes federati-
vos, dentre os quais: a Unido, o Distrito Federal, os 26
estados-membros (Rio Grande do Sul, Santa Catari-
na, Parana, Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro,
Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Goi-
as, Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba,
Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui, Maranhao, Tocan-
tins, Pard, Amapa, Roraima, Amazonas, Ronddnia e
Acre) e 0s 26 Municipios localizados em sede de capi-
tais dos Estados-Membros (Porto Alegre, Florian6po-
lis, Curitiba, Sao Paulo, Belo Horizonte, Rio de Janei-
ro, Vitéria, Cuiaba, Campo Grande, Goiania, Salvador,
Aracaju, Maceid, Recife, Jodo Pessoa, Natal, Fortale-
za, Teresina, Sdo Luis, Palmas, Belém, Macap4, Boa
Vista, Manaus, Porto Velho e Rio Branco).

No processo de elaboragdo do formulario, que foi
discutido também com os consultores do Proje-
to Pensando o Direito, em reunides que ocorreram
nao apenas em Sdo Paulo, mas também em Brasilia,
entendeu-se por bem inserir as seguintes categorias
de dados a serem solicitadas as secretarias de ges-
tdo dos mencionados entes: (i) o total de servidores
publicos, classificados nas seguintes categorias fun-
cionais de estatutarios, celetistas, comissionados
ou admitidos estaveis, conforme art. 19 do ADCT; (ii)
quantitativo de servidores em funcao de faixas de re-
muneracao; (iii) duracdo da jornada de trabalho em
numeros de servidores; (iv) presenca de mecanismos
de promocéo; e (v) quantidade de servidores em fun-
¢do da sua formagao.

Como o objetivo da pesquisa era analisar a gestao da
forca de trabalho das Administra¢cdes Publicas dos
entes federativos, entendeu-se que tais dados, além
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de serem de facil acesso pelas secretarias de gestdo
que lidam com folha de pagamento e com os demais
aspectos mais organizacionais dos recursos huma-
nos, auxiliariam na configuracdo de um panorama
comparativo entre a realidade dos diversos entes
pesquisados.

Delimitados os assuntos que constariam do formula-
rio quantitativo, foi feito o levantamento dos conta-
tos referentes a cada secretaria de gestdo ou 6rgao
similar responsavel pela forca de trabalho (recursos
humanos) dos entes federativos, para que fossem
utilizados duas formas de contato: (1) o telefonico,
com o responsavel pela secretaria, e, depois da ex-
posicdo da importancia da pesquisa, (2) o envio, por
e-mail, do formulario para preenchimento dos dados
solicitados.

Ocorre que, logo no primeiro més de levantamento
dos dados (setembro de 2012), tal forma mostrou-se
insuficiente. Apesar de as leis de processo adminis-
trativo dos diversos entes federativos falarem, em
geral, do formalismo moderado ou mitigado (Nohara
& Marrara, 2009, p. 195), constatou-se, a partir des-
tes contatos, que havia uma tendéncia de os 6rgaos
recorrerem a exigéncias de carater mais formal para
supostamente envidarem esforgos no fornecimento
das informacoes.

Uma possibilidade que foi aventada pela equipe foi
de que a formalizacdo excessiva pudesse ser utiliza-
da como escudo para justificar a auséncia de atendi-
mento aos dados requisitados. Ressalte-se, contudo,
gue apenas um dos 54 entes federativos pesquisa-
dos, atendeu rapida e eficientemente a solicitagdo
dos dados da forma como inicialmente pedidos: o
Estado de Minas Gerais.

Ainda, muitos dos funcionarios que atendiam aos te-
lefonemas ndo queriam se responsabilizar pelo pre-
enchimento do formulario. Outros, quando se com-
prometiam, ndo atendiam num contato posterior
o telefone ou, se atendiam, dificultavam o acesso,
exigindo que se ligasse varias vezes para estabelecer
outro contato. Diante destas dificuldades, optou-se,
com o relevante auxilio da Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica, por uma nova
estratégia mais apta a assegurar maior oficialidade e
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formalismo a pesquisa.

Solicitou-se o envio de um oficio, assinado pelo Se-
cretario de Assuntos Legislativos (SAL/MJ), expon-
do a importancia da pesquisa, sendo o formulario
enviado anexo em Carta Registrada. Paralelamente
a medida de “oficializacdo”, houve a cobranca dos
dados digitalmente, por e-mail e telefonemas, o que
facilitaria inclusive na organizagdo posterior das in-
formacoes.

0 oficio, assinado pelo Secretdrio de Assuntos Legis-
lativo, trazia o logo do PNUD, do governo federal e
do Projeto Pensando o Direito. No contelido, o do-
cumento enfatizava o objetivo do projeto em demo-
cratizar o processo de elaboracao legislativa, a partir
da interlocugao com equipes de pesquisa académica
de todo o pais, apresentando a equipe da pesquisa
e a proposta sobre gestdo publica dos entes e men-
cionando, como forma de expor a legitimidade da
iniciativa e a qualificagdo da pesquisa, que o Projeto
Pensando o Direito recebera o 15° prémio de inova-
¢do na gestao publica federal, em concurso organi-
zado pela Escola Nacional de Administragdo Publica
(ENAP). Advertia-se, por fim, que a disponibilizacao
dos dados era de suma importancia para a garantia
dos resultados da pesquisa empirica, o que viabiliza-
ria resultados de interesse geral.

A Carta Registrada, por sua vez, foi apta a gerar um
protocolo. Tal protocolo era demanda corrente de
muitos dos funcionarios contatados. Entretanto,
mesmo apods a tomada das medidas complementa-
res, para adequacao da pesquisa ao modus operandi
burocratico, o que, acrescente-se, resultou em mais
despesas, tendo em vista o envio de 54 cartas regis-
tradas com AR para diversos locais do Brasil, ainda
assim, lamentavelmente, as dificuldades persisti-
ram, o que tornou cada vez mais provavel a hipotese
aventada de que, em muitos dos casos, a formaliza-
¢do representava apenas um pretexto para a recusa
com uma fundamentagao mais especifica.

Portanto, mesmo diante do cumprimento das exi-
géncias levantadas, ainda assim muitos dos entes
contatados provocavam novas dificuldades para a
auséncia de disponibilizacdo dos dados solicitados.
Neste ponto, foi inevitavel a associacdo da situacao
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com aquela retratada nas obras de ficcdo kafkianas,
a proposito da reflexdo da burocracia.

Kafka, sobretudo nas obras O Processo e O Castelo,
possui um narrador que ndo esclarece os fatos, para
deixar obscuro o papel do protagonista diante da bu-
rocracia. As expectativas quase nunca sdo atingidas
e quanto mais se tenta saber do andamento dos pro-
cessos administrativos, tanto mais o protagonista se
depara com respostas distantes e confusas, presen-
tes em cadeias irracionais de auto-referéncias orga-
nizacionais (Nohara & Parreira, 2012, p. 60).

Assim, as dificuldades enfrentadas no levantamento
de dados desta pesquisa se encaixam nas situagoes
relatadas na ficcao kafkiana, servindo a entropia da
alegoria apresentada para reproduzir o funciona-
mento distante e evasivo de diversos 6rgaos publicos
nos dias atuais, num labirinto de exigéncias irracio-
nais que aumentam o grau de dificuldade daqueles
que queiram levantar dados para analise mais detida
do funcionamento da gestéo publica.

Intensificou-se, pois, a cobranca inicial de quinze em
quinze dias para ligagdes semanais aos 6rgdos de
recursos humanos, e foram constantes as respostas
obscuras e evasivas, tendo em vista que mais de uma
resposta foi dada ao telefone no sentido de que nao
se encontrava o documento que gerou o protocolo,
mesmo com a descricdo do numero do protocolo a
partir do recebimento do AR com ele preenchido,
apos entrega da Carta Registrada pelo correio na re-
particdo contatada, o que comprovava a existéncia
do protocolo.

Além da insercdo de complexidades que aumenta-
ram a insolubilidade da questdo, houve até uma re-
cusa explicita de participagdo na pesquisa por parte
do municipio de Palmas. A recusa ocorreu por e-mail,
tendo sido redigida nos seguintes termos: “Em
atencéo a solicitagdo quanto a resposta do Projeto
Pensando o Direito, vimos informar que ndo parti-
ciparemos do mesmo. Grata. Diretoria de Recursos
Humanos - SEPLAG”. Data do recebimento: 7.2.2013.

Havia a expectativa de que a vigéncia da Lei de

Acesso a Informacao auxiliaria no recebimento das
informacgdes, principalmente diante do fato de que
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estas informacdes deveriam ser de acesso de todos
os cidadaos, ainda mais que a lei prevé que se a in-
formacao estiver disponivel (o que deveria ser o caso
da maior parte das informacdes solicitadas), ela deve
ser entregue imediatamente ao solicitante. Caso ndo
seja possivel conceder acesso imediato, o 6rgao ou
a entidade tem até 20 dias para atender ao pedido,
prazo que pode ser prorrogado por mais dez dias,
desde que haja justificativa expressa (art. 11, § 1°, da
Lein°©12.527/2011).

Este é o “dever ser”, mas no caso da presente pesqui-
sa empirica aconteceu que, mesmo com a invocagao
constante dos supostos “direitos” previstos na Lei de
Acesso a Informacdo, dos 54 6rgdos publicos contata-
dos desde setembro de 2012, somente 14 atenderam
a solicitagdo dos dados,® o que corresponde a um
quarto deles, sendo que, além do recebimento de al-
guns formularios parcialmente preenchidos (incom-
pletos), foram necessarios cinco meses de cobranca
intensiva, prazo que violaria uma razodvel duracgéo
do processo administrativo, principalmente diante
do fato de que a pesquisa tinha um prazo de dura-
¢do e fomento. Foram arquivados na documentagao
todos os e-mails enviados, bem como as cépias dos
avisos de recebimento das Cartas enviadas.

3 Reforma Administrativa, regime juridico
e modernizagao da gestao publica
A pesquisa empirica fez parte de projeto que indicava
a necessidade de sugestdes de mecanismos juridi-
cos de aprimoramento da gestado da forga de traba-
lho das diversas Administracdes Publicas brasileiras.
Logo, como condi¢do para o alcance de tal objetivo,
havia a necessidade de revisar quais foram as carac-
teristicas principais das reformas administrativas,

3. Nas seguintes datas de recebimento de formulario preenchido:
Minas Gerais, em 25.09.2012; Sao Paulo Municipio sede de Capital,
em 9.11.2012; Mato Grosso do Sul, em 14.11.2012; Distrito Federal,
em 3.12.2012; Recife, em 21.12.2012, sendo recebido incompleto;
Aracaju, em 2.01.2012, chegou a Uninove por Carta enderecada
pelo Ministério da Justica; Mato Grosso, em 9.01.2013; Belo Hori-
zonte, em 31.1.2013; Boa Vista: em 6.2.2013, tendo o preenchimen-
to sido incompleto; Goias, em 7.02.2013; Cuiabd, em 8.02.2013;
Goiania, parte em 8.02.2013 e o restante em 15.02.2013; Acre, em
15.2.2013, em arquivo corrompido; Porto Velho, em 15.02.2013;
e Unido, formuldrio parcialmente preenchido e entregue em
15.02.2013.
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no tocante as transformacdes do regime juridico dos
servidores publicos, que constituem a forca de traba-
lho dos entes federativos.

E universal o desejo de reformar o Estado para
imprimir-lhe maior eficiéncia. No caso brasileiro, po-
dem ser mencionados, ao longo do século XX, trés
grandes movimentos de reforma que procuraram
alterar as estruturas das Administracdes Publicas,
tendo em vista a modernizagao da gestdo publica
(Nohara, 2012, p. 7).

O primeiro movimento transformador das praticas
administrativas de relevo a que se deve fazer alu-
sao ocorreu no periodo Vargas do final de década de
1930. Mesmo diante das diversas leituras que sao ex-
traidas da atuacdo de Getulio Vargas - que angariou
sentimentos e percepgoes variadas, extremadas até,
tanto do ponto de vista negativo, com o populismo,
o controle dos sindicatos e a tendéncia autoritaria,
quanto do ponto de vista positivo, com a edicao da
festejada legislagdo trabalhista, a qual, segundo Ber-
covici (2005, p. 18), ndo foi mera “concessdo” do Esta-
do aos trabalhadores, e a visdo de que o Estado teria
um papel significativo de impulsionar o processo de
industrializacdo nacional -, somente a partir deste
periodo historico houve a percepcdo mais profunda
de que as deficiéncias administrativas eram centrais
a explicacédo do atraso econémico do pais.

Foram tomadas medidas concretas de reestrutura-
¢do da maquina administrativa, a exemplo da cria-
¢do do Departamento Administrativo do Servico Pu-
blico (Dasp), que foi responsavel por transformar as
relacdes de poder no ambito administrativo rumo a
profissionalizacdo do funcionalismo.

O proximo movimento de reforma da estrutura admi-
nistrativa se deu no final de década de 1960, a par-
tir dos governos militares. Foi uma reforma também
bastante controvertida. Entre os analistas dos efeitos
modernizantes da gestdo publica, existem os que en-
xergam a opc¢ao dos militares por um modelo de de-
pendéncia associada aos Estados Unidos, e aqueles
que veem nas propostas da época as raizes do mode-
lo gerencial - e ndo na proposta que viria na década
de 1990. Do ponto de vista pratico, ndo se pode dei-
xar de identificar um hiato entre o discurso de con-
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tratualizacao, adotado por Hélio Beltrdo (1968, p. 11),
incumbido de auxiliar na reforma administrativa, e a
pratica centralizadora e estatizante dos governos mi-
litares que supostamente apoiavam a reforma, haja
vista a criacdo de diversas estatais no contexto de
edicdo do Decreto-Lei n°200/67.

Ja a ultima grande reforma administrativa que so-
freu o Estado brasileiro ocorreu em meados dos anos
1990, capitaneada pelo entao Ministro Bresser Perei-
ra, que estava a frente do Ministério da Administra-
¢ao Federal e Reforma do Estado (Mare). Os objeti-
vos principais da Reforma da década de 1990 estdo
expostos em um documento denominado “Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado” (PDRAE),
que visava a alterar o regime juridico dos servidores,
a partir da ampliacdo das contratacdes celetistas, do
fomento a iniciativa privada de interesse publico e da
retracdo da atuacao do Estado na prestacgao de ativi-
dades, sendo intensificada sua funcgado regulatéria da
atividade econémica.

Segundo expde Fernando Luiz Abrucio (2006, p. 190),
houve inspiragdo nas experiéncias da new public ma-
nagement, na sua primeira fase, denominada geren-
cialismo. Dai que se fala também em modelo gerencial.

Do ponto de vista critico, a proposta de reforma da
década de 1990 dissociava o projeto de moderniza-
¢do administrativa do projeto constitucional de de-
senvolvimento. Primeiro porque o préprio PDRAE, ao
anunciar as mudancas que pretendia fazer no regime
dos servidores, tecia duras criticas aos entraves juri-
dicos criados pela Constituicao de 1988, tanto que a
Emenda Constitucional n° 19/98 possui pontos que
foram duramente criticados pelos administrativistas.

Um exemplo deste movimento foi a tentativa de Cel-
so Anténio Bandeira de Mello, quando de reunido
ministerial, em nome dos administrativistas que in-
tegravam o encontro, a exemplo da professora Ma-
ria Sylvia Zanella Di Pietro, interrompida na fala, de
criticar, em reuniao com o Ministro Bresser Pereira, a
flexibilizacdo da estabilidade por fatores alheios ao
desempenho ou a conduta do servidor publico, no
caso da perda do cargo publico por servidor estavel
por excesso de despesa com pessoal ativo e inativo
dos entes federativos. Mesmo diante da rejeicao a
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esta medida pelo grupo de juristas, a inser¢ao que
acabou sendo feita pela Emenda Constitucional n°
19/98 no artigo 169, § 4°, da Constituicdo.

Depois, segundo o PDRAE, o Estado deveria deixar de
ser “responsavel direto pelo desenvolvimento econ6-
mico e social pelavia da produgao de bens e servigos,
para fortelecer-se na funcdo de promotor e regulador
do desenvolvimento” (Nohara, 2012, p. 79). Ora, esta
tentativa de demissdo do Estado de parcela da fun-
¢do de prestador direto de servicos publico e, por
decorréncia, de realizacdo dos direitos sociais, pro-
vocaria efeitos significativos na promocéo dos objeti-
vos constitucionais de garantia do desenvolvimento
nacional, sobretudo na vertente associada a reducao
das desigualdades sociais.

O plano questionava a atuacao direta do Estado no
dominio econdmico, como meio utilizado no século
XX para obtencdo da estabilizacdo econdmica e de
desenvolvimento, considerando que seria necessario
transferir para o setor privado atividades que pudes-
sem ser controladas pelo mercado, dai a énfase nos
processos de privatizacao.

Para dar conta da ampliacdo especializada das con-
tratualizagdes e delegac¢des viabilizada pela descen-
tralizacdo propugnada pelo PDRAE, foi estruturado,
com inspiracao na organizagao norte-americana, um
sistema de agéncias reguladoras. Tal estruturacdo
teve de ser submetida a inUmeras adaptacdes, pois
a ideia de se criar agéncias por contratos de gestao
e admitir servidores celetistas foi rechacada por in-
compatibilidade com a sistematica constitucional.
Em suma, o regime juridico celetista para o pessoal
das agéncias reguladoras, que foi criado pelo art.
1° da Lei n° 9.986/00, foi rejeitado liminarmente na
ADI 2.310-1/DF,* sendo depois revogado pela Lei n°
10.871/04, que lhes aplicou o regime estatutario.

Ficou patente que o transplante, sem maiores adap-
tacdes, de institutos presentes em outros paises, com
caracteristicas culturais distintas, ndo representava

4. A ADI 2.310-1/DF concedeu liminar para suspender a eficacia do
art. 1° da Lei n°9.986/00, reconhecendo serincompativel a ativida-
de desempenhada pela agéncia reguladora o regime do emprego
publico.
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solugao compativel com as caracteristicas do orde-
namento juridico e da realidade cultural nacional.

A propugnada flexibilizagdo do regime juridico repre-
senta também muito retrocessos em relagao a con-
quistas sociais baseadas nos principios republicano
e democratico, pois a estabilidade, que se intentou
(sem tanto sucesso para o caso das agéncias regula-
doras) flexibilizar possui também seu efeito positivo.
O regime estatutario representa uma garantia para a
sociedade de que os servidores publicos tenham car-
reiras que estejam a salvo de cooptacgdes partidarias
e que se engajem perene e legalmente no cumpri-
mento das missdes constitucionais.

Pode ser apontado como ilustrativo deste argumen-
to o estudo apresentado, em Washigton, por Kathe-
rine Bersch, Sérgio Praca e Matthew Taylor, “State
Capacity and Bureaucratic Autonomy within Natio-
nal States: mapping the archipelago of excellence in
Brazil” (2013), no qual, a partir do mapeamento de
dados obtidos na midia, no Portal da Transparéncia
do Governo Federal, no Supremo Tribunal Federal
e no Ministério do Planejamento, houve a analise
comparativa de cem érgaos e entidades. A capaci-
dade dos érgdos e entes publicos foi categorizada a
partir dos seguintes fatores: solidez e tempo médio
das carreiras, salario, propor¢ao de concursados em
postos-chave, menor nimero de servidores cedidos
e distribuicdo de cargos em comissdo a apadrinha-
dos politicos.

Foram identificados como “ilhas de exceléncia” em
meio a ambientes que demandam maior capacita-
¢do: o Banco Central, a Policia Federal e a Contro-
ladoria Geral da Unido, em contraposicao ao baixo
desempenho do setor de infraestrutura, mormente
nos Ministérios do Esporte, do Turismo e da Cultura
(Bersch, Praca & Taylor, 2013).

Constatou-se que, enquanto o Banco Central con-
templa em seus quadros analistas, procuradores e
técnicos de nivel superior, no Ministério dos Esportes
os cargos de livre nomeagao representam mais da
metade dos quadros. A pesquisa também ponderou
que quanto menor a proporcdo de funcionarios de
confianca de baixo e de alto escaléo e de servido-
res concursados filiados a partidos politicos, maior
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a autonomia do érgdo. Logo, o fato de os servidores
terem um regime juridico com estabilidade néo foi
fator que indicava menor eficiéncia do ente ou 6rgdo
pesquisado (Bersch et al., 2013).

Uma conclusdo que se pode extrair desta pesquisa é
que a estabilidade ndo é necessariamente um fator
de ineficiéncia ou de acomodagao, como se propa-
ga no senso comum. Argumento que é explorado ao
maximo nas reformas que pretendem reduzir alguns
direitos dos servidores publicos.

Ademais, a Emenda Constitucional n° 19/98, que re-
sultou das propostas reformistas, trouxe uma nova
hipétese de perda do cargo efetivo: por procedimen-
to de avalicdo periddica de desempenho, segundo
critérios estabelecidos por lei complementar.

Entende-se, pois, que a avaliagdo periddica de de-
sempenho é um instrumento habil a estimular a efi-
ciéncia dos servidores, mas que ela surgiu de forma
distorcida, uma vez que a preocupagao central ndo
era com o incremento do desempenho do funciona-
lismo, mas principalmente com o “corte de custos”,
dentro da maxima da new public management:
“work better and cost less”.

Esta mesma percepcdo é extraida da reflexdo de
Emerson Gabardo (2002):

Os governos que se sucederam na tentativa de
inculcar uma mentalidade gerencial, em momen-
to algum se preocuparam com a valorizagéo do
aparato humano na Administragdo. Ao contrdrio, a
grande preocupagdo estd somente na sua redugdo
remuneratéria, até porque, na ultima década, a
grande e real preocupagdo se concentrou no ajus-
te do déficit publico com a finalidade de redugéo
inflaciondria. Todas as outras finalidades ou foram
acessorias ou tiveram o condéo de legitimar sim-
bolicamente a finalidade primordial (p. 66).

O proprio Bresser Pereira ressentiu-se de que, quan-
do da extingédo do Ministério da Administracéo Fede-
ral e Reforma do Estado (Mare), quando os préximos
passos da reforma seriam dados, apos as alteracées
estruturais feitas, a pauta do érgdo foi transferida
ao Ministério do Planejamento - o qual, dada preo-
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cupacao exclusiva com questoes orcamentarias, rele-
gou a gestao publica “ao terceiro escaldo do governo”
(2006).

Nao s6 nos paises do sistema do common law, que
propagaram e adotaram os preceitos da new public
management, segundo analise critica de Matias-Pe-
reira (2008, p. 79), mas também no Brasil, ainda hoje
¢é grande a demanda por mecanismos juridicos que
induzam eficiéncia na gestdo publica. Estes meca-

nismos, a nosso ver, s6 produzirdo os resultados de-
sejados se houver algum tipo de articulacdo da forca
de trabalho, enfocada da perspectiva humana (como
pessoas que devem ser motivadas, tratadas com dig-
nidade e que se estimulam também em funcéo do
exemplo dado por suas liderancas), e ndo de meros re-
cursos a disposicao das secretarias, com as pautas das
politicas publicas prementes na sociedade brasileira,
o que conforme serd demonstrado com a pesquisa
empirica, ndo acontece do ponto de vista juridico.

Servidores Goiania Cuiaba Séo Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Boa Vista Porto Velho
Capital zonte

Estatutarios | 2.018 8.582 106.621 27.811 29.264 19.268 3.844 5.691

Celetistas 9.034 74 0 3.865 371 0 481 1

Comissiona- | 793 316 3.858 2.558 5.305 3.805 1.022 533

dos

Temporarios | 376 2.999 3.269 107 1.708 695 3.591 59

admitidos 25.285 0 2.119 623 2.436 3.756 0 1.809

estaveis

Total 37506 11971 115.867 34.964 39.084 27.524 8.938 8.093

Tabela 1. DivisGo numérica dos regimes juridicos de trabalho nos municipios-capitais.®

Ademais, muitas das solucdes apontadas na reforma
da década de 1990, a exemplo da disseminagédo da
contratacdo celetista, representam retrocessos em
direitos que, no longo prazo, ndo resultam em incre-
mento na eficiéncia da maquina, mas, ao contrario,
tem implicam uma maior ‘cooptagao’ dos servidores
a interesses ndo necessariamente publicos. Como
alerta Geddes (1994), bureaucrats need protection
from politicians’ efforts to transform state resources
into particularistic benefits for supporters in order to
respond effectively to popular demands (p. 49).

4 Dados revelados e analise dos
resultados da pesquisa

Passa-se, neste item, a exposicdo e a analise das in-

formagdes coletadas, organizadas em 22 tabelas que

fornecem dados sobre a organizagao da forca de tra-

balho das Administracdes dos Entes Federativos.® As

5. Fonte: Nohara et al., 2013
6. Deve-se registrar que os dados foram organizados nas tabelas
com o relevante auxilio do estatistico Marcos Toyotoshi Maeda.
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tabelas trazem informacgdes acerca da forca de tra-
balho de quatorze secretarias de gestdo em recursos
humanos dos entes federativos que participaram da
pesquisa, que sdo: a Unido; o Distrito Federal; os Es-
tados-membros de Minas Gerais, Goias, Mato Grosso
e Mato Grosso do Sul; e os Municipios de Sao Paulo,
Belo Horizonte, Cuiaba, Goiania, Aracaju, Recife, Boa
Vista e Porto Velho.

No tocante a distribuicdo percentual das categorias
de servidores publicos, é possivel notar que, nos en-
tes que participaram da pesquisa, existe a predomi-
nancia geral de servidores estatutarios. As excegoes,
entre os Municipios, sdo Goiania, onde ha o predo-
minio de admitidos estaveis (67,4%, conforme tabela
2); e, entre os Estados, Minas Gerais, onde ha 31,2%
de estatutarios, 32,8% de servidores temporarios e
34,9% de admitidos estaveis (tabela 4).
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Servidores Goiania Cuiaba Sao Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Boa Vista Porto Velho
Capital zonte

Estatutarios | 5,4 71,7 92,1 {5 74,9 70,1 43,0 70,3

Celetistas 24,1 0,6 0,0 11,1 0,9 0,0 5,4 0,0

Comissiona- | 2,1 2,6 3,3 7,3 13,6 13,8 11,4 6,6

dos

Temporarios | 1,0 25,1 2,8 0,3 4.4 2,5 40,2 0,7

admitidos 67,4 0,0 1,8 1,8 6,2 13,6 0,0 22,4

estaveis

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 2. Distribuicdo percentual dos regimes de trabalho nos municipios-capitais.”

Servidores Distrito Federal  Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais Unido
do Sul

Estatutarios 111.159 72.624 40.817 29.582 86.921 39.1924

Celetistas 1.746 417 0 74 0 12.972

Comissionados | 7.069 7.250 2.110 2.141 3.045 7.450

Temporarios 9.072 13.874 19.026 10.466 91.194 22.545

admitidos es- 0 0 3.454 7.002 97.289 150.279

taveis

Total 129.046 94.165 65.407 49.265 278.449 585.170

Tabela 3. DivisGo numérica dos regimes juridicos de trabalho nos Estados/DF/Uniéo.

Servidores Distrito Federal  Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais Uniao
do Sul

Estatutarios 86,1 77,1 62,4 60,1 31,2 67,0

Celetistas 1,4 0,4 0,0 0,2 0,0 2,2

Comissionados | 5,5 7,7 3,2 43 1,1 1,3

Temporarios 7,0 14,7 29,1 21,2 32,8 3,8

admitidos es- 0,0 0,0 53 14,2 34,9 25,7

taveis

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 4. Distribuicdo percentual dos regimes juridicos de trabalho nos Estados/DF/Uniéo.’

Servidores estatutarios sdao os que atualmente in-
gressam na Administracao Publica por concurso pu-
blico e que se submetem juridicamente a estatuto,
isto é, a uma lei que rege sua relagdo funcional, di-
ferentemente, por exemplo, do celetista, que se rege

7. Fonte: Nohara et al., 2013
8. Fonte: Nohara et al., 2013
9. Fonte: Nohara et al., 2013
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genericamente pela CLT, sendo esta parcialmente
derrogada por normas de direito publico. Ja os ad-
mitidos estaveis sdao os integrantes da Administragao
Direta, autarquica e fundacional, que, mesmo que
nado investidos em concurso publico, estavam em
exercicio na data da promulgacdo da Constituicdo
ha cinco anos continuados, tendo sido estabilizados
pelo artigo 19 do ADCT.
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Atualmente, admite-se também a contratagdo de
temporarios para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico, prevista no artigo
37, IX, da Constituicao, sendo disciplinada por lei
prépria de cada esfera federativa.

Era de se presumir a predominancia de estatutarios,
pois a pesquisa cotejou dados da Administragdo Dire-

ta, e foi excluida da analise a realidade das pequenas
municipalidades, uma vez que a pesquisa abordou
municipios-sede de capitais de Estados, sendo que,
nao obstante a tentativa de extingao do regime juri-
dico Unico pela Emenda Constitucional n° 19/98, ele
foi restaurado com efeitos ex nunc pela ADIMC 2.135,
em 2007.

Valores de Goiania Cuiaba Sao Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Boa Vista Porto Velho
remunera- Capital zonte

¢ao

ate R$2.000 | 26.270 8.762 44.596 15.238 16.852 13.712 7.164 9.209
reais

de2.000a 10.974 1.734 60.167 10.688 12.659 6.169 1.262 2.644
4.000 reais

de 4.000 a 3.478 963 16.571 3.235 6.076 2.066 297 549
6.000 reais

de 6.000 a 1.917 281 9.076 2.428 1.326 1.303 7 303
8.000 reais

de 8.000 a 838 227 4.378 1.470 676 201 59 180
10.000 reais

mais de 996 164 4.191 1.505 1.495 532 79 161
10.000 reais

Total 44,473 12.131 138.979 34.564 39.084 23.983 8.938 13.046

Tabela 5. Remuneragdo em faixas - quantitativo de servidores: municipios-capitais.*

Segundo parcela consideravel da doutrina, o regime
juridico Unico aproxima-se mais da opgdo pelo es-
tatutario (Di Pietro, 2012, p. 592), ndo obstante en-
tendimentos no sentido de que pode haver opgao,
desde que homogénea nos entes da administragdo
indireta (autarquias e fundagdes publicas) pelo regi-
me celetista.

Foi feita, ainda, a coleta de dados referentes a remu-
neragao dos servidores. Do ponto de vista juridico, ha
regras de remuneracdo previstas na Constituicdo, no
capitulo da Administracao Publica, muitas das quais
foram inclusive modificadas pela Emenda Constitu-
cional n° 19/98.

A fixacdo dos padroes de vencimento deve observar,
conforme determinacdo contida no artigo 39, § 1°,da

10. Fonte: Nohara et al., 2013
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Constituicdo, a natureza, o grau de responsabilidade
e a complexidade dos cargos componentes de cada
carreira; os requisitos para investidora; e as peculia-
ridades dos cargos.

Lei de cada ente federativo “podera” estabelecer a
relacdo entre a maior ou menor remuneracao dos
servidores publicos, em previsdo contida no § 5°, do
artigo 39 da Constituicao, obedecido, em qualquer
dos casos, o limite do teto remuneratério previsto
no artigo 37, inciso Xl, da Constituicdo. Lamentavel
a utilizacao pela Emenda Constitucional n° 19/98 do
vocabulo “poderd”, o que enfraquece a forca obriga-
toria do preceito normativo. Caso o reformador tives-
se desejado criar uma norma que transformasse a re-
alidade das disparidades gritantes de remuneragao
no servico publico em ambito nacional, deveria ter
adotado o termo “devera” (estabelecer), o que reti-
raria a discricionariedade na regulamentacao legal.
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Em relacdo ao quantitativo de servidores em funcao
de faixas de remuneracao, as tabelas 5 a 8 mostram a
distribuicdo da forca de trabalho em seis gradagodes:
(1) remuneracéo de até dois mil reais; (2) entre dois e
quatro mil reais; (3) entre quatro e seis mil reais; (4)
seis a oito mil reais; (5) oito a dez mil reais; e (6) mais
de dez mil reais.

Nos oito municipios-sede de capitais de estado, os
dados revelaram haver o predominio de classes sala-

rias mais baixas. Conforme se observa dos dados es-
tatisticos expostos na tabela 6, em Boa Vista, 80,2%
dos servidores percebem até dois mil reais, sendo
este percentual de 70,6% em Porto Velho e 70,2%
em Cuiaba. No Municipio de Sao Paulo, no entanto,
ha mais servidores (43,3%) que percebem entre dois
a quatro mil reais do que menos de dois mil reais
(32,1%), mas, ainda assim, ndo ha percentual tao ex-
pressivo (24%) que percebe mais do que quatro mil
reais de remuneracao (tabela 6).

Valores de Goiania Cuiaba Séo Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Boa Vista Porto Velho
remunera- Capital zonte

cao

ate R$2.000 | 59,1 72,2 32,1 44,1 43,1 57,2 80,2 70,6
reais

de2.000a 24,7 14,3 43,3 30,9 32,4 25,7 14,1 20,3
4.000 reais

de 4.000 a 7,8 7,9 11,8 9,5 15,5 8,6 3,3 4,1
6.000 reais

de 6.000 a 4,3 2,3 6,5 7,0 3,5 5,4 0,9 2,3
8.000 reais

de 8.000 a 1,9 1,9 3,2 4,3 1,7 0,9 0,7 1,4
10.000 reais

mais de 2,2 1,4 3,0 4.4 3,8 2,2 0,9 1,2
10.000 reais

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 6. Distribuicdo percentual da remuneragdo em faixas nos municipios-capitais.*

Os dados comparativos entre Estados, Distrito Fede-
ral e Unido, contidos quantitativamente na tabela 7
e percentualmente na tabela 8, revelaram também
o predominio das categorias salariais mais baixas.
Minas Gerais, por exemplo, remunera em até RS
2.000,00 81,3% de seus servidores publicos (tabela 8).

No Distrito Federal ha o predominio de categorias sa-
lariais discretamente mais altas, na comparagdo com
os Estados-Membros, sendo que mais da metade dos
servidores (51,3%) aufere entre quatro a oito mil re-
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ais, conforme tabela 8. A Unido também se destaca
com o maior percentual (17,2%) de remuneracdes
acima de dez mil reais (tabela 8), realidade que, a
excecao do Distrito Federal (11,9%, de acordo com
dado presente na tabela 8), ndo passa de 4,4% (per-
centual de Belo Horizonte, conforme tabela 6) nos
demais entes pesquisados.

11. Fonte: Nohara et al., 2013
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Valores de remu- Distrito Federal  Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais

neracao do Sul

ate R$ 2.000 5.388 34.323 25.528 20.894 226.321 4.3945
reais

de 2.000a4.000 | 19.923 41.918 26.398 19.268 40.130 16.8643
reais

de 4.000a6.000 | 29.242 11.751 6.854 4.212 5.815 13.8387
reais

de 6.000 a2 8.000 | 22.346 2.667 2.741 1.308 1.907 7.9795
reais

de 8.000 a 11.690 709 1.288 451 1.072 5.3509
10.000 reais

mais de 10.000 11.967 2.797 2.598 2.053 3.204 10.0891
reais

Total 100.556 94.165 65.407 48.186 278.449 58.5170

Tabela 7. Remuneragdo em faixas - quantitativo de servidores: Estados/DF/Uniéo.*

Valores de remu- Distrito Federal ~ Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais

neragao do Sul

ate R$ 2.000 5,4 36,4 39,0 43,4 81,3 7,5
reais

de 2.000a4.000 | 19,8 44,5 40,4 40,0 14,4 28,8
reais

de 4.00026.000 | 29,1 12,5 10,5 8,7 2,1 23,6
reais

de 6.000a8.000 | 22,2 2,8 4,1 2,7 0,7 13,5
reais

de 8.000 a 11,6 0,8 2,0 0,9 0,4 9,0
10.000 reais

mais de 10.000 11,9 3,0 4,0 4,3 1,1 17,2
reais

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 8. Distribuicdo percentual da remuneragéo em faixas nos Estados/DF/Unido.*

Os valores declarados como maiores remuneragoes
variaram nos municipios, de acordo com os dados
da tabela 9, entre RS 15.000,00, em Boa Vista, até RS
43.588,00, no caso de Recife. Quanto aos Estados,
houve também grandes variagdes, encontradas na
tabela 11: entre R$ 19.451,00 até RS 49.747,00, sendo
surpreendente que o Distrito Federal tenha declara-

Pesquisa empirica da gestao publica dos servidores /
Irene Patricia Noharal

do remunerar alguém com RS 76.207, valor superior
ao teto constitucional.

12. Fonte: Nohara et al., 2013
13. Fonte: Nohara et al., 2013
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Valores de Goiania Cuiaba Sao Paulo

remunera- zonte

Capital

¢ao

Maior valor | 24.130,69 29.321,13 24.117,62

Belo Hori-

19.080,00

Aracaju Recife Boa Vista Porto Velho

24.117,62 43.588,23 15.000,00 29.379,72

Tabela 9. Maiores valores de remuneragéo: municipios-capitais.

Os valores das menores remuneragdes variam me-
nos, pois estdo todos nas proximidades do valor do
salario minimo (da época da pesquisa, pois o sala-
rio minimo sofreu majoragdes nos seguintes anos:
em 2012, foi de RS 622, cf. Dieese; em 2013, R$ 678; e

Valores de Goiania Cuiaba S&o Paulo

remunera- Capital zonte

gao

Menor valor | 678,00 678,00 630,00

Belo Hori-

622,00

atualmente, 2014, esta fixado em RS 724), tanto dos
municipios, como dos Estados, conforme se observa
das tabelas 10 e 12. Interessante notar que a Uniao
alegou ndo remunerar menos de RS 1.034,00.

Recife Boa Vista Porto Velho

Aracaju

622,00 622,00 622,00 702,84

Tabela 10. Menores valores de remuneragéo: municipios-Capitais.*®

Valores de remu- Distrito Federal (IEN

neragao

Maior valor 76.207,31 24.117,62

Mato Grosso

24.117,00

Mato Grosso Minas Gerais Uniao

do Sul

42.083,24 49.747,13 19.451,00

Tabela 11. Maiores valores de remuneragdo: Estados/DF/Unido.*

Novamente o Distrito Federal enviou dados contro-
vertidos, pois declarou, conforme se observa na ta-
bela 12, que a menor remuneracao seria de RS 33,57
Goias

Valores de remu- Distrito Federal

neragao

Maior valor 76.207,31 24.117,62

Mato Grosso

24.117,00

reais, o que é improvavel, haja vista que a Simula

Vinculante n° 16 proibe que a remuneragao dos servi-

dores publicos seja inferior ao salario minimo.

Mato Grosso Minas Gerais

do Sul

42.083,24 49.747,13 19.451,00

Tabela 12. Menores valores de remuneragéo: Estados/DF/Unido.*”

Quanto a jornada de trabalho, foram estabelecidas
duas faixas: de até seis horas e de seis a oito horas.
Sao Municipios nos quais predomina a jornada de até
seis horas: Cuiaba, Belo Horizonte, Recife e Aracaju
(tabelas 13 e 14), sendo que nesta ultima municipa-
lidade 95% dos servidores trabalham em até seis ho-
ras diarias. J& nos municipios de Goiania, Sao Paulo
e Porto Velho, ha o predominio de jornadas de seis a
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oito horas.

14. Fonte: Nohara et al., 2013.
15. Fonte: Nohara et al., 2013
16. Fonte: Nohara et al., 2013
17. Fonte: Nohara et al., 2013
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Quantidade Goiania Cuiaba Sao Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Porto Velho

de servidores Capital zonte

que traba-

lham

Em jornada de | 12.644 15.701 48.846 20.286 37.115 17.587 3.958
até 6 horas

Entre6a8 15.338 7.286 90.133 14.125 1.969 6.396 9.124
horas

Total 27.982 22.987 138.979 34.411 39.084 23.983 13.082

Tabela 13. DivisGo numérica da duragéo da jornada de trabalho: municipios-capitais.*®

Quantidade Goiania Séo Paulo Belo Hori- Aracaju Porto Velho
de servidores Capital zonte

que traba-

lham

Em jornada de | 45,2 68,3 35,1 59,0 95,0 73,3 30,3

até 6 horas

Entre6a8 54,80 31,7 64,9 41,0 5,0 26,7 69,7

horas

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 14. Distribuicdo percentual da duragdo da jornada de trabalho: municipios-capitais. *°

Entre os Estados pesquisados, sao aqueles que pos-  mais de seis horas.
suem mais jornadas de até seis horas (tabelas 15 e
16): Minas Gerais (83,5%) e Mato Grosso (61,1%), nos  18.Fonte: Noharaetal., 2013

. . . . . 19. Fonte: Nohara et al., 2013
demais predominam jornadas entre seis a oito horas.

o . . 20. Fonte: Nohara et al., 2013
Ressalte-se que, na Unido, 94,8% das jornadassdode 57 ronte: Nohara et al.. 2013

Quantidade de Distrito Federal Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais

servidores que do Sul

trabalham

Em jornada de 18.841 20.883 39.950 15.825 232.487 30.283
até 6 horas

Entre 6 a 8 horas 111.226 73.282 25.457 32.654 45.962 554.887
Total 130.067 94.165 65.407 48.479 278.449 585.170

Tabela 15. Divisdo numérica da duragéo da jornada de trabalho: Estados/DF/Uniéo.?

Quantidade de Distrito Federal Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais Unido
servidores que do Sul

trabalham

Em jornada de 14,5 22,2 61,1 32,6 83,5 5,2
até 6 horas

Entre 6 a 8 horas 85,5 77,8 38,9 67,4 16,5 94,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 16. Distribui¢éo percentual da duragdo da jornada de trabalho: Estados/DF/Unido.?
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De todos os entes federativos pesquisados, o que
teve o maior nimero de servidores promovidos no
ultimo ano foi o Municipio de Sdo Paulo, conforme se

Quantidade de servidores que pro- Cuiaba

grediram ou foram promovidos no

ultimo ano

5.755

Séo Paulo

Capital

43.075

extrai da tabela 17, com 43.075 servidores, em con-
traposi¢cao com Porto Velho, em que somente 1.857
servidores foram promovidos neste periodo.

Porto Velho

Belo Horizonte  Aracaju

16.430 19.030 1.857

Tabela 17. Quantidade de servidores que progrediram: municipios-capitais.?

Entre os Estados-membros pesquisados, que forne-
ceram dados, note-se ter havido maior niUmero de
Quantidade de servidores que pro- Cuiaba

grediram ou foram promovidos no

ultimo ano

6.622

Séo Paulo

Capital

1.926

servidores promovidos no Estado do Mato Grosso do
Sul (correspondente a 14.510 servidores).
Porto Velho

Belo Horizonte Aracaju

8.278 14.510 6.994

Tabela 18. Quantidade de servidores que progrediram: Estados/DF/Uniéo.?

Por fim, no item qualificacao dos servidores, nos mu-
nicipios pesquisados, ha o predominio de servidores
com ensino médio e superior completo (tabelas 19 e

20). O Municipio com maior percentual de servidores
s6 com ensino fundamental foi Goiania (21,8%, tabe-
la 20), que, no entanto, “perde” em termos numéri-
cos absolutos (8.585) para o Municipio de Sao Paulo,
o qual, de acordo com a tabela 19, possui 19.593 ser-

vidores com tal formacao, mas, conforme dito, ndo
em termos percentuais, pois este nimero representa
para a realidade paulistana apenas 14,2% dos servi-
dores.

22. Fonte: Nohara et al., 2013
23. Fonte: Nohara et al., 2013
24. Fonte: Nohara et al., 2013

Grau de ins- Goiania Cuiaba Sao Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Porto Velho
trugao Capital zonte

Ensino funda- | 8.585 1.965 19.593 3.119 7.093 3.573 758
mental

Ensino médio | 13.645 3.994 30.883 11.813 12.049 9.516 5.113
Ensino supe- 10.820 3.923 86.366 15.739 11.134 13.897 3.871
rior completo

Especializagdo | 6.329 1.498 3.716 5.589 1.361 1.910
Mestrado 340 205 172 144 36
Doutorado 291 12 25 6 5
Total 39.379 9.882 138.971 34.604 36.062 28.497 11.693

Tabela 19. Qualificagdo em fung¢do do grau de instrugdo: municipios-capitais.?
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Grau de ins- Goiania Cuiaba Sao Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Porto Velho
trucéo Capital zonte

Ensino funda- | 21,8 19,9 14,2 9,0 19,6 12,6 6,5
mental

Ensino médio | 34,7 40,4 22,2 34,1 33,4 33,4 43,7
Ensino supe- 27,5 39,7 62,1 455 30,9 48,8 33,1
rior completo

Especializagdo | 16,0 0,0 1,1 10,8 15,5 4,9 16,4
Mestrado 0,0 0,0 0,2 0,6 0,5 0,5 0,3
Doutorado 0,0 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 20. Distribui¢do percentual do grau de instrugéo:

Também nos Estados ha, conforme as tabelas 21 e
22, 0 predominio de servidores com formacao de en-
sino médio e superior completo, sendo que no Mato

municipios-capitais.

Grosso e em Minas Gerais ha percentual consideravel
de servidores especialistas, respectivamente, 26,5%
€22,2%.

Grau de ins- Goiania Cuiaba Sao Paulo Belo Hori- Aracaju Recife Porto Velho
trugao Capital zonte

Ensino funda- | 21,8 19,9 14,2 9,0 19,6 12,6 6,5
mental

Ensino médio | 34,7 40,4 22,2 34,1 33,4 33,4 43,7
Ensino supe- 27,5 39,7 62,1 45,5 30,9 48,8 SSAl
rior completo

Especializacdo | 16,0 0,0 1,1 10,8 15,5 4,9 16,4
Mestrado 0,0 0,0 0,2 0,6 0,5 0,5 0,3
Doutorado 0,0 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 21. Qualificagdo em fun¢do do grau de instrugdo: Estados/DF/Uniéo.?

O ente federativo que tem o maior nimero de ser-
vidores titulados com pés-graduagao stricto sensu
(mestrado e doutorado) é a Unido, totalizando 15,5%
de seus servidores publicos, o que corresponde a
91.080 mestres e doutores, curiosamente tal nUmero
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corresponde quase que a totalidade de servidores do
Estado de Goias (94.165).

25. Fonte: Nohara et al., 2013
26. Fonte: Nohara et al., 2013
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Grau de instru- Distrito Federal Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais

do Sul
Ensino funda- 45 16,7 4,4 8,9 10,6 8,7
mental
Ensino médio 459 20,3 37,1 38,2 31,0 28,3
Ensino superior | 36,7 61,7 29,5 45,4 35,7 43,7
completo
Especializagao 11,5 1,3 26,5 6,2 22,2 3,8
Mestrado 1,2 0,0 2,0 1,0 0,5 6,2
Doutorado 0,2 0,0 0,5 0,3 0,0 9,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 22. Distribuicdo percentual do grau de instrugéo: municipios-capitais.?”

5 Proposta de alteragao normativa pela
criacao do Plano de Gestao da Forca de
Trabalho

A andlise dos dados sugere o predominio dos servido-
res estatuarios, de classes salariais mais baixas, sen-
do de acentuada heterogeneidade os patamares de
remuneragdao bem como a duragdo das jornadas de
trabalho, que varia em fungdo das praticas de gestao
dos diversos entes federativos.

Outra questao que foi refletida na prépria realizacdo
da pesquisa, com base nas dificuldades enfrentadas
na obtencao dos dados requisitados as secretarias de
gestao: ndo obstante a existéncia de uma Lei de Aces-
so a Informagdo, muitos entes, se ndo tinham organi-
zado, provavelmente nao desejaram compartilhar dos
dados que dispunham sobre sua forca de trabalho.

Dos que forneceram, houve ainda alguns dados in-
consistentes, a exemplo das maiores e menores re-
munerag¢des do Distrito Federal, sendo a maior acima
do teto e a menor abaixo do saldrio minimo, o que re-
vela se ndo a presenca de explicitas inconstituciona-
lidades, ao menos a falta de preparo técnico daquele
que lancou os dados no formulario da pesquisa, uma
vez que se ha verbas indenizatorias, por exemplo,
que poderiam elevar o valor, elas ndo poderiam ter
sido lancadas neste campo da pesquisa. Estes fatos
sao indiciarios de que ha lacunas na organizagao pla-
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nejada da gestao.

Restou ainda ndo integralmente refletida uma ques-
tdo que se considera fundamental a eficiéncia do
Estado: de que forma a acdo da forca de trabalho,
dentro da estruturacgdo juridica das funcdes publicas,
estaria correlacionada com as politicas de Estado,
isto é, com as obrigacdes e finalidades publicas de-
terminadas também a partir das necessidades cole-
tivas circunstanciais e concretas expressas em poli-
ticas publicas?

Entende-se ser imprescindivel para a eficiéncia e a
legitimidade do Estado que a gestdo dos servidores
publicos tenha interconexdo com o compromisso de
metas e tarefas explicitadas em politicas publicas, ou
seja, que, para além da simples manutencao do apa-
rato estatal, haja também a articulagao rumo a eficaz
execucao de suas relevantes atribuicoes.

Para tanto, faz-se necessario (re)pensar a estrutura-
¢do normativa das carreiras publicas e sua relagdo
com um procedimento de desempenho rumo a pro-
gressiva capacitacdo e orientacao dos servidores.
A forca publica de trabalho precisa estar vinculada
a compromissos de interesses publicos, sendo es-
tes dissociados, por 6bvio, dos interesses “politico-
-clientelistas”, pois se a atuacdo estatal é controlada
sob o prisma das contratagdes, dos procedimentos

27. Fonte: Nohara et al., 2013
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e das despesas, também os servidores publicos que
realizam esta atuacdo precisam estar sob a 6tica do
acompanhamento e da orientacdo, o que ndo ocorre,
dada auséncia de articulagao juridica entre os com-
promissos das politicas publicas da agenda do Esta-
do e os estimulos por sangdes premiais presentes nas
avaliagdes de desempenho.

0 modelo de Administracédo Publica eficaz e simulta-
neamente respeitadora da dignidade dos servidores
publicos implica que a organizagao do servigo publi-
€0, ao invés de se pautar em metas genéricas ou em
avaliacées de desempenho meramente pro-forma,
seja afinada com a regulacao da vida profissional dos
servidores publicos, permitindo-lhes, com clareza,
reconhecer suas fungdes, responsabilidades, direi-
tos, deveres, e, principalmente, seu papel em relagdo
aos interesses publicos cambiantes, por meio de in-
vestimentos em capacitacdo e em san¢des premiais
em ascensdes meritocraticas.

Como o intuito do edital especial n° 001/2012 era
também o de que se apresentassem sugestdes para o
aperfeicoamento da produgdo legislativa, estimula-
da no seio da Secretaria de Assuntos Legislativos do
Ministério da Justica, via Projeto Pensando o Direito,
a partir do quadro normativo e fatico evidenciado,
com auxilio da pesquisa empirica, apresentou-se
como resultado da pesquisa a sugestdo de criagao do
seguinte mecanismo juridico: o estabelecimento, por
lei complementar, de um Plano de Gestdo da Forga
de Trabalho nas Administra¢des Publicas dos Entes
Federativos, extraindo-se dai planos anuais e pluria-
nuais como forma de gestdo estratégica de pessoal
e alcance de uma maior eficiéncia das politicas pu-
blicas.

O plano proposto poderia ser instrumentalizado por
proposta de emenda a Constituicdo, estabelecendo
genericamente a previsdo da necessidade de plane-
jamento da forca de trabalho, para depois haver a
criagdo da mencionada lei complementar.?®

A principal contribuicao do plano seria a formulagdo
de um inventario pormenorizado da situagao funcio-

28. Ambas as propostas que por ora sdo expostas de forma mais
genérica, estdo pormenorizadas em Noara et al., 2013, p. 15-93.
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nal dos servidores, com a qualificacéo e capacitacéo,
estratégico para o uso racional dos recursos huma-
nos na articulagdo com as politicas publicas, o que
trés-quartos das secretarias de gestdo dos 54 entes
federativos pesquisados nao demonstrou ter, ou
caso tenha, ndo demonstrou vontade de comparti-
lhar com os pesquisadores.

0 plano tem potencial de ser relevante para que as
avaliagbes de desempenho sejam elaboradas em
sintonia com a capacidade e qualificacao da forca de
trabalho disponivel. Trata-se, portanto, de solucdo
aventada para combater a falta de vontade de se for-
necer os dados da gestdo dos servidores, bem como
para tornar as praticas administrativas de gestdo dos
servidores publicos mais racionais, planejadas e me-
ritocraticas.

Frise-se que mesmo diante da efetiva regulamenta-
¢do da avaliagdo de desempenho, sua aplicacéo pra-
tica, para que seja equilibrada, deve acompanhar as
caracteristicas das carreiras, sendo a producao tam-
bém mensurada de forma individualizada, com base
nas condi¢gdes materiais e humanas presentes em
cada reparticdo publica.

Paralelamente ao planejamento “macro”, deve, por-
tanto, haver a individualizagdo da produgao em re-
lacdo as atividades e metas de cada érgdo adminis-
trativo, evitando-se, na pratica, a determinagdo de
metas excessivas ou estabelecidas exclusivamente
com critérios quantitativos ou fordistas.

Por conseguinte, o planejamento observaria um
razoavel grau de abertura, permitindo aos 6rgdos
administrativos compartilharem de suas acdes es-
tratégicas na area como ocorre numa discussao or-
camentaria. E possivel, ainda, a previsdo de cotas
destinadas a operagdes especiais em planos anuais e
plurianuais de gestdo da forca de trabalho, de inicia-
tiva dos Chefes do Poder Executivo.

6 Conclusoes

Deve-se enfatizar que a articulacdo entre as iniciati-
vas do Projeto Pensando o Direito, chamando equi-
pes de pesquisa de diversas localidades do Brasil a
engajarem-se em seus editais, em conjunto com a
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Rede de Pesquisa Empirica em Direito, que promove
acoes significativas que contribuem para a diversifi-
cagao metodoloégica das abordagens na area juridica,
imprimindo ao campo do Direito maior cientificidade
em suas analises, por meio do estimulo na utilizagdo
criteriosa de dados empiricos, foram fundamentais
para a elaboragao do presente artigo.

O recorte de pesquisa empirica-quantitativa realiza-
do objetivou rascunhar um estado da arte das ges-
toes das forcas de trabalho dos entes federativos pes-
quisados como substrato para andlise da suficiéncia
dos mecanismos juridicos existentes para imprimir
maior eficiéncia a gestdo publica do Estado.

Do ponto de vista dos dados analisados, observa-se
que, na Administracdo Direta dos catorze entes par-
ticipantes, hd a preponderancia, como regra geral,
da adogao do regime estatutario, a exce¢ao de Minas
Gerais. Do total de servidores publicos, os dados or-
ganizados revelam que ha o predominio das classes
remuneratérias mais baixas. As remuneragdes mini-
mas sao muito préximas do valor do salario minimo,
com excecdo da Unido (que remunera no minimo aci-
ma deste valor).

A Unido também apresentou os maiores indices de
servidores com pés-graduacgao stricto sensu, sendo
suas jornadas de trabalho no geral mais longas que
as dos demais entes pesquisados.

As remunera¢des maximas variam muito de ente
para ente federativo. Note-se que o Distrito Federal
apresentou dados irregulares, pois declarou um va-
lor minimo muito abaixo do salario minimo, o que
nao se aplica ao funcionalismo, tendo em vista a Su-
mula Vinculante n° 16/STF, e um valor de remunera-
¢do maxima bastante superior ao teto constitucional.

A distribuicao de carga horaria das jornadas de tra-
balho dos servidores também ndo é homogénea nas
Administracdes Publicas dos entes federativos, sen-
do que enquanto na Unido e no Distrito Federal ha
mais jornadas entre seis e oito horas, em Aracaju, por
exemplo, 95% dos servidores trabalham em jornada
de até seis horas diarias.

Também preocupou a equipe o fato de que em ple-
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no vigor da Lei de Acesso a Informacdo, cerca de
trés-quartos das secretarias de gestdo de servidores
contatadas ndo enredaram esforcos significativos no
fornecimento dos dados solicitados, apesar da reite-
rada cobranca feita ao longo de cinco meses, o que
¢é bastante alarmante ndo apenas para o avanco da
pesquisa empirica na area da gestao publica e do Di-
reito Administrativo, mas sobretudo para o exercicio
da cidadania, pois tais dados deveriam ser publicos.

Observou-se que nao ha uma gestdo publica estraté-
gica da forca de trabalho em fun¢do das pautas de
politicas publicas. Logo, como contribuicao para a
proposta do Projeto Pensando o Direito, estimulado
pela Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministé-
rio da Justica, sugeriu-se a criacdo de um mecanis-
mo juridico, de previsao constitucional, apto a tornar
obrigatdria a formulagdo periddica de um inventario
pormenorizado da situacdo funcional dos servidores,
sua qualificacdo, capacitagao, com vistas ao uso ra-
cional dos recursos humanos presentes nas Adminis-
tracdes Publicas brasileiras dos entes federativos.

Entende-se, em suma, que o principio constitucio-
nal da eficiéncia somente alcancara maxima eficacia
quando houver um regramento que articule estrate-
gicamente a gestdo da forca de trabalho das Admi-
nistracdes Publicas com as suas politicas publicas.
Por conseguinte, se a forca de trabalho das Admi-
nistracdes for articulada desta forma, serd possivel
articular o funcionamento do governo com a Admi-
nistracdo Publica e a velocidade de funcionamento
da maquina sera juridicamente calibrado também
em razao das prioridades das agendas das politicas
publicas.

Para tanto, propde-se que haja a edicao de lei com-
plementar estabelecendo parametros genéricos de
avaliagdo periddica de desempenho. Paralelamente,
cada 6rgao deve editar regramento proprio, ajustado
as suas realidades concretas, por meio de critérios
especificos, o que resguarda as realidades distintas
no ambito da autonomia federativa.

A proposta desta pesquisa de elaboragao de um Pla-
no de Gestdo da Forca de Trabalho, inspirado nas
praticas orcamentarias, viabilizaria o planejamen-
to periédico simultaneamente revisto com base em
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adaptagdes as necessidades publicas cambiantes.
A avaliacdo periddica de desempenho deve ser vis-
ta da perspectiva de instrumento apto a promover
o desenvolvimento das atribuicdes funcionais, esti-
mulando nos servidores publicos capacidade de ini-
ciativa, adaptabilidade e trabalho em equipe como
condicdes de ascensao funcional, dentro do viés da
sancao positiva ou premial. Retira-se, portanto, da
avaliagdo o viés exclusivamente punitivo, conforme
regramento constitucional da Emenda Constitucio-
nal n° 19/98, orientando-a ao estimulo meritocratico
de um trabalho comprometido.

Logo, a solucdo encontrada pela equipe de pesquisa
que se desenvolveu entre os anos de 2012-2013 no
Programa de Mestrado em Direito da Universidade
Nove de Julho, foi no sentido de oferecer um produ-
to normativo inovador e que provoque ndo apenas
a articulagao da gestdo dos recursos humanos com
as demandas das politicas publicas, ponto que nao
foi detidamente considerado quando da ultima Re-
forma Administrativa brasileira, mas que provoque
também o aprofundamento da democracia no pla-
nejamento estatal.

SIS S S S S S S S
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