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RESUMO

Este estudo tem como objetivo verificar a infludneaa configuracdo da estrutura
burocratica das instituicdes publicas em sua cdpéeide acdo. Para este propdsito tomou-
se como objeto de andlise a estrutura de recursosirios (RH) do Ministério da Saude
(MS) e da Fundagao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ). Foiiaadb o impacto da estrutura de
RH destas instituicdes no desenvolvimento de sgéssano ambito do Programa Mais
Saude: Direito de Todos, especificamente no queeraor ao Eixo do Complexo Industrial
da Saude, nos anos de 2008 e 2009. O estudo, wtezatescritivo-explicativa, teve sua
coleta de dados realizada por meio de pesquisedgpiéfica, documental e de campo. As
pesquisas bibliograficas e documentais foram radéig, precipuamente, a partir de
relatérios sobre o programa e sobre as instituipdescipantes. Ja a pesquisa de campo
baseou-se em entrevistas semi-estruturadas jugestares e ex-gestores de projetos do
Programa, representantes de associagbes empresbanacos e agéncias de fomento. Os
resultados apontaram para a necessidade de coeiastde mecanismos flexiveis e
tradicionais de recrutamento, indicando que, meiitdora as deficiéncias dos sistemas de
carreira meritocratico-weberianos ainda sejam jptinogis no Brasil, € necessario investir
na flexibilidade dos modelos individualistas derei@a, posto que as duas dimensdes se
retroalimentam e quando equilibradas, contribuema @a consolidacdo de um Estado

autbnomo e inserido



ABSTRACT

This study aims to verify the influence of bureaicr structures of public institutions in
their execution capacity. For this purpose, thigdgthas as its study object the human
resource structure of the Brazilian Health Care idig and of the Oswaldo Cruz
Foundation. It was analyzed the impact of their Aonmresources structures in the
development of their actions in the “Programa Mgégide: Direito de Todos”, specifically
in the Health Industrial Complex Axis. Data was ledled through bibliographical,
documental and field research. Bibliographical dadumental data were collected through
reports on the program and on the participanttutgins. The field research was made
through semi-structured interviews with project mgers, ex-managers, and
representatives of companies associations, bantksdavelopment agencies. The results
stress the need of coexistence of flexible anditiosm@l recruitment mechanisms. Even
though deficit of meritocratic weberian careers agnperceptible in Brazil, it is necessary
to invest in the flexibility of individualist careemodels, since both dimensions give
feedback to each other and, when equilibrated ribané to consolidate aembeddednd

autonomousstate.
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1) INTRODUCAO

Este estudo tem como objetivo verificar em até poeto a configuracdo da estrutura
burocratica das instituicbes publicas condicioreacapacidade de acdo. Para tal tem como
objeto de andlise a estrutura de recursos humamddimistério da Saude e Fundacéo
Oswaldo Cruz e o impacto destas nas acdes desaamlem 2008 e 2009 por estas
instituicdes no a&mbito do Programa Mais Saude:iDide Todos, especificamente no Eixo

Complexo Industrial da Saude.

O termo estrutura burocratica, dimensdo explicatvaestudo, engloba as formas de
provimento dos cargos no MS e FIOCRUZ e as cons®ipg que 0 método adotado traz

para o perfil da burocracia publica dos 6rgéos.

Ja capacidade de acédo, a dimensao explicada, rélglsteeomo a capacidade da burocracia
de aliarautonomiae insercao (EVANS, 1995)sto significa que a burocracia deve ser
autbnoma o suficiente para buscar a satisfacdontigesses coletivos (identificados
conforme a viséo da prépria burocracia) em detrtmér interesses particulares, promover
a continuidade de suas atividades independenterdartealizdo de governo em vigor e ser
eficaz nas agOes a ela designadas. Mas, por @uloo éla deve ser inserida na sociedade o
suficiente para captar informacdes e demandas dalvindesta, n&o restringir a
governabilidade dos politicos eleitos e ser capaziescentralizar a implementacdo de

politicas publicas em direcéo a sociedade.

O objeto de estudo - Programa Mais Saude: Diregtd ablos - esta inserido no ambito do
Programa de Aceleragcao do Crescimento (PAC) dorgovfederal. Trata-se de um projeto
institucional do Ministério da Saude lancado emeddzro de 2007, cujo objetivo € avancar
em direcdo a um novo padréo de desenvolvimentadéoc® crescimento, bem estar e

melhoria das condi¢des de vida do cidadao.

O Eixo do Programa escolhido como foco de andbs® fComplexo Industrial da Saude
(CIS). O CISpode ser definido como um complexo econdmico arpaet um conjunto
selecionado de atividades produtivas que mantégdes intersetoriais de compra e venda

de bens e servicos e/ou de conhecimentos e teia®l&je € compostpor dois grupos —




setores industriais e setores prestadores de gervig qual o primeiro fornece produtos
manufaturados para uso pelo segundo grupo (GADEEWRLDONADO, 2008).

O setor industrial, por sua vez, € composto peladistrias de base quimica e
biotecnologica — farmacos e medicamentos, vacihasjoderivados e reagentes para
diagnoéstico — e pelas industrias de base mecéaieadnica e de materiais — equipamentos
mecanicos, equipamentos eletroeletronicos, proteseteses e materiais de consumo. Ja o
setor prestador de servicos é composto por hospit@inbulatérios e servicos de

diagnadstico e tratamento.

A escolha deste Eixo, especificamente, se deu etndei do expressivo resultado
alcancado no seu ambito. No primeiro periodo ddeémentacdo do Programa Mais Saude,
dentre todos os Eixos avaliados pelo proprio MS|® foi 0 que obteve os resultados mais
positivos (BRASIL, 2010).

Uma segunda justificativa diz respeito a espedidide das medidas previstas para este
Eixo no que tange a necessidade de estabelecidentacdes entre o MS, outros 6rgaos
publicos e setor privado, para que as acles segmandolvidas de forma satisfatéria.
Todas as acdes previstas para o0 Eixo tem a pedatier de envolver sempre o estreito
relacionamento entre o Ministério da Saude, outn@g@ios publicos e/ou outros atores
politicos (bancos, instituicdes privadas, esc@#s), seja porque € necessaria uma postura
ativa por parte destes atores para a implemen@ggmwlitica, seja porque as decisbes a

serem tomadas pela Administracdo envolvem profuedéaos seus interesses.

Os motivos que justificam o estudo podem ser diwgiem duas categorias. A primeira
versa sobre a insercdo do estudo no campo do dorereo, isto é, o que o estudo traz de
novo em relacdo a outros estudos ja realizadosegrela categoria esta relacionada a

propria utilidade do estudo para o aperfeicoamdatddministracdo Publica.

No que concerne ao campo do conhecimento, o egtogla tendo em vista que enquanto
estudos comparativos transnacionais (EVANS, 1992U®H E EVANS, 2000;
SCHNEIDER, 1995) analisaram a influéncia do peldilburocracia de orgaos centrais dos

Estados (planejamento, fazenda, etc.) em seu desémpeste estudo objetiva fazé-lo em




orgaos finalisticos, pertencentes a area socidddiainistracdo. A influéncia que orgaos

centrais tém na economia do pais é, definitivamentperior aguela que tem os 6rgaos
finalisticos. Por outro lado, ndo se pode descartanportante papel que detém estes
altimos em setores especificos da economia, saweiuando estes setores sao intensivos
em tecnologia, como é a economia da Saude. Logtiana capacidade de acdo deste setor

passa a apresentar singular relevancia.

Se por um lado estes estudos ndo abordam setoadistfcos da Administracdo, estudos
como o de D Araujo (2009) tem a virtude de mapegaerdil da burocracia federal em todas
as areas. Entretanto, se restringe apenas a estaliéncia, ndo incluindo em seu escopo a

analise dos efeitos do perfil da burocracia naidadé do funcionamento das instituigdes.

No que tange a segunda categoria o estudo tem umaigonto que o justifica. O
instrumento dos cargos em comissao €, recorrentementicado por analistas que
associam 0 seu uso a partidarizacdo das instimiigdb@ proliferacdo do clientelismo
enquanto légica de alocacdo de recursos humangsmaperdos governantes, o que, por sua
vez, terminaria por comprometer a qualificacdoiticdaqueles que ocupariam tais cargos
e a “neutralidade” burocratica. E fruto justamedésta visdo a defesa da limitacdo de

alguns cargos de livre provimento unicamente adems efetivos.

Outros analistas, entretanto, passaram a contesttas argumentacdes. Estudos realizados
(BRESSER-PEREIRA, 1998; D'ARAUJO, 2009; OCDE, 20IPACHECO, 2002)
sustentam que o0 concurso publico ndo assegurarquadificacdo profissional e o
desempenho eficaz, a incorporacdo de pessoal semlwicom a Administracdo por meio
dos cargos comissionados ndo € tao freqlente cenperssava, nao existem diferencas
substanciais no que toca a escolaridade e experiprafissional entre servidores com e
sem vinculo com a Administracdo e, por fim, o viaqartidario-sindical-associativo dos
servidores € mais freqlente entre os efetivos do enire aqueles oriundos do setor

privado.

O atual governo, entretanto, tomando como justifiaso enfraquecimento do servico civil

nos ultimos anos, argumenta que uma das prioricdelgeverno tendo em vista a melhoria




do servico publico tem sido a reconstituicdo da uié administrativa mediante
realizacdo de sucessivos concursos publicos (OGDEQ). Com efeito, a politica de
contratacdo de servidores efetivos implementadaihimsos quinze anos nado favoreceu a
contratacdo de pessoal nas areas meio dos érgafbisticos, levando-nos a presumir que a

gestdo de tais 0rgados também houvesse sido realprejiadicada.

Fato €, entretanto, que no caso estudado o desbmpls instituicdes puablicas, nao
obstante a “deterioracao” de seus recursos humémdsstante exitoso (BRASIL, 2009b;
BRASIL, 2010). Logo compreender quais foram as equéncias da recente politica de
recursos humanos para o desenvolvimento das ag@ig®endidas pelo MS e Fundacédo
Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) se torna singularmente @alé¥ caso tenhamos o objetivo de
apreender como diferentes modelos de provimentoeiméiam o perfil da burocracia
publica no que se refere as relagbes estabelemdi@sela e a sociedade, e como este perfil

influencia a qualidade do funcionamento das ingfites publicas.

O estudo, de natureza descritivo-explicativa, s coleta de dados realizada por meio de
pesquisa bibliografica, documental e de campo. Assd primeiras realizadas,
precipuamente, a partir dos resultados apresenpaio®iagnodstico Institucional realizado
no MS em 2008 e dos resultados do Programa MaisleSpara o Eixo “Complexo
Industrial da Saude”, divulgados em 2010. Subsatiaente foram utilizados relatorios de
gestdo divulgados pelos 6rgaos responsaveis pghes a@o Eixo, estudos com o objetivo
de se mapear perfis dos ocupantes de cargo em s&mmniassim como outros dados

disponiveis no site do Ministério e da FIOCRUZ.

A pesquisa de campo se baseou em entrevistas stmtiieadas junto a gestores e ex-
gestores de projetos do MS e FIOCRUZ que compdé&ixa do Complexo Industrial da
Salde, representantes de Associacdes Empresarggisesentantes das instituicoes

financiadoras e de outros 6rgéos publicos envadvido

1 0 Jornal O Globo, de 21 de fevereiro de 2010staveu o discurso de Dilma Rousseff no lancameato
sua pré-candidatura: “Vamos continuar valorizandosesvidor e 0 servico publico. Reaparelhando
(“Reconstituindo”, no discurso escrito) o Estadec&mnpondo sua capacidade planejar, gerir e induzir
desenvolvimento do pais”.




Os resultados apontaram para a necessidade destéoeida de mecanismos flexiveis e
tradicionais de recrutamento. Nos quadros técnicoscanismos tradicionais de
recrutamento e progressdo sao imprescindiveis ec@ssidade de reposicdo dos quadros
técnicos mediante a realizacdo de concursos p8laispecificos para as atividades a serem

desenvolvidas se faz premente.

Ja referente aos quadros gerenciais (DAS 4, Sfiegbklaro que o modelo de cargos em
comissdo no Brasil é bastante importante para eng@snho da Administragdo, sendo
capaz de contribuir para a construcdo de burogaatdnomase inseridas Por outro lado,

ele deve, ainda, ser aperfeicoado, restando-natanpo, apontar as deficiéncias e os

desvirtuamentos, de forma a corrigi-lo.

Neste sentido o abandono de perspectivas que preciaa necessidade de restricdo dos
quadros a apenas servidores publicos efetivosiouamda, a apenas servidores oriundos
do proprio 6rgédo no qual se localizam os cargo$az@ecessario. O modelo brasileiro de
carreiras € um modelo que combina a solidez densést fechados com a flexibilidade dos
sistemas abertos, sendo bastante condizente caostema de relacbes Estado-sociedade
brasileiro identificado na literatura. Caminhardiie¢do de um modelo fechado e rigido de
cargos em comissao iria de encontro a légica ginarée relacdes de intermediacdo de
interesses brasileira, além de ser um retrocesscelagéo ao que hoje é convencionado

como gestao contemporanea de recursos humanos.

Logo, se faz necessario que a discussao quantig®s para provimento de cargos em
comissao deixe de ser a origem do servidor, e @aseea competéncia técnica e gerencial
necessaria para ocupa-lo. Para tal, a combinacésiementos universais-procedimentais
pautados na utilizacdo de critérios transparergesfeticdo e avaliacdo dos conhecimentos
técnicos e capacidades gerenciais dos possiveistados — como Sao0 0S CONCUrsos
publicos e as certificacbes — e mecanismos pessa@so as nomeacgdes discricionarias —
se apresenta como solucéo eficiente e plausivelirio prazo para subsidiairesercaodos

orgaos publicos no meio afeito a politica, resgaladd, por outro lado, sumutonomia

deciséria




Isto porque se o sistema de carreiras brasileiralgoms 6rgaos certamente contribuiu para
a moralizacdo da Administracdo Publica, tambémrdade que ele é caracterizado por
excessiva rigidez. Logo, ainda que as deficiéndass sistemas de carreira meritocratico-
weberianos ainda sejam perceptiveis, é necessamgstir na flexibilidade dos modelos

individualistas de carreira, posto que as duas mbdes se retroalimentam, sdo “faces da
mesma moeda”, que quando equilibradas, contribusma @ consolidacdo de um Estado

autbnomo e inserido

2) REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico do estudo foi dividido em slpartes. Na primeira discorre-se sobre a
relacdo existente entre capitalismo, desenvolviojenirocracia e relacdes entre Estado e
Sociedade. A segunda parte tem como tema centkalr@cracia publica. Para tal, é
dividida em quatro segmentos. No primeiro introdaze tema da burocracia publica,
salientando suas caracteristicas, incentivos emsuas a disposicdo que lhe possibilitam
influenciar a dindmica politica. No segundo segmeigisenvolvem-se algumas concepcoes
analiticas acerca do papel das relagdes entredestadciedade enquanto condicionante do
desenvolvimento no Brasil. O terceiro expde um érerstorico da burocracia publica no
pais. E o quarto da especial énfase na politicedesos humanos praticada pelo Governo
Federal no periodo posterior a Constituicdo Feakradlo88.

2.1) Capitalismos e Relac¢des Estado-Sociedade

A influéncia que o formato no qual se configuramedacdes entre Estado e Sociedade tem
no desenvolvimento dos Estados foi uma preocupagsiante explorada pelos analistas no

ultimo século.

Na primeira metade do século XX, Weber quando rdjsia trés formas possiveis de
capitalismo — capitalismpolitico, racional e tradicionat- ja buscava compreender como o
formato das relacdes entre os diversos atoresemflava o processo de acumulacdo
capitalista.




Weber estabeleciéipos ideaisde capitalismo, identificando ®acional como aquele
caracteristico das sociedades modernas molitico e o tradicional como tipicos das
sociedades em desenvolvimento (NUNES, 2003; SWEOBEROQO).

Segundo Swedberg (2000), o capitalismo racionaspiEde a imparcialidade e se orienta
dentro de certa estabilidade. Consiste em duasiraardistintas de obtencéo de lucro: o
comércio e a produgdo moderna, entendidos como entacho formalmente livre em que a
producdo € submetida a procedimentos de avaliagdealirsos em intervalos regulares.
Ele estaria constituido por: a) um padrdao de alddg racional baseada no universalismo
de procedimentos, isto €, baseado em normas quampedr formalmente utilizadas ou
aplicadas a todos os individuos da socieds€ja para eleicdo de representantes, protecao
frente a abusos de poder do Estado ou elaboracdendandas ao proprio Estado; b) um
padrao dominante de acdo social baseada no indhdtho e na impessoalidade,
repousados em uma multiplicidade de frac6es deelagsupos de status, partidos politicos
e cidadania; ¢) uma economia de mercado em queasstindependem das caracteristicas
pessoais dos envolvidos (NUNES, 2003; SWEDBERGQR00

No capitalismo racional o “dominio publico” é badeano universalismo de procedimentos
e as trocas saespecificasisto €, o processo de troca nao inclui a expeatae relacbes
pessoais futuras, nem depende da pré-existéncipaequer relacdes pessoais entre os
atores envolvidos (NUNES, 2004).

No capitalismo racional o apoio a mercados e a pgdm da acumulacéo capitalista estao
associados a existéncia de uma burocracia coeseoe8do, atributo primordial para

construcédo de uma burocraeatonomaseria adquirida por meio do compartilhamento do
entendimento pelos burocratas de que o atingimdasometas corporativas € o melhor
meio para o0 alcance dos interesses individuais;cdacessdo de um distinto e

recompensador status aos burocratas (provisdo deupplades de recompensas para
carreiras de longo prazo); e da propria qualidédaeita dos burocratas (obtida mediante
sistema meritocratico de recrutamento). A autonobui@ocratica, entretanto, quando

levada ao extremo, daria margem a construcdo debumnogracia insulada das demandas
sociais que a circunscrevem, fato este que teriaipar comprometer os resultados das

politicas de apoio a mercados e promocao da acgauwitapitalista (EVANS, 1992).




Ja o capitalismo politico é aquele que se aproxamap conceito de patrimonialismo,

comum as sociedades capitalistas desenvolviment® capitalismo politico, ao contrario

do capitalismo racional, convive muito bem com watraosfera de arbitrariedade, de risco,
instabilidade e oportunidades de lucro fortuitagugazes. Weber argumenta que o
capitalismo politico comumente emerge quando egertoprocessos politicos abrem
oportunidades para o lucro capitalista. S&o tréerasas de capitalismo politico: a) Lucro

politico predatoério (guerras, revolucdes, etc.)cbhtinuidade do lucro por meio do uso
direto da forca de dominacado (impostos e contrimsgobrigatorias); c¢) lucro oriundo de
acordos ndo usuais com autoridades politicas (@gdn) (SWEDBERG, 2000).

No capitalismo politico, contextos clientelista sdominantes. Os dirigentes publicos
buscam a satisfacdo pessoal em detrimento do bemancpos governos se excedem nas
contratacdes e nos gastos e tais contratacOesss@ipaem relacbes de parentesco ou
lealdade politica, ao invés do mérito. No capitatispolitico, o sistema de trocas é
generalizadoe pessoal, isto é, a troca de bens é restrithji iBgpectativas de retornos
futuros e esta incrustada em um ambiente onde cash@mnao € impessoal (NUNES, 2004;
SWEDBERG, 2000; TENDLER, 1998).

A associacao realizada entre estilos de capitalsmstagio de desenvolvimento dos paises
induziu, durante muito tempo, alguns pensadoresesernyolverem teorias nas quais
prescreviam as medidas que deveriam ser tomades paises em desenvolvimento para

que pudessem atingir 0 mesmo patamar dos paisssvoésdos.

Em meados da década de 70, a critica dos neolbaoamodelo ativista de Estado que
dominava o cenéario p6s Segunda Guerra apoiou-séeadas da ‘Escolha Publica’ para
sustentar a tese de que o comportamento discri@othd Estado era utilizado em proveito
proprio pelos burocratas em detrimento do inter@sg®ico. A conclusdo era de que as
falhas de governo seriam ainda piores que as faleamercado, e a solugao giraria em
torno da proposta do Estado minimo (RAMOS, 1998).

Neste modelo a reducao do “dano” que o setor puibliclesse causar, sobretudo em paises
em desenvolvimento, poderia concretizar-se medianmeducdo do tamanho do governo,

erradicacdo de politicas que pudessem oferecebwaosratas oportunidades para exercer




influéncias indevidas e submisséo dos orgaos mghbcseus administradores a pressoes e
incentivos de mercado (TENDLER, 1998).

Com o decorrer dos anos, no entanto, algumas tesrézoricas foram chamando atencéo
para o fato de que o modelo de capitalismo a ggride pelos paises de capitalisners
desenvolvimentpoderia ndo ser exatamente igual aquele trilhatlispaises considerados
desenvolvidos — paises anglo-saxfes (EVANS, 199ANS, 1995; SANTOS, 2004;
TAVARES, 1993).

Mais ainda, que o modelo de capitalismo pautadopniosipios liberais de livre comércio

e desregulamentacdo tampouco foram adotados pelisgespanglo-saxdes tal qual e
explicitado pelos tedricos do neoliberalismo. F{@995), baseado nos achados de Kempt
(1985), j& argumentava que mesmo a Inglaterral-défensora dos principios liberais —
dependeu da intervencéao estatal para desobstminlcas, montar redes de comunicacéo e

transportes e contribuir para a formacéo de maobda-

A diferenca entre os paises de capitalisagancadose tardios estaria no grau de
intervencdo estatal necesséria para a promocaaddatiializacdo. A explicacédo € de que
nostardios seria necessaria uma intervencdo muito mais “satendecisiva, apoiando-se,
em geral, na mobilizacdo de vontades e recurstwsfem nome de um projeto nacional de
Estado-Poténcia” (FIORI, 1995: 201), como fora socala Alemanha e do Japao, na
segunda metade do século XIX (FIORI, 1995; TAVARES3).

Os modelos aleméo e o japonés, entendidos comolosode “capitalismo organizado”,
cuja base é a integracéo entre a grande empresanocss e o aparelho Estatal, teriam sido
a base tanto para a industrializacdo destes paiseséculo XIX, quanto para o
desenvolvimento do moderno capitalismo avancadsédolo XX (TAVARES, 1993Y.

Gerschenkronapud EVANS, 1992) em seus estudos ja identificava qoe paises de
capitalismotardio, ao contrario doavancadoso Estado tinha papel crucial ndo somente
como indutor, mas como provedor do desenvolvimeN&stes paises, ao contrario do

ocorrido nos desenvolvidos, esta teria sido a saidantrada pelo Estado para superar os

2 0 ajuste estrutural na Alemanha foi mais lentomuédap&o em raz&o da tenséo existente, duramtetod
década de 70, entre o Bundesbank, partidario decpslortodoxas de resultado pré-ciclico, os Mériss da
Ciéncia e Tecnologia, partidario da reestruturaigisistema produtivo, e o Ministério do Trabalho,
partidario da manutencao de uma “economia socialeleado” (TAVARES, 1993: 46).




problemas oriundos da disjuncdo entre a economiaesiala requerida para o

desenvolvimento e 0 escopo de redes sociais etdsten

Na Ameérica Latina, durante as décadas de 60 e éf@ensbres da chamada Teoria da
Dependéncia, alimentados pela teoria marxista deeiiralismo e pela criticaepalinaa
teoria neoclassica do comércio internacional bustasompreender como se desenvolvia a
dindmica capitalista na regido. As constatacdes/gin em torno do pessimismo quanto a
expansao e desenvolvimento do capitalismo pareafenas e dos efeitos deletérios da
especializacdo econdmica entre 0s paises no q@e tandistribuicdo dos frutos do

progresso técnico (FIORI, 1995).

Os dependentistachamavam a atencdo para a impossibilidade de gupatsesem
desenvolvimeniao seguirem 0s passos (propostos) pelos paisepdalismoavancado
chegassem a alcancar o mesmo nivel dos segundase®Res tedricos, tal abordagem néo
levava em consideracéo a existéncia de um sisteor@mico mundial, onde as relacdes
entre as sociedades — centrais e periféricas weimflariam o destino tanto das primeiras
quanto das segundas. Para que tal orientacéo setipasse seria necessario que os paises
desenvolvidos deixassem de existir — 0 que seldamente, impossivel -, pois sua mera
existéncia ja alteraria 0s espacos nos quais axigtepaises periféricos, fixando limites e
incentivos para tais (SANTOS, 2004).

No Brasil a teorialependentistdoi bastante enfraquecida com a implantacdo dmnak
desenvolvimentismo durante o periodo ditatorialntré&anto, segundo Fiori (1995), tal
teoria deixou importante legado para estudos postsr Para o autor a natureza dos
espacos econdmicos nacionais, cada vez mais idtesg® dependentes da dinamica do
capitalismo mundial conduzida pelos principais @t de decisdo micro e
macroecondmicos € algo que, se nas décadas d&®(heera identificado pelos tedricos

dependentistase faz ainda mais relevante nos dias de hoje.

Este quadro de dependéncia, por sua vez, s6 dama saida aos paises em
desenvolvimento: o incentivo e a protecéo estitths acdes, entretanto, ndo deveriam ser
vistas como prejudiciais ao capitalismo mundiataBigs necessariamente devem manejar
suas relagdes junto a outros Estados de forma er olsintagens e propiciar sua

sobrevivéncia. Sempre fora nos espagos econdmiassedonomiasontestatariasao




nacleo central das transformacdes tecnoldgicas sgiederam as transformacdes
responsaveis pelos grandes saltos tecnoldgicis sidp assim com a Alemanha e Estados
Unidos diante da Inglaterra, com o Japao dianteEdtasdos Unidos e, mais recentemente,
com a China também diante dos norte-americanosRF®95; SKOCPOL, 1985).

O proprio Banco Mundial que até a publicacdoTie East Asian Miracleem 1993,
defendia a reducdo do tamanho dos governos e d#en@ncia governamental nos
mercados, passou a rever seu posicionamento quamecessidade de incentivos e
protecéo estatais (TENDLER, 1998).

Passou entdo a ganhar cada vez mais espaco na ggditida dos paises a ideia de que, ao
invés do Estado minimo, que desamparava os cidad@osuas necessidades sociais
basicas, seriam necessarios mecanismos mais afidazsontrole social. Mecanismos que
possibilitassem aos cidadaos a participacdo neemmitacdo e formulacdo das politicas.
Para tal, se faria necesséaria a construcdo de wmogrhcia que nem fosse totalmente
insulada das demandas sociais, como fora 0 modalecgdo no periodo pés Segunda
Guerra, tampouco inexistente como propunham osheeals. Uma burocraceutdnomao
suficiente para se sobrepor a interesses parts)lanasnseridao suficiente para captar
informacdes advindas da sociedade e descentralimaplementacéo de politicas publicas
em direcdo a sociedade e a outros niveis de go(EMANS, 1992; RAMOS, 1998).

Decorrente da necessidade de construcdo de mduelosraticos com tais caracteristicas,
0 papel das instituicdes publicas no processo egcicnento econdmico voltou a ganhar
substancial espaco nas discussfes doutrinariasst@dos de Boschi e Diniz (2000), Evans
(1992 e 1995), Nunes (2004), Gouvéa (1994), Martir®6), Rauch e Evans (2000),

Schneider (1995), Skocpol (1985) e Tendler (1988)exemplos dos que buscaram avaliar

o papel destas instituicbes no processo de desemernito dos paises.

N&o obstante as singularidades de cada um destelgsas conclusdes tendem a apontar
para a especificidade dos paises periféricos ndange ao papel das instituicdes publicas
no processo de desenvolvimento. As andlises apoptam o fato de que a construcéo

institucional das burocracias destes paises (ehsea brasileira) ndo adota os mesmos
parametros da realidade de paises centrais, legaer solucdes e aproximacgdes tedricas

distintas para seu entendimento e proposi¢cao deded para resolucdo de seus conflitos
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(BOSCHI E DINIZ, 2000; EVANS, 1992; EVANS, 1995; BATO, 1997; NUNES, 2004,
SANTOS, 2004; TENDLER, 1998; SCHWARTZMAN, 1982).

Tendler (1998) salienta que as recomendacdes d@msisemos multilaterais durante as
décadas de 80 e 90 aos paises em desenvolvimesrta ata reducdo do tamanho e da
interferéncia estatal ignoravam a realidade dosegaém desenvolvimento assim como
algumas experiéncias exitosas, se concentrandosteamente nos exemplos de “maus
governos” e na importacédo de idéias e métodos depf industrializados como solugéo

para tais problemas.

Estudos de Peter Evans sobre a realidade de gaisdesenvolvimento passam a sustentar
que o alcance pelo Estado do desenvolvimento exitée esta assentado em um Estado
entregue as forcas do mercado, tampouco um casticEemente weberiano, mas perpassa,
sim, a combinacdo da autonomia estatal weberiaadiresercdo’ do Estado na rede de
interesses sociais. As conclusdes do autor sugeremcapacidade transformadora do
Estado depende de uma combinacdo aparentementeaditimia entre insulamento
burocratico weberiano e inser¢cao na estrutura lsoic@inscrita.“Requer um combinacao
de coesao interna e conexdes externas que podehsemada de autonomia inserida”
(EVANS, 1992:176).

A coesdao corporativa possibilita ao Estado resasiticursées particularisticas. Esta coeséo,
por sua vez, segundo Evans (1992), estaria basea@apertise técnica dos burocratas,
obtida mediante sistema meritocratico de recrutéamen nas redes informais internas —
“elementos ndo burocraticos da burocracia”, orisnd@ estruturas anteriores — partidos,

academia ou estruturas militares.

Tendler (1998), por outro lado, observa que a fodmabtencdo da coesédo pode variar
entre os paises. Se nos modelos japonés e frapgésiplos mais conhecidos de
burocracias coesas, a formacdo de uma elite bticiciente -mandarins- se deu
mediante um processo de recrutamento meritocréticdases restritas — instituicdes de
prestigio com a funcéo de formar burocratas —, emestudo sobre o governo cearense a
autora identifica mecanismos de recrutamento cosesanais amplas, permeando varias
classes de trabalhadores, inclusive os menos ealdsddste modelo, ao contrario do que a

literatura indicava — baixa coesdo e reduzida &fma -, obteve-se um desempenho




satisfatorio dos servidores recrutados. Mais aindanodelo cearense foi possivel superar
algumas mazelas do modelo mkndarins tais como atitudes elitistas do quadro de elite
em relacdo ao publico e aos colegas que nédo fazeta gele e a auséncia de quadros

subordinados qualificados dentro do servi¢o publico

Independente do modelo utilizado para construcdandg burocracia coesa é importante
salientar que esta é fundamental para se asseguracessaria autonomia do corpo
burocratico. Dar énfase & autonomia e a coesa@tamto, ndo implica em provisdo de um
ambiente fechado a influéncias politicas baseasdwespressuposto de que os servidores
incumbidos de operar a maquina tem suficiente contento para tomar as decisdes
acertadas. Trata-se, sim, de um ambiente que géciestes incentivos para induzir 0os
individuos a perseguirem objetivos coletivos emagairem suficiente informagéo capaz de
permitir-lhnes que atinjam o0s objetivos estipuladésitonomia implica em prover
capacidade a burocracia de sustentar acdes quen \@se bem coletivo, ndo apenas
liberdade individual para a tomada de decisGes pprsigam 0s objetivos econdémicos
estipulados.

Insercdo, por outro lado, trata-se de uma conceela de relagbes externas que permitem
ao Estado analisar, monitorar e modelar as regpdstaatores privados as suas iniciativas,
tanto anteriormente quanto posteriormente a acéiicpo Insercdo € necessaria por dois
motivos: primeiro porque as politicas devem respordproblemas percebidos por atores
privados e o Estado deve ser capaz de captar dstasndas. Segundo porque o Estado

necessita dos atores privados para efetivamentienmeptar a politica.

Uma burocracia autbnoma e inserida combinaria esijdda (mas necessaria) apropriacao
do publico por parte do capitalista, com a provisatisfatéria de bens publicos. Seria
capaz de fomentar iniciativas de longo prazo poilonde incentivos ao investimento e
reducdo dos riscos para os capitalistas. Tal Estadoestaria imune aent-seekingou a
apropriacdo do publico por interesses privados, taasacdes teriam um papel mais de

promocéao que de inibicao da transformacéo estiutura

Evans ainda chama atencdo para a eventual duvima por que a insercdo ndo poderia

acarretar clientelismo, corrupgéo e reducao davefatle do Estado. A resposta estaria no
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fato de que insercdo s6 tem valor quando acompant@cutonomia, isto é, na presenca
de uma burocracia coesa, competente e auto-orgenfadinsercdo é necessaria para
informacdo e implementacdo, mas sem autonomia ergas se degenera em grandes
cartéis que objetivam, como todos os cartéis, geteseus membros em relagdo a
mudancas no status quo” (EVANS, 1992:162).
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2.2) Consideracdes sobre a burocracia publica

A capacidade que a burocracia publica tem de infliae 0 processo de politica publica

pode variar bastante conforme nivel e perfil dpadiurocréatico que se analisa.

Sédo fatores que contribuem para o fortalecimentocajzacidade de interferéncia dos
burocratas: &xpertiseque possui a burocracia; o controle sobre a irdgéun (que pode ser
trocada por poder em relagdo ao processo decisariefle de contatos formais e informais
que detém, abrangendo desde pontos exteriores @lthagdo até a cupula decisoria; a
dedicacdo aos principios dos programas; 0 interessesua expansao; sua posicao
permanente na estrutura de desenho e implementdedgoliticas publicas; e o

conhecimento da maquina.

Estes fatores contribuem para que a burocraciaapzsalisar ou bloquear acdes politicas
por meio da cooptacdo de agentes politicos pereereao alto escaldo dos orgéos, do
estabelecimento de conexdes com grupos de inteeessembros do Congresso, e da
modelagem dos fluxos de informagédo necessarios gmm@opositos da politica que lhes
interessa (SUBIRATS, 2007; KINGDON, 2003).

Por outro lado, alguns estudos demonstram que erppge detém a burocracia ndo se
espraia por todas as fases do processo de pglilileca. No que tange ao processo de
formacgéo de agenda, o poder da burocracia seriaeateimente restrito. Seu poder estaria
incrustado em outras fases do processo de pagpifiicica: Elaboracdo da Politica (geracéo
de alternativas), Implementacao (planejamento amzgc¢cao do aparelho administrativo e
recursos necessarios para a execucdo da politiEap@icad (a acdo propriamente dita)
(KINGDON, 2003; SARAVIA, 2006; SUBIRATS, 2007).

Fato é, entretanto, que a burocracia publica ébtsitomplexa, e ndo pode ser tratada
como um monolito. Quando se analisa a burocracimano ator politico é possivel a

identificacdo de diversos perfis que terdo atuaggoder de influéncia, distintos.

% Saravia (2006) divide o processo de politica pabli7 etapas: agenda, elaboracgdo, formulacéo,
implementacéo, execucdo, acompanhamento e avaliBgfioebe-se, portanto que, ao contrario de outros
autores, ele divide a fase de Implementac&o dédaoéim “Implementacdo” e “Execu¢éo”.




A identificacdo destes perfis pode ser realizadanpeio de diferentes critérios analiticos:

grau de politizacdo e capacidade de decisdo, dévielsercao, trajetdria, entre outros.

Schneider (1991 apud GOUVEA, 1994:49) propde upmdgia em que identifica quatro
espécies de burocratas: a) os burocratas politjges embora participando do processo
eleitoral, ocupam cargos importantes na admin&trggiblica; b) os militares, que sdo os
oficiais que ocupam cargos na administracdo pulfica das Forcas Armadas; c) os
técnicos, que seriam aqueles que mais se aproxooamodelo burocratico convencional,
os burocratas de carreira; e d) os técnico-pofitipee sdo técnicos, mas tém uma visdo dos
processos econdmicos e politicos razoavelmente aftam S&o o0s burocratas que
intermedeiam a relag¢do entre a burocracia e a@gaglgdo aqueles “capazes de sacrificar a
pureza burocratica em nome de apoio politico” (BRES-PEREIRA, 2007b: 23).

A partir desta classificacéo é plausivel suporafoea a classe dos militares que tem légica
propria, quanto maigolitico for o burocrata, maior sua capacidade de inter&@éno
processo de formacédo de agenda, elaboracdo e &m&oulde politicas. Por outro lado,
quanto maistécnico o for, maior serd sua capacidade de influéncia prosessos de
implementacdo e execucado. Ja os buroctéatasco-politicosestariam inseridos entre estas

duas classificacoes.

Outra tipologia para identificacdo de perfis dedouatas € proposta por Ramos (1998). O
autor, baseado no estudo de Rose (1987), propSemetadologia na qual classifica os
burocratas conforme seu nivel de atuacdo na maqkieaargumenta sobre a relacdo
existente entre a posicdo em que se encontra crataialentro do aparelho do Estado e os
incentivos que ele tem para atuar no exerciciaudado publica. Segundo o autor, h4 uma
tendéncia de que os burocratas dos mais altoesdgloliticos e técnico-politicos) sejam
mais sensiveis as determinacfes de seus supdtimgts (politicos que chegam ao poder
pelo voto). Por outro lado, burocratas que se witna base da hierarquia (técnicos) séo
mais sensiveis as consideracdes de mercado, isest#do mais proximos (e mais
suscetiveis) as demandas de atores externos &dmieoSua conclusdo é que, se por um
lado os burocratas de alto escaldo sdo mais senatveontrole social indireto (via sistema
politico-partidario), por outro os burocratas daebaa hierarquia sdo mais sensiveis ao
controle social direto (ou cooptagao).
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Schneider (1995) em outro estudo sobre a burocbasiea compreender como a trajetoria
das carreiras dos burocratas influenciam sua adgdeide insulamento frente a demandas
externas. No trabalho ele analisa o insulamento bdeocracia, definido como a
oportunidade dos servidores de seguir preferéneiate formular politicas de forma
independente. Busca assim identificar quais sdm@&veis origens das preferéncias dos
servidores e 0s incentivos que possuem para atemdem ou outro ator social na
formulacdo de politicas. Para tal, o autor se baseiargumento de que “quanto menos as
empresas afetarem as carreiras dos burocratas, seafoa oportunidade dos burocratas de
desenvolverem e seguirem preferéncias de cengabzastatal e, portanto, maior serd o

potencial para a autonomia burocréatica” (SCHNEIDE$95:9).

O foco principal de sua analise € a relacao eetie empresarial e burocratas, entretanto,
0 proprio autor admite que tanto o argumento quanteétodo poderiam ser utilizados em
uma analise sobre o isolamento burocréatico queissebtodos 0s grupos politicos e sociais

qgue influenciam as carreiras.

Quatro sdo as dimensbOes de carreira analisadas qoébo: recrutamento e grau de
instrugdo; circulagéo; regras de progressao; egata vao os servidores quando deixam o
Estado.

A hipotese do autor é de que diferentes trajetdeeio influéncia nas relagbes destes com
capitalistas e nos niveis de autonomia da buracr&essupde-se que se a autonomia — ou
isolamento — da burocracia é uma variavel decisha explicagdo do rapido
desenvolvimento econdmico-industrial e a comparagéiee carreiras é fator primordial na

determinacédo das fontes provaveis e da naturezesd@amento.

Quanto a primeira dimensédo de andlise, Schneideégntise a trés fatores relativos ao
processo de recrutamento que terminam por molgseriidl da burocracia publica de um
pais: escolaridade, a origem social e a quantidieuniversidades que formam os

ingressantes.

A burocracia sera tdo mais insulada quanto menaa fiase universitaria de recrutamento
dos servidores. Neste caso, o prestigio advindwigam social e da capacidade intelectual

- necessarias para ingressar nas escolas que fossmauorocratas -, aliada a coesdo que se
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constroi em virtude do conhecimento entre os pgtes se adquire em fase anterior a
entrada no servico publico, terminam por colabgrara um maior isolamento dos

burocratas.

Quanto a circulacdo, dois aspectos afetam as prefies burocraticas: o tempo da vida
ativa que os servidores passam no servico publizdeznpo em que os servidores atuam
em cada area dentro da maquina publica. As hipdtdeeautor sdo: primeiro, se 0s
servidores passam toda ou grande parte de suaativt no servico publico é mais
provavel que desenvolvam preferéncias distintasielag desenvolvidas pela sociedade;
segundo, se os servidores trabalham em O6rgdosemtiésr desenvolvendo atividades
diferentes, € menos provavel que estabelecam wvim@sgtreitos ou adotem os pontos de
vista de clientes - parlamentares, empresarios otro® grupos de interesse -,
desarticulando ligacfes informais entre Estado @ef8ade e aumentando a autonomia da
burocracia.

No que tange a politica de promoc¢do o autor argtangone quanto mais utilizada a
promoc¢ao por mérito (e menos as nomeacdes pojiticess insulado (centralizador) sera
o Estado. Isto ocorre por trés motivos: primeirogpe o uso de avaliagdes de desempenho
dos servidores (aplicadas por outros servidoregyamto critério de acesso a cargos de
confianca e comissionados — normalmente partiddi®suma “identidade estatal” —
favorece a assuncao destes cargos pelos propriadases; segundo porque a privagao do
acesso a atores sociais e politicos “da alavancs maderosa para influenciar o
comportamento burocratico: promoc¢ao (ou interrupgho carreiras” coloca “o principal
interesse pessoal dos burocratas fora do alcancetates externos”, aumentando
enormemente sua independéncia; terceiro, porqueomogdo por mérito aumenta o

prestigio e a reputacao técnica dos servidores REIPER, 1995:25).

A gquarta e Ultima variavel trata do destino do slenvpds-servigco publico. Duas sao as
hipoteses levantadas. A primeira € de que se seedddo alto escaldo ingressam em
empresas que anteriormente fiscalizavam, podepaarsque, ainda na atividade publica,
cultivassem lagos com potenciais empregadores temaddsta interesses pessoais.
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A segunda hipotese é de que caso 0s servidoresrdpdss ingressem em universidades,
organizacOes sem fins lucrativos, atividades dsutoria governamental ou empresas nao
relacionadas com as atividades anteriores, haver®snincentivos para acomodagéo de

interesses externos durante a execucao de atigid@uda no interior do Estado.

As duas hipéteses buscam retratar as condicoepaperiam influenciar a postura dos
burocratas. O autor, posteriormente, identifica sp@ds efeitos decorrentes da
concretizagdo da primeira hipétese. O primeiro digpeito a propria alteracdo do
comportamento do burocrata em seus Ultimos aneeml&o publico em razéo da relacao
de dependéncia pessoal que se estabelece a medidse qaproxima o momento de sua
aposentadoria. Um segundo efeito seria a trang@dartde conhecimento, experiéncia e,
principalmente, contatos informais, que o ex-buatecrpromoveria ao se deslocar do
servico publico para uma empresa, 0 que ampliaseesso e influéncia do empresariado
no Estado.

Enfim, a conclusédo do autor é de que a autononmachatica sera tdo maior quanto mais
restrita for a base de origem académica dos admad@es de elite; quanto maior a parcela
da vida util do profissional dedicada ao setor jobl quanto maior a mobilidade
intraburocratica; quanto menor for o ingresso dovider, ap0s a aposentadoria, em
empresas que outrora supervisionava; e quanto nmioso de critérios universais-

meritocraticos de promocao.

Esta se¢do permitiu-nos proceder a andlise quarperdl e nivel de atuacéo da burocracia
e as consequéncias que estas variaveis trazemapéwema pela qual os burocratas
executam sua funcdo publica. Na préxima secdo gevemos a andlise da burocracia
publica brasileira e sua insercao social desde.1930

2.2.1) Desenvolvimento e Relacdes Estado-Sociedad@rasil: concepcgdes analiticas

O processo de construcdo institucional da burcmrdwiasileira e seus efeitos na
industrializacdo do pais foi objeto constante dades por analistas, sejam estes estudos

especificos e aprofundados sobre a realidade d@irasisejam analises comparativas entre
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diferentes paises (BOSCHI e DINIZ, 2000; BRESSERPIRA, 2007b; CARDOSO,
1975; EVANS, 1992; EVANS, 1995; GOUVEA, 1994; MARS, 1976; NUNES, 2004,
SCHNEIDER, 1995; SCHWARTZMAN, 1982).

Schwartzman (1982) argumentava que o Brasil neagasda ocorréncia de duas claras

transformacgdes para que pudesse efetivamente ssrmxad e conduzir uma politica social

de longo prazo. Do lado do Estado seria necesgégcele assumisse cada vez mais uma
postura responsiva ante a sociedade, tanto nalsesei quem responde e presta contas a
sociedade, quanto no sentido de quem assume ansadplalade e executa as agdes sociais
que sdo de sua incumbéncia. Ja do lado da socisddadenecessario o abandono de uma
visdo favoravel a prevaléncia absoluta dos integepsvados em detrimento dos interesses
coletivos. Seria necessario que 0s grupos sodigisizados aceitassem a existéncia de um

Estado nacional e de um planejamento da vida se@abnomica.

Evans (1995) ao estudar o periodo de industridlizdipasileiro nas décadas de 60 e 70,
concorda com Schwartzman (1982) na medida em cemifida a necessidade de um

Estado capaz tanto de responder aos anseios dalawej quanto de buscar o interesse
coletivo em detrimento do particular. O autor aledque, a despeito das inumeras
dificuldades apresentadas para o alcance de umdealaento entre autonomia e insercao,
em alguns setores, como o automotivo e o petrogajrekistira no Brasil uma burocracia

coesa e capacitada institucionalmente conectadatapprivado, cujo resultado econdmico

foi, efetivamente, positivo. A autonomia inseridad ocorrido de forma parcial limitada a

alguns bolsbes de eficiéncia, devido a persistéieibdgicas patrimonial e clientelista no

contexto de formacdo das estruturas burocraticda eomplexa rede existente entre (e
intra) as elites industrial e agraria (EVANS, 19B¥ANS, 1995).

Nunes (2004) em estudo sobre o processo de coastinstitucional desenvolvido no

Brasil de 1930 a 1960 argumenta que a tentativaidienizacdo de préticas clientelistas e
personalistas ocorre no Brasil desde 1930, sejanp@io de decisGes politicas que
buscavam o universalismo de procedimentos, sefgukcdo de praticas corporativistas,
seja pelo insulamento de suas burocracias. Notentars tentativas nunca obtiveram éxito

absoluto. Na realidade as relagbes entre Estadoosedade no Brasil sempre se
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configuraram em um amélgama de légicas, coexistipddicas e valores ligados ao

clientelismo, corporativismo, insulamento buro@@t universalismo de procedimentos.

Segundo o autor quatro seriamgaamaticas— formas de intermediacdo de interesses entre
Estado e Sociedade - que, historicamente, definieardefinem as relacbes Estado-
Sociedade no Brasil: clientelismo, corporativisingulamento burocratico e universalismo

de procedimentos.

Quadro 1 — Tipologias para relagbes Estado-Sociedad

PESSOAL IMPESSOAL
TODOS OS INDIVIDUOS TODOS OS INDIVIDUOS
NAO SAO, EM PRINCIPIO, SAO, EM PRINCIPIO,
IGUAIS PARTICIPANTES IGUAIS PARTICIPANTES

l

UNIVERSALISMO DE
PROCEDIMENTOS

/\

CLIENTELISMO || CORPORATIVISMO ||{INSULAMENTO ECONOMIADE || GOVERNO
BUROCRATICO MERCADO REPRESENTATIVO
}\ BASEADO NA
( \ CIDADANIAE
SUFRAGIO
Insulamento Anéis Privatizagdao UNIVERSAL
burocraticos do Estado

Fonte: Adaptado de Nunes (2004:42)

O clientelismo € definido por Nunes (2004) como sistema de controle do fluxo de
recursos materiais e de intermediacdo de interessesjual ndo ha numero fixo ou
organizado de unidades constitutivas. As unidadesstitutivas do clientelismo
fundamentam-se em relacBes pessoais e tém a &aesatjzada como principio légico. A
participacdo em redes clientelistas nédo é regytadanenhum regulamento formal e seus
arranjos hierarquicos baseiam-se em consentimadteidual, onde o respaldo juridico é

precario.

Ja o conceito desenvolvido por Fleury (2006c) ev&lho (1995) considera o clientelismo

como um tipo de relagéo entre atores politicosatkepdesigual localizados em diferentes
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posicdes na hierarquia social, que envolve concesia beneficios publicos (como
empregos, beneficios fiscais, isencdes) - enteaditEsta |6gica, como favores e ndo como

direitos - em troca de apoio politico.

Independente da abordagem adotada € consensuglosriiés autores que o clientelismo
envolve uma série de combinagfes aparentementeadidtias: combina desigualdade e
assimetria de poder com uma aparente solidariedadea, em termos de identidade e
sentimentos interpessoais; combina exploracdo ec@wmecom relacdes voluntarias e
obrigacbes mutuas; e, por fim, combina énfase sestagacdes e solidariedade com o
aspecto semilegal destas relagdes (CARVALHO, 1B8EURY, 2006¢; NUNES, 2004).

O corporativismo, segundo O’Donnell (1974), é ustesha de intermediacdo de interesses
baseado em organiza¢des funcionais sujeitas, patosrformalmente, em sua existéncia e
direito de representacdo, a autorizacao ou aceifamaparte do Estado, por meio das quais

se exerce oficialmente a representacao de intergsseados” frente ao Estado.

Como arranjo politico o corporativismo se opde awversalismo de procedimentos — ou
pluralismo - na medida em que requer intervencéongrole estatal sobre as associacoes,
enquanto o universalismo de procedimentos pressliipéielade individual e competicédo

entre os interesses organizados (FLEURY, 2006b).
Na definicdo classica de Schmitter (1971:65) o e@jvismo é:

“um sistema de intermediagdo de interesses em quenalades constitutivas
estdo organizadas em um numero limitado de catagomparticulares,

obrigatorias, ndo-competitivas, e hierarquicamentelenadas, reconhecidas
ou permitidas pelo Estado e que tém a garantia doapdlio de representagéo
dentro de suas categorias respectivas, em trocabdarvancia de controles de

selecdo de lideres e na articulacdo de demandago®s.”

Os estudiosos concordam, entretanto, que o corgemb pode assumir formatos
distintos, originarios de diferentes processosohi®is e que levam, obviamente, a
diferentes resultados. De um lado se teooiorativismo societaltambém chamado de,
mesocorporativismo, neocorporativism@u corporativismo setorial Trata-se de

modalidade de corporativismo que surge como refultia fortalecimento das associagdes




de representacdo de interesses e de seu movimantoecdo as estruturas decisoérias do
Estado. Neste caso, as classes trabalhadora e sam@irepartilham responsabilidades
negociando entre eles e junto & burocracia estitahodalidade perfeitamente compativel
com sistemas democraticos e, segundo Schmitterl18@mponente do capitalismo
avancado pos-liberal e das sociedades democratimganizadas (FLEURY, 2006b;
O’DONNELL, 1974; REIS, 1993; RODRIGUES, 1996; SCHMER, 1971).

De outro lado tem-se corporativismo de estadadentificado, segundo Schmitter (1971),
como elemento definidor, sendo necessidade eslytara, o Estado antiliberal, atrasado,
autoritario e neomercantilista. Tal modalidade estociada a sistemas politicos em que a
sociedade civil é pouco organizada, os mecanisneosocraticos de intermediacdo de
interesses sdo frageis ou inexistentes e 0 apestdtal e a burocracia € poderosa e capaz
de controlar e regular as dinamicas das organisaggmiais (FLEURY, 2006b;
SCHMITTER, 1974).

No caso da estrutura corporativa brasileira vigelntente as décadas de 60, 70 e meados
de 80, segundo O’Donnell (1974), ndo prevaleceuthumma das duas modalidades de
corporativismo, mas sim uma estrutunifronte, na qual, de um lado identificava-se um
corporativismo estatizantsemelhante ao conceito derporativismo de estaddaseado

na conquista por parte do Estado, e consequentedsndcdo a este, de organizagOes da
sociedade civil representantes dos interessesarémantese do outro uncorporativismo
privatista, semelhante ao conceito derporativismo societabaseado na abertura de areas
institucionais do proprio Estado a representacadntiresses organizados dos grupos
dominantes (O'DONNELL, 1973).

Segundo Nunes (2004) tanto o clientelismo quantmmporativismo se constituem em
mecanismos de esvaziamento de conflitos socidgsisvisam ao controle politico e do
fluxo de recursos materiais disponiveis por meiamacipacdo de situacdes conflituosas e
desgastantes (comuns em ambientes pluralistasiu@nnenquanto o corporativismo
organiza-se em estruturas formais e impessoaistdermiediacédo, o clientelismo baseia-se
em critérios pessoais e informais, ultrapassanaiqqar barreira de classe ou categoria.
Ainda assim, pode-se dizer que o corporativismastiii-se em um meio semi-impessoal

de intermediacéo, posto que néo iguala todos ogidhabs frente ao Estado, desigualando
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a dindmica relacional a favor da corporacéo e emnuanto do restante dos participantes.
Ademais, mesmo dentro das corporacgfes, perpassagias clientelistas entre lideres e a

categoria representada.

Ja concepcédo do insulamento burocréatico pode seergida como ilhas de racionalidade
e de especializacdo que aparecem entendidas cotigiotana tendéncia clientelista. A
protecdo que é construida em torno de uma agéunal@ am conjunto de burocratas varia
conforme o grau de isolamento que se consegueiratidggrau de insulamento variara
tanto ‘entre’ quanto ‘intra’ agéncias, isto é, destdna perspectiva temporal, quando intra-
agéncias (uma organizacdo pode tanto sofrer uneggocgradual de insulamento quanto
de desinsulamento), ou variando conforme a ag€amia agéncia pode ser mais ou menos
insulada que a outra) (GOUVEA, 1994:65).

O insulamento burocratico significa a reducdo dsacamlade de influéncia da sociedade —
seja por intermédio de mecanismos institucionais®o - no processo politico. E uma

forma de se evitar o controle e o escrutinio salsratividades da burocracia estatal; uma
forma de se perseguir o desenvolvimento econdmieopeivatizacdo das benesses que

advém do controle de parcelas do aparato estatiB$, 2004).

Tal isolamento burocréatico traz, aliado ao desenwmnto de viés tecnocratico, a
desvantagem do descolamento das reais demandasasodevans (1995:12) argumenta
que tanto uma demasiada sujeicdo da burocracia etagdp a interesses externos
(embeddedness)quanto sua completa autonomiautonomy, ndo tem resultados
satisfatorios. Se por um lado “densas redes corasctmtre Estado e Sociedade, sem uma
robusta estrutura interna, levariam a um quadrogeeno Estado tornar-se-ia incapaz de
resolver problemas de acéo coletiva, de transceoseinteresses individuais de seus
parceiros privados”, por outro “o Estado unicamemt&nomo perderia tanto fontes de
inteligéncia quanto habilidade em confiar em estag privadas descentralizadas”
(EVANS, 1995:12.

* Tradugéo prépriaEither side of the combination by itself would mabrk. A state that was only
autonomous would lack both sources of intelligese the ability to rely on decentralized private
implementation. Dense connecting networks withawbast internal structure would leave the state
incapable of resolving "collective action" problena$ transcending the individual interests of its/ate
counterparts. Only when embeddedness and autonmajgiaed together can a state be called
developmental{EVANS, 1995:12)




Agéncias insuladas (autbnomas) tém um ambientenattee complexo. A informagéo é
fortemente valorizada, e ao contrario do que segivécialmente presumir, a coalizdo com
atores externos ao corpo insulado é vital parangardanto recursos adicionais para
realizacdo das metas, quanto para a protecao deortécnico contra influéncias externas.

(EVANS, 1992; NUNES, 2004).

Para conseguir altos graus de insulamento, as iagéstatais devem desfrutar de um forte
apoio de atores selecionados em seu ambiente ipeEsta reducéo dos limites de arena
de formulacdo de politicas significa em geral alesdo dos partidos politicos, do
Congresso e das demandas populares (NUNES, 2004).

O alinhamento entre a agéncia insulada estatal t@sogegmentos sociais (governo,
burocracia, empresas, sindicatos, etc.) foi diatigao por Cardoso (1975) em seu estudo
sobre as relagbes entre burocracia e empresariadBrasil durante o regime militar.

Denominadanéis burocraticos

“Nao se tratam de lobbies (forma organizativa quep& tanto um
Estado como uma sociedade civil mais estruturadeacenalizados),
mas de circulos de informacédo e presséo (portadéopoder) que se
constituem como mecanismos para permitir a articBitaentre setores
do Estado e setores das classes sociais. As quakdgpara o
pertencimento a um anel, entretanto, ndo advém xiatémcia de
solidariedades ou da possibilidade de busca dersesupoliticos comuns
entre fracBes de classe mais amplas, mas de umesst especifico que
pode unir, momentaneamente um circulo de interessad solucdo de
um problema: uma politica energética ou rodovianagncaminhamento
de uma sucessdo estadual, ou a defesa de umacaotdrifaria”
(CARDOSO, 1975:208).

O insulamento levado a possibilidades extremas, €t a excessiva segmentacdo —
feudalizacdo — do Estado, aliada a constituicAalidecas entre setores da burocracia e
setores empresariais pode levar a um processoivdgizacdo do Estado, onde o critério
racional legal vé-se praticamente inteiro descartada decisdo particular € tomada como
regra (GOUVEA, 1994:66).
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Por fim, a quartagraméatica identificada por Nunes (2004) - universalismo de
procedimentos — consiste, assim como o insulam@mtacratico, em um meio pelo qual se
busca conter a ‘irracionalidade politica’, calcadapretudo, em préaticas clientelistas.
Entretanto, ao contrario do insulamento burocratainiversalismo de procedimentos
pressupde que todos os individuos sdo iguais peanties. Esta associado comumente a
nocdo de cidadania plena e igualdade de todos disidnos perante a lei, sendo
exemplificado pelas praticas condizentes com otalggno racional praticado nos paises
de economia avancada. Trata-se de um dos compsrentzais da economia de mercado,
no campo econbmico, e da democracia representativaampo politico. S&o tidos como
fiéis defensores desta forma de relacionamentad&staciedade alguns grupos da classe
média, da tecnocracia e outros profissionais. Jiaipos tém como base de argumentacéo o
fato de que beneficios e encargos publicos devaraleeados conforme critérios gerais e
universalisticos (NUNES, 2004:35).

Para Nunes, a coexisténcia de praticas e valagadds ao clientelismo, corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de procedios ndo deve ser entendida como

um obstaculo a ser superado, mas sim aceita coragarticularidade brasileira.

Para o autor, embora as troggsneralizadas® especificase constituam por principios
priori, antagbnicos, se tratam de duas logicas empiricdentempativeis, coexistindo em
permanente tensdo na mesma formacgao capitalisthy tmmo resultados formas positivas

de acumulacao.

Neste sentido, a concluséo de Nunes vai ao encdatexplicagdo dada por Evans (1992,

1995) a respeito das peculiaridades do processesinvolvimento de paises ndo centrais.
Para Nunes (2004), no Brasil, ndo obstante a ianéssbusca por um padrdo de

capitalismo que se orientasse unicamente pelo gaive@mo de procedimentos e que se
aproximasse daquela espécie de capitalismo casdcados paises de economia moderna,
a combinacdo dgramaticascalcadas em trocas generalizadas e especificaegotal para

o capitalismo nacional.

O negligenciamento de quaisquer das outras graasaticclientelismo, corporativismo e
insulamento burocrético -, ou mesmo do proprio ers&lismo de procedimentos, em um

plano de governo termina por criar obstaculos pasunicacdes entre Estado e Sociedade.
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Logo, os efeitos dessa combinacdo “ndo deverianerssErados como uma passagem, ou
como uma etapa da modernizagcdo, mas como uma cagabiparticular’. Em sociedades
como a brasileira, apesar do carater aparentenwntgaditorio da justaposicdo das
diversas graméticas, o sincretismo impera comoegtmt Logo, o reconhecimento de que
existe um inerradicavel entrelacamento entre an@fieas no contexto publico brasileiro e
o abandono de uma abordagem unicamente dualigiair@al sdo, para o autor, 0S
primeiros passos para que se possam alcancar pestas para 0s problemas da
governabilidade e da lisura (NUNES, 2004:30).

Esta visdo encontra eco nas descobertas de Mayeflf8%) e Roberto Da Matta (1983),
sobre as relagcbes Estado-sociedade no Brasil. @seauconcluem que a sociedade
brasileira, ndo obstante a tentativa de se univemsao “dominio publico” prefere
“conduzir sua propria vida manipulando relacbespais de acordo com as exigéncias de
cada situacdo especifica” (MAYEAMMA, 1983:162). ransitoriedade entrimdividuo -
sujeito juridico, exposto as leis gerais passoa sujeito social, com todos os seus lacos
sociais e passivel de favorecimentos — € uma pkatidade brasileira e consolida-se como
instituicdo tupiniquim (Da MATTA, 1983).

Boschi e Diniz (2000) adotam argumentacdo quemassimo Evans, Nunes, Mayeamma e
Da Matta, também enxergam as especificidades dms cos paises em desenvolvimento,
mais particularmente do caso brasileiro, entretaabocontrario dos ultimos trés autores,
entendem tal particularidade enquanto produto datacimentos historicos, e ndo como

um fendmeno estrutural da sociedade brasileira.

Para os autores, o sistema hibrido de representic@itteresses que “combina formatos
corporativos, clientelistas e pluralistas” é deeote do extravasamento da sociedade em
relacdo ao Estado durante o avanco e consolidagaapitalismo industrial no pais. A tese
dos autores € de que, a partir de 1930, o aumestgrdus de organizacéo e de autonomia
de uma série de segmentos, aliada a sua préoptiteragao, levou a um quadro em que 0s
canais institucionais de participagédo definido® gedtado deixam de ser suficientes e dao
margem ao surgimento de mecanismos alternativosioadis de intermediacdo de
interesses. Ademais, com a derrocada do autonitaresn 1985, a consolidacéo do regime

democratico e, sobretudo, apds a Constituicdo 88, ¥kte hibridismo de relagbes Estado-
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sociedade se torna ainda mais pujante, posto dasler Legislativo volta a ter relevancia
na politica nacional e o Executivo deixa de semfanico dos grupos de pressédo e
atividades de lobby, levando a uma diversificagadamaior das formas de intermediacao
de interesses. Posto assim, o sistema hibrido gu®rssolidou no pais ndo deveria ser
entendido enquanto um sistema decadente ou deadgreda sociedade, mas sim como
expressdo de um processo historico de reordenanaém@ ndo esgotado (BOSCHI e
DINIZ, 2000:18).

Schwartzman (1982) tem compreensdo similar a BosciDiniz (2000) acerca da
especificidade de paises que passaram de um sigammonialistico original a um
moderno Estado centralizado sem a ocorréncia de“temalucdo burguesa”, como é o
Estado brasileiro. Para o autor as diferencas aisnéntre as democracias dos paises
centrais e sociedades como a brasileira ndo sdipaleultural nem imutaveis, mas sim
originarias de processos histéricos distintos quee, isso, levam a resultados também
distintos. Para o autor estes Estados sao totadnuaipiazes de modernizar e racionalizar
sua burocracia, mas a base de poder e seus sigtelfia®s serdo, necessariamente, bem
diferentes dos das democracias ocidentais dos spaismntrais, incorporando,
simultaneamente aspectos do corporativismo socegdorativismo de Estado, pluralismo
e clientelismo (SCHWARTZMAN, 1982).

Independentemente da razéo na qual se fundamestaniosos para explicar o modelo
hibrido de relagbes Estado-sociedade no Brasil — se adsulle uma caracteristica
estrutural ou de um processo histoérico e, portartojuntural — parece ser consensual entre
eles que a construcéo institucional brasileiraadma os mesmos parametros da realidade
de paises centrais, logo, requer solucbes e apagRes tedricas distintas para seu
entendimento e proposicéo de solugdes para resofiecGeus conflitos.

2.2.2) Burocracia Publica e o Estado Brasileiro:dre histérico

A formacdo do Estado e da Administracdo publicssilmiaa € apreendida por alguns
autores como um fluxo de trés fases, onde a Adtragéo configurou-se em trés modelos
— patrimonial, burocratico e gerencial — que adguir uma dinamica relativamente

sincrética, aproximando-se, de certa maneira, aoeitm weberiano dépos ideaispnde 0
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tipo puro é inexistente, mas caracteristidascada fase, ainda que coexistam com as das
outras, sdo protuberantes em determinado periotent®s (BRESSER-PEREIRA, 2007b;
COHEN, 1999).

Ja outros autores como Martins (1997) ressalvamagieéministracdo enquanto objeto de
estudo ndo pode ser entendida como uma estrutimadémea, logo a generalizacdo a
respeito destagasesvivenciadas pela Administracdo Publica brasiléoear-se-ia um
pouco perigosa. Para o autor, desde os anos 3fjuasi® na Administracdo Federal um
padrao duplo, pautado, por um lado na modernizda&gestéo e dos quadros, e por outro
em uma cultura populista e clientelista. Enquardoatios escaldes da Administracdo
tornaram-se “a melhor burocracia estatal da Améliaina”’, mediante realizacdo de
concursos, consolidacdo de carreiras, promocaadiasem critérios de mérito e salarios
adequados, por outro lado, os escaldes inferionetuihdo os 6rgdos encarregados dos
servicos de saude e de assisténcia social) forawadibs ao critério clientelista de
recrutamento e manipulacdo populista de recursddicpd desde entdo (MARTINS,
1997:17).

Em decorréncia disso o autor salienta que se ddosolno pais uma burocracia
heterogénea, com dois perfis claramente distiat@simeira uma elite burocratica capaz de
implementar planos de desenvolvimento e demonsitas padrbes de eficiéncia; e a
segunda marcada pela baixa qualificacdo, desmativacineficiéncia, responsavel pela
prestacdo de servigos publicos a populagdo (MARTINS7).

A maioria dos estudos, entretanto, tem como olgetanalise a forma¢do e desempenho
das elites burocréaticas, até mesmo porque é natl pesquisadores se atenham a
modelos exitosos, e ndo aos piores exemplos. Nest&lo, a propria divisdo do historico

da burocracia brasileira em trés fases ¢ exemplian dos estudiosos sobre burocracia

em um setor especifico do corpo burocratico brasjlas elites burocraticas.

Partindo-se justamente da analise desta elite ifispeque Bresser-Pereira (2007b)
argumenta que, desde o inicio da formacdo do Ediemkileiro, em 1821, a burocracia
publica tendeu a fazer parte da classe dirigemtedcs que nas duas primeiras fases da
Administracdo — patrimonial e burocratica - o poder burocracia publica era mais
vigoroso, mas na terceira — gerencial - jA contasia certa deterioracao.
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Quadro 2 — Formas Historicas de Estado e Administigéo

Classes dirigentas

Administracao

Latinfundiarios & burocracia
patrimonial

Patrimonial

CATEGORIA 1821-1930 1930-1985 1990-...
Estado/sociedade Patriarcal-dependente Macional-desenvolvimentista Liberal-dependente
Regime politico MHigarquico Autoritano Democratico

Empresanos e burocracia
publica

Burocratica

Agentes financeiros e
rentistas

Garancial

Fonte: Bresser-Pereira, 2007b

Segundo Bresser-Pereira (1995) durante o regimérgliico (1821-1930) a burocracia ja
fazia parte das classes dirigentes como burocqa&iamonial, associada a oligarquia
latifundiaria.

Uma Administracdo patrimonial € aquela em que cegante é incapaz ou relutante em
distinguir o patriménio publico de seus bens prosmdNeste tipo de administracdo o
governante tem tanto os direitos econémicos quaolfticos como se fossem seus proprios
direitos. Nao ha exigéncia de meritos técnicos mpra o individuo seja alocado em
determinado cargo do aparelho estatal. Conformeunzggta Swedberg (2000) na
Administracdo patrimonial o que importa € a leaéjatho a imparcialidade, como o é na

administracdo burocrética.

Ainda segundo Bresser-Pereira (1995) a Revolucab980 € um marco posto que teria
representado uma tentativa de superacdo da Admagast patrimonialista, outrora
dominante, pela Administracdo burocratica. Busa®ja-assim, substituir o modelo

patrimonial por um que se pautasse pela obedi@acianais a pessoa, mas a norma.

A década de 30 também representaria uma rupturauczanestrutura politica onde o jogo
de poder constituia-se em uma “partida de uma s@pe&y a oligarquia cafeeira. Nao

obstante a ndo exclusdo deste setor do jogo ohtipelo contrario, a capacidade de
financiar o Estado que tinha este ator o colocaocpata imprescindivel para o programa
de construcdo do novo Estado burocratico e empoed@rGetulio Vargas — incorpora-se a

arena a burguesia industrial, as oligarquias reggom classe média e o proletariado.

Entretanto, diante da incapacidade destas classassdmirem uma posicdo hegemonica, a
burocracia estatal emerge como for¢a politica, zalgaafastar-se dos interesses imediatos

de todas as classes e sobrepor-se como soberanarsopnojeto identificado como de




interesse nacional, o Estado nacional-desenvoltistafWEFFORT, 1980). Em suma, a
luta politica de atores incapacitados de assuny@nsi s6 a geréncia do Estado propicia o
surgimento de um Estado que se descola destaduyiaderes e, respaldado pela eficiéncia

técnica, se introduz como um ator politico ativo.

Durante o governo militar (1964-1984) a burocrattanca a condicéo de principal classe
dirigente. O insulamento burocratico da Adminisiagndireta e a presenghs anéis
burocraticos(CARDOSO, 1977), em que a burocracia estatal l&aaseus lacos com o
empresariado industrial, ddo a tonica da dinamiogeignamental. A centralizacdo de
recursos na esfera federal, aliada a uma descdeat@b destes mesmos recursos no que
concerne a estrutura da Administracé@o, privilegiAdministracdo Indireta Federal em

detrimento da Administragéo Direta e dos outrossfederativos.

Martins (1976) sugere que este movimento gera guatsequéncias: aumento do poder
da burocracia descentralizada (aumento dos requasmsnpanhada de aumento de sua
autonomia; independéncia administrativa das agénceducdo do papel dos bancos
privados como fomentadores do desenvolvimento natie geréncia mais empresarial
que social dos recursos pelo Estado. Tal dinamereaina por ensejar um quadro em que a
burocracia indireta se insula e seus integrantssapa a gozar de um status (social e

financeiro) muito superior ao da Administracao Bire

Por outro lado, Schneider (1995), em seu estudopamativo entre as burocracias de
diferentes paises, assinala que o insulamento faticx do qual gozavam algumas
instituicdes durante os anos de 1955 a 1985 noilBmagava-se de uma “casca
administrativa”, uma autonomia profundamente deesteddo lider governista que nomeia
o0s gestores. E o insulamento em relacéo a societedeprofunda captura em relacéo aos

politicos eleitos.

® A discussédo se a burocracia é considerada umsediasnéo é complexa e nao sera objeto de anékse d
trabalho. Bresser-Pereira utiliza a palavra “classesentido weberiano e também marxista, como
dependente das formas de propriedade. Para ele gdada burocracia piblica controla a organizagdo,
mesma forma que a classe capitalista tem a praaréeithdividual do capital, é pertinente denominéelano
classe (BRESSER-PEREIRA, 2007b). Por outro ladpaade dificuldade segundo Lefort (apud TOJAL e
CARVALHO, 56:1997) é que “a burocracia sé se tarma classe quando se faz dominante e ao se fazer
dominante continua a depender do Estado, j& quéispde de uma determinagéo ou lugar de class& com
possuem burguesia e a classe operaria. (...) Blaor&titui uma categoria econdmica, mas sim utarss

de dominacgao”.
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Neste sentido, o autor chama atencgdo para o fatpel® poder de nomeacgao para cargos
comissionados e de confianca que tém os lideresrigantes pode tanto constituir-se em
ferramenta para fortalecimento, quanto enfraquetiongo corpo burocratico. A nomeacgao
de servidores sem bases de apoio externas, semptado isola o 6rgdo destinatario das
nomeacdes de influéncias de atores sociais extgpn@movem uma situacdo de extrema

dependéncia dos servidores para com 0 nomeador.

Nos casos em que o Executivo é fraco politicamengmder que a prerrogativa de nomear
traz ao governante pode ver-se acentuadamenteidioygarivando o Executivo do controle
sobre a burocracia, que passa a ser dominada @@s atxternos ao governo. Tal fato
engendra uma situacao de descontrole do Execuilw@ & burocracia ainda maior do que
uma situacao de insulamento institucional, no qualdprio corpo burocratico se fortalece
frente ao Executivo, impondo uma logica de gestédgminantemente técnica. Isto ocorre
porque 0 Executivo se sente pressionado a bargapuao politico com parlamentares
fazendo uso dos cargos comissionados como moedaoda. Na medida em que
parlamentares sao influenciaveis por empresarpsapitalistas passam também a possuir
influéncia sobre os burocratas, reduzindo o podeExecutivo sobre eles (SCHNEIDER,
1995).

Retomando a linha cronolégica desenvolvida, BreBseeira (2007b) relembra que nos
anos 80 a transicdo democratica operada foi mangaldarompimento da alianca entre a
burocracia estatal e a burguesia industrial, firndelsde os anos 30. A crise triplice que se
abateu sobre o pais - crise da burocracia como adhiinistrativo; crise do governo
autoritario e ascendéncia da democracia; e crsmlfi- sepultou o Estado burocratico-
autoritario  caracteristico do periodo militar e, nsequentemente, reduziu

consideravelmente o poder da burocracia estatal.

Neste periodo, a necessidade de um Estado maen&diera paralela a necessidade de um
Estado mais democrético. O déficit gerencial erecomitante ao déficit de permeabilidade

do Estado e sua incapacidade de inclusdo social.

As respostas & mesma percepcao de ineficiéncia eedralidade burocrética foi dada de
duas maneiras distintas. Por um lado, com a cré&gpie era necessario aumentar o poder

da sociedade civil organizada no controle da ggsifitica e, por outro lado, com a crenca
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de que o setor privado possuia o0 modelo ideal dE&ig&ue deveria ser aplicado também
ao setor publico (ABRUCIO, 2001).

Esta situacdo, se por um lado, ensejou um quadmressao pela sistematizacdo de um
processo de planejamento, coordenacdo e avaliagdo “aividades de formacéao,
aperfeicoamento e profissionalizacdo do pessodl dévnivel superior da Administracao
federal” ® e por mais participacéo social nas decisbes gawentais, culminando na
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CHBBULA, 2005), por outro lado
fortalecia também o ideéario neoliberal que se awvdte viria a enfraquecer a capacidade
governativa do pacto popular-democratico composttasp forcas que lutavam pela
redemocratizagdo, aliadas ao empresariado quessend@lava do Estado em meados de
1980.

Abrucio (2007) aponta trés conjuntos de mudancas Su materializaram na CF/88: a
democratizacdo do Estado, a descentralizacao gaglifinanceira e administrativa e a
reforma do servico civil, por meio da profissiomatfdo da burocracia.

A democratizacdo e descentralizagdo do Estado pseerancontradas no fortalecimento
do controle externo da administragédo publica (no&pel do Ministério Publico) e em um
novo desenho de democracia deliberativa.

Foram realizadas profundas mudancas na organizstatal, tais como descentralizacdo
dos recursos e aumento do poder local. Rompeurseocmodelo altamente centralizado,
tecnocratico e autoritario de outrora, o que ensggmbém, uma ruptura com o padrao de
politica social até entdo vigente, cuja incorpooad@ demandas sociais sempre se fizera de
maneira estratificada e excludente (FLEURY e OUVERN 2006). Um novo padrao
constitucional de protecdo social desenhou-seta garcriacdo de sistemas universais de
atencao integral, descentralizados e com partiggpagocial (co-gestdo Governo
Sociedade). Desta forma aprofundou-se um duplomeEvio de democratizacdo, qual seja
desde o nivel central em direcdo ao nivel locatsdd o Estado em dire¢cdo a sociedade
(FLEURY 2008).

® Decreto n 93.277/86




O éapice deste novo desenho institucional ocorrenwogoarte da Reforma Sanitaria, que por
meio da criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS)ngweu a cobertura universal
baseada nos principios de equidade no atendimeletsxentralizacdo, participacdo e

construcéo de consenso no processo gerencial (ABRRD07; FLEURY, 2008).

Neste projeto redesenhava-se o Estado e sua relagéia sociedade para além dos limites
setoriais. O redesenho das relacbes entre os datkeyativos em um modelo
descentralizado e pactuado; a instituicdo de forcom&retas de participacdo e controle
social em todos o0s niveis de governo; a incorporad@ elementos do planejamento
estratégico; e andlises sobre o funcionamento doplexo sistema previdenciario de
assisténcia médica, suas modalidades de articutagg&oo setor privado e as formas de
repasse dos recursos, introduziram importantesesit® de gestdo no debate politico da
reforma (FLEURY, 2008; FLEURY, 2006).

2.2.3) A politica de Recursos Humanos p0s-1988

A reforma do servicgo civil teve também avancos irtgties na CF-88, como a instituicao
do principio da sele¢cdo meritocratica e universahsubstanciada na obrigatoriedade do
concurso publico para todos os servidores de cajreél associacdo entre padrdes
remuneratorios e a natureza, responsabilidade epleridade dos cargos; énfase na
qualificacdo dos servidores, entre outras medidBR(UCIO, 2007; VALLE, 2007).

Estas iniciativas de profissionalizacdo da Admiaggio eram consonantes com a
orientacdo do Executivo federal que, jA& em 198&jahariado a Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap) com o objetivo deistesatizar um processo de formacgéo
profissional e, em 1989, criara a carreira de EspecialistaPefiticas Publicas e Gest&o
Governamental com o objetivo de melhorar a capgiitae profissionalizacdo da alta
administracdo (HOLANDA, 2005).

" Utiliza-se o verbo “sistematizar” e ndo “criatingue, de certa maneira, este processo ja er@etdsia
Administracdo Publica, s6 que de maneira indiratasorganizada. Vale recordar que durante muitpdesm
fonte de pessoal qualificado para os altos cargo&dininistracéo direta fora os 6rgédos e empresataesda
Administrac&o Indireta (GOUVEA, 1994; HOLANDA, 2008ARTINS, 1985; NUNES, 2004).




A partir do advento das novas regras de recrutamerihgresso no servico publico passou
a estar necessariamente condicionado a aprovacaoramrso publico, salvo os cargos em

comissdao, que sao de livre provimento.

Atualmente os cargos efetivos sdo necessariameonelps mediante concurso publico e
regidos, em sua maioria, por regime estatutariprdimento de cargos temporarios, para
o atendimento a situacfes especificas e pontuagreas diversas, também esta sujeito a
realizacdo de concurso publico, ainda que o procestetivo seja mais simples. Os
servidores temporarios ndo séo regidos por estattgpresentam um pequeno quantitativo
na Administracdo Publica Federal (MARCONI, 2002).

Os cargos em comissao sdo providos, exclusivamemgdiante nomeacdo. O vinculo &
precério e a motivacdo da escolha do funcionaseranomeado (ou de sua demissdo) se
baseia nas expectativas (ou percepc¢des) de desemg@erfuncionario no cargo, segundo

0s interesses politicos daquele que nomeia.

Retomando a linha cronoldgica desenvolvida, BreBseeira (2007b) argumenta que, ndo
obstante o esforco em torno da profissionalizagiéddiministracédo realizado na segunda
metade da década de 80, a avalanche neoliberaldaddos paises centrais, que se iniciaria
ainda durante o governo Collor e viria a dominaena politico-econdmica brasileira nos
anos 90, acarretaram o enfraquecimento deste ingpetfortalecimento dos mercados (e

consequentemente da burguesia financeira).

Em 1990 as teorias déew Public Managemeld haviam se espraiado por diversos paises
e seus reflexos também foram sentidos no Br&slus tedricos apontavam para a
necessidade de reducdo do tamanho do governo,icagad de muitas politicas e
programas que pudessem oferecer aos burocratasimigades para exercer influéncia
indevida e transferéncia de conhecimentos gerend@setor privado para o setor publico,
pressupondo com tal mudanca a reducdo do tamantidgiaina administrativa, o aumento
da eficiéncia e a criacdo de mecanismos de redpitinagdo de atores politicos (PECI,
PIERANTI e RODRIGUES, 2007; TENDLER, 1998).

No Brasil, em 1990, o principal objetivo do Govefrexrleral era o controle da inflagdo que

alcancava niveis estratosféricos. O President®Colb que toca aos planos para o servico




civil, tinha a orientacdo de privatizar as emprgsaslicas e reduzir os quadros federais.
Para alcancar o objetivo de reducao de 30% do mideeservidores o governo lancou mao
do congelamento de salarios - que em um ambietaenahte inflacionario promoveu
consideravel corrosdo dos vencimentos dos sengdgaiblicos - e de um discurso politico
pautado na desmoralizacdo do servidor publico. IReku disto foi que os melhores
quadros migraram para a iniciativa privada e alguntiaas de excelénciaforam
parcialmente desmanteladas (IBGE, Ipea, Receit@r&kedentre outros). Ao cabo de
aproximadamente dois anos e meio 100.000 servidpdddicos haviam deixado a
Administracdo Direta, autarquias, fundacdes e esagreublicas, prejudicando bastante a
capacidade de ac¢ao do setor publico (MARTINS, 1980DE, 2010).

Em setembro de 1992, quando Itamar Franco tomosepapOs oimpeachmentde
Fernando Collor, foi criada uma comisséo especied pvestigar as demissbes do periodo
Collor e enviado ao Congresso Nacional um ProjetolLdi que anistiava todos os
servidores publicos que haviam sido demitidos. @gBesso aprovou a lei (8878/1994) e
ordenou a reintegracdo de todos os servidores guarh sido demitidos em virtude de
violagdo das disposicdes constitucionais ou leg@isnas regulamentares ou clausulas de
acordos, convencdes ou decisOes, normativos dbsn#éis, ou que houvessem sido

demitidos por motivacao politica claramente carazda (OCDE, 2010).

A partir do governo Fernando Henrique Cardoso (Fal@)flacdo foi estabilizada e a crise
fiscal deixou de monopolizar a agenda politica. aktip dai os debates politicos sobre a
reforma da fung&o publica foram renovados. O mowntmeée privatizacdes permaneceu, e
guanto ao tema da reforma administrativa, o Plamet® da Reforma do Aparelho do

Estado (PDRAE) produzido pelo recém-criado Ministadta Administracdo Federal e

Reforma do Estado, determinou objetivos e diredrgara a redefinicdo da administracéao
publica do Brasil (OCDE, 2010).

Com o langamento do PDRAE em 1995, o descompassoaastrutura burocratica que se
propunha com a CF/88 e a busca por uma administragés agil, eficiente e capaz de se
articular com as diversas instancias de poder @gnatiinternacional, social, econdmico e

politico) tornou-se mais explicito.
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O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estadleaticomo objetivo a “redefinicdo do

papel do Estado, que deixa de ser o responsaedd gielo desenvolvimento econémico e
social pela via da producédo de bens e servigog, fpaalecer-se na funcdo de promotor e
regulador desse desenvolvimento” (BRASIL, 1995:1ah)do como alicerce, a substituicéo

da administracdo burocréatica pela gerencial.

A administracdo gerencial como paradigma que stgriano paradigma burocratico,
pressupde a passagem de uma logica processued, dipiadministracdo burocratica, para
uma finalistica, seu ponto nevralgico. As acOesgréam a ser avaliadas por seus impactos,
ndo mais pelos seus beneficios, como anteriorm@@HEN, 1999). A administracdo
gerencial é orientada para o cidaddo e para a ¢fuietle resultados; pressupde que 0s
politicos e os funcionarios publicos sdo merecedate grau limitado de confianca
(delegacdo com controle por resultados); comotégieg serve-se da descentralizacao e do
incentivo ‘a criatividade e a inovacao’; e utiliaacontrato de gestdo como instrumento de
controle dos gestores publicos (BRASIL, 1995:67pusca pela eficiéncia estaria baseada
na descentralizacdo dos servicos — privatizacabligmacdo, “agencificacdo” -, no
controle por resultados, ao invés de por processoso fortalecimento do Nucleo
Estratégico.

A reforma pressupunha a abordagem de duas persgseciumentar accountabilityda
Administracao, isto é, o aprimoramento da gestgestdo por objetivos — e a participacdo
da sociedade e reestruturar o Estado, definindo o que senlpdo Estado, o que seria
papel da sociedade e o que seria papel do merB&ESSER-PEREIRA, 2007: 18).

A primeira perspectiva abordada baseou-se na 8ubdb do controle processual pelo
controle “por resultados”. Merton (1976) ja aledagobre as fontes estruturais da

conformidade excessiva praticada pelo burocratde grara assegurar a disciplina, os

8 A perspectiva da participacdo da sociedade éreatreente controversa. Na experiéncia federal, aettesp
do discurso participativo — enfatizado principalteecom o surgimento das Organiza¢8es Sociais +at@aa
enfatiza-se o engajamento da prépria burocracifigadho processo de gestdo. Para aprofundamenim sug
leitura de Paula (2005) e Farah (2006).
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sentimentos de necessaria conformidade dos praceéso freqiientemente, mais intensos

do que o necessario.

A necessidade de se coibir praticas ndo condizetesos principios da administragédo
burocratica teria levado a focalizacdo nos prosessuntroladores, ao invés de nos

resultados que se queria alcangar com a agao.

O propésito da Administracdo gerencial seria, mbota romper com este enfoque
processual. Pretendia-se “dar um voto de configorgaisorio aos administradores, e

controlara posteriorios resultados” (BRASIL, 1995: 66).

A segunda perspectiva diz respeito a estruturastadg, isto €, a determinacédo do que o

Estado iria fazer e o que seria delegado a outssricias.

A nova organizacdo estrutural buscaria o compartidnto de poder e responsabilidades
entre trés macro-atores sociais - Estado, mercadoiedade civil — e, para tal faria uso dos

contratos de gestao.

A execucao de tal proposicao se faria por meioidaab das atividades estatais em quatro
setores, sendo cada um deles constituidos poeniés tipos de organizacéo, responsaveis
por diferentes atividades, orientados por diferep@adigmas de gestao, utilizando-se de
diferentes instituicdes estratégicas, tendo emavidiferentes objetivos (SPINK e
BRESSER-PEREIRA 2001). Além disso, as funcdes @ifeiadas se relacionariam com

diferentes tipos de propriedade.

Quadro 3 — Estratégia da Reforma do Aparelho do Eatlo Brasileiro

NUCLEO ESTRATEGICO ATIVIDADES EXCLUSIVAS | ATIVIDADES NAO EXCLUSIVAS BENS E SERVICOS

FORMAS DE PROPRIEDADE Estatal Estatal Pdblico ndo estatal Privado

Presidéncia, Parlamento, Regulamentagdo,

Judicidrio, cipula dos fiscalizagdo, fomento,

Ministérios, Ministério seguranga publica, Energia, telecomunicagdes,
COMPOSIGAO Publico seguridade social basica. Saude, educagdo, cultura. mineragdo, etc.
ORIENTAGAO DA Burocratica weberiana e
ADMINISTRACAO Gerencial Gerencial Gerencial Gerencial
INSTITUIGOES ESTRATEGICAS |Carreiras e concursos Agéncias Executivas Organizag0es Sociais Empresas privadas
OBJETIVO PRECIPUO Eficdcia Eficiéncia Eficiéncia Eficiéncia

Adaptado de Bresser-Pereira, 2001
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O Nucleo Estratégico, onde se definem as leis #&iqad publicas, seria estatal porque
envolve o poder do Estado e teria como agente &eaypropria burocracia publica. Seria

0 Unico setor regido tanto pelo paradigma buragvajuanto gerencial.

As Atividades Exclusivas seriam aquelas relaciosada regulamentacdo, seguranca
publica, fiscalizacdo, fomento e seguridade sdxéalca, providas por Agéncias Executivas
e Agéncias reguladoras estatais autbnomas orienpaiia paradigma gerencial.

As Atividades nao exclusivas seriam aquelas qusaviem sobre areas como educacéo,
cultura e saude. Seriam geridas por meio de em#dpdvadas sem fins lucrativos que, ao
receberem a qualificacdo de Organizacdo Sociakmoeceber determinados beneficios
do Poder Publico (dotacdes orcamentéarias, iseni8eais etc.) tendo em vista a

administracdo de servicos, instalaces e equipaseot Poder Publico (BRASIL, 1998).

Por fim, bens e servicos deveriam ser providos gropresas privadas, tendo a légica
gerencial como paradigma e a eficiéncia como olgjefA\s empresas estatais que atuassem
neste setor seriam privatizadas. No caso de saiondEsocorre o0 monopdlio natural, far-se-
ila necesséaria a existéncia de agéncias reguladutependentes. Setores monopolistas
onde se poderia auferir grandes lucros — podendemssos ser reinvestidos no setor —
permaneceriam sob controle do Estado, assim cornmreseestratégicos (SPINK e
BRESSER-PEREIRA, 2001).

A Reforma de 1995 teve profundas implicacdes natipmlde recursos humanos do
Governo Federal. Uma das principais diretrizes BRRE era o fortalecimento do Nucleo
Estratégico do Estado (NE), responsavel por taréfgsicas” de Estado, como
planejamento, arrecadacéao, controle, financaspmi@tia, justica, dentre outros. Para tal,
adotou-se como um dos objetivos da Reforma a giofializacdo da burocracia estatal
ligada ao NE, mediante criacdo de carreiras, awseaalariais e politicas especificas para
o setor. O Governo Federal passou a realizar ceosyublicos anuais para as carreiras
estratégicas, assim como promover o alinhamente &NAP e MARE para a oferta de
formacdo de gestores fundamentada nos ideais da B@stdo Publica (GAETANI e
HEREDIA, s/d; OCDE, 2010).
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O foco na profissionalizagdo do Nucleo Estratégsmopor um lado fortaleceu os érgaos
centrais da Administracdo responséaveis por atiédaipicas de Estado (planejamento,
controle, fazenda, diplomacia, etc.) por outro liteli aqueles que ndo estavam inseridos
neste escopo.

Conforme expde Abrucio (2007), um dos principai®®ide diagndstico do projeto foi a
delimitagdo demasiadamente restrita das funcbes tdmo estratégicas para o Estado,
relegando a segundo plano outros setores essedai&isido. O PDRAE, se por um lado
vinha fortalecer as carreiras de Estado ligadaN@deo Estratégico, por outro debilitava

aquelas que ndo estivessem a ele vinculadas.

A forte relutédncia por parte dos 6rgdos centraisaemorizar contratacdes de servidores

para 0s ministérios setoriais resultou no aumewn® pkdidos de ajuda a organizacdes
internacionais para cuidar de suas necessidadegaee obra e das operagdes contratuais,
criando distor¢cdes na pratica da cooperacao irtema e debilitando a capacidade de

gestdo dos 6rgaos (MARCONI, 2002; OCDE, 2010).

O debate que se travou em relacdo aos ministéetmsiagis se resumiu aos possiveis
formatos organizacionais de gestdo a serem adotedodreas finalisticas dos 6rgaos — se
Organizacdes Sociais, Organiza¢fes da Sociedaded€iunteresse Publico ou mesmo

FundacOes Estatais de Direito Privado — deixando ird®rporar a discussdo a

reestruturacdo e profissionalizacdo do ‘ndcleo 'ddoo setor, isto é, da area meio dos
ministérios responsaveis pela organizacdo e eledoradas politicas publicas a serem
desenvolvidas nos setores finalisticos (satde agdog cultura, entre outras).

Isto é, se adotava uma politica de fortalecimeataudonomiaestatal, segundo principios
burocraticos-weberianos, para as fun¢des estratgi@ Administracdo, ao mesmo tempo
em que se dava especial énfasesercao,quando tratava das funcbes tidas como nao-
estratégicas.

Este processo dénsercdo ocorreu por meio do esvaziamento das areas meso do
ministérios ndo inseridos no NE e da tentativa delipizacdo dos servicos finalisticos

prestados por estes.
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O diagnéstico de que a escassez de pessoal estmwaividades fim e ndo nas atividades
meio, levou a priorizacédo de recrutamentos nasdmalisticas dos 6rgédos. Logo, tinha-se
uma situacdo em que se fortaleciam os ministéiespegrtenciam ao NE e as atividades
finalisticas dos ministérios que nao pertencianNEo mas se precarizavam as areas meio

dos ministérios ndo pertencentes ao Nucleo Esicatég

A priorizacdo das contratacbes para cargos dessnad areas finalisticas dos 6rgaos
(principalmente aos integrantes de carreiras dadB§t por sua vez, s foi possivel em
virtude da centralizagdo da gestdo da politica eeirsos humanos no Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), que passtefinir todas as diretrizes,
autorizacdes para contratacoes, reajustes salariasero de vagas de chefia (estes dois
Gltimos em conjunto com a Casa Civil), controlefdtha de pagamento, entre ouftos
Cabendo aos ministérios apenas efetuar os procdsgesrutamento, apos as autorizagdes
concedidas pelo MPOG, selecionar e contratar pesgoea ocupariam cargos de chefia,

definir as acdes de capacitacdo de seus servidntes,outras.

Esta situacdo terminou por prejudicar aqueles &rgfice ndo pertenciam ao nucleo

estratégico e que tampouco apresentavam situac@&xa#sso de mao de obra em suas
atividades meio, conforme identificado na APF emagregado. Orgéos finalisticos, como
o MS, ficaram carentes de pessoal para o desemmenhtividades meio e politicamente

incapazes de contornarem o problema da falta dedma@abra (MARCONI, 2002).

Enfim, a centralizacdo do poder no MPOG, a polidiegriorizacdo das carreiras tipicas de
Estado e das éareas finalisticas dos Orgaos, oeajistal, e por fim a delimitacdo

demasiadamente restrita das fung¢bes estratégicassdmlo (ABRUCIO, 2007) foram

fatores que contribuiram para a significativa rédudas autorizacbes para contratacbes
para as areas meio dos 6rgaos - principalmentdesgassociados as atividades sociais,
culturais e de preservacao - e para atividadesciedigadas que ndo constituissem uma
atividade tipica de Estado, levando a precarizai@ seus quadros. Esta situacdo de
insuficiéncia de pessoal, por sua vez, pressiosairgéos ao uso cada vez mais intenso de

formas, a principio, subsidiarias de captacdo de o obra, tais como contratacdes

° No ambito do Ministério do Planejamento, a SEGS&(etaria de Gestdo) define e gere as diretrizes d
politica de recursos humanos e a SRH (Secretafedersos Humanos) também participa deste processo
mas sua énfase esta direcionada aos aspectosiopaisda gestdo desta politica.
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temporarias, terceirizagdes, cargos em comissaoteatacdes de consultores (MARCONI,
2002; VALLE, 2007).

E vélido ressaltar que a utilizacdo de forma latgdtes mecanismos tem por objetivo
garantir que a louvavel pratica do recrutamentatowatico, consolidada na Constituicao
Federal de 1988, ndo termine por prover um graauti@nomia burocratica que descambe
para um modelo de Estado insulado, tais quais @&lm® comuns no periodo pés Segunda
Guerra, onde a inexisténcia de controle social es@iburocracia gerou uma casta de
funcionarios publicos dotados de poder e conhedwmseque faziam uso destes tendo em
vista o alcance de fins privados. E necessarigmenim modelo de burocracia capaz tanto
de reduzir a tradicdo patrimonialista — cuja mellesposta € o modelo weberiano de
impessoalidade da burocracia - quanto agilizaeggastas as demandas sociais — sendo o

modelo gerencial fundamental para tal (ABRUCIO,3)99

Tais mecanismos quando utilizados da forma comei a@dtermina tem o propésito de
garantir a necessariasercdoda burocracia na sociedade sem debilitar auanomia
(também necesséaria). Busca prover governabillad®s politicos, comunicacdo
responsiva entre Estado e sociedade, intercAmbioprateeas entre iniciativas publico e
privadas e homogeneidade na compreensdo das gmifiblicas entre os diversos setores
da Administragdo, sem que, entretanto, termineepgendrar um ambiente predatério na
maquina publica (EVANS, 1992; LONGO, 2003; VALLE)®).

Marconi (2002), entretanto, alerta para o fato de se por um lado a terceirizagcdo das
atividades operacionais mais simples é praticd gamum em todas as instituicdes, por
outro ndo se pode concluir o mesmo sobre o uso/guesendo feito das contratacdes de

consultores, contratacdes temporarias e cargo®BnNs$ao0.

Ainda que a contratacdo de consultores para psjetincipalmente nas areas de saude,
educacdo e cultura, seja pratica bastante difuneidaoutros paises - posto que varios
projetos sdo desenvolvidos por meio de recursax@inismos multilaterais - a assungéo
de responsabilidades de tarefas administrativgalneente restritas a funcionarios efetivos,

19 N&o é objetivo do artigo discutir o conceito degroabilidade. No caso adotamos a concepcéo de Dini
(1995) que entendem governabilidade como as coesligi8témicas e institucionais sob as quais se da o
exercicio do poder, tais como as caracteristicasstlema politico, o sistema de intermediacéo wedases,
entre outros.
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€ um problema a ser enfrentado. O crescimentofisigtivo do nimero de contratacdes de
funcionarios no ambito de projetos de consultariraddos com organismos internacionais
foi acompanhado de uma também crescente utilizagsies servidores para realizagdo de

tarefas administrativas.

No caso das contratacOes temporarias a lei € glaando afirma que tal modalidade so

deve ser utilizada em situacdes especificas, dagpieém vem sendo descumprido.

Tal quadro, ainda que tenha havido no segundo n@addaPresidente Lula um movimento
de inflexdo com o planejamento de concursos paraasocial, permanece. Nao obstante a
criacdo de carreiras para ministérios da arealsgatam efeito, Francisco Gaetaaip(id
OCDE, 2010:47) salienta que reformas da gestadagadpara melhorar o desempenho dos
servidores e do servi¢o publico, ndo estiveranopo tle agenda de governo nos mandatos
do Presidente Lula, “provavelmente, devido a fadigaeforma de gestdo publica dentro e

fora do governo brasileiro”.

O instrumento dos Cargos em comissao

O tema dos cargos em comissdo merece uma explanagade.Segundo Hely Lopes
Meirelles (1995:360) o cargo publico “é o lugartitngdo na organizagdo do servico
publico, com denominacao propria, atribuicdes parsabilidades especificas e estipéndio

correspondente, pare ser provido e exercido pditufar, na forma estabelecida em lei”.

Um agrupamento de cargos de mesma profissao e commesmas atribuicoes,
responsabilidades e vencimentos € denominado clisseagrupamento de classes de
mesma profissdo ou atividade, escalonadas segupdtarquia de servico e para acesso
privativo dos titulares dos cargos que a integramsttui-se, por sua vez, uma carreira
(MEIRELLES, 1995).

Ainda que o conceito juridico para ‘carreira’ sestrito, sdo relativamente vastas as
conceituacfes adotadas por outros autores. Casfisadmos uma conceituacdo weberiana

do termo, poderiamos dizer que estariam implic@ssdeias de: a) acesso universal ao

M Lein® 12.094, de 19 de Novembro de 20@8spde, dentre outros assuntos, sobre a criacéadaira de
Desenvolvimento de Politicas Sociais, estabelec@dd® vagas a serem preenchidas pelos ministéaios d
Educacao, Saude, Desenvolvimento Social, Desemeehto Agrario, Direitos Humanos, Mulher, Igualdade
Racial e Emprego.
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servico publico, mediante critérios meritocratiemsmpessoais de selecdo; b) estrutura
hierarquica claramente definida; c) nomeacfes paraargos, postos ou graus inseridos
nesta estrutura hierarquica; c) promocdes regularediante avaliacdo impessoal das
obrigacbes do funcionario; d) politica de recur$msnanos uniforme para todos os
funcionarios; e) pré-estipulacdo de procedimentoa golucionar todos os incidentes que
possam surgir no exercicio do cargo, inclusivesgiglina; f) direito a pensdo adequada,
em caso de aposentadoria (RAMOS, 1998).

Por outro lado, outros autores entendem a carceim@o uma construcdo individual. Face
um cenario de constante incerteza, em que a irmegauracompanha a oportunidade, a
empregabilidade tornar-se-ia 0 principal ativo paraequéncia da carreira (STEWART,
1997).

Mediante estas duas concepc¢des do termo, Ramo8)(€9&@ma a atencado para o fato de
que a reforma gerencial brasileira inseriu parteirdzrteza que permeia o0 conceito
individualista das carreiras, no mundo da admiagsto publica, precipuamente weberiano.
Entretanto, ressalva que tampouco o modelo (ditsbdratico brasileiro realmente se

comportou tal qual uma burocracia weberiana desd@gio do DASP em 1930.

Prova disso é que, atualmente, afora as carracmdas, como a diplomacia, militares,
Banco Central e Receita Federal, em que o sereittoa no inicio de sua vida profissional

e progride por antiguidade e/ou merecimento, anéstda Administracdo sempre adotou
um modelo de carreiras abertas, pautada pela eirdosl cargos em comisséo, baseada em
relacbes Estado-sociedade personalistas e destagasi (mas por vezes flexiveis e
eficientes) (BRESSER-PEREIRA, 2007b; FERRAREZI éMBRAO, 2006; RAMOS,
1998).

Os cargos classificados como de provimento em &@mjconstituem dois grupos: o grupo
denominado direcdo e assessoramento superiores),(B&®lo este subdividido em duas

categorias, direcdo e assessoramento superioresessaramento superfore o grupo

2 e acordo com o Art. 4 do Decreto n 4.567, de Jadeiro de 2003, os cargos de DAS, classificados
separadamente e hierarquicamente em seis nivesniteados DAS 101.6 a DAS 101.1, tem a eles atrasuid
as seguintes funcdes. Direcao - DAS 101.6: sewvetle 6rgdos finalisticos; dirigentes de autarqas
fundages; subsecretarios de 6rgdos da Presidémd®epublica; DAS 101.5: chefe de gabinete de tninis
de Estado; diretor de departamento; secretarimdiate interno; subsecretario de planjemaent@roepto




denominado cargos de natureza especial (NESs de DAS foram criados em 25 de
fevereiro de 1967, com a edicdo do Decreto Leidf® da os de NES ndo tem um marco
legal que defina, precisamente, o0 momento de sagao. D’Araudjo (2009) identifica,
entretanto, na Lei n°® 8.028 de abril de 1990, eréeicia a criacdo de 24 postos de NES.

Tais cargos, ao contrario dos cargos efetivos, tamater transitorio e sdo de livre
provimento, ainda que hoje seja limitado a 25% pargos de DAS 1, 2 e 3 e a 50% para

cargos de DAS 4 a quantidade de cargos que podegssenidos por ndo servidates

Os ocupantes dos niveis mais altos de DAS (DAS6% guntamente com os cargos de
NES, chamados mais recentemente de dirigentescpébliompdem, juntamente com 0s

ministros de Estado e o presidente, a elite diteygovernamental do pais.

A figura juridica de tais cargos tem como objetigarantir a governabilidade aqueles
dotados de mandato eletivo; garantir a comunicagigponsiva entre burocracia e

sociedade; garantir o intercambio de praticas &ssionais entre as iniciativas publico e

e administragdo; DAS 101.4: coordenador-geral; el gabinete de autarquias e fundacdes; chefe de
assessoria de gabinete de ministro de Estado; MAS31coordenador; DAS 101.2: chefe de divisdo; DAS
101.1: chefe de secdo; assisténcia intermediariferddtemente do DAS de direcdo, o DAS de
assessoramento compde o gabinete ministerial. $s@mdo e fungdo possibilitam acesso privilegiado a
conhecimentos, a informacdo, e atuam sobre higeango sentido de facilitar, controlar, influenciar
implementar decisdes. Diferentemente dos cargosoenissdo de direcédo, os de assessoria, formalmeue,
tomam decisfes formais, mas atuam em nome e siobcda da autoridade de gabinete. S&o classificdaos
mesma forma que os cargos de direcdo, mas tem fioméo a assessoria. Assessoramento - DAS 102.6:
assessor especial; DAS 102.5: assessor especralniro de Estado; DAS 102.4: assessor; DAS 102.3:
assessor técnico; DAS 102.2: assistente; DAS 1@8slstente técnico.

13 Em 2009 eram cargos de NES: Chefe de gabinete etadBncia da Republica, Comandante das Forgas
Armadas, Consultor-geral da AGU, Corregedor-geaaAGU, Defensor publico-geral da Unido, Diretor do
Banco Central, Diretor-geral da Abin, Presidenté\déncia Espacial Brasileira, Procurador-geral dzefida
Nacional, Procurador-geral da Unido, Procuradoalgéederal, Secretario do Gabinete de Seguranca
Institucional, Secretario especial da Presidénai&épublica (Secretarias Especiais de Politicdromocao

da lgualdade Racial, de Politicas para Mulhere®attos e dos Direitos Humanos), Secretario Exez\jte

27), Secretario-geral da AGU, Subchefe da Casd,@ubchefe da Secretaria de Relagdes Institugpnai
Subchefe-executivo (da Secretaria de Assuntostigicas, Secretaria de Comunicagdo Social e Gabdet
Seguranca Institucional) e Subdefensor publicolglrdniao (BRASIL, 2009).

14 Decreto N° 5.497, de 21 de julho de 2005. O digpneste Decreto ndo afasta a aplicacdo de nonaias
restritivas, inclusive constantes de atos interdosérgdo ou entidade, referentes a nomeacdo de ndo
servidores de carreira para cargos em comissao.

Art. 20 Para os fins deste Decreto, considerasgaocservidor de carreira os servidores, ativosnativos,
oriundos de érgao ou entidade de qualquer dos Pedkx Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, suas empresas publicas e sociedadescdeomia mista, ocupante de cargo ou emprego
permanente no qual ingressou mediante concursacplbli, se em data anterior a 5 de outubro de 1988,
mediante forma de provimento permitida pelo ordesr@mda época de ingresso.
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privada; e promover homogeneidade na compreensfopdidticas publicas entre os
diversos setores da Administracéo (D’ARAUJO, 2A0ONGO, 2003; VALLE, 2007).

A garantia da governabilidade esta associada aodiatque € papel da burocracia ndo
somente o exercicio ordinario da funcdo adminisaatnas também a “materializacdo das
escolhas politicas”. Isto €, a burocracia, aléemfdagdes administrativas que possui, tem
também a incumbéncia de concretizar as deliberapiicas oriundas dos atores
democraticamente legitimos para tal. A utilizac@ ahrgos de livre provimento, ao
possibilitar a formacéo de equipes alinhadas &rdies politicas do governante, colabora

para o aumento da governabilidade dos politicassle

A garantia da responsividade politica estd intimameassociada ao tema da
governabilidade acima disposto. Refere-se ao fatajue o conhecimento técnico e o
pertencimento a estrutura estatal ndo sdo maissipsés, caracteristicas que dotem a
burocracia de direito legitimo para exercer comandulaterais. O entendimento de que a
“melhor decisdo” ndo é aquela pautada unicamenteathecimentos técnicos, mas sim
aquela oriunda de um processo democrético de esaotige a constru¢do de um canal de
comunicagdo entre burocracia e sociedade (via gsocpolitico direto ou indireto). A

construcdo deste canal, por sua vez, demanda umeggdblico afeito a um processo que
€, em sua esséncia, politico. Um agente capaz eteezxa interlocucdo entre sociedade,

estruturas burocréticas e politicos.

O intercambio entre os setores publico e privadecéugarantir que possa existir a
transferéncia de boas praticas do setor privad® @giblico por meio da incorporagéo de

pessoas de notorio saber aos quadros publicos.

Por fim, promover a homogeneidade na compreenséaléticas publicas se refere a
necessidade de que a Administracdo ndo se enataumm operacionalmente, nem
cognitivamente. O argumento se baseia no fato ddfape a crescente complexificacédo e
especializacdo das funcgdes, a inexisténcia de egypoliticos que facam a intermediacao
entre a atividade técnica — cada vez mais compesspecifica - e a politica de governo,
termina por promover a desagregagcdo da Adminisiraggonsequentemente, das politicas

governamentais.




Além destes propositos legitimos nos quais se fuedéa a existéncia dos cargos em
comissdo, com o préprio decorrer plaxis do mecanismo, outras caracteristicas positivas

vem sendo associadas a dindmica dos cargos ems&mmis

Marconi (2002:10) salienta que a dinAmica dos caagn comissdo vem se aproximando,
cada vez mais, a uma légica de quase-mercado,ualchg uma intensa disputa pelos mais
competentes com a finalidade de atrai-los para asgos de chefia”, 0 que estaria

contribuindo, sensivelmente, para o desempenhizefecda burocracia.

Outra caracteristica positiva da estrutura de casgo comissdo esta ligada ao tema da
capacitacdo dos servidores. Com a ascensdo ddastegmrenciais, ganhou bastante
evidéncia a necessidade de se possuir bons gestorgsoblema é que as formas
tradicionais de gestao do servico publico, em ge&d tem capacidade de “produzir perfis
de dirigentes na proporcao requerida pelas reférfdARCONI, 2002:29). Logo vem
ganhando espaco a ideia de que é necessério mmodikgar os quadros de dire¢édo, 0 que
tem levado a concentracao das politicas de gestéecdrsos humanos na camada superior
dos sistemas de servigo publico, diferenciandongda de dirigente das demais funcdes
(LONGO, 2003).

Identificados os propdésitos e caracteristicas o#&s que envolvem o mecanismo dos
cargos em comissao, faz-se mister identificar tamb#s desvirtuamentos que sua

utilizacao tem sofrido ao longo dos anos.

Schneider (1995) salienta que o uso dos cargosagpanger a pedidos de ordem politico-
partidaria — prestigiar aliados e cooptar opos#terdustra uma fragilidade do mecanismo
qgue esta intimamente associada a fragilidade dsonsistema politico. Se por um lado,
caso 0 governante tenha forca politica, os cargderm funcionar como instrumento para
empoderamento de algumas areas, por outro, casvarngnte seja fraco politicamente,
sera forgcado a utiliza-los enquanto moeda de bhegaeduzindo a eficiéncia da estrutura

burocratica.

Para Costa (1993:255) a extirpacdo de praticastelistas no processo de ocupacdo de

cargos em comissao poderia ser obtida medianteagdorde carreiras publicas voltadas
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exclusivamente para a ocupacdo de cargos de dire¢dais ainda, para o autor n&do
somente a clientelizagdo do processo de nomeag@oialser extirpada. Seria necessario
também coibir a assuncéo de tais cargos por seeddoriundos de outros 6rgdos em
virtude do fato de que a ocupacédo destes cargosepadores publicos que, ndo obstante
serem efetivos, encontram-se deslocados de sefigsodg origem, ocupando funcdes para
as quais nao foram originalmente formados, sigmifictanto um desperdicio de recursos
investidos em formacao e desenvolvimento, quanperda da memdéria administrativa,
decorrente da recorrente substituicdo de servidwesargos. Neste sentido, uma carreira
exclusiva para provimento dos cargos de direca@®nmdanto mitigar a cooptacdo dos
agentes administrativos e a desqualificacdo da Adimcdo, quanto reduzir a

instabilidade e a descontinuidade do servico achnativo.

Para outros autores, entretanto, o instrumentocdogos em comissdo, da maneira pela
qual foi designado, é importante e benéfico pafaministracdo. O problema, entretanto,
estaria no desrespeito a legislagdo. A substitud@ocargos efetivos por cargos em
comisséo, a criacdo de cargos comissionados pa@ugho de funcdes alheias ao seu
proposito (funcbes administrativas) ou mesmo a quecdo sem que seja designado
proposito especifico em lei seriam algumas dasag¢gdfes comumente cometidas
(MARCONI, 2002; SANTOS, 2001; VALLE, 2007).

Outros autores tem posicionamento ainda mais @réic que chamam de “impressao
deturpada” por parte de alguns analistas — solwetudrnacionais - no que diz respeito ao
uso clientelista dos cargos em comissdo. Pache@02)2argumenta que o nivel de
qualificacdo técnica dos ocupantes destes cargosdizente com a funcdo que ocupam,
ao contrario da argumentacdo que imputa a estemgem de desqualificados. Bresser-
Pereira (1998) argumenta que tais cargos histodntamvem sendo ocupados por
servidores de carreira, ndo sendo tao freqiient® senpensava a incorporacéo de pessoal
sem vinculo com a Administracdo. E D’Aradjo (2008 recente pesquisa, demonstrou
que, além de grande parte dos cargos do alto essal@m ocupados por servidores de
carreira, ndo existem diferencas substanciais,ugotoca a escolaridade dos servidores e

diversificagdo da experiéncia profissional — airgiee os nao servidores tendam a ter

!5 Intenc&o que, posteriormente, foi fortalecida, @raformulacéo da carreira de Especialistas eftidas]
Pulblicas e Gestdo Governamental na segunda medattecdda de 1990.




experiéncia mais voltada para o setor privado e, @djgtingam as origens de recrutamento
dos ocupantes de cargos de DAS 5 e 6 e NES.

Mais ainda, a autora conclui que a politizacdo quim com partidos, sindicatos e

associacdes), comumente diagnosticada como cdsficer ndo adequada para a
preservacdo da “neutralidade” burocratica, € mamun entre os servidores efetivos do
que entre os nao efetivos. D Araujo (2009) ndoisaals efeitos desta politizagdo para o
desempenho das instituicdes, abrindo espaco paaouos pesquisadores explorem o
tema, mas Jung ET AL (1989) e a OCDE (2010) jAraspuiavam que 0 concurso publico,
se por um lado representa uma forma muito mais dextica de ingresso e de moralizagéo,

por outro ndo assegura a qualificacdo profissiermtlesempenho eficaz.

Em face de tais discussOes a respeito da estremaragor, novas proposi¢coes proliferam
visando a correcdo dos desvirtuamentos, sem anelgdd de suas virtudes. Cogitar a
extincdo dos cargos sem o0 advento de outra edrwgimilar parece incabivel. A
experiéncia internacional — Franca, Suécia, Bélgkdamanha, Estados Unidos, Japao,
entre outros — demonstra que o instrumento das agies, em maior ou menor grau, €
necessario para garantir o bom funcionamento daiima@LONGO, 2003; OCDE, 2010;
SANTOS, 2001; VALLE, 2007).

Atualmente, no governo federal, a corrente que ywedominando visa a limitacdo
crescente dos cargos em comissdo para servidot#eqgsi Luiz Alberto dos Santos,
Subchefe de Analise e Acompanhamento de Politicagei@amentais da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, propde que eles sejamidpsoexclusivamente por servidores
ocupantes de cargos efetivos do quadro geral gectgo ente estatal, limitando-se o livre
provimento ao cargo de primeiro e segundo esc8AdITOS, 2001). O decreto em vigor
(5497/2005) ja limitou parcialmente a assuncao aogos de DAS 1, 2, 3 e 4, e outras

proposicées buscam limita-la ainda mais

5 O Projeto de Lei 3429/2008 dispbe sobre a criakd#® Funcdes Comissionadas do Poder Executivo -
FCPE, e altera a Lei n° 11.526, de 4 de outubr@Q¥, para dispor sobre a remuneragdo das Funcdes
Comissionadas do Poder Executivo (FCPE). Nestedprep a extingdo de certo nimero de cargos de DAS 1
2, 3,4 e 5 e conversao para FCPE, que s6 podedtgeada por servidores publicos ocupantes dgocar
efetivo na administragéo direta, autarquica e faiwhal de qualquer dos Poderes da Unido, em eierods
orgdos e entidades da administracdo direta, autarcu fundacional do Poder Executivo Federal, nos
guantitativos e niveis previstos.




Por outro lado, D’Araujo (2009) chama a atencé@ mafato de que o vinculo de servidor
efetivo ndo exclui a possibilidade de militAncieciab e politica dos servidores. Pelo
contrario, seu estudo demonstrou um vinculo bastémte entre servidores publicos

efetivos e movimentos sociais, partidos, sindigaerseiro setor e academia.

Em razéo disso, o tema dos cargos em comissaoia@eegranalisado ndo somente sob o
aspecto dos critérios de recrutamento — como o s&mdo -, mas, principalmente, sob a
perspectiva da categoria funcional, enfocando @suatdes, competéncias e habilidades
especificas. A despeito de os ocupantes de camgatireicdo terem sido recrutados na
iniciativa privada, no terceiro setor ou em quatgesfera da administracao publica, o que
deve ser levado em conta € se possuem compet@&spiasificas de direcdo (PACHECO,
2002).
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3) METODOLOGIA

O presente trabalho teve como objetivo fikaintificar o relacionamento existente entre
estrutura burocratica e capacidade de acdo das insticbes, no ambito do Programa
Mais Saude: Direito de Todos — Eixo Complexo Industl da Salude.Buscou-se assim
identificar como e em até que ponto a estruturadrética condicionou a capacidade de

acdo das instituicdes no caso em analise.

A estrutura burocratica, dimenséo explicativa dodes engloba as formas de provimento
dos cargos no MS e FIOCRUZ e as consequéncias quario adotado traz para o perfil

da burocracia publica dos 6rgaos.

Ja capacidade de acédo, a dimensao explicada,r@el#eomo a capacidade da burocracia
de aliar autonomia e insercdo (EVANS, 1992). Isgmiica que a burocracia deve ser

autbnoma o suficiente para buscar a satisfacaotelesses coletivos (por ela identificados)
em detrimento de interesses particulares, promaveontinuidade de suas atividades
independentemente da coalizdo de governo em vigesereeficaz nas acbes a ela
designadas. Mas, por outro lado, ela deve seridlasea sociedade o suficiente para captar
informacdes e demandas advindas desta, ndo réstaingovernabilidade dos politicos

eleitos e ser capaz de descentralizar a implen@ntde politicas publicas em direcdo a

sociedade.

Visando a consecucdo do objetivo final, foram e¢dighos os seguintes objetivos

intermediarios:

a) ldentificar os Orgdos e departamentos responsaveipela execugcdo das
atividades programadas no Eixo “Complexo Industrialda Saude” e selecionar

aqueles que serado objeto de estudo;

b) Identificar as formas de provimento de recursos humanos utilizadas nos 6rgaos

selecionados;

c) Mapear e analisar a estrutura de recursos humanosos 6rgédos selecionados no

que toca a forma de provimento e perfil;
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d) Analisar como foi o desenvolvimento dos projetos boresponsabilidade dos
orgaos selecionados sob o angulo da capacidade dgtacdo de informacdes,
posicionamento em relagdo a demandas particularista governabilidade;
continuidade; execucdo das acbes sob responsabitidado préprio 6érgao
publico; e articulacéo e indugdo das atividades juio a outros atores, sejam eles
publicos ou privados.

Tendo em vista orientar os trabalhos que se inserenescopo da pesquisa foram
construidos trésenarios:

Cenério 1 - Autonomia ExcessivaSupde-se que quanto mais meritocratico for o neodel

de provimento dos cargos, maior é a qualificacacselwidor, menos eficazes sdo as

influéncias externas decorrentes de vinculos cger\ador tenha (ou venha a ter) exteriores
ao servico publico, menor é a responsividade pam as demandas da sociedade ou
grupos de interesse especificos, maior € a codtdei dos trabalhos, menor é a

governabilidade dos politicos eleitos, maior é pacalade da burocracia de execugéo das
atividades que competem a e ela; e menor a capacia monitoramento e modelagem

das respostas dos atores privados as suas pribjiciatvas.

Cenério 2 - Insercdo ExcessivaSupfe-se que quanto mais flexivel for o modelo de
provimento - seja para o preenchimento de cargosagnissado por critérios politicos, seja
para a contratacdo de consultores - menor € diqaadio do servidor, mais eficazes sédo as
influéncias externas decorrentes de vinculos cger\ador tenha (ou venha a ter) exteriores
ao servigo publico, maior € a responsividade pana & demandas da sociedade ou grupos
de interesse especificos, menor é a continuidaddrdbalhos, maior é a governabilidade
dos politicos eleitos; menor € a capacidade dachacia de execucgdo das atividades que
competem a e ela e maior é a capacidade de manéata e modelagem das respostas dos

atores privados as suas proprias iniciativas.

Cenério 3 - Autonomia Inserida: Supde-se que um modelo de provimento hibrido tem
servidores qualificados e comprometidos com o gujesofre influéncias externas, mas
ndo a ponto de se sobrepor a interesses cole#vossponsivo para com as demandas
sociais, mas tem capacidade de exercer sua voptddea quando os objetivos mediatos
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das politicas forem mais interessantes para adamzedo que os anseios imediatos de um
grupo especifico; alia comprometimento dos sereésl@mom a continuidade de programas
em andamento a governabilidade dos politicos sleiemdo em vista a materializacdo de
suas decisdes politicas; e alia capacidade de gimaas atividades que competem a ela
com monitoramento e modelagem das respostas doss gpoivados as suas proprias

iniciativas.

No cenério 1, a adogao de critérios meritocratd®selecdo contribui para a elevacéo da
qualificacdo dos servidores. A meritocracia aliadestabilidade dos servidores contribui
para a formacdo de uesprit de corpsio grupo (EVANS, 1992; SCHNEIDER, 1995). A
estabilidade colabora para a elevacdo do nivebdgntiidade dos trabalhos. Isto acontece
porque os servidores, ao se encontrarem isoladesaatinio e de interferéncias politicas
advindas de outros atores, se encontram livres fmen@arem suas decisdes conforme
critérios estabelecidos por eles préprios e naaoestjeitos a barganhas politicas que
promovam substituicdes nos quadros da institui@o.outro lado, a reduzida capacidade
de atores externos de influenciarem a formulacguotitica e a incapacidade da burocracia
de receber informacfes sobre o ambiente sociakttmes alvos das politicas gera uma
reducdo da responsividade da burocracia, na megidegue o fluxo de informacdes
oriundas da sociedade é interrompido e o Estaddogéa partilhar as acdes que requerem
uma contrapartida de outros atores. A excessivanauatia da burocracia também gera
problemas de governabilidade, na medida em queldg&ps ndo conseguem fazer cumprir
suas decisbes. Todos estes fatores, se excessivgbuiriam para a constru¢cdo de um

ambiente insulado na burocracia estatal.

No cenario 2, a flexibilizacdo dos métodos decgalecontribui para a reducao do nivel de
qualificacdo dos servidores. A politizacdo e a aniedade do vinculo contribuem para a
reducdo do comprometimento e para a fragmentacéiget@cOes entre os servidores. A
instabilidade também acarreta a descontinuidadetmddslhos. Isto acontece porque a
precariedade do vinculo enseja maior rotatividade skervidores, ocorrendo com mais
intensidade conforme maior a necessidade de uscadms publicos como objeto de
barganha. A excessiva forca de atores externos gemaltdnea fragilidade do corpo

burocratico) facilita a incorporacdo imediata dendedas de alguns grupos, 0 que se por




um lado fortalece a responsividade da burocradia pam o grupo atendido, a fragiliza
quando é necessario transcender interesses indisjdmais forte também se torna a
capacidade dos governantes para fazer cumprir de@soes em virtude do poder que

exercem sobre seus comandados; e, por fim, macemteslizada se torna a gestéo,

decorrente do constante intercambio de informaedescursos entre Estado e Sociedade.

Todos estes fatores, por fim, se excessivos, tomm para a construcdo de uma

burocracia estatal capturada.

O cenario 3 é o balanceamento entre rigidez mediicea e flexibilidade técnica e politica,
entre autonomia e insercdo da burocracia, demowistraer o “ponto Otimo” para se

alcancar uma Administracdo que seja, simultaneamnefitaz e democrética.

Vale ainda salientar que os cenarios séo tipossidesberianos. O estudo é qualitativo e
nao foi objetivo encontrar uma realidade que seuagsse fielmente a qualquer um deles.
Tratam-se sim de instrumentos analiticos, cujo tiMojefoi orientar a execucdo dos

trabalhos que conformaram esta pesquisa.
3.1 Coleta de Dados

O estudo, de natureza descritivo-explicativa, tewa coleta de dados dividida em duas
etapas distintas. A primeira consistiu unicamemtepesquisa bibliografica e documental.
A segunda etapa foi a pesquisa de campo, realipadameio de entrevistas semi-

estruturadas e consulta dos curriculos dos gestores
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Quadro 4 — Etapas da Coleta de Dados

ETAPAS DA TIPO DE ] .
COLETA DE DIMENSOES OBJETIVOS FONTES DE INFORMACAO
SALAS PESQUISA
Estrutura -'Mapear a estrutu_ra_de pr~0vim'en‘to, origem, | - Diagnéstico Ipstitucional
burocratica  |Vinculo com a Administragéo Publica e - Documentos internos dos
Bibliografica e nualifirar3n dne caniidnn Arn3in .
Etapa 1 J - Resultados do Mais Sadde
documental Capacidade de o L . Relatério de Gestso das a
~ - Verificar a eficacia das medidas. - Relatorio de Gestdo das areps
Agéo - Documentos internos dos
Estrutura - Mapear redes de relacionamento - externas [e- Entrevistas semi-estruturadds
burocratica |internas ao MS - dos gestores. - Curriculos dos gestores
- Analisar capacidade da burocracia de captagdo
. de informacdes;
Etapa 2 Pecsqmsa de - Analisar posicionamento da burocracia em
ampo i 5 : etac
CapamEiade de relagag a demanfias. particularistas; - Entrevistas semi-estruturadgs
Acao - Analisar a continuidade dos trabalhos;
- Analisar grau de governabilidade dos politicos
eleitos;
- Analisar canacidade descentralizacia

A primeira etapa da pesquisa foi realizada, precipnte, a partir dos resultados
apresentados pelo Diagndstico Institucional redbzao MS em 2008 e dos resultados do
Programa Mais Saude para o Eixo “Complexo IndustaaSaude”, divulgados em 2010.

Subsidiariamente foram utilizados relatorios de t&esdivulgados pelos 6rgaos
responsaveis pelas a¢des do Eixo, documentosastemMS e FIOCRUZ, estudos com o
objetivo de se mapear perfis dos ocupantes de carg@omissdo, assim como outros

dados disponiveis nos sites dos 6rgaos.

Esta fase teve como propésito fazer um diagnéstiao configuracdo da estrutura

burocratica no que tange a forma de provimentacdogos, origem dos servidores, vinculo
com a Administracdo Publica e grau de qualificagsjm como mensurar o desempenho
das instituicbes, evidenciado aqui ppexrformancedas instituicdes no desenvolvimento

das acdes previstas para o Eixo.

A segunda fase da pesquisa teve como propositicceerde forma mais aprofundada como
estrutura burocratica e capacidade de acdo seomdat no escopo das acdes dos Orgaos.
Para tal, fizemos uso dos conceitos de autonomise¥cao trabalhados no referencial
tedrico, verificando em até que ponto a estrutunadratica condiciona a capacidade de
atuacgéo da instituicao.




A coleta dos dados nesta segunda fase foi realipadameio de entrevistas semi-
estruturadas com 17 representantes de organizgmiiggas e privadas, participantes da

politica de apoio ao Complexo Industrial da Saadsgbel:
- 2 Vice-Presidentes e 1 gestor da FIOCRUZ;
- 2 Diretores, 1 ex-diretor, 4 coordenadores estaga do MS;

- 2 Presidentes de associacdes empresariais (AsdodBrasileira das Industrias de
Quimica Fina, Biotecnologia e suas EspecialidadA8HINA — e Associacao Brasileira
da Industria de Artigos e Equipamentos Médicos, Mdmdgicos, Hospitalares e de
Laboratérios — ABIMO);

- 2 Gestores do Banco Nacional de Desenvolvimenton&mico e Social
(BNDES);

- 1 Gerente e 1 Especialista da Agéncia Brasilggdesenvolvimento Industrial

(séo também ex-diretor e ex-coordenador do MSemsamente).

Buscou-se, desta forma, compreender como a formaalémento, grau de qualificacdo
dos gestores e redes de relacionamento (estruttwarhtica) condicionam a capacidade de
captacdo de informacgbes, o posicionamento frentelemandas particularistas, a
continuidade dos trabalhos, a governabilidade,e@@éo das acdes sob responsabilidade
do proprio 6rgdo publico; e a articulagdo e indudée atividades junto a outros atores,

sejam eles publicos ou privados (capacidade dd.acéo

As entrevistas foram realizadas durante os mesesadgo, abril e maio de 2010. Buscou-
se entrevistar, além de representantes de algunsigtsiicbes chave para a consecucao dos
objetivos da politica, todos os gestores respoisaper acdes do Programa sob
responsabilidade da FIOCRUZ e do MS/SCTIE.

A FIOCRUZ e a MS/SCTIE, conjuntamente, respondengadas 33 acdes que compdem
o Eixo do CIS no Programa, sendo 9 acdes sob reapitidade da FIOCRUZ e 18 acoes

Y Tendo em vista a garantia de anonimato dos estaglds néo serdo disponibilizados seus nomes no
transcorrer do trabalho.
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sob responsabilidade da MS/SCTIE. Justamente dodeida alta representatividade dos
dois 6rgdos no que toca a quantidade de ac6esiaalesponsabilidade em relagéo ao total

de acOes do Eixo é que eles foram eleitos comambgeanalise.

Ainda assim, dentre as 18 acdes sob responsalalidadSCTIE, dado a dificuldades de
acesso, nao foi possivel entrevistar o responspgeluma das delas, o diretor do
Departamento de Assisténcia Farmacéutica da S@iiida assim, dado o fato de que ele
era responsavel por apenas uma de um total ded&3,ag perda qualitativa foi bastante
pequena.

Referente as acdes sob incumbéncia da FIOCRUZasuelas sob responsabilidade da
Vice-Presidéncia de Producéo e Inovacdao em Sau@eI8), responsavel pela formulacéo
e fomento de politicas para transformacdo do Corpladustrial da Saude, foram
analisadas. A acao sob responsabilidade da VicaeRreia de Gestdo e Desenvolvimento
Institucional (VPGDI) n&o foi analisada em virtude restricdes financeiras haverem

inviabilizado seu desenvolvimento.

No anexo 1 é possivel visualizar todas as acfescgopunham o Eixo do Complexo
Industrial da Saude, assim como aquelas que fonahaidas como objeto de analise do

presente trabalho.
3.2  Quadros Analiticos

Para nortear o desenvolvimento das investigacdeamfoconstruidos dois quadros

analiticos. Cada quadro é referente a uma dimensg&trutura burocratica e capacidade de
acdo —, sendo a primeira a dimensao explicativestledo e a Ultima a dimenséo explicada.
Para cada dimensdo foram estabelecidas variavaia. ddda uma destas, por sua vez,

foram construidos indicadores de forma a se ingtngatizar a coleta de dados.

O quadro referente dimensao explicativado estudo — estrutura burocratica - € composto

por trés variaveis: Forma de Provimento, Qualiffitae Redes Internas e Externas.
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Quadro 5 — Quadro Analitico: Estrutura Burocratica

Indicador

Propésito

Unidades
Ohservacionaic

Fontes de
\erificacian

Origem dos ocupantes

de cargos de direcéo ¢

Origem dos ocupantes de cargos de direga
chefia:
- Servidor do préprio 6rgéo;

- Servidor de outro 6rgédo da Administraggo

Federal Direta cedido;

- Servidor de outro 6rgédo da Administraggo

. Verificar perfil dos

Gestores das Agleg

Entrevistas e

- Graduacdo: instituicdo e curso.

aestore

externos ao MS, dos

Gestores das A¢Oes

chefia Federal Indireta cedido (exceto Universidades); gestores Curriculos
- Servidor cedido de Universidades;
- Servidor estadual ou municipal cedido;
- Setor Privado;
- Servidor aposentado.
Escolaridade:
e - Graduacao; Verificar qualificagaq ~ Entrevistas e
Quellizzeste - Mestrado; dos gestores Gestores das Agdes Curriculos
- Doutorado.
Verificar circulo de
Trajetéria Académica: contatos, internos € Curriculo e

Entrevistas

Trajetoria politica:
- Partidarizado? Qual?

Verificar circulo de
contatos, internos ¢

Redes Internas e

- Sindicalizado? Qual? externos ao MS, e| Gestores das Agdes Entrevistas|
- Participag&o em movimento social? Qugal? politizagéio dos
aestare
Trajetéria profissional:
crpresa o e P 02T | verfarcircuo de
p p » €mp p ’ contatos, internos ¢ Curriculo e

Universidde/Escola, consultoria, entidade
multinacional, ONG, 6rgéos da Administra

externos ao MS, dos

Gestores das A¢Oes

Entrevistas

Externas

Direta, 6rgdos da Administragao Indireta, gestores
outros. Qual
Destino p6s servico publico:

- Onde devera trabalhar ap6s o fim do Verificar a

mandato do Presidente Lula: empresa prival

da, dependéncia do

. ) . ) Gestores das Agleg Entrevistas|
universidade/escola, ONG, entidade servidor para com ¢
multinacional, assessoria parlamentar, outrgs  atores externos
6rgéos publicos .
. U . Verificar tendéncia ap
Circulagéo Publico-privado:
. - descolamento de ~ .
- Tempo dedicado ao setor publico e tenjpo . Gestores das Agleg Entrevistas|
A . interesses entre
dedicado ao setor privado . .
burocracia e sociedage
Circulagdo Interna: Verificar tendéncia a .
Curriculo e

- Orgéos publicos nos quais o servidor j4
trabalhou

aproximagéo entre
burocratas e cliente:

Gestores das Agleg

5

Entrevistas

A forma de provimento foi a primeira variavel asalla. O estudo mapeou a origem e 0
vinculo de todos os servidores enquadrados naarséede gestores do Departamento do
Complexo Industrial da Saude (DCIIS), DepartameatgcCiéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos (DECIT) — ambos da SCTIE/MS - e VP#dFIOCRUZ durante os anos de
2008 e 2009. Para tal foram considerados gestareMl® o Secretario da SCTIE, os

diretores e os coordenadores do DECIT e DCIIS, ceWresidente da VPPIS e seus

assessores.
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Buscou-se mapear a estrutura de provimento no guefere ao vinculo dos servidores

com a Administracdo Publica e a origem dos ocupgatgecargos comissionados.

A segunda variavel — qualificagdo dos servidorésve por objetivo mensurarexpertise
do corpo burocratico estudado, tendo em vista ooitapte papel desta para a coesdo

burocratica.

A terceira variavel — Redes Internas e Externast-duas implicagfes distintas. A primeira
se refere aos lagos informais existentes entrerogsres — Redes Internas —, ja 0 segundo
é referente aos lagos pessoais existentes enwel®es e atores sociais externos a

instituicdo publica — Redes Externas.

A importancia das Redes Internas esta na influégom tem na coesdo burocratica.
Identificadas por Evans (1992) como “os elementis Iourocraticos da burocracia”, tais
redes, juntamente com expertisetécnica, sdo elementos cruciais para a constrdgdo

coesao burocratica.

A andlise destas redes se deu de forma a se identd influéncia dos modelos de

provimento dos cargos para a propria conformacdeda Os indicadores considerados na
analise foram: trajetoria profissional, académiqelktica dos servidores. Tais informacgdes
sdo de extrema relevancia para a compreensao o fde constituicdo das redes em
virtude do fato de que a existéncia de redes j&atmladas entre os servidores em um
momento anterior a entrada no servi¢co publico dmitpara que estas permanecam ativas
durante suas atividades enquanto servidores, o pquesua vez colabora para o

fortalecimento da coesao burocratica.

As Redes Externas, por sua vez, tem sua import@&nciagazdo da influéncia que tem na
insercdo da burocracia na sociedade. O grau deinsgacdo pode propiciar tanto a
conformacéo de uma relacdo de cooptacdo da bui@elos demais atores, quanto um
modelo de Estado insulado. Tais hipéteses, entogtaenquanto possibilidades

“A

diametralmente opostas, tem em sua combinacaoudueat“otima”. Isto €, uma estrutura
que possibilita ao Estado a analise, monitoramemuwodelagem das respostas dos atores

privados as suas préprias iniciativas, sem incamecooptacao tampouco em insulamento.
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Para analise das redes externas tomamos comododisa o destino pds-servico publico
dos servidores; a circulacdo destes nos meiosgaublprivado; a circulacdo no interior da
maquina administrativa; além dos préprios indicadoutilizados na analise das redes

internas — trajetoria profissional, politica e d&radta.

A analise dalimenséo explicada- capacidade de acdo — nos levou ao estabeleoiment
seis variaveis de analise: posicionamento em relagdemandas particularistas, captacao
de informacdes, continuidade, governabilidade, @g@e das acdes sob responsabilidade

do préprio 6rgdo publico; e a articulacao e indudas atividades junto a outros atores,

sejam eles publicos ou privados.

Quadro 6 - Quadro Analitico: Capacidade de Acéo

. - Unidades Fontes de
Indicador Proposito L R
Observacionais Verificagéo
Mensurar efetividade
Posicionamento da burocracia em relagéo dslas pressoes exercid as, ~
. X ) estores das Agdes,
Posicionamento em |demandas de grupos de presséo no decorrepalagrupos de interes
~ o . ) gestores dos bancos|e h
Relagédo a Demandas|acdes analisadas: e a capacidade de Entrevistas
. ) - PR representantes do
Particularistas - Principais grupos demandantes; resisténcia da )
. . empresariado
- Resultados das demandas. burocracia a incursées
particularisticas
Gestores das Agoes|
~ A Mensurar grau de
Captacéo de Modo e Frequéncia de contato dos gestores gestores dos bancos|e h
~ = acesso dos grupos de Entrevistas
Informacdes com grupos de presséo. representantes do

pressao ao Estado

empresariado

Continuidade

Continuidade dos projetos

Verificar grau de
continuidade dos

Gestores das Agoes

Entrevistas

Capacidade dos 6rgéos publicos de execut

Mensurar a eficacia g
ar as

gestores dos bancos|

trabalhos
Governabilidade:
- De onde surgiram as propostas das agfes Mensurar
Governabilidade . governabilidade do| Gestores das Ac¢des Entrevistas
do Eixo? Quem e como foram propostos os MS
meios para execucao das propostas?
Gestores das AgOes, Relatério de

Avaliacéo do Mai

(outros 6rgéos publicos, empresas privadas € ge inducao junto a

empresas publicas);
- Forma e responsavel pela articulagéo
"

Od@hlicos e capacidad

atores privados.

e representantes do
empresariado

a f o corpo burocratico em .
Execucdo tarefas sob sua estrita responsabilidade p A ~ representantes do Salde e
relagdo as agdes . )
empresariado Entrevistas
Capacidade de descentralizacéo das atividades
em direcéo a outros atores, sejam eles public§aliar a capacidade
ou privados. 3 ) de articulagédo do M$ Gestores das A¢des,
. ~ ~ - Resultados da execug&o dos projetos quginio a outros 6rgéos gestores dos bancos|e )
Articulagao e Inducao | envolvem a atuagéo de outras esferas de p Entrevistas
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A primeira variavel teve como objetivo avaliar paeidade da burocracia de captacéo de
informacdes advindas da sociedade, tendo em vista@tancia deste fluxo informacional
para o monitoramento e modelagem das acfes dassaociais pelos érgdos publicos.
Para tal, foram criados indicadores que buscavatiaaw grau de acesso dos grupos de
pressdo ao Estado, pressupondo-se que o0 acesstado Ja seria um indicador do fluxo de

informacdes entre sociedade e Estado.

A segunda variavel objetivou mensurar a capaciddburocracia de resistir a pressdes
oriundas de grupos de interesse. Buscou-se idmmtifh capacidade de resisténcia da
burocracia a incursdes particularisticas quandsspyeada por estes a alterar, suspender ou

criar atividades no escopo do Eixo CIS.

A terceira variavel teve o intuito de avaliar o @ometimento dos servidores com a
continuidade de programas em andamento e a quartaedtificar a capacidade dos

quadros politicos da instituicdo de, efetivametddgcar em pratica a politica de governo.

A quinta variavel analisada foi a capacidade dadracia de descentralizar suas atividades
em direcdo a outros atores. Buscou-se avaliar laéimfia da estrutura burocratica na
capacidade de articulacdo dos 6Orgdos junto a owséeyas de poder (outros orgaos
publicos, empresas privadas e empresas publicasca&pacidade do 6rgdo publico de

induzir os atores privados a se comportarem cord@uas intencoes.

A Ultima variavel analisada foi a capacidade dddérgublico de executar as a¢des sob sua
estrita responsabilidade. Para tal foi analisadaapacidade de entrega pelo 6rgéo
responsavel daqueles produtos que nédo implicamecessidade de cooperacdo de atores

externos ao 6rgao.

As entrevistas realizadas foram gravadas e traascrPosteriormente as informacgdes
foram tratadas por meio de analise de conteudaatie ggemi-aberta (VERGARA, 2007).
Neste processo, as variaveis levantadas previamemnteferencial, foram acrescidas outras

identificadas no transcorrer da pesquisa.

As variaveis foram agrupadas em trés grupos, cordoa coeréncia e intensidade do
relacionamento existente entre elas. A partir dagtapamento foram analisadas como as

informacdes coletadas se articulavam dentro de gag@o, qual era a relacdo existente
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entre os grupos, e como a andlise destas relagdathaia para responder as questdes que
0 estudo buscou solucionar.

3.3 Limitacbes

Se por um lado a sistematizacdo dos resultadosicaidas em cada uma das acgodes,
dispostos em relatorios e sistemas internos, nasiifge uma leitura objetiva do
desempenho das instituicbes, por outro, a pesgeisampo, por se basear em percepcoes
dos gestores, esta sujeita a maior subjetividadgo,Lé necessario ressalvar que o estudo
consiste em uma observacdo de tendéncias de agsp@atre estrutura burocratica e

capacidade de agéao, entendidas a partir da peadpgéntrevistados.

z

Houve, € claro, uma preocupacdo do pesquisadorudeag entrevistas nao fossem
conduzidas de forma a se captar as percepcOeddundisy acerca da vinculagdo entre
estrutura burocratica e capacidade de acdo, quepmrio objetivo da pesquisa. A
associacao entre as dimensfes € tarefa do pesmuisasl resultados das entrevistas
tiveram como propasito apenas prover informacdescaalas duas dimensoes - a trajetoria
dos servidores e capacidade de acao da institnig@mnbito do programa - isoladamente.
Buscou-se, assim, reduzir a subjetividade do estudpontar, de forma mais sdlida, por
meio de dados objetivos sobre a estrutura de resimsmanos e da descri¢cdo de situacdes
identificadas no transcorrer das atividades dedeihas pelos atores analisados,

tendéncias de associacéo entre as dimetsdes

Uma segunda limitacdo se refere a capacidade @eniento das dimensdes trabalhadas. A
estrutura burocratica ndo é o Unico fator que «imiida a capacidade de acdo das
instituicdes. Disponibilidade de recursos finamaeie politicos séo, por exemplo, outros

fatores que tem profunda implicacdo na capacidadedo. Logo, € necessario atentar para
o fato de que o estudo buscou apenas apontar atémpia de uma das condicionantes da
capacidade de acdo, ndo sendo interesse a inogdipode outras que a possam ter

influenciado.

Outro fator que, no caso de politicas que visenmanaizar o cenario industrial de um pais,

tem particular importancia é a estrutura sociain@resarial na qual se insere a burocracia

18 No Anexo Il encontram-se os roteiros das entrasistalizadas.
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estatal. Destarte, € necessario fazer mais umalvasdNdo obstante a inquestionavel
relevancia desta variavel, o escopo do estudo Im@mgeu a compreenséao da influéncia da
dindmica industrial setorial sobre os resultadospdhtica, se restringindo, apenas, a
apreender a influéncia da estrutura de recursosahosnna capacidade de acédo das

instituicdes.
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4) APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Nesta secdo serdo dispostos e analisados a liefetencial tedrico construido: um breve
historico da politica industrial de saude no Brasistrutura organizacional do setor saude;
a estrutura de quadros gerenciais das instituigbes da analise — FIOCRUZ/VPPIS e
MS/SCTIE -; a estrutura do Programa Mais Saldegaldm em 2007 no ambito do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAGpm énfase no Eixo Complexo Industrial
da Saude; e por fim os efeitos da estrutura dergsagerenciais para a autonomia e
insercdo dos orgaos publicos condutores da poéiticaelacdo aos demais atores no ambito

da politica estudada.

¥ Tendo em vista o escopo deste trabalho, serathdes as informaces apenas da Secretaria dei@iénc
Tecnologia e Insumos Estratégicos, FIOCRUZ e, didnshmente, da Secretaria Executiva, por estarem
vinculadas ao eixo “Complexo Industrial da Saudéjeto do estudo.

64



4.1 Historico Recente da Politica Industrial de Saile

A politica industrial brasileira, a partir do gomerCollor em 1990, sofreu uma inflexdo. Se
nos anos 80 o governo contava com fortes instruysgudra a inducédo da industrializacao

nacional, em 1990 o governo Collor extinguiu patiente todos eles.

Nos anos 80 o governo contava com trés importam&sumentos para programar e
desenvolver de forma articulada entre agentes dergo e empresariado uma politica de
para o desenvolvimento do complexo industrial dangpa fina no pais: suporte financeiro,
técnico e mercadologico, conforme relata o Prestddefa Associacdo Brasileira das
Industrias de Quimica Fina, Biotecnologia e sugmeé&ialidades (ABIFINA):

“As empresas submetiam os projetos ao Conselho dseryolvimento
Industrial (CDI) que os apreciava tendo em vistgusls requisitos preé-
estabelecidos. Os aprovados eram encaminhados [faenciamento no
BNDES. Se houvesse necessidade, quando houvesgmiaéecnolbgico, isso
era conferido através da Companhia de Desenvolvimehecnologico
(CODETEC), que era uma organizacdo em Campinas apmava aquelas
empresas que assim o desejassem, e 0 mercado srguesdo através da
Central de Medicamentos, trocado por Farmacos e ibdadentos. Entdo,
agueles que eram titulados com esses projetos, laguempresas, elas
deveriam fazer, realizar esse investimento, e erassegurado, a partir do
inicio da operacdo, por um determinado numero desara compra pelo
Estado a um preco fixado, que seria decrescenteragn dos anos, fixado no
contrato pelo governo.” (Presidente da ABIFINA)

A partir da década de 90 a postura governamentaletando a politica industrial sofreu
uma alteracdo. Foi um periodo marcado pela abederanercados e liberalizacdo da
economia. A maioria dos instrumentos que o govetilizava para promover a industria
nacional foi extinto. E os instrumentos que forarmados se restringiam a oferecer
incentivos fiscais, tal qual a Lei 8.661 de 2 dehmde 1993.




Estes instrumentos, entretanto, acabaram sendoo pefetivos, principalmente apos a
Imposicao de restricdes fiscais em 1997, que awarantas dificuldades das empresas para

usufruir dos beneficios previstos (ANPEI, 2006).

Isto levou o empresariado nacional a afirmar ‘gueolitica industrial dos anos 90 era ndo
ter politica industrial” (Presidentes da ABIFINAABIMO). As leis de incentivo fiscal para

o empresariado nacional ndo eram suficientes, oofoelata o Presidente da ABIFINA:

“com o mercado aberto, ndo h& incentivo que fagampresério investir. (...)
eles queriam que com aqueles incentivos, que usapaigses desenvolvidos -
que ja tém as suas unidades amortizadas — fossenwetdgida a industria
aqui.” (Presidente da ABIFINA)

No inicio dos anos 2000 ainda foram criados outmesanismos de incentivo a inovagao.
Em 2002, os incentivos fiscais previstos pela lag@& do imposto de renda foram
ampliados pela Lei n. 10.637, regulamentada petovetie n.4.928 de dezembro de 2003.
No periodo de 1999 a 2002 ainda foram criados dds! setoriais e estabelecidos novos
instrumentos de fomento como a subvencao econdeigmlizacdo de taxa de juros e 0s
mecanismos de provisdo de liquidez aos investirseatn fundos de investimento em

empresas de base tecnolégica (ANPEI, 2006).

Ainda assim, pode-se dizer que as iniciativas aldstaaté 2003 ressentiam-se de certo
isolamento no ambito da politica econbmica. A pupacao de se dotar o Estado de um
marco institucional mais adequado para coordendggoacdes de governo foi uma das
causas do desenvolvimento de acBes de maior adgkicomplexidade a partir de 2004
(ANPEI, 2006).

Com a eleicao de 2003, a postura governamentalteriada. Um dos marcos dessa nova
tendéncia foi a divulgacdo, no fim de 2003, da tRalilndustrial, Tecnoldgica e de
Comércio Exterior (PITCE), cujo objetivo era de @ntivar a mudanca do patamar
competitivo da industria brasileira com base nardiiciacdo e inovacao de produtos. A
PITCE se diferenciava tanto das politicas industi®s anos 60 e 70, que tinham como

foco a expansdo da capacidade do parque indubnaaileiro, quanto da politica de
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estimulo a competitividade dos anos 90, desvineutieduma proposta de desenvolvimento

industrial.

Eram eixos horizontais da PITCE: inovacdo, desemmento tecnoldgico, insercéo
externa e modernizacdo industrial. Ja os setotegté@gicos — prioridades verticais — que 0
documento apontava eram: semicondutores, softwi@resacos e medicamentos e bens de
capital, além das ditas “atividades portadoras uterd” que incluiam biotecnologia,

nanotecnologia e biomassa (ANPEI, 2006:84).

A estruturacdo da PITCE, por sua vez, se abastednsumos gerados nos chamados
Foruns de Competitividade Setoriais. Tais Forumdy soordenagdo do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MIDI constituiam um Programa

integrante dos Planos Plurianuais 2000-03 e 20044@favam-se de

“espacos de didlogo entre empresarios, trabalhadoee governo para, em
primeiro lugar, promover a discussdo e a busca desenso em relacdo aos
gargalos, oportunidades e desafios de cada umacddsias produtivas que se
entrelacam na economia brasileira. Apos o cons@msdorno de um diagnostico,
os debates sdo dirigidos para a definicho de umjwtio de acbes e metas
desafiadoras para a solucédo dos problemas e aptawveinto das oportunidades,
tendo em vista os objetivos do programa (geracaerdprego, ocupacao e renda,
desenvolvimento produtivo regional, capacitacdontd@gica, aumento das
exportacdes, competicdo com as importacbes, e da@pecom Servicos
internacionais)” (MDIC, 2000).

No caso do setor farmacéutico, o Férum de Comyieltile da cadeia, criado em maio de

2003, se tornou o0 espaco de discussdo das policgsverno relacionadas ao setor, sob

coordenacdo compartilhada do MDIC e MS.

Nao obstante tal esforco, a percepcéo dos indisstaade que, no primeiro mandato do
governo Lula pouca coisa realmente foi levada a:cae perdeu muito tempo; foram

quatro anos se elaborando diagnésticos setoriaist@no daquela constru¢do do PITCE,
mas, a excecao do BNDES, que estabeleceu umas tilehinanciamento realmente muito

interessantes para o investimento, nada mais fim"féPresidente ABIFINA).
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Foi apenas a partir de 2007, com a chegada do tktinlesé Gomes Tempordo ao MS, que
a politica industrial do Complexo Industrial da &alganhou for¢ca. Conforme o Vice-
Presidente da FIOCRUZ, para este fortalecimento

“o papel do ministro Tempordo é central, porqueidéia na academia esta
cheia, mas teve um ministro que encampou issoo@ lea prioridade maxima
de politica governamental, claro que ndo a Unicasmma das prioridades
maximas de politica governamental inaugurando oo edo Complexo
Industrial.”(Vice-Presidente da FIOCRUZ 1)

A opcdao estratégica de Farmacos e Medicamentoglaamd PITCE de 2003 ndo abarcava
todos os setores do CIS. Enquanto na PITCE apemasados e medicamentos eram
incluidos como setores prioritarios, o CIS tem mefio bem mais ampla. Ele pode ser
definido como um complexo econdmico a partir deaomjunto selecionado de atividades
produtivas que mantém relagdes intersetoriais dgwme venda de bens e servigcos e/ou de
conhecimentos e tecnologias, sendo comp@sto dois grupos — setores industriais e
setores prestadores de servico - no qual o prinferreece produtos manufaturados para
uso pelo segundo grupo.

O setor industrial € composto pelas industriasa$e lguimica e biotecnoldgica — farmacos
e medicamentos, vacinas, hemoderivados e reagesm@sliagnosticos — e pelas industrias
de base mecénica, eletronica e de materiais — ageitos mecanicos, equipamentos
eletroeletrdnicos, proteses e Orteses e mategaigmlsumo. Ja o setor prestador de servigos
€ composto por hospitais, ambulatérios e servigodiagnostico e tratamento (GADELHA

e MALDONADO, 2008).

A interlocucéo entre setor empresarial e governe&003 e 2008 — sobretudo em 2007 e
2008 — realizada por meio de reunides e consuligigis ao setor privado para identificar e
elaborar as acdes necessarias a viabilizacdo dgivob da Politica levou ao
aperfeicoamento da PITCE e a inclusdo de outrasesetdlo CIS na politica industrial
reformulada, batizada de Politica de Desenvolvimérbdutivo (PDP) em 2008 (MDIC,
2008b).
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A PDP trata-se de uma politica governamental moitas ampla que a PITCE, cujos

objetivos sdo de aumentar a taxa de investimemgl|iar a participacdo das exportacoes
brasileiras no comércio mundial, elevar o dispénelio Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) e ampliar o niumero de micros e pequenas esaprexportadoras. Para tal lanca
mao de quatro categorias de instrumentos: a) sinios de incentivo: crédito e

financiamento, capital de risco e incentivos fisgdl) Poder de compra governamental:
compras da administracdo direta e de empresasissta} Instrumentos de regulagao:
técnica, sanitaria, econdmica, concorrencial; dpidgécnico: certificacdo e metrologia,

promocdo comercial, gestdo da propriedade inte@kctapacitacdo empresarial e de
recursos humanos, coordenacado intragovernamengaticilacdo com o setor privado

(MDIC, 2008b).

A PDP contempla diversos segmentos. No que tan@d#%a politica objetiva

“(i) consolidar no Brasil uma industria competitina producdo de equipamentos

médicos, materiais, reagentedispositivos para diagnostico, hemoderivados,

imunobiologicos, intermediarios quimicos e extratogegetais para

finsterapéuticos, principios ativos e medicamentos psoahumano; (ii) dominar

0 conhecimento cientifico-tecnoldgico éreas estratégicas visando a reduc¢éo da

vulnerabilidade do Sistema Nacional de Saude” (M2@8b).

E para tal vale-se da estratégia de focalizac@e¢edizacao) e ampliacdo de acesso, tendo
em vista a diminuicdo da vulnerabilidade da PalitMacional de Saude, a elevacédo do
investimento em inovacao, o aumento e diversificatd@s exportacdes, 0 adensamento da
cadeia produtiva do CIS e fortalecimento das enagraszacionais, o fortalecimento,
expansao e modernizacdo da gestdo da rede de téalmwapuiblicos e a atracdo da

producéo e centros de P&D de empresas estranggtradogicamente avangadas.

No caso do CIS, a gestdo da politica se deslocddi€ para o MS, sendo o Programa
Mais Saude — Eixo do CIS - a consolidacdo dos gz$odo MS para a implementacédo das
medidas contidas no PDP.




O Programa Mais Saude: Direito de Todos estad mhsemo ambito do Programa de
Aceleracéo do Crescimento (PAC) do governo fedé&rata-se de um projeto institucional
do Ministério da Saude lancado em dezembro de 20003 ,0objetivo € avancar em direcao
a um novo padrdo de desenvolvimento focado no ionesto, bem estar e melhoria das

condicdes de vida do cidadéo.

O Programa se fundamenta na percepcéao de que a fasgli duas dimensdes associadas
que sao importantes para o desenvolvimento do [gaia. que se vincula ao fortalecimento
das politicas sociais e de protecao social e ansegatrelada a ideia da salde enquanto
fonte de riqueza.

Logo, a Saude deveria deixar de ser vista comofardo que apenas onera o orgamento
publico” para ser entendida enquanto um incentara @ geracéo de investimentos, renda,
emprego e receitas para o Estado. Para sustetdargamentacao o governo se baseia em
dados de experiéncias internacionais, em que aeseggponde por 20% da despesa
mundial, pablica e privada, com as atividades deg&isa e Desenvolvimento (BRASIL,
2008).

O Programa contava, no seu lancamento, com um ergamde R$ 89,4 bilhdes, sendo R$
65,1 bilhdes garantidos pelo Plano Plurianual (PRARS$ 24,3 bilhdes destinados a
expansao das acgdes. Ele contemplava 73 medidasteraisos de intervengdo: Promocéao,
Atencédo, Complexo Industrial, Forca de Trabalhoalifinacdo da Gestéo, Participacéo e
Controle Social, e Cooperacao Internacional (BRA2R08).

As medidas previstas para cada eixo foram subdetathem acbes a serem monitoradas
segundo metas fisicas e financeiras pactuadas gungmla 6rgdo. O desempenho de cada
orgdo em cada eixo € avaliado por meio de um SstdenMonitoramento e Avaliacao
(BRASIL, 2008).

O Eixo do Programa que € foco de andlise deste@&tw Complexo Industrial da Saude
(CIS), cujo objetivo € aumentar a base produtide eonhecimento, de forma a se garantir
uma oferta interna que permita o atendimento asssetades de saude da populacéo.
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Para tal, adota duas diretrizes: a primeira direxda a reduzir a vulnerabilidade da politica
social brasileira mediante o fortalecimento do @I& segunda objetivando aumentar a
competitividade em inovacdo das empresas e dosufored publicos e privados das

indUstrias de saude tornando-os capazes de emfeeotancorréncia global e promovendo

um vigoroso processo de substituicdo de importagégzrodutos e insumos em saude de
maior densidade de conhecimento que atendam assidages de salude (BRASIL, 2008;

BRASIL, 2009b).

Baseado nestas diretrizes, em 2007, foram estateedet4 medidas e 15 acdes a serem
adotadas, no valor total de R$ 2 bilhdes, sendolR$bilhdo proveniente do Plano
Plurianual (PPA) e R$ 0,8 bilhdo caracterizados @oetursos de expansdo. Entretanto,
com a ndo aprovacao da Contribuicdo Provisoriaesblmvimentacdo Financeira (CPMF)
pelo Senado Federal, 0 Programa Mais Saude sofrecontingenciamento orcamentario,
oriundo da exclusdo de R$ 24,3 bilhdes, caractwzaom “recursos de expansédo” do
orcamento previsto. Outra alteracdo realizada espeito a inclusdo de um oitavo eixo —

Saneamento — no escopo do Programa.

No novo desenho novas acfes foram inseridas “emafurle mudancas de cenarios
(politico, econbmico e social), surgimento de nowaggavos em saude, prioridades
definidas pela Presidéncia da Republica e alterde&stratégias visando a otimizacdo da
aplicacdo de recursos, maximizacado de resultad@santia de execucdo das politicas de
sustentacdo do SUS” (BRASIL, 2010:8).

No caso especifico do Eixo Complexo Industrial daid® o corte no financiamento néo
alterou o numero de medidas, ainda que tenha hawidoUnica substituicdo. O valor do
investimento foi reduzido em R$ 0,2 bilh&o da estiva inicial de R$ 2 bilhdes. O numero
de acdes, por sua vez, aumentou, passando ded33&8RASIL, 2008; BRASIL, 2010).

S&o responsaveis pela implementacdo das acbesut@ssho Eixo: o MS, por intermédio
da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumostégicos (SCTIE); a Fundacdo Oswaldo
Cruz (FIOCRUZ), por intermédio da Vice-PresidéndéaProducado e Inovacdo em Saude
(VPPIS) e da Vice-Presidéncia de Gestdo e Desenvaito Institucional (VPGDI); a




Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnolfigeanobras); e a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).

4.1.1) Estrutura Organizacional do Setor Saude

A area da saude é composta pelo Ministério da Saloie 6érgdos colegiados — Conselho
Nacional de Saude (CNS) e Conselho de Saude Supi@m(€ONSU) — e oito 6rgdos da
Administracdo Indireta, sendo duas autarquias -néigéNacional de Saude Suplementar
(ANS) e Agéncia Nacional de Vigilancia SanitaridNWWISA) -, duas Fundacgdes Publicas —
Fundacdo Nacional de Saude (FNS) e Fundacdo Oswatde (FIOCRUZ) -, trés
sociedades de economia mista — Hospital N. S. dedlgho, Hospital Fémina e Hospital

Cristo Redentor -, e uma empresa publica — Hemobras

Quadro 7 — Estrutura Organizacional do Setor Saude
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Fonte: BRASIL, 2009

O Ministério da Saude e a Secretaria de Ciéncia, Teologia e Insumos
Estratégicos
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O Ministério da Saude tem como areas de competéadgmlitica nacional de saude, a
coordenacéo e a fiscalizacdo do Sistema Unico deeS8IS), saide ambiental, protecéo
e recuperacdo da saude individual e coletiva, fasna¢cdes em saude, 0s insumos criticos
para a saude, a acdo preventiva em geral, a Wgl@&no controle sanitario de fronteiras e
de portos, a vigilancia de salde, especialmentatguas drogas, aos medicamentos e
alimentos, bem como a pesquisa cientifica e a tegi@olna area de Saude (BRASIL,
2007c).

O MS é composto pelo gabinete do ministro, congaltjuridica e seis secretarias:
Secretaria Executiva (SE), Secretaria de Gestddrdbalho e da Educacdo na Saude
(SGTES), Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insugstratégicos (SCTIE), Secretaria de
Atencdo a Saude (SAS), Secretaria de Gestdo KEptat€ Participativa (SGEP) e

Secretaria de Vigilancia em Saude (SVS).

A SCTIE, uma das instituicdes alvo deste estudmnéposta por trés departamentos, além
do gabinete do secretario: Departamento de AssistéfRarmacéutica e Insumos
Estratégicos (DAF), Departamento de Ciéncia e Tlegi (DECIT) e Departamento do
Complexo Industrial da Saude (DCIIS). Sao atribegcda SCTIE: formular, implementar e
avaliar a Politica Nacional de Ciéncia e Tecnolagia Saude, as Politicas Nacionais de
Assisténcia Farmacéutica e de Medicamentos e dgroligas no ambito de sua atuacéo;
viabilizar a cooperacgéo técnica junto aos outrassefederados no ambito da sua atuacgéo;
articular a acdo do Ministério junto a organizacgegernamentais e ndo-governamentais
com vistas ao desenvolvimento cientifico e tecnotbgm salde; e estabelecer métodos e
mecanismos para a analise da viabilidade econdsaictaria de empreendimentos em
saude (BRASIL, 2007).

A estrutura regimental da SCTIE comporta 25 cargomissionados e 6 funcoes

gratificadas distribuidas da seguinte maneira:
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Quadro 8 - Estrutura de cargos em comissédo e fungdgratificadas da Secretaria de

Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos

UNIDADE CARGO/FUNCAO No | DENOMINAGCAO CARGO/FUNGCAO | NE/DAS/FG
SECRETARIA DE CIENCIA, 1 Secretario 101.6
TECNOLOGIA E INSUMOS 1 Assistente Técnico 102.1

ESTRATEGICOS 2 Diretor de Programa 101.5
1 Chefe 101.4
. 2 Assessor Técnico 102.3
Gabinete

1 Assistente 102.2
6 FG-1
Departamento de Assisténcia 1 Diretor 101.5
Farmacéutica e Insumos 4 Gerente de Projeto 101.4
Estratégicos 4 Assessor Técnico 102.3
Departamento de Ciéncia e 1 Diretor - 101.5
. 2 Gerente de Projeto 101.4

Tecnologia —
2 Assessor Técnico 102.3
Departamento do Complexo 1 Diretor 101.5
Industrial e Inovagcdo em Saude 2 Assessor Técnico 102.3

Fonte: BRASIL, 2007c

As atribuicdbes do DAF podem ser divididas em duesndpes areas: formulacdo das
politicas e diretrizes para crescimento e deseimeivto da Assisténcia farmacéutica e

uma rotina mais operacional de repasse, aquisidiiréouicdo de medicamentos.

O foco de atuacdo do DECIT é muito ligado ao fomete pesquisas de fronteira, mas
desde 2008 vem também se estruturando para atendeas demandas, como a Avaliacao
de Tecnologias em Saulde e a construcdo de Redessdeisa Clinica para promocao de
acOes de melhoria na qualidade dos servicos edsolzd MS para atuar frente a questéo
da judicializacdo da Saude. O DECIT é compostaupta diretoria e quatro coordenacdes:
Coordenacdo Geral de Fomento a Pesquisa em Sauwdede@Gacdo de Gestdo do
Conhecimento, Coordenacdo Geral de Avaliacao dedlegias e Coordenacao Geral de

Pesquisa Clinica.

O DCIIS, embora ja fosse uma ideia posta em maddsde 2007, quando o atual
Secretario de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Egiié Reinaldo Guimardes assumiu a
Secretaria, foi criado, oficialmente, apenas enB200m a apresentacdo da nova estrutura
regimental por meio do Decreto N 6.860 de 27/0320D0 Departamento tem como
principais objetivos melhorar a competitividade dadistrias e laboratorios do setor de
saude e reduzir a atual vulnerabilidade do setwional diante do alto volume de

importacbes. Para tal, sua estrutura conta com diretoria e trés coordenagdes:
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Coordenacdo Geral de Base Quimica e BiotecnologCaprdenacdo Geral de

Equipamentos e Materiais de Uso em Saude e Coardenie Assuntos Regulatoérios.

Além das diretorias e do gabinete do secretariopfate também da estrutura da SCTIE a
Comissao de Incorporacao de Tecnologias do Mimistir Saude (CITEC), cujo objetivo é
racionalizar e modernizar o fluxo de incorporac@&mndvas tecnologias no Sistema Unico
de Saude (SUS) e na Saude Suplementar. Reestauemad8 de dezembro de 2006, com a
criacdo de mecanismos de atuacgdo, critérios paegpresentacdo de solicitacdes de
incorporacao e fluxos de analise a CITEC tem, emiteas atribuicdes, a analise de novas
tecnologias e das tecnologias em uso, revisdo emgad de protocolos em consonancia
com as necessidades sociais em saude e com etde desSUS e na Saude Suplementar.
As deliberacdes da CITEC sdo tomadas com base legdmeia e no impacto da
incorporacdo da tecnologia no SUS, bem como ndéexis de evidéncias cientificas de
eficacia, acuracia, efetividade, seguranca e dedest de avaliagdo econdmica da
tecnologia proposta, em comparacdo as demais m@migs anteriormente (BRASIL,
2006).

A Fundacdo Oswaldo Cruz e a Vice-Presidéncia de Ritacdo e Inovacdo em

Saude

A FIOCRUZ é uma entidade vinculada ao MS, que zaalitividades que incluem o

desenvolvimento de pesquisas; a prestacdo de cerigspitalares e ambulatoriais de
referéncia em salde; a fabricacdo de vacinas, amadittos, reagentes e kits de
diagnéstico; o ensino e a formacado de recursos hosna informacao e a comunicacao em
saude, ciéncia e tecnologia; o controle da quadiddd produtos e servicos; e a

implementacao de programas sociais (BRASIL, 2010c).

A estrutura da FIOCRUZ é composta por um ConselbbbBrativo, Presidéncia, Vice-
Presidéncias, Orgdos de Assisténcia Direta a RmsE Unidades Técnico-

Administrativas, Unidades Técnicas de Apoio e UdédaTécnico Cientificas.

A Vice-Presidéncias funcionam como diretorids/PPIS, especificamente, € formada por
uma Assessoria Técnica, uma Assessoria de GestdoGmpo de Pesquisa sobre o

Complexo Industrial e Inovagdo em Saude em parceria a Escola Nacional de Saude
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Publica (ENSP), o Projeto de Inovagédo da FIOCRUidcMados a VPPIS existem ainda
dois orgdos: a Coordenacdo de Gestdo TecnologidadSTEC) e o Centro de
Desenvolvimento Tecnologico em Saude (CDTS) (FIOZR2003).
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4.2) Apresentacdo dos resultados e analise da estna de recursos humanos

O estudo, primeiramente, identificou quergem dos servidoresé diversa quando se
analisa os 6rgdos responsaveis pela implementag@rajrama. Se na FIOCRUZ esta
diversidade é reduzida — ou o0s gestores sdo sesgidtm proprio 6rgado ou oriundos do

setor privado — no MS é amplo o leque de setoregjdais advém os gestores ali atuantes.

Além daqueles oriundos do proprio quadro da insfitue dos advindos do setor privado,
h&a também servidores cedidos de instituicdes da irigirtacdo Federal Indireta —
sobretudo da ANVISA e FIOCRUZ —, e outros da acadeoutras esferas de governo, da

propria Administracdo Direta e aposentados.

Quadro 9 - Quantitativo de Gestores do MS e FIOCRUZclassificados segundo

Origem

18
16
14
12
10

i Efetivo do préprio 6rgdo

i Setor Privado

H Cedido Universidade

H Cedido Outras Esferas

i Cedido Indireta

H Cedido Direta

O N b OO
I

H Aposentado

FIOCRUZ MS

O estudo demonstrou que se por um lado na FIOCR4ricipacdo de servidores do
proprio 6érgdo na ocupacdo de cargos € significatieaMS este percentual é bastante
reduzido. Enquanto na FIOCRUZ dos 7 cargos de gexém foram ocupados por
servidores do 6rgédo, no MS apenas 1 dos 16 caoyasmfocupados por servidores do

proprio MS.
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Esta maior participacdo de servidores do proprg@@rocupando cargos em comissao na
FIOCRUZ se deve a maior institucionalizacdo deeias publicas neste 6rgdo. Conforme

diagnostica o Vice-Presidente

“(...) a FIOCRUZ tem uma forma interna de eleicdopmtesidente, de conselho
deliberativo que as vezes é muito criticado extereete como corporativista,
mas isso tem um lado muito importante, a FIOCRUZinga instituicdo
blindada. Ela tem mais de 400 cargos de DAS, matura com indicacao
politica. (...)” (Vice-Presidente FIOCRUZ I)

Por outro lado, no MS, o fato de ndo haver seresl@fetivos do préprio 6rgdo ocupando
cargos de direcdo tem também como justificativato flo 6rgdo nédo ter servidores de
carreira."O MS néo tem quadro, ele comecou a fazer concdegmis de 20 anos, de 2006
para cé. Fizeram um concurso temporario, um delmvédio para o quadro definitivo.
Mais de 80% do quadro técnico era de consultorebdl diagnostico ja havia sido
realizado em 2008 quando foram apresentados o0s detidivos a estrutura de recursos
humanos dos departamentos da SCTIE:

“Verificou-se, também, um numero elevado de coosest contratados por
produtos, sendo que o intuito inicial para a comdigio de profissionais desse
tipo era prover solugdo temporaria para problemamfuais que estivessem
ocorrendo, com previsao de desvinculacdo da unidé@dgue ocorre de fato é
gue as contratacdes estao ocorrendo para a execdeaatividades ligadas a
acOes emergenciais que véem surgindo e que termp@mpostergar o
encerramento dos contratogDiagndstico Institucional SCTIE. INSTITUTO
PUBLIX, 2008).

Dado interessante € a significativa parcela deosadg direcdo ocupados por servidores
oriundos do setor privado tanto na FIOCRUZ quamatd4s. Na FIOCRUZ 2 dos 7 cargos

sdo ocupados por servidores oriundos do setordmjvenquanto no MS 6 dos 16 cargos
foram ocupados por este perfil de servidores. Mesao/PPIS, onde o percentual de

servidores que ndo sao servidores do 6rgdo neratde iostituicdo publica ndo é tao alto
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como na SCTIE, a composicdo do quadro com sensd@dvindos de fora da

Administracdo é bastante comum, como relata o r@@stor da unidade:

“entdo hoje a Vice (Presidéncia de Producdo e Ig@ta em Saude) toda, o
ndcleo béasico, tem em torno de 10 pessoas, 50 %deezs, 50% de fora, sem
contar o pessoal de apoio que é todo terceirizd@alos tém um grau, o0s técnicos
todos sdo mestres ou doutores com foco na Gestadnaacdo.” (Vice-
Presidente FIOCRUZ I)

Por fim, vale ressaltar a também significativa prcle cargos de dire¢cdo do MS ocupados
por servidores advindos da Administracao Indirestabretudo ANVISA e FIOCRUZ.
Como se verifica, dos 16 cargos ocupados em 202808, em 8 ocasides (50%) os
ocupantes tiveram passagem anterior pela ANVISAea FIOCRUZ, demonstrando o
importante papel da Administracédo Indireta comantiora de recursos humanos para a

Administracao Direta.

Para o Vice-Presidente da FIOCRUZ o preenchimessted espacos no MS € natural e

positivo.

“O MS precisa de uma ancora. Politica de saude pp@eade uma ancora de

Estado e ndo de governo. E a FIOCRUZ se candidatr &ssa ancora de Estado
inclusive na base profissional, ndo € a toa que®&Mda FIOCRUZ, a Secretaria
(de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicosa &I@DCRUZ, entdo a ideia é

de que a gente fomenta um substrato profissiorna pastabilidade das politicas

também (...)".(Vice-Presidente FIOCRUZ I)

Estes dados, além de indicar o importante papebdyEos da Administracdo Indireta como
formadores de recursos humanos para a AdministrBg@ta, demonstram também o
reduzido ambiente no qual circulam os atores eidmévna politica industrial de saude,
que termina contribuindo para uma convergénciantierésses em torno de uma Unica
agenda. A pesquisa demonstrou que a insercdo degseso MS, por meio de cargos em
comissao, oriundos de uma base de recrutamentazidadd¢ no caso a FIOCRUZ e a

ANVISA - colaborou para a construcao de uma cordrei@ de interesses, que como se
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vera mais adiante, contribuiu para o fortalecimetdoautonomia dos orgéaos publicos e
para a propria articulacdo entre eles.

A pesquisa também demonstrou qugrau de qualificacdodos gestores, tanto do MS
guanto da FIOCRUZ, é bastante elevado, independienteigem que tem o servidor. Se
no MS 6 dos 16 gestores analisados sdo doutorddQ@RUZ mais da metade (4 dos 7
gestores) ja possuem o titulo. No MS, dos 16 casafisados, 6 tinham como titulacdo
maxima o Mestrado e apenas 4 possuiam somentelaagéon. Ja na FIOCRUZ 3 eram

mestres e ndo havia nenhum que possuisse aperaaiiagio.

Quadro 10 - Titulagdo Maxima dos Gestores por Orgéo

MS

i
et E

Quando segmentamostitulacdo maxima dos gestores por setor de origemercebe-se

gue o fato do servidor ser efetivo do proprio 6rg@o implica em maior qualificacédo
académica. Pelo contrario, na populacédo analisageporcéo de servidores com titulo de
doutorado € maior quando se analisa o grupo dedeeeg oriundos do setor privado do

gue quando se analisam aqueles oriundos do proméo.
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Quadro 11 - Titulagdo Maxima dos Gestores por Origa

Efetivo do préprio érgdo

Setor Privado

Cedido Universidade
i Doutorado

Cedido Outras Esferas M Graduacio
Cedido Indireta d Mestrado

Cedido Direta

Aposentado

012 3 456 7 8 910

Dos 8 gestores oriundos do setor privado, todosypas, pelo menos, o titulo de mestre, e
metade (4) ja possuia também o titulo de doutgre@entual de mestres e doutores (50 e
50%) também se repetiu quando sédo analisadosvad@es oriundos do proprio 6rgao. Os
menos qualificados sdo os servidores cedidos dairsinacédo Indireta (3) que possuem

apenas a graduacao.

No caso analisado, chama a atencdo que o fatordid@endo possuir nenhum vinculo
com a Administracdo Publica ndo foi fator que aasse o recrutamento de pessoal
desqualificado. Quando se compara o grupo de seesdefetivos do proprio 6rgdo e
agueles oriundos do setor privado verifica-se Gue#gpendentemente da origem que o
servidor que assume a posicao de gestor tem, aidaga técnica foi um fator crucial para

Seu recrutamento.

O fato do gestor néo ter vinculo com a Administoaéblica ndo implicou nos maleficios
recorrentes de uma politica clientelista — conté&tade servidores pouco qualificados -,
pelo contrario, a pratica de contratacdo de semidale fora da Administracdo esta

positivamente relacionada com a alta qualificag&aita dos contratados.

A razdo para a ocorréncia desta situacao € execaplif na fala de um dos gestores do MS

entrevistados:

81



“eu acho que nos temos menos do que 10 servidefesvps); o restante &
contratado como consultor; entdo, o fato da gemtedssa possibilidade de
contratar como consultor, nos traz vantagens e alsgens. A principal

vantagem € a gente poder realmente selecionar pessm esse perfil que nos
gueremos: com experiéncia em pesquisa, com posHgcad; porque se nos
abrissemos um concurso publico, o concurso publi&o privilegia a pés-

graduacao; entdo, a pessoa pode ter uma boa notagreaprovado no

concurso... O edital pode prever mais pontos pawang tiver titulos, mas o
efeito é marginal, porque a gente ndo consegue faxeconcurso para este
departamento; vocé faz um concurso para o Minigténtao, ndo tem como

VOCé selecionar pessoas com experiéncia em pesyg{idseetor do MS 1)

Por outro lado, isto ndo quer dizer que os seregl@fetivos que assumiram posicdes de
direcdo tem baixa qualificacdo. Pelo contrarimrékiém muito alto o grau de qualificacéo
dos efetivos, sendo 3 detentores do titulo de d@uBdo titulo de mestre, de um total de 6

casos.

Outra andlise diz respeito a trajetoria dos gestare que toca as instituicbes nas quais
tiveram algumaexperiéncia profissional Neste sentido dividimos em sete categorias as
possibilidades de locais em que o gestor poss#di@rexperiéncia: Organizacdes nao-
governamentais, empresas privadas, consultorigejeata, orgdos da Administracdo
Direta (exceto MS para os gestores do MS), emprpsddicas e outros Orgaos da
Administracao Indireta (exceto FIOCRUZ para os@est da FIOCRUZ).
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Quadro 12 - Experiéncia Profissional dos Gestoresop Orgéo

18

E Total de Gestores
16

E ONG
14

il Empresa Privada

12

10 E Consultoria

& Universidade

i Empresa Publica

il Administragdo Direta (exceto MS
para servidores do MS)

Ll Administragdo Indireta (exceto

Fiocruz para servidores da Fiocruz)
VPPIS SCTIE

FIOCRUZ Ms

A analise sugere dois perfis relativamente simslaemto na VPPIS quanto na SCTIE. E
forte a presenca de servidores nos dois Orgaos exqgrariéncia académica — 4 dos 7
gestores da FIOCRUZ e 9 dos 16 gestores do M&imasmo na iniciativa privada — 3
dos 7 gestores da FIOCRUZ e 5 dos 16 gestores dd'dBbém € significativo o nimero
de servidores com experiéncia em orgaos da Admagéd Direta — 3 dos 7 gestores da
FIOCRUZ e 5 dos 16 gestores do MS. Servidores cmper&ncia em consultorias,
organizacdes nao-governamentais e empresas putdicaepresentacdo reduzida no total
de casos analisados. A Unica diferenca entre gstdgéos € o significativo quantitativo de
gestores do MS com experiéncia em outros oOrgdosidiainistracdo Indireta. Este
caracteristica ja foi abordada anteriormente erelipeito a forte presenca de servidores
oriundos ou com passagem pela ANVISA e, principabaepela FIOCRUZ.

E relevante analisar tambénexperiéncia dos gestores dentro da maquina publicRara
tal identificamos o tempo meédio de experiéncia destores na Administracdo Publica

segundo a origem do mesffio

% Tendo em vista que o objetivo é identificar a edmeia do gestor em atividades administrativasfoéio
considerada para efeito de célculo do tempo méaliexgeriéncia o tempo dedicado a realizagéo de
atividades académicas, nem médicas.




Quadro 13 - Média de Anos de Experiéncia do Gestora Administracédo Publica

Efetivo do proprio 6rg&o W
|

Cedido Outras Esferas

Setor Privado

s Cedido Universidade

Cedido Indireta ﬁ
|

Cedido Direta W
|

Aposentado

Efetivo do préprio érgdo
|
Setor Privado #

(0] 5 10 15 20 25 30

FIOCRUZ

Os dados demonstram que os servidores efetivolgdaodos cedidos da Administracéo
Direta e Indireta sdo aqueles que possuem maigvatemédio no interior da maqufia
Como era de se esperar servidores oriundos do petado tem tempo meédio de
experiéncia na Administracao reduzido — em torno/ denos no MS e 9 na FIOCRUZ.
Ainda assim, pelo fato de serem do setor privadotampo médio de 7 ou 9 anos ndo pode
ser considerado como infimo. Pelo contrario, detnargue mesmo aqueles oriundos do

setor privado tem uma interface grande com o $gtolico.

Por outro lado, os dados denotam que servidoresdos da propria maquina tem baixa
circulacdo no meio privado. Fica claro que, aindee qq0 MS este dado seja mais
significativo, servidores efetivos tem pouquissiex@eriéncia no setor privado, o que se
por um lado fortalece a autonomia do poder publpmr, outro tende a enfraquecer a

capacidade do poder publico de compreender a Iégiltanandas do setor privado.

Vale ainda a pena salientar que, no caso da pohtialisada, a estruturacdo do ambiente
institucional foi realizada, precipuamente, por tgess com pouca experiéncia na

Administracdo, mas elevada qualificacdo acadéniica. operacionalizacédo da politica vem

2L A categoriaAposentadmao sera analisada em virtude do fato de contaragenas um representante.
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sendo levada a cabo por servidores com maior vi@é&entro da maquina, conforme relata

a antiga Diretora do DCIIS:

“Na verdade o meu papel ali foi um pouco de fineabandeira e estruturar
todos os programas. Era essa minha missdo. Ai depde execucdo e
operabilidade até o Zich (atual diretor) tinha ninais experiéncia por conta
da trajetéria dele em termos de execucdo dentrddiainistracdo, mais de 30
anos operando como gestor no MDIC, entdo isso acabendo uma
combinacao de fatores muito positiva, eu vim cosa @arte mais estrutural de
institucionalidade, todos os programas de estrutéitg as portarias, a parte
regulatdria, criou-se tudo isso. E em paralelo vamparte da execucao”(Ex-
diretora do DCIIS).

Esta dinamica, por sua vez, parece ter rendido beswdtados, posto que as metas do
DCIIS vem sendo cumpridas, conforme se vera maaht Os dados sugerem que se por
um lado servidores oriundos da propria maquinardive maior capacidade para
operacionaliz-la, por outro lado a construcdo mbientes institucionais e politicas que
anteriormente ndo faziam parte do conjunto dewgd@ies dos 6rgédos foram realizadas com
bastante qualidade por servidores oriundos de daranaquina administrativa. Este fato
aponta para a necessidade de instrumentos de dosde;recursos humanos de fora da
Administracdo para se viabilizar a construcdo deasoatribuicbes e ferramentas

administrativas.

N&o obstante ainda fazerem parte de nosso escopoalise a trajetéria académica e a
trajetéria politica dos gestores, ndo foi possi&vablentificacdo de nenhum padrdo em
nenhuma dessas variaveis. A diversidade de unilstes nas quais se formaram e se
aperfeicoaram o0s gestores apresentou-se bastapla, amque conforme apontado pela
literatura € fator de reducdo da coesdo da bulacr@uanto a trajetoria politica, em
nenhum dos casos analisados o0s gestores sinalizi@iagdio a partidos, denotando

auséncia de politizacdo tanto da SCTIE quando RSP

Quanto ao destino dos servidores apdés o exercigidud¢cbes no MS e FIOCRUZ

identificou-se que, comumente, 0s gestores vao pateos 6rgdos da Administracdo




Publica, seja porque foram aprovados em concundbkicps, seja para ocupar cargos em
comissao em outras instituicbes. Nao foi identifacanenhuma tendéncia de que ex-
gestores viessem a ocupar cargos em empresasgs;jyaattidos politicos ou associacoes
representantes de grupos de interesse, 0 que, dgegunliteratura, enfraguecesse a

possibilidade de cooptacdo dos gestores por engpesdidos e associacoes.

Enfim, neste primeiro momento alguns pontos levdo#amostraram-se relevantes:
primeiro, a auséncia de servidores de carreira 89 $uacado ja diagnosticada em estudos
anteriores, abre uma grande oportunidade para sf@s espacos sejam preenchidos por
servidores oriundos de outras instituicoes, sodeetdNVISA, FIOCRUZ e consultores
privados. Segundo, ndo obstante a grande repredente servidores da Administragédo
Indireta no MS e de servidores do proprio quadr&l@CRUZ na FIOCRUZ, a parcela de
servidores oriundos do setor privado é bastantafisigtiva nos dois orgaos. Terceiro, a
despeito de uma corrente da literatura apontarasgos em comissdo como um dos
principais instrumentos de clientelizacdo da Adstiacdo Publica e de sua consequente
desqualificacéao profissional, no caso analisadeados cargos em comissao possibilitou a
insercéo de servidores oriundos do setor privado goalificacdo similar a dos servidores
efetivos que ocuparam tais cargos. Quarto, o cageito e especifico do tema da politica
industrial de saude aliada a reduzida matriz undthal que tem dominio do tema
possibilitou a insercdo de gestores com interessewergentes no interior do MS,
colaborando para o fortalecimento da autonomiarddae para a articulagdo junto aos
outros 6rgaos publicos dos quais os gestores eramdos. Quinto e Ultimo ponto, é
notavel que servidores efetivos, em média, tem nampo de experiéncia na
Administracdo Publica e menos na iniciativa privaglae servidores de “fora” da
Administracdo. Isto se por uma lado fortalece aac@jade de operacionalizacdo da
maquina, por outro impde a necessidade de utikizaghinstrumentos de recrutamento

flexiveis para se garantir o processo inovativeetor publico.
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4.3) Apresentacao das Acdes do Programa Mais Sald&ixo Complexo Industrial
da Saude

A seguir sdo dispostas as medidas do Eixo do CiSresponsabilidade do DCIIS/MS,
DECIT/MS, CITEC/MS e VPPIS/FIOCRUZ e uma breve axgicdo sobre o estagio de
desenvolvimento e resultados alcancados. A numeralg® acdes foi retirada de
documentos do préprio Programa Mais Saude. O manadgarismo (3) se refere ao Eixo

do CIS e o segundo algarismo tem como referénceadas 15 medidas.

S8o expostos quadros com a definicho de cada medidaédia do percentual de
atingimento das metas fisicas e financeiras (ex&cfiganceira) das ac6es por medida, e a
média por instituicdo executora.

a) Departamento do Complexo Industrial da Saude (DCIIS

O DCIIS era responséavel pela realizacdo de 6 medidada medida era composta por 1

acao, exceto uma delas (3.6), que era compos@upsracoes.
Quadro 14 — Medidas atribuidas ao DCIIS no ProgramaMais Saude

MEDIA DO % DE MEDIA DO % DE

ORGAO RESPONSAVEL/ MEDIDAS/ AGOES ATINGIMENTO DAS METAS ~ ATINGIMENTO DAS METAS
FiSICAS FINANCEIRAS

31

Implementar um Programa Nacional para Producéatesgiica do Complexo Industrial da Saude,
objetivando as necessidades da sadde, articulafafoemto a inovagéo e a politica de compras
governamentais, mediante parceria com o MDIC/BNDEBICT, unidades da federacdo e Ministério
da Satde.

32

Investir na rede de Laboratérios Oficiais de Medmatms, estruturando a produgéo piblica e a
transferéncia de tecnologia de farmoquimicos &giais para o Pais.

3.3

230% Acdo ndo financeira

80% 123%

Investir nos produtores publicos de vacinas, datanBais de capacitacdo tecnoldgica competitiv
novos imunobioldgicos, com destaque para as vacovasa pneumococos, meningococo C, dupla 100% 115%
viral, heptavalente, rotavirus, gripe e meningitelste amarela e leishmaniose.

34

Fomentar a capacidade produtiva e de inovagamdastias privadas nacionais de medicamentos,
equipamentos e materiais, em parceria com o BNDESIEP.

B15)

Regulamentar e alterar a legislacdo de compraa,pgamitir o uso estratégico do poder de compl
Estado para produtos inovadores de alta esseadeligara a satde.

3.6

Fomentar redes tecnolégicas voltadas a regulagéquelidade dos produtos de sadde, incluindo
laboratérios de testes e certificagdo de produt@sagaatide.

80% 92%

133% Acdo ndo financeira

42% 21%




Como se verifica, a média do percentual de atingimedas metas fisicas sob

responsabilidade do DCIIS foi superior a 100% -daimue as metas financeiras nao
tenham sido atingidas (74%) - isto porque em duasioes houve superacdo das metas
previstas (Medidas 3.1 e 3.5). N&o foi alcancadto @bsoluto nas medidas 3.2, 3.4 e 3.6.

Na medida 3.3 também foi alcangada a meta prevista.

No que toca & medida 3.1 — Implementar um Progfdatgonal para Producdo Estratégica
do Complexo Industrial da Salde, objetivando asssdades da salde, articulando o
fomento & inovacdo e a politica de compras govesntais, mediante parceria com 0
MDIC/BNDES, o MCT, unidades da federacdo e Ministéla Saude — a meta estipulada

foi superada em 130%.

Um dos principais instrumentos que viabilizaramtinoghmento da meta foi a assinatura,
em dezembro de 2007, de um Termo de Cooperacacist&gia Técnica entre MS e

BNDES com objetivo de implantar acdes, programasaézar estudos tendo em vista o
desenvolvimento do CIS. Por este instrumento o BEsimia como obrigacdo a indicacéo
de uma lista de produtos estratégicos para subsidBNDES no apoio as operacdes de
participacdo em seu Programa de Apoio ao Desemweivo do Complexo Industrial da

Saude (PADCIS).

A lista de produtos estratégicos foi estipulada mpefo da Portaria n® 978, publicada em
junho de 2008, que enumerava mais de 80 itens tdeegse estratégico do MS, entre
insumos, equipamentos e medicamentos. Tais itelasnt@rioridade para o financiamento

em pesquisa e incentivo de producéo nacional.

O PADCIS, de certa forma, ja era operado pelo BNOESIe 2004, como instrumento da
PITCE, mas até entdo era denominado Programa die Apdesenvolvimento da Cadeia
Produtiva Farmacéutica (PROFARMA). O Programa hawid bastante exitoso, tendo
financiado ao todo 49 projetos em um montante dé,B% bilhdo até 2006 (CAPANEMA,
PALMEIRA FILHO e PIERONI, 2008).

Em 2007, a identificacdo da necessidade de codtddei de apoio ao setor, a experiéncia

adquirida pelo corpo técnico do BNDES na operadibagdo do programa e a




aproximacao com o MS resultaram na reformulacé @&mpliacdo do escopo do Profarma,
renomeado Programa de Apoio ao Desenvolvimento a@mplexo Industrial da Saude
(CAPANEMA, PALMEIRA FILHO e PIERONI, 2008).

Neste novo modelo, com prazo de vigéncia até 201R2rograma se propds a contribuir

para a reducdo da vulnerabilidade da Politica Matide Salde e a promover a articulacdo
entre as politicas industrial e de saude por maialidponibilizacdo de cinco linhas de

financiamento distintas: Profarma Producédo, Pradafaxportacdo, Profarma Inovacao,

Profarma Reestruturacdo e Profarma ProdutoresdeSiBBRASIL, 2009b).

No que toca a medida 3.2 — Investir na rede de raddw@os Oficiais de Medicamentos,
estruturando a producdo publica e a transferéneiategnologia de farmoquimicos
estratégicos para o Pais — o DCIIS alcancou 80%eata estipulada. O principal produto
foi a negociacdo sobre o estabelecimento de noneens publico-privadas envolvendo
sete laboratérios oficiais e dez empresas privades producdo de 21 medicamentos ndo
protegidos por patentes (BRASIL, 2009b).

Outra medida importante foi a assinatura, em 2868;inco documentos com impacto na
producdo nacional publica de medicamentos: um antentre Farmanguinhos e a
empresa argentina Chemo, para a transferéncia aldgia de medicamentos para
doencas respiratorias; um protocolo de intencéoe eat empresa indiana Lupin e a
FIOCRUZ, para a transferéncia de tecnologia deicagtentos contra a tuberculose; um
protocolo de intencdo com a Fundacion Mundo Saad\rdentina, para enfrentamento da
malaria; um memorando de entendimento entre Famnaimgs, a empresa suica Stragen
Pharma e as empresas brasileiras Libbs e Biolai, gpdransferéncia de tecnologia de
medicamentos para a saude da mulher; e uma pogae estabelece critérios para os
laboratorios oficiais adquirirem matérias-primasydte preferéncia a compra de insumos
produzidos no Brasil (BRASIL, S/D:12).

Concernente a medida 3.3 — Investir nos produjmiibicos de vacinas, dotando o Pais de
capacitacdo tecnoldgica competitiva em novos imiohdficos, com destaque para as
vacinas contra pneumococos, meningococo C, dupdh Wieptavalente, rotavirus, gripe e

meningites, febre amarela e leishmaniose — o D@tiBgiu 100% da meta proposta.
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Resultado importante foi a assinatura, em janer@@D8, entre o Instituto de Tecnologia
em Imunobiolégicos (Bio-Manguinhos/ FIOCRUZ) e aax@SmithKline (GSK), de um
contrato de transferéncia de tecnologia para pé@mde vacina contra rotavirus, tendo em
vista 0 atendimento a demanda do Programa Nacideallmunizacdes (PNI). A
transferéncia de tecnologia e a nacionalizacdoadma tem previsdo de conclusédo para
2013 (BRASIL, S/D; BRASIL, 2009b).

A medida 3.4 - Fomentar a capacidade produtiva eoacdo nas industrias privadas
nacionais de medicamentos, equipamentos e majenmiparceria com o BNDES e FINEP
- teve 80% de atingimento. Para tal contou comparise do BNDES no financiamento de
suas acgdes e também com a FINEP, ainda que estea Génha sido alvo de algumas
criticas pelos gestores em virtude da morosidadesale processo de concessédo de

financiamentos e prémios.

A medida 3.5 — Regulamentar e alterar a legislad@acompras, para permitir o uso
estratégico do poder de compra do Estado para fe®éhwovadores de alta essencialidade
para a saude — cujo percentual de atingimento da oegou a 133%, tem papel crucial
para a politica industrial de salde que o MS pdetemplementar. Para o Ministério um
dos principais mecanismos de inducdo da inovacédondustria € a utilizacdo do poder de

compra governamental para direcionar os esforgegndastrias em inovacao.

Para que se procedesse a regulamentacado e alteld¢égislacdo de compras, tendo em
vista permitir que o Estado utilize seu poder demm@ como mecanismo indutor da

inovacao, foi criado em maio de 2008 o Grupo Executo Complexo Industrial da Saude

(GECIS), com o objetivo de iniciar a construgdoude marco regulatorio para o setor e

reduzir os diferentes gargalos — legais, tribugarimanceiros, entre outros — que tornam o
Brasil fragilizam a indUstria brasileira quando @arada as estrangeiras (BRASIL,

S/D:12).

O GECIS é composto por representantes de quatwstieiicdes: MS (coordenador), MCT,
MDIC, Ministério do Planejamento e Orcamento (MPOM)nistério da Fazenda (MF),
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), CasalCAMNVISA, FIOCRUZ, Financiadora
de Estudos e Projetos (FINEP), BNDES, Institutgibl@al de Metrologia, Normalizagéo e
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Qualidade Industrial INMETRO), Instituto Naciondé Propriedade Industrial (INPI) e
ABDI. O grupo se reune periodicamente e, em alguotasifes, promove 0s Foruns de
Articulacdo, nos quais estdo presentes, aléem dol&BE@nte e dois representantes da

sociedade civil, notadamente do setor empresarial.

O propésito do marco regulatdério em construcao mterior do GECIS é de alterar a
legislacédo de licitacdes (Lei 8.666) de forma a laanp poder de compra do SUS. Uma
das propostas em andlise é a criacdo isonomidédriawurante licitagcdo para garantir que
medicamentos nacionais tenham condi¢cbes de disgutés aos importados (BRASIL,

2009b). Conforme depoimentos colhidos, um antefwraje lei ja havia sido elaborado e

encontrava-se, em maio de 2010, para apreciac@asaCivil.

Outra providéncia importante concernente a medaaaf edicdo da portaria 9, em

dezembro de 2008, determinando que laboratériasaisirealizassem suas compras de
insumos com empresas que produzissem suas mgignm&s no pais, sempre que

disponiveis (BRASIL, 2009b).

A medida 3.6 - Fomentar redes tecnolédgicas voltadaggulacdo e a qualidade dos
produtos de saude, incluindo laboratorios de teststificacdo de produtos para a saude -
€ a que, sob supervisdo do DCIIS, possui o pidacénde desempenho. Apenas 21% das

metas financeiras foram atingidas e 42% das misiaas.
b) Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DECIT)

O DECIT ficou responsavel pela execucéo de tréddasdcompostas, em sua totalidade,

por nove acoes.
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Quadro 15 — Medidas atribuidas ao DECIT no ProgramaJais Saude

MEDIA DO % DE MEDIA DO % DE

ORGAO RESPONSAVEL/ MEDIDAS/ AGOES ATINGIMENTO DAS METAS  ATINGIMENTO DAS
FISICAS METAS FINANCEIRAS

3.7

Fomentar projetos de pesquisa em satde no Brasiléofase no desenvolvimento
de produtos e processos com impacto na indisseavico da saude, em 133% 220%
cooperagdo com o Ministério da Ciéncia e Tecnol(di@T) e outros parceiros.

3.11

Melhorar os padrdes de avaliagéo e incorporacamiggica no SUS. 129% 100%
3.12

Fomentar a criagdo de centro de toxicologia panadatr & demanda da indUstria em
itens prioritarios para o SUS.

100% 0%

Assim como o DCIIS, as metas fisicas estabelecidaa o DECIT foram superadas
(128%). Entretanto, vale ressaltar que as metandgiras também foram excedidas

(172%), isto é, foi gasto mais do que o previsto.

A medida 3.7 — Fomentar Projetos de Pesquisa emeSad Brasil, com énfase no

desenvolvimento de produtos e processos com impachoedustria e servigo da saude, em
cooperacdo com o MCT e outros parceiros - comyastajuatro acdes, teve como média
do percentual de atingimento 133%. Um de seusipeigprodutos foi a assinatura pelo
MS e MCT, em 23 de agosto de 2008, de uma parpareaa promocao de pesquisas em
saude, na qual se comprometeram em aplicar, até, i 500 milhées em projetos

relacionados a saude humana. Nesta parceria umpridogais resultados foi a elaboracéo

da primeira linhagem de células-tronco do BrasRABIL, S/d:12).

Relativo a medida 3.11 — Melhorar os padrdoes déag@ e incorporacao tecnolégica no

SUS - o DECIT foi responsavel por trés acoes.

O DECIT é responsavel por realizar o parecer técamerca da e eficacia, efetividade,
custo e impacto financeiro das novas tecnologiasseptadas ao MS para incorporacao,
seja por universidades, empresas ou 0s propriodosrgublicos. A decisdo pela
incorporacéo de dada tecnologia implica na inclukfiproduto na tabela do Sistema Unico
de Saulde, isto €, 0 MS passa a ser obrigado a apraguele produto e fornecé-lo a

populacdo sempre que necessario.
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O processo de avaliacdo da incorporacdo consistpresentacdo da nova tecnologia a
Comissao de Incorporacao de Tecnologias (CITEQ petituicdo que deseja incluir seu
produto no rol de produtos disponibilizados peloSSWpds receber a tecnologia a ser
avaliada, a CITEC solicita ao DECIT que realizaigss técnicos que servirdo de subsidio
para a discusséo, no ambito da CITEC, sobre apntatdo ou ndo da tecnologia avaliada.
Por fim, a CITEC encaminha um parecer técnico anidto, que decide, efetivamente,

pela incorporacdo ou nao do produto.

Ainda relativo a medida 3.11, outro resultado ingoate foi a consolidacdo e ampliacdo da
Rede Nacional de Avaliacdo de Tecnologias em SEEBEBRATS). A rede, composta por
pesquisadores, ir4 fornecer os resultados das igsasgde Avaliacdo de Tecnologias em
Saude (ATS) para o MS que as disponibilizard empoanal, de forma a subsidiar os
gestores estaduais e municipais no processo déagl@lde incorporagcdo tecnoldgica

realizada por estes entes.

Segundo a diretora do departamento, o REBRATS andia estd dentro dos moldes
almejados pelo MS, o portal ainda sefian pouco hermético’devido a linguagem
excessivamente técnica das pesquisas. Deste modla que as metas tenham sido

atingidas, ainda falta tornar as informacdes deaparais acessiveis aos gestores.

A medida 3.12 — 100% de atingimento - consistiaconastrucdo de um Centro de
Toxicologia no norte do pais, tendo em vista a s&dade de atuacdo do MS em um
cenario de alto niumero de intoxicados por droganenos nesta regido. Até o fechamento

do trabalho o centro encontrava-se em fase dercgéast
c) Comisséo de Incorporagao de Tecnologias (CITEC)

A CITEC foi responséavel pela publicacdo de umagr@tque institucionalizou a Politica
Nacional de Gestdo de Tecnologias em Saude, visarsddsidiar a propria Comissao. A

portaria foi publicada e a meta atingida em 100%.
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Quadro 16 — Medidas atribuidas a CITEC no Programavais Saude

MEDIA DO % DE MEDIA DO % DE
ORGAO RESPONSAVEL/ MEDIDAS/ ACOES ATINGIMENTO DAS METAS  ATINGIMENTO DAS METAS
FiSIcAs FINANCEIRAS
311
Melhorar os padrdes de avaliacdo e incorporacdmlitegica no SUS. 100% Acdo ndo financeira

d) Vice-Presidéncia de Producéo e Inovagdo em SaueeI8)

A VPPIS era responsavel pela execucdo de 2 medibhagtantar o Centro de

Desenvolvimento Tecnolégico em Saude na FIOCRUA),(Z2 Implementar projetos

estratégicos da FIOCRUZ para suporte ao fortalegionéo Complexo Industrial da Saude
no Brasil (3.15).

Quadro 17 — Medidas atribuidas a VPPIS no Program#ais Saude

MEDIA DO % DE MEDIA DO % DE
ORGAO RESPONSAVEL/ MEDIDAS/ AGCOES ATINGIMENTO DAS METAS  ATINGIMENTO DAS
FISICAS METAS FINANCEIRAS
3.9
Implantar o Centro de Desenvolvimento TecnologitoSaude na Fiocruz. 68% 50%
3.15

Implementar projetos estratégicos da Fiocruz paparse ao fortalecimento do

0, 0,
Complexo Industrial da Saude no Brasil. 88% 56%

No caso da medida 3.9, a meta fisica foi atingide68% e a financeira em apenas 50%. Ja
a medida 3.15 teve 88% da meta fisica atingida,iamg apenas 56% do desembolso foi
efetuado. Dentre as acbes executadas os princgrikados tangenciaram a assinatura de
acordos para transferéncia de tecnologia para péodde medicament@sa internalizacdo
da producdo de matérias-primas para producdo décaneehtod’, desenvolvimento de
kits para diagnéstiéd, disponibilizacdo de antirretrovirais na tabela 80S° e o

licenciamento compulsorio de antirretrovirais.

2 Um acordo de transferéncia de tecnologia assipattoMS em janeiro de 2009 junto ao o governo caban
para producdo por Bio-Manguinhos do Interferon Rada, medicamento usado para tratamento de hepatit
C crobnica.

23 A internalizacdo da produgéo de cristais de insulinatéria-prima para medicamento usado no traame
do diabetes.

4 0 desenvolvimento do kit brasileiro NAT HIV/HCVsistema informatizado para testes de HIV/AIDS e de
hepatite C.




O licenciamento compulsorio do antirretrovifafavirenzem 4 de maio de 2007 teve
grande repercussao devido ao fato de ser a primeeao Brasil decretava medida de tal
teor. A medida foi tomada devido a recusa do fabtiE em praticar no Brasil precos de
mercado aplicados a paises em desenvolvimentoltd8imeamente a imediata possibilidade
de aquisicdo de genéricos do medicamento da Ir@lidgboratério do Instituto de
Tecnologia em Farmacos (Farmanguinhos/ FIOCRUZ3qaa desenvolver esfor¢os para
producdo nacional e deu inicio, em setembro de ,2@08 processo de registro do
medicamento na ANVISA. &favirenzsera produzido por consorcio entre FIOCRUZ e
trés laboratorios privados (BRASIL, 2009b:610).

4.3.1) Avaliacdo do Eixo do Complexo Industrial3&ide do Programa Mais Saude

Segundo avaliacdo do MS, ao cabo de dois anos@iadas acdes previstas para o Eixo
do CIS atingiram as metas estipuladas. Mais ainddficou-se que os resultados mais
positivos do Programa Mais Saude, pelo menos emrimeiro periodo de implementagéo

— 2008 e 2009 - referem-se as acdes do Eixo dgIRPER, 2009b).

Ainda segundo o estudo do IPEA (BRASIL, 2009b) @céxlo programa se deve, em
grande parte, a articulagdo das propostas do Ma8deS com outras politicas
governamentais e o recebimento do apoio da indls$e pelo lado do setor publico a
implementacdo do programa previa estreita colaBoragntre MS, MDIC, BNDES,
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e unidadies Federacéo, pelo lado do setor
privado a politica também vem sendo exitosa no guecerne a sua capacidade de
descentralizacdo em direcdo aos atores privadosavahte capacidade de inducéo - isto é,
sua capacidade de induzir as empresas a respondergarme interesses do Estado. Em
artigo sobre as medidas propostas no Mais SaudeesidEBnte da ABIFINA tem
argumentacao consonante ao estudo do IPEA, pam @avergéncia de interesses entre
setor publico e privado acerca de “uma industrieiamal autbnoma, capaz de suprir 0

sistema publico com os farmacos e os medicamenipgescindiveis a manutencdo da

% A disponibilizagéo do antirretroviral Raltegramia tabela do SUS.
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saude da populagédo” levou a um processo de co@meemtre as duas esferas (OLIVEIRA,
2008).
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4.4) Apresentacao dos resultados e anédlise da Cajuale de A¢édo da burocracia

Nesta secdo € analisada a influéncia que o pedilsdrvidores recrutados na FIOCRUZ e
MS tiveram na a forma como foram desenvolvidasséesdo Programa. Para tal, buscou-
se identificar, no discurso dos entrevistados,réstoelacionados a estrutura de recursos
humanos que tiveram impacto no desenvolvimento add®s no que se refere as seis
varidveis analisadas: continuidade; governabilidadeaptacdo de informagdes;

posicionamento frente a demandas particularisi@gugdo; e articulacao e inducao.

Buscou-se analisar as agfes desenvolvidas destieaadas dimensdes trabalhadas no
estudou, isto é, foi feita a opcdo de se analisaacdes de modo agregado, salientando
aspectos evidenciados nas entrevistas que tenHagdigecom as dimensdes estudadas.
Neste sentido, preteriu-se a andalise de cada medidecdo, separadamente, em prol de
uma analise global da politica e da influéncia gs& sofreu em virtude da estrutura de

recursos humanos instalada nos 6rgdos em analise.

Conforme descrito no capitulo de Metodologia, ncoder da pesquisa foram identificadas
algumas tensbes entre as variaveis, 0 que nos Bvastabelecimento de trés grupos, a
saber: a) Continuidade e Governabilidade; b) Aldicgio, Inducdo e Execucéo; c) Captacao

de Informacdes e Posicionamento frente a demaradasysaristas.

Estes grupos foram trabalhados de forma a se cemgee qual é a dindmica interna de
cada um e, ao final, qual é a relacdo existentee eles quando inseridos no contexto

politico-administrativo do governo federal.
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4.4.1 Continuidade e Governabilidade

Antes de se iniciar a anélise € importante quepredamos os conceitos trabalhados na
secdo. O termo continuidade, neste estudo, seeratecomprometimento dos servidores
com a continuidade de programas em andamento indeptemente da coalizdo politica

que assuma a direcdo dos 6rgaos.

Ja governabilidade é entendida como as condi¢cé&sscas e institucionais sob as quais
se da o exercicio do poder, tais como as caraatadsdo sistema politico, o sistema de
intermediagcdo de interesses, entre outros (DINEQ5L Neste sentido a burocracia e
entendida como um ator politico que pode tanto udag como potencializar as a¢des
programadas pelos politicos eleitos. Logo, nedigdes o termo governabilidade indica a
capacidade dos quadros politicos da instituicao efietjivamente, induzir a burocracia
publica a concretizar as deliberagbes politicasindas dos atores democraticamente

legitimos para tal.

Quanto a andlise da estrutura de recursos humarers identificadas trés caracteristicas
que condicionam tanto a continuidade das atividadabzadas quanto a capacidade do
Estado de implementar novas acdes que sejam deess¢e dos governantes: o alto
contingente de consultores contratados, sobretudto ja organismos internacionais,
atuando no interior do MS em atividades técnicasjgaificativo nimero de servidores
cedidos de outros 6rgaos publicos — seja da Adtragéo Direta ou Indireta — ocupando
cargos de direcdo e assessoramento no MS; e oidedguzantitativo de servidores de

carreira do MS ocupando cargos de direcéo e asagssao no Ministério.

Tais caracteristicas relativas a forma de provimelet cargos técnicos e gerenciais foram
capazes de moldar uma estrutura de recursos hurtenmsamente bastante qualificada e

inovadora por um lado, mas extremamente instaeelpptro lado.

A alta qualificagéo técnica obtida se deveu a lilitidiade que o mecanismo de contratacéo
de consultores d4 ao gestor no momento de selegdmndionarios, possibilitando a
escolha de servidores qualificados conforme a ss®ssidade especifica no momento.

Conforme diagnostica a ex-diretora do DCIi& vezes vocé pegando uma pessoa que tem
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um conhecimento especializado, de fora, ou de owepartamento, ajuda no
desenvolvimento daquela atividade”.

A capacidade de inovacdo se deve ao fato de quérazer pessoas de fora da
Administracdo, o gestor promove o intercambio détigais e idéias entre Estado e
instituicdes privadas. Enfim, axpertisetécnica oriunda da alta qualificacdo aliada a
possibilidade troca de experiéncias entre setofiquile privado garante ao Ministério

capacidade de inserir praticas e idéias atualizada®rvico publico, que anteriormente ele
nao tinha pessoal capacitado para implementar.

Por outro lado, a instabilidade dos quadros € fa¢oconstante queixa dos gestores. Se por
um lado a flexibilidade contratual permite a setedé servidores mais adequados ao perfil
que se demanda — quando comparado aos mecanismoscrdéamento comumente
utiizados no MS - por outro a precariedade do wiimcempregaticio termina por
comprometer a permanéncia dos servidores no intdaomaquina por periodos mais

alongados.

“A OPAS é que viabiliza a contratacdo, mas é reouls tesouro, repassado
através de um termo de cooperacdo para a OPASa éaelas contratacdes.
Agora, a grande desvantagem € porque é sem vincafop consultor de um
produto, entdo, vocé nao tem vinculo. Pra contrataca pessoa tem que
passar por um intersticio pra poder ser recontrataéntdo, o contrato tem
uma série de problemas para o funcionario; ent&mndsso, nos temos uma
alta rotatividade; muitas pessoas continuam fazeodocurso, passam, vao
para outros lugares, voltam pro seu estado de omige tal. Entdo, a nossa
rotatividade é grande, em funcdo desse tipo deuldnprecario.(...) Nos até
temos consultores que estdo aqui ha muito temps,voeé tem que mudar de
projeto. Ele estd num projeto da OPAS, depois vaiqutro”.(Diretor do MS
1)

Estes trés fatoresexpertisetécnica, capacidade de inovacéo e instabilidadeqdadros -
terminaram por dotar o MS de forte governabilidadgualidade dos servigcos prestados,

mas por outro lado enfraqueceu a continuidade rébslhos. A capacidade do Estado de
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efetuar mudangas nas politicas e de inserir pgitinadernas inerentes ao tema foi
potencializada com a insercéo de servidores geadifis. Isto ocorre tanto pelo fato de que
os servidores sdo qualificados e tem acesso araslpraticas, quanto pela lealdade que
se estabelece entre o consultor e o dirigente. Daféto de que o vinculo é precério, a
lealdade do servidor se torna importante mecanigara que o consultor assegure sua
permanéncia na instituicdo, o que o leva a assuwsturas por vezes nao contestatorias em
relacdo a seus supervisores. Conforme depoimentardgestor do MS, a lealdade aos
superiores parece ser muito mais forte do que ailplidade de cooptacédo por atores

externos, hipotese sustentada na literatura:

“a maior forca de cooptacéo € do contratante. Hdautendéncia de que essas
pessoas sejam muito submissas a hierarquia da @régstrutura publica.
Porque muitas vezes quando se fala na captura eéatagoublico se pensa no
quanto ele é suscetivel aos encantos de um inéelegsrivado, externo. E
acho que essa é uma preocupacdo enorme e todasstisids recentes
mostram isso de forma muito marcante. Agora minharéssdo no Nosso
trabalho aqui, das pessoas que interagem conosgogcacontece € um pouco
mais inverso. S8o pessoas que ocupam cargos de pinovimento e tem
responsabilidades de gerenciar em um ministérionegsas agéncias elas
tendem a procurar enxergar 0 que € importante paeus superiores
hierarquicos. Eu acho que é compreensivel. Em swi&sos acho que seria
natural que se uma area do MS representa o interpgiblico entdo a pessoa
que represente essa area, na medida em que conataer essa pressao que
vem de cima ela faz isso no respeito do intereskdico. Mas pode haver
distor¢cdes, especificamente quando se pensa gueogpbracdo em boa parte
dos casos € uma decisdo que gera despesas, oucseiromete mais o
orcamento, pode em alguns casos reduzir o espagaidativa politica da
organizacdo, ja que ela compromete um recurso deeirea fixa. Uma vez
incorporado um medicamento novo tem la um tantorgamento que passa a

ser gasto com isso nos proximos anos”.(CoordenadovS 1)
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Por outro lado, a instabilidade do quadro decoeredéd precariedade do vinculo
compromete de maneira significativa a continuidéole servicos realizados. Considerando
que a qualidade dos servicgos realizados tem relagdio com a capacidade técnica, quanto
com o conhecimento da maquina, se por um lado acigile técnica é garantida no
modelo atual, o conhecimento dos tramites buraostifica bastante comprometido,
sobretudo naquelas fungbes que tem maior exigélesig tipo de conhecimento. O relato

da diretora do DECIT corrobora o argumento:

“em 2010, das 60 pessoas, estamos tendo que sih2f#tpessoas; entdo, 1/3
do nosso quadro esta sendo substituido recentenmfEiniem uma pessoa muito
qualificada, mas tem que conhecer tudo, tem qubemsr 0s projetos, tem que
conhecer os modos de operacdo, o sistema de infdonantdo, é todo um
tempo que se leva... um, dois, trés meses, at@ quessoa consiga produzir

otimamente, esteja por dentro da sistematica”.(Rirelo MS 1)

Esta situagdo leva alguns analistas a buscaremnatlt&as que possam solucionar os
problemas dai advindos. E comum a defesa de qeadiaacio de concursos para o 6rgao —
no caso o MS — é a chave para a solucédo do proldensgalificacdo e da continuidade.

Algumas razdes, entretanto, fundamentam argumentagérsa.

Convém, antes de se analisar estas alternativesslirdo quadro de pessoal em duas
categorias: quadro técnico e quadro gerencial,csertimeiro aquele restrito a atividades
estritamente técnicas e o segundo relativo aglatieis de direcdo e assessoramento (DAS
4,5 e 6).

No gue tange ao quadro técnico é necessario \arijigais sdo os instrumentos que o MS
comumente utiliza ou pretende utilizar para praeurs quadros. Conforme diagnosticado
por uma gestora do MS, dificiimente um determinatgpartamento podera realizar

concursos especificos para determinadas areas.

Neste sentido, resta ao MS prover seus quadrosmei® de concursos para todo o
Ministério, da maneira pela qual foi proposto oa@oso de Analista em Desenvolvimento
Social. O problema desta forma de provimento estfato de que o0 mecanismo nao
consegue aferir duas importantes caracteristicas epido estritamente vinculadas a
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qualidade do servico prestado e a permanénciardimi@eno 6rgao por longos periodos de
tempo: a expertise dos recrutados no tema espeeificseu interesse nos temas tangentes
ao setor.

A area de Ciéncia e Tecnologia € um setor marcadant&ferente do restante do setor de
saude. Este fato termina por “surpreender” os caols com atribuicdes que ndo eram
esperadas e que tampouco possuem conhecimentdfiespsabre o assunto. Esta situagao
acarreta o desinteresse do recrutado sobre o temnaua incapacidade de contribuir de
forma efetiva para o desenvolvimento do setor. Etoo recrutamento por meio de

concursos generalistas “consegue” suprimir oS gamjue se tem com a contratacdo de
consultores — expertise e capacidade de inovag@m-ser capaz de prover a estabilidade

gue necessaria para fomentar a continuidade dgsetwy 6rgao.

No que se refere aos cargos de nivel gerenciatiagdo de carreiras verticais, isto €,
realizacdo de concursos especificos para o érgaa@muneracao atrativa para servidores
de alta qualificagdo técnico-gerencial também namuto atrativa. Se por um lado

carreiras verticais bem remuneradas sdo capazasaileservidores bastante qualificados,
por outro se perde muito a capacidade de artioolag&o a outros 6rgaos publicos e de

inovacao no setor.

Isto ocorre por trés motivos. O primeiro motivo d®ve ao fato de que servidores que
estejam vinculados estritamente ao MS, perderaapactdade de circulagcéo e, logo de
compreensao, dos outros 6rgdos da Administracda.ifdbicdo da circulacdo em outros

setores do governo dificulta o processo de artg@dalos 6rgaos e de politicas.

O segundo motivo diz respeito ao fato de que anmisé@&la incorporacao de servidores
oriundos do setor privado bloqueia a capacidadeddifio de promover inovacgoes.
Considerando que servidores que estejam inseriddgd$ ndo tem mobilidade no setor
privado, a possibilidade de intercambio de pratiea®bretudo em um setor tdo dindmico
quanto é o de tecnologia da saude — se vé extrem@memprometida, levando a reducéo
da capacidade inovativa dos 0rgaos.

Por fim, dado o fato diagnosticado no estudo de tqu& servidores oriundos do setor
privado quanto aqueles oriundos de outros oOrgdosAdministracdo Federal tem
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qualificacdo técnica extremamente elevada, o Umigumento em prol de carreiras

gerenciais verticalizadas — qualificagédo técnicaaipo dirigente - se torna inconsistente.

Outra solucdo que, nao obstante a retérica coata@riseu uso € a que vem sendo posta em
uso, sobretudo para a area técnica, € a utilizdg@onsultores contratados para a execucao
de atividades. Esta solucdo, como ja abordadoiamtemte, garante a qualidade técnica
dos contratados e o interesse pelo tema, entretdatta a precariedade do vinculo
estabelecido entre servidor e Administracdo, abéstade do quadro se vé fortemente
comprometida.

Apbés realizacdo do diagndstico da situacdo vigeatela critica a possiveis solucdes
apresentadas, este estudo se propde a apresehigbeso que possam dar cabo,
simultaneamente, da qualidade do servico realizagaljante contratacdo de funcionarios
qualificados, da preservagao do espirito inovadomstituicdo mediante incorporacéo de
pessoal oriundo do setor privado, da preservacagodarnabilidade dos politicos eleitos
mediante estabelecimento de lealdade entre paliéagerentes, da articulacdo de 6rgaos e
politicas mediante recrutamento de servidores caculacdo em outros 6rgdos da
Administracdo, e de estabilidade dos quadros mediggcrutamento de servidores que

permanec¢am na instituicdo por periodos mais longos.

As solucdes propostas diferem quanto ao objetmddéncia. H4A uma distincdo do perfil
necessario para a area técnica e para a areaegé@alilos 6rgaos. Para a area técnica fica
claro que € prejudicial a permanéncia de um mociltado unicamente na contratacéo de
consultores. E necessario que o vinculo estabelasitte servidor e Administracdo seja
mais sélido, sem que isto, no entanto, incorra m@rporacdo de servidores pouco

qualificados para a funcéo ou desinteressados eméia.

Dada a natureza peculiar do tema do CIS quando a@u@ aos outros setores do MS,

torna-se premente que, para a area técnica, sejms ¢oncursos especificos.

Através deste mecanismo € possivel contratar nasesddores com experiéncia e
conhecimentos técnicos para a area que se necesagdambém com interesse pelo tema,
0 que contribui para a permanéncia deste na iigstduA utilizacdo de servidores efetivos
na area técnica também €& importante para contraleda a governabilidade que se
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fortalece quando se utiliza cargos de livre provitagara incorporagdo de servidores com
papel de direcdo. A independéncia do corpo técammorelacdo aos dirigentes — estes
dependentes da lealdade em relacdo aos politiéorecesséaria para que se preserve um
minimo de continuidade, para que politicas exitogassejam descartadas unicamente por

conveniéncia politica.

Ja para os cargos gerenciais a politica sugerisi@ mstudo € diferente. O estudo aponta
para a necessidade se preservar instrumentos guigme o recrutamento de servidores
oriundos de outros 6rgaos publicos e do propriorgaivado, tendo em vista assegurar a
capacidade do orgdo de formar quadros com forterege e com articulagbes junto a
outros 6rgdos da Administragdo. A expertise elevamtdunda da incorporacdo de
servidores com profundo conhecimento sobre o teatagscida da capacidade de
articulacdo entre orgaos, advinda do conhecimen& sgrvidores “de fora” do MS tem
sobre outros 6rgaos, contribui para a execucamliticps com qualidade superior e grande

abrangéncia.

7

Por fim, é importante também salientar que a pveséo de um minimo de
discricionariedade no provimento de cargos em csnisssegura a governabilidade dos
politicos eleitos e, consequentemente, a capacidadedrgdos de implementar novas
politicas, de inovar na Administracdo. Restringen&rada de servidores de outras esferas —
publicas ou privadas — na Administracdo pode miaacapacidade de inovar da
Administracdo. Capacidade esta que, sobretudo quatationada ao tema da necessidade

de inovacdes tecnoldgicas, tem ainda mais pesperiémcia.

A critica a um modelo de provimento mais abertaeera possibilidade de que, sobretudo
em setores em que a prioridade politica seja rddutiaja uso clientelista dos cargos e
partidarizacdo de orgaos, acarretando a desqaghiicde alguns setores da Administracao.
Tal questionamento, entretanto, é passivel deugdolmediante o uso de certificagbes
para ocupacao de tais cargos. A avaliacdo de postsl a cargos em comissao ja vem
sendo utilizada em alguns entes federativos e s@neim um novo instrumento para se
garantir a qualidade técnica dos servidores sem ppra isso, tenha-se que sacrificar a

necessaria concessao de governabilidade aos psi#ieitos.
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4.4.2 Articulagéo, Inducdo e Execucgéo das agOes sedponsabilidade do proprio

orgéo publico

Primeiramente € necessario, novamente, recapdslaonceitos trabalhados. A articulacao
diz respeito a capacidade da burocracia de coarderes acdes em conjunto com outros
orgaos publicos e privados. A inducdo se refereagacddade do Estado de analisar,
monitorar e modelar as respostas dos outros atesuas proprias iniciativas, tanto
anterior quanto posteriormente a politica. Por fim, execu¢cdo das acbes sob
responsabilidade do proprio 6rgéo publico se redecapacidade dos érgdos de cumprir as
metas que estao sob sua estrita responsabilidddes,iqgue ndo dependem da intervencao

de outros atores.

Quanto a analise da estrutura de provimento dagosale alta geréncia do MS foram
identificadas trés caracteristicas que condiciomaoapacidade de articulacdo, inducéo e
execucdo das acdes sob responsabilidade do pdgéo publico: o significativo nimero
de servidores cedidos de outros 0rgaos publicega-ds. Administracdo Direta ou Indireta;
o alto percentual de servidores oriundos do setwago; e o reduzido quantitativo de

servidores de carreira do MS.

Tais caracteristicas relativas a forma de provimelat cargos gerenciais possibilitaram a
modelagem de uma estrutura de recursos humanos dagaomover politicas inovadoras

no ambito do MS e articuladas entre diversas ingiies que compdem o CIS — ANVISA,

BNDES, FINEP, MCT, MS, FIOCRUZ, ABDI, empresas jaig\as, entre outros.

Antes, porém, de explicitar a relacdo existenteeemtforma de provimento e a capacidade
de articulagéo e inovacao, faz-se necessario ex@relacoes existentes entre as diversas
instituicbes e como se deu o0 processo de impleg@mntdas medidas que compunham o

Programa Mais Saude sob o enfoque das varidvdisadas nesta secao.

Uma das principais razdes que compeliram o govarfartalecer a politica industrial do
setor da saude foi a auséncia de investimento gibe plas empresas ligadas ao setor em
pesquisa e desenvolvimento. Relatérios da ANPHIiggnosticavam o baixo indice de
inovacao das empresas brasileiras oriundo deste baiestimento em pesquisa. As razdes

para a auséncia de investimento identificadas ncorder da pesquisa podem ser
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classificadas, a principio, em quatro categoriastricoes regulatérias, financeiras,
mercadoldgicas e técnicas. Digo a principio porgige restricdes podem fomentar outras

mais, e enumera-las de forma exaustiva ndo é toatgste estudo.

by

Restricbes regulatérias se referem a possibilidddeque a imposicdo de normas
regulatérias excessivamente rigidas possa inibiingsstimentos em tecnologia. Seja
porque 0 processo de regularizacdo de novos predgtdorna fortemente moroso, seja
porque os parametros utilizados pelo 6rgéao regulseltornam excessivamente altos.

Restricbes financeiras se referem a possibilidagleque ndo haja recursos financeiros
disponiveis, seja no “caixa” das proprias empresa@m aqueles disponibilizados por
bancos privados e publicos.

Restricbes mercadoldgicas podem ser divididas e glopos. O primeiro se refere a
auséncia de garantia de que haja mercado paradstps alvo de investimento, abrindo a
possibilidade de que investimentos em produtos lidevalor agregado ndo encontrem
mercado que possa garantir seu retorno financeja,em razdo da auséncia de demanda
para o produto, seja porque outros laboratériosgmas produzi-lo a custos mais baixos. O
segundo grupo se refere a existéncia de incenfpana que as empresas permanecam

fazendo uso de uma politica industrial conservadd@a investindo em inovagdes radicais.

Por fim, as restricbes técnicas dizem respeito @aadade técnica das empresas de
produzirem determinado produto nas especificacdegumdas e a precos competitivos. As
restricdes técnicas sdo, ao mesmo tempo, causaseqt@&ncia do baixo investimento em
inovacdo. Se por um lado a auséncia de investinaetriora a capacidade das empresas
de inovarem, por outro, a incapacidade técnica atada durante o periodo de baixo
investimento se torna uma barreira cada vez mai@ gue haja novos investimentos. Seja
porque o abismo tecnolégico existente entre as &aprde baixa tecnologia e aquelas de
alta tecnologia se torna ainda mais profundo, gejgue se instala uma cultura ‘@épia

de produtos”e de resisténcia ao investimento em inovacaograjaresariado.

Ao revisarmos todos os fatores que podem condicionanvestimento em inovacao,
percebe-se que a heterogeneidade de fatores impécassariamente, que a questao seja
tratada desde uma perspectiva intersetorial. Istodé é possivel construir uma politica
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industrial que se apoie apenas em uma das condites da inovacdo. A inovacao e,
necessariamente, intersetorial, e para fomentaikcéssaria a atuacdo em rede dos 6rgaos
publicos e privados capazes de contribuir para eragdo dos gargalos técnicos,
regulatérios, financeiros e mercadoldgicos. Con@orargumenta o Vice-Presidente de

Producéo e Inovacdo em Saude da FIOCRUZ:

“seria um erro eu fazer um processo de gestdo davagao fechado na
instituicdo. Eu tenho que ter parcerias tecnol0gicA inovagdo € um processo
sistémico. Entdo eu ndo posso fazer inovacdo seen aglANVISA esteja
envolvida, sem as empresas parceiras, sem ter oirtstituicoes. O sistema de
inovacao fechado é um sistema ruim. (...) Se vanogal um produto inovador
ele tem que entrar no mercado. Se ndo entrou n@aderndo é inovacao, €
conhecimento. Entdo se eu ndo coloco no mercadogsenesteja a ANVISA
aprovando, o MS e as empresas comprando e o setdufp/o produzindo,

nao é sustentavel”. (Vice-Presidente da FIOCRUZ 1)

No caso estudado alguns atores sdo fundamentaisapaperacionalizacdo do Programa
Mais Saude. Tendo em vista tal necessidade é gestfaturado o GECIS, composto por
representantes dos principais 6rgdos publicos dgjad politica e, periodicamente,

“visitado” pelo setor privado por meio dos ForuesAtticulacdo com a Induastria.

A criacdo do GECIS, em 2007, foi, desta formanatitucionalizacdo de uma relacéo ja
existente no ambito da politica industrial de sdudeesta maneira optou-se pela criacdo
de uma estrutura formal que, na hipotese de unfeameento do apoio politico a politica,

pudesse sustenta-la durante certo periodo de tempo.

O GECIS, desta forma, colabora para que a artigalalps 6rgdos “por cima”, outrora

subjugada aos interesses pessoais dos dirigenidesge se consolidar como politica
institucional, em que, seja qual for o dirigentee ge incumba da funcdo em um futuro
proximo, possa dar continuidade a politica nos e®lem que se construiu no presente.
Nas palavras de um ex-coordenador do ‘MEECIS foi uma ferramenta extremamente
importante para catalisar e institucionalizar edf® de coisa. Sair da questao do téte-a-

téte. O grande mérito do GECIS foi esse”.
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Se por um lado a criacdo do GECIS colabora pamacéo da importancia das relacoes
pessoais entre dirigentes enquanto fator fomen@a@rticulacdo entre érgdos, por outro,
tal institucionalizacdo s6 foi possivel apés umiquky em que houve uma aproximacao
informal dos dirigentes em torno da politica.

A necessidade de uma prévia aproximacao entrerigerties se mostra, portanto, como
fundamental condicdo para a articulacdo da poliEggara que haja esta aproximacéo, €
crucial que os gestores tenham a compreensdo detercanultisetorial da politica. E &
justamente neste ponto onde a experiéncia dosrgestaliferentes 6rgaos funciona como
catalisador da articulagcdo entre os orgdos. No clsdGECIS é perceptivel que os
dirigentes envolvidos tiveram experiéncias ndo sdeneno 6rgdo que comandam no
momento, mas também em outros 6rgaos relacionamasacpolitica. O depoimento de
uma gestora do BNDES quando questionada sobretigipagdo de alguns atores nos
Foruns de Competitividade da Cadeia Farmacéugetizados a partir de 2003 corrobora o

argumento:

7z

‘O Pedro Palmeira, que é o0 nosso atual chefe deademento (do
DEFARMA/BNDES). Do MS o Reinaldo Guimardes (atuatr&ario de
SCTIE) estava a frente, mas j4 havia estado a dreatnbém no MCT. A
Adriana Diaféria (ex-diretora do DCIIS/MS e atualme gerente na ABDI)
estava. O Zich que atualmente esta no MS (atuatalirdo DCIIS) estava no
Forum pelo MDIC. Estava também o Gadelha que hsjd ea FIOCRUZ
(atual Vice-Presidente da VPPIS). Também o Dircatb&no que estava no
MS (ex-diretor do DECIT/MS) e hoje estd na ANVI&#g] diretor)... Eles
estdo desde o comeco. Vérios deles ja estavamsoasd@io s6 que com outro
chapéu, entendeu?”.(Gestor BNDES 1)

A necessidade de provimento de cargos com sergdoiendos de outros 6rgados tendo em
vista a facilitagdo da articulacdo de politicas fiambém clara quando se analisa outras
medidas contidas no Programa Mais Saude. No ardagaacdes sob responsabilidade do
DECIT a trajetoria do secretario em outros 6rgdasAdministracéo foi levantada pelos
entrevistados como importante fator para a consgdid da politica:
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“desde o inicio do departamento (DECIT), em 2006argio realmente o
departamento comecou a lancar editais, nés tenatmthado em parceria com
o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, e algumasegetambém em parceria
com outros ministérios. mas o principal € o MCTe$Sa parceria, ela foi
fomentada muito por uma questdo pessoal mesmosemgpenho pessoal do
chefe do departamento; na época, que o diretoroea. Reinaldo Guimaraes;
entdo, ele ja tem uma trajetoria de gestor em tkia; ele ja tinha sido
presidente da FINEP, entdo, ele tinha muito bodacd@es com o Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, conhecia muito bem todosasirthos, e estabeleceu

essa parceria, que n0s mantemos até hoje” (DirettyaVS 1).

Neste processo de articulacdo entre os 6rgdoscpaphlgumas relagcdes mereceram maior
consideracdo devido a significativa importanciaas atribuidas pelos entrevistados que
compuseram as unidades observacionais da pesquisa.

Cinco instituicdes mereceram algumas consideragdesstudo para efeito de andlise da
capacidade de articulacdo e inducao junto ao M®ERUZ: BNDES, FINEP, ANVISA,
Universidades e empresas.

As instituicbes podem ser agrupadas segundo olgagge podem ajudar a superar. Em
linhas gerais, pode-se dizer que a ANVISA atuagiptmmente, nguestdo regulatérig
BNDES e FINEP no provimento damanciamento; para garantia denercadoo MS e a
FIOCRUZ tem papel preponderante; e para ampliagitapacidade técnicasdo atores
importantes as Universidades e a FIOCRUZ. As empresnquanto beneficiarios das
acOes tem interface permanente com todas estatligiss, em todos os ambitos da
politica.

A regulacdodo setor de farmacos e medicamentos e materiggslipamentos de saude €
realizada pela ANVISA, competindo a ela promovetontrole sanitario da producéo e
comercializagcdo de produtos e servigos submetidadgilancia sanitaria. Entre os anos de
2003 e 2007 a atividade de regulacao foi o prinaipecanismo indutor de inovacao das

empresas integrantes do CIS. A exigéncia de patsmaais elevados no que concerne as
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especificacbes de produtos ligados ao CIS forcoueagpresas a investirem na

modernizagao de suas plantas, conforme saliem&revestado:

“Nesta primeira fase (do Profarma, de 2004 a 20@7ANVISA vinha num
processo de regulacdo, de apertar a regulacdo, ewotido de trazer boas
praticas de fabricacdo no mesmo nivel, ou nivekipné ao internacional, e
nesta primeira fase o BNDES acabou apoiando muitadaquacdo das

empresas farmacéuticas as boas praticas de falAwagSestor BNDES 2)

E importante salientar, no entanto, que a acio N¥I®A nio se deu de forma isolada.
Tratou-se de uma acao articulada entre ANVISA, MBN®ES. Isto porquénao adianta
a ANVISA instituir uma regulacdo sem que se tenima unfra-estrutura laboratorial
adequada”,ndo apenas porque € necessaria uma analise téoscgarodutos que serdo
comercializados, mas também porque ndo se poddizagna consumidofque terd que
ficar esperando por dois anos um laudo técnico NVISA para que possa consumir

determinado produto”.

O MS identificava os produtos estratégicos confocnitérios de valor agregado, interesse
da industria e demanda do SUS. Apoés esta idemt#ficaconforme depoimento de um ex-

gestor do MS:

“Fazia-se um mapeamento para ver se tinha algunoratdrio capaz de fazer
esse teste, qual era a capacidade operacional dedieratério, quantos
fabricantes nds tinhamos, identificAvamos o volgoeia chegar de demanda.
Se nédo tinha laboratério o MS ajudava ou criavaabdratério junto com a
FINEP e o MCT. Se existia o laboratério, mas timjuee ampliar a capacidade
operacional o MS fazia isso (dando apoio direto amisoratorios oficiais,
inclusive financeiros para aqueles que apresentases requisitos, e aos
privados, por meio do Profarma do BNDES). Enta@gutacdo ja saia casada

com este investimento em infra-estrutura.”(Ex-c@vador do MS)

Percebe-se, portanto, que o MS passou a coordepaliti@a industrial, identificando os
setores prioritarios, avaliando a capacidade daistnd nacional publica e privada,

avaliando o interesse da industria privada e dirmido seus esforcos, ou para a
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internalizacdo da producdo de medicamentos por rdeidaboratérios publicos, ou

induzindo as empresas privadas a fazé-lo atravésateiamentos do BNDES.

“Tem produto que ndo tem competitividade no merogqa® ndo da para fazer
uma acgdo de indugao. Por exemplo, vacina. Vocéteda interesse privado

nesse setor para produzir em escala muito grandg. @ setor privado vai

filtrar aquilo que é mais conveniente sob o pont usta operacional e

econdbmico. Ja o governo ndo pode negligenciar algetores. A ideia é que
vocé tenha atendida também estes setores. Por &xengoencas

negligenciadas. Quais empresas privadas se presoupafundamente com
essas doencas? Mas isso, enquanto saude publica, @@ podemos
negligenciar uma ou outra enfermidade. E o queit® fleestes casos? Vocé
utiliza os laboratérios publicos para produzir detenados medicamentos e
produtos”.(Coordenador MS 2)

Quanto mais residual fosse o interesse privadorodupao de determinado produto, seja
porque o risco € alto, seja porque o preco e or\ajoegado sdo baixos, maior seria a
tendéncia que o produto fosse produzido pelo gmiblico, ou, pelo menos, em parceria

entre setores publico e privado.

No caso daqueles produtos passiveis de serem jmodyzela iniciativa privada, o MS
indicou, por meio da portaria 978, quais eram aguee seu interesse prioritario. E em
parceria com o BNDES, pbéde disponibiliz&acursos financeirosa taxas diferenciadas
para tais produtos.

‘Em 2007 o BNDES assinou um termo de cooperacdo coMS para
renovacdo do Profarma. E qual era a ideia? A ideia articular o nosso
apoio a politica industrial observando as prioridesdda politica nacional de
saude. Tentar fazer politica industrial também oltha a necessidade do MS.
Entdo o primeiro reflexo disso foi o termo de caagéo do BNDES com o
MS. Em consequiéncia dessas a¢des o MS editou,@n&f@ortaria 978, que

listava os produtos estratégicos para o MS, cujtdlo era dizer para nos,
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para o BNDES, FINEP, para as empresas, quais sapragutos prioritarios
para o MS”.(Gestor BNDES 2)

Com a“chegada do Ministro Temporao no MS em 2007, passaexistir uma maior
aproximacao entre MS e BNDESNesta aproximacédo, o Profarma que anteriormente
disponibilizara recursos apenas para 0 setor dmaffos e medicamentos, passou a

contemplar também outros setores do CIS.

Justamente em virtude deste generoso esforco pier gga BNDES na disponibilizacéo de

recursos para o setor de farmacos e medicamenfussiriormente, em conjunto com o

MS, para todo o CIS, é que as restricdes finareeleaxaram de ser um entrave para o
investimento em P&D.

No caso estudado, dentre os quatro grupos decfdrilistados, apenas as restricbes
financeiras séo identificadas como superadas, smlreno setor de farmacos e
medicamentd$. Conforme relato do Presidente da ABIFINA:

“Hoje o problema do setor de farmacéutico ndo séoursos financeiros. (...)
Na realidade, eu diria que esta até sobrando ressirsSe vocé verificar em
ndameros anteriores da nossa revista, vocé vai epoiinentos da Libbs, por
exemplo, que fez um investimento ha uns dois arés gue ela foi procurada
pelo BNDES. Ela sempre investiu, no setor farmao@&utom recurso proprio,

mas o BNDES ofereceu as linhas com tais facilidaesndicdes de juros
realmente atrativos, e as industrias farmacéutipassaram a usar, porque é

uma fonte de recurso local competitiva com o eatéfPresidente ABIFINA)

De 2003 a 2010, tendo em vista os crescentes velwmecrédito disponibilizados pelo
BNDES, e a aproximacdo entre o0 MS e o BNDES, oitor§ohra o setor ficou mais

acessivel, deixando de ser um gargalo para o setor.

A abundancia de recursos financeiros, entretadio significou 0 aumento do investimento

em tecnologia. Ndo obstante a facilitacdo do cvéa#t empresas ndo vem investindo em

%6 No setor de produtos e equipamentos médicos, ipaiimcente em virtude das empresas serem de menor
porte, a capitalizacao para investimentos ainda éhstaculo.

112



P&D conforme se esperava. Conforme diagnostico eltoges do BNDES sobre as

farmacéuticas nacionais:

“(as farmacéuticas nacionais) tem uma boa estrufimanceira hoje. Uma boa
estrutura patrimonial, elas estdo com dinheiro rasb. Alids, o que a gente
vem discutindo aqui muitas vezes que a nossa agueide inducdo, neste
setor especifico, € bem limitada porque as empredasprecisam tanto do

dinheiro, muitas vezes”.(Gestor BNDES 2)

Isto ocorre porque, na visdo do empresariado nakiardisponibilizacdo de recursos nao €
suficiente para que o investimento em tecnologidosee atrativo. Outros fatores sao
limitadores do investimento em inovacdo, sendoincyral deles a possibilidade de que
ndo haja compradores para os bens produzidos ajp@esiimento em pesquisa. Segundo
um ex-gestor do MS o Brasil ndo tenfimstrumento mais efetivo de inducdo da politica

industrial, que € a inducdo por meio darantia de mercadb

A instituicdo da possibilidade de uso do poder dengra do setor publico como
mecanismo de inducdo da inovacao no setor privaaks@énto ainda bastante controverso,
necessitando de alteracdes na legislacdo de desag@ provocando debates bastante

profundos tanto no governo quanto na academia.

As sugestdes giram em torno de propostas que déetratamento isondmico as propostas
dos fabricantes nacionais e 0s internacionais, orideernacional;para vir competir, tem
que ter a mesma qualidade do naciond’ em segundo lugar, isonomia tributaria, em que

seja concedida uma vantagem fiscal fecenpensar a disparidade de tributacdo”

O MS vem trabalhando para instituir o mecanismé elgborou um projeto de lei propondo
algumas condicbes nas quais o empresariado nacpmssa ser favorecido quando
participante de uma licitac&do internacional. Deongeatores pesquisados - MS, FIOCRUZ,
ABDI, BNDES, ABIMO e ABIFINA -, € unanime o apoioiastituicdo do instrumento na

legislacéo brasileira:

“o Brasil ndo tem o principal instrumento de paddi industrial que EUA,

Inglaterra, Alemanha tem, que é o poder de comm@éWai ver a seguinte
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situacdo. Vocé chega no edital da FINEP, vocé dedeeu uma tecnologia de
diagnéstico fantastica, consegue 10 mi em um efdédeh desenvolver aquela
tecnologia. Vocé desenvolve a tecnologia, quandojélesta pronta para ir
para o mercado, vocé j4 estd com a corda no pesaaiceem o fabricante
tradicional de tecnologia similar vende aquilo aepo de custo. Entdo depois
qgue vocé usou dinheiro publico para desenvolverpuoduto que deu certo o
Estado ndo tem como garantir para vocé uma compi@inma durante um
periodo de tempo para garantir uma sustentabilidadempresa que o proprio
Estado ajudou a fomentar. Na verdade vocé pega idad@o para disputar
mercado com os tubarbes, que ndo necessariamanteite produto melhor.
Vocé nao tem este instrumento. Entdo o que acorite® Vocé concede
fomento, subvencdes econdmicas, para produzir @gr@logia interessante,
mas aquilo no final ndo consegue se consolidar camoproduto. Vocé nao
consegue escala de producéo daquilo. Porque na borajue vocé conseguir
seu produto na ponta e o MS fizer uma licitacdoéveai estar em uma vala
comum. Vocé ndo tem nenhuma preferéncia em videder recebido dinheiro

publico para produzir aquilo”. (Ex-coordenador MS)

Outro fator mercadoldgico se refere aos incentpars. que as empresas invistam em P&D
de produtos que sadtwopias de produtosji existentes. A politica de genéricos e de
licenciamento compulsério, por exemplo, € iderdffi@ por alguns entrevistados como um
fator que deixa as empresas em posicao conforfzaral ndo investir em P&D visando

inovacoes radicais em sua linha de produtos:

“as nossas empresas estdo todas confortaveis. d../nercado genérico
continua se expandindo; o maximo de P&D que fazepraégenérico, de
equivaléncia, pra esperar a quebra de patente; & posicao mais confortavel
do que eu investir pra desenvolver uma nova maégu).” (Vice-Presidente
FIOCRUZ 2)

Apoiando-se nestes mecanismos as empresas ficannsentivos para investir em P&D

para novos produtos. Essa €, justamente, uma dassrgelas quais Hoirisch (2010)

argumenta que o instrumento de licenciamento casdpol ndo deve ser utilizado como
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instrumento de politica industrial, mas apenas cditima alternativa de negociacdo em

alguns casos especiais.

Por fim, tendo em vista a defasagem de porte ecigmie tecnoldgica entre as empresas
nacionais e multinacionais, a disponibilizacdo deursos financeiros, regulatorios e
mercadologicos pode néo ser fator suficiente paeaajempresariado nacional seja capaz
de produzir e comercializar produtos a precos ntalsipetitivos que as industrias

multinacionais.

A capacidade técnicados laboratorios e das empresas, Ultimo grupo steigiges a ser
exposto, é entendida pelos entrevistados como umtoponde ainda € necessaria a
implementacdo de algumas acoes.

Uma das possiveis alternativas é a facilitacdosdac@acao entre empresas e universidades
- uma das grandes demandas do empresariado nadtamal os empresarios as barreiras
impostas pela lei de licitagbes impedem que o getvado se alie a universidade publica
de forma eficiente tendo em vista a producdo dasitecnologias. Conforme argumenta o
entrevistado:

“Se for discutir com uma universidade publica (.tdmos um problema que ai
vem o Tribunal de Contas, por exemplo, e colocavaeter um convénio
tecnolégico com a Universidade A, tem que abrir edital, sendo vocé esta
protegendo A" (...). Ela tem que abrir uma licitag@leixar claro o que quer
fazer... Isso sdo empecilhos burocraticos que estharmario, daquele rango
de que se pensa que as coisas sdo sempre feitashjetivos escusos que so
atrapalham. (...) Porque sendo tiver interesse dgmesa, ndo vai acontecer.
Dificilmente vocé vai conseguir duas empresas gmham absolutamente e

rigorosamente 0 mesmo interesse estratégico”.(Hezge ABIMO)

Outro ponto levantado diz respeito a preponderéoaé dada ao incentivo a producao de
artigos académicos em detrimento do incentivo ayg@o de patentes. Segundo os
entrevistados a politica de financiamento da Cowd&o de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES) junto as universidadesitea por privilegiar a pesquisa com
fins unicamente académicos e relega a segundo alpasquisa aplicada.
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Enfim, a percepcéo colhida é de que alteracdesindel licitagbes que favorecessem a
associacao entre empresas e universidades e adsraQs critérios de reconhecimento e
financiamento de pesquisas poderiam induzir afpralfdo de pesquisas com objetivo de

producéo de novas tecnologias.

Todas as necessidades pontuadas e medidas tomadasbito dos quatros grupos de
“gargalos” demonstram que a politica industriasdéde deve ser levada a cabo a partir de
uma légica intersetorial. Junto a alguns setoresoco regulatério e o de financiamentos o
processo de articulacdo e a inducdo j4 esta rendbods frutos. Para a questédo
mercadologica os esforcos foram realizados, ma®aepso ainda estd em andamento. Ja
junto aos setores que influenciam o “gargalo ténia articulacdo ainda ndo foi muito

bem desenvolvida, necessitando ainda um longo ¢enarser percorrido.

A despeito do estagio no qual se encontra 0 MFKE&RUZ no que toca a capacidade e
articulacdo, inducdo e execucdo nas quatro dimeradaisadas, fica claro que ha, pelo
menos, a percepcao pelos gestores acerca do catétsetorial da politica industrial de
saude. A prépria centralizacdo da politica indaktiie saide no MS, acompanhada da
criacdo de uma rede institucional que vem operaedmaneira articulada, sdo provas que
nos permitem declarar que o MS vem buscando comderapte carater multisetorial do

tema.

Dentre os fatores que viabilizaram a operaciongdiaanultisetorial da politica esta a forma
de provimento dos cargos de direcdo e assessorarsepéerior. Os dados obtidos e os
relatos colhidos demonstraram que a circulacaosaogidores em postos nos escaldes
superiores das diversas instituicbes que particigarpolitica facilitou a articulacdo entre

0s 6rgaos e entre setor publico e privado.

No caso do DCIIS, é visivel a importancia de queessaldes superiores tenham sido
preenchidos por servidores com contatos e circalagl outras instituicoes, fossem elas
publicas ou privadas, sobretudo em um momento ensgyretendia inovar, estruturando
politicas que outrora ndo faziam parte do escopatdacdo do MS. O depoimento da
primeira diretora do DCIIS, recrutada de fora do #&tualmente na ABDI, acerca de sua

experiéncia prévia como articuladora dos FoOruns Qimmpetitividade, confirma o
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argumento de que era necessario para a estrututagémitica gestores com capacidade de

articulacdo junto a outros setores:

“Antes de eu ir para o0 MS eu estava (na ABDI), aessabalho da
biotecnologia, em que tive muita interface com agente, tanto do governo
quanto fora dele. A gente teve uma dindmica de wsaasenta reunides para
discussado das diretrizes nos foruns de competitilédpara estruturacao da
politica. Ai acabei conhecendo muitas pessoas mesi@ termo. (...) E ai o que
aconteceu? Eu fui para o MS e fiquei 14 pelo pevidd um ano. Basicamente
estruturei todos os atos, portarias, decretos, paaimplantacdo dos
Programas relativos ao CIS. A gente fez uma foet&p e interlocucdo com
0s atores, principalmente os laboratérios publiomsmeu ultimo ato foi o
decreto de criacdo do GECIS para fazer a articumgéergovernamental dos
temas. Porque ndo podia ficar uma coisa restritereggs ao MS, muitas das
medidas vocé depende destas interfaces com ossouatnoistérios”. (Ex-
Diretor MS)

A pesquisa demonstra que o recrutamento de seegdmm larga circulacdo em outros
orgaos publicos e com consistentes interfaces pmisetor privado facilita a construgéo de
politicas inovadoras e articuladas entre as digdrsdancias.

O que ocorre, entretanto, € que recursos humanos teb tipo de trajetdria sao,

comumente, ou oriundos do setor privado ou de grgdacAdministracdo exteriores ao MS.
Logo, restringir cargos de geréncia para servidatespréprio 6rgdo por meio da

verticalizacdo das carreiras gerenciais soa cawodapente, sobretudo em temas
inerentemente multisetoriais e quando € necesaén&oducdo de novas atribuicdes aos
orgaos.

A horizontalizacdo das carreiras gerenciais coresegevenir uma das principais limitacdes
da Administracdo Publica Federal atual, que é gnfemtacdo de politicas, que leva,
constantemente, a uma situacdo na qual os sersideee identificam menos com a
Administracdo Federal como um todo do que com sansstérios e carreiras” (OCDE,

2010:24).
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4.4.3 Captacgdo de Informagdes e Posicionamento tieesn demandas particularistas
Capacidade de captacdo de informagbes diz respettapacidade do orgdo publico de
receber e assimilar informag¢des advindas de owitoses, de forma a subsidid-lo no
processo de construcédo de solugcbes que sejam adsqiaato aos anseios destes, quanto
aos do proprio Estado. Ja posicionamento frentenaaddas particularistas diz respeito a

capacidade do Estado de perseguir interessesvosietm detrimento de particularistas.

Quanto a andlise da estrutura de recursos humaessido demonstrou que o fato do MS
ndo possuir carreiras proprias consolidadas lewpraenchimento de seus quadros de
geréncia quase em sua totalidade por servidoresidms de outros 6rgdos publicos —

sobretudo Administracéo Indireta - ou servidores s@nculos com a Administracao.

A partir desta constatacdo € possivel conjectamgue toca as variaveis em analise nesta
secao, de que o MS tenderia a ter fragil capacid#dse posicionar contra demandas

particularistas e forte capacidade de captar indgas advindas de outros atores.

BN

Referente a capacidade do 6rgédo de preservar somoaua a literatura sugere que a
estrutura “aberta” de preenchimento dos quadrogyeténcia do MS geraria efeitos
deletérios a capacidade do 6rgdo de se posicioratef a demandas particulares. A
utilizacdo de mecanismos de recrutamento que naopadassem por critérios
meritocraticos de selecdo — cargos em comissadriaaimargem para o uso clientelista dos
cargos, acarretando a desqualificacdo da burocragigicdo a interesses externos e

reducdo da capacidade de se sobrepor a interessies|pres.

Por outro lado, a capacidade de captacdo de inf@@saadvindas de outros setores seria
potencializada, em virtude da insercdo que outrgdas e mesmo o setor privado pudesse
ter no MS por meio da ocupacdo de cargos em comiesdinterior do 6rgdo. O
estabelecimento de lacos entre MS e outros seserefaria por meio da infiltracdo de
“representantes” de outros Orgaos e setor privadestrutura do MS, contribuindo para

aumentar a responsividade do MS junto a outroseseto

Partindo-se deste desenho buscou-se verificar @iguat ponto ele se confirmava no objeto
em andlise. A conclusdo que se chegou foi de goeque toca a capacidade de se
posicionar frente a demandas particularistas, nBstanote o formato “aberto” de
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recrutamento, foi possivel a consolidacdo de unracbacia coesa, capaz de preservar a

autonomiado 6rgéo.

A despeito de a literatura sugerir que mecanisneosopalistas de recrutamento ndo sao
capazes de construir uma burocracia com tal perilcaso estudado esta possibilidade
existiu. Ainda que nomeacdes para cargos comisiienge pautem mais em critérios
pessoais do que de mérito, a utilizacdo da FIOCRId&tituicdo que vem sendo o€leiro

da discussdo do CIS enquanto producéo teodrioa Ultimos vinte anos” eomo matriz
institucional para provimento de recursos humaerasihou por favorecer a consolidagédo
de trés caracteristicas fundamentais para a cgéstde uma burocracia coesa tal qual nos
modelos propostos na literatura:eapertisetécnica, estabelecimento de redes informais

internas e a convergéncia de interesses acerazb@s/os da politica.

Ja no que toca a capacidade de captacdo de infies)ggode-se dizer que dois fatores
relacionados a estrutura de recursos humanos fdoastante significativos para
potencializar a capacidade do MS derserir no setor: a&xpertisetécnica dos servidores
que passaram a gerir a politica industrial de saldecapacidade de articulagdo que estes

servidores trouxeram ao MS.
a) Coeséo e Capacidade de se posicionar frente assts particulares

Uma das pontuacdes do estudo se refere ao fatoueeng auséncia de um corpo
burocratico institucionalizado no MS, a Administiacindireta — sobretudo FIOCRUZ e
ANVISA — se tornaram o6rgdos formadores de reculsosanos para a Administracdo
Direta, que terminou por incorpora-los mediante anessmos flexiveis de recrutamento,

principalmente cargos em comissao.

A utilizagdo de uma matriz institucional restrite dormacédo de recursos humanos
possibilitou que se formasse uma rede entre ogediés dos principais 6rgdos publicos
responsaveis pela implementacdo da politica contréss caracteristicas levantadas na
literatura fundamentais para consolidacdo de unpocale servidores coesexpertise

técnica, redes internas informais e interesses gsm@untre os servidores.
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Referente aoestabelecimento de redes internas- “elementos ndo burocraticos da
burocracia” — pode-se dizer que no caso estudadoaaconsolidacdo se deu por dois
motivos. O primeiro esta ligado a propria 16gica dargos em comissao na qual se permite
que o recrutador nomeie servidores com o0s quaemdacos pessoais preestabelecidos. O
segundo motivo € a estreita base da qual € origrattelle parte dos gestores do MS. Como
grande parte dos recrutados sao oriundos de umazided base institucional —
precipuamente FIOCRUZ e ANVISA — ha uma tendénaig qnesmo que a nomeacao nhao
ocorra em virtude de uma relagdo pessoal anteforexista algum lago informal
preestabelecido. O depoimento do Vice-PresidentéPrdelucdo e Inovacdo em Saude

confirma a assertiva:

“A minha propria entrada aqui favorece (a capacigada FIOCRUZ e do MS
de implementar politicas em conjunto)...Por exemplaninistro trabalhava
comigo na Escola Nacional de Saude Publica/FIOCRBA. ja tinha uma
articulacdo com o Reinaldo Guimardes (atual Secretda SCTIE) anterior.
O Paulo Buss que era o presidente que me indicau agdepois o Paulo
Gadelha me manteve...Quer dizer, hoje vocé temradede pessoas que esta
levando a essa convergéncia politica. A rede deqass- de dirigentes - da
FIOCRUZ é uma mesma rede técnico-burocratica aoterA matriz € a
FIOCRUZ, tem um pouco do Instituto de Medicina &odiMS) da
Universidade Estadual do Rio de Janeiro. A FIOCRUZ alguma forma
formou as pessoas que estdo na rede. SO para tendaxemplo: Reinaldo foi
Vice-Presidente da FIOCRUZ de pesquisa, Gerson &ensecretario de
Assisténcia a Saude, que é quem compra nossostpsodufoi diretor da
FIOCRUZ. O ministro era da ENSP. Entdo a matrizpssoas sdo todas
pessoas que fazem parte de uma rede técnica, acadénpolitica anterior e

isso favorece essa interacado”. (Vice-Presidente GRVUZ 1)

Afinal, seja voluntaria — em virtude do uso das eagdes - ou involuntariamente — devido
a reduzida matriz institucional de formacdo de m&msl humanos -, nota-se que no caso
estudado ja havia uma rede informal preestabelesidee os servidores que vieram a

ocupar cargos no MS.
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Ja no que toca@nvergéncia de interessesntre os recrutados pode-se dizer que o fato de
grande parte dos nomeados ter a mesma origemuaistial ou, pelo menos, terem
trajetorias parecidas, terminou por contribuir pgre se desenvolvessem preferéncias
comuns entre os servidores no que toca aos olgeitistitucionais do CIS. Isto é, houve
uma convergéncia de intencbes sobre o rumo a s&dm pelo MS no ambito do CIS,
construida a partir dos mecanismos de cargos enmssam conforme aponta o Vice
Presidente da FIOCRUZ:

“a estabilidade da politica atual se deve a FIOCR{U4). Essa rede de pessoas
que foi montada te garante uma convergéncia detipmdi A estrutura do
ministério € fragil e vulneravel, eu ndo sei quarao proximo ministro, quem
sera o préoximo secretario, qual partido que ele yvgoal matriz que ele vem e
qual visdo de mundo que ele tem, mas posso te Wague a visdo da
FIOCRUZ do ano que vem serad muito proxima da coeje’.(Vice-Presidente
FIOCRUZ 1)

No que toca acapacidade técnica ndo obstante a critica da literatura, sobretudo
internacional, quanto ao uso clientelista dos umséntos de cargos em comissdo e a
consequente desqualificagdo da burocracia, o estlatificou no MS uma burocracia

com grandeexpertiselastreada em alta qualificagdo académica e refevatperiéncia na

area. Ao contrario do que se pudesse supor, adqdalitécnica da base institucional de
recrutamento terminou por garantir que o uso ddrungento pudesse realmente ser
direcionado para o atingimento de um dos objetpara o qual foi projetado, isto é, trazer

para o interior dos 6rgaos qualificacdo técnicaales ndo possuam.

Estaexpertise por sua vez, € que deu legitimidade ao érgaoiquiplara atuar de forma
autdbnoma, negociando junto ao setor privado e imipaoas decisbes, quando assim fosse

mais adequado ao atendimento do interesse publico.

Exemplo que corrobora a afirmativa foi o caso dericiamento compulsério dgfavirenz
A consolidacdo e interpretacdo do arcabouco juwrigielo MS |he permitiu realizar o

licenciamento compulsério sem que houvesse cogtEegguridicas que inviabilizassem a
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medida, tampouco um movimento posterior de desiimresto no pais, a despeito de todas

as pressoes exercidas por outros atores, confa@merdtrou estudo de Hoirisch (2010):

“No ambito internacional, o maior problema foram pgessdes. A partir do
momento que a inddstria norte-americana teve aqm@o de que ia sair a
licenca, eles comecaram a emitir notas. A Camararkiana de Comercio

também levantou alguns argumentos como a fugawstimentos do pais e o
fato de que as empresas seriam desestimuladas laareas atividades de

pesquisa no pais. Além disso, alguns escritérioadiecacia no Brasil, que
trabalham com propriedade intelectual fizeram umvimento para mostrar

que o pais iria perder inovagcdo, que poucos labinias iriam querer entrar

no Brasil e que certamente iriam deixar de registreedicamentos no Brasil”.

(HOIRISCH, 2010: 126)

N&o obstante tais pressdes a decisdo foi mantigdidada juridicamente, e conforme as
conclusdes da autora, ndo houve movimentos de &eddg investimento no pais pelas

empresas envolvidas no processo (HOIRISCH, 2010).

A fala do Presidente da Abifina, representante ldase empresarial nacional, acerca do
poder de decisdo do MS a respeito da composicdistdgem de produtos estratégicos a
ser incluida na portaria 978 corrobora o argumererca da autonomia do MS para

tomada de decisoes:

“Nessa proxima semana o Ministro Temporao vai apnégr uma atualizagéo
da portaria 978, com a inclusdo de novos produtegidentemente que a
definicdo de compras € do governo; ele é que pagé que é o dono do
dinheiro, né? Quais sédo os produtos prioritariogga area da saude, quem

tem que dizer é o governo”. (Presidente ABIFINA)

O exemplo é relevante tendo em vista que a incagador de produtos na listagem da
portaria pode ser considerada como um grande\atrpira as empresas, na medida em
que é condicionante para o recebimento de bengfétiocontratos de financiamento junto

ao BNDES. Logo, a constatacao pelo empresariadqudeo Ministério € autbnomo para
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tomar tal decisdo € importante indicador de queSoddgnsegue guardar autonomia em suas

decisdes frente ao setor privado.

Enfim, se nos exemplos de burocracias consolidadagsas como a francesa e a japonesa
a expertisetécnica foi obtida por meio de mecanismos mefdttimrs de selecao e os lagos
informais e a convergéncia de interesses que sbeabsteram se deram em virtude da
estreita base de formacdo destes profissionais Ufpero de universidades que se
especializam em formar profissionais para o sefiiigo era reduzido) (EVANS, 1995),
resultando em uma burocracia altamente qualificedacom lagos internos bem
estabelecidos; no caso do MS o instrumento dossaegn comissdo é que foi 0 meio
utilizado para se constituir uma coesao burocrahNmacaso estudado, ndo obstante a nédo
utilizacdo de mecanismos formais de recrutamentpdssivel se constituir uma burocracia
coesa, comexpertise técnica, redes informais internas estabelecidasnteresses
convergentes, capaz de se sobrepor aos interessesitihs organizacdes dos setores

publico e privado no decorrer das a¢gfes desenasdvid ambito do CIS.
b) Abertura e Captacdo de Informacdes

Se por um lado o MS foi capaz de agir de formaraat@ em varios momentos, como bem
se demonstrou acima, por outro lado é importariensar que ele tampouco se absteve da
preocupacao de compreender quais eram 0s inteldss@aItros atores e qual era a logica
de atuacdo das instituicdes inseridas no CIS. tRhasexpertisetécnicados servidores que
passaram a gerir a politica industrial de saudecapacidade de articulacdoque estes

servidores trouxeram ao MS foram fatores fundanenta

O fortalecimento daxpertisetécnica teve como primeiro passo a descentralizacdo da
politica industrial de saude do MDIC em direcdo astp a qual tivesse elanais
aderéncia”’,no caso o MS. A descentralizagdo da politica paranidades mais proximas
ao tema colaborou para que se aumentasse a camctts Orgdos publicos de
compreensdo da dinamica afeita ao setor. Istaléseentralizacdo foi capaz de aproximar
0 setor produtivo da area de salde a parte do [s@btico que tenexpertisepara tratar do

tema, conforme relata o Presidente da ABIMO:
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“Ocorre que essa intersetorialidade que ha no setersaude, que passa pela
Receita Federal, pelo MF, MCT, as vezes até palmdtaty, como foi o caso,
havia a necessidade de se convergir a politica pemadnico gestor. Mas que
entendesse das questbes especificas da salde.dEptaoeiro grande modelo
foi tentar ter o MS como 0 agente Unico, o ges®@rpdlitica industrial de
saude. Isso a PDP definiu. Se vocé analisar é wrid@os segmentos que nao
esta sendo coordenado pelo MDIC, a coordenacéo &ealo MS. Quem

coordena, acompanha e conhece as necessidadegsi@énte ABIMO)

A partir dai, decorrente da escassez de recurspmrios do MS com conhecimento
acumulado sobre o CIS, a Administracdo Indiretautilizada como fonte de recursos
humanos para estruturacdo das areas do MS respag@lo desenvolvimento das
politicas do CIS. Ocorreu quegapertisetécnica dos burocratas ao invés de colaborar para
o insulamento do 6rgédo, como ocorrido em outramgties identificadas no referencial do
estudo, contribuiu para que a burocracia publiestie maior capacidade de compreensao
da légica setorial e pudesstorhecer respostas mais adequdta® setor privado e a

outros 6rgaos publicos.

Um dos exemplos mais salientes da influéncia geipartisetécnica tem na capacidade da
burocracia de compreender os setores e fornecdnoresl solucdes se deu durante a
estruturacdo do consorcio para producadEthvirenztdo logo se deu seu licenciamento

compulsorio:

“A rationale da formacdo do consércio a principiops pareceu a mesma
l6gica que o Ministério usa para comprar os antiromirais no mercado
nacional, o MS nunca coloca 100% da demanda em giwo (produtor.
Utilizando essa mesma ldgica para o Insumo Farmi@g@@uAtivo (IFA),
Farmanguinhos/FIOCRUZ achou que seria interessanttormacao de um
consorcio, primeiro porque haveria trés empresabathando em paralelo,
diminuindo o risco de uma empresa ndo conseguigahao Efavirenz/IFA,ou
seja, que realmente atendesse aquilo que Farmahgsimesejava para a
formulagcdo que foi desenvolvida, segundo porquefess@ uma divisdo

equanime, evitando que se perdesse tempo discutonldicdes de licitagdo
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(Lei 8.666) a cada compra que fosse ser feita. Waiacao publica naquele
momento representaria uma perda de tempo e, pahognte,perda de
competéncias porque haveria certamente uma camdigdio e a empresa
vencedora teria muita dificuldade para cumprir o equoi acordado.”

(Entrevistado: HOIRISCH, 2010)

A expertisesobre o0 assunto por parte da FIOCRUZ garantiu wimnaon entendimento da
realidade das empresas farmacéuticas nacionais praiwio mercado de farmacos e
medicamentos — conhecimento que o MDIC teria mificutlade em obter caso fosse ele

o responséavel pelo processo -, 0 que possibilbobstado fazer a selecdo das empresas da
melhor maneira possivel, alterando o proposto pela88.666. Neste caso expertise
garantiu a insercdo. Na verdade, o entendimente sotema, acrescido de uma concepcgéo
de articulacdo entre Estado e setor privado, l@sburocratas a atuarem de forma mais
aberta junto as empresas, acarretando a provis@eltieres solucdes ao setor privado para

os fins desejados pelo setor publico.

O segundo fator responsavel pelo fortalecimentcagi@cidade de captacédo de informagdes
foi a incorporacéo de servidores com alpacidade de articulacdqunto a outros 6rgaos.

O preenchimento dos cargos de geréncia do MS peildeees com larga circulacdo em
outros 6rgaos publicos ou privados afeitos ao feosaibilitou ao MS se atentar de maneira
mais solida para a necessidade de incorporar dosgislicoes no processo de discusséo da
formulacdo e implementacdo da politica industrealsdide. O depoimento do Presidente
da ABIMO acerca do processo de consolidacédo devisda consensual sobre o CIS entre

organizacdes publicas e privadas ilustra o argument

“Esses atores (atuais gestores do MS, FIOCRUZ, AAYEntre outros 6rgaos
publicos) ndo estavam todos juntos. Houve um mantentonvergéncia, tanto
do setor publico quanto do setor privado, com urisdios mais construtiva,
ocuparam posicbes que permitiram fazer um novo hob(Rresidente
ABIMO)

Esta percepgdo, por sua vez, gerou a necessidadee dastitucionalizar canais de

negociacao e articulagcdo entre as diversas orgd@i@ga de forma que o MS pudesse
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compreender quais eram 0s interesses de cada atatesse tomar medidas efetivas no
ambito da Politica.

A manutencéo de um fluxo de informagGes constamite ®s diversos atores terminou por
garantir que o MS pudesse se munir de informac@dsrecer incentivos adequados para
que as demais instituicbes agissem conforme st&g;ies.

Conforme declaracdo de alguns entrevistados, d28d®, com a retomada da politica
industrial de saude, tem havido uma maior predisposdos atores publicos em ouvir o

empresariado setorial. O Presidente da ABIMO cordir

“(...) o poder publico, o MS que é o 6rgdo espeoifpara tratar dessas
questdes, nos deu ouvidos. Tinham pessoas nosscdigostas a ouvir e por
outro lado um setor produtivo disposto a contripm@o apenas a criticar. (...)

Entdo houve uma sinergia, uma convergéncia posit{fraesidente ABIMO)

Sao abundantes os relatos de féruns, seminarioggréacias e reunides realizadas nas
quais estavam presentes tanto o setor publico guaptivado. Desde 2003, com 0 inicio
das discussfes nos Foruns de Competitividade diathnal Farmacéutica representantes dos
mais diversos 6rgdos — ANVISA, MDIC, MS, FIOCRUZBBI, empresas, entre outros -
vem se aproximando e ajustando seus discursosprommfrelata o Vice-Presidente de

Producao e Inovacdo em Saude da FIOCRUZ:

“Uma das consequéncias das acdes do CIS € queuerteq parceria publico-
privada. Houve os Foruns de Competitividade, osuRérdo Setor Produtivo, a
gente faz uma série de seminarios nos quais chamamampresariado, ou
seja, as relagbes sdo muito proximas. O ministrond@do faz diversas
viagens ao exterior liderando uma comitiva de ers@nes. Eu sempre estou
nessas viagens. Todas as que o ministro fez euaegtasente. Entdo ha uma
relacdo proxima mas nao promiscua. Esse é um temta rmportante”.(Vice-
Presidente FIOCRUZ 1)
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O grupo de atores que se envolveu no tema naowta amplo, o que favoreceu o alcance
de certo grau de consenso acerca de quais medatasnecessarias. Conforme salienta o

entrevistado:

“A saude vocé tem sempre os mesmo atores. QuemwaestaMS, esta na
ABDI, esta na ANVISA, na FIOCRUZ... E natural gaseegrupo se conheca.
Nao exatamente trabalhando com as mesmas coisas.dipins assuntos que

em algum momento convergem, vocé acaba conhecéddetor MS 2)

O resultado deste processo foi que, pouco a pdoése criando massa critica e uma
“convergéncia positiva (de intencbes e argumen®sye os diversos entes - BNDES,
FINEP, MDIC, FIOCRUZ, empresarios, entre outros”.

N&o que as intengbes sejam sempre idénticas @uos Ds atores. As divergéncias sédo
comuns, mas em menor intensidade do que os intsressivergentes, conforme salienta

uma gestora do BNDES:

“entdo l6gico que o BNDES quer trabalhar junto camMS, mas 0 nosso
objetivo primeiro é desenvolver a industria. Ent@ém uma interse¢cdo com o0s
interesses do MS, mas nem tudo. Vocé tem aquicpdhiidustrial de um lado

e politica nacional de saude do outro lado. (..o Bxemplo, tem produtos de
alta tecnologia que as vezes a demanda publicaaand é relevante, mas que
o0 BNDES acha que aquela tecnologia é muito imptetgrorque vai capacitar

a empresas a dar um salto e dali em diante elagesstornar uma empresa
maior e cada vez oferecer mais produtos, garantimtia independéncia maior
do pais na producdo. As vezes a visdo do MS éimaitiata porque eles tem
urgéncias que precisam atender. (...) GeralmenBCaIE tem uma visdo mais
parecida com a nossa. Eles estdo na intersecaecebem pressao la também

(das outras secretarias)”.(Gestor BNDES 1)

O principal conflito parece ser aquele oriundo dpld papel ao qual o MS é incumbido,
de ao mesmo tempo, prover assisténcia a populagiEsenvolver o parque industrial

setorial. O entrevistado explica como se da o tonfl

127



“Tem esse dilema, que eles dizem que € um dilemmaapente, por um lado

tem que comprar remédio barato, isso pode ser itagor ou nacional, o

importante é fornecer as pessoas. Mas por outro lsel vocé ndo estimula a
indastria nacional, no longo prazo vocé esta ca@a wais distante dessa
disponibilidade de remédio barato, porque cada wemis vocé depende de
fornecimento externo, patentes (...)".(Gestor BNOES

Esta discussdo, entretanto, parece se restrirapretsido, ao interior do MS - entre a
SCTIE e outras secretarias - e aos espacos desssrgue tem foco mais na assisténcia,

como sao as Conferéncias de saude, nos quaiseanpaasa sociedade civil € mais intensa.

Ja no interior dos grupos que participam das difmsssobre politica industrial de saude
exclusivamente, as opinides sdo bastante convesgyedtdiscurso sobre a necessidade de
se induzir as empresas por meio de incentivos dmiews, técnicos e, sobretudo,
mercadologicos, € argumento comum ao MS, FIOCRUZDIA BNDES e associacdes

empresariais.

Um exemplo bastante interessante da forma comal&steempresariado se aliaram € o
processo de quebra e nédo renovacao de patentdsmengada pelo Estado e apoiada pelo
setor privado nacional. Conforme € exposto na passaabaixo, 0 posicionamento do
governo federal e do empresariado nacional fregtendtinacionais passou a impedir a
prorrogacao de patentes, beneficiando o setor gwivaasileiro, que passou a produzir

medicamentos genéricos antes protegidos:

“As farmacéuticas multinacionais, durante algum pemvinham conseguindo,
junto a Justica Federal, prorrogacdo dos prazos pgagentes. Existem casos de
patentes com quase 40 anos; a lei da 20 (anodgsevenham conseguindo na
Justica por falta de esclarecimento e especialinadd Justica. Mas de quatro
anos pra ca, nos (os empresarios) estamos atuaoldgcando informacdes nos
processos que pedem prorrogacao de patentes, sabmmportancia do
medicamento para saude publica, valor econdmico,, adtc., e 0s juizes
mudaram completamente a tonica. (...) elas (as dafuticas) ficavam

depositando umas patentes adicionais, que sao tenda maquiagem, e
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pediam que o prazo fosse prorrogado, para contgradir da data daquela
outra patente;... Mas ai a justica disse: “N&o! @hedesse festival ai. E
genérico, e vai pro mercado, tabela”. Entdo, emchm disso, esses grandes
laboratdrios multinacionais viram que ndo da4 maisia judiciaria para eles
ganharem o mercado; eles tém que reconhecer quelergpublico, no caso o
Ministério da Saude, € um grande comprador; 25%atkas as compras de
medicamentos, de todo o faturamento, € para o ggtblico; o SUS tem uma

importancia enorme”. (Presidente da ABIFINA)

Nota-se que a abertura dos 6rgaos publicos incuosluld coordenar a politica aos setores
empresariais nacionais proporcionou uma maior ¢apde de captar informacoes, oferecer

respostas mais adequadas ao setor, e promoversensanacerca das acdes que deveriam
ser tomadas.

Outro exemplo importante desta capacidade do MSagar informacdes e oferecer
solucdes adequadas foi a inclusdo do setor de imiater equipamentos médicos no
PROFARMA 2. A abertura de canais de negociacdoeesétor publico e privado

possibilitou que o MS captasse as demandas dasesaspde equipamentos meédicos e

oferecesse solu¢des mais adequadas, como fousdocto setor no Profarma:

“Entdo comegamos (a ABIMO) mostrar os dados do rsd® materiais e

equipamentos a diversas autoridades envolvidas.osoao MS, ao MCT, ao
MDIC, iniciamos com o proprio BNDES mostrando agssmal do DEFARMA

a importancia do setor. Foi um processo de apresgEd de um setor e de
construcao. (...) NOs comecamos a levar essasniapdes sobre a importancia
do setor aos diversos foruns e isto comeca a ctiar movimento de
consciéncia, vocé comeca a criar uma massa criwade a primeira questao
€ por que este setor ficou fora do Profarma? Euitmra do Profarma nao por
questbes politicas, foi por falta de conhecimerinotdo o que aconteceu?
Quando isso comecgou a se tornar publico percebegyamfaz todo o sentido
também apoiar este setor.” (Presidente ABIMO)
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A insercdo do setor de materiais e equipamentosagme no Profarma 2 como resultado
da apresentacdo do setor em Foruns junto ao godemonstram quao importantes sdo 0s
mecanismos de captacdo de informagcdo implemenfaelos gestores que lideravam a

politica industrial de saude.
c) Consideracdes

A pesquisa indicou que os mecanismos utilizados gansolidacdo dos quadros de
geréncia do MS foi capaz de, durante o periodasaul, conformar uma burocracia que
aliou a capacidade de se sobrepor a interessegufmds a capacidade de captar

informacdes advindas de outros setores.

A capacidade de se posicionar foi garantida ppertisetécnica, redes internas e

interesses convergentes. J4 a capacidade de eaptad&formacgfes foi garantida pela

presenca de servidores com contatos e compreeersaotids organizacdes componentes
do CIS e também pekxpertisetécnica, levando-os a adotar como diretriz a rstdade de

consolidacao de fluxos informacionais entre onastuicées participantes do CIS e o MS.

A capacidade de aliar abertura para captacdo aemafdes e autonomia para tomar
decisbes ¢é tarefa de dificil execucdo, entretaakpimas medidas tomadas pelo MS

demonstram como foi possivel alcancar tal equdibri

Um dos mais importantes exemplos foi a consolidad@oGECIS. Sua composicdo é
eminentemente publica, de forma a se gardisimcdo nas politicas e autonomia do
Grupo para tomar decisfes pautadas no interesdequéntretanto, periodicamente o
GECIS tem audiéncias com o setor privado, os chama&tbruns de Articulacdo da
IndUstria, nos quais podem discutir as propostesngpreender as necessidades do setor

privado.

Outra situacdo que demonstra claramente este mguaitingido pelo MS foi o processo de
elaboracdo da Portaria 978, na qual se estabelasaprodutos prioritarios para o MS,
garantindo beneficios aos empresarios que se d@sditaa sua producdo. O gestor do MS,
responsavel na ocasido pela elaboracdo da listdgesetor de equipamentos e materiais

em saude explica como se deu o procedimento:
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“A primeira versao (da lista de materiais e equipartos de salude estratégicos
para o MS) foi feita por meio de uma parceria erarSCTIE e a SAS. (...)
Entdo o que combinamos com a SAS foi 0 seguinteoygegar toda a
tecnologia de equipamentos e materiais médicosenfas um pré-filtro,
chegaremos com um pacote grande, mas filtrado ésvapontam aqueles que
vocés querem. Como é que foram feitos estes #l{fa3 fizemos uma analise
econbmica, utilizando a base do MDIC, de todosquspamentos médicos que
sao exportados e importados, aqueles que consegubentificar. Pegamos
uma base de informacdo do sistema de convénios $topsta comprar que
equipamentos as Secretarias de Saude de estadosieipios estdo pedindo
dinheiro ao MS? Fizemos um mapa disso de 2003 &.208antamos essa
demanda. Levantamos a demanda também da assistandmalatorial e
assisténcia hospitalar, isto €, o0 que mais estapagmando - de equipamento
médico - na assisténcia. (...) Pegamos entéo tgddaque era possivel de ser
estratificado e fizemos um percentil 90. (...) Bn&gueles 10% com maior
valor unitario nés separamos. Depois fizemos opeaentil 90% em relagéo
a quantidade demandada. Os 10% com maiores quatggldemandadas nés
separamos. Cruzamos um com o outro. Aquilo quataito valor unitario e
grande quantidade demandada nés separamos. Entpdnweiro filtro que
fizemos foi com base em demanda. Essa lista dend®§Gnandamos para a
Associagdo dos Fabricantes para eles apontarenAZ@eia era cruzar aquilo
que é de interesse do produtor privado - porquepage de equipamentos
médicos ndo ha produtor publico - e aquilo que efetivamente interesse da
Assisténcia. Ah, tem um detalhe, nessa lista, ajuesfosse enviada para a
ABIMO e para a SAS foi feito um filtro no qual a&rehmos as tecnologias,
dentre todas aquelas, que efetivamente tinhamodigims tecnologicas de

produzir no pais”.(Ex-coordenador MS)

No exemplo dado, se por um lado o critério técficaitilizado como base para resguardar
a autonomia do MS para sustentar suas decisOequpar, a consulta ao setor privado
demonstra a abertura do 6rgdo aos interesses alopsatado, sem que isto, no entanto,

levasse a apropriagcédo do setor publico pelas eagres
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Enfim, os dados da pesquisa demonstraram que paittedas criticas ao instrumento dos
cargos em comissao, principalmente aquelas reteyéntlientelizacdo do instrumento e da
consequente cooptacdo dos Orgados publicos poesses externos, no caso estudado as
nomeacdes foram utilizadas como mecanismo de oriagd coesdo interna e,
simultaneamente, abertura do 6rgédo para articulagipoliticas e estabelecimento de

fluxos informacionais.

O estudo demonstrou que o0 uso correto do instrionéntbastante benéfico ao
funcionamento da administracdo. Neste sentidogduaia para o preenchimento de cargos
da alta burocracia (DAS 4, 5 e 6) por servidoresuteos orgaos da Administragcéo e setor
privado mostra-se extremamente necessaria, paramento a intersetorializacdo das
politicas e para munir os 6rgdos publicos de indmges valiosas para a formulacdo e
execucao de politicas publicas. A marcante preseéagaervidores incorporados com larga
circulagdo em outros 6rgdos e no setor privadobootau para o fortalecimento da
capacidade do 6rgdo de compreender e captar is¢srds outros setores, possibilitando ao
MS tomar medidas com maior probabilidade de reapogbsitivas por parte dos outros

atores, sejam publicos ou privados.

Ao contrario do esperado, o uso dos cargos em samitambém foi importante para a
construcdo da coesdo burocratica, o que refutgpétdse de que nomeacdes politicas
produzem efeitos deletérios ao funcionamento daumagna medida em que deturpariam

a impessoalidade das decisdes “estritamente té&tnica

A utilizagdo do instrumento de cargos em comissam pncorporacdo de servidores
tecnicamente qualificados fortaleceu ndo somentapacidade do MS de se posicionar,
mas também sua capacidade de compreensdo da léegiodal e de captacdo e

processamento de informacdes advindas de outresato
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4.4.4. Contextualizagéo Politico-Administrativa

A pesquisa demonstrou que a estrutura de carga®enssao da alta burocracia (DAS 4, 5
e 6) do MS e FIOCRUZ funcionou como importante megao de fomento a articulacdo e
inducdo frente a instituicbes publicas e privadascapaz de dotar a Administracdo de
quadros qualificados e coesos, governabilidadeticpga inovadoras, potencial para

captacao de informacdes e ndo acarretou a subniiesadwgaos a interesses externos.

N&do obstante os beneficios apontados como consdgséda horizontalizacdo das
carreiras gerenciais, sdo necessarias algumas rpgds, antes que se generalizem as

conclusdes e a pesquisa deixe sua natureza desgpdtia adotar nuances prescritivas.

As conclusbes e recomendacOes que sdo dispostambadho tiveram como base de
fundamentacdo a experiéncia de um setor espedfcMS e da FIOCRUZ, logo, sua
generalizacdo requer muito cuidado. Desta formadazecessario ponderar as conclusoes,
sabendo que: primeiro, a estrutura de recursos msEéo € o Unico fator que influencia a
capacidade de acdo; segundo, a realidade politieaegvolve o setor do CIS nédo € a
mesma de outros setores da salde, muito menos catdes areas da Administracao

Federal.

Os dados demonstraram que, se 0 uso dos cargosneiss@o e das terceirizacdes obteve
resultado bastante satisfatério, uma das razéegayamtiram este sucesso foi a dimensao
politica que envolveu a tematica do CIS. Conforimeeovacdo de uma ex-diretora do MS o
“programa do CIS é um programa muito "do ministr¢".) E uma das grandes metas em
termos de planejamento do ministrgirova disso foi a encampacao por parte do MS da
coordenacédo da politica industrial de sadd&o foi uma coisa que o MDIC simplesmente
deixou. A saude quis coordenar o processo. Taneajariacdo do GECIS foi por uma

iniciativa da Saude”.

A principio, o caso do CIS se assemelha bastasteasms de insulamento burocratico das
décadas de 50, 60 e 70, nos quais, por meio deagde® se isolavam alguns setores do
Estado de demandas clientelistas, criando uma &casbministrativa” - isto €, um

insulamento em relagédo a sociedade, mas profurplaraeem relacéo aos politicos eleitos

(SCHNEIDER, 1995) - e dinamizando um setor espmExifia economia. Para sustentar a
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estrutura insulada do setor dois fatores eram fuedtais: ligagbes com 0Orgéos
governamentais estratégicos e um projeto polititmgeso”, seja ele o Plano de Metas de

Juscelino, seja o CIS de José Gomes Temporéo.

Outra caracteristica do modelo estudado que € bantel ao modelo vigente no Brasil
durante o periodo pos-guerra foi a utilizacdo dasunsos humanos da Administracéo
Indireta para a preenchimento de cargos na Admag&bd Direta. A solidez administrativa
da Administracdo Indireta € a justificativa parae gse utilizassem tais 0rgdos como
matrizes institucionais da Direta, tendo em visteestruturacdo de uma burocracia

responsavel pela elaboracéo e conducéo de policgsverno.

Isto €, a Administracdo Direta passou a funciomana l6cus para execuc¢do do plano de
governo, enquanto a Indireta assumiu o papel deegdoya deexpertisee condutora de

politicas de prazo mais longo.

A pergunta que se segue, entretanto, é: deveri@mimstracdo Direta fortalecer seus
quadros para nao depender da mao de obra oriunttadideta? O estudo demonstrou a
utilizacdo da Indireta pela Direta traz tanto bame$ quanto dificuldades para o MS. Os
beneficios dizem respeito a ja explicitaghpertiseda Indireta para tratar sobre o tema.
Logo, se ja existem recursos humanos aptos a cwondupolitica no interior da
Administracdo Federal ndo faria sentido a duplicadgi esforcos no sentido de também se
construir um segundo “centro de exceléncia” norintedo mesmo Estado. A dificuldade,
entretanto, que tal modelo acarreta é a possitididie isolamento de alguns setores dentro
do proprio MS. O loteamento de secretarias engtituigdes vinculadas ao setor saude, se
levado ao extremo, pode acarretar a fragmentacadinistério entre os diversos 6rgaos
que o ocupem, levando, consequentemente, a fragg@entla agenda e das politicas no
interior do governo.

Identificadas as similaridades entre o0 modelo estae os modelos insulados dos anos 50,
60 e 70, é relevante salientar, também, as caistatas que diferenciam os dois modelos.
Um dos principais aspectos de divergéncia em relag& “anéis burocraticos” do periodo
militar foi a gramética politicautilizada para inserir o Estado na sociedade.dSgeniodo

ditatorial o corporativismo com tracos clientelsstderam a tonica, no caso do CIS tal
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relacdo se deu em espacos universais-procedimenmtai®nsideravel nimero de ocasides.
Como bem salientou o Vice-Presidente da FIOCRUZE1lima falacia dizer que s6 agora

o Estado estd se relacionando com o setor privddg. ndo € verdade que estamos
inaugurando o contato com o setor privado, a gesta apenas deixando-o transparente e

mais republicano”.

O estudo demonstrou a ocorréncia de mudancas maadale intermediacao entre Estado e
empresariado, substituindo uma logica fortementercaga pelo clientelismo e
corporativismo por uma com fortes nuances univistsal que terminou por ser muito bem
sucedida na tarefa de criar uma convergéncia éeegges entre as instituicdes publicas e

privadas.

Para a universalizacdo do processo de intermedifmidoecessario que as relacdes
deixassem de depender exclusivamente dos lacosgeessformais, sendo, gradualmente,
formalizadas e institucionalizadas. Exemplo singdkesta afirmagédo é a consolidacdo do
GECIS e dos Foruns de Articulagdo com a Indiusijiae ao se configurarem em

mecanismos de interlocucao institucional, reduziteampouco a natureza personalista das

relacdes intragovernamentais e entre Estado e sagre

Esta caracteristica do corpo burocratico que gexemqolitica do CIS que combina a
coesdo e abertura é que da a ela tracasidamomia inseridalescrita por Evans (1995). As
ponderacbes que sdo aqui feitas, entretanto, rmesnfaefletir sobre a necessidade de
criacdo de mecanismos que possam espraiar 0 madetado no ambito do CIS para

outros setores da Administracdo Publica.

O questionamento que dai advém é: quais sdo aslasedécessarias que possibilitariam
que o modelo fosse “copiado” em outros 0Orgaos, aam@do nestes uma autonomia
inserida, sendo que muitos ou sao fracos politicéeneu tem uma estrutura de carreiras

gerenciais demasiadamente restritiva?

A verticalizacdo das carreiras e o fechamento dogos em comissao para uma casta de
servidores publicos ndo parece ser a solugdo ndagiguada para o aperfeicoamento da
gestdo dos setores que ndao contem com uma pridoizagtitica estratégica. Isto porque ja

é sabido que tal fechamento leva, no longo praadnsulamento do corpo burocréatico
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frente ao Executivo, favorecendo excessivamenteortinuidade em detrimento da
governabilidade e da inovacdo, a autonomia paradande decisdo em detrimento da
capacidade de captacdo de informacdes e a capaddaekecucdo das proprias metas em
detrimento da capacidade de articulacdo e inducao.

Por outro lado, estruturas frageis que dependantaum exclusivamente de sua
incorporacdo a “politicas de governo” para que aossender bons resultados se tornam
bastante instaveis, gerando processos altamerterdiggios, quando ndo sado abandonadas
a mercé da clientelizacao politica.

Se no modelo analisado a estrutura dos 6rgaos aenfstracéo Indireta vinculados ao MS
é sélida o suficiente para garantir que haja umadéa” para o Ministério, tal situacdo nao
se vé replicada em outras areas, logo, qualquesrgiezacdo deve ser cuidadosamente

analisada.

Tal fato, entretanto, ndo invalida os beneficiosades pela flexibilidade dos mecanismos
de movimentacdo e recrutamento de servidores @dblee Nunes (2004) defende que a
diversidade de gramaticas politicas € inerentaséensa politico brasileiro, incorporando o
corporativismo, o clientelismo, o insulamento buético e o universalismo, e se é
caracteristico do sistema brasileiro a pessoalidadeelacdes, conforme diagnosticado por
Da Matta (1983) e Mayeamma (1983), combinar sisted® recrutamento flexiveis (e

personalistas) e modelos meritocraticos parecersarsolucdo bastante promissora.

Se sdo louvaveis os progressos feitos pelo govéderal no que toca ao mérito,
continuidade dos trabalhos, imparcialidade e psmfigalismo, por outro lado se faz
necessario que o pais se concentre agora nas idadessestratégicas de governo, voltadas
para a eficiéncia. Se o sistema de carreiras bmasicertamente contribuiu para a
moralizacdo da Administracdo Publica, também é adwdque ele € caracterizado por
excessiva rigidez. Logo, ainda que as deficiéndass sistemas de carreira meritocratico-
weberianos ainda sejam perceptiveis, é necessamgstir na flexibilidade dos modelos
invidividualistas de carreira, posto que as duagedsdes se retroalimentam, sao “faces da
mesma moeda”, que quando equilibradas, contribusma @ consolidacdo de um Estado

autonomo e inserid(EVANS, 1995; OCDE, 2010; RAMOS, 1998).
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Fica claro que o modelo de cargos em comissdo BsilB¥ bastante importante para o
desempenho da Administracdo, mas deve ainda sdeigpado. Seu aperfeicoamento nao
passa, entretanto, pela restricdo dos cargos ernss@wnpara apenas servidores publicos
efetivos, tampouco para apenas servidores efetwnsdos dos O6rgdos nos quais se
localizam os cargos. O modelo brasileiro € um nwdele combina a solidez de sistemas
de carreira fechados com a flexibilidade dos siatembertos, sendo bastante condizente
com o sistema politicohibrido (BOSCHI e DINIZ, 2000) que combina trocas
generalizada® especificagNUNES, 2004) em uma mesma dinamica de relacOesld&s
sociedade. Resta-nos, portanto, apontar as defiage os desvirtuamentos, de forma a
corrigi-lo. Caminhar na direcdo de um modetoversal-procedimentdechado e rigido de
cargos em comissao iria de encontro a légica ginarée relacdes de intermediacdo de
interesses brasileira, dificultando o alcance dspostas efetivas para os problemas da
governabilidade e da lisura, além de ser um retsmeem relacdo ao que hoje é
convencionado como gestdo contemporanea de redurswnos.

Neste sentido, a normatizagdo do recrutamento gr@os comissionados, certificando-se
de que os recrutados tenham capacidade técniceerec@gd de ocupar postos de direcdo e
assessoria, sem que se perca a maior virtude dgsscam comissao — que € assegurar a
lealdade do recrutado em relacéo ao recrutadorge stomo virtual solugcdo que alie o

personalismo das relagdes aos ideais universaiggiroentais da meritocracia.

Para tal, a criagdo de processos internos tramdparele afericdo de conhecimentos
técnicos e capacidades gerenciais de potenciaipantes de cargos em comissao

apresenta-se como a primeira acao a ser tomada.

A OCDE (2010) defende que mesmo 0s concursos pdblieixem de se pautar

exclusivamente pela afericdo de habilidades acad@&nei conhecimentos basicos de forma
pouco sofisticada - principalmente por meio de tfiessde multipla escolha - e passem a
incluir também a medicdo de competéncias e expra€mpassadas — tal qual o modelo de
certificacdo sugerido acima. A instituicdo ressabksmtretanto, que tal movimento requer,
primeiramente, a sensibilizagdo do Poder Judiciggidtambém da sociedade) de que “o
teste académico de multipla escolha ndo é a Unroaaf de se evitar o nepotismo e que,

certamente, funciona contra o recrutamento idéxCIHE, 2010:26).
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N&o h& duavidas de que o modelo de recrutamentogtopela OCDE é virtuoso e tem
funcionamento comprovado em paises membros do gfQ@DE, 2010). O esforco,

entretanto, para que se institua tal mecanismo aisep como o Brasil pode ndo se
justificar no curto prazo, sobretudo em razdo dwlairecente historico (ou atual, para
muitos) clientelista que o pais possui. Neste denta combinacdo de mecanismos
impessoais — como sdo 0Ss concursos publicos nodemaltuais e as certificacbes — e
pessoais — como as homeacdes discricionarias +aysestcomo solucdo suficiente e de

facil aplicacao.

O concurso publico, ao se constituir como “primédiltno” do recrutamento possibilitaria
que, posteriormente, a utilizacdo de critérios tenténcias personalistas (mas flexiveis) —
como sdo as nomeacdes discricionarias para cang@®missao — inibisse o recrutamento
de servidores efetivos sem as qualificacdes netassiara assuncao de cargos de direcao,
0 que minoraria a principal conseqiéncia negatovanstrumento, que € a desqualificacéo
da Administracdo. No caso de interesse da Admagdt na incorporacdo de pessoal de
fora da maquina administrativa, a certificacdo isercomo garantia de que a natureza
personalista da nomeacao discricionaria ndo aeaseto recrutamento de pessoas pouco
qualificadas para a funcao. Tais mecanismos, desta, assegurariam, simultaneamente,
a preservagdo dos lagos entre os servidores rdogjta convergéncia de interesses, a
qualificacdo dos quadros, a mobilidade dos seregl@ os fluxos de informacéo entre

orgaos publicos e sociedade.
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5) CONSIDERAGCOES FINAIS

A pesquisa teve o intuito de verificar em até quat@ a configuracdo da estrutura
burocratica condiciona a capacidade de acdo daguip@es no ambito das acbes
desenvolvidas em 2008 e 2009 no interior do Progrifais Saude: Direito de Todos —

Eixo Complexo Industrial da Saude.

O mapeamento da estrutura burocratica demonstreenuface da auséncia de servidores
de carreira no MS, abriu-se grande oportunidada pacontratacdo de consultores para
execucdo de atividades técnicas e para 0 preencfuinu®s cargos em COmissao por
servidores oriundos de outras esferas do setoicptbsobretudo ANVISA e FIOCRUZ —

e setor privado.

Referente aogargos técnicos a inexisténcia de quadros proprios do MS pareceos
principal problema para a continuidade dos servidosMinistério. A precarizacdo dos
quadros do MS ocasionado pela politica de recumsogmnos do governo federal a partir de
1995 s6 deixou ao Ministério a opcao de realizatratacdes temporarias para a execucao
de suas tarefas técnicas. Ainda que a contratagdsevidores temporarios tenha sido
exitosa no que toca a qualificacdo dos recrutaaadta rotatividade dos quadros terminou
por comprometer a continuidade dos trabalhos, ddg@gndo o bindbmio governabilidade-

continuidade em favor do primeiro.

Se a governabilidade é importante e bem vindacéssario também que haja mecanismos
que possam frea-la — sobretudo em um modelo ablertarreiras gerenciais que da maior
margem de manobra ao politico eleito - de formaamargir, além da continuidade de

trabalhos iniciados em mandatos anteriores, tandpémnao haja excessivo controle dos
politicos eleitos sobre os técnicos, ameacandoparitialidade que estes devem se pautar

em suas decisdes.

Logo a necessidade de recomposicdo dos quadrasagdo MS por meio da criacdo de
carreiras proprias se faz premente para que, dradnte, se possa conferir ao Ministério
uma estrutura técnica minimamente estavel, subsldu a logica excessivamente

turbulenta ocasionada pelo uso exacerbado do nscamle contratacdo de consultores.
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E importante salientar, entretanto, que, no casB@EIE, é necessario que haja concursos
publicos direcionados especificamente para seugosatecnicos. A especificidade das
atividades sob incumbéncia da SCTIE e a profunsierglpancia de suas tarefas em relacéo
as das outras secretarias do MS implica na neeelssidle que os processos de
recrutamento ndo sejam para cargos generalista®) 680 as propostas atualmente em
tramite no Congresso, mas sim concursos especiie@sos quadros técnicos da SCTIE,
de forma a se garantir a absor¢cado de servidoresqoatificacéo técnica especifica para a
funcdo e interesse em atuar em uma area com a@sdbem distintas das fungbes do

restante do MS.

Referente aosargos gerenciaigDAS 4, 5 e 6), ndo obstante a critica de parti@etatura

— sobretudo internacional - acerca do desvirtuamdntuso de cargos em comissao em
relacdo aos propdsitos iniciais para os quais fanaaalos, acarretando a partidarizacao das
instituicdes, na proliferacdo do clientelismo enqgoalégica de alocacdo de recursos

humanos e, consequentemente, na cooptacdo dos q@dlccos por interesses externos e
desqualificacdo da Administracdo; no caso estudasidicou-se , que 0 uso dos cargos em
comissdo também foi importante para a construgdcodado burocratica, o que refuta a
hipotese de que nomeagfes politicas produzem efditetérios ao funcionamento da

maquina, na medida em que deturpariam a impesadalidas decisbes “estritamente

técnicas”.

A utilizacdo dos cargos em comissao no MS e FIOCR&itiu a absorcéo de servidores
altamente qualificados, tanto academicamente quamtgue toca a capacidade gerencial,
oriundos do setor privado e de outros o6rgdos daimidiracdo. Ademais, identificou-se
que o fato de significativo contingente de gestoremeados no MS e FIOCRUZ ser
oriundo de uma reduzida base institucional de @it@l possibilitou o recrutamento de
servidores com interesses convergentes e redesastpreestabelecidas, o que, acrescido
ao perfil altamente qualificado, possibilitou a fmymacao de uma burocracia coesa nos

orgaos, capaz de garantir sugonomia.

No MS, especificamente, reeditou-se uma situacéiosauno que concerne a conformacéo
de sua burocracia. A Administracdo Indireta assumnpapel de provedora @xpertisee

condutora de politicas de prazo mais longo e a Adinacdo Direta se tornou o locus de
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execucao das politicas de curto e médio prazogistio plano de governo. Se tal situacédo
possibilitou a economia de esfor¢cos para a cor@trde uma burocracia publica autbnoma
e inserida no MS que ja existia em outro 6rgdo dmiAistracdo, por outro lado também

pode acarretar a fragmentacdo politica entre aetaéas, decorrente de seu loteamento
entre diferentes instituicbes que as ocupem, levangm quadro de perda de autonomia do
Ministério como um todo. Como, entretanto, a redaeétre as secretarias do Ministério

nao foi analisada no estudo, conjecturas nestddeenfio serdo aprofundadas neste

momento.

Paralelamente a necessidade de resguardotdaomia era necessario também garantir a
insercdo dos Orgados publicos na rede social afeita a palittsobretudo em virtude do
carater multisetorial da politica industrial de dalNeste sentido, tantoeapertisetécnica
dos gestores em relacdo ao tema do CIS, quantiudues aberta de cargos em comissao
da alta burocracia (DAS 4, 5 e 6) do MS foram mbion sucedidas. Axpertisetécnica
colaborou para que a burocracia publica tivesseommezapacidade de compreensdo da
l6gica setorial e fosse mais responsiva aos andeisstor privado. Ja a estrutura de cargos
gerenciais aberta funcionou como importante mepamigie fomento ao fluxo de
informacdes entre as diferentes esferas e a ag@olentre 6rgdos publicos, promovendo a
homogeneidade na compreensao das politicas publfieias ao setor, munindo os 6rgéos
publicos de informacdes valiosas para a formulagdexecucdo de politicas publicas,
facilitando o processo de monitoramento e modeladasrespostas dos demais as suas
proprias iniciativas, fortalecendo a capacidadandecéo e de captacdo de informacdes dos
orgaos publicos e, consequentemente, subsidiandongergéncia de interesses entre

setores publico e privado.

Fica claro que o modelo de cargos em comissdo BsilB¥ bastante importante para o
desempenho da Administracdo, mas deve ainda sdeigpado. Seu aperfeicoamento nao
passa, entretanto, pela restricdo dos cargos enss@ona apenas servidores publicos
efetivos, tampouco para apenas servidores oriuddesbrgdos nos quais se localizam os

cargos.

Por outro lado, propostas pautadas na maior flézdlgéo dos mecanismos de

recrutamento, tal qual a medicdo de competéncimgperiéncias passadas em concursos

141



publicos, parecem ainda provocar grande resisténaissociedade brasileira. Nao héa
davidas de que devamos caminhar para modelos datae®nto mais avancados e
flexiveis, o esforgo, entretanto, para que setusstal mecanismo em paises como o Brasil
pode ndo se justificar no curto prazo, sobretudor&rfo do ainda recente historico (ou
atual, para muitos) clientelista que o pais posbléste sentido, a combinacdo de
instrumentos universais-procedimentais pautadasilizacéo de critérios transparentes de
afericdo e avaliacdo dos conhecimentos técnicoapac@ades gerenciais dos possiveis
recrutados — como sdo 0s concursos publicos nodemaltuais e as certificacbes — e
mecanismos pessoais — como as homeacdes discriabrdse apresenta como solucao

eficiente e plausivel no curto prazo.

O modelo brasileiro € um modelo que combina a eplie sistemas de carreira fechados
com a flexibilidade dos sistemas abertos, send@ihi@scondizente com o sistema politico
hibrido que combina trocageneralizadase especificasem uma mesma dinamica de
relacbes Estado-sociedade. Resta-nos, portantontaapoas deficiéncias e o0s
desvirtuamentos, de forma a corrigi-lo. Caminhardivagcdo de um modelaniversal-
procedimentafechado e rigido de cargos em comisséo iria dergreca logica sincrética
de relagbes de intermediacdo de interesses brasitiiicultando o alcance de respostas
efetivas para os problemas da governabilidade lesala, além de ser um retrocesso em
relacdo ao que hoje se convencionou chamar deogestdtemporanea de recursos

humanos.

Neste sentido, politicas pautadas na mobilidadeqdadros gerenciais, tanto entre 6rgaos
da Administracdo quanto fora dela, sdo essencrtia pubsidiar ansercdodos 6rgaos

publicos no meio afeito a politica.

N&o obstante os beneficios apontados como consggséda horizontalizacdo das
carreiras gerenciais, sdo necessarias algumas rpgdds, antes que se generalizem as
conclusbes e a pesquisa deixe sua natureza descptra adotar fortes nuances

prescritivas.

Os dados demonstraram que, se 0 uso dos cargosreisséo obteve resultado bastante

satisfatério, uma das razdes que garantiram estessol foi a dimensao politica que
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envolveu a tematica do CIS. Entretanto, se a ioa contexto no qual se desenvolveu a
tematica do CIS na gestdo do Ministro Tempordo pedar o analista a enquadra-lo tal
como os modelos insulados do periodo ditatoriadilgieo, a ocorréncia de mudancas nas
formas de intermediacdo entre Estado e empresasabstituindo uma logica fortemente
marcada pelo clientelismo e corporativismo por wuom fortes nuances universalistas,

denota a diferenca que ai se incrusta.

O estudo demonstrou a ocorréncia de mudancas maadale intermediacéo entre Estado e
empresariado, substituindo uma logica fortementercaga pelo clientelismo e
corporativismo por uma com fortes nuances univistaal que terminou por ser muito bem
sucedida na tarefa de criar uma convergéncia éeegges entre as instituicdes publicas e

privadas.

O questionamento que dai advém é: quais sdo aslasedécessarias que possibilitariam
que o modelo fosse “copiado” em outros 6rgaos, aa@do nestes umautonomia
inseridg sendo que muitos ou s&o fracos politicamenteepuuma estrutura de carreiras

gerenciais demasiadamente restritiva?

A resposta passa pela necessidade de que a dsguss#to aos critérios para provimento

de cargos em comissdo deixe de ser a origem dalsere passe a ser a competéncia
técnica e gerencial necessdaria para ocupa-lo. getgue se o0 sistema de carreiras
meritocratico brasileiro (nos érgados em que foramplantados) certamente contribuiu para
a moralizagdo da Administracdo Publica, tambémrdade que ele é caracterizado pela
excessiva rigidez. Logo, ainda que as deficiénda@ss sistemas de carreira meritocratico-
weberianos ainda sejam perceptiveis, é necessamgstir na flexibilidade dos modelos

invidividualistas de carreira, posto que as duagedsdes se retroalimentam, sao “faces da
mesma moeda”, que quando equilibradas, contribuaga @ consolidacdo de um Estado

autbnomo e inserido

E importante, entretanto, ressalvar que a pesquosaiste em untase studye que
caracteristicas do Setor Saude que foram bast#hterites no éxito do programa - como a
solidez da Administracdo Indireta - podem ndo eptasentes em outras areas. Logo,

qualquer extrapolacao deve ser cuidadosamentesadali
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Por fim, € necesséario também ressalvar que o estadsiste em uma observacdo de
tendéncias de associacdo entre estrutura buracr&@iccapacidade de acdo, nao
incorporando a influéncia de outras variaveis. Lagwvas investigagbes sdo importantes

para fins de teste das conclusdes apresentadas.
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ANEXO |: A¢bes e medidas do Programa Mais Salde pddrgio Responsavel

3.10

Promover e modernizar o Sistema Nacional de Vigi#&Banitaria, de forma a apoiar
0 processo de producéo e de inovagdo nacionahtgata a qualidade e a seguranga
dos produtos em saude.

3.10.2 - Concluir a analise dos processos petidioside importancia estratégica pdra
o Pais, que atendam critérios de relevancia pyldad#orme a norma especifica: a
Registro: de 75 dias; e b) Pos-registro: de 90 dias

3.10.3 - Instituir Agenda Regulatdria anual pargléemn a previsibilidade da regulacéo
sanitaria no ambito do SUS, com a realizag&o disardo impacto dos instrumentos
normativos propostos.

3.10.4 - Aumentar o indice de concluséo de prosedsamportacdo de materiais,
insumos e produtos destinados ao desenvolvimenpestpiisas cientificas e
tecnoldgicas dentro do prazo pactuado na RDC 08/200

3.10.5 - Ampliar o quantitativo de Substancias Qcémde Referéncia (SQR),
estabelecidas pela Farmacopéia Brasileira.

(vazio)

3.14

Concluir o investimento na Hemobras possibilitanddais o dominio da tecnologigp
de fracionamento industrial do plasma e aumentargtau de autossuficiéncia em
hemoderivados.

3.14.1 - Fabrica concluida em 2013. Fabrica comidrdo seu funcionamento em
2013 e produzindo em 2014: atender 100% da denpord@ator 1X a partir do
segundo ano de producdo; atender 30% da demand&aooVIII a partir do quinto
ano de producao; atender 100% da demanda projaiaolerior & atual) para
Imunoglobulina, a partir do quinto ano de produgiender 100% da demanda do
SUS por Albumina em 2015.

3.14.2 - Produzir e disponibilizar hemoderivad@nbcomponentes e produtos
biotecnologicos para o SUS visando a reducéo gradudgependéncia externa,
ampliando o acesso a medicamentos essenciaisakt@ndo o complexo industrial
da saude.

3.1

Implementar um Programa Nacional para Producaatégica do Complexo
Industrial da Saude, objetivando as necessidadsaldbe, articulando o fomento a
inovacao e a politica de compras governamentaidiamie parceria com o
MDIC/BNDES, o MCT, unidades da federacdo e Ministédia Saude.
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3.1.1 - Reduzir a vulnerabilidade da politica dedega com 0 aumento da capacidad
produtiva de produtos estratégicos para o SUS
com recursos do BNDES.

3.2

Investir na rede de Laboratdrios Oficiais de Medieatms, estruturando a produc¢ad
publica e a transferéncia de tecnologia de farmoupois estratégicos para o Pais.

3.2.1 - Ampliar o quantitativo de medicamentos pmdos pelos 19 laboratérios
oficiais de medicamentos, a partir das parcerias de
desenvolvimento produtivo firmadas.

3.3

Investir nos produtores publicos de vacinas, daianBais de capacitacdo tecnolog
competitiva em novos imunobiologicos, com destgzara as vacinas contra
pneumococos, meningococo C, dupla vingptavalente, rotavirus, gripe e mening
febre amarela e leishmaniose.

3.3.1 - Atender as necessidades do Programa Nademiaunizacdes (PNI), pelos
produtores publicos de vacina.

3.4

Fomentar a capacidade produtiva e de inovacaadastrias privadas nacionais de
medicamentos, equipamentos e materiais, em paomeriao BNDES e FINEP.

3.4.2 - Fomentar em parceria com o MCT/Finep posjeboperativos ICT/Empresa
para o desenvolvimento de produtos médicos
estratégicos ao SUS.

3.5

Regulamentar e alterar a legislacdo de compraa,geamitir 0 uso estratégico do
poder de compra do Estado para produtos inovaderafta essencialidade para a
saude.

3.5.1 - Articular acdes da Saude e da Politicadtetide Desenvolvimento Produti
(PDP), de modo a estimular a producéo local, gax@micompetitividade, a partir do
uso estratégico do poder de compra do Estado,op@gicdo de medidas tributarias
tarifarias e regulatorias.

3.6

Fomentar redes tecnoldgicas voltadas a regulagdgqualidade dos produtos de sal
incluindo laboratérios de testes e certificacdordeytos para a saude.

3.6.1 - Melhorar a qualidade dos produtos industda satude, mediante apoio as
Redes de laboratorios destinados a certificacédo de
produtos e atividades de Pesquisa, Desenvolvineehtovacao - PD&lI.

3.6.2 - Melhorar a qualidade de produtosustdais de saude, estruturando

laboratérios destinados a qualificacédo de imsum
farmacéuticos, mediante o fomento a projetos défigagdo de insumos.

3.11

Melhorar os padrbées de avaliacdo e incorporac@mliégica no SUS.

e

ca

o

de,
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3.11.3 - Consolidar o sistema de avaliacdo de tegias em saude (ATS), visando
subsidiar a Comisséo para a Incorporacéo de TegiasI¢CITEC).

3.11.5 - Ampliar a Rede Nacional de Pesquisa Gliaia Hospitais de Ensino —
RNPC, passando de 19 para 30 centros de pesqii£f)1d, dando continuidade a
pactuacdo com a FINEP.

3.11.6 - Consolidar e ampliar a Rede Nacional daliagédo de Tecnologias em Sadde

— REBRATS, passando para 16 centros até 2011.
3.12

Fomentar a criacdo de centro de toxicologia pamadar a demanda da industria em
itens prioritarios para o SUS.

3.12.1 - Implantar 1 centro de toxicologia parandéx as demandas da industria da

saude e das instituicdes cientificas e tecnolégicdtsdas para as prioridades do SUS.

3.7

Fomentar projetos de pesquisa em salde no Brasilgafase no desenvolvimento [de
produtos e processos com impacto na industriavigeadta salde, em cooperacdo gom

o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e outpasceiros.

3.7.2 - Expandir o Programa Pesquisa para o SUFSUB e editais nacionais em
parceria com o Conselho Nacional de Desenvolvim€igatifico e Tecnoldgico
(CNPq), cumprindo os compromisgaugvistos no Termo de Cooperacdo com o M

3.7.3 - Apoiar a Rede Nacional de Terapia CeluRNTC, Rede Maléaria e Rede
Dengue, conforme acordo firmado com a Financiadefastudos e Projetos (FINER),
CNPq e Banco Nacional de Desenvolvimento EconomiSocial (BNDES).

3.7.4 - Fomentar os Estudos Longitudinais e Muitiicéos: Estudo Longitudinal de
Saude do Adulto - ELSA, Sindrome Metabolica, Epimkdogia Gendmica de Doencgs
Complexas — EPIGEN, Hipertenséo resistente, Pesdeig\cesso a Medicamentos
em parceria com a FINEP.

3.7.5 - Financiar os Institutos Nacionais de CiémciTecnologia - INCTs da area da
saude, pactuados com o CNPq.

3.7.6 - Ampliar o Programa Nacional de Pds-Doutonaara o SUS em cooperagao
com o MEC e a Coordenacéo de Aperfeicoamento csoBRlede Nivel Superior
(CAPES).

=

3.8

Consolidar a Rede Nacional de Ciéncia e Techolegigsaude, mediante a expansg
institucional da Fiocruz para as

regides menos desenvolvidas do Pais, segundcasegsirde regionalizacéo do
desenvolvimento da C&T em Saude.

3.8.1 - Implantar cinco novas unidades da Fiocngestados de Rondbnia, Ceara,
Mato Grosso do Sul, Piaui e Parana, e reeestruwgailasstitutos de Minas Gerais e
Amazobnia.

185/
o

3.15

157



Implementar projetos estratégicos da Fiocruz paparse ao fortalecimento do
Complexo Industrial da Saude no Brasil.

3.15.1 - Incorporacao de tecnologia em vacinasugaaas contra doencas
pneumocacicas e instalagdo do primeiro Centro dgfga e Desenvolvimentd&D
em cooperacdo com empresa lider mundial.

3.15.2 - Transferéncia de tecnologia e desenvohionée biofarmacos de fronteira
(interferon peguilado).

3.15.3 - Incorporacao da tecnologia de biofarm@oodDNA recombinante - Insuling
3.15.4 - Implementar no SUS técnicas modernas & seguras de analise para
diagnostico, apoio ao tratamento e vigilancia apid®gica em DST, doencas
negligenciadas e hemoterapia.

3.15.5 - Implementar Centro para escalonamentoie ag atividades de
desenvolvimento tecnoldgico, producado de BiofarmacReativos para diagnostica
CIPBR.

3.15.6 - Desenvolvimento tecnolégico de novas féagiies em antirretrovirais -
ARVs.

3.15.7 - Consolidar o Centro de Pesquisa e Desemhto - P&D em fitoterapicos
como base da politica nacional para a area.

3.9

=

Implantar o Centro de Desenvolvimento TecnolégimoSaude na Fiocruz.

3.9.1 - Prover o Pais de uma plataforma de sestemnoldgicos em saude capaz g
atender a demanda das instituicdes cientificas
e tecnoldgicas e das empresas.

3.11

e

Melhorar os padrbes de avaliacdo e incorporac@mliégica no SUS.

3.11.2 - Formular e revisar 83 protocolos clinieatiretrizes terapéuticas — PCDT ¢
doencas contempladas no componente especializafissgdéncia Farmacéutica.

3.11

as

Melhorar os padrdes de avaliagédo e incorporac@mldégica no SUS.

3.11.4 - Institucionalizar a Politica Nacional des&o de Tecnologias em Saude,
visando subsidiar a Comissao para a Incorporacdedeologias (CITEC).
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ANEXO II: Roteiros para Entrevistas

Entrevista 1: Gestores BNDES

1. TRAJETORIA POLITICO-PROFISSIONAL (10 min)

a. Conte-me sobre sua trajetoria profissional #igal

i Politica

1. Partidarizado? Qual? Desde quando? Ver redamad e externas

2. Sindicalizado? Qual? Desde quando? Ver redesar e externas

3. Participacdo em Movimento Social? Qual? Desdendo? Ver redes internas e
externas

ii. Profissional

1. Como e quando veio trabalhar no BNDES? Ver regernas

2. Ja tinha experiéncia na area? Ja conhecialahslders que hoje o Sr. tem contato

(empresas, MS, FIOCRUZ, outros 6rgdos publicos leidas — GECIS). Ver redes

externas

2. CAPACIDADE DE ACAO (30 min)

a. Conte-me sobre o papel do BNDES no fomento aopBxxo Industrial
I. Profarma: surgimento e desenvolvimento

ii. Qual é sua funcéo e quais sdo suas atividadessa

iii. Quais sdo os atores envolvidos nas acdes dfafma? Qual o papel de cada um?
(BNDES, FIOCRUZ, EMPRESAS, MS, LAB. OFICIAIS) Ver rtmulacdo e

descentralizacao
\2 Como ¢é a relacao (conflito ou convergéncianderesses?) entre:

1. BNDES vs MS
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2. BNDES vs FIOCRUZ

3. BNDES vs Laboratorios oficiais
4. BNDES vs Laboratérios e empresas privadas
b. Conte-me sobre alguma situacdo emblematica €écarrente ) em que houve

conflito de interesses entre BNDES e MS/FIOCRUZ.
I. Caso nao haja, perguntar sobre os CASES

ii. Quais eram as demandas de cada grupo? Ver idagac de captacdo de

informacdes e Posicionamento em Relacdo a Dem#&adasularistas

iii. Através de que meio se deu o contato entrgropos? Em que momento? Ver

articulacao e capacidade de captacéo de informacdes

1. Reunibes

2. Comissdes e Comités

3. Grupo Executivo do Complexo Industrial da Sa{@EeCIS)
4. Incorporacgéo de funcionéarios

\2 Qual foi a decisdao tomada? Ver Posicionamento RRelacdo a Demandas
Particularistas

a. Alteracao, interrupcdo ou manutencao das ateslanicialmente propostas

V. O que favoreceu a aceitagcdo/ndo aceitagcdo dpogigho do BNDES? Ver
Articulacéo

Vi. Como o MS/FIOCRUZ se resguardou (resguarda)pilessdes? Com que fatores

conta para aumentar sua autonomia? Como a estdgurdd impacta sua autonomia para

tomar decisbes? Ver expertise, redes internaseenast ao 0rgao e posicionamento

vii.  Quais foram as consequéncias desta decisé gpamplementacdo da acdo? Ver

posicionamento

1. Os atores “nao concordantes” colaboraram com eais@o tomada? Ver

descentralizacéo/articulacdo e eficacia
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vii.  Como o MS/FIOCRUZ persuadiu/articulou juntosaoutros atores para que agissem
conforme sua posicao? Com que fatores conta parmaerdar seu poder de
articulacdo/persuasdo? Como sua estrutura de RHactmp este poder de
articulacao/persuasao? Ver expertise, redes irgermxternas ao 6rgao e descentralizagdo/

articulacao

C. Conte-me agora sobre alguma situacdo emblem(aticeecorrente ) em que houve

convergéncia de interesses entre os atores.

I. Através de que meio se deu o contato entre oeesatenvolvidos? Em que

momento? Ver articulacdo e capacidade de capta;a@datmacdes

ii. Quais foram as consequéncias desta converg@ace a implementacdo da acao?

Ver descentralizagdo/articulagéo e eficacia

iii. Que fatores o Sr. acha que colaboraram pata emvergéncia entre os atores?
Como a estrutura de RH dos 6érgdos impacta nesteexgincia. Ver expertise, redes

internas e externas e descentralizacao/articulacao
d. Conte-me como esta a implementacéo das acfes?

I. Quais fatores vocé acha que contribuiram parao) atingimento das metas? Ver

todas as variaveis

1. Capacidade técnica dos servidores — efetivasnéssionados do MS/FIOCRUZ
2. Rotatividade de servidores do MS/FIOCRUZ

3. Disponibilidade de recursos financeiros;

4. (In)capacidade por parte do MS/FIOCRUZ de commder as demandas das
empresas/ bancos

5. Demandas patrticularistas de atores externdemos ao servigo publico;
6. Resisténcia da burocracia a atores externaipeagiores;

7. (In)capacidade de articulacdo do MS/FIOCRUZ catores externos (bancos e

orgaos)
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8. (In)capacidade do MS/FIOCRUZ de persuadir asresas a responderem aos

estimulos governamentais
3. PERCEPCOES

a. O Sr. enxerga problemas/virtudes da estrutura relursos humanos do

MS/FIOCRUZ que terminam por impactar os resultadéey?todas as variaveis
1. Quais? Como impactam?

2. Em até que ponto ha insercdo (captacdo de iaf@io) descentralizacdo e

articulacdo) no MS/FIOCRUZ? Como a estrutura deiflRphcta? Ver insercao

Entrevista 2. Representantes de Associacdes Empresis

1. Queria que falasse um pouco da insercao do feetoacéutico na PITCE
a. Conte-me sobre a formulacéo e implementacadTdzeEP

I. Foruns de Competitividade

b. J& conhecia os stakeholders que hoje o Sr. tertato (bancos, outros 6rgaos

publicos envolvidos

I. Vocé conhece: Carlos Gadelha, Zich Moysés, AwriBiaféria, Dirceu Barbano,
Reinaldo Guimaréaes, Pedro Palmeira (BNDES), Luci@apanema (BNDES), Suzanne
Serruya, Claudio Maierovitch, Pedro Canisio (M®sé]Coutinho (MS), Leonor Santos,
José Miguel, Franco Palamola (ABIMO) e Marcio B&A®IMO)? De onde os conhece?

2. PROFARMA

a. A regulagéo feita pela ANVISA — que impulsionaudemanda por recursos
financeiros do BNDES para adequacdo das plantaem sendo feita de maneira
responsavel, isto é, sem exageros regulatérios@eOvgcé acha da postura da ANVISA

nos ultimos anos?
3. O que mudou em 20077

I. Centralizacao da politica no MS (2007): Vantagemesvantagens
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ii. Até que ponto o governo (BNDES com dinheiro & Mom poder de compra)
influencia suas decisbes de investimento? A part@i8 influencia suas decisdes de

investimento? Hoje vocé investe em inovacao ou @weale produtos?
1. Qual o principal gargalo enfrentado? Dinheit@nte ou capacidade técnica?
2. O que 0 BNDES e o MS fazem ou deixam de fazi&ta supera-lo?

4. CAPACIDADE DE ACAO

a. Ha mais conflito ou convergéncia de interess@se evocés, MS, BNDES e
FIOCRUZ?
b. Conte-me sobre alguma situacdo embleméatica €oorrente) em que houve

conflito de interesses entre os atores (externos).
i Postura “cética” do MS quanto a incorporacad eenologias

ii. Parcerias para transferéncia de tecnologia:qo@ empresas com patentes a vencer

(caso da Briston ou da Roché) resolvem transtesitdlogia?

iii. Vacinas: quem deve ficar a cargo? FIOCRUZ awypeesas? Como convenceram o

governo de que era melhor via empresas privaddd®BRUZ queria que fosse ela...

1. “O Instituto de Tecnologia em ImunobiolégicosgBlanguinhos/Fiocruz) assinou
com a GlaxoSmithKline (GSK), em janeiro de 2008)tcato de transferéncia de tecnologia

para producédo de vacina contra rotavirus, com cigété 2013

C. Quais eram as demandas de cada grupo? Ver dagacide captacdo de

informacdes e Posicionamento em Relacdo a Dem&adtsularistas

d. Através de que meio se deu o contato entre @sog? Em que momento? Ver

articulacdo e capacidade de captacdo de informacdes

e. Qual foi a decisdao tomada? Ver Posicionamento Retacdo a Demandas
Particularistas

I. Alteracao, interrupcdo ou manutencgao das atil@danicialmente propostas
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f. O que favoreceu a aceitacdo/ndo aceitacdo dpogigio destes atores? Ver

Posicionamento em Relagdo a Demandas Particutarista

g. Quais foram as consequéncias desta decisdoapanplementacdo da acao? Ver

posicionamento

i. Os atores “nao concordantes” colaboraram com emisdo tomada? Ver

descentralizacao/articulacéo e eficacia

ii. Como persuadiu/articulou junto aos outros aqguara que agissem conforme sua

posicdo? Com que fatores conta para aumentar siew ge articulagéo/persuasao?

h. Conte-me agora sobre alguma situacdo emblenfaticeecorrente) em que houve

convergéncia de interesses entre os atores.

I. Através de que meio se deu o contato entre osestenvolvidos? Em que

momento? Ver articulacdo e capacidade de capta;a@datmacdes

ii. Quais foram as consequéncias desta converg@aceaa implementacéo da acao?

Ver descentralizagéo/articulacado e eficacia

Entrevista 3: Gestores do MS e FIOCRUZ

1. DADOS PESSOAIS E PROFISSIONAIS (3min)
a. Informe-me seus dados pessoais e profissionais
I. Nome e idade

ii. Escolaridade

iii. Formacéo (curso, universidade e ano): gradoi&pos graduacao

\2 Cargo ocupado
1. Comissionado? Nivel do DAS.
V. Origem (Servidor do Ministério da Saude; Servidde outro oOrgdo da

Administracdo Direta Federal cedido; Servidor danidstracdo Indireta Federal cedido;

Servidor estadual ou municipal cedido; N&o seryidor
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Vi. Vinculo com a APF (Efetivos e empregados pasljc
Comissionados;Terceirizados; Contratado);

2. TRAJETORIA POLITICO-PROFISSIONAL (20min)

a. Conte-me sobre sua trajetoria profissional @ipa) principalmente quando esta se

relaciona, de alguma maneira, com sua atual fuogadividades desempenhadas.

I Politica

1. Partidarizado? Qual? Desde quando? Ver redemat e externas

2. Sindicalizado? Qual? Desde quando? Ver redesed e externas

3. Participacdo em Movimento Social? Qual? Desdendo? Ver redes internas e
externas

ii. Profissional

1. Historico em instituicbes publicas e privadasial(s)? Por quanto tempo? Ver

redes internas e externas e circulagdo publicagov

a. empresa privada, Universidade/Escola, consaltemntidade multinacional, ONG,

assessoria parlamentar, outros 6rgaos publicogs)ut

2. Cargos que ocupou na Administracdo: orgaos el mig DAS. Ver circulagcdo

interna e experiéncia em cargos de direcao.

3. Como veio trabalhar neste 6rgdo? Por que eg@o06e ndo outro? Qual o seu

vinculo com o Secretario/Presidente? Ver redesnat e externas e expertise

4. J& tinha experiéncia na area? Ja conhecia auipeqComo vocé montou sua

equipe? Origem e vinculo

5. J& conhecia os stakeholders que hoje o Sr. tertato (empresas, bancos, outros

orgaos publicos envolvidos — GECIS). Ver experisedes internas e externas

a. Vocé conhece: Carlos Gadelha, Zich Moysés, AdrRaiaféria, Dirceu Barbano,

Reinaldo Guimarées, Pedro Palmeira (BNDES), Luci@dapanema (BNDES), Suzanne
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Serruya, Claudio Maierovitch, Pedro Canisio (M®sé]Coutinho (MS), Leonor Santos,
José Miguel, Franco Palamola (ABIMO) e Marcio B&A®IMO)? De onde os conhece?

6. J& conhecia os agentes das outras areas do 8f38dés internas e coesao
a. SCTIE: Zich Moysés, Leonor Santos, José Miguel

b. Outras SECRETARIAS: SAS, SVS,

7. Qual é sua funcdo e quais sdo suas atividadaisat

3. CAPACIDADE DE ACAO (40 a 60 min)

a. Conte-me sobre a formulacdo e implementacaongasdas e acdes previstas no
Eixo.

I. Como foram formuladas as medidas e acbes (emrasnmedidas ou medidas ja
criadas anteriormente)? Quando foram formuladagi(e mandato, no primeiro ou ainda
no governo FHC)? Ver continuidade e governabilidade

1. Que 6rgaos formularam? Quem participou? Ondodsbje estas pessoas? Como
se deslocaram (ou deixaram de se deslocar) panavas postos? Que cargo passaram a

ocupar? Ver redes internas e formas de provimento

a. Forum de Competitividade
2. Como foi criada a SCTIE? Quem participou? Quenpou os cargos? Ver redes
internas

a. Como ¢é arelacédo entre SCTIE/FIOCRUZ e as ost@a®tarias do MS?

I Remédio barato vs Desenvolvimento do CIS

ii. Doencas negligenciadas

iii. Medicamentos para atendimento de baixa comgéale vs. Alta complexidade

3. Por qué houve substituicdo/abandono de acdasalinente previstas no

Programa? Razdao politica, técnica ou financeirax¥etinuidade e governabilidade

ii. Quais séo os atores envolvidos nas ac¢Oes ingrieadas? Qual o papel de cada um?
Ver articulacao e descentralizagcao
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b. Conte-me sobre alguma situacdo emblematica écarrente ) em que houve

conflito de interesses entre os atores (externos).

I. Quais eram as demandas de cada grupo? Ver dapacide captacdo de

informacdes e Posicionamento em Relacdo a Dem&adasularistas
1. BNDES e MS: Fomento a laboratérios publicosiasnento a laboratérios privados

ii. Através de que meio se deu o contato entrerapog? Em que momento? Ver

articulacao e capacidade de captacéao de informacdes

iii. Qual foi a decisdo tomada? Ver Posicionameeto Relacdo a Demandas

Particularistas
a. Alteracao, interrupcdo ou manutencgéo das ateslanicialmente propostas

\2 O que favoreceu a aceitacdo/ndo aceitacdo dpopicdo destes atores? Ver

Posicionamento em Relagdo a Demandas Particutarista

V. Como se resguardou (resguarda) das pressOes? qDemfatores conta para
aumentar sua autonomia? Como a estrutura de RHciengaa autonomia para tomar

decisBes? Ver expertise, redes internas e extaméggdo e posicionamento

Vi. Quais foram as consequéncias desta decisdogpamplementacdo da acdo? Ver

posicionamento

1. Os atores “nao concordantes” colaboraram com eais@bo tomada? Ver

descentralizacao/articulacéo e eficacia

vii.  Como persuadiu/articulou junto aos outros @opara que agissem conforme sua
posicdo? Com que fatores conta para aumentar sk de articulacdo/persuasdo? Como
sua estrutura de RH impacta este poder de art@nfegrsuasao? Ver expertise, redes

internas e externas ao 6rgéo e descentralizagém/lacdo

1. O BNDES diz que tem pouco poder de “inducéofitieeds farmacéuticas, porque o

problema delas ndo é o dinheiro.

C. Conte-me agora sobre alguma situacdo emblenfaticeecorrente ) em que houve

convergéncia de interesses entre os atores.
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I. Através de que meio se deu o contato entre oeesatenvolvidos? Em que

momento? Ver articulacao e capacidade de capta;adatmacoes

ii. Quais foram as consequéncias desta converg@ace a implementacdo da acao?

Ver descentralizagdo/articulagéo e eficacia

iii. Que fatores o Sr. acha que colaboraram pata emvergéncia entre os atores?
Como a estrutura de RH dos 6érgdos impacta nesteexgincia. Ver expertise, redes

internas e externas e descentralizacao/articulacao
d. Conte-me como esta a implementacéo das a¢gbes?
I. Atingiu as metas previstas? Ver eficacia

ii. Quais fatores contribuiram para o (n&do) atingio das metas? Ver todas as

variaveis

1. Capacidade técnica dos servidores — efetivosnéssionados

2. Rotatividade de servidores;

3. Disponibilidade de recursos financeiros;

4. (In)capacidade por parte da instituicdo de ceemmler as demandas das empresas/
bancos

5. Demandas patrticularistas de atores externdemos ao servico publico;

6. Resisténcia da burocracia a atores externaipeagiores;

7. (In)capacidade de articulagdo com atores exseglvencos e 6rgaos)

8. (In)capacidade de persuadir as empresas a d=gom aos estimulos
governamentais

e. O Sr. enxerga problemas/virtudes da estruturaaesos humanos de sua area (que

vocé montou) que terminam por impactar seus rafgta(origem, vinculo e qualificacao)

Ver todas as variaveis

1. Quais? Como impactam?
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2. Em até que ponto ha coeséo (redes internasestiegp) na SCTIE? E no MS? Até
que ponto a SCTIE tem autonomia para decidir? Canmestrutura de RH impacta na

coesdo da SCTIE, do MS e na autonomia da SCTIE®d&ma0 e posicionamento

3. Em até que ponto ha insercdo (captacdo de iaf@io) descentralizagdo e
articulacdo) da SCTIE nos demais atores externosfoG estrutura de RH impacta? Ver

insercao
4. TRAJETORIA POLITICO-PROFISSIONAL Il (3 min)
a. Destino Pés-Servigo Pablico

I. Onde devera trabalhar ap6s o fim do mandatordsidente Lula (empresa privada,
universidade/escola, ONG, entidade multinacionakessoria parlamentar, movimento

social, sindicato, outros érgdos publicos) Qual?
1. Isto atrapalha/ajuda suas atuais atividades?Cafar trajetdria e posicionamento

b. Indicacdo de possiveis entrevistados

Entrevista 4: Gestores do MS

1. DADOS PESSOAIS E PROFISSIONAIS (3min)
a. Informe-me seus dados pessoais e profissionais
I Nome e idade

ii. Escolaridade

iii. Formacéao (curso, universidade e ano): gradoi&pos graduacao

\2 Cargo ocupado
1. Comissionado? Nivel do DAS.
V. Origem (Servidor do Ministério da Saude; Servidde outro oOrgdo da

Administracdo Direta Federal cedido; Servidor danidstracdo Indireta Federal cedido;

Servidor estadual ou municipal cedido; N&o seryidor
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Vi. Vinculo com a APF (Efetivos e empregados pasljc
Comissionados;Terceirizados; Contratado);

2. TRAJETORIA POLITICO-PROFISSIONAL (20min)

a. Conte-me sobre sua trajetoria profissional @ipa) principalmente quando esta se

relaciona, de alguma maneira, com sua atual fuogadividades desempenhadas.

I Politica

1. Partidarizado? Qual? Desde quando? Ver redesat e externas

ii. Profissional

1. Como foi trabalhar no MS? Por que este orgdédceautro? Qual era seu vinculo

com o Secretéario/Presidente e 0 EX? Ver redemaee externas e expertise

2. J& tinha experiéncia na area? Ja conhecia auipeqComo vocé montou sua

equipe? Origem e vinculo

3. J& conhecia os stakeholders que hoje o Sr. tertato (empresas, bancos, outros

orgaos publicos envolvidos — GECIS). Ver experisedes internas e externas

a. Vocé conhece: Carlos Gadelha, Zich Moysés, Adriaiaféria, Dirceu Barbano,
Reinaldo Guimaraes, Pedro Palmeira (BNDES), Luci@apanema (BNDES), Suzanne
Serruya, Claudio Maierovitch, Pedro Canisio (M®sé]Coutinho (MS), Leonor Santos,
José Miguel, Franco Palamola (ABIMO) e Marcio B&&A®IMO)? De onde os conhece?

4. J& conhecia os agentes das outras areas do 8f38dés internas e coesao
a. SCTIE: Zich Moysés, Leonor Santos, José Miguel

b. Outras SECRETARIAS: SAS, SVS,

5. Destino Pés-Servigo Publico

a. Por que saiu do MS? Quando? Por que foi paBCAA

b. O fato de vir trabalhar na ABDI apds trabalharMtS interferiu nas suas a¢des no

MS? Ver trajetoria e posicionamento

C. Qual é sua funcdo e quais sdo suas atividadaisat
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3. CAPACIDADE DE ACAO (40 a 60 min)

a. Por que se chegou a conclusdo de que a pahiticstrial de Saude deveria ser
centralizada no MS? Por que a politica industreakdude é diferente das outras politicas

industriais (ver o papel da FIOCRUZ)? Quem chegessa conclusédo?

b. Conte-me sobre a formulagdo e implementacaardaidas e acdes previstas no
Eixo.

I. Como foram formuladas as medidas e acbes (emrasnmedidas ou medidas ja
criadas anteriormente)? Quando foram formuladagi(e mandato, no primeiro ou ainda

no governo FHC)? Ver continuidade e governabilidade

1. Mostrar medidas do Mais Saude
a. Profarma

b. PPP (ligacdo com empresa)

C. Poder de compra

ii. Que 6rgaos formularam? Quem participou? Ond&oekoje estas pessoas? Como
se deslocaram (ou deixaram de se deslocar) panavas postos? Que cargo passaram a

ocupar? Ver redes internas e formas de provimento
1. Forum de Competitividade

C. Como foi criada a SCTIE? Quem participou? Quenpou o0s cargos? Quem saiu?
Por qué? Ver redes internas

I. Como ¢é arelacdo entre SCTIE/FIOCRUZ e as osaretarias do MS?

1. Remédio barato vs Desenvolvimento do CIS

2. Doencas negligenciadas (s6 as outras secreemyue

3. Medicamentos para atendimento de baixa com@drids. Alta complexidade

d. Quais séo os atores envolvidos nas acdes imptades? Qual o papel de cada um?

Ver articulacéo e descentralizagédo
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e. Conte-me sobre alguma situacdo emblematica €oarrente ) em que houve

conflito de interesses entre os atores (externos).

I. Quais eram as demandas de cada grupo? Ver dapacide captacdo de

informacdes e Posicionamento em Relacdo a Dem&adasularistas
1. BNDES e MS: Fomento a laboratérios publicosiesnento a laboratérios privados

ii. Através de que meio se deu o contato entrerapog? Em que momento? Ver

articulacao e capacidade de captacéao de informacdes

iii. Qual foi a decisdo tomada? Ver Posicionameeto Relacdo a Demandas

Particularistas
a. Alteracao, interrupcdo ou manutencgéo das ateslanicialmente propostas

\2 O que favoreceu a aceitacdo/ndo aceitacdo dpopicdo destes atores? Ver

Posicionamento em Relagdo a Demandas Particutarista

V. Como se resguardou (resguarda) das pressOes? qDemfatores conta para
aumentar sua autonomia? Como a estrutura de RHciengaa autonomia para tomar

decisBes? Ver expertise, redes internas e extaméggdo e posicionamento

Vi. Quais foram as consequéncias desta decisdogpamplementacdo da acdo? Ver

posicionamento

1. Os atores “nao concordantes” colaboraram com eais@bo tomada? Ver

descentralizacao/articulacéo e eficacia

vii. ~ Como persuadiu/articulou junto aos outros @opara que agissem conforme sua
posicdo? Com que fatores conta para aumentar sk de articulacdo/persuasdo? Como
sua estrutura de RH impacta este poder de art@nfegrsuasao? Ver expertise, redes

internas e externas ao 6rgao e descentralizagém/lacdo

1. O BNDES diz que tem pouco poder de “inducao’htEeas farmacéuticas, é
verdade?.
f. Conte-me agora sobre alguma situacdo emblem@ticeecorrente ) em que houve

convergéncia de interesses entre os atores.
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I. Através de que meio se deu o contato entre oeesatenvolvidos? Em que

momento? Ver articulacao e capacidade de capta;adatmacoes

ii. Quais foram as consequéncias desta converg@ace a implementacdo da acao?

Ver descentralizagdo/articulagéo e eficacia

iii. Que fatores o Sr. acha que colaboraram pata emvergéncia entre os atores?
Como a estrutura de RH dos 6érgdos impacta nesteexgincia. Ver expertise, redes

internas e externas e descentralizacao/articulacao
g. Conte-me como esta a implementacéo das a¢gbes?
I. Atingiu as metas previstas? Ver eficacia

h. Em até que ponto a sua trajetoria (e a de suipedgolitico-profissional Ihe ajudou

para a consecucao de seus objetivos?

I. Em até que ponto o fato de ser servidor efatimagultor lhe ajudou para a

consecucéao dos objetivos?

I. O Sr. enxerga problemas/virtudes da estrutune@edarsos humanos de sua area (que
vocé montou) que terminam por impactar seus rafgta(origem, vinculo e qualificacao)

Ver todas as variaveis
1. Quais? Como impactam?

2. Ha coeséo (redes internas e expertise) na SE HE?MS? Até que ponto a SCTIE
tem autonomia para decidir? Como a estrutura dénfiffdcta na coesédo da SCTIE, do MS

e na autonomia da SCTIE? Ver coesao e posicionament

3. Ha insercdo (captagédo de informacao, desceracdld e articulacdo) da SCTIE nos

demais atores externos? Como a estrutura de RHciatp¥er insercéo

- Indicacdo de possiveis entrevistados
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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