Escola Nacional de Administragao Publica
Mestrado Profissional em Governanga e Desenvolvimento

Eduardo Henrique Falcao Pires

Burocratas nas politicas de justica e segurancga publica:
um retrato do quadro de pessoal na administragao publica federal brasileira

Brasilia — DF
2021



Eduardo Henrique Falcao Pires

Burocratas nas politicas de justica e seguranga publica:
um retrato do quadro de pessoal na administragao publica federal brasileira

Dissertacdo apresentada a Escola Nacional
de Administragdo Publica como requisito
parcial para obtencao do titulo de Mestre em

Governanca e Desenvolvimento.

Orientador: Prof. Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante

Brasilia — DF
2021



Ficha catalografica elaborada pela equipe da Biblioteca
Graciliano Ramos da Enap

PBETE Pires, Eduardo Henrigque Falcgo
Burocratas nas politicas de justica e seguranca publica:
um refrato do quadro de pessoal na administracao publica
federal brasileira / Eduardo Henrique Falc&o Pires. -- Brasilia,
2021,
156 1.

Dissertacdo (Mestrade -- Programa de Mestrado
Profissional em Governanga e Desenvolvimento) -- Escola
Macional de Administracio Pablica, 2021.

Orientacio: Prof. Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante.

1. Sequranca Publica. 2. Burocracia. 3. Politica de
Seguranca Pablica. 4. Pesquisa. 5. Administracio Puablica
Federal. 6. Estudo de Caso. |. Cavalcante, Pedro Luiz Costa
orient. Il. Titulo.

CDU 351.78

Biblictecaria: Tatiane de Oliveira Dias — CRB1/2230



Eduardo Henrique Falcao Pires

Burocratas nas politicas de justica e seguranga publica:
um retrato do quadro de pessoal na administragao publica federal brasileira

Dissertacao apresentada a Escola Nacional
de Administragdo Publica como requisito
parcial para obtencao do titulo de Mestre em

Governanca e Desenvolvimento.

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante (orientador)
Escola Nacional de Administragao Publica

Prof. Dr. Roberto Rocha Coelho Pires
Escola Nacional de Administragao Publica

Profa. Dra. Leticia Godinho de Souza
Fundagao Joao Pinheiro



A quem anseia pela organizagdo
profissional do setor publico, baseada na
ciéncia, afastada do corporativismo e do
compadrio sem limites.



AGRADECIMENTOS

Ao meu orientador, pelo profissionalismo e 6timo relacionamento.

Aos professores e amigos de turma do mestrado e aos membros das bancas
de qualificacédo e defesa, pelo compartilhamento de tempo e conhecimento ao longo
dessa valiosa jornada.

Aos que construiram e aos que sustentam a existéncia e o aperfeicoamento da
Escola Nacional de Administragao Publica, nossa Enap. Gragas ao esfor¢o de voceés,
hoje reafirmo a compreensao da escola como espaco de exercicio da cidadania.

Aos que apoiaram e participaram da pesquisa, gratidao por toda colaboragao.

Aos que lecionam metodologia da pesquisa e Excel na internet, pela
inestimavel dedicagao na difusédo do saber.

A minha familia amada, pela forca e inspiracdo por dias melhores.



“O mundo da burocracia € por exceléncia o
mundo do setor publico e da administracéo,
todo ele propicio a luta sem tréguas entre os
‘sistemas’ e a politica, entre a razao
operacional e a razdo normativa, entre o
controle e a autodeterminagéo politica.”

(Marco Aurélio Nogueira)



RESUMO

Esta dissertacdo contém os resultados de pesquisa empirica que buscou analisar o
quadro de pessoal do Ministério da Justica e Seguranga Publica, no intuito de
contribuir com o diagnéstico sobre a situagédo atual da administracao publica federal
brasileira. Trata-se de estudo descritivo, baseado em métodos mistos, quantitativos e
qualitativos, com apoio bibliografico, documental e realizagdo de entrevistas. Restou
demonstrado que os avangos historicos, marcados pela ampliagdo do acesso
meritocratico, via concurso publico, e pela maior qualificagao profissional dos agentes
estatais, nao foram suficientes para consolidar a burocracia do Ministério nos moldes
de um quadro permanente de pessoal, mesmo sendo um orgao de existéncia
tradicional, prestes a alcangar o bicentenario. Além disso, restou evidenciada a
existéncia de desigualdades intraorganizacionais em termos de capacidade
burocratica, com a concentragao de pessoal com vinculo permanente em uma unica
unidade, a Secretaria-Executiva, responsavel por atividades de suporte
organizacional, conhecidas como atividades-meio, com a consequente predominancia
de profissionais com vinculos provisorios em areas de politicas publicas finalisticas.
Espera-se com este trabalho lancar luz sobre tema fundamental para o aprimoramento
das instituicdbes, do servico civil e da capacidade estatal para formulagdo e
implementagdo de politicas publicas, fornecendo relevantes subsidios para
estratégias de governancga publica em prol do desenvolvimento nacional.

Palavras-chave: burocracia; servigo civil, governanga; capacidade estatal;

administragao publica.



ABSTRACT

This master’s dissertation contains the results of empirical research that sought to
analyze the staff of the Ministry of Justice and Public Security, in order to contribute to
the diagnosis of the current situation of the Brazilian federal public administration. This
is a descriptive study, based on mixed methods, quantitative and qualitative, with
bibliographic and documentary support and interviews. It has been shown that the
historical advances, marked by the expansion of meritocratic access, via public
examination, and by the greater professional qualification of state agents, were not
enough to consolidate the Ministry's bureaucracy in the mold of a permanent staff,
even though it is a body of traditional existence, about to reach the bicentennial.
Furthermore, the existence of intra-organizational inequalities in terms of bureaucratic
capacity remained evident, with the concentration of permanent staff in a single unit,
the Executive Secretariat, responsible for organizational support activities, known as
middle activities, with the consequent predominance of professionals with provisional
links in finalistic public policy areas. This work is expected to shed light on a
fundamental issue for the improvement of institutions, the civil service and the state's
capacity to formulate and implement public policies, providing relevant subsidies for

public governance strategies in favor of national development.

Keywords: bureaucracy; civil service; governance; state capacity; public

administration.
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1 INTRODUGAO

Burocratas sdo indispensaveis ao funcionamento dos servigos publicos mais
elementares, e juntamente com os dirigentes eleitos s&o atores centrais nas
democracias contemporaneas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 34).

A burocracia constitui elemento crucial para a boa governanga de qualquer
sociedade que almeje o desenvolvimento econdmico e o bem-estar de seu povo, pois
ela ndo apenas implementa politicas publicas, mas também assessora lideres
politicos e prové memoria institucionalizada das politicas e da administracao
(PETERS, 2018).

Trata-se de condicdo necessaria para o aprimoramento das capacidades
estatais (ENAP, 2018a; IPEA, 2019) e para a consecugao das diretrizes estratégicas
de longo prazo, pactuadas tanto em nivel internacional, a destaque da Agenda 2030
para implementagao dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no Brasil
(ENAP, 2018b), como em nivel nacional, nos moldes tracados pela Estratégia
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (ENDES) para os anos de 2020 a
2031 (BRASIL, 2018).

O setor publico vive o desafio constante das reformas para alcangar melhor
desempenho na producdo de politicas publicas, no qual uma reforma inicia a
necessidade da proxima reforma, mesmo que a reforma inicial seja percebida como
bem-sucedida (PETERS, 2015, p. 5). No Brasil, desde a Reforma Gerencial
promovida pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), em 1995,
sob a influéncia dos postulados do gerencialismo, a administragao publica permanece
sob constante movimento reformista, expresso em iniciativas mais recentes como a
Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n°® 32/2020 (BRASIL, 2020e), o Programa
TransformaGov (BRASIL, 2020a) e a Politica de Modernizagdo do Estado (BRASIL,
2021a).

A dimensdo das pessoas integrantes das organizagdes estatais é objeto de
reiterados estudos e avaliagbes, com destaque aos esforcos empreendidos sobre o
Poder Executivo federal. Nesse contexto, em relatdrio de avaliagdo da gestdo de
recursos humanos no governo federal, publicado em 2010, a Organizagdo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) apontou predominar uma
dinamica de cumprimento de regras e normas basicas, em detrimento da gestédo

estratégica baseada em competéncias e desempenho (OCDE, 2010).
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Na mesma linha, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) promove sucessivos
levantamentos de governanga e gestdo de pessoas nas organizagdes federais. Em
relatorio do ano de 2013 foram identificadas significativas deficiéncias que
acarretaram em recomendacdes para maior comprometimento da alta administragao
com a eficiéncia, efetividade e transparéncia da gestao de pessoas na administragcéao
publica federal (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2013). Em 2016
revelou-se um modesto avanco em relagcao aos fatores avaliados no relatério anterior
(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017). E nos ultimos levantamentos,
realizados em 2017 e 2018, destacou-se uma baixa capacidade da administracao
publica federal em gerir pessoas estrategicamente (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2018b, 2018a).

Nao obstante, o cenario atual é apontado como fruto de avancos historicos,
sobretudo em termos de acesso meritocratico, via concurso publico, e
profissionalizagdo decorrente do bom nivel de formacdo académica dos servidores
publicos concursados, além destes cada vez mais ocuparem posi¢des de destaque
nas estruturas do Poder Executivo federal (CAVALCANTE; CARVALHO, 2017,
CAVALCANTE; LOTTA, 2015a; DE PAULA et al., 2017; FERNANDES; PALOTTI,
2019; LOPEZ, 2015; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

De todo modo, “ainda carecemos de uma compreensao profunda do perfil das
ocupacdes no Executivo brasileiro, para uma analise mais propositiva de rearranjos
visando a uma maior adequacgao setorial da forga de trabalho” (LOPEZ; GUEDES,
2020, p. 48).

Portanto, tendo como caso de estudo um contexto organizacional especifico no
ambito da administragdo federal brasileira, a pesquisa busca responder o seguinte
problema: como se configura a burocracia no Ministério da Justica e Seguranga
Publica?

Parte-se da hipotese de que os avancgos historicos nao foram suficientes para
consolidar a burocracia nos moldes de um quadro permanente de pessoal no ambito
da administragao federal direta, especificamente no Ministério da Justica e Seguranca

Publica, tendo em vista os seguintes objetivos:

e Objetivo geral: analisar o quadro de pessoal do Ministério da Justica e
Seguranga Publica (MJSP).
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e Objetivos especificos:
a) detalhar parametros institucionais estruturantes do MJSP e sua burocracia;

b) caracterizar padrées sociodemograficos de sexo e faixa etaria, bem como os

vinculos funcionais dos burocratas que atuam no 6rgéo;

c) verificar fatores predominantes na formacado do quadro de livre provimento

(cargos em comisséo e fungdes de confianga) do MJSP; e

d) explorar a percepgao dos proprios burocratas do MJSP sobre os respectivos
vinculos funcionais e o cenario do quadro de pessoal do 6rgao no contexto em

que estao inseridos.

A escolha do MJSP se justifica por se tratar de 6rgéo tradicional na estrutura
da administracao federal direta, que remonta ao periodo imperial da historia nacional
(BRASIL. BIBLIOTECA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, [s. d.]), estando prestes
a completar 200 anos de histéria no ano de 2022 (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA
E SEGURANCA PUBLICA, 2019a), e que, portanto, constitui caso tipico, dotado de
representatividade para os fins da pesquisa (GIL, 2021a, p. 107).

O o6rgao é responsavel pela formulagdo e gestdo de politicas publicas de
grande complexidade e impacto social, como seguranga publica, prevencédo e
combate a corrupgdo, nacionalidade e imigragdes, direitos do consumidor e politicas
sobre drogas, tendo em seu planejamento estratégico a missao de trabalhar para a
consolidagdo do Estado Democratico de Direito e, dentre seus valores, o capital
humano, a transparéncia e o interesse publico (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICAE
SEGURANCA PUBLICA, [s. d.]).

Releva também o fato de o pesquisador atuar ha mais de 10 anos como
servidor concursado do 6rgao, o que potencializa significativamente a assertividade
na coleta de dados. E, ndo obstante a existéncia de estudos recentes sobre a
burocracia federal de modo mais amplo (ENAP, 2018a; IPEA, 2019), o foco em uma
organizagao especifica busca contribuir com uma perspectiva mais restrita e
contextualizada a um determinado eixo tematico de atuagdo governamental: o das
politicas de justica e segurancga publica.

Para tanto, além desta introdugdo e da conclusdo, a dissertacdo segue

estruturada em outras cinco secdes. Na segunda secado, é feita uma revisdo da
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literatura sobre o tema da burocracia. A secdo contempla um breve panorama
histérico da burocracia no Brasil, os contornos tedricos sobre burocratas e seus
estratos, bem como o debate sobre burocracia e capacidade estatal.

Na terceira segado, sdo apresentados os parametros metodologicos utilizados
na pesquisa, caracterizando-a como estudo de caso descritivo, delimitando o caso de
estudo e as unidades de analise, indicando a utilizacdo de métodos mistos,
quantitativos e qualitativos, com apoio bibliografico, documental e realizacdo de
entrevistas, além de detalhar os cuidados éticos adotados.

A quarta secéao se dedica a caracterizacao institucional do Ministério da Justica
e Seguranga Publica enquanto 6rgao da administragao federal direta, apresentando
suas competéncias e a estrutura regimental contemplada no escopo da pesquisa,
além da explanacao de conceitos basilares para a compreensao do assunto.

A quinta seg¢do cuida da caracterizagdo dos padrdes sociodemograficos e
funcionais dos burocratas do MJSP, a partir da analise do quadro de pessoal do 6rgao.
Para tanto, optou-se por um recorte tripartido entre quadro permanente, quadro
provisorio e quadro de livre provimento.

A sexta sec¢ao contempla a percepcao que os burocratas do MJSP possuem
sobre os respectivos vinculos funcionais e o cenario do quadro de pessoal do 6rgéao
no contexto em que estdo inseridos. O conteudo da se¢do provém dos dialogos
estabelecidos nas entrevistas, apresentando o perfil dos entrevistados, os pontos
positivos e negativos de seus vinculos funcionais, a formagéo e a transparéncia sobre
o quadro de livre provimento, assim como as causas e consequéncias sobre dois fatos
relevantes derivados da pesquisa documental, quais sejam, a escassez de
profissionais do quadro permanente e a concentragcado destes em apenas uma unidade
organizacional, a Secretaria-Executiva.

Portanto, a partir da perspectiva setorial das politicas de justica e seguranga
publica, espera-se contribuir para o avango na analise e compreensao da burocracia
nacional, em prol do aprimoramento da governancga publica e do desenvolvimento

nacional.
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2 REVISAO DA LITERATURA

Esta segdo contém os fundamentos teoricos e as discussdes atuais que
fornecem suporte ao desenvolvimento da pesquisa. A revisao da literatura considerou
principalmente as publicagdes contidas nos repositérios da Escola Nacional de
Administragdo Publica (Enap) e do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea),
duas instituicdes nacionais de referéncia (think tanks) sobre o tema. Nao obstante, a
pesquisa bibliografica incorporou outras fontes compreendidas como relevantes para

o estudo.

2.1 Burocracia: bases teoricas e caracteristicas

Desde que o Estado foi recolocado no debate académico como estrutura
organizacional ou como ator potencialmente auténomo, que ¢é influenciado, mas que
também influencia os processos sociais e politicos (EVANS; RUESCHEMEYER,;
SKOCPOL, 1985), a burocracia passou a ter papel de destaque enquanto componente
fundamental para a realizagao dos objetivos estatais.

De acordo com Celina Souza (2015, p. 18):

O estudo dos processos burocraticos e da burocracia pela ciéncia
politica teve inicio ha mais de um século e é tributario dos trabalhos
de Max Weber. A nogédo de que a autoridade racional-legal seria a
forma apropriada de conduzir a atividade de governar gerou a teoria
da burocracia, que incorpora dimensbes normativas e empiricas.
Weber foi pioneiro no desenvolvimento das bases capazes de gerar
explicagdes gerais sobre como as instituigdes burocraticas deveriam
ser desenhadas.

Na classica construgao tedrica de Max Weber, a burocracia € compreendida
como forma de organizag&o social baseada em uma racionalidade instrumental-legal
estabelecida dentro do sistema capitalista de producao. Ela opera por meio de leis e
normas administrativas, das quais derivam relagdes hierarquicas marcadas por postos
e niveis de autoridade em um sistema de mando e subordinacéo, onde as condutas e
atividades das pessoas sdo administradas pela formalizacdo de documentos. Na
burocracia, cargos com estabilidade sao organizados em carreira na ordem

hierarquica, demandando treinamento e especializagdo para que tarefas sejam
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executadas independentemente das caracteristicas das pessoas, ou seja, de modo
impessoal (FARIA; MENEGHETTI, 2011).

Nas palavras de Celina Souza:

[...] para Weber, as burocracias seriam o ultimo estagio da evolugéo
das organizagdes sociais, abandonando o modo tradicional, que
regulava a ordem social a favor do chamado modo racional. As
burocracias seriam o pré-requisito para o desenvolvimento do
capitalismo pela sua “superioridade técnica”, isto é, sua eficiéncia na
tomada de decisbes a baixo custo e com menor friccdo, dada a
existéncia de regras racionais que previnem a parcialidade. Também
para Weber, a burocracia é essencial nas democracias de massa pela
multiplicidade e complexidade das tarefas que dela decorrem.
(SOUZA, C., 2015, p. 19)

Abrucio e Loureiro (2018, p. 24) lecionam que, embora originalmente a

burocracia tenha se referido a funcionarios estatais, a obra de Weber alargou o

conceito para abarcar também aqueles que trabalham em empresas, dado “o

necessario processo de racionalizagao e profissionalizagdo de todas as organizagdes

no mundo contemporaneo”.

Cinco caracteristicas da administragédo burocratica, segundo Weber, podem ser

destacadas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 26):

1)

2)

3)

4)

9)

selecdo de funcionarios por critérios de mérito e especializacido técnica, por
meio de processos universais de recrutamento, garantindo a juncdo de
meritocracia e igualdade de acesso;

cargo com estabilidade funcional, para garantir continuidade em fungdes e
politicas;

remuneracgao fixa, carreira e garantias de autonomia administrativa, esta ultima
entendida como neutralidade no acesso ao cargo (que ocorre sem representar
algum interesse especifico) e impessoalidade no seu exercicio (sem privilegiar
ninguém na prestacao do servigo);

observancia a principios de hierarquia funcional de mando e subordinacio nas
relagdes interpessoais; e

atribui¢cdes fixadas formalmente em leis e regulamentos, criando um protocolo
de atuagao e critérios universais de funcionamento.

Evans e Rauch (2014, p. 415) destacam que, na perspectiva weberiana,

recrutamento meritocratico e carreiras estruturadas sao elementos fundamentais da

burocracia e geradores de coeréncia corporativa:
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O recrutamento meritocratico nido s6 aumenta a probabilidade de
garantir pelo menos um minimo de competéncia, mas também ajuda
a gerar coeréncia corporativa e esprit de corps, que, por sua vez,
pode-se argumentar, possui efeitos substantivos na motivagédo dos
individuos que atuam como servidores publicos. Burocratas que se
veem como tendo se juntado aos seus confréres no poder, por virtude
da posse de habilidades similares, sdo mais propensos a internalizar
normas e objetivos compartilhados do que aqueles que sabem que
devem seu cargo a um favor de um parente ou patrono em particular.
A identificacdo com colegas e com a prépria organizagao propicia
também a internalizagéo de custos intangiveis, aumentando a eficacia
do monitoramento das atividades corruptas que subvertem os
objetivos organizacionais.

Oferecer carreiras estruturadas com progresséo funcional e
gratificacdo de desempenho pode também aumentar a competéncia
nesse longo prazo; contudo, independente de seus efeitos sobre a
competéncia, tais carreiras aumentardo a coeréncia corporativa.
(grifo nosso)

Nesse sentido, “Weber entendia a burocracia como um tipo de estrutura
organizacional especial, estabelecida em contraste as antigas formas de governo
patrimonial e prebendaria, e nao como um amontoado de agentes do Estado.”
(EVANS; RAUCH, 2014, p. 410, grifo nosso)

E certo que, como apontam Abrucio e Loureiro (2018, p. 27), o modelo
burocratico ndo responde a todos os dilemas do Estado contemporéaneo e ndo € imune
a problemas, as chamadas “disfungdes burocraticas” ou “buropatologias”. Sendo que
o proprio Weber percebia “o perigo de a burocracia fazer da autonomia funcional uma
forma de enclausuramento e defesa dos seus proprios interesses” (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018, p. 27). Mas isso nao retira das reformas burocraticas o mérito de
buscar “despatrimonializar” o poder estatal e orienta-lo ao interesse publico, pois, na
visdo de Weber, a estabilidade funcional diz respeito ao cargo e a continuidade das
politicas, e ndo a pessoa, cabendo ao servidor publico ser continuamente
desenvolvido e avaliado na carreira, de modo que o mérito se faca presente nao
apenas no seu ingresso, mas ao longo de toda a sua trajetoria no servigo publico.

A nogao de carreira como estrutura de organizagao profissional possui forte
relagdo com a concepgao weberiana da burocracia, mas conforme analisado por Cruz
(2010), ndo se pode falar em um modelo unico de carreira, em vista da existéncia de
formatos distintos verificados em diversos paises. A autora pontua a existéncia de

duas formas de organizagao burocratica identificadas por Silberman (1993 citado por
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CRUZ, 2010) e refletidas em uma tipologia utilizada pela Organizagdo para a
Cooperagcéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE): a primeira seria o sistema
organizacional ou de carreira (career-based), de carater tipicamente weberiano; e a
segunda seria o sistema de profissionalizagdo ou de emprego (position-based), com
maior flexibilidade em termos planejamento, contratagdo, promog¢ao, mobilidade,
avaliacao e remuneracgao.

Pelo sistema de carreira (career-based system) costuma-se recrutar
profissionais para a posicdo mais baixa da hierarquia com promogdes internas;
enquanto pelo sistema de emprego (position-based system) amplia-se o recrutamento
para os que atuam fora do servigo publico (outsiders), promovendo maior competicao
(ACKER, 2019).

Nota-se que, entretanto, no Brasil as estruturas de carreira decorrem “mais por
resultado da forca corporativa dos seus ocupantes do que por uma politica de Estado
voltada para valorizar a senioridade e as competéncias” (CARDOSO JR.; NOGUEIRA,
2011, p. 13), carecendo de um tratamento sistémico (do todo, e ndo de partes) para
solugdo da maioria dos problemas contemporaneos enfrentados pela gestdo com
relagcéo a divisdo do trabalho no setor publico (PINHEIRO, 2017).

2.2 Panorama histérico da burocracia no Brasil

De acordo com Frederico Lustosa da Costa (2008, p. 831), os processos de
formacéo e diferenciagao historica do aparato estatal brasileiro sdo fundamentais para
entender suas recentes transformacoes.

Nesse sentido, Abrucio e Loureiro (2018, p. 39-47) resumem a formagao
histérica da burocracia publica no Brasil, destacando os seguintes eventos:

e Periodo colonial: marcado por um controle centralizado da metrépole com
atuacéo na colbénia do Conselho Ultramarino, da Igreja Catolica e do governo-
geral, além de uma estrutura de poder local representada por camaras
municipais e capitanias hereditarias, em uma “combinacdo de centralismo
excessivamente regulamentador, e geralmente pouco efetivo, com o
patrimonialismo local” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 39). Com as reformas
pombalinas, na segunda metade do século XVIlII, e posterior intensificagdo com
a chegada da Familia Real em 1808, altos funcionarios foram formados na

metrépole para atuarem na colénia como liderangas politico-administrativas.
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Império: integrantes da elite brasileira com maior qualificagdo educacional
eram recrutados sem concurso para fungbes nao profissionalizadas em
carreira, atuando na definicao das principais diretrizes do pais e na distribuicdo
de empregos publicos com promog¢ao do clientelismo e da patronagem.
Primeira Republica: fragilizou a burocracia brasileira no nivel federal,
reforcando a patronagem e o clientelismo pela politica do coronelismo local,
com excegao dos militares das Forgas Armadas e dos diplomatas do Itamaraty,
que passaram a contar com selecdo publica meritocratica e carreira
profissionalizada.

Reforma de 1930: promovida pelo presidente Getulio Vargas, foi a primeira
iniciativa de reforma do aparato estatal brasileiro, com vistas a construgéo de
corpo burocratico profissional e meritocratico. Destaca-se a criagdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), érgéo central de
selecao, formagao e gestdo de pessoal. O paradigma daspiano ocorreu mais
fortemente na area de desenvolvimento econdmico, tendo convivido com o
clientelismo da distribuicdo de cargos e a patronagem garantista de
compromissos com politicos e elites sociais.

Governo JK: durante o governo do presidente Juscelino Kubitschek foram
criadas instituicdes setoriais especializadas que formaram uma “administracéo
paralela”, protegida do clientelismo e destinada a promogdo do
desenvolvimento econdmico e industrial, mas que acabou por fragmentar as
estruturas governamentais, gerando conflitos com os ministérios e
prejudicando mecanismos de accountability no servigo publico.

Regime militar: com o regime militar instaurado em 1964, sob uma ideologia
antipolitica e tecnoburocratica, foi instituido o Decreto-Lei n°® 200 em 1967,
promotor da segunda grande reforma administrativa do século XX, com
mudangas especialmente em érgaos descentralizados (autarquias, fundagdes,
empresas publicas e empresas de economia mista), que passaram a contar
com um modelo administrativo mais flexivel que o da administragéo direta.
Governo Sarney: neste periodo ocorreram importantes medidas de reforma
estatal no plano federal, como o fim da Conta Movimento e a criagdo da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), da Escola Nacional de Administragéo

Publica (Enap) e do Sistema Integrado de Administracéo Financeira (SIAFI).
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e Constituicdo Federal de 1988: promoveu medidas como maior
profissionalizagdo, universalizacdo do concurso publico, instrumentos de
participacado e transparéncia, maior acesso aos servigos publicos para todos;
ampliou consideravelmente o rol de setores e politicas publicas, o crescimento
da burocracia principalmente na area social e em menor medida em novos
segmentos de atuagdo governamental; conferiu maior autonomia politica,
financeira e administrativa para estados e principalmente aos municipios,
tornando preferencial a implementagao descentralizada de politicas publicas.

e Reforma Gerencial: promovida no governo Fernando Henrique Cardoso, a
partir dos ideais da Nova Gestao Publica, sob o comando do Ministro Bresser
Pereira, com destaque para reformulagdes legais, em especial a Emenda
Constitucional n° 19, com redugéo de gastos com pessoal e de privilégios de
setores do funcionalismo; reestruturou a organizagdo administrativa e as
carreiras de Estado; publicizou informagdes sobre os servidores publicos de
forma inédita.

e Governo Lula: aperfeicoou instrumentos administrativos e avancou na maior
integracao entre gestao e politicas publicas; promoveu melhorias nos padrdes
salariais e de profissionalizagcdo de carreiras do chamado ciclo de gestéo, e
ampliou areas e formas participativas de atuacao estatal.

Considera-se que a evolugao historica da burocracia nacional esta intimamente
relacionada com a propria trajetéria de formagao do Estado nacional, marcada pela
hibridizagao institucional, ou seja, pela sobreposicdo de caracteristicas de cada
periodo nado totalmente eliminadas ao longo tempo (CARDOSO JR., 2017).

Cabe ressaltar, seguindo Araujo (2017), a evolugdo histérica das normas
regulamentadoras dos direitos e deveres (regimes juridicos) de servidores publicos da
Unido:

e Decreto-Lei n° 1.713, de 28 de outubro de 1939: dispunha sobre o estatuto
dos funcionarios publicos civis da Unido. Foi o primeiro diploma legal a
estabelecer um regime juridico especifico e sistematizado para os servidores
publicos da Unido. Porém, nao eliminou a coexisténcia de funcionarios nao
estatutarios (chamados de extranumerarios) regidos por normas proprias e
contratados de modo precario para o exercicio de fungbes sem cargos

correspondentes.
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e Lein®°1.711, de 28 de outubro de 1952: foi o segundo estatuto, substituindo
o anterior, embora tenham sido mantidas certas categorias regidas por outras
normas.

e Lein®1.890, de 13 de junho de 1953: introduziu no servigo publico a aplicagao
da legislag&o trabalhista comum — a Consolidagédo das Leis do Trabalho (CLT),
aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943 — para aqueles que
trabalhassem em organizagdes publicas de carater comercial ou industrial em
forma de empresa.

e Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967: previu a possibilidade da
administracao direta e autarquias promoverem a contratacdo de especialistas,
sob regime da legislagao trabalhista, bem como a contratagao de profissionais
sem vinculo empregaticio para colaboragao de natureza eventual.

e Lei n°6.185, de 11 de dezembro de 1974: estabeleceu a aplicacdo de dois
regimes juridicos distintos para servidores da administragao direta e autarquica.
O regime estatutario seria aplicavel somente as atividades inerentes ao Estado
como Poder Publico sem correspondéncia no setor privado’ e, por outro lado,
a legislagdo trabalhista seria aplicavel as demais atividades. Como
consequéncia, essa lei aumentou o numero de servidores “celetistas” (regidos
pela CLT), que se tornaram maioria em relagao aos “estatutarios” (regidos por
estatuto proprio). Porém, ambos os regimes permaneceram coexistindo de
modo assistematico, levando ao exercicio de mesmas ou semelhantes funcdes
por profissionais de regimes distintos.

e Constituicao Federal de 1988: estabeleceu a obrigatoriedade da instituicao
de regime juridico unico, em cada nivel federativo, para servidores da
administracdo direta, autarquica e fundacional, com objetivo de eliminar a

desorganizagdo até entéo existente.?

1O art. 2° da Lei n° 6.185, de 1974, elenca as areas que exercem tais atividades: “Seguranga Publica,
Diplomacia, Tributagdo, Arrecadagcdo e Fiscalizagdo de Tributos Federais e Contribuicdes
Providenciarias [sic], Procurador da Fazenda Nacional, Controle Interno, e no Ministério Publico”.

2 A Reforma Gerencial, promovida a partir de meados dos anos 1990, pretendeu eliminar o regime
juridico unico, o que chegou a ser efetivado por meio da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho
de 1998, dando nova redagao ao art. 39 da Constituicao Federal de 1988. Em complemento, fora
inclusive editada a Lei n°® 9.962, de 22 de fevereiro de 2000, disciplinando o regime de emprego publico
do pessoal da administragdo federal direta, autarquica e fundacional. Porém, por decisdo liminar
proferida em 2007, no ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2.135-DF, o plenario do
Supremo Tribunal Federal (STF) suspendeu os efeitos da nova redagao constitucional, por considerar
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Entre fatos marcantes no periodo pds-redemocratizacdo, com o advento da
Constituicao Federal de 1988, estima-se que cerca de 400 a 500 mil profissionais, até
entdo regidos pela CLT, foram incorporados ao regime estatutario, passando a gozar
tanto de estabilidade como de aposentadoria integral (SOUZA, 2015, p. 24).

Sobre a Reforma Gerencial, concretizada por meio do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE) (BRASIL, 1995), sob os ideais do gerencialismo,
pretendeu-se reservar o sistema profissional meritocratico de carreira, nos moldes
weberianos, a um pequeno grupo considerado integrante do centro estratégico do
aparato estatal, o que foi “resultado de conveniéncia politica. Mas também foi,
contudo, e talvez principalmente, o resultado de uma visédo estratégica destinada a
efetivamente fortalecer ao invés de enfraquecer a capacidade estatal” (GAETANI;
HEREDIA, 2002, p. 3, tradugéo livre).

Ocorre que a auséncia de concursos publicos para diversas outras areas do
Executivo provocou o uso intensivo de meios alternativos de contratacdo de pessoal
que foram institucionalizados na pratica, seja por meio de agéncias vinculadas a
Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU), seja por meio de fundagdes privadas
pertencentes a universidades federais (GAETANI; HEREDIA, 2002, p. 21). Estima-se
que havia cerca de 8 mil consultores contratados via agéncias internacionais, dos

quais apenas 25% atuavam efetivamente em atividade consultiva, pratica que sé veio

que a Emenda Constitucional n°® 19 ndo observou o adequado processo legislativo (regras de
tramitacdo junto ao Congresso Nacional). Com isso, até que o STF decida em definitivo sobre a
questao, prevalece até hoje a redagéo constitucional pelo regime juridico Unico. Contudo, isso nao
afasta divergéncias entre os juristas sobre se a palavra “Unico” deva ser interpretada apenas como
“estatutario” (ARAUJO, 2017). Alias, cabe observar, ainda que se compreenda ser o regime estatutario
0 Unico aplicavel no &mbito da administragdo direta, autarquica e fundacional, n&o significa dizer que
exista um unico estatuto em cada unidade federativa, pois a prépria Constituigao prevé outros estatutos
para categorias especificas, como militares (art. 42, § 1° c/c art. 142, § 3°, X), magistrados (art. 93) e
contratados por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico (art. 37, IX) (ARAUJO, 2017).
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a ser enfrentada quando questionada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no ano
de 2002 (GAETANI; HEREDIA, 2002, p. 30).3: 45

Curiosamente, o préprio PDRAE ja havia diagnosticado que concursos publicos

[...] s&o realizados sem nenhuma regularidade e avaliagdo periddica
da necessidade de quadros, fato que leva a admissdo de um
contingente excessivo de candidatos a um sé tempo, seguida de
longos periodos sem nova selecdo, o que inviabiliza a criacdo de
verdadeiras carreiras. (BRASIL, 1995, p. 27)

Conclui-se, ainda de acordo com o PDRAE, que:

A administragdo publica brasileira, embora marcada pela cultura
burocratica e regida pelo principio do mérito profissional, ndo chegou
a se consolidar, no conjunto, como uma burocracia profissional nos
moldes weberianos. (BRASIL, 1995, p. 29)

Seguindo Abrucio e Loureiro (2018), é possivel concluir que a trajetoria histérica

de formagdo da burocracia brasileira foi marcada por dois modelos distintos de

3 A analise do TCU sobre terceirizagdes irregulares no servico publico federal foi tratada no Acérdao n®
1.520/2006-TCU-Plenario (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2006). A decisdo da Corte
de Contas contém as definicbes de terceirizagdo, de atividade-meio (passivel de terceirizagdo) e
atividade-fim (que ndo pode ser terceirizada), detalha despesas com terceirizagdo por érgaos entre os
anos de 2003 e 2004, e a proposta de realizagdo de concursos que o governo federal apresentou na
época com fins exclusivos para substituir a quantidade de terceirizados irregulares, entédo identificada
na ordem de 33 mil, embora estimada em cerca de 55 mil, ja que 40% dos 6rgados e entidades néo
haviam fornecido informacdes. Consta que a justificativa unanime, apresentada pelos gestores
responsabilizados perante o TCU, residia na negativa de autorizagdo para realizagdo de concursos
publicos pelo Ministério do Planejamento, ou pela autorizagdo de quantidade de vagas insuficientes
para atender a demanda, o que forgava a pratica irregular para ndo gerar problemas de continuidade
na execucao dos servigos publicos.

4 As terceirizagdes irregulares foram também objeto da Agéo Civil Publica n°® 00810-2006-017-10-00-7,
promovida pelo Ministério Publico do Trabalho em face da Unido, junto a 172 Vara do Trabalho de
Brasilia/DF. Como resultado, houve a assinatura de Termo de Conciliagao Judicial, no qual a Unido se
comprometeu a regularizar a situagdo em cronograma estipulado entre os anos de 2008 e 2010.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/acordo-entre-mpt-agu-ministerio.pdf. Acesso em: 16 mar.
2021.

5 Dentre as medidas adotadas na época para reverter a situagao, houve também a reestruturacéo de
planos de cargos e carreiras pela Lei n°® 11.357, de 19 de outubro de 2006 (com destaque ao Plano
Geral de Cargos do Poder Executivo — PGPE), as criagbes da Carreira de Analista de Infraestrutura e
os Cargos Isolados de Especialista em Infraestrutura Sénior (Lei n® 11.539, de 8 de novembro de 2007)
e a Carreira de Desenvolvimento de Politicas Sociais (Lei n° 12.094, de 19 de novembro de 2009).
Além disso, houve o Projeto de Lei n° 3.952/2008, que criaria a Carreira de Analista Executivo, com
2.190 cargos de nivel superior destinados ao suporte administrativo, mas foi arquivado no Congresso
Nacional em 30/04/2019, conforme registro de tramitacao disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=408395. Acesso em: 16
mar. 2021.
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relacionamento com a politica: a patronagem e o insulamento tecnocratico. Além
disso, a atuacgao de politicos e burocratas tende a ser cada vez mais hibrida no mundo
contemporaneo das democracias de massa, com a expansao das fungdes estatais
econbmicas e sociais. E embora o formato desse hibridismo varie na comparagao
entre os paises, 0 que se verifica sdo politicos utilizando conhecimento técnico para
legitimar suas acbes e burocratas com desenvolvida habilidade politica para
responder demandas sociais. De modo que, hoje, a ideia de meritocracia
especializada e insulada ndo pode ser o unico critério para formagao da burocracia,
em qualquer de seus estratos.

Em sua formacdo atual, p6s-1988, a burocracia publica brasileira pode ser
compreendida em uma perspectiva complexa e dindmica de governanga democratica,

onde

[...] é cada vez mais relevante o papel de atores burocraticos, ndo
insulados, mas, sim, com condicbes de circular entre diferentes
organizagdes e contextos, de modo a construir articulagbes e
estabelecer relagdes, e capazes de compreender diferentes sintaxes
da administracao publica. (CAVALCANTE, P.; LOTTA; OLIVEIRA,
2018, p. 74)

Importa considerar, porém, que as sucessivas reformas promovidas sobre a
burocracia federal desde os anos de 1930 produziram uma estrutura de pessoal
fragmentada e heterogénea (GAETANI; HEREDIA, 2002, p. 8), sendo comum aos
movimentos reformistas recentes o compartiihamento de trés fatores de destaque
(GAETANI; HEREDIA, 2002, p. 34):

1) a preocupacgao em reduzir a folha de pagamento;

2) a visao negativa sobre sistemas classicos de carreira com a necessidade de
novos esquemas de gerenciamento de pessoal mais flexiveis e orientados por
resultados; e

3) a preocupacgao sobre a insuficiéncia dos objetivos alcangados frente aos
objetivos reformistas declarados.

Portanto, € possivel concluir que as reformas do setor publico se equivocaram
por ndo considerarem a gestdo de recursos humanos enquanto politica publica
estratégica, menosprezando a importancia da burocracia para qualquer sociedade
moderna, ao se basearem na falsa premissa de que, quanto menor, melhor, seja pela

otica fiscal — com economia de gastos —, seja pela administrativa — com transposi¢éo
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de praticas do setor privado —, e, com isso, reforgaram a precarizagdo do emprego no
setor publico (NOGUEIRA; SANTANA, 2015).
Para Marconi (2010, p. 219-220):

[...] fatores fundamentais para definir o tamanho do setor publico em
termos de servidores (e o correspondente perfil necessario) sdo o
papel desempenhado pelo Estado (que varia entre paises, regides e
esferas de governo), os servigos prestados em fungéo dessa definigao
e a forma como presta tais servigos — o seu modelo de gestao.

De acordo com Lopez (2020, p. 139-140), o PDRAE ja reconhecia que ndo ha
excesso de quadros na burocracia federal e que o problema mais importante esta na
alocacéao ineficiente de servidores entre areas de politicas publicas. Porém, nas
palavras do autor “Nem a narrativa do ‘inchaco’ foi desfeita nem o problema da
alocagao ineficiente foi equacionado ao longo das décadas, posto que uma politica
racional de recomposicao da forca de trabalho federal nunca foi implementada”
(LOPEZ, 2020, p. 140).

Atualmente, existem trés grandes modalidades de ingresso no governo federal
brasileiro (SOUZA, 2015, p. 28): 1) o cargo de confianga (mais de 20 mil); 2) a
contratagéo temporaria (cerca de 6% do total); e, 3) o Regime Juridico Unico via
concurso publico (a modalidade majoritaria, contando com cerca de 600 mil servidores
civis).

A prevaléncia do ingresso pela via do concurso publico, embora reforce o
aspecto meritocratico na formagao da burocracia nacional contemporanea, nao é
suficiente para garantir a sua profissionalizagao, pois carece nao s6 de aprimoramento
juridico como principalmente de sua conciliagdo com o aperfeicoamento dos
instrumentos de gestdo de recursos humanos, para tratar o circulo vicioso entre
disfun¢des do modelo atual (COELHO; MENON, 2018).

Lopez e Guedes (2020) analisam a evolugao da forga de trabalho no setor
publico brasileiro de 1986 a 2017, em cada nivel federativo e poder, sem incluir
empresas estatais. Os autores demonstram que houve aumento de 123% no total de
vinculos do setor publico, mas que essa taxa é proporcional a verificada no setor
privado formal. Em 2017, o setor publico contava com 11,4 milhées de profissionais
concentrados em sua maioria nos municipios (6,5 milhdes), fato condizente com o
movimento de municipalizagao de politicas publicas de bem-estar (saude, educagao
e assisténcia) iniciado desde os anos 1950, acentuado nos anos 1970 e continuado
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pela Constituicido Federal de 1988, assim como a proépria criacdo de novos municipios
(um total de 1.579 entre 1980 e 2017). Os estados contavam com 3,7 milhdes de
vinculos, e no ambito federal havia cerca de 1,18 milhdo (considerando civis e
militares) — ou seja, o nivel federal representa apenas 10% do funcionalismo publico
brasileiro. Quanto a escolaridade no setor publico em geral, os vinculos com nivel
superior completo saltaram de 19% em 1986 para 47% em 2017, representando 46%
no Poder Executivo federal. A remuneragéo no setor publico se elevou de modo geral
e tem média superior em relagdo a iniciativa privada, equivalendo a R$ 8,5 mil no
Poder Executivo federal. Ja quanto ao gasto, constata-se que no geral a despesa com
servidores ativos representava 10,7% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2017, sendo
2,7% com servidores federais ativos (valor de R$ 146 bilhdes).

Conforme estudo produzido pela Escola Nacional de Administracdo Publica
(ENAP, 2018c), a maioria dos servidores federais (36,12%) encontra-se na
Administragdo Direta®, segmento que teve consideravel crescimento de escolaridade
entre os anos 2000 e 2018, passando a ser integrado por uma maioria de servidores
com ensino superior (62,70%), com remuneracdo média de quase R$ 11 mil e
mediana de cerca de R$ 7 mil — revelando consideravel desigualdade entre as
remuneragdes do segmento.

Sobre o perfil dos burocratas, pesquisa recente (ENAP, 2018a) revelou que no
ambito da administragdo publica federal direta (Presidéncia da Republica e
Ministérios), desconsiderando cargos de professores, profissionais da saude e
policiais, a maioria € do sexo masculino, de cor branca, idade média de 48 anos
(considerando homens e mulheres), escolaridade no nivel de pds-graduagao
(especializagao), formacéo académica em ciéncias sociais aplicadas (administracao,
direito, economia etc.), possui vinculo efetivo’, integra o Plano Geral de Cargos do
Poder Executivo (PGPE) ha mais de 5 anos, possui longo tempo na politica publica
em que atua (5 anos ou mais), ndo ocupa cargo de diregdo e assessoramento, e atua
principalmente em area finalistica com fun¢des de apoio a implementacéo de politica

publica (ex.: licitagdes, contratos, convénios etc.).

6E importante observar que o estudo considerou outras organizagdes como integrantes da categoria
“Administracdo Direta”, ampliando a definigdo normativa dada pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967 (art. 4°, 1), que considera apenas a estrutura da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios. Nao obstante, tais organizagdes representam minoria na categoria.

" Possuir vinculo efetivo significa ocupar um cargo de provimento efetivo, que depende de prévia
habilitacdo em concurso publico, nos termos da Lei n® 8.112, de 1990.
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2.3 Burocratas e seus estratos

A burocracia se personifica na figura dos burocratas, de modo que na literatura
das ciéncias politicas a palavra burocracia é naturalmente utilizada para se referir aos
préprios burocratas, para além de sua compreensdo como modelo organizacional
(conotagao administrativa e sociolégica) ou como disfungéo procedimental (conotagao
popular) (SECCHI, 2012, p. 83).

E possivel distinguir como burocratas apenas os servidores publicos
concursados de carreira, sem incluir os “designados politicamente”, ou seja, os
indicados para exercerem funcdes de chefia, direcdo e assessoramento na
administragcao publica (SECCHI, 2012, p. 81-82). Nao obstante, observa-se mais
frequentemente na literatura a compreensdo de que todos esses profissionais sao
burocratas, até mesmo pelo fato de que muitos servidores concursados assumem
posicdes de livre provimento para exercicio de atribuicbes de chefia, direcao e
assessoramento.

Nesse sentido, segundo Cavalcante e Lotta (2015, p. 13), a burocracia publica
€ o “corpo permanente do Estado, isto &, atores nao eleitos por voto popular, mas que
desempenham papel central na condugdo dos assuntos publicos, sejam eles
membros de carreiras ou ndo.”

Enquanto atores fundamentais no processo de politica publica (policymaking),
os burocratas possuem a funcao primordial de “manter a administracdo publica ativa,
nao obstante os ciclos eleitorais” (SECCHI, 2012, p. 83).

Leonardo Secchi (2012, p. 84) destaca que os burocratas atuam em todas as
fases do ciclo ou processo de politicas publicas (policy cycle ou policy process), desde
a formacdo da agenda governamental e a formulag&o de alternativas, com utilizagéo
de conhecimentos técnicos para subsidiar politicos na solugao de problemas publicos;
passando pela implementacédo, onde se fazem mais presentes com a execugao de
atividades pela administracao publica; até a avaliagao das politicas publicas, obtendo
informagdes sobre o desempenho alcangado, registrando dados em sistemas de
controle e reportando aos politicos.

Ao longo do tempo, os estudos sobre a burocracia identificaram categorias
distintas para esses profissionais, de acordo com seu perfil e atuagao funcional.

Anthony Downs (1967 citado por SECCHI, 2012, p. 84-85) classificou os

burocratas em cinco grupos: 1) alpinistas, buscam apenas escalar a hierarquia; 2)
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conservadores, resistentes a mudancas e defensores do status quo; 3) devotos, fiéis
a uma politica publica (ambiental, nuclear etc.) ou valor de fundo (igualdade,
flexibilidade etc.); 4) defensores, fiéis a uma agéncia ou organizagdo atuando para
que cresga em tamanho e prestigio; 5) homens de estado, leais a sociedade e ao
interesse coletivo conforme o ideal weberiano.

Outra segmentacao analitica, mais frequentemente utilizada na literatura da
Ciéncia Politica, costuma distinguir os burocratas em trés estratos: o alto escaléo, o
meédio escaldo e o nivel de rua. Tais categorias s&o exploradas em maior detalhe a

sequir.

2.3.1 O alto escalao

A alta burocracia publica pode ser compreendida como

[...] um l6cus da estrutura de poder do Estado com grande tenséo entre
desempenho [dimenséao fortemente técnica] e legitimidade [dimensao
fortemente politica]. E exigido dos ocupantes dessas posicdes a
combinagéo de competéncia técnica e habilidade politica. (ALESSIO;
AMBROZIO, 2016)

Na literatura sobre o alto escaldo da burocracia publica predominam estudos
que analisam o papel que seus integrantes exercem na formulagao e implementacgéo
de politicas publicas especificas (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018, p. 212). Portanto, n&o
se identifica uma sistematizagdo tedrica sobre essa categoria, embora existam
referéncias que se dedicam a compreender o perfil de profissionais que a integram.

Palotti e Cavalcante (2018) promovem uma revisao da literatura internacional e
nacional sobre ministros de Estado, representantes do mais alto nivel da burocracia
publica. De acordo com os autores, a literatura aponta trés principais fatores
incidentes sobre o processo decisorio de formagédo dos gabinetes, ou seja, sobre a
nomeacao de ministros de Estado, especialmente em sistemas presidencialistas como
o brasileiro:

a) quando o chefe do Executivo depende mais do apoio do Legislativo para
governar, ele nomeia ministros com perfil mais politico, ou seja, com filiagao
partidaria na proporcédo das bancadas partidarias existente no Parlamento;

b) quando depende menos, ele nomeia ministros com perfil mais técnico, mesmo

sem filiagdo partidaria, para diminuir possiveis riscos de agéncia e alcangar
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melhores resultados nas politicas publicas e, consequentemente, na avaliagao

popular de seu governo; e,

c) quando, embora sem ignorar a relagdo com o Legislativo nem a capacidade
técnica para implementar politicas publicas, o chefe do Executivo busca
garantir representatividade de forgas politicas e sociais, nomeando ministros
em razao de fatores como sua regido geografica de origem, etnia, religido,
atributo pessoal ou profissional, pertencimento a grupo de pressao e interesse,
a movimento social ou a burocracia estatal.

Além disso, os autores identificam que em média um ministro brasileiro é do
sexo masculino, tem 55 anos, formagao superior em direito ou economia, experiéncia
no setor publico, provém da regido Sudeste (principalmente do Estado de S&o Paulo)
e ja exerceu mandato eletivo. Portanto, contrapondo um senso comum pejorativo, os
autores revelam que em geral os ministros possuem boa formagao académica e
experiéncia na area em que atuam (PALOTTI; CAVALCANTE, 2018).

Lopez e Praga (2018) analisaram o alto escaldo do Executivo federal e
verificaram que menos de 30% dos ocupantes de cargos de diregao e
assessoramento superior (DAS) dos niveis mais altos (5 e 6) eram filiados a partidos
politicos, havendo maior concentracdo das filiacbes em partidos da coalizdo de
governo. Tal fato, segundo os autores, aponta para a relevancia dos achados de
outras pesquisas, no sentido de que a filiagao partidaria nao € o critério mais relevante
para a escolha dos ocupantes desses cargos, mas sim o0s vinculos interpessoais
(lacos de confianga e redes de relacionamento ou amizade) combinados com critérios

técnicos (competéncia e experiéncia).

2.3.2 Burocracia de nivel de rua

Aqueles que integram o estrato inferior das organizagbes estatais sao
comumente designados de burocratas de nivel de rua (street-level bureaucrats),
porque em grande parte essa categoria encontra-se representada por profissionais
que se relacionam diretamente com os destinatarios das politicas publicas, como
professores, policiais, assistentes sociais e profissionais da saude, conforme
ressaltado no livro classico de Michael Lipsky, publicado originalmente em 1980
(LIPSKY, 2019).
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A obra de Lipsky marcou o desenvolvimento de estudos sobre como esses
burocratas influenciam a implementacdo de politicas publicas no relacionamento
direto com os beneficiarios, consideradas as condi¢gdes nas quais desempenham suas
fungdes, que envolvem algum grau de discricionariedade, insuficiéncia de recursos e
pressdes ambiguas ou mesmo conflitantes exercidas por seus supervisores e pelos
cidadaos (CAVALCANTI; LOTTA; PIRES, 2018).

Ndo obstante, parte consideravel da burocracia do nivel inferior das
organizagbes estatais ndo se enquadra como categoria profissional tipicamente
destinada a interagir diretamente com os cidadaos, pois exercem predominantemente
atividades que demandam maior interacdo com outros agentes publicos, como
demonstram pesquisas recentes sobre o servigo civil da administragéo federal (ENAP,
2018a; IPEA, 2019).

2.3.3 O médio escalao

Segundo Cavalcante e Lotta (2015, p. 13—14), o burocrata de médio escalao &
“o elo entre o0 alto escaldo e os executores das politicas publicas [...], um dos principais
responsaveis por conectar as fases de formulagao e implementacao.”

Burocratas de médio escaldo geralmente ndo determinam as diretrizes gerais
do seu setor de atuagao, como o alto escaldo, nem atuam na ponta dos processos e
servigos que gerenciam, como os integrantes do nivel de rua (OLIVEIRA; ABRUCIO,
2018, p. 212).

De acordo com Pires (2011), os profissionais que integram o nivel intermediario
das organizacdes estatais sdo caracterizados por um duplo papel de atuagdo no
processo de producdo das politicas publicas. Por um lado, eles possuem um papel
tatico-gerencial, pois sao responsaveis por traduzir os comandos superiores
(estratégicos) em agdes praticas coordenadas a serem desempenhadas no nivel mais
inferior (operacional). E, por outro lado, eles desempenham também um papel técnico-
politico, enquanto empreendedores que negociam continuamente a configuragdo das
politicas publicas sobre as quais atuam.

Porém, uma questdo central a ser considerada nos estudos sobre esse
segmento burocratico refere-se a delimitacdo exata de quem s&o os profissionais que
o integram. Isso porque nao ha parametros fixos que permitam o enquadramento

amplo, e, como apontam Lotta, Pires e Oliveira (2015, p. 30), “ha confusos limites em
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torno do termo ‘médio’ ou ‘intermediario’ e ambiguidades na definicdo de quem sao
Oou nao sao esses burocratas de médio escalao”.

A dificuldade de precis&o na identificagao deste segmento burocratico se deve,
em parte, ao fato de que “simplificacdes, a partir de posicbes na estrutura
administrativa, ndo refletem a complexidade associada aos niveis intermediarios”
(LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015, p. 30). Além disso, “as caracteristicas definidoras
dessa burocracia [...] sdo também influenciadas pelo contexto no qual as organizagdes
agem, por um lado, e pelas logicas internas de cada area de politica publica e
categorias profissionais que nelas atuam, por outro” (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA,
2015, p. 49-50).

Cavalcante, Cambes e Knop (2015, p. 59-60) observam que, no ambito do
governo federal brasileiro, os burocratas do médio escaldo possuem perfis diferentes
conforme os setores governamentais nos quais atuam. Assim, destacam que a
participacdo feminina é equilibrada apenas na area social, e que o setor de
infraestrutura possui profissionais com maior nivel educacional. Quanto a trajetodria,
apontam que a maioria desses profissionais advém da propria administracao federal,
embora com diferentes experiéncias pretéritas: os da area social com mais passagens
por governos subnacionais e entidades sem fins lucrativos, e os que atuam nos
setores econdmicos estiveram mais tempo na iniciativa privada. Quanto a atuacao
desses profissionais, observam preponderar atividades internas e interagdes com
seus superiores, subordinados e pares, sendo o setor social 0 que mais interage com
cidadaos, entes subnacionais e sociedade civil. E, quanto aos critérios de seleg¢ao
desses profissionais, identificam que a afinidade politico-partidaria e a rede de
relacionamentos sao relevantes nos setores social e de infraestrutura, enquanto para
os demais prevalece a experiéncia e a competéncia técnica.

Segundo Lotta, Pires e Oliveira (2015, p. 38—45), trés principais perspectivas
analiticas sao consideradas para caracterizar os burocratas do médio escalao:

a) estrutural, relativa ao lugar que ocupam nas estruturas organizacionais;
b) de acgéo individual, quanto ao poder de iniciativa e potencial empreendedor

desses atores; e,

c) relacional, que se refere as interagdes que estabelecem com outros atores
internos e externos a organizagao a que pertencem.

Observando a existéncia de categorias distintas entre os burocratas do médio

escalao, Cavalcante, Lotta e Yamada ponderam que
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[...] as bases analiticas devem considerar a diversidade existente nao
s6 em termos de perfil, mas, sobretudo, a respeito de suas posicdes
hierarquicas, desempenho, responsabilidades e relacionamentos
durante o processo de formulagdo de politicas publicas. (2018a, p.
191, tradugéo livre)

A heterogeneidade é uma caracteristica do medio escaldo identificada por
todas as perspectivas analiticas, tornando complexa a identificagdo objetiva dos
profissionais que integram o nivel intermediario das organizagdes. Afinal, estruturas,
atuacdes e relagdes variam para cada contexto organizacional especifico, para cada
setor de politica publica, para cada categoria profissional atuante (LOTTA; PIRES;
OLIVEIRA, 2015, p. 49-50).

Ao explorarem a heterogeneidade do médio escaldo, Cavalcante, Lotta e
Yamada (2018a) constroem uma tipologia analoga a estrutura social da Europa
medieval, no intuito de dar énfase a estratificagdo como marca da diversidade, pela
qual esses profissionais se diferenciam entre si por dimensdes como perfil, trajetéria
e desempenho profissional. Os autores identificam, assim, cinco categorias de
profissionais no nivel burocratico intermediario: os nobres, os cavaleiros, os vassalos,
0s comerciantes e os camponeses (tradugéo livre). E, em outro estudo, dos mesmos
autores (2018b), a heterogeneidade do médio escaldo €& explorada a partir das
determinantes do desempenho profissional, sendo ressaltada a relevancia de fatores
estruturais e caracteristicas individuais.

Pires (2018) analisa a burocracia de médio escaldao por uma perspectiva
transversal, agregadora das diversas caracteristicas que contribuem para sua

compreensao como categoria passivel de identificagao. O autor considera que:

(...) os atores que ocupam o médio escalao da burocracia, assim como
os tipos de conhecimento e trabalho que eles produzem, foram
deixados sem uma identidade conceitual clara e sem um lugar definido
nos estudos sobre organizagées governamentais e produgdo de
politicas. (PIRES, 2018, p. 187)

Nesse sentindo, partindo de uma analogia com as estruturas e dindmicas do
mercado de trabalho, o estudo do referido autor busca “identificar elementos que
contribuam para caracterizar o médio escaldo como espaco laboral e social
diferenciado” (PIRES, 2018, p. 190), ressaltando-se:

a) a endogenia (formagao por profissionais originarios em sua maioria da propria

administragao publica);
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b) maior instabilidade e rotatividade de profissionais; e
c) uma atuacgao voltada para o interior das organizagdes a que pertencem 0s seus

integrantes.

2.3.4 Burocracia de livre provimento

Para melhor compreender a burocracia publica € preciso conhecer sobre as
posicdes de livre provimento, cujas regras de ocupacdo derivam da Constituicao
Federal®. Sdo cargos em comissao e fungdes de confianga que se destinam seja para
a direcao ou chefia das estruturas hierarquicas do Poder Executivo federal, seja para
o assessoramento dos dirigentes ou chefes (BRASIL, 2019e).

Os titulares das posi¢des de direcdo ou chefia podem ser caracterizados como
gestores publicos, ou seja, “servidores publicos que assumem cargos de gestdo em
varios niveis em organizagbes do setor publico e que desempenham um papel
importante na concepgéao e implementagao de politicas publicas” (WU et al., 2014, p.
13).

Essas posi¢des nao dependem de prévio processo de recrutamento e selecao,
e seus ocupantes podem ser admitidos ou demitidos pela vontade da autoridade
responsavel pela organizagdo, o que as torna o espago por exceléncia onde se
experimentam os dilemas (trade-offs) entre a estabilidade e a inovagdo no servigo
publico (BUGARIN; LOPEZ; BUGARIN, 2017), ou entre maior lealdade e maior
competéncia (LOPES; VIEIRA, 2020).

De modo geral, a literatura sobre a burocracia de livre provimento se concentra
na analise da presenca de maior ou menor influéncia politica no processo de ocupacéao
dessas posicdes, e como esse processo impacta sobre a qualidade e o desempenho
do setor publico, atentando-se para a rotatividade nas posi¢cdes e as motivagdes das
escolhas (afiliagcado politica versus competéncia técnica), assim como sua utilizagéao
como forma de controle politico sobre a burocracia ou como medida para garantir a
governabilidade do Chefe do Poder Executivo frente ao Poder Legislativo ou outros
grupos de interesse (LOPES; VIEIRA, 2020).

Em tempos recentes verifica-se um movimento normativo no sentido de ampliar

0 espaco de ocupacao dessas posicdes para servidores concursados, e estabelecer

8 Art. 37, V, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998.
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critérios, perfil e procedimentos gerais a serem observados, o0 que pode ser positivo
para conferir maior profissionalizagao e meritocracia. De todo modo, de acordo com
Lopez e Silva (2020), as posigdes de livre provimento sdo marcadas por alta
rotatividade, durando em média 25 meses, sendo que 30% dos nomeados nao
completa nem o primeiro ano no cargo, e menos de 30% permanece por todo o
mandato presidencial de 4 anos, prejudicando a racionalidade na gestao das politicas

publicas. Além disso, conforme identificado por Borges (2020, p. 32):

[...] essas mudancas ndo garantem necessariamente maior
profissionalizagao da burocracia e redugéo das forgas centrifugas que
promovem a dispersao da autoridade no presidencialismo brasileiro.
Isso ocorre porque a escolha dos ocupantes de cargos continua
ocorrendo de forma pouco transparente e institucionalizada.

Lopez e Silva (2020, p. 13), observam que o interesse no controle politico em
posicdes de livre provimento € ampliado no ambito federal por decorréncia do arranjo
federativo, com a destinacao da maior parte dos recursos publicos e do desenho de
politicas nacionais em poder da Unido, além da fragmentacéo partidaria.

O meio de provimento dessas posi¢cdes € objeto de intenso debate,
especialmente pela contraposigcdo do recrutamento meritocratico, que priorize o
conhecimento técnico e a experiéncia do candidato, em face da selecao por critério
estritamente discricionario. Em pesquisa recente (IPEA, 2019), mais de 90% dos
participantes, servidores publicos do Poder Executivo federal, avaliaram que as
indicacdes para essas posicoes deveriam ser baseadas no mérito, sendo que mais de
50% informaram que o seu érgao de trabalho ndo adota esse critério.

Outro aspecto quanto ao provimento dessas posi¢des diz respeito aos fatores
que importam para a selecdo dos candidatos. Na visdo de 76% dos servidores do
Poder Executivo federal participantes da pesquisa (IPEA, 2019), a filiagao partidaria &
irrelevante, sendo avaliados como importante ou muito importante os critérios de
competéncia técnica (93%), especializagdo na carreira (88%) e a rede de
relacionamento pessoal (63%).

Cabe ainda destacar que 61% dos participantes da pesquisa (IPEA, 2019)
consideram o fator “recursos humanos” um obstaculo ao bom desempenho
organizacional, assim como a estabilidade do quadro dirigente (48%) e a interferéncia
politico-partidaria (62%). Além disso, apenas 38% dos participantes consideram que
a sociedade respeita as autoridades governamentais n&o eleitas.
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Lopez e Praga (2018, p. 142) destacam que ha trés aspectos recorrentes no
debate publico sobre a ocupagéo de cargos de livre nomeagéo na burocracia publica
brasileira:

a) a extensao das nomeacgdes politicas na administragao;
b) o volume de mudangas nos quadros da burocracia que estdo associadas a

dindmica da politica; e

c) as implicagdes, para as politicas publicas, de um sistema mais permeavel ao
ingresso, na alta gestéo, de profissionais do setor privado.

Os mesmos autores ressaltam que € amplo o sistema brasileiro de nomeacoes
discricionarias para posi¢cées de comando na burocracia publica, pois alcangca também
os niveis administrativos intermediarios (LOPEZ; PRACA, 2018, p. 143-144). E, sobre

esse fato, ponderam que:

E incontroverso que o sistema amplo torna mais simples ao governo
obter lealdades partidarias e angariar apoio politico entre as
agremiagdes, pois em alguma medida nhomeagdes sdo sistemas de
compromisso e troca de apoio. Mas é igualmente consensual que um
subproduto negativo é a instabilidade administrativa em fungdes que
poderiam ser imunes a luta partidaria ou a escolha discricionaria.
(LOPEZ; PRACA, 2018, p. 144)

E interessante notar que os integrantes do médio escal&o da burocracia federal
consideram ser escolhidos menos em razao de afinidade politico-partidaria e mais em
razao de fatores profissionais (competéncias técnicas e experiéncia) e interpessoais
(lacos de confianga e rede de relacionamentos), conforme demonstrado por Freire et
al. (2014, p. 63-64).

Corroborando essa visédo, Lopez e Silva (2019) verificam que “O controle
partidario sobre os nomeados filiados & mais brando nos cargos de nivel intermediario
€ maior nos niveis superiores. Entretanto, os filiados sdo minoria, mesmo nos cargos
de mais alto poder politico-administrativo.”

Nesse sentido, de acordo com Lopez e Silva (2019, p. 728): “Canais
alternativos a filiacdo formal podem ser um instrumento mais relevante de vinculos
entre nomeantes e nomeados, tais como redes profissionais e de amizade.”

No ambito da seguranga publica, por exemplo, existe a percep¢ao da

necessidade de superagao de uma tradi¢cao historica de fechamento da sua burocracia
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para atores n&o provenientes das estruturas policiais ou das Forcas Armadas
(SOUZA; GOMES, 2015, p. 260).

2.4 Burocracia e capacidade estatal

O conceito de capacidade estatal € muito associado a existéncia de burocracias
com caracteristicas do tipo ideal weberiano — com especializagdo de funcgdes,
meritocracia, formalismo, hierarquia e impessoalidade —, ainda que hoje esse modelo
nao seja considerado suficiente para o entendimento do conceito, sendo incorporadas
outras dimensdes (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 86).

De acordo com Gomide, Pereira e Machado (2018, p. 85), “o estudo das
capacidades estatais esclarece como atores, instituicdes e processos sdo mobilizados
e combinados na producgao das acdes publicas.”

Trata-se de um conceito que surge na segunda metade do século vinte, a partir
do interesse em compreender o papel do Estado no desenvolvimento (CINGOLANI,
2013, p. 3). Porém, n&o ha consenso na literatura sobre o que é capacidade estatal,
e muito menos sobre seus atributos, medidas, causas e consequéncias, razao pela
qual constitui “um conceito abrangente e multidimensional e que requer ser
operacionalizado através de desagregagdes” (SOUZA; FONTANELLI, 2020, p. 45).

Por essa razéo, pesquisas que abordam o conceito de capacidade estatal sdo
desafiadas quanto ao risco de alargamento conceitual (concept stretching) e o
potencial conflito com outros conceitos, como governanga (CINGOLANI, 2013;
SOUZA; FONTANELLI, 2020).

Francis Fukuyama (2013), por exemplo, define governanga como a habilidade
do governo em aplicar leis e entregar servicos em um regime democratico ou ndo; o
que diz respeito, no entender do autor, ao desempenho de agentes (burocratas) em
realizar os desejos dos principais (politicos), e nao sobre a natureza democratica ou
nao dos objetivos que os principais estabelecem.

Pires e Gomide (2016) abordam a relagdo entre capacidade estatal e
governanga, e concluem que se trata de uma relagéo aberta e indeterminada, tendo o
conceito de governanga como afeto as discussdes sobre as transformagdes das
relagcdes entre governo, setor privado e organizagdes civis. De acordo com os autores,

na literatura sobre governancga, essas transformagdes suscitam questionamentos
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sobre os efeitos que produzem sobre a capacidade estatal para a produgcdo de
politicas publicas, em trés perspectivas:
a) reduzem a capacidade estatal (narrativas de “esvaziamento do Estado”);
b) ndo necessariamente reduzem as capacidades estatais, mas as deslocam ou
substituem da atuagao produtiva para a regulatéria; ou
c) ampliam as capacidades de intervengao estatal, ao passo em que agregam
agentes nao estatais na produgéo de politicas publicas.

Assim, a literatura sobre governanga contribui para a compreensao da
capacidade estatal por uma dimensao politico-relacional, quanto as habilidades e
procedimentos necessarios para que o Estado articule e negocie com outros atores
sociais na busca pela realizagdo dos objetivos governamentais; indo além da
dimenséo técnico-administrativa, de existéncia ou ndo de uma burocracia competente
e profissionalizada (PIRES; GOMIDE, 2016).

O conceito de capacidade estatal € considerado importante por tratar de
mecanismos que viabilizam a acéo estatal e induzem a implementacao de politicas,
expressando-se, de modo geral, em trés grandes objetos (CINGOLANI, 2013;
SOUZA; FONTANELLI, 2020):

1) capacidade fiscal ou extrativa (instituir e cobrar tributos);

2) capacidade coercitiva ou legal (impor a lei e a ordem); e

3) capacidade administrativa ou de implementacdo (formular e implementar
politicas publicas através de uma burocracia profissionalizada).

Skocpol (1985, p. 16-17) considera que a integridade da soberania e a
estabilidade no controle administrativo-militar de um territério sdo precondicionantes
obvios para qualquer habilidade estatal em implementar politicas publicas; além de
um corpo de funcionarios leais e qualificados e a abundancia de recursos financeiros.
De modo que, questdes basicas sobre esses elementos podem ser tomadas para
iniciar qualquer investigagao sobre a capacidade do Estado em realizar objetivos.

Resumidamente, € possivel compreender as capacidades estatais como
“fatores necessarios para que os governos consigam alcangar suas missoes
organizacionais e propostas politicas” (IPEA, 2019, p. 53). Nessa perspectiva, as
capacidades estatais sdo compreendidas em contexto mais amplo de capacidade de
producao de politicas publicas (policy capacity), pela existéncia ou n&do de um conjunto
de habilidades analiticas, operacionais e politicas necessarias nos niveis individual,

organizacional e sistémico, e que extrapola o foco exclusivo sobre o Estado, sob a
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premissa de que diversos outros atores sao envolvidos nos processos de politicas
publicas e suas capacidades também afetam o desempenho estatal (WU; RAMESH,;
HOWLETT, 2015).

O trabalho de politica publica (policy work) cada vez mais demanda uma
atuacdo profissional especializada, entre atores estatais e nao estatais que
compartilham interesse sob questdes vistas sob diferentes angulos por diversas
razoes, com aplicacao de critérios variados para definir os problemas e as respectivas
respostas (COLEBATCH; HOPPE; NOORDEGRAAF, 2010).

Ainda assim, a contemporanea complexificacdo dos processos de politicas
publicas nao retira da burocracia, com seus proprios recursos e desafios, o carater de
componente analitico fundamental, mesmo na execucdo de simples tarefas
administrativas que ndo deixam de possuir carater politico e gerar consequéncias
politicas (PETERS, 2015).

Para Celina Souza (2015, p. 8):

[...] pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de
instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer
objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las. [...] Entre as
capacidades estatais, a qualidade e a profissionalizagdo da burocracia
sdo algumas das mais destacadas na literatura para predizer o que
acontecera com uma politica publica.

Uma importante ponderacao se da quanto ao fato de que “a capacidade estatal
em geral e a burocratica em particular sdo um processo, o que significa que sua
analise captura um momento no tempo, embora algumas capacidades possam ser
mantidas por séculos.” (SOUZA, 2015, p. 14)

Nesse sentido, as caracteristicas da burocracia sdo destacadas pela literatura
como condicionantes do sucesso ou fracasso da agao estatal, e constituem o que se
pode denominar de capacidade burocratica (SOUZA; FONTANELLI, 2020).

Souza e Fontanelli (2020, p. 49-50) apontam duas perspectivas ou lentes de
analise da capacidade burocratica na literatura internacional. A primeira predomina
em pesquisas do tipo survey e trata de indicadores de qualidade da burocracia através
dos quais os paises sdo ranqueados. A segunda cuida sobre a autonomia da
burocracia em trés aspectos:

a) pelo grau de protegao dos burocratas em relagado a pressoes politicas e grupos

de interesse;
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b) pelo modelo agente-principal, no qual politicos eleitos (principais) controlam ou

nao a burocracia (agentes); e

c) pelo conceito de autonomia inserida (embedded autonomy) criado por Peter

Evans (1995), no qual burocratas atuam de modo autbnomo as elites
empresariais, ao mesmo tempo em que com estas mantém lagos de
proximidade; ou pela nocdo de burocracia politicamente insulada de que trata
Barbara Geddes (1990), no sentido de uma burocracia imune a interesses
politicos particularistas e que constitui 0 que a autora denomina de dilema dos
presidentes (GEDDES, 1994), isto é, a necessidade de escolha entre
selecionar equipes competentes para ter maior chance de implementar
decisdes, ou selecionar equipes entre seus aliados politicos objetivando
ganhos eleitorais.

Dentre os estudos de maior destaque sobre capacidade burocratica, Skocpol e
Finegold (1982, p. 260) apontam a organizagao administrativa do governo como
aspecto crucial para que o Estado seja capaz de alcangar seus objetivos,
especialmente quando politicas que demandam maior intervencéo estatal devem ser
implementadas.

Em estudo publicado originalmente em 1999, Evans e Rauch (2014) analisaram
como a variagao na estrutura das burocracias estatais afetava as perspectivas de
crescimento econémico de 35 paises em desenvolvimento no periodo entre 1970 e
1990. A partir de uma “Escala de Weberianismo”, medindo o grau no qual as agéncias
estatais centrais dos paises sao caracterizadas pelo recrutamento meritocratico e
oferecem carreiras estruturadas com progressdo funcional e gratificagcdo de
desempenho, o0 estudo revelou que caracteristicas “weberianas” reforcam,
significativamente, as perspectivas de crescimento econdémico, sugerindo a
necessidade de maior atengao, pelos policy makers, para a construgdo de burocracias
aprimoradas.

De acordo com Evans e Rauch (2014, p. 428), ndo necessariamente todo o
aparato burocratico deve ser estruturado nos moldes weberianos para ter efeitos
positivos sobre o crescimento, mas € indispensavel que assim seja no centro
estratégico da burocracia.

Na literatura nacional sobre capacidade burocratica € recorrente a analise
quanto ao carater insulado da burocracia na area econdmica, em contraponto ao
carater clientelista na area social (SOUZA; FONTANELLI, 2020, p. 51-52). Ainda



45

assim, estudos continuam buscando compreender os mais variados aspectos da
burocracia nacional, inclusive em perspectiva comparada com outros paises.

Bersch, Praga e Taylor (2017a) analisam a burocracia de agéncias federais
brasileiras pelos critérios de capacidade e autonomia. A capacidade é mensurada a
partir de quatro variaveis: a) a for¢ca da carreira (career strenght), caracterizada pela
presenca de carreira propria da agéncia (core career) e pela quantidade de
profissionais de carreiras especializadas (expert career) cujos membros podem atuar
de modo transversal entre diversas agéncias governamentais; b) o tempo médio de
permanéncia do servidor na agéncia; c) a quantidade de servidores requisitados de
outras agéncias; e, d) a média salarial dos servidores da agéncia. Por outro lado, a
autonomia € mensurada por trés variaveis: a) a proporgao de cargos em comisséo de
nivel inferior (DAS 1 a 3) ocupados por membros de partidos politicos; b) a propor¢ao
de cargos em comissado de nivel superior (DAS 4 a 6) ocupados por membros de
partidos politicos; e, ¢) a proporgéao de servidores regulares (ndo ocupantes de cargo
em comiss&o) que sao membros de partidos.

Os resultados obtidos pelos autores confirmaram a existéncia de agéncias
tradicionalmente mencionadas na literatura como sendo “ilhas de exceléncia”, pela
reconhecida capacidade técnica e distanciamento de influéncias politicas, tais como
o Ministério da Fazenda, o Banco Central e o Ministério das Relacdes Exteriores. Mas
além dessas, outras vinte e seis agéncias também demonstraram possuir alta
capacidade e alta autonomia, como a Policia Federal e a Controladoria-Geral da Unido
(BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017a).

Por outro lado, agéncias que demonstraram possuir alta capacidade e baixa
autonomia, como a Policia Rodoviaria Federal e o Ministério da Agricultura, revelaram
servidores com expertise técnica e forte inclinagédo politica. Ja entre agéncias com
baixa capacidade e baixa autonomia figuram algumas ja envolvidas em denuncias de
corrupgao, como a Superintendéncia Desenvolvimento Amazénia (SUDAM) e a
Fundagdo Nacional do indio (FUNAI). Por fim, entre as agéncias com baixa
capacidade e alta autonomia foram identificadas, dentre outras, o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) e a Escola Nacional de Administragéao
Publica (ENAP), o que, segundo os autores da pesquisa, pode ser explicado pela fato
dessas agéncias terem sido concebidas para ndo serem influenciadas politicamente
e, como resultado, sofram com falta de suporte politico para suas causas, com cortes
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de orgamento e profissionais com vinculo temporario (BERSCH; PRACA; TAYLOR,
2017a).

Em outro estudo, os mesmos autores verificaram que baixa autonomia, baixa
capacidade e alto dominio partidario contribuem para indices mais altos de corrupgao
em agéncias federais brasileiras (BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017b). A autonomia
foi medida pelo percentual de servidores filiados a partidos politicos. A capacidade foi
estabelecida como medida de coeréncia corporativa (esprit de corps) pela proporgéo
de servidores de carreira especializada, longevidade na carreira, presenca de
servidores requisitados de outros 6rgdos e média salarial. O dominio partidario foi
medido pela maior concentragao de filiados a um partido politico especifico. Por fim,
a corrupcéo foi medida pela quantidade de casos relatados no jornal O Estado de S&o
Paulo entre os anos de 2002 e 2012, sendo explicada pela combinacédo das variaveis
autonomia, capacidade e dominio partidario.

Celina Souza (2017) avalia que o Poder Executivo federal sempre conseguiu
gerar capacidade para atuar, embora para tanto tenha utilizado de multiplos
mecanismos de recrutamento da sua burocracia. Hoje recorre-se majoritariamente ao
recrutamento por concursos publicos, mas predominam heterogeneidades, pois, se
por um lado carreiras tipicas de Estado — como advocacia, diplomacia, politicas
publicas, policia e fiscalizagdo — encontram-se estruturadas, o mesmo nao ocorre para
areas de politica social e de infraestrutura (como a de transportes).

Na perspectiva comparada, Celina Souza (2015) analisa diferengas entre a
burocracia do Brasil e a da Argentina, considerando formas de recrutamento,
qualificagdo profissional (formagdo), mecanismos de promogédo interna e
accountability  (responsabilizagdo). A autora conclui pela existéncia de
heterogeneidades na capacidade burocratica das agéncias governamentais dos dois
paises, e ressalta diferencas identificadas nas burocracias de ambos em decorréncia
das respectivas trajetérias de escolhas politicas em movimentos de redemocratizagao
e reformas institucionais e constitucionais — se por um lado o Brasil buscou fortalecer
sua burocracia pela exigéncia constitucional do concurso publico como principal meio
de acesso, por outro a Argentina se concentrou em punir crimes cometidos durante
seu periodo ditatorial.

Alessio e Ambrozio (2016) comparam a formagao da alta burocracia no Brasil
e no Chile, identificando que, enquanto o Brasil caminha na valorizagdo de aspectos

weberianos, o Chile vem adotando instrumentos tipicos do movimento da Nova
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Gestao Publica, sendo também identificada a tendéncia de politizacao da burocracia®
no Brasil e de tecnificacdo da politica'® no Chile.

Martinez (2018) compara a administragdo publica do Brasil e do México em
funcdo do que denomina “servigo profissional moderno” (tradugao livre), considerado
uma mistura de elementos de um “servigo profissional de carreira classico” (tradugao
livre) — caracterizado por ingresso meritocratico, estabilidade laboral, capacitagao e
carreira, por exemplo — com elementos da Nova Gestdo Publica (como avaliagéo e
compensacao por desempenho, mobilidade laboral e competéncia externa). Na
avaliagao do autor, o servico publico no Brasil encontra-se em nivel bem mais
avancgado de profissionalizagdo do que no México, embora ambos estejam distantes
de um tipo profissional moderno, especialmente por conta de fragilidades nos
respectivos sistemas de avaliacdo de desempenho, acrescido, no caso mexicano, de
fragilidades também no sistema de ingresso, e, no caso brasileiro, pelas fragilidades
na gestao de cargos e estruturas.

Por fim, Bilhim (2019) compara o servigo civil brasileiro com o portugués em
diversas perspectivas. Segundo o autor, ambos 0s paises possuem uma estrutura
administrativa burocratizada, ainda que em graus diferentes, além de uma forga de
trabalho envelhecida, destacando-se as seguintes distingdes:

e Regime juridico: desde 2008 Portugal reserva o “regime da nomeacé&o”
(estatutario) apenas para “titulares de fungbes de autoridade e soberania”,
utilizando o “regime do contrato” (trabalhista) para os demais casos; enquanto
o Brasil “se mantém fiel a nomeacéao para todo servidor de carreira” (BILHIM,
2019, p. 49).

¢ Quadro de pessoal: desde 2008 Portugal substituiu o modelo de “quadro de
pessoal”’ pelo de “mapa de pessoal’, anualmente atualizado e vinculado ao
orcamento do 6rgado que passa a ter maior autonomia gerencial para decidir
sobre o contingente de pessoal.

e Admissao para cargos de direcdo e chefia: o Brasil, diferentemente de

Portugal, ndo adota a obrigatoriedade de concurso competitivo para tais

° Politizagao da burocracia é entendida pelos autores como o processo pelo qual os burocratas passam
a ter maior interlocugéao direta com politicos, com engajamento e empoderamento sobre causas e temas
prioritarios da agenda governamental, para além da atuacéo técnica (ALESSIO; AMBROZIO, 2016).

10 Tecnificagao da politica € compreendida como crescente valorizagdo da capacidade técnica como
aspecto legitimador da atuacéo politica (ALESSIO; AMBROZIO, 2016)
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cargos, estando na contramao da tendéncia recomendada por organizagdes

internacionais como a OCDE, o Banco Mundial e o Fundo Monetério

Internacional (FMI).

e Legislagao de gestao de pessoas no setor publico: no Brasil,
diferentemente de Portugal (a partir de 2008), é “fragmentada, dispersa,
confusa e de dificil interpretagao” (BILHIM, 2019, p. 50);

e Alocacao de servidores: no Brasil, muitos servidores estdo alocados em
diversos orgédos atuando em atividades-meio (como processamento de
salarios) que Ihes s&o comuns e poderiam, portanto, estar sendo exercidas de
modo especializado, centralizado e compartilhado, como ocorre em Portugal e
em outros paises da OCDE.

e Autonomia or¢camentaria e financeira para a administragao indireta: no
Brasil, diferentemente de Portugal, revela-se a existéncia de baixa autonomia
orcamentaria e financeira para autarquias e fundacdes.

¢ Quantidade de carreiras: o Brasil possui cerca de 300, enquanto Portugal, a
partir de 2008, passou de 1.736 para apenas 3 carreiras.

e Competéncias profissionais valorizadas: enquanto o Brasil sobrevaloriza
competéncias técnicas como conhecimento tedrico e formacgao profissional
(hard skills), Portugal também considera dimensdes de competéncia
comportamental como trabalho em equipe, lideranca e compromisso
organizacional (soft skills).

Em resumo, a literatura revela que a burocracia weberiana é essencial para as
organizagdes contemporaneas. Ela promove coeréncia corporativa, ou seja, maior
sinergia entre profissionais em situagdo funcional equivalente e pertencentes a
mesma organizagao, o que, por consequéncia, potencializa o alcance dos objetivos
organizacionais. Ocorre que, nao obstante os avangos historicos, a burocracia
nacional ainda carece de aprimoramentos, especialmente no ambito da administracéo
direta e de cargos e carreiras que costumam ser renegados a uma posi¢ao n&o
estratégica ao aparato estatal. E certo que as distintas caracteristicas de todos os
seus estratos conferem uma complexidade propria, que deve ser compreendida para
ser mais bem equacionada. Porém, ndo se deve perder de vista que, enquanto
dimensao das capacidades estatais, ela constitui elemento fundamental para a boa

governanga e o desenvolvimento nacional.
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3 METODO

Em vista dos objetivos tragados, a pesquisa adotou o estudo de caso como
estratégia metodoldgica.

De acordo com Yin (2015, p. 17-18), o estudo de caso consiste em uma
investigacdo empirica e profunda do objeto em seu contexto real, onde os limites entre
ambos (objeto e contexto) possam nao ser claramente evidentes, existindo muito mais
variaveis de interesse do que pontos de dados, o que demanda multiplas fontes de
evidéncia e se beneficia do desenvolvimento anterior de proposicdes tedricas para
orientar a coleta e analise de dados.

Segundo Stake (2005, p. 443, traducéao livre), “Enquanto forma de pesquisa, o
estudo de caso é definido pelo interesse em um caso individual, ndo pelos métodos
de pesquisa”.

Hartley (2004, p. 323) ressalta o estudo de caso como investigagcao detalhada
para prover uma analise do contexto e dos processos que iluminam as questdes
tedricas sob estudo, permitindo compreender a influéncia mutua entre o contexto e o

comportamento e/ou processos.

3.1 O caso e as unidades de analise

Conforme ressaltado pela literatura de referéncia sobre a burocracia nacional,
a administragao federal direta (integrada pela Presidéncia da Republica e pelos
Ministérios)!! possui grandes desafios a serem superados em termos de estruturagéo
e gestdo. Nesse sentido, o Ministério da Justica e Seguranca Publica foi selecionado
como caso unico de estudo, refletindo a compreensao de que a atuacéo da burocracia
e suas implicagdes para a producao de politicas publicas demanda uma analise
particular de cada contexto especifico (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018, p. 208).

A escolha do MJSP como caso unico de estudo, com a descrigao do perfil de
seus burocratas, permite o enquadramento da pesquisa nos termos assinalados por
Godoy (2010, p. 124):

" Conforme disposto no Decreto-Lei n° 200, de 1967: art. 4°, |.
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O estudo de caso é caracterizado como descritivo quando apresenta
um relato detalhado de um fenémeno social que envolva, por exemplo,
sua configuragdo, estrutura, atividades, mudangas no tempo e
relacionamento com outros fenbmenos. Procura ilustrar a
complexidade da situacdo e os aspectos nela envolvidos.
Normalmente os estudos de caso essencialmente descritivos s&o
ateoricos, nao se guiam por hipéteses previamente estabelecidas nem
buscam a formulacdo de hipoteses genéricas. Sao considerados
importantes na medida em que apresentam informacdes sobre
fendmenos pouco estudados. Frequentemente formam uma base de
dados para futuros trabalhos comparativos e de formulagéo de teoria.
(grifo da autora)

Definido o MJSP como caso de estudo, coube selecionar a unidade ou
unidades de analise, delimitando quem ou o que estaria no estudo e quem ou o que
estaria fora para fins de coleta de dados (YIN, 2015, p. 34-36). Assim, foram
desconsideradas as unidades organizacionais que possuem quadro proprio de
pessoal e respondem pela respectiva gestao de pessoas e processamento das folhas
de pagamento, quais sejam:

e Policia Federal (PF);

e Policia Rodoviaria Federal (PRF);

e Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN);

e Arquivo Nacional (AN);

e Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE); e
e Fundagao Nacional do indio (FUNALI).

Foram desconsiderados também os o6rgédos colegiados'?, pois, embora
integrantes da estrutura organizacional do MJSP, nao constituem unidade
administrativa’® e, portanto, ndo possuem quadro préprio de pessoal. Na pratica, os
orgaos colegiados operam com profissionais que integram o quadro de pessoal da
unidade administrativa que Ihe presta suporte por definigdo normativa™.

12 0 Decreto n° 9.662, de 1° de janeiro de 2019, que aprova a estrutura regimental do MJSP, prevé
(art. 2°, 1ll) nove 6rgaos colegiados. Além desses, ha também o Conselho Nacional de Defesa do
Consumidor, instituido pelo Decreto n°® 10.417, de 7 de julho de 2020.

13 De acordo com o Manual de Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (BRASIL,
2019e, p. 35), 6rgaos colegiados possuem “carater deliberativo, consultivo ou judicante, [...] participam
das decisbes sobre os rumos das politicas e nao sobre questbes internas dos 6rgdos aos quais se
vinculam, [e], embora previstos na estrutura organizacional, ndo dispdem de estrutura interna de
cargos”. Nesse sentido, a Portaria MJSP n° 821, de 31 de outubro de 2019, que regulamenta a estrutura
regimental do MJSP, nao prevé os 6rgaos colegiados como unidades administrativas.

14 A titulo de exemplo, cita-se o estabelecido no Decreto n® 9.662, de 2019, Anexo I: art. 19, Il e art.
28-B, IV.
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Por fim, coube uma ultima exclusao referente a For¢ga Nacional de Seguranga
Publica. Esta constitui programa de cooperacgéao federativa, nos termos do Decreto n°
5.289, de 29 de novembro de 2004, sendo formada por um contingente de
profissionais das diversas forgas de seguranga publica do pais, que ndo deixam de
integrar o quadro funcional de seus respectivos 6rgaos de origem, e que sao
mobilizados mediante treinamento especifico e o recebimento de diaria, para atuacao
em carater episodico e planejado em acgdes destinadas a preservagdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio em qualquer parte do territorio
nacional. Portanto, trata-se de um grupo de profissionais que, apesar de coordenados
pelo MJSP, ndo desempenha fungdes de formulacao e gestao de politicas publicas.

Portanto, em resumo, a pesquisa contempla todos os sete 6rgédos de
assisténcia direta e imediata ao Ministro (doravante denominados “unidades
auxiliares”), que podem ser reunidos em uma grande area tematica denominada
“suporte organizacional”, e apenas seis dos 6rgaos especificos singulares (doravante
denominados “unidades finalisticas”) da estrutura regimental do MJSP, trés da area
tematica “justica” e trés da area tematica “segurancga publica”, conforme Figura 1.

Figura 1 — Estrutura do MJSP (escopo da pesquisa)’®
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Fonte: Portaria MJSP n° 821, de 2019, e alteragdes.

5 Juntos esses 6rgaos formam o “Nucleo Central” do Ministério, expressao utilizada pelo érgao,
conforme consta de seu Relatério de Gestao, referente ao ano de 2020, p. 188, disponivel em:
https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/. Acesso em: 14 abr. 2021.
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3.2 Técnicas de coleta e analise de dados

Para coleta e analise de dados a pesquisa se valeu de delineamento misto
sequencial explanatorio (GIL, 2021a, p. 147—148), ou seja, partindo-se de dados
quantitativos (numeros e medidas estatisticas) para posterior complementagdo com
dados qualitativos (verbais) destinados a auxiliar na compreensao e interpretacéao da
realidade contextual do caso estudado.

Os dados quantitativos foram imprescindiveis para o objetivo geral da pesquisa,
pois contemplaram a mensuragao estatistica de variaveis sociodemograficas de sexo
e faixa etaria dos burocratas, assim como de vinculos funcionais do quadro de pessoal
do MJSP. Por outro lado, o uso de métodos qualitativos, para estudo da burocracia
como elemento fundamental das capacidades estatais, considerou a importancia de
se superar a produgcao de analises estatisticas e priorizar mecanismos e processos
causais sobre como recursos e competéncias sdo mobilizados e transformados na
atuacgao estatal efetiva (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 101).

Assim, o estudo se valeu de multiplas fontes de informagao para fins de
triangulagdo’, quais sejam: pesquisa bibliografica, pesquisa documental e

entrevistas.

3.2.1 Pesquisa bibliografica e cuidados éticos

A pesquisa bibliografica serviu tanto para a revisdo da literatura, conforme
parametros ja apresentados em segao propria desta dissertagdo, como também para
subsidiar a coleta de dados por meio dos demais métodos utilizados.

Antes da realizac&o da pesquisa documental e das entrevistas, adotou-se Carta
de Apresentacéo (Apéndice A), firmada pelo orientador académico do pesquisador e
enderecada ao Secretario-Executivo do MJSP, objetivando a prévia obtengao de
autorizagdo formal (Apéndice B) como expressdo do compromisso ético para o
acesso a documentos e pessoas no ambito do 6rgdo pesquisado.

16 «p triangulagao consiste basicamente em confrontar a informacgéo obtida por uma fonte com outras,

com vistas a corroborar os resultados da pesquisa” (GIL, 2021a, p. 112).



53

3.2.2 Pesquisa documental

A pesquisa documental contemplou principalmente normas das mais diversas
espécies (desde a Constituicdo Federal, passando por leis e decretos, até atos
infralegais como portarias), mas também outras publicagdes oficiais do governo
federal e manifestagdes produzidas por unidades técnicas do MJSP. Todo esse
arcabougo documental permitiu a compreensdo dos parametros institucionais
estruturantes da burocracia no contexto da administragdo publica federal e,
especialmente, do caso estudado, de modo a alcangar um dos objetivos especificos
da pesquisa.

Ainda no ambito da pesquisa documental, destaca-se a utilizagado de banco de
dados para fins de descrigdo e analise de aspectos sociodemograficos e profissionais
dos burocratas que integram o MJSP — outro objetivo especifico da pesquisa —,
viabilizando representagdes numéricas e estatisticas que, conforme ressaltado por Gil
(2021b, p. 166), possuem valor significativo no campo da pesquisa social.

O banco de dados foi constituido a partir da conjugagao de duas planilhas
eletrénicas obtidas junto a unidades organizacionais do MJSP. A primeira, elaborada
pela unidade de gestdo de pessoas'’/, contendo dados do quadro de pessoal,
extraidos do Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal (SIAPE)'® e que
subsidiaram o Relatorio de Gest&o'® do érgao referente ao ano de 2020. A segunda,
elaborada pela unidade?® responsavel pela gestdo dos profissionais mobilizados da
seguranga publica?!. Ambas as planilhas contemplam dados referentes ao més de

dezembro do ano de 2020 e que, lamentavelmente, ndo sdo acessiveis na sua

17 Coordenacao-Geral de Gestdao de Pessoas, da Subsecretaria de Administragdo, da Secretaria-
Executiva, do MJSP (sigla: CGGP/SAA/SE/MJSP).

8 O SIAPE ¢ um sistema eletrdnico que armazena registros cadastrais e processa o pagamento da
folha de pessoal ativo, inativo (aposentados) e pensionistas da administragdo publica federal. Mais
informagdes em: http://www.siapenet.gov.br/Portal/Servico/Apresentacao.asp.

19 0 Relatério de Gestdo é o principal instrumento de prestagdo de contas anual dos gestores da
administragédo publica federal, e deve ser apresentado junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Mais informagdes em: https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-gestao/.

20 Coordenacao-Geral de Logistica, da Diretoria de Gestdo, da Secretaria de Gestdo e Ensino em
Seguranga Publica, do MJSP (sigla: CGLOG-SEGEN/DIGES/SEGEN/MJSP).

21 A categoria de profissionais mobilizados da seguranga publica é explicada mais adiante, na segéo
dedicada ao estudo de caso.
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completude ao publico amplo por meio dos canais de transparéncia de dados do
governo federal.??

Os dados integrantes das planilhas receberam tratamento com uso do
programa Microsoft Excel, versdo 365, e foram consolidados em uma terceira planilha,
para atender aos propositos da pesquisa. Foram desconsiderados os 195
profissionais afastados (servidores do MJSP requisitados ou cedidos a outros 6rgaos
e entidades, sendo 171 ao todo, e aqueles com outros afastamentos de longo prazo,
que representavam 24 ao todo). Como resultado, o banco de dados compreendeu o
total de 1.481 burocratas?® em efetivo exercicio no MJSP em dezembro do ano de
2020, incluindo o Ministro de Estado da Justica e Segurancga Publica.

O banco de dados foi analisado por meio de procedimentos de estatistica
descritva com a produgcdo de tabelas e graficos capazes de representar
numericamente as variaveis nele contidas e sua interpretacdo por meio de conexdes

com a literatura e os materiais coletados.

3.2.3 Entrevistas

Com relacéao as entrevistas, foram utilizadas no intuito de coletar dados para se
alcancgar o ultimo objetivo especifico do estudo e complementar os achados da
pesquisa documental sobre os demais objetivos especificos, ciente de que “muitos
problemas e fendbmenos das relagbes que permeiam as organizagdes escapam ao
pesquisador quando expressos em numeros e estatisticas” (MATTOS, 2010, p. 347).

Para selecdo dos entrevistados foi adotado critério de amostragem nao
probabilistica por intencionalidade (GIL, 2021b, p. 106), de modo que a escolha

buscou abarcar homens e mulheres com distintos vinculos funcionais possuidos junto

22 A critica decorre do fato de que por nenhum dos canais atualmente disponiveis para acesso aos
dados de pessoal da administragéo publica federal é possivel chegar aos resultados de composi¢ao do
banco de dados utilizado na pesquisa, seja pela falta de dados (a exemplo dos mobilizados da
seguranca publica ou de integrantes da Policia Federal que atuam no MJSP), seja pela impossibilidade
da aplicacdo de filtro de pesquisa por unidade pagadora. Isso se aplica ao Portal da Transparéncia
(acessivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/servidores), ao Painel Estatistico de Pessoal
(acessivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/servidores/servidores-
publicos/painel-estatistico-de-pessoal) e ao Portal Brasileiro de Dados Abertos (acessivel em:
https://dados.gov.br).

23 Vale enfatizar que estagiarios e terceirizados (empregados de empresas contratadas pelo Ministério
para prestar servicos como secretariado, limpeza e seguranga patrimonial) ndo se enquadram no
conceito de burocratas e, portanto, estdo fora do escopo da pesquisa.
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ao MJSP, mas ndo s6. A amostra também contemplou profissionais dos diversos
niveis hierarquicos (desde o mais baixo até o alto escaldo), alguns que na trajetoria
junto ao 6rgao ja possuiram mais de um tipo de vinculo funcional ou ja passaram por
diferentes unidades organizacionais (potencializando avaliagbes empiricas
comparativas por uma mesma pessoa), assim como alguns que ja deixaram de
trabalhar no 6rgado (reduzindo eventuais constrangimentos ao relato sobre aspectos
negativos). Deste modo, a selegdo buscou alcancgar pessoas capazes de representar
os diversos grupos funcionais identificados no estudo para agregar qualidade e uma
compreensao mais abrangente do problema investigado (VERGARA, 2009, p. 24).

Como procedimento preparatorio para realizacdo das entrevistas, as pessoas
selecionadas foram previamente convidadas (principalmente por seus e-mails
institucionais, embora alguns contatos tenham ocorrido por canais particulares quando
de conhecimento pelo pesquisador). O convite ressaltou a finalidade académica da
pesquisa, seu objetivo, a autorizacdo do MJSP para sua realizagéo, o tempo estimado
para sua realizacdo (1h30min) e ofereceu a possibilidade de agendamento em
qualquer dia util de todo o més de maio do ano de 2021. Alguns convites sequer foram
respondidos e outros foram respondidos com atitudes de fuga (seja pelo argumento
de falta de tempo, seja pela indicagao, pelo convidado, de outra pessoa para participar
em seu lugar).

Diante do aceite pela pessoa convidada, as entrevistas foram formalmente
agendadas, realizadas e gravadas por meio de videoconferéncia com uso do
programa Microsoft Teams, com prévia leitura e manifestagao escrita de concordancia
(em chat disponivel na chamada virtual realizada) quanto ao Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido (TCLE), constante do Apéndice C, garantindo o compromisso
reciproco quanto aos protocolos éticos cabiveis.

A opcao pela realizagao das entrevistas por videoconferéncia decorreu nao sé
das facilidades praticas, como economia de tempo e custos com deslocamentos e
eventuais contratempos com a disponibilidade das pessoas participantes. Foi decisivo
também o imperativo fatico e notério da pandemia da Covid-19, que implicou na

adocao do distanciamento social como medida preventiva de contagio da doenga®* e

24 Informagdes em: https://www.gov.br/saude/pt-br/coronavirus/como-se-proteger. Acesso em: 10 jun.
2021.




56

levou grande parte dos agentes publicos federais ao regime de trabalho remoto?>.
Porém, ocorreram limitagdes. Houve entrevista na qual a pessoa participante optou
por ndo se exibir em video, ou mesmo situagées em que a exibi¢ado ou a gravagao do
video restou inviabilizada por dificuldades enfrentadas com o programa utilizado,
resultando na gravagao apenas do audio.

Essas ocorréncias certamente dificultam a contraposicao do dito pelo nao dito,

pois, conforme observado por Mattos (2010, p. 349):

[...] ha sempre um significado de acdo para além do significado
tematico da conversa. [...] é falso interpretar o que alguém “disse” sem
se perguntar também o que, na ocasidao, “deu a entender”, o que
sinalizava para além do que dizia [...].

De todo modo, a entrevista ndo deixou de se caracterizar como evento dialdgico
(GODOI; MATTOS, 2010), em que o principal foco de interesse recai sobre a fala.

A opcéao por entrevistas individuais se fundamentou tanto nos objetivos da
pesquisa como na intencao de buscar o aprofundamento de questdes suscitadas e
uma maior riqueza de detalhes nos relatos de fatos positivos e negativos vivenciados
ou percebidos pela pessoa participante (VERGARA, 2009, p. 20).

O roteiro de entrevista (Apéndice D) foi elaborado com estrutura semiaberta,
contendo perguntas previamente validadas pelo orientador académico do
pesquisador, mas cujas respostas poderiam variar amplamente, tanto por nao
ensejarem respostas dicotdmicas quanto por ndo ofertarem alternativas de respostas,
viabilizando eventuais ajustes (especialmente a inclusdo de novas perguntas
decorrentes de relatos apresentados, sem perder o foco tematico), explicagdes a
pessoa entrevistada e a revelagdo de sua opiniao e nivel de informacgao sobre as
questdes investigadas (VERGARA, 2009, p. 9). Com isso, buscou-se ressaltar o

carater qualitativo para as entrevistas, em que

[...] a condugdo do entrevistado por certas trilhas ndo implica a
previsibilidade da conversacdo. O conteudo conversacional
permanece imprevisivel e submetido as regras nao fixadas de
formacéao do sentido e da interpretacdao, mesmo que o movimento da
conversagao seja repetitivo e até redundante. (GODOI; MATTOS,
2010, p. 305)

25 Informagdes em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-09/governo-economiza-r-
1-bilhao-com-trabalho-remoto-de-servidores. Acesso em: 10 jun. 2021.
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Como resultado, foram realizadas 17 entrevistas, todas no més de maio do ano
de 2021, posteriormente transcritas pelo proprio pesquisador, cujos conteudos foram
analisados pela perspectiva pragmatica da conversacédo (MATTOS, 2010), com a
organizagao por topicos dispostos em uma matriz de consolidagao (tabela eletrénica
com agrupamento objetivo dos relatos para visualizagdo do conjunto) interpretada a

luz das gravagdes orais.
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4 O MINISTERIO DA JUSTIGA E SEGURANGA PUBLICA

Nesta secdo s&o detalhados os aspectos institucionais estruturantes do
Ministério da Justiga e Segurancga Publica no contexto da administragdo federal, com
detalhamento de sua competéncia e estrutura organizacional, aspectos

imprescindiveis para a compreensao da configuragao de sua burocracia.

4.1 O MJSP como érgéo da administragéo federal

A histéria do MJSP remonta ao periodo imperial do Brasil (BRASIL.
BIBLIOTECA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, [s. d.]), e sua criagdo ha quase 200
anos, em 3 de julho de 1822, originalmente com o nome de Secretaria de Estado de
Negdcios da Justiga, € apontada como “uma das primeiras manifestagdes politicas do
processo de independéncia do pais” (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA E
SEGURANCA PUBLICA, 2019b).

Atualmente, a organizagao basica dos orgaos integrantes da estrutura central
do Poder Executivo federal, a chamada administracao federal direta, € estabelecida
por lei®® e detalhada por decretos presidenciais?’ que definem as respectivas
competéncias e estruturas, cujas hierarquias sao representadas por cargos em
comissao e func¢des de confianga (BRASIL, 2019e). Em complemento, as estruturas
organizacionais s&o, ainda, regulamentadas por portarias® das respectivas
autoridades maximas — no caso em estudo, portaria do Ministro de Estado da Justica

e Seguranga Publica.

26 A Constituicao Federal de 1988 (art. 61, § 1°, Il, “e”) estabelece a necessidade de lei para criagéo e
extingdo de Ministérios e 6rgdos da administragao publica. A organizagdo da administragcao federal é
dada a partir do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 — recepcionado como lei pela ordem
constitucional vigente (FRIEDE, 2020) — sendo a administragédo direta aquela “que se constitui dos
servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios” (art. 1°,
I). Em complemento, atualmente a Lei n°® 13.844, de 18 de junho de 2019, estabelece a organizacéo
basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

27 De acordo com a Constituicdo Federal (art. 84, VI, “a”), compete privativamente ao Presidente da
Republica dispor, mediante decreto, sobre organizagdo e funcionamento da administragcao federal,
quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de érgéos publicos. Assim,
atualmente as regras de organizacdo da administragdo federal direta, autarquica e fundacional sao
estabelecidas pelo Decreto n° 9.739, de 28 de marco de 2019, e a estrutura regimental do MJSP
encontra-se aprovada pelo Decreto n° 9.662, de 1° de janeiro de 2019.

28 O fundamento para edigao de portaria regulamentadora da estrutura organizacional encontra-se no
art. 17 do Decreto n° 9.739, de 2019. Para o MJSP, vigora atualmente a Portaria MJSP n° 821, de 31
de outubro de 2019.
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4.2 Competéncia e estrutura do MJSP

O Ministério da Justica e Seguranga Publica é responsavel por um amplo e
diversificado rol de areas de competéncia, atualmente estabelecido pela Lei n® 13.844,
18 de junho de 2019 (art. 37), que vai desde os direitos dos indios até a politica
judiciaria (ou, como dizem internamente: da tanga a toga)®®, passando pelo
desenvolvimento de politicas publicas® relacionadas a defesa da ordem juridica, dos
direitos politicos e das garantias constitucionais; politicas sobre drogas; defesa da
ordem econbmica nacional e direitos do consumidor; nacionalidade, imigragcéo e
estrangeiros; prevencdo e combate a corrupgdo, a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo; coordenacao de acdes para combate a infragdes penais
em geral, com énfase em corrupgao, crime organizado e crimes violentos; politica
nacional de arquivos; coordenacéo do Sistema Unico de Seguranca Publica e da
politica penitenciaria nacional.

Vale destacar que uma marca da multiplicidade tematica e relevancia do érgéo
no ambito do Poder Executivo federal se expressa na competéncia residual prevista
na referida lei, ao dispor que constitui area de competéncia do MJSP a “assisténcia
ao Presidente da Republica em matérias ndo afetas a outro Ministério” (art. 37, XXII).
Além disso, importam também os elementos integrantes de seu Planejamento
Estratégico (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, [s. d.]):

e Missao: trabalhar para a consolidagdo do Estado Democratico de Direito.

e Visdo: ser reconhecido pela sociedade como protagonista na defesa da
cidadania, na protegdo de direitos, na integracdo da politica de seguranca
publica, na cooperagao juridica internacional e no combate a corrupgao, ao
crime organizado e ao crime violento.

e Valores: integridade, ética, interesse publico, respeito, legalidade, resultados,
capital humano, inovagao, transparéncia e sustentabilidade.

29 «O Ministério, querendo ou nao, ele tem uma area muito grande de atuagéo, né. [Fulano] fala que é
da tanga a toga” (Entrevista 14).

30 A carteira de politicas  publicas do MJSP encontra-se  disponivel em
https://www.justica.gov.br/Acesso/governanca/carteira/capa. Além disso, o Planejamento Estratégico
do érgao, para os anos de 2020 a 2023, contendo seus projetos estratégicos, encontra-se disponivel
em https://legado.justica.gov.br/Acesso/governanca/planejamento-estrateqico-2020-2023. Acesso em:
26 mar. 2021.
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Em sua estrutura, o MJSP é composto por varias unidades organizacionais,
nos termos atualmente aprovados pelo Decreto n® 9.662, de 1° de janeiro de 2019, e
regulamentagao dada pela a Portaria MJSP n° 821, de 31 de outubro de 2019. Nao
obstante, conforme ressaltado em sessao anterior deste trabalho, em que se expds o
método adotado, apenas algumas unidades organizacionais foram consideradas no

escopo da pesquisa.

4.3 Conceitos basilares

Para compreender a estrutura organizacional do MJSP, é preciso antes
conhecer os conceitos de 6rgdo publico e de cargos em comissdo e fungbes de
confianga®!. Para tanto, seguindo as disposigdes do Manual de Estruturas
Organizacionais do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2019e), temos que um érgéo
publico € uma unidade organizacional (unidade formalmente criada por lei ou decreto
na estrutura do Poder Executivo federal) com competéncia governamental ou
administrativa e sem personalidade juridica nem vontade prépria, cuja atuagao é
imputada a pessoa juridica a que pertence. Portanto, juridicamente, a atuagdo de um
orgao publico federal é imputada a Unido (pessoa juridica de direito publico interno,
nos termos do Cadigo Civil3?).

Quanto a posicao hierarquica, um 6rgdo publico pode ser classificado como
(BRASIL, 2019e, p. 33):

a) Autdbnomo: subordina-se diretamente ao Presidente da Republica e possui
autonomia administrativa, financeira e técnica. Sdo os ministérios e os 6rgaos
da Presidéncia da Republica;

b) Superior: integra o primeiro escaldo de um 6rgdo autbnomo e nao possui
autonomia administrativa nem financeira;

c) Subalterno: integra um 6rgao superior e responde por atividades materiais ou

de execugao; ou

31 A tematica de estruturacdo da administragao federal, especialmente quanto a cargos em comissao
e fungbes de confianga, encontra-se sujeita a uma significativa alteragdo promovida pela Medida
Proviséria n° 1.042, de 14 de abril de 2021. Nao obstante, conforme exposto na segdo do método
adotado, a pesquisa retrata a burocracia do MJSP no més de dezembro do ano de 2020.

32 codigo Civil (Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002): art. 41, I.
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d) De execugao: possui reduzido poder decisério e predominancia de fungdes de
execucao.

Quanto a sua natureza, um 6rgéo publico pode ser classificado como (BRASIL,
2019e, p. 33-35):

a) De assisténcia direta e imediata: integra o primeiro escalao do ministério e esta
diretamente subordinado ao Ministro de Estado, a quem presta
assessoramento e assisténcia;

b) Especifico: integra o primeiro escaldo do ministério e responde diretamente por
competéncias da area de atuacao deste;

c) Descentralizado: localizado em municipio diferente daquele que serve de sede
para o ministério ao qual pertence;

d) Singular: dirigido por uma unica autoridade publica; e

e) Colegiado: dirigido por mais de uma autoridade que ndo possui cargo nem
remuneragao pela sua participagdo no colegiado, e que se manifesta
coletivamente para decidir em carater deliberativo, consultivo ou judicante.
Com relag&o aos cargos em comissao e fung¢des de confianga (BRASIL, 2019e,

p. 40—41), destinam-se a ocupagao em carater transitorio para atribui¢des de direcao,
chefia ou assessoramento, por pessoas de confianca da autoridade competente para
efetivar o provimento, sendo a transitoriedade expressa na possibilidade do ocupante
ser exonerado ad nutum (livremente e a qualquer momento). A diferenga entre ambos
reside no fato de que enquanto as fungdes de confianga sdo destinadas apenas a
servidores publicos de carreira (concursados), os cargos em comissao dispensam
esse requisito e, portanto, podem ser ocupados por pessoas nao concursadas
(embora haja cota legal reservada para servidores de carreira).

No MJSP (estrutura escopo da pesquisa), além do cargo de Ministro de Estado,
sdo identificados todos os principais grupos de cargos em comissao e fungdes de
confianga do Poder Executivo federal, conforme Quadro 1 a seguir apresentado,
sendo que os respectivos valores remuneratorios seguem no Anexo A desta
dissertagao.

E importante saber também que os cargos DAS e as funcdes FCPE possuem
cbdigos especificos, que identificam a categoria de atribuigcbes e o nivel respectivo.
Cada cddigo é integrado por quatro digitos no formato XXX.X, onde os trés primeiros

digitos equivalem a categoria e s&o separados por um ponto do quarto e ultimo digito,
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referente ao nivel. Assim, as categorias e niveis atualmente previstos na legislagao

seguem o padrao representado no Quadro 2 adiante.

Quadro 1 — Grupos de cargos em comissao e fungdes de confianga

Grupo

Sigla

Caracteristicas

Cargo de Natureza Especial

NE

¢ Responde por alguma competéncia
organizacional especifica (é uma unidade
administrativa) de nivel mais alto de
autoridade publica (poder de decisao).

¢ Ocupado pelo Secretario-Executivo.

e Pode ter substituto.

¢ Pode ter cargo ou fungéo sob sua
subordinacéo.

¢ Pode ser ocupado por profissional nao
concursado.

Cargo em comissao do
grupo Direcéo e
Assessoramento Superior

DAS

¢ Desdobra-se em seis niveis de grau crescente
de autoridade e valor remuneratdrio (de 1 a 6).

e Pode ser de trés categorias: diregdo ou chefia
(codigo 101), assessoramento (cédigo 102) ou
diregao de projetos (codigo 103).

¢ Pode ser ocupado por profissional nao
concursado.

Funcédo Comissionada do
Poder Executivo

FCPE

¢ Desdobra-se em seis niveis de grau crescente
de autoridade e valor remuneratdrio (de 1 a 6).

e Pode ser de trés categorias: diregdo ou chefia
(codigo 101), assessoramento (cédigo 102) ou
direcao de projetos (codigo 103).

¢ SO pode ser ocupado por servidor concursado
(titular de cargo efetivo da Uniéo, Estados,
Distrito Federal ou Municipios).

Funcéao Gratificada

FG

¢ Desdobra-se em trés niveis de grau
decrescente de autoridade e valor
remuneratorio (1 a 3).

¢ S6 pode ser ocupado por servidor concursado
(titular de cargo efetivo da Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios).

¢ Serve para fungdes de chefia, em nivel mais
elementar de autoridade, ou assisténcia
intermediaria.

Fungao Comissionada
Técnica

FCT

¢ Desdobra-se em quinze niveis de grau
decrescente de responsabilidade e valor
remuneratorio (de 1 a 15).

¢ SO pode ser ocupada por servidor federal
concursado titular de determinados cargos.

e Serve para fungbes de assessoramento em
atividades essencialmente técnicas.

Fonte: Manual de Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2019e, p. 40-51).
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Atribuicao

Categoria

Niveis

Caracteristicas

Direg¢ao ou chefia

101

1a6

¢ Responde por alguma competéncia
organizacional especifica (€ uma unidade
administrativa), com excegao dos que
recebem em sua denominagao a expressao
“Adjunto”.

e Pode ter substituto.

¢ Pode ter cargo em comissao ou fungéo de
confianga sob sua subordinagao.

Assessoramento

102

1a6

¢ N&o responde por nenhuma competéncia
organizacional especifica (ndo € uma
unidade administrativa).

e Nao pode ter substituto.

¢ Nao pode ter cargo em comissao ou fungao
de confianga sob sua subordinagao.

o Destina-se ao assessoramento da
autoridade superior a quem se subordina,
sendo que o nivel 6 ocorre apenas na
estrutura da Presidéncia da Republica.

Direcao de projetos

103

1a5

¢ Nao responde por nenhuma competéncia
organizacional especifica (ndo é uma
unidade administrativa).

e Pode ter substituto.

o Nao pode ter cargo em comissido nem
fungao de confianga sob sua subordinacao.

¢ Destina-se ao desenvolvimento de projetos
(iniciativas importantes).

¢ Nao limita que as demais categorias
gerenciem ou executem projetos.

Fonte: Manual de Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2019e, p. 40-49).

Atualmente, de acordo com as disposi¢cdes do Decreto n°® 5.497, de 21 de julho

2005, as cotas de cargos DAS reservadas para servidores de carreira (concursados)

equivalem a 50% por cento do total para os niveis 1 a 4, e 60% para os niveis 5 e 6.

Além disso, a partir da edicdo do Decreto 9.727, de 15 de margo de 2019, os

postulantes a ocupacdo de cargo DAS ou de FCPE devem observar os critérios, o

perfil profissional e os procedimentos estabelecidos em conformidade com a norma,

cabendo ressaltar que a realizagdo de processo seletivo ndo € obrigatéria, que o

Ministro pode dispensar justificadamente o atendimento a critérios em razdo de

peculiaridades do posto ou de numero limitado de postulantes, e que o Ministério deve
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manter atualizado e disponibilizar ao publico o perfil profissional desejavel para os
postos de niveis 5 e 6, assim como o curriculo dos respectivos ocupantes33.

Por disposicdo da lei que estabelece a organizagdo basica dos 6rgaos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios (Lei n°® 13.844, de 18 de junho de 2019:
art. 55), como regra (incluindo o MJSP, embora haja exce¢des para outros) todo
ministério deve possuir em sua estrutura as seguintes unidades organizacionais:
Secretaria-Executiva, Gabinete do Ministro e Consultoria Juridica. Além disso, como
regra, todo ministério possui Secretarias (unidades finalisticas) que sao
supervisionadas e coordenadas pelo titular da Secretaria-Executiva.

Considerando o exposto nesta subsecao, € possivel classificar as unidades

organizacionais do MJSP conforme consta na Figura 2 abaixo:

Figura 2 — Classificagao estrutural do MJSP

~
3 » Ministério da Justica e Seguranca Publica [ Ministro de Estado)
Orgdo
autdnomao .
» Accescoria Especial (Assessor Especial — DAS 101.5) ™
* Gabinete do Ministro (Chefe de Gabinete do Ministro — DAS 101.5)
P * Secretariz-Executiva (Secretario-Executivo — NE)
SUI;E:DW » Consultoria Juridica (Consultor Juridico — DAS 101.5)

\/ * S=cretaria (Secretdrio — DAS 101.6) Y,

» Subsecretaria (Subsecretario — DAS 101.5)

» Departamento ou Diretoria (Diretor — DAS 101.5)

* Gabinete de Secretario (Chefe de Gabinete de Secretario — DAS 101.4)
» Coordenacdo-Geral (Coordenador-Geral — DAS ou FCPE 101.4)

Orgdo
subalterna

>
* Coordenacdo (Coordenador — DAS ou FCPE 101.3) Y
* Divisdo (Chefe de Divisdo — DAS ou FCPE 101.2)
* Servico (Chefe de Servico — DAS ou FCPE 101.1)
Orgio de | * Nucleo (Chefe de Nicleo — FG-3)
execuzio | wSetor (Chefe de Setor— FG-2)
* S=cdo (Chefe de Secdo— FG-1) J

Fonte: Portaria MJSP n° 821, de 2019, e alteragdes.

33 No caso do MJSP, a divulgacgao do perfil profissional desejado para ocupantes dos niveis 5 e 6 e os
curriculos é feita em: https://www.justica.gov.br/Acessol/institucional/sumario/quem-e-quem. Acesso
em: 8 jun. 2021.
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Por fim, cumpre destacar o conceito de regimento interno. Trata-se de
instrumento juridico capaz de detalhar todas as unidades organizacionais com suas
respectivas competéncias e definicdo de atribuicbes de seus titulares, dando
transparéncia a gestédo e facilitando a identificagdo de responsaveis nas agdes de
auditoria, mas cuja edigdo ndo é obrigatéria®* na administragdo federal (BRASIL,
2019e, p. 103).

Nas subsecgbes seguintes sdo apresentadas, resumidamente, as areas de
competéncia das unidades integrantes da estrutura organizacional do MJSP

consideradas no estudo.

4.4 Assessoria Especial de Controle Interno

A Assessoria Especial de Controle Interno (AECI) possui como titular o
Assessor Especial de Controle Interno, cargo de apoio da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) no Ministério, podendo corresponder ao codigo DAS 102.5, com
subordinagao direta ao Ministro, ou ao cédigo DAS 101.5, situagédo na qual passa a
representar uma unidade organizacional na estrutura do Ministério (BRASIL, 2019e,
p. 84-86). No caso do MJSP, trata-se de unidade organizacional que possui a
competéncia de assessorar o Ministro e prestar orientacdo técnica ao Secretario-
Executivo, gestores e representantes do Ministério nas areas de controle, risco,
transparéncia e integridade da gestédo (Decreto n°® 9.662, de 2019, art. 3°).

4.5 Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares

A Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPAR)
tem a competéncia de participar de processos de articulagdo com o Congresso
Nacional e de interlocugao com Governos e Poderes Legislativos subnacionais nos

assuntos de interesse do Ministério.

34 0s regimentos internos das unidades organizacionais do MJSP datam do ano de 2017 e constam
em: https://www.justica.gov.br/Acesso/institucional/sumario/regimentos. Acesso em: 17 jun. 2021.
Portanto, encontram-se todos defasados, n&o correspondendo com a estrutura regimental atual do
orgao.
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4.6 Assessoria Especial de Assuntos Legislativos

A Assessoria Especial de Assuntos Legislativos (AEAL) é competente por, em
articulagdo com a Consultoria Juridica, assessorar o Ministro em assuntos de
elaboragcdo normativa de interesse do Ministério ou, por solicitacdo, de outros

Ministérios ou da Presidéncia da Republica (Decreto n° 9.662, de 2019, art. 5°).

4.7 Assessoria Especial Internacional

A Assessoria Especial Internacional (ASINT) é responsavel por, em articulagéao
com o Ministério das Relagdes Exteriores, assessorar o Ministro em negociagdes e
processos internacionais de interesse do Ministério, no Pais e no exterior (Decreto n°
9.662, de 2019, art. 6°).

4.8 Gabinete do Ministro

O Gabinete do Ministro (GM) cuida do expediente pessoal do Ministro em sua
atuacao interna e externa, da comunicacdo social e publicidade institucional, da
supervisdo de atividades de ouvidoria, de transparéncia e de acesso a informacoes,

bem como do apoio a atividades de correigao (Decreto n® 9.662, de 2019, art. 7°).

4.9 Secretaria-Executiva

A Secretaria-Executiva (SE) assiste o Ministro na supervis&o e na coordenagao
das atividades das Secretarias finalisticas do Ministério (Decreto n° 9.662, de 2019,
art. 8° I). E, seguindo légica comum nas estruturas do Poder Executivo federal,
compete ao seu titular (o Secretario-Executivo) a fungéo de substituto do Ministro, nos
termos do Decreto n° 8.851, de 20 de setembro de 2016 (art. 1°, IlI).

Além disso, é responsavel por supervisionar e coordenar as atividades
relacionadas aos sistemas federais de planejamento e de orgamento, de organizagao
e inovacao institucional, de contabilidade, de informacao de custos, de administragao
financeira, de administragado dos recursos de informacao e informatica, de recursos
humanos, de servigos gerais e de gestdo de documentos de arquivo (Decreto n°® 9.662,

de 2019, art. 8°, Il). Isso porque, seguindo pratica costumeira na administracao federal
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(BRASIL, 2019e, p. 79), a Secretaria-Executiva exerce a fungéo de 6rgao setorial dos
sistemas estruturadores da administracao federal, que sao esclarecidos em subsecao

vinculada a esta, dada sua relevancia ao contexto organizacional pesquisado.

4.9.1 Sistemas estruturadores e suas gratificacoes

Os sistemas estruturadores (ou estruturados) sao previstos no Decreto-Lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967 (arts. 30 e 31) e s&o instituidos por decretos
especificos editados pelo Presidente da Republica. Possuem a finalidade de organizar
certas atividades sob logica sistémica, em que um dérgéo central é responsavel pela
coordenacdo dos demais (ditos “setoriais” quando em ministérios) por meio de
orientacdo normativa, supervisdo técnica e fiscalizagdo especifica. As atividades
organizadas sob forma sistémica sédo as relativas a pessoal, orgamento, estatistica,
administracao financeira, contabilidade e auditoria, e servigos gerais, além de outras
atividades auxiliares comuns que necessitem de coordenagao central.3®

Alguns dos sistemas estruturadores conferem uma gratificacdo, paga em
conjunto com a remuneragao, para servidores publicos titulares de cargo efetivo,
desde que exergam suas atribuicbes em unidades organizacionais integrantes do
sistema. Incluem-se nessa logica os sistema de:

1. Planejamento e de Orgamento Federal;

Administracdo Financeira Federal,
Contabilidade Federal,
Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI);
Organizacgao e Inovacéo Institucional do Governo Federal (SIORG);
Gestdo de Documentos de Arquivo (SIGA);
Pessoal Civil da Administracdo Federal (SIPEC);
Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacgéao (SISP); e
Servigos Gerais (SISG).
Portanto, nem todo sistema estruturador confere gratificagdo ao servidor que

© ©®© N o gk~ b

nele atua; apenas os listados acima, previstos no art. 15 da Lei n°® 11.356, de 2006, a

35 Mais informagdes em: hittps://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/sistemas-estruturadores. Acesso
em: 25 jun. 2021.
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partir da logica sistémica estabelecida pelo Decreto-Lei n°® 200, de 1967. Além disso,

sobre tais gratificacdes, importa ressaltar que (BRASIL, 2019e, p. 55-59):

sdo devidas apenas a servidores em efetivo exercicio em unidade
organizacional qualificada normativamente como integrante do sistema
(normalmente uma unidade integrante da estrutura da Secretaria-Executiva,
orgao ao qual costuma competir quase todas as tematicas dos sistemas
estruturadores)?;

a lei estabelece quantitativo maximo de gratificacbes que é distribuido pelo
orgao central aos demais 6rgéos integrantes do sistema, sendo que esse
quantitativo independe do numero de servidores que atuam no sistema — de
modo que pode haver mais servidores do que o numero de gratificagbes
disponiveis e nem todo servidor perceber a gratificagdo; além de ndo haver
obrigatoriedade da realizagado de processo seletivo, 0 que deixa a concessao
da gratificagdo sob critério discricionario da autoridade responsavel pela
unidade organizacional, com limitagdo a apenas alguns “beneficiarios” (termo
utilizado pela lei);

a lei estabelece um teto (limite maximo) de valor a ser percebido pelo servidor
pela soma de sua remuneragao do cargo efetivo com a gratificagdo — conforme
apresentado adiante nas Tabelas 1 e 2;

além da remuneragéao do cargo efetivo, a gratificagdo pode ser acumulada com
valores percebidos a titulo de eventual exercicio de cargo em comisséo ou
funcdo de confianga;

a gratificacdo nao se incorpora a proventos de aposentadoria nem pensoes;

a gratificacao pode fundamentar a cessao do servidor efetivo para outro 6rgao
ou entidade, independentemente do exercicio de cargo em comissao ou fungao
de confianga no destino.

Atualmente duas s&o as gratificagdes deste tipo existentes na administragéao

federal: a Gratificagcdo Temporaria das Unidades dos Sistemas Estruturadores da
Administracdo Publica Federal (GSISTE), instituida pela Lei n°® 11.356, de 19 de

outubro de 2006 (arts. 15 a 16-B), aplicavel a praticamente todos os sistemas previstos

nesta lei, com excegédo de um (que fundamenta a gratificagdo mencionada a seguir);

36 Ou seja, o servidor publico ndo fara jus a gratificagdo caso exerca a atividade de um sistema
estruturador em unidade organizacional que nao integra o sistema.
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e a Gratificacdo Temporaria do Sistema de Administragdo dos Recursos de
Tecnologia da Informacgao (GSISP), instituida pela Lei n® 11.907, de 2 de fevereiro de
2009 (arts. 287 a 291) e aplicavel apenas ao sistema respectivo. Os valores
respectivos seguem apresentados nas Tabelas 1 e 2, indicando superioridade nos

valores da GSISP em relacdo a GSISTE, especialmente para o nivel superior.

Tabela 1 — Valores de remuneracéo da GSISTE

Nivel do Valor da GSISTE |Valor da GSISTE para Teto da GSISTE
para érgao orgaos setoriais, com a remuneracao
cargo c
central seccionais e correlatos |do cargo
Superior 3.509,00 3.158,00 14.434,00
Intermediario 2.246,00 2.022,00 9.402,00
Auxiliar 800,00 720,00 4.363,00

Fonte: Tabela de remuneragao n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Tabela 2 — Valores de remuneracéo da GSISP

Nivel do cardo Valor da Teto da GSISP com a

9° |Gsisp remuneragao do cargo
Superior 4.491,00 15.506,00
Intermediario 2.751,00 9.098,00

Fonte: Tabela de remuneragao n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

410 Consultoria Juridica

Quanto a Consultoria Juridica no Ministério, trata-se de 6rgéo setorial da
Advocacia-Geral da Unido, mas que se subordina admininistrativamente ao Ministro,
nos termos da Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido (Lei Complementar n°® 73,
de 10 de fevereiro de 1993: art. 11). Tem por finalidade prestar assessoria e
consultoria juridica no ambito do Ministério, na interpretagao e elaboragdo de normas
e no controle interno da legalidade dos atos administrativos, inclusive licitagoes,
contratos e atos de reconhecimento de inexibilidade ou dispensa de licitagao (Decreto
n°® 9.662, de 2019, art. 12).

4.11 Secretaria Nacional de Justica

A Secretaria Nacional de Justica (SENAJUS) é responsavel por promover a

politica de justica, incluindo a coordenacao de agdes de enfrentamento da corrupgao,
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da lavagem de dinheiro e do crime organizado transnacional, politicas de cooperagao
juridica internacional em matéria civil e penal, recuperagéao de ativos, politica nacional
de migragbes, sobre refugiados, de enfrentamento ao trafico de pessoas, de
classificagao indicativa e de modernizacdo, aperfeicoamento e democratizacdo do

acesso a justica e a cidadania (Decreto n°® 9.662, de 2019, art. 13).

412 Secretaria Nacional do Consumidor

A Secretaria Nacional do Consumidor (SENACON) é responsavel pela politica
nacional de protecdao e defesa do consumidor, com a promoc¢ao de acgdes de
integracéo, articulagdo e coordenacéo, inclusive pela fiscalizagcdo e aplicacédo de
sangbes administrativas, com recebimento e encaminhamento de consultas,
denuncias ou sugestdes relativas ao tema (Decreto n°® 9.662, de 2019, art. 17), além
de gerir os recursos do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos e fiscalizar sua aplicagéo
(Decreto n°® 9.662, de 2019, art. 19, I).

4.13 Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas

A Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas (SENAD) atua nas politicas
relacionadas com a reducdo da oferta e a repressao da producéo nio autorizada e do
trafico ilicito de drogas, além de gerir o Fundo Nacional Antidrogas e fiscalizar sua
aplicacdo, bem como de administrar os bens e direitos provenientes de apreensao e
perdimento, oriundos da pratica de crime, em favor da Unido (Decreto n°® 9.662, de
2019, art. 20).

4.14 Secretaria Nacional de Seguranga Publica

A Secretaria Nacional de Seguranga Publica (SENASP) responde por politicas,
programas e projetos de segurancga publica, prevenc¢ao social e controle da violéncia
e da criminalidade em cooperagdo com os demais entes federativos, além de
coordenar as atividades da Forga Nacional de Seguranga Publica (Decreto n° 9.662,
de 2019, art. 23).
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4.15 Secretaria de Gestao e Ensino em Seguranga Publica

A Secretaria de Gestdo e Ensino em Seguranga Publica (SEGEN) é
competente por coordenar atividades de gestdo de recursos de seguranga publica;
modernizagcdo e reaparelhamento de 6rgéos de seguranga publica; valorizagao,
ensino e capacitagao de profissionais de seguranga publica; bem como da gestao de
recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica (Decreto n° 9.662, de 2019, art.
28-A a 28-C).

4.16 Secretaria de Operagbes Integradas

A Secretaria de Operagdes Integradas (SEOPI) atua em atividades de
inteligéncia e operagdes policiais, com foco na integragdo com outros 6rgaos de
seguranga publica, além de coordenar o Centro Integrado de Comando e Controle
Nacional e promover a integracdo dos centros integrados de comando e controle
regionais (Decreto n° 9.662, de 2019, art. 29).
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5 BUROCRATAS NO MJSP

Esta secdo contém analise de aspectos sociodemograficos e profissionais do
quadro de pessoal do Ministério da Justica e Seguranca Publica, bem como
verificacao de fatores predominantes na formacédo do quadro de livre provimento do
orgao.

Para os fins deste estudo, o quadro de pessoal do Ministério da Justica e
Seguranga Publica é dividido em trés grupos, um primeiro denominado “permanente”
e um segundo dito “provisério”, a depender dos tipos de vinculos funcionais
estabelecidos entre os burocratas e o 6rgao, além de um terceiro denominado “quadro
de livre provimento”, formado por integrantes dos outros dois.

O quadro permanente é formado pelos profissionais titulares de cargo efetivo
(concursados)®” do préprio MJSP. Atualmente, esse segmento é integrado por
diversos cargos do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo Federal (PGPE), e pelo
cargo de Analista Teécnico de Politicas Sociais (ATPS), da carreira de
Desenvolvimento de Politicas Sociais.

Por outro lado, o quadro provisorio é constituido por profissionais que atuam no
MJSP com outros vinculos funcionais, marcados pela caracteristica comum da
transitoriedade, e que, para os fins deste estudo, sdo apresentados em sete
categorias, conforme a seguinte lista:

1) Ministro;

2) Secretario-Executivo;
3) Comissionados;

4) Descentralizados;
5) Requisitados;

6) Temporarios; e

7) Mobilizados.

Em dezembro do ano de 2020, periodo compreendido pela base da dados
trabalhada na pesquisa, o quadro de pessoal do MJSP possuia um total de 1.481

burocratas em exercicio no 6rgao. A Tabela 3, abaixo, contém a distribuicdo dos

37 Cargos de provimento efetivo sdo aqueles que dependem de prévia habilitagdo em concurso publico,
no termos da Lei n° 8.112, de 1990 (art. 10). Nas bases de dados do Sistema de Pessoal Civil da
Administracao Federal (SIPEC), os ocupantes de cargos efetivos dos érgaos federais sdo agrupados
na categoria “ativo permanente”.
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burocratas em exercicio no MJSP por tipo de vinculo funcional, indicando a presenca
majoritaria dos mobilizados sobre todas as demais categorias. Todos os tipos de
vinculos funcionais listados sado detalhados em subseg¢des seguintes, mas cabe
antecipar que a categoria dos mobilizados s6 se faz presente nas secretarias
finalisticas da area de politicas de seguranga publica (SENASP, SEGEN e SEOPI),

nao ocorrendo nas demais unidades organizacionais do MJSP.

Tabela 3 — Burocratas em exercicio (por vinculo funcional)

Vinculo Qtd %
Mobilizado 517 34,91%
PGPE 372 25,12%
Requisitado 276 18,64%
Comissionado 177 11,95%
Descentralizado 86 5,81%
Temporario 32 2,16%
ATPS 19 1,28%
Ministro 1 0,07%
Secretario-Executivo 1 0,07%

Total 1.481| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

O Grafico 1, adiante, contém a distribuigdo dos burocratas do MJSP por sexo,
indicando que, no total, ha um predominio do sexo masculino (853) em relagdo ao
feminino (628), o que decorre da maior presengca masculina em quase todos os
vinculos do quadro provisorio. Por outro lado, no quadro permanente (PGPE e ATPS)
prevalece o sexo feminino.

Tal fato pode revelar que quando o acesso se da pela via meritocratica as
mulheres possuem maior presenca relativa, em comparagao com a via discricionaria.
Porém, algumas ponderagbes devem ser feitas, em especial: a) a categoria dos
comissionados, que € formada pela via discricionaria, possui maioria feminina, ainda
gue pequena; b) a expressiva maioria masculina na categoria dos temporarios, que é
formada pela via meritocratica, decorre do fato de que, no caso do MJSP, como se
vera, esses profissionais sao originarios da area de tecnologia da informagéo, de
notorio predominio dos homens; e, c) na categoria dos mobilizados, ha de se
considerar que sao profissionais originarios das forgas de seguranga publica dos entes

subnacionais, espacos tradicionalmente ocupados por homens.



Grafico 1 — Burocratas em exercicio (por sexo)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

No Grafico 2, adiante, consta a distribuicdo dos burocratas em exercicio no
MJSP por faixa etaria. De modo geral, percebe-se uma maior concentragdo numérica
nas faixas intermediarias (de 31 a 40 e de 41 a 50 anos). Isso revela que, se por um
lado, poucos s&o os burocratas incluidos nas maiores faixas (de 51 a 60 e superior a
60 anos), indicando baixo envelhecimento geral, por outro lado, também sao poucos

os integrantes da menor faixa (até 30 anos), indicando baixa renovag¢ao do quadro.

Grafico 2 — Burocratas em exercicio (por faixa etaria)
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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A seguir, o Grafico 3 indica ampla predominancia do quadro provisério (1.090
ou 73,60%) sobre o quadro permanente (391 ou 26,40%) de burocratas em exercicio
no MJSP, confirmando a hipdtese da pesquisa no sentido de que os avancgos
histéricos nao foram suficientes para consolidar a burocracia do érgédo nos moldes de

um quadro permanente de pessoal.

Grafico 3 — Burocratas em exercicio (por quadro de pessoal)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A seguir, a Tabela 4 retrata a distribuicdo dos burocratas em exercicio no MJSP
por unidade organizacional e quadro de pessoal. A Secretaria-Executiva (SE) possui
0 maior contingente de pessoal dentre todas as unidades, seguida pelas secretarias
finalisticas da area de politicas de seguranga publica (SENASP, SEOPI| e SEGEN).
Depois, aparecem as secretarias finalisticas da area de politicas de justica
(SENAJUS, SENAD e SENACON), sendo que o Gabinete do Ministro (GM) possui
sutil superioridade numeérica sobre a SENACON. Por fim, completam a relacéo as
demais unidades de suporte organizacional (CONJUR, AEAL, AFEPAR, AECI e
ASINT).

E importante perceber que a quantidade de burocratas nas unidades
organizacionais varia também em raz&o dos vinculos funcionais. Assim, ainda de
acordo com a Tabela 4, enquanto na SE os vinculos do quadro permanente sao
maioria, em todas as demais unidades do MJSP o quadro provisério € dominante,
especialmente nas secretarias finalisticas da area de politicas de seguranga publica.
Sendo que, na SENASP e na SEOPI, a superioridade do quadro provisério sobre o
permanente € de mais de 200 profissionais, enquanto na SEGEN é de 165. Ja nas
secretarias finalisticas da area de politicas de justica, embora o quadro permanente

ndo seja numericamente insignificante frente ao total das unidades, ainda assim, é
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superado em 50 profissionais do quadro provisério tanto na SENAJUS quanto na
SENAD, e em menor quantidade na SENACON, que possui 29 profissionais a mais

do quadro provisorio.

Tabela 4 — Burocratas em exercicio (por unidade organizacional e quadro de pessoal)

Quadro Permanente Quadro Provisério
Unidade Qtd % Qtd % | QtdTotal| % Total

SE 203 51,92% 119 10,92% 322 21,74%
SENASP 15 3,84% 236 21,65% 251 16,95%
SEOPI 1 0,26% 219 20,09% 220 14,85%
SEGEN 8 2,05% 173 15,87% 181 12,22%
SENAJUS 63 16,11% 113 10,37% 176 11,88%
SENAD 18 4,60% 68 6,24% 86 5,81%
GM 36 9,21% 41 3,76% 77 5,20%
SENACON 21 5,37% 50 4,59% 71 4,79%
CONJUR 20 5,12% 36 3,30% 56 3,78%
AFEPAR 1 0,26% 11 1,01% 12 0,81%
AEAL 1 0,26% 11 1,01% 12 0,81%
AECI 3 0,77% 8 0,73% 11 0,74%
ASINT 1 0,26% 5 0,46% 6 0,41%

Total Geral 391| 100,00% 1.090| 100,00% 1.481| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nas subsegdes seguintes, os quadros permanente e provisorio sdo detalhados
com as respectivas categorias integrantes e, por fim, sdo analisados os cargos e
funcdes de livre provimento como um quadro de pessoal especifico, que € integrado
por profissionais provenientes tanto do quadro permanente como do quadro

provisorio.

5.1 Quadro permanente

O quadro permanente do MJSP ¢é integrado por diversos cargos do PGPE e

pelo cargo de ATPS, que s&o detalhados a seguir.

5.1.1 Cargos PGPE

O PGPE foi criado pela Medida Provisoéria n°® 304, de 29 de junho de 2006,
posteriormente convertida na Lei n°® 11.357, de 19 de outubro de 2006. Trata-se de
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um agrupamento de diversos cargos que nao integram carreiras nem planos de cargos
ou de carreiras instituidos por leis especificas, e que sdo voltados ao exercicio de
atividades técnicas, técnico-administrativas e de suporte no ambito dos 6rgaos e
entidades da administragao federal direta, autarquica e fundacional (Lei n°® 11.357, de
2006: art. 1°).

A grande maioria dos cargos do PGPE ¢ originaria de uma legislagdo mais
antiga, de modo que a relagdo desses cargos e suas respectivas atribuicées sequer
constam da lei de criagcdo do PGPE. A excegao ocorre para cargos posteriormente
criados e incorporados em 2008, no Ambito de ampla reestruturacéo promovida3 no
Poder Executivo federal, cabendo destaque ao Unico desses novos cargos que integra
o quadro permanente do MJSP, o Analista Técnico-Administrativo (ATA), cujas
atribuicdes legais seguem descritas a seguir (Lei n® 11.357, de 2006: art. 1°, paragrafo

unico, I1):

Analista Técnico-Administrativo, de nivel superior, com atribuicdes
voltadas ao planejamento, supervisdo, coordenacgdo, controle,
acompanhamento e a execucdo de atividades de atendimento ao
cidadao e de atividades técnicas e especializadas, de nivel superior,
necessarias ao exercicio das competéncias constitucionais e legais a
cargo dos o6rgaos e entidades da administragéo publica federal, bem
como a implementagdo de politicas e a realizagdo de estudos e
pesquisas na sua area de atuacdo, ressalvadas as atividades
privativas de Carreiras especificas, fazendo uso de todos os
equipamentos e recursos disponiveis para a consecucao dessas
atividades.

O ingresso nos cargos do PGPE depende da prévia aprovagdo em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, cujo edital pode prever uma ou mais fases,
incluindo curso de formagéao, quando julgado pertinente, assim como a realizagao por
areas de especializagao referentes a area de formagao do candidato (Lei n°® 11.357,
de 2006: art. 4°, §§ 1° a 3°).

Desconsiderando os cargos declarados extintos — e que, portanto, ainda que
possuam ocupantes, ndo serao mais providos por concurso publico — o MJSP possui
o total de 1.046 cargos do PGPE (somados os ocupados e os vagos), conforme

representado a seguir na Tabela 5.

38 A reestruturagcdo foi promovida pela Medida Proviséria n° 441, de 29 de agosto de 2008,
posteriormente convertida na Lei n® 11.907, de 2 de fevereiro de 2009.
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Tabela 5 — Cargos PGPE do MJSP (exceto cargos em extingao)

Cargo Nivel Qtd %

Agente Administrativo Intermediario 472 45,12%
Analista Técnico-Administrativo Superior 398 38,05%
Administrador Superior 41 3,92%
Técnico em Assuntos Educacionais Superior 24 2,29%
Bibliotecario Superior 20 1,91%
Economista Superior 18 1,72%
Engenheiro Superior 14 1,34%
Arquivista Superior 11 1,05%
Contador Superior 11 1,05%
Médico Superior 8 0,76%
Técnico em Comunicagao Social Superior 8 0,76%
Técnico de Contabilidade Intermediario 5 0,48%
Psicélogo Superior 4 0,38%
Arquiteto Superior 3 0,29%
Socidlogo Superior 3 0,29%
Assistente Social Superior 2 0,19%
Odontdlogo Superior 2 0,19%
Enfermeiro Superior 1 0,10%
Estatistico Superior 1 0,10%

Total Geral 1.046| 100,00%

Fonte: SIAPE.

Percebe-se que existem 17 tipos de cargos de nivel superior, que exige curso
de graduagao em nivel superior, e 2 tipos de cargos de nivel intermediario, que exige
certificado de conclusédo de ensino médio ou equivalente. Porém, ha certo equilibrio
na quantidade total de cargos entre ambos os niveis, com sutil maioria numérica para
o nivel superior, conforme a Tabela 6, adiante.

Nota-se também que, dentre os diversos cargos existentes, predominam em
quantidade o cargo de Agente Administrativo (45,12% do total), de nivel intermediario,
e o cargo de Analista Técnico-Administrativo (38,05% do total), de nivel superior.

Tabela 6 — Cargos PGPE do MJSP (por nivel, exceto cargos em extingao)

Nivel Qtd %
Superior 569 54,40%
Intermediario 477 45,60%

Total 1.046 | 100,00%

Fonte: SIAPE.
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Até o ano de 2020, apenas dois concursos foram realizados para os cargos do
PGPE integrantes do MJSP3°. O primeiro*°, no ano de 2009, ofertou 450 vagas, sendo
400 para cargos de nivel superior (300 para Analista Técnico-Administrativo), e 50
para Agente Administrativo, de nivel intermediario. O segundo*', no ano de 2013,
ofertou 125 vagas, todas para cargos de nivel superior (100 para Analista Técnico-
Administrativo). E importante observar que a realizagéo de concurso para cargos do
MJSP depende de autorizagido a ser dada pelo Ministério da Economia, nos termos
do Decreto n® 9.739, de 28 de marcgo de 2019, e que, desde o ano de realizagdo do
ultimo concurso (2013), o MJSP solicita essa autorizagdo sem sucesso, sendo a
negativa justificada pela auséncia de provisdo orgcamentaria para a contratacdo de
novos servidores*?.

A remuneragao dos cargos do PGPE é composta por duas parcelas, uma fixa,
correspondente ao vencimento basico, e uma variavel, correspondente a gratificacéo
de desempenho. As estruturas remuneratérias seguem demonstradas na Tabela 7,
sendo uma para cargos de nivel intermediario e trés para cargos de nivel superior. As
distintas estruturas para cargos de nivel superior decorrem da existéncia de uma
primeira*3, de carater geral, uma segunda**, especifica para os cargos de Arquiteto,
Economista, Engenheiro e Estatistico, e uma terceira*®, especifica para os cargos de

Médico.

39 Refere-se aqui a concursos realizados apds 2006, ano de criagao do PGPE.

40 Edital n° 1, de 10 de junho de 2009, publicado no Diario Oficial da Unido de 12 de junho de 2009,
edigédo n°® 110, secao 3, p. 69-80. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.ijsp?data=12/06/2009&jornal=3&pagina=69&tot
alArquivos=168. Acesso em: 5 jul. 2021.

41 Editaln® 1, de 6 de junho de 2013, publicado no Diario Oficial da Unidao de 7 de junho de 2013, edigéo
n°® 108, secao 3, p. 137-. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=07/06/2013&jornal=3&pagina=137&to
talArquivos=272. Acesso em 5 jul. 2021.

42 Informacgao extraida do paragrafo n® 142 da Nota Técnica n°® 5/2021 (protocolo SEI n°® 14472557)
que instrui o pedido de autorizagao de concurso publico encaminhado ao Ministério da Economia no
ano de 2021 — Processo n° 08007.001046/2021-21.

43 Instituida pela Lei n® 11.357, de 2006.
44 |nstituida pela Lei n° 12.277, de 30 de junho de 2010 (art. 19).
45 |nstituida pela Lei n°® 12.702, de 7 de agosto de 2012 (art. 39, VII).
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Tabela 7 — Estrutura remuneratéria dos cargos PGPE

Vencimento | Gratificacdo

Cargo Situagao (R$ (R$) Total (R$)
Nivel Inicial 1.749,57 2.088,00 3.837,57
Intermediario | Final 2.145,23 2.369,00 4.514,23
Nivel Superior Inicial 2.220,09 3.519,00 5.739,09
Final 3.773,74 5.151,00 8.924,74
Cargos Inicial 3.010,41 4.040,00 7.050,41
Especificos Final 5.026,99 8.158,00 13.184,99
Médico Inicial 4.440,18 2.838,00 7.278,18
Final 7.547,47 3.644,00 11.191,47

Fonte: Tabela de remuneragéo n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Em dezembro de 2020, o MJSP contava com 556 cargos do PGPE de seu
quadro permanente ocupados, sendo que, dos titulares desses cargos, 184 estavam
afastados*® e 372 estavam em efetivo exercicio no 6rgdo. Estes Ultimos seguem
representados na Tabela 8, abaixo, que indica a superioridade quantitativa do cargo
de Analista Técnico-Administrativo (48,66%), seguido do cargo de Agente
Administrativo (19,35%) e de cargos em extingdo (11,56%), ou seja, cargos que,
embora ocupados, serdo extintos a medida que seus atuais titulares deixarem de
ocupa-los.

Releva considerar, ainda, que 70 dos 372 servidores PGPE em exercicio no
orgao encontravam-se com abono de permanéncia, ou seja, cumpriram 0s requisitos
para aposentadoria voluntaria, mas optaram por permanecer em atividade recebendo
beneficio pecuniario equivalente a sua contribuicido previdenciaria até completar as
exigéncias para a aposentadoria compulséria.4’

Por fim, a Tabela 9 traz a discriminagao, por unidade de lotacao, dos titulares
de cargos do PGPE do quadro permanente do MJSP em exercicio no 6rgao. Percebe-
se que a SE concentra a maioria (54,30%) desses burocratas, seguindo padrao ja
observado para o quadro permanente do MJSP como um todo, com baixa presencga

nas demais unidades organizacionais.

46 Conforme esclarecido na secao sobre 0 método adotado na pesquisa, servidores afastados sao
aqueles que estao requisitados ou cedidos a outros 6rgaos e entidades, assim como aqueles que estao
com algum outro afastamento de longo prazo.

47 Sobre abono de permanéncia no Poder Executivo federal, ha dados disponiveis em:
https://dados.gov.br/dataset/gastos-pessoal-abono-permanencia. Acesso em: 9 jul. 2021.




Tabela 8 — Cargos PGPE do MJSP com titulares em exercicio

Cargo Qtd %

Analista Técnico-Administrativo 181 48,66%
Agente Administrativo 72 19,35%
Cargos em extincado 43 11,56%
Administrador 27 7,26%
Bibliotecario 10 2,69%
Economista 9 2,42%
Arquivista 8 2,15%
Contador 6 1,61%
Técnico em Assuntos Educacionais 4 1,08%
Engenheiro 4 1,08%
Técnico de Contabilidade 2 0,54%
Técnico em Comunicagao Social 2 0,54%
Arquiteto 1 0,27%
Odontdlogo 1 0,27%
Psicélogo 1 0,27%
Técnico em Assuntos Culturais 1 0,27%

Total Geral 372 100,00%
Fonte: SIAPE.

Tabela 9 — Servidores PGPE do MJSP em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %

SE 202| 54,30%
SENAJUS 55| 14,78%
GM 33 8,87%
SENACON 19 5,11%
CONJUR 19 5,11%
SENAD 15 4,03%
SENASP 14 3,76%
SEGEN 8 2,15%
AECI 3 0,81%
SEOPI 1 0,27%
ASINT 1 0,27%
AFEPAR 1 0,27%
AEAL 1 0,27%

Total Geral 372| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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5.1.2 Cargos ATPS

Os cargos de Analista Técnico de Politicas Sociais, integrantes da Carreira de
Desenvolvimento de Politicas Sociais, foram criados pela Lei n® 12.094, de 19 de
novembro de 2009, exigindo diploma de graduagado em nivel superior e habilitagao
especifica, conforme as atribui¢des para cada area de especializagdo, com ingresso
por meio de concurso publico de provas e titulos, que pode ser realizado por areas de
especializagédo e organizado em uma ou mais fases, incluindo curso de formacgao.

As atribui¢cdes legais do cargo de ATPS incluem a execugédo de assisténcia
técnica em projetos e programas das diversas areas sociais, incluindo seguranga
publica, cidadania e direitos humanos, desde que tais atribuigdes ndo sejam privativas
de outras carreiras ou cargos do Poder Executivo federal.

A remuneragao do cargo de ATPS, assim como ocorre para os cargos do
PGPE, também é composta por duas parcelas, uma fixa, correspondente ao
vencimento basico, e uma variavel, correspondente a gratificagdo de desempenho,
cujos valores seguem demonstrados na Tabela 10. Nao obstante a semelhanga na
composi¢cao remuneratéria, percebe-se que o cargo de ATPS possui maior valor inicial
e final em comparagao com os cargos de nivel superior do PGPE, além do vencimento
basico possuir valor superior ao da gratificagéo, o que no PGPE sé ocorre para o cargo
de Médico.

Tabela 10 — Estrutura remuneratéria do cargo de ATPS

Cargo Situagao Venc(:llarg)e nto Grat(llf:;;;\g.ao Total (R$)
ATPS Inicial 4.354,46 3.745,00 8.099,46
Final 7.716,69 7.492,00 15.208,69

Fonte: Tabela de remuneragdo n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Desde sua criagao, no ano de 2009, o cargo de ATPS foi objeto de apenas um
concurso publico*® realizado no ano de 2012 pelo extinto Ministério do Planejamento,

Orgcamento e Gestao (atual Ministério da Economia), por intermédio da extinta Escola

48 Edital n° 35, de 23 de agosto de 2012, publicado no Diario Oficial da Unido de 27 de agosto de 2012,
edigédo n°® 166, secao 3, p. 88-93. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=27/08/2012&jornal=3&pagina=88&tot
alArquivos=212. Acesso em: 8 jul. 2021.
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de Administragdo Fazendaria (ESAF), com a oferta total de 825 vagas distribuidas
entre cinco distintas areas de politica social (assisténcia social, educagao, gestao
social, previdéncia e saltde)*® e com a previsdo de posterior definigdo do 6rgéo de
lotagéo e exercicio dos ocupantes. Como desdobramento deste concurso, o MJSP
recebeu 45 titulares do cargo de ATPS no ano de 2013 e mais 13 no ano de 2014.

Em dezembro de 2020, o MJSP contava com 199 cargos de ATPS em seu
quadro permanente, dos quais 30 encontravam-se ocupados, sendo que, dos titulares
destes cargos ocupados, 11 estavam afastados e apenas 19 estavam em efetivo
exercicio no orgao.

A discriminagdo, por unidade de lotagdo, dos titulares de cargo de ATPS do
quadro permanente do MJSP, em exercicio no 6rgao, é apresentada na Tabela 11.
Percebe-se que a maioria desses burocratas atua na SENAJUS (42,11%), seguida
pela SENAD (15,79%), unidades finalisticas da area de politicas de justi¢a. Por outro
lado, é interessante observar que, proporcionalmente, boa parte (26,32%) atua em

unidades de suporte organizacional (GM, SE e CONJUR).

Tabela 11 - Servidores ATPS do MJSP em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
SENAJUS 8| 42,11%
SENAD 3| 15,79%
GM 3| 15,79%
SENACON 2| 10,53%
SE 1 5,26%
SENASP 1 5,26%
CONJUR 1 5,26%

Total Geral 19| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.2 Quadro provisorio

As sete categorias do quadro provisério do MJSP sao detalhadas a seguir.

W E importante perceber que o concurso para ATPS ndo previu vagas especificas para politicas de
justica ou de segurancga publica, que sdo as areas tematicas finalisticas do MJSP.
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5.2.1 Ministro

O cargo de Ministro de Estado da Justica e Seguranga Publica € um cargo em
comissdo (BRASIL, 2019e, p. 71), e, portanto, de livre nomeagao e exoneragao pela
autoridade competente, o Presidente da Republica (Constituicdo Federal: art. 84, 1), a
quem presta auxilio no exercicio da direcado superior da administracdo federal
(Constituicdo Federal: art. 84, I1).

O Ministro deve ser escolhido dentre brasileiros maiores de 21 anos que
estejam no exercicio dos direitos politicos, sendo que a remuneragao do cargo
atualmente é fixada em R$ 30.934,70 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020,
p. 580).

Em sua longa histéria, o cargo nunca foi ocupado por uma mulher, sendo
tradicionalmente ocupado por homens com formacao juridica (WIKIPEDIA, [s. d.])%°,
dentre advogados, magistrados e delegados de policia. E uma curiosidade é o fato
de, ainda que por breve passagem entre os meses de fevereiro e dezembro de 2010,

o cargo ter sido ocupado por um servidor do quadro permanente do 6rgao.

5.2.2 Secretario-Executivo

O Secretario-Executivo é titular de cargo em comissao do tipo Natureza
Especial (BRASIL, 2019e, p. 44-45), cuja remuneragao encontra-se fixada no valor
de R$ 17.327,65 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020, p. 584), sendo
nomeado e exonerado pelo Presidente da Republica (Constituicdo Federal: art. 84,
XXV) em ato referendado pelo Ministro.

Dentre suas atribuigdes, o Secretario-Executivo exerce a fungao de substituto
do Ministro (Decreto n°® 8.851, de 2016: art. 1°, Ill) e auxilia este na supervisdo e
coordenacao das atividades das secretarias finalisticas e entidades vinculadas, assim
como na definigdo das diretrizes e implementacédo de agcdes do Ministério (Decreto n°
9.662, de 2019, art. 8°).

50 |nteressante observar que o portal Wikipédia, de construgao publica colaborativa, contém melhor
acervo histérico-institucional do que o préprio portal oficial do MJSP.
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5.2.3 Comissionados

Para os fins deste estudo, na categoria dos comissionados s&o incluidos os
ocupantes de cargo em comisséo do grupo Diregao e Assessoramento Superior (DAS)
que nao possuem vinculo efetivo com a administracdo publica. Ou seja, séo
servidores, porque ocupantes de cargo publico, porém, ndo sao concursados, porque
nao ocupam cumulativamente nenhum cargo efetivo de nenhum ente federativo, seja
Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio (BRASIL, 2019e, p. 40—41).

A remuneracgao desses profissionais segue padrao apresentado na Tabela 12,

a seguir, conforme o nivel do cargo.

Tabela 12 — Estrutura remuneratoria dos cargos DAS

Cargo Valor (R$)
DAS 101.6 € 102.6 16.944,90
DAS 101.5, 102.5 e 103.5 13.623,39
DAS 101.4, 102.4 e 103.4 10.373,30
DAS 101.3, 102.3 e 103.3 5.685,55
DAS 101.2, 102.2 e 103.2 3.440,75
DAS 101.1, 102.1 e 103.1 2.701,46

Fonte: Tabela de remuneragdo n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Em dezembro de 2020 o MJSP contava com o total de 177 comissionados em
exercicio. A Tabela 13, abaixo, retrata a distribuicdo desses profissionais por cargo,
indicando maior presenca no nivel 3 de chefia (DAS 101.3 — Coordenador), com
31,64% do total, seguido pelo nivel 2 de chefia (DAS 101.2 — Chefe de Diviséo), com
27,12% do total. Entre os niveis de assessoramento, a maior presenga ocorre no nivel
1 (DAS 102.1 — Assistente Técnico), com 10,73% do total de comissionados, sendo
peqguena a presenga nos demais niveis de assessoramento.

Quanto a distribuicdo dos comissionados por unidade organizacional, logo
adiante, a Tabela 14 reflete que esses profissionais estdo mais presentes em duas
unidades organizacionais da area de politicas de seguranga publica, a SENASP (com
18,64%) e a SEGEN (com 15,82%). Observa-se que a SE, unidade que, como visto,
possui 0 maior contingente de servidores do quadro permanente, também contém boa
parcela do total de comissionados (12,43%), aparecendo na terceira colocagao.

Dentre as unidades da area de politicas de justica, a SENAJUS €& que possui 0 menor
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percentual do total de comissionados (6,21%) frente as demais, que praticamente se
equivalem, com 10,73% para a SENACON e 10,17% para a SENAD.

Tabela 13 — Comissionados em exercicio (por cargo)

Cargo Qtd %
DAS 101.3 56| 31,64%
DAS 101.2 48| 27,12%
DAS 102.1 19| 10,73%
DAS 101.4 19| 10,73%
DAS 101.1 19| 10,73%
DAS 102.3 6| 3,39%
DAS 102.4 4| 2,26%
DAS 101.5 3| 1,69%
DAS 103.4 1 0,56%
DAS 102.5 1 0,56%
DAS 101.6 1 0,56%
Total Geral 177 (100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Tabela 14 — Comissionados em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
SENASP 33| 18,64%
SEGEN 28| 15,82%
SE 22| 12,43%
GM 21 11,86%
SENACON 19| 10,73%
SENAD 18| 10,17%
SENAJUS 11 6,21%
AFEPAR 8 4,52%
AEAL 7 3,95%
ASINT 3 1,69%
SEOPI 3 1,69%
AECI 2 1,13%
CONJUR 2 1,13%
Total Geral 177| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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5.2.4 Descentralizados

Na categoria dos descentralizados s&o incluidos os profissionais de carreiras
transversais®' e demais cargos cujos ocupantes, apesar de possuirem lotagdo em um
orgao central, podem ter exercicio descentralizado para quaisquer 6rgaos e entidades
do Poder Executivo federal.

Portanto, sdo burocratas do quadro provisério na perspectiva do 6rgao
estudado, o MJSP, e ndo sob a perspectiva da administragao federal como um todo,
ja que ocupam cargo efetivo, ou seja, sdo concursados e integram quadro permanente
na perspectiva geral do Poder Executivo federal.

Em dezembro de 2020 havia 86 profissionais descentralizados em exercicio no
MJSP, cuja distribui¢cdo por unidade organizacional segue representada na Tabela 15,
a seguir. Revela-se que esses profissionais possuem presenga expressiva em duas
unidades da area de suporte, a CONJUR (37,21% do total) e a SE (23,26%). A
SENAJUS, unidade da area de politicas de justica, também concentra boa parte
desses profissionais (22,09%), aparecendo na terceira colocagédo. Porém, dentre as
unidades da area de politicas de segurancga publica, apenas a SENASP consta da

relagao e, ainda assim, com apenas um profissional descentralizado.

Tabela 15 — Descentralizados em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
CONJUR 32| 37,21%
SE 20| 23,26%
SENAJUS 19| 22,09%
SENACON 5 5,81%
SENAD 5 5,81%
AEAL 3 3,49%
AFEPAR 1 1,16%
SENASP 1 1,16%

Total Geral 86| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

51 Na administragéo federal sdo consideradas transversais algumas carreiras com “alta qualificagao e
atribuicbes estratégicas”, supervisionadas por um drgéo central que descentraliza o exercicio de seus
integrantes para diversos 6rgéos e entidades do Poder Executivo. Sobre carreiras transversais, ver:
https://www.gov.br/servidor/pt-br/acesso-a-informacao/servidor/carreiras/gestao-estrategica/gestao-
estrateqgica-1. Acesso em: 30 mar. 2021.
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E interessante observar que no MJSP os descentralizados sdo basicamente
ocupantes de trés espécies de cargo publico efetivo: o de Advogado da Unido, o de
Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental (EPPGG), e o de Analista
em Tecnologia da Informacéo (ATI). A Tabela 16, abaixo, apresenta a distribuicdo por
cargo, consolidando na categoria “Outros” os demais cargos identificados e que,
embora distintos, somam apenas quatro (ou seja, uma ocorréncia para cada), razao

pela qual ndo sdo aqui detalhados.

Tabela 16 — Descentralizados em exercicio (por cargo)

Cargo Qtd %
Advogado da Uniao 32| 37,21%
EPPGG 32| 37,21%
Analista em Tecnologia da Informacéo 18| 20,93%
Outros 4 4,65%
Total Geral 86| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

A presenga predominante desses trés cargos descentralizados no MJSP pode
ser correlacionada com alguns fatores. No caso do cargo de Advogado da Unido, de
nivel superior, integrante de carreira de mesmo nome, regido pela Lei Complementar
n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993, sua presencga decorre especialmente do fato de que
o MJSP, assim como em regra todo Ministério, possui uma Consultoria Juridica, érgéo
de execugdo da Advocacia-Geral da Unido, que, todavia, integra a estrutura
regimental do Ministério e, portanto, se subordina administrativamente ao Ministro.

A Tabela 17, a seguir, indica que a quase totalidade dos Advogados da Uniao
em exercicio no MJSP, em dezembro de 2020, atuavam na CONJUR, com apenas

um profissional atuando em unidade distinta, a AEAL.

Tabela 17 — Advogados da Unido em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
CONJUR 31| 96,88%
AEAL 1 3,13%

Total Geral 32/100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Os servidores federais descentralizados percebem a remuneracdo de seu
cargo efetivo, sendo que o cargo de Advogado da Unido é remunerado por subsidio

(parcela unica), conforme estrutura remuneratoria constante da Tabela 18, abaixo.

Tabela 18 — Estrutura remuneratéria do cargo de Advogado da Unido

Cargo Situagao | Subsidio (R$)
. Inicial 21.014,49
Advogado da Unido Final 27.303.70

Fonte: Tabela de remuneragao n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Em relagéo ao cargo de EPPGG, de nivel superior e integrante de carreira de
mesmo nome®?, criado pela Lei n°® 7.834, de 6 de outubro de 1989, sua presenca no
MJSP é correlacionada com o fato de que seus ocupantes, embora com lotacdo em
orgao central (atualmente no Ministério da Economia), sdo descentralizados para
exercer em outros 6rgédos e entidades federais as suas atribuicées, que envolvem
atividades de gestdo governamental para formulagdo, implementagéo e avaliagédo de
politicas publicas e para diregao e assessoramento dos escaldes superiores do Poder
Executivo federal.

A Tabela 19, adiante, apresenta a distribuicdo dos ocupante do cargo de
EPPGG por unidade do MJSP em dezembro de 2020. E possivel perceber que a
SENAJUS concentra a maioria desses profissionais (56,25%) em propor¢ao muito

superior as demais unidades.

Tabela 19 — EPPGG em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
SENAJUS 18| 56,25%
SENAD 5| 15,63%
SENACON 4| 12,50%
AEAL 2| 6,25%
AFEPAR 1 3,13%
SE 1 3,13%
SENASP 1 3,13%
Total Geral 32|100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

52 Sobre a carreira  de EPPGG, ver: https://www.gov.br/servidor/pt-br/acesso-a-
informacao/servidor/carreiras/eppgg. Acesso em: 12 jul. 2021.
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O cargo de EPPGG é remunerado por subsidio (parcela unica), conforme

Tabela 20, logo abaixo.

Tabela 20 — Estrutura remuneratoria do cargo de EPPGG

Cargo Situagao | Subsidio (R$)
Inicial 19.197,06
EPPGG Final 27.369,67

Fonte: Tabela de remuneragao n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Por fim, o cargo de Analista em Tecnologia da Informagao (ATI)®3, de nivel
superior, integra o PGPE assim como alguns dos cargos do quadro permanente do
MJSP, embora com lotagdo em 6rgéo central (atualmente no Ministério da Economia)
e possibilidade de exercicio descentralizado para outros 6rgaos e entidades federais,
exercendo atividades de planejamento, supervisdo, coordenagao e controle dos
recursos de tecnologia da informagéo. A presenga desses profissionais no MJSP se
correlaciona especialmente com a crescente demanda por servigos de tecnologia da
informag&o no governo federal®*.

A Tabela 21, a seguir, apresenta a distribuicao dos cargos de ATI por unidades
organizacionais do MJSP, revelando que a quase totalidade desses profissionais
atuavam na SE, com apenas um atuando em unidade distinta, a SENACON, o que
condiz com o fato de a SE atuar como 6rgao setorial do Sistema de Administragéo

dos Recursos de Tecnologia da Informagéo (SISP)%.

Tabela 21 — ATI em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
SE 17 94,44%
SENACON 1 5,56%
Total Geral 18 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

53 Sobre o cargo de ATI, ver: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/sisp/governanca-de-

talentos/analista-em-tecnologia-da-informacao. Acesso em: 12 jul. 2021.

54 Sobre 0 aumento da demanda por servigos de tecnologia da informacgao, destaca-se o movimento
de digitalizacdo de servigos no governo federal, ver: https://www.gov.br/pt-br/noticias/financas-
impostos-e-gestao-publica/2020/10/portal-gov-br-ja-tem-mil-servicos-publicos-digitalizados-para-
acesso-do-cidadao. Para reflexdes sobre o tema, ver: https://brazillab.org.br/noticias/exame-e-o-fim-
da-burocracia-como-a-digitalizacao-de-servicos-publicos-avanca. Acesso em: 13 jul. 2021.

55 Sobre o SISP, ver: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/sisp. Acesso em: 18 jul. 2021.
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Quanto a remuneracgéo, o cargo de ATl segue o padrdo dos cargos de nivel
superior do PGPE, conforme Tabela 7 ja apresentada em subsec¢do anterior deste
trabalho, com valor inicial total de R$ 5.739,09 e final de R$ 8.924,74, o que destoa
significativamente da remuneragédo dos demais cargos descentralizados presentes no
MJSP.

5.2.5 Requisitados

Na categoria dos requisitados sao reunidos os servidores e empregados
publicos de outros 6rgéos ou entidades, de qualquer ente federativo (Unido, Estado,
Distrito Federal ou Municipio), que estdo em exercicio no MJSP por outros atos de
movimentacgao distintos da descentralizacdo, em especial pela cessdo ou requisi¢ao
regulamentadas pelo Decreto n° 9.144, de 22 de agosto de 2017.

Para que ocorra, a cessao depende da ocupacédo de cargo em comissdo ou
funcdo de confianga no local de destino, assim como da concordancia do 6rgao ou
entidade de origem do servidor ou empregado publico, condi¢des estas nao exigidas
para a requisicdo. Por outro lado, o poder de requisicdo precisa ser conferido
expressamente por lei aos 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal, ainda que
em carater temporario, como ocorreu ao MJSP entre os anos de 2019 e 2020, por
forga da Lei n°® 13.844, de 2019 (art. 60, V).

Os servidores e empregados publicos que se enquadram nessa categoria
funcional permanecem recebendo a remuneragao original de seus cargos e empregos
de origem (Decreto 9.144, de 2017: art. 6° paragrafo unico), ainda que na pratica
exercam atividades idénticas aos servidores do quadro permanente do local de
destino, situagao possivel de ocorrer especialmente no caso de requisi¢ao, ja que esta
nao depende da ocupagao de cargo em comissao ou fungao de confianga.

Em dezembro de 2020, a categoria dos requisitados contava com 276
profissionais em exercicio no MJSP, cuja origem segue retratada na Tabela 22,
indicando que a maioria provém de empresa federal (30,80%), seguida por outros

ministérios (23,55%) e pela Policia Federal (19,57%)%, surpreendendo a baixa

56 A Policia Federal, assim como a Policia Rodoviaria Federal, como visto na sec¢ao do método adotado
na pesquisa, embora sejam orgdos do MJSP, possuem quadro préprio de pessoal, de modo que a
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presenca de integrantes do Poder Judiciario Federal e de militares das Forgas

Armadas (Exército, Marinha e Aeronautica) no érgéo, considerando que suas areas

finalisticas sao justica e seguranga publica.

Tabela 22 — Requisitados em exercicio (pela origem)

Origem Qtd %

Empresa Federal 85 30,80%
Outros Ministérios 65 23,55%
Policia Federal 54 19,57%
Governo Subnacional 21 7,61%
Autarquia Federal 17 6,16%
Policia Rodoviaria Federal 8 2,90%
Advocacia-Geral da Uniao 8 2,90%
Controladoria-Geral da Uniao 6 2,17%
Fundacéo Publica Federal 6 2,17%
Aeronautica 2 0,72%
Poder Judiciario Federal 2 0,72%
Marinha 1 0,36%
Exército 1 0,36%

Total Geral 276 | 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 23, abaixo, apresenta a distribuicdo dos requisitados por unidade do

MJSP. A maioria desses profissionais atua nas unidades da area de politicas de
justica, sendo 30,07% na SENAJUS, 16,30% na SENAD e 9,42% na SENACON.

Sendo que a SE, unidade da area de suporte organizacional, também possui

percentual consideravel desses profissionais (18,12%), aparecendo na segunda

colocacao.

atuacdo de seus integrantes no Ministério (estrutura escopo da pesquisa) ocorre pelos institutos da

€essao ou requisicao.
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Tabela 23 — Requisitados em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
SENAJUS 83 30,07%
SE 50 18,12%
SENAD 45 16,30%
SENACON 26 9,42%
SENASP 20 7,25%
GM 19 6,88%
SEOPI 12 4,35%
SEGEN 8 2,90%
AECI 6 2,17%
ASINT 2 0,72%
AFEPAR 2 0,72%
CONJUR 2 0,72%
AEAL 1 0,36%

Total Geral 276| 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.2.6 Temporarios

A categoria dos temporarios contempla os profissionais contratados pelo
regime da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, para atender necessidade
temporaria de excepcional interesse publico nas situa¢des legalmente admitidas,
dentre as quais cabe destaque ao exercicio de atividades caracterizadas como:

e técnicas especializadas necessarias a implantagcado de 6rgédos ou entidades ou
de novas atribuigdes definidas para organizagdes existentes ou as decorrentes de
aumento transitorio no volume de trabalho que ndo possam ser atendidas (por
servidores concursados) mediante a aplicacdo de servigo extraordinario que
respeite o limite maximo de duas horas por jornada (art. 2°, VI, “"); e

e técnicas especializadas de tecnologia da informacao, de comunicagéo e de
revisao de processos de trabalho, ndo alcangadas pela alinea “i” (situagdo acima
relacionada) e que nao se caracterizem como atividades permanentes do 6rgao ou
entidade (art. 2°, VI, ).

O destaque dado as duas situagbes legais acima relacionadas, dentre as
diversas legalmente admitidas, decorre do fato de serem especialmente uteis ao
contexto organizacional do MJSP, considerando as constantes mudancgas pelas quais
se sujeita por integrar a administragéo direta, seja por aspectos estruturais (como as
sucessivas criacdes e fusdes de Ministérios e a ampliagdo ou incorporacgao de areas



94

de competéncia nos sucessivos ciclos governamentais), seja pelo rapido avango
tecnolégico que demanda cada vez mais o aprimoramento governamental nas areas
de tecnologia da informagéo, comunicagéo e a consequente revisdo de processos de
trabalho.

A contratagao desses profissionais ndo é precedida por concurso publico, mas
sim por “processo seletivo simplificado” (Lei n® 8.745, de 1993: art. 3°), cuja
regulamentagao é dada pelo Decreto n°® 4.748, de 16 de junho de 2003. Além disso,
deve respeitar prazo maximo, que € de 4 anos para as atividades acima mencionadas,
podendo haver prorrogacao desde que nao exceda a 5 anos (Lei n°® 8.745, de 1993:
art. 4°).

A remuneracgao desses profissionais possui regras definidas pela Lei (art. 7°) e
valores fixados pelo Decreto (art. 8°, paragrafo unico), conforme Tabela 24, abaixo,
nao podendo em certos casos, como das atividades acima mencionadas, superar o
valor de remuneracado de servidores que desempenham funcdo semelhante. Além
disso, a remuneragao dos temporarios nao é classificada como despesa com pessoal,
salvo quando a contratagao caracteriza substituicdo de servidores concursados, nos
termos do art. 116 da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2021 (LDO 2021 - Lei n°
14.116, de 31 de dezembro de 2020)%’. Como consequéncia, ndo sendo caracterizada
a substituicdo de servidores, a despesa com a contratacdo desses profissionais nao
€ computada para fins de respeito ao limite de gasto com pessoal estabelecido pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2020: art. 19)%8.

57 Apesar da LDO ser uma lei anual, observa-se que ha anos suas edigbes contém dispositivo
estabelecendo que a despesa com temporarios deve ser classificada como despesa com pessoal
quando caracterizada a substituicdo de servidores concursados.

58 De acordo com a LDO de 2021 (art. 116, § 1°), a substituicdo de servidores é caracterizada para
atividades que: | — envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacgdo, supervisdo e controle; ou Il — que sejam consideradas estratégicas ou
sejam inerentes as competéncias institucionais finalisticas atribuidas legalmente ao 6rgéo ou entidade
contratante. Portanto, uma interessante linha de investigagdo se desdobra dessa previsao legal. Afinal,
diante de um cenario de restrigbes fiscais, em que a despesa com pessoal € notoriamente enquadrada
como maior vila, e que alguns 6rgaos federais, como o MJSP, ndo possuem carreira especifica, embora
dotados de quadro permanente com cargos do PGPE e de ATPS, questiona-se: haveria dentre essas
contrata¢des temporarias alguma caracterizada na pratica como substituicdo de servidores?
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Tabela 24 — Remuneracdo mensal de contratados temporarios

- Remuneragcao
Atividade Mensal (R$)
Atividades Técnicas de Formacao Especifica - nivel intermediario (inciso
S 1.700,00
I, art. 8°)
Atividades de Apoio a Tecnologia da Informagéo (inciso Il, art. 8°) 2.250,00
Atividades Técnicas de Suporte - nivel superior (inciso lll, art. 8°) 3.800,00
Atividades Técnicas de Complexidade Intelectual (inciso 1V, art. 8°) 6.130,00
Atividades Técnicas de Complexidade Gerencial, de Tecnologia da 8.300.00
Informacgao e de Engenharia Sénior (inciso V, art. 8°) T

Fonte: Anexo Unico do Decreto n° 4.748, de 2003.

Importa ressaltar também que os temporarios ndo podem receber atribuigdes,
fungdes ou encargos nao previstos no respectivo contrato, nem ser nomeados ou
designados, ainda que a titulo precario ou em substituicdo, para o exercicio de cargo
em comissao ou fungéo de confianga (Lei n® 8.745, de 1993: art. 9°, | e Il).

Quanto aos processos seletivos simplificados, desde a edigdo da lei
regulamentadora da contratagdo de temporarios o MJSP realizou quatro, havendo um
quinto processo autorizado e em vias de realizagdo, conforme lista a seguir
apresentada:

e O primeiro®, realizado no ano de 2008, destinou-se a contratagédo temporaria
de 100 profissionais de nivel superior em diversas areas de formacgdo®°, para

desempenhar atividades técnicas especializadas de que trata a alinea "i", do inciso

VI do art. 2° da Lei 8.745, de 1993.

59 Edital n° 1, de 1° de agosto de 2008, publicado no Diario Oficial da Unido de 04/08/2008, edigdo n°
148, segao 3, p. 68-76, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=04/08/2008&jornal=3&pagina=68&tot
alArquivos=168. Acesso em: 14 jul. 2021.

60 E interessante observar que esse primeiro edital para a contratagdo de temporarios decorreu de
autorizacao conferida a diversos 6rgéos e entidades federais, pela Portaria n° 125, de 28 de maio de
2008, publicada no Diario Oficial da Unido de 29/05/2008, edi¢do n° 101, se¢éo 1, p. 88, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=29/05/2008&jornal=1&pagina=88&tot
alArquivos=144. Acesso em: 14 jul. 2021.
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e O segundo®’, realizado no ano de 2015, destinou-se a contratagédo temporaria
de 14 profissionais de nivel superior na area de informatica®?, para desempenhar
atividades técnicas especializadas de que trata a alinea “i”, do inciso VI do art. 2°
da Lei 8.745, de 1993, especificamente para o gerenciamento do projeto SINESP.
e O terceiro®, também realizado no ano de 2015, destinou-se a contratagéo
temporaria de 44 profissionais de nivel superior em diversas areas de formag&ao®,
para desempenhar atividades técnicas especializadas de que trata a alinea "i", do
inciso VI do art. 2° da Lei 8.745, de 1993, especificamente para atuacédo na extinta
Secretaria  Extraordinaria de Seguranga para Grandes Eventos, no
desenvolvimento de projetos relacionados aos Jogos Olimpicos e Paralimpicos de
2016 e a transferéncia do legado da Copa do Mundo FIFA 2014.

e O quarto®, realizado no ano de 2020, destinou-se a contratagdo temporaria de
35 profissionais de nivel superior na area de informatica®, para desempenhar
atividades técnicas especializadas de que trata a alinea "j", do inciso VI do art. 2°
da Lei 8.745, de 1993, especificamente para atuacédo no Projeto SINESP Big Data
e Inteligéncia Artificial.

61 Edital n° 1, de 27 de janeiro de 2015, publicado no Diario Oficial da Unido de 28/01/2015, edigdo n°
19, secgao 3, p. 113-118. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=28/01/2015&jornal=3&pagina=113&to
talArquivos=240. Acesso em: 14 jul. 2021.

62 Autorizagao pela Portaria Interministerial n°® 242, de 28 de julho de 2014, publicada no Diario Oficial
da Unido de 29/07/2014, edicdo n° 143, secdo 1, p. 76, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=29/07/2014 &jornal=1&pagina=76&tot
alArquivos=104. Acesso em: 14 jul. 2021.

63 Edital n° 35, de 24 de junho de 2015, publicado no Diario Oficial da Unido de 29/06/2015, edicdo n°
121, secgao 3, p. 88-98, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=29/06/2015&jornal=3&pagina=88&tot
alArquivos=232. Acesso em: 14 jul. 2021.

64 Autorizago pela Portaria Interministerial n° 547, de 30 de dezembro de 2014, publicada no Diario
Oficial da Unido de 31/12/2014, edigdo n° 253, seg¢do 1, p. 157-158, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=31/12/2014&jornal=1&pagina=157&to
talArquivos=192. Acesso em: 14 jul. 2021.

65 Edital n° 20/2020, publicado no Diario Oficial da Unido de 11/05/2020, edigdo n° 88, segao 3, p. 68-
76, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=11/05/2020&jornal=530&pagina=68&t
otalArquivos=207. Acesso em: 14 jul. 2021.

66 Autorizagéo pela Portaria n® 7.937, de 29 de outubro de 2019, publicada no Diario Oficial da Unido
de 19/11/2019, edicao n°® 223, secao 1, p. 126, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=19/11/2019&jornal=515&pagina=126
&totalArquivos=200. Acesso em: 14 jul. 2021.
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e O quinto, autorizado no ano de 2021 (com edital pendente até o fechamento
deste trabalho), destina-se a contratagdo temporaria de 66 profissionais®’, para
desempenhar atividades técnicas especializadas de que trata a alinea "i", do inciso
VI do art. 2° da Lei 8.745, de 1993, especificamente para atuagao na Secretaria
Nacional de Politicas sobre Drogas.

Da lista acima apresentada, percebe-se que por quatro vezes (em 2008, nas
duas de 2015 e na de 2021) a contratagcdo de temporarios para o MJSP se
fundamentou na mesma hipétese legal, qual seja, aquela prevista na alinea "i", do
inciso VI do art. 2° da Lei 8.745, de 1993, destinada ao exercicio de atividades técnicas
especializadas necessarias a implantacdo de 6rgdos ou entidades ou de novas
atribuicbes definidas para organizagbes existentes ou as decorrentes de aumento
transitério no volume de trabalho que ndo possam ser atendidas (por servidores
concursados) mediante a aplicagdo de servigo extraordinario que respeite o limite
maximo de duas horas por jornada.

Apenas por uma vez (em 2020) o fundamento da contratagdo se deu por
hipotese legal distinta, prevista na alinea "j", do inciso VI do art. 2° da Lei 8.745, de
1993, destinada ao exercicio de atividades técnicas especializadas de tecnologia da
informacéo, de comunicacgao e de revisdo de processos de trabalho, ndo alcangadas

@
|

pela alinea “I” e que ndo se caracterizem como atividades permanentes do 6rgéo ou
entidade.

Porém, das quatro vezes em que a hipotese legal utilizada foi a mesma, o ato
de autorizacdo da contratacdo de temporarios conteve disposicdo distinta sobre a
classificagdo da despesa em relacdo a caracterizacdo ou ndo de substituicdo de
servidores concursados. Em 2008, o ato de autorizacdo n&o dispds sobre a
classificagdo dada para a despesa. Ja nas duas vezes de 2015, a despesa foi
expressamente classificada como de pessoal e, portanto, indicando tratar-se de
substituicdo de servidores concursados. Porém, em 2021 a despesa nédo foi
classificada como de pessoal, destoando da classificacdo dada nas duas vezes de
2015 para a mesma hipoétese legal utilizada. Por fim, no caso de 2020, a hipétese legal

foi distinta e a despesa também n&o foi classificada como de pessoal.

67 Autorizagao pela Portaria Interministerial n® 4.386, de 16 de abril de 2021, publicada no Diario Oficial
da Unido de 20/04/2021, edicdo n° 73, secdo 1, p. 23, disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=20/04/2021&jornal=515&pagina=23&t
otalArquivos=175. Acesso em: 14 jul. 2021.
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Com relagédo a unidade organizacional, conforme Tabela 25, abaixo, em
dezembro de 2020 os temporarios se encontravam em exercicio na SE (81,25% do
total) e na SENASP (18,75%). A presencga apenas nessas duas unidades do MJSP
tem relacdo com o fato de que os ultimos processos seletivos simplificados, realizados
em 2015 e 2020, foram destinados a contratacdo de profissionais da area de
tecnologia da informagcdo — que no ambito do MJSP é conduzida pela SE —, com
proposito especifico de desenvolvimento do SINESP — sistema de responsabilidade
da SENASP.

Tabela 25 — Temporarios em exercicio (por unidade organizacional)

Unidade Qtd %
SE 26| 81,25%
SENASP 6| 18,75%
Total Geral 32,100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

O fato de as contratagdes realizadas em 2015 e em 2020 serem destinadas ao
SINESP coloca em duvida tanto o carater temporario da necessidade desses
profissionais como a distinta classificagdo da despesa por decorréncia de
caracterizagcido ou nao da substituicao de servidores concursados.

Como visto, essas contratacbes de 2015 e de 2020 foram realizadas com
fundamento em hipdteses legais distintas. Em 2015 foram enquadradas na alinea “”
do inciso VI do art. 2° da Lei n° 8.745, enquanto em 2020 foram relacionadas a alinea
“”. Além disso, as contratagdes de 2015 foram classificadas como despesa de
pessoal, caracterizando substituicdo de servidores, mas 0 mesmo nao ocorreu em
relagao as contratagdes de 2020.

Haveria uma real distingdo entre ambas? Talvez. Porém, ha um inequivoco
ponto de conexao entre elas. Tanto que, em 2020, o MJSP buscou a prorrogagao das
contratagbes de 2015 para além do prazo maximo de 5 anos originalmente
estabelecido pela Lei n® 8.745, de 1993. A tentativa de prorrogagéao se deu por meio
da Medida Proviséria n® 968, de 19 de maio de 2020, que teve sua vigéncia encerrada

em 16 de setembro de 2020%, pois nao foi convertida em lei pelo Congresso

68 Conforme Ato Declaratério n® 124, de 2020, do Presidente da Mesa do Congresso Nacional.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/Congresso/adc-124-
mpv968.htm. Acesso em: 21 jul. 2021.
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Nacional®®. N&o obstante, a Exposicdo de Motivos’® que fundamentou a edicdo desta
medida provisoria, e que foi assinada conjuntamente pelo Ministro de Estado da

Justica e Seguranga Publica e pelo Ministro de Estado da Economia, assim dispés:

8. O desenvolvimento do Sinesp e a implantagdo do SUSP [Sistema
Unico de Seguranca Publica], contudo, ainda n&o foram concluidas
[sic], disso a autorizacdo para a realizagdo de novo concurso de
profissionais temporarios, ainda em 2020, para essa finalidade —
Portaria 7.937 de 28 de outubro de 2019. E necessario, no entanto,
que nao haja solugéo de continuidade entre a saida dos profissionais
atuais e a chegada dos novos, bem como que haja periodo de
coexisténcia, para a transferéncia de conhecimento, para garantir a
continuidade das politicas publicas associadas e o interesse publico a
elas subjacente. O término dos contratos atuais esta previsto para 28
de maio de 2020, caso nao haja a prorrogacgao.

Percebe-se que, para prorrogar as contratacbes de temporarios de 2015, o
texto da Exposicdo de Motivos fez expressa correlacdo destas com as de 2020, com
a justificativa de necessidade de transferéncia de conhecimento dos contratados
temporarios de 2015 para os contratados temporarios de 2020, para que nao
houvesse prejuizo a continuidade das politicas publicas.

Portanto, fica nitido que profissionais temporarios estdo suprindo uma
necessidade institucional que se prolonga para além do prazo de contratagao
temporaria, indicando que talvez esteja se tratando de uma necessidade permanente,
que deveria ser suprida por cargos efetivos, ocupados por servidores publicos

concursados.

5.2.7 Mobilizados

A categoria dos mobilizados sé se faz presente nas secretarias finalisticas da
area de politicas de segurancga publica (SENASP, SEGEN e SEOPI), ndo ocorrendo
nas demais unidades organizacionais do MJSP. Os profissionais mobilizados s&o
militares ou servidores das atividades-fim dos 6rgdos de seguranga publica, do

69 Para entender a tramitagdo de uma medida proviséria no Congresso Nacional, ver:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/entenda-a-tramitacao-da-medida-
provisoria. Acesso em: 21 jul. 2021.

70 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/Exm/Exm-MP-968-20.pdf.
Acesso em: 21 jul. 2021.
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sistema prisional e de pericia criminal dos Estados e do Distrito Federal, cuja atuagéo
no MJSP decorre de convénio de cooperacao federativa voluntariamente celebrado
pelo ente subnacional com a Uni&o, nos termos da legislagao de regéncia, qual seja:

e Decreto n®5.289, de 29 de novembro de 2004;

e Lein®°11.473, de 10 de maio de 2007; e

e Portaria MJSP n° 3.383, de 24 de outubro de 2013.

S&o policiais militares e bombeiros militares (de soldado a coronel), policiais
civis (dentre agentes, escrivaes, papiloscopistas, peritos e delegados) e agentes
penitenciarios, originarios dos entes subnacionais convenentes, que passam a
exercer fungdes no MJSP relacionadas a projetos na area de seguranga publica e
também em atividades administrativas, fazendo jus a percepgdo de diarias’
custeadas com recursos federais, além da respectiva remuneragao que permanece
sendo custeada pelo ente subnacional de origem.

Esses profissionais ndao se confundem com os, também mobilizados, que
atuam no ambito da Forga Nacional de Seguranca Publica (FNSP), um programa de
cooperacao federativa ao qual Estados e o Distrito Federal podem aderir
voluntariamente mediante a celebracdo de convénio. A Forga Nacional tem atuacao
distinta, podendo ser empregada em qualquer parte do territério nacional, mediante
solicitagcdo expressa do respectivo Governador de Estado, do Distrito Federal ou de
Ministro de Estado, com autorizagdo do Ministro de Estado da Justica e Seguranga
Publica, para atuar em carater episédico e planejado em atividades destinadas a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio
(Decreto n® 5.289, de 2004: art. 4°, caput e § 1°).

Poder-se-ia considerar que os mobilizados que nao integram a Forga Nacional
também estariam fora do escopo desta pesquisa. Afinal, de acordo com a legislagéao,

eles nado deixam de integrar o quadro funcional de seus respectivos 6rgaos de origem

"1 Diarias e passagens sao indenizagdes a que fazem jus os servidores que, a servigo, se afastam da
sede (municipio onde exercem suas atribuigbes) para outro ponto do territério nacional ou para o
exterior, em carater eventual ou transitério, destinando-se ao custeio de despesas extraordinarias com
pousada, alimentagdo e locomog¢ao urbana, sendo a diaria concedida por dia de afastamento (Lei n°
8.112, de 1990: art. 58, caput e § 1° c/c art. 242).
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(Decreto n°® 5.289, de 2004: art. 5°) e nem mesmo passam a ter exercicio junto ao
MJSP pelo instituto da cessao’?.

Todavia, eles desempenham atividades de apoio administrativo e de projetos
na area de seguranga publica, conforme previsdo expressa na legislacéo (Lei n°
11.473, de 2007: art. 3°, § 2°). E, nesse contexto, podem também fazer as vezes de
servidores ocupantes de cargos efetivos do quadro de pessoal permanente do
Ministério. Isso porque, como visto, os cargos do PGPE e o cargo de ATPS sao
destinados exatamente para atividades de apoio administrativo e de politicas na area
de segurancga publica.

Ha, portanto, uma autorizagdo legal para que os mobilizados substituam
servidores federais sem que a despesa seja caracterizada como despesa com pessoal
para efeitos fiscais, diferentemente do que ocorre com os temporarios contratados
pelo regime da Lei n° 8.745, de 1993. Para estes, como visto, anualmente a LDO
determina que a despesa seja classificada como despesa de pessoal quando
caracterizada a substituicdo de servidores.

No ano de 2020, o total gasto com diarias de mobilizados (excluidos os da
Forga Nacional)”® foi de R$ 36.832.442,97. Os valores das diarias sdo estabelecidos
pelo Decreto n° 6.907, de 21 de julho de 2009, do qual se pode concluir que um
mobilizado policial civil de nivel superior ou sargento ou cabo de policia militar, que
esteja atuando em Brasilia deslocado de seu ente federativo de origem, recebe diaria
no valor de R$ 224,20. Portanto, caso esse profissional passe 30 dias atuando no
MJSP, percebera o valor mensal correspondente a R$ 6.726,00. Trata-se de valor
destinado ao custeio de um contingente expressivo de profissionais, que, como visto,
constitui categoria majoritaria dentre os burocratas do MJSP, compreendendo 517
integrantes no més de dezembro do ano de 2020, periodo considerado pela pesquisa.

Ainda que seja possivel compreender a relevancia da colaboragdo desses

profissionais em projetos, e até mesmo em atividades administrativas, da area de

2 Cess&o é uma modalidade de afastamento de servidor para servir a outro 6érgao ou entidade dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, podendo ocorrer para exercicio
de cargo em comissao ou fung¢ao de confianga, ou, em casos previstos em leis especificas (Lein® 8.112,
de 1990: art. 93).

73 0 dado foi obtido junto a SEGEN, secretaria responsavel pela gestdo das diarias de todos os
mobilizados n&o integrantes da For¢ca Nacional, e inclui os mobilizados que atuam por todas as
secretarias finalisticas da area de politicas de seguranca publica (SENASP, SEGEN e SEOPI). Cabe
observar que no ano de 2020 o pagamento das diarias aos mobilizados foi mantido, mesmo no contexto
da pandemia da Covid-19 com a priorizagao do trabalho remoto para atividades administrativas.
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politicas de segurancga publica do MJSP, o que se percebe é o predominio da
categoria dos mobilizados. Alias, cabe ressaltar que eles ja foram tratados como
colaboradores eventuais’, destoando da caracterizagdo regulamentar dada a figura
do colaborador eventual.”

Outro fator relevante a considerar € o periodo pelo qual esses profissionais
podem atuar sob o regime de mobilizagdo. De acordo com a Lei n® 11.473 (art. 5°, §
9°), o prazo maximo é de dois anos, mas existe a possibilidade de prorrogagéo por
ato do Ministro de Estado da Justica e Seguranga Publica, com a anuéncia do ente
subnacional de origem do mobilizado, sendo que a lei ndo estipula o maximo de
prorrogacgdes cabiveis. Com isso, a prorrogag¢ao para além de dois anos nao é algo
excepcional, pois, como aponta o Grafico 4, abaixo, compreendia cerca de um terco
(34,62%) dos mobilizados no periodo.

Grafico 4 — Mobilizados em exercicio (por tempo de mobilizagao)

338
65,38%

Até 2ancs W2 anos ou mais

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com relagéo ao ente subnacional de origem, o Grafico 5, adiante, apresenta o
mapa nacional com a quantidade de mobilizados por unidade federativa, revelando
que o Estado do Rio Grande do Norte prové a maior quantidade (42) e o Distrito

Federal a menor (4).

74 0O art. 3° da Lei n° 11.473, de 2007, nas diversas alteragdes que ja sofreu, ja chegou a conter
paragrafo segundo dispondo que as atividades de apoio administrativo somente poderiam ser
prestadas “pelo mesmo colaborador pelo periodo maximo de dois anos”.

5 Sobre a figura do colaborador eventual, ver: https://jus.com.br/artigos/34778/0-denominado-
colaborador-eventual-da-administracao-publica-analise-dos-requisitos-legais e
https://jus.com.br/artigos/24415/o-colaborador-eventual-na-administracao-publica-o-direito-ao-
recebimento-de-diarias-e-questoes-correlatas. Acesso em: 21 jul. 2021.
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Grafico 5 — Mobilizados em exercicio (por ente subnacional)

Quantidade ]
g 42

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quanto a corporagéao de origem, a Tabela 26, abaixo, indica que a maioria dos

mobilizados sao policiais militares (55,51%), seguidos de policiais civis (28,63%).

Tabela 26 — Mobilizados em exercicio (por corporagao)

Corporagao Qtd %
Policia Militar 287 55,51%
Policia Civil 148 28,63%
Corpo de Bombeiros Militar 56 10,83%
Policia Técnico-Cientifica 20 3,87%
Policia Penal 6 1,16%

Total Geral 517 | 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 27, adiante, contém a distribuicdo dos mobilizados em exercicio no
MJSP pelo cargo, posto ou graduagdo possuido’®. Percebe-se a predominancia de
sargentos (15,86%) e de cabos (12,77%), que séo graduacdes de hierarquia inferior

nas corporagdes militares (policias e bombeiros).

76 O banco de dados obtido ndo continha o cargo, posto ou graduacgao referente a 18 profissionais que,
portanto, seguem na tabela agrupados na categoria “N&o Informado”. De acordo com o responsavel da
SEGEN, que mantém os dados e os forneceu para a pesquisa, os dados pendentes estavam sendo
aguardados para compor a planilha de controle.



Tabela 27 — Mobilizados em exercicio (por cargo, posto ou graduagao)

Cargo, posto ou graduagao Qtd %
Sargento 82| 15,86%
Cabo 66| 12,77%
Capitao 50 9,67%
Investigador 48 9,28%
Soldado 45 8,70%
Agente 41 7,93%
Tenente 29 5,61%
Major 28 5,42%
Perito Criminal 24 4,64%
Escrivao 23 4,45%
Tenente-Coronel 18 3,48%
Nao Informado 18 3,48%
Delegado 14 2,71%
Inspetor 7 1,35%
Subtenente 7 1,35%
Policial Penal 4 0,77%
Comissario 3 0,58%
Coronel 3 0,58%
Papiloscopista 3 0,58%
Agente Penitenciario Estadual 2 0,39%
Psicdlogo 1 0,19%
Oficial de Cartério 1 0,19%

Total Geral 517 | 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quanto a unidade do MJSP em que os mobilizados exerciam atividades em

dezembro de 2020, o Grafico 6, abaixo, apresenta a distribuicao e revela que ha certo

equilibrio entre unidades. Ha leve predominancia para a SEOPI (39,46%), unidade

que coordena atividades de inteligéncia e operagdes integradas de seguranca publica,

seguida pela SENASP (34,04%), unidade responsavel por politicas de seguranga

publica e, por fim, pela SEGEN (26,50%), unidade que responde pela gestdo do Fundo

Nacional de Seguranga Publica e por atividades de ensino e capacitagdo de

profissionais da area.
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Grafico 6 — Mobilizados em exercicio (por unidade organizacional)

SEGEN mSENASP ESEOPI

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.3 Quadro de livre provimento

Esta subsecao versa sobre a configuragdo do quadro de livre provimento do
MJSP em sua integralidade. Ou seja, sdo considerados todos os cargos em comissao
e funcbes de confianca, seja de direcdo ou chefia, seja de assessoramento aos
dirigentes ou chefes, independentemente de seus titulares serem integrantes do
quadro permanente ou do quadro provisorio de pessoal do 6rgao.

Com isso, busca-se verificar fatores predominantes na formacao do quadro de
livre provimento do MJSP, atendendo a um dos objetivos especificos da pesquisa.

Em dezembro de 2020, o MJSP possuia 646 destes cargos e fungdes
ocupados, dentre todos os tipos vigentes (NE, DAS, FCPE, FCT e FG), conforme
distribuicao retratada na Tabela 28, abaixo. Verifica-se a predominancia do tipo DAS
(55,11%), seguido por FCT (24,30%) e por FCPE (15,94%). Além disso, € valido
considerar que, conforme ja exposto neste trabalho, os cargos NE e DAS podem ser
ocupados por profissionais que ndo possuem vinculo com a administragcao publica de
qualquer ente federal, embora para DAS haja percentual reservado para servidores
concursados (50% para os niveis 1 a 4 e 60% para os niveis 5 e 6), e que os demais
tipos s6 podem ser ocupados por servidores concursados. Sendo que, na época, 0
cargo NE, destinado ao Secretario-Executivo do Ministério, era ocupado por

profissional requisitado da Advocacia-Geral da Unido.



Tabela 28 — Cargos e fungdes de livre provimento ocupados (por tipo)

Cargo ou
Furg1§éo Qtd %

DAS 356| 55,11%
FCT 157 | 24,30%
FCPE 103| 15,94%
FG 29 4,49%
NE 1 0,15%

Total 646 | 100,00%
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 29, abaixo, apresenta a distribuicdo de cargos DAS por vinculo
funcional e por nivel do cargo, indicando que dos 356 cargos DAS, 49,72% eram
ocupados por servidores comissionados (sem vinculo efetivo com a administragéo
publica), seguidos dos requisitados (30,62%), sendo menor a participagdo das
categorias do quadro permanente do MJSP (PGPE com 12,64% e ATPS com apenas
1,12%). Além disso, percebe-se que, nos niveis 1 a 4, a ordem de predominancia se
mantém; enquanto nos niveis 5 e 6 os requisitados representam a maioria (73,68%),

com baixo percentual de participagado do quadro permanente do Ministério (2,63%).

Tabela 29 — Ocupantes de DAS (por vinculo funcional e por nivel)

Vinculo Nivel1a 4 Nivel 5e 6 Total Geral
Comissionado 54,09% 13,16% 49,72%
Requisitado 25,47% 73,68% 30,62%
PGPE 13,84% 2,63% 12,64%
Descentralizado 5,35% 10,53% 5,90%
ATPS 1,26% 0,00% 1,12%

Total Geral 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com relacdo as fungbes FCPE, categoria que se equipara em termos
estruturais e de importancia aos cargos DAS, mas que, diferentemente destes, sé
podem ser ocupadas por servidor concursado, a Tabela 30, a seguir, demonstra que
nos niveis 1 a 3 predominavam profissionais do PGPE integrantes do quadro
permanente do MJSP, especialmente no nivel 1 (63,16%), enquanto no nivel 4 a

maioria era formada por requisitados (50,00%).



Tabela 30 — Ocupantes de FCPE (por vinculo funcional e por nivel)

Vinculo Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4 | Total Geral
PGPE 63,16% 45,83% 41,67% 20,83% 41,75%
Descentralizado| 15,79% 33,33% 36,11% 25,00% 29,13%
Requisitado 21,05% 16,67% 22,22% 50,00% 27,18%
ATPS 0,00% 4,17% 0,00% 4,17% 1,94%

Total Geral 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Sobre as 157 Fungbdes Comissionadas Técnicas (FCT) e as 29 Fungdes

Gratificadas (FG) ocupadas no MJSP, que, como visto, s6 podem ser destinadas a

servidores concursados, o Grafico 7 e o Grafico 8, adiante, revelam que essas

funcbes possuiam semelhante distribuicdo proporcional, com ampla maioria para

cargos PGPE do MJSP, seguida por profissionais requisitados e depois por

descentralizados.

Grafico 7 — Ocupantes de FCT (por vinculo funcional)

Reguisitado
17
10,83%

Descentralizado
3
1,91%

PGPE
137
87,26%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Grafico 8 — Ocupantes de FG (por vinculo funcional)

Requisitado
3
10,34%

Descentralizado
2
6,90%

PGPE
24
82,76%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A distribuicdo percentual da soma de todos os tipos de cargos e fungdes de
livre provimento ocupados no MJSP, por unidade organizacional, segue representada
no Grafico 9. Percebe-se que a SE detém 30,34% do total, seguida pela SENAJUS
com 14,55% e do GM com 10,22%.

Grafico 9 — Distribuigdo do total de cargos e fungdes de livre provimento ocupados
(por unidade organizacional)

ASINT W 0,77%
AECI W 1,24%
AEAL W 1,70%
AFEPAR W 1,70%
SECP| M 2,32%
COMNJUR I S,53%
SEGEN S ©,51%
SENAD I G,07%
SENACON DN £,05%
SENASP D © 1%
GM I 10,22%
SENAJLS e 1,55 %

e EEIELLH

Fonte: Elaborado pelo autor.

Mais a frente, o Grafico 10 apresenta a distribuicdo dos tipos de cargos e
fungdes de livre provimento ocupados no MJSP, por unidade organizacional. Percebe-
se que, dentre as unidades de suporte organizacional, a SE é a unica composta por
todos os tipos, com predominancia de FCT; sendo que as demais unidades de suporte
organizacional (GM, AFEPAR, AEAL, AECI e ASINT) s&o integradas majoritariamente
por cargos DAS, com excegcdo da CONJUR, onde predomina o tipo FCPE. Quanto as
unidades da area de politicas de justica (SENAJUS, SENACON e SENAD), em todas
elas predominam cargos DAS, mas na SENAJUS a soma de FCPE, FCT e FG
representa mais de 60% das posi¢des de livre provimento ocupadas. Por fim, nas
unidades da area de politicas de seguranga publica (SENASP, SEGEN e SEOPI)
verifica-se ampla predominancia dos cargos DAS, sendo este o unico tipo verificado
na SEOPI.
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Grafico 10 — Tipos de cargos e fungdes de livre provimento ocupados (por unidade
organizacional)

ASINT £0,00% 20,00%
AECI 50,00% 12,50% 37,50%
AEAL 100,00%
AFEPAR 90,91% 5,09%
SEOPI 100,00%
COMIUR [10/53% 47 37% 42,11% i
FCT
SEGEN B8,54% 11,36% i
SENAD £0,00% 17,78% 2,22% w FG
SENACON £9,23% 15,38% 15,38% HE
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Para finalizar a explanagao quantitativa sobre o quadro de livre provimento do
MJSP, é

estruturadores. Isso porque, como ja exposto neste trabalho, essas gratificacdes

relevante também abordar sobre as gratificagbes dos sistemas

possuem valores atrativos, equivalendo, ou até mesmo superando, os valores que um
servidor ocupante de cargo efetivo de nivel superior pode receber por um cargo em
comissao ou fungao de confianga de nivel 3 (coordenacgao). Além disso, elas também
sao atribuidas de modo discricionario porque, embora possam ser concedidas apenas
para servidores efetivos que atuam em unidades dos sistemas estruturadores
(notadamente unidades organizacionais integrantes da Secretaria-Executiva ou do
Gabinete do Ministro), ndo existe quantitativo suficiente para ser concedido a todos os
servidores e nem a obrigatoriedade de realizagao de processo seletivo para escolha
dos beneficiarios.

Em dezembro de 2020, o MJSP computava o total de 170 beneficiarios dessas
gratificagdes. A Tabela 31, adiante, demonstra a distribuicdo dessas gratificagdes por
sistema estruturador, indicando maior quantidade de GSISTE do Sistema de Servicos
Gerais (35,88%), seguida de GSISTE do Sistema de Pessoal Civil (24,12%) e, depois,
de GSISTE do Sistema de Gestdo de Documentos de Arquivo (15,29%).



Tabela 31 — Gratificagdes dos sistemas estruturadores (por sistema)
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Gratificagao Qtd %
GSISTE — Sistema de Servigos Gerais 61 35,88%
GSISTE — Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal 41 24,12%
GSISTE - Sistema de Gest&o de Documentos de Arquivo 26 15,29%
GSISTE — Sistema de Contabilidade Federal 16 9,41%
GSISTE - Sistema de Administragédo Financeira Federal 12 7,06%
GSISP - Sis~tema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia 8 471%
da Informacéao ’
GSISTE - Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal 6 3,53%

Total Geral 170 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 32, a seguir, retrata a distribuicdo das gratificacbes dos sistemas

estruturadores por unidade organizacional. Percebe-se que a SE possuia 90% dos

beneficiarios dessas gratificagdes, seguida pelo GM com 8,82%, havendo uma unica

ocorréncia em duas outras unidades, a AFEPAR e a CONJUR.

Tabela 32 — Gratificagbes dos sistemas estruturadores (por unidade organizacional

dos beneficiarios)

Unidade Qtd %
SE 153 90,00%
GM 15 8,82%
AFEPAR 1 0,59%
CONJUR 1 0,59%
Total Geral 170 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quanto ao vinculo funcional dos beneficiarios, conforme Grafico 11, abaixo,

predominavam ocupantes de cargos do PGPE do quadro permanente do MJSP, com

85,88% das gratificagdes, seguidos dos requisitados, que detinham 13,53%, além de

uma ocorréncia para ocupante do cargo de ATPS.
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Grafico 11 — Beneficiarios de gratificacdes de sistemas estruturadores (por vinculo
funcional)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O Grafico 12, abaixo, revela que a maioria dos beneficiarios dessas
gratificagdes acumulam cargo ou fungéo de livre provimento. No GM, apenas 6,67%
nao acumulam, sendo que 60,00% acumulam com DAS e 33,33% com FCT. Na SE
enquanto 33,99% nao acumulam, 28,10% acumulam com FCT, 15,69% com FCPE,
12,42% com FG e 9,80% com DAS. Por fim, das unidades com um unico servidor
beneficiario dessas gratificagdes, havia acumulagdo com DAS na AFEPAR, enquanto

na CONJUR nao havia acumulacéo.

Grafico 12 — Acumulacédo de gratificacdo de sistema estruturador com cargo ou
funcao de livre provimento (por unidade organizacional)
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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6 A BUROCRACIA NA PERSPECTIVA DOS BUROCRATAS

Esta secdo contém a percepcao dos préprios burocratas do MJSP sobre os
respectivos vinculos funcionais e o cenario do quadro de pessoal do 6rgao no contexto
em que estao inseridos, cumprindo com o ultimo objetivo especifico da pesquisa, para
enriquecer a compreensao sobre os achados obtidos por meio de fontes documentais
sobre os demais objetivos especificos.

Os relatos coletados nas entrevistas seguem organizados nas subsegdes
seguintes, abordando o perfil dos entrevistados, os pontos positivos e negativos dos
vinculos funcionais possuidos, os fatores de formacao e transparéncia no processo
de ocupacao do quadro de livre provimento, as causas e consequéncias da escassez
do quadro permanente do MJSP, bem como da concentragdo do quadro permanente

na Secretaria-Executiva.

6.1 Perfil dos entrevistados

As 17 entrevistas realizadas contemplaram participantes com perfis bem
distintos, que seguem detalhados no Quadro 3, sendo 10 do sexo masculino e 7 do
feminino, alguns com mais de um tipo de vinculo funcional possuido ao longo dos
anos de atuacdo no MJSP.

Alias, quanto a multiplicidade de vinculos possuidos, observa-se que alguns
chegaram a ter vinculo como estagiario ou terceirizado, categorias que, embora fujam
ao escopo da pesquisa, fizeram parte da trajetéria do profissional no MJSP. Ha quem
comegou como estagiario, chegou a ser terceirizado (funcionario de empresa
prestadora de servigos contratada pelo MJSP) e depois veio a assumir um cargo em
comissao, passando a integrar a categoria de comissionado. Ha quem ja foi
terceirizado, depois comissionado e depois concursado do quadro permanente do
orgao (ATPS ou PGPE). E ha, até mesmo, quem ja foi PGPE e mobilizado.

Além disso, alguns dos entrevistados ja ocuparam ou ocupavam (quando da
realizacdo da entrevista) cargo em comissao ou fungao de confianga, mesmo nao
pertencendo a categoria “comissionado”.

Por fim, observa-se que, dentre as unidades do MJSP pelas quais os

entrevistados atuaram, constam algumas que n&o mais integram a estrutura
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regimental do 6rgao, quais sejam: a Comissao de Anistia e a Secretaria de Reforma

do Judiciario.

Quadro 3 - Perfil dos entrevistados

Anos de Unidades em
Entrevista Sexo Vinculos possuidos no MJSP atuacao que atuou no
no MJSP MJSP
. SENASP,
1 F Comissionado 19 SEGEN
. SENASP,
2 M Mobilizado 11 SEGEN
Comisséo de
. L. Anistia,
3 M Terceirizado, Comissionado, ATPS 14 SENAJUS,
CONJUR
4 M PGPE 11 SE
SENASP,
5 M ATPS 6 SENAJUS
6 F Requisitado 2 SE
Estagiario, Terceirizado,
7 & Comissionado 8 SENACON
Comissédo de
8 F |PGPE 8 | Anistia, SE
9 F Temporario 6 SENASP, SE
10 M PGPE, Mobilizado 7 SENASP
11 M Temporario 5 SENASP
Secretaria de
12 F Descentralizado 4 Reforma do
Judiciario,
SENAJUS
Secretaria de
13 M Descentralizado 9 Reforma do
Judiciario, SE
Terceirizado, Comissionado,
14 M PGPE 20 SENASP, SE
15 M Descentralizado 7 SE, SENASP
16 F Requisitado 2 SE
17 F PGPE 1 SE

Fonte: Elaborado pelo autor.

6.2 Pontos positivos e negativos dos vinculos funcionais

Dada a multiplicidade de vinculos funcionais existentes entre os burocratas e o

MJSP, um dos aspectos levantados por meio da realizacdo de entrevistas consistiu

em relatos sobre pontos positivos e negativos de cada um dos vinculos, com excegao
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ao Ministro e ao Secretario-Executivo, por serem categorias do quadro provisorio

representadas por um unico profissional.

6.2.1 Servidores PGPE

Dentre os pontos positivos relatados por ocupantes de cargos do PGPE restou
fortemente ressaltada a estabilidade do cargo publico efetivo como garantia para atuar
de acordo com diretrizes legais e éticas, sem temer pressdes ou sang¢des indevidas

de superiores hierarquicos (Entrevistas 8, 14 e 17). Nesse sentido:

Eu presenciei isso inclusive na [Unidade X], tinha uma pessoa la que
ele era somente DAS [sem vinculo efetivo, ndo concursado], deixava
passar tudo. Quando o [concursado] foi pra |3, [ele] observou muita
coisa errada e comegou a ndo assinar. Ai 0 que que aconteceu?
Comecgaram a perseguir ele, ao ponto dele chegar e falar pro [superior
de outra unidade], “[Fulano], eu quero voltar pra [Unidade Y], inclusive
nao quero nem DAS, num quero nem GSISTE, eu quero s6 voltar, me
deixa aqui quieto.” Até porque ele ja tinha passado no [concurso de
outro 6rgao], entdo ele tava s6 esperando ser chamado. Mas ele...
realmente aconteceu isso. E, pasme, perseguiram ele, abriram alguns
PADs [Processos Administrativos Disciplinares]. [...] Entdo, eu acredito
que esse vinculo, essa parte de vinculo com a administragao, ai
falando em estabilidade, eu acredito que isso seja um ponto muito
positivo, né, porque vocé nao sofre certas pressoes. [...] Tem algumas
coisas que... como se fosse um assédio mesmo, né. A pessoa tentou
assediar e a pessoa como servidor “ndo, eu vou seguir o cédigo de
ética aqui, eu vou seguir 0 meu... as minhas atribuigdes, eu vou fazer
0 maximo que eu posso, claro, mas num é fazer por fazer, porque tem
que aprovar, porque € uma questao politica”. (Entrevista 14)

O vinculo efetivo com o 6rgao também foi ressaltado como positivo por permitir
estabelecer relacionamentos profissionais que facilitam o desenvolvimento dos
trabalhos (Entrevista 17), por viabilizar oportunidades de qualificagdo profissional
(Entrevista 10), por se tratar de um Ministério importante, tradicional e responsavel
por politicas publicas diversificadas (Entrevista 17), e até mesmo em fungdo da
qualidade da estrutura tecnoldgica e predial do Ministério (Entrevista 10).

Quanto aos pontos negativos do vinculo funcional, os servidores PGPE tiveram
dificuldade em identifica-los frente aos pontos positivos, de modo que os relatos
restaram mais relacionados a aspectos organizacionais que os afetam negativamente,
como: mudancas de orientagao politica ou de superiores hierarquicos, acarretando

desperdicios de trabalhos realizados (Entrevista 10); falta de compartilhamento
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interno de informagdes ja conhecidas por agentes externos (Entrevista 10); alta
influéncia dos ndo concursados sobre trabalhos técnicos e baixa participacao do
quadro permanente em posigdes estratégicas (Entrevista 10); auséncia de critérios
objetivos para concorrer a cargos em comissao, fungdes de confianga e gratificagdes
(Entrevista 10), e auséncia de uma ldgica institucional estratégica para o

desenvolvimento do servidor do quadro permanente (Entrevista 17).

6.2.2 Servidores ATPS

Os ocupantes do cargo de ATPS do quadro permanente do MJSP ressaltaram
como positivo do vinculo funcional a importancia do cargo para as politicas publicas

federais. Nesse sentido:

[...] o ATPS ele vem pra preencher uma lacuna que eu acho que é
muito importante [...] quando foi desenhada a carreira, ela tinha como
objetivo fazer uma ligagéo entre a atividade administrativa do poder
publico e a atividade de desenho das politicas publicas. (Entrevista 3)

O concursado, a pessoa que passa num concurso publico, que vai
trabalhar num Ministério, na Esplanada de forma efetiva, o trabalho
dele é fundamental porque ele é a garantia de que a coisa vai ser lisa,
de que a estrutura vai permanecer — afinal de contas os DAS eles
acabam sendo mudados com o tempo, querendo ou ndo eles acabam
mudando com o tempo — entdo, é a garantia de que o servigo vai
permanecer sendo feito e € a garantia de que o servigo vai ser feito
minimamente de forma honesta, de forma técnica, de forma lisa, de
forma transparente. (Entrevista 5)

Os pontos negativos relatados sobre o cargo de ATPS foram: a baixa
representatividade da categoria no ambito do MJSP (Entrevista 3); o estranhamento
quanto ao sentimento de pertencimento ao quadro permanente do MJSP, dado que a
carreira é vinculada ao Ministério da Economia (Entrevista 5); a falta de alinhamento
entre o desenho da carreira e as necessidades praticas das politicas sociais, posto
que os servidores sio lotados exclusivamente em Brasilia e as politicas sociais sao
executadas por todo o pais (Entrevista 3); e a absor¢ado dos servidores ATPS por
demandas da administracdo, descoladas dos propoésitos finalisticos da carreira
(Entrevista 3).



116

6.2.3 Comissionados

Sobre profissionais ndo concursados que ocupam cargo em comissao foram
apontados os seguintes pontos positivos: a possibilidade de estabelecerem uma
trajetdria profissional duradoura em atividades que demandam especializagao técnica
(Entrevista 1); a inclusdo de pessoas externas ao 6érgao, contribuindo para renovar
processos de trabalho (Entrevista 5); e o sentimento de pertencimento ao quadro de
pessoal do Ministério por quem permanece por longo tempo, mesmo sem possuir
vinculo efetivo (Entrevista 7).

Por outro lado, os pontos negativos apontados para o vinculo comissionado
foram: a criagdo de cargos em comissao de chefia ndo acompanhada da provisédo de
equipe para auxilio na execucéo dos trabalhos (Entrevista 1); o preconceito sofrido
por ndo ser concursado (Entrevista 3); a fragilidade do vinculo, especialmente para
posicdes de nivel hierarquico mais alto, com maior rotatividade (Entrevistas 6 e 7). O

sentimento é bem expresso no seguinte relato:

Eu s6 acho, assim, € uma coisa que nao vai terminar € essa danca
das cadeiras, é essa instabilidade que é inerente ali do Ministério... as
pessoas que tao indo ali pra ocupar um cargo mais alto é aquela
questao, né, tem que se preparar pra entender que € uma contribuigdo
que cé ta dando ali, mas que de repente pode ser que num certo
momento vocé ndo esteja mais naquela posicdo. Entédo, cé tem que
trabalhar de uma forma que vocé deixe sua marca ali, contribua com
o 6rgéo [...]. (Entrevista 6)

6.2.4 Descentralizados

Os servidores federais de carreiras descentralizadas manifestaram-se bem
satisfeitos quanto ao vinculo funcional (Entrevistas 12, 13 e 15), conforme expresso
na Entrevista 12: "Olha, eu vou ter até que pensar um pouco na questao do aspecto
negativo, porque, assim, eu acho que eu t6 numa situagdo muito boa, enquanto
servidora, do vinculo que eu tenho, por varios motivos."

Um ponto positivo ressaltado sobre carreira descentralizada foi a flexibilidade
para poder transitar entre unidades do mesmo 6rgdo, ou mesmo entre Orgaos
distintos, buscando conciliar objetivos pessoais e profissionais aos objetivos

organizacionais (Entrevista 12).
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Outro ponto positivo apontado foi o acesso que servidores decentralizados
possuem aos mesmos recursos organizacionais conferidos a servidores do quadro
permanente do 6rgao, como curso de lingua estrangeira, o que n&o ocorre para outras
categorias do quadro provisorio (Entrevista 12).

A maior remuneragao percebida por algumas das carreiras descentralizadas,
como a de EPPGG, também constou do rol de pontos positivos, por reduzir o potencial
de evasdo da carreira para outra carreira mais bem remunerada (Entrevista 15).

Dentre os pontos negativos do vinculo descentralizado foram ressaltados: o
retrabalho em alguns procedimentos funcionais similares demandados tanto pelo
orgao de origem como pelo 6rgao de exercicio (o0 MJSP), como avaliagdo de
desempenho e mapeamento de competéncias profissionais (Entrevista 12); a
necessidade de capacitacdo nas tematicas especificas do MJSP, sendo nesse
aspecto ressaltado o paradoxo do cargo de EPPGG, que apesar de levar o nome de
especialista, forma generalistas que precisam se especializar (Entrevista 15); a maior
cobranga por resultados que o profissional descentralizado recebe por ser
equivocadamente pressuposto como mais bem qualificado que os demais servidores
(Entrevista 15).

6.2.5 Requisitados

Para servidores e empregados requisitados de outros 6rgaos e entidades do
setor publico foi apontado como positivo: a experiéncia profissional para além do
orgao de origem, conhecendo novas pessoas e realidades na administragcéo publica
(Entrevistas 6 e 16); e a possibilidade de agregar ao 6rgao requisitante profissionais
que possuem competéncias eventualmente n&o possuidas em seu quadro
permanente (Entrevista 16). Por outro lado, os pontos negativos indicados foram o
sentimento de ndo pertencimento ao érgao requisitante e o potencial desequilibrio que
o instituto da requisicdo pode acarretar entre quadros de pessoal das organizagdes
publicas (Entrevista 16).

6.2.6 Temporarios

Para a categoria dos temporarios, foi destacado como ponto positivo a

possibilidade de o setor publico atrair profissionais capacitados com experiéncia no
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setor privado (Entrevista 9), além de ser conferida certa estabilidade ao profissional

em razao das seguintes caracteristicas:

E um contrato um pouco complicado. [...] sdo 5 anos, mas ele é
renovado ano a ano... tem uma avaliagdo e ele é renovado ano a ano.
[...] Eu ja tive outra experiéncia, contrato temporario também, [...] vocé
sabe que vai ficar 5 anos no maximo, a nao ser que pega pra sair.
Dificilmente acontece do contrato ser encerrado por iniciativa do
orgao, a nao ser que vocé faga uma besteira muito grande. Entao,
vocé tem uma certa estabilidade dentro desse periodo [...], uma certa
autonomia de num dizer sim pra tudo [...]. Entdo, € um contrato que
tem essa vantagem. Apesar de ser temporario ali, te da a seguranga
de se vocé num concorda com uma coisa vai bater de frente ali [...].
(Entrevista 11)

Como ponto negativo do vinculo temporario foi relatada a perda de investimento
para o 6rgao contratante com o término do contrato, considerando ndo sé todo o
aprendizado organizacional adquirido pelos profissionais, como também todas as
despesas que o 0rgao realizou para capacita-los além das competéncias ja possuidas
quando da contratagdo. Nesse sentido:

Por ser temporario, assim... o profissional ele ganha uma bagagem
dentro do Ministério, tanto de visdo da dindmica organizacional quanto
do conhecimento do negdcio, e em cinco anos — com todas as
renovagdes — esse vinculo se extingue. Entao, esse profissional que
participou de uma série de dindmicas dentro da organizagao ele perde
0 seu vinculo e com ele vai uma série de conhecimentos, vai um certo
investimento também que o Ministério teve. Eu fiz, por exemplo,
alguns cursos pelo Ministério, eu tirei uma certificagdo muito
interessante pro meu curriculo, toda patrocinada pelo Ministério.
Entdo, assim, a perda do vinculo ela também €& uma perda de
investimentos, de capital humano principalmente. (Entrevista 9)

Outro relevante ponto negativo apontado foi que o senso de temporariedade do
vinculo acaba sendo perdido pelos gestores do o6rgdo, desvirtuando de seus
propdsitos originais:

[...] aideia é justamente essa, poxa, a gente ta precisando arrumar a
casa ou entdo estamos com um projeto novo, ndo temos pessoal,
vamo fazer esse contrato temporario pra fechar esse projeto ou entéao
estabilizar de forma que a coisa num fique bagungada. Eu num vi isso
acontecer. Entdo, um ponto negativo € esse. Eu acho que a gestao ela
se acostuma com vocé la e ndo pensa que vocé vai sair [...] vai chegar
esses 5 anos e o pessoal vai embora. Entdo, essa casa num é
arrumada, a gente ta sempre apagando incéndio [...]. (Entrevista 11)
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Além disso, a perspectiva de término do contrato leva o profissional a procurar
outras oportunidades de trabalho no mercado, antes mesmo do término do prazo
contratual (Entrevista 11), o que também é prejudicial para ambas as partes, 6rgéo

contratante e profissional contratado.

6.2.7 Mobilizados

Diversos pontos positivos foram relatados, ndo so6 para os préoprios mobilizados,
como também para o MJSP e para os respectivos entes subnacionais de origem. Para
os mobilizados (Entrevista 10): a atratividade do valor das diarias que os remunera; a
troca de experiéncias profissionais viabilizada pela atuagdo no MJSP; e 0 acesso a
cursos de qualificagdo custeados pelo MJSP. Para o MJSP (Entrevista 2): agrega
profissionais que vivem a realidade da seguranga publica nos entes subnacionais; a
celeridade na composicao da forca de trabalho em comparacéo ao rito do concurso
publico; e a economia obtida com o custo de remuneragcdo dos mobilizados em
comparacado ao custo com servidores publicos. Para os entes subnacionais: a
contrapartida que recebem por cada profissional disponibilizado ao MJSP,
denominada “kit de equipamentos”, cuja composicao depende do 6rgao de seguranga
a que pertencem os mobilizados.

Outro ponto ressaltado como positivo foi o amparo legal recebido pela

categoria, que antes era enquadrada como “colaboradores eventuais”. Nesse sentido:

E a mudanca pra mobilizado também proporcionou atuar no ambiente
administrativo, que antes como colaborador, qual que é a principal
diferenca, € que o colaborador, em tese, era pra vir pra uma coisa
muito pontual, era um servigo muito pontual. Entdo, tinha muito
questionamento dos orgaos de controle. Entdo, com a mudanga
legislativa, proporcionou sair dessa situagcéo de clandestinidade entre
aspas, vamos dizer assim [...]. (Entrevista 2)

Por fim, ainda no rol de pontos positivos, destaca-se a possibilidade de manter
0 mobilizado por sucessivas prorrogagdes do acordo com o ente subnacional, dado
que a lei, embora estabelega a vigéncia maxima de dois anos, nao prevé limite de

prorrogacoes. Na visdo de um mobilizado, isso ocorre pelas seguintes razdes:

Creio que foi até proposital, tendo em vista que isso aqui depende
muito do servico que ta sendo desenvolvido. Eu acho que a intengéo
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foi justamente dar essa margem de manobra ao gestor pelo fato
daquela questao que eu tinha narrado no inicio, que muitas vezes vocé
elimina uma pessoa com conhecimento, e basicamente vocé ndo tem
uma... ninguém é insubstituivel, nés sabemos como pessoas, mas o
tempo que vocé pode demorar pra ter uma outra pessoa capacitada
naquela fungéo [...]. (Entrevista 2)

Quanto aos pontos negativos do vinculo de mobilizado, constaram (Entrevista
2): a quebra de processos de trabalho com a alta rotatividade decorrente da
temporariedade do vinculo; o potencial de desvalorizagao do quadro permanente do
MJSP, refletido pelo excesso de mobilizados; e a fragilidade do vinculo, com términos

marcados por movimentagdes politicas. Sobre esse ultimo ponto:

[...] acontece muita movimentagcdo politica na troca de governos.
Assim, quando assumiu o novo presidente e novos governadores, €
como se todo mundo quisesse saber o seu publico. Entdo, ha muita
chamada de Estados para que retornem quem esta fora. Entéo, por
isso € que ha muita alteracdo. (Entrevista 2)

Ao profissional mobilizado ressalta negativa a sujeigcdo a um regime equiparado

ao da escravidao, com sobrecarga de trabalho e auséncia de jornada fixa:

[...] o fato de a gente ser... ta disponivel a todo momento e a qualquer
hora, porque a ideia de que a gente ta recebendo diaria. Entdo, as
vezes no final de semana “oh, precisa esse final de semana alguma
coisa aqui pra fazer”, a gente tinha de fazer. [...] o trabalho estressante,
a quantidade de trabalho que jogam é meio surreal e isso € um ponto
muito negativo e ai a gente perde qualidade de vida, porque a gente
fica bem menos com a familia e tudo. E, de certo modo, eu brincava
la quando o pessoal era mobilizado, o pessoal brincava “olha,
seguinte, vocé é um escravo voluntario, vocé se voluntariou pra ser
escravo”. Entao, € um escravo bem remunerado, mas escravo. Enfim,
cé tem que levar chicotada nas costas e responder a altura os
trabalhos que s&do dados. (Entrevista 10)

6.3 Formacao e transparéncia do quadro de livre provimento

Conforme exposto em secao proépria, a literatura trata sobre os fatores de
formagdo do quadro de livre provimento (especialmente cargos em comissédo e
funcdes de confianga), e sobre a transparéncia dada ao processo de escolha dos
profissionais. Portanto, esses aspectos também foram explorados nas entrevistas,

considerando o contexto do MJSP.
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Dentre os fatores de escolha dos profissionais, prevaleceu a percepg¢ao da
relagdo de confianga mantida entre quem escolhe e quem é escolhido, decorrente de
um relacionamento interpessoal prévio, muitas vezes conciliado com o conhecimento
técnico e a experiéncia profissional do escolhido. Alias, por vezes o relato sobre a
prépria trajetdria de ocupagao de um cargo ou fungéo de livre provimento confirmou a
ocorréncia desse fator (Entrevistas 1, 5, 6, 12 e 13).

Foi ressaltado o fato de que a lei, ao criar cargos e fungdes de livre provimento
sob a légica da relagdo de confianga, acaba por prejudicar a prevaléncia de outros
critérios seletivos (Entrevistas 2, 3 e 7). De modo que a amplitude da escolha pelo
critério de confianca, alcancando até niveis hierarquicos inferiores, foi ressaltada
como um modelo adotado para fazer valer a logica do governo de ocasiéo,
promovendo mudangas no modo de trabalho estabelecido por governos anteriores,
dada a dificuldade em diferenciar o que sao atividades de Estado e o que sao

atividades de governo por toda a extensao hierarquica, conforme Entrevista 3:

Eu vejo, por exemplo, eu fui chefe da divisao [...], era um DAS 2 [...].
E ai 0 que acontece é... muitas vezes o nosso cargo nos colocava no
papel de dizer o seguinte “essa politica vai ser executada desse jeito
na ponta” [...]. E ai, se vocé deixa isso no corpo administrativo Unica e
exclusivamente, muitas vezes ele enxerga a coisa a partir da légica de
um chefe anterior, [...] se nao tiver uma chefia ali nomeada num cargo
comissionado, vocé vai ter a mesma visao do servico publico que o
seu primeiro chefe te deu, entendeu? [...] Essa correia de transmissao
€ a correia de transmissao da politica governamental. [...] Cé quer ver
um exemplo, [...] quando foi criada a carreira de [...] EPPGG, essa
carreira ela foi criada pra que essas pessoas fossem o qué? Gestores.
[...] S6 que vocé nao consegue dar autoridade pra ele so pela carreira,
cé tem que chegar la e dar um DAS pra ele, porque senao ele nao tem
autoridade na estrutura. [...] Sabe, assim, quem é o burocrata e quem
€ o0 agente de governo? Entéo, isso € uma zona muito complicada de
vocé identificar [...].

A capacidade técnica e a experiéncia no setor publico também sao identificadas
como fatores presentes, especialmente nos ocupantes de cargos de média e alta
hierarquia, DAS ou FCPE de niveis 4 a 6 (Entrevista 4). Porém, os relatos se
confirmam mutuamente no sentido de que a capacidade técnica é dispensavel quanto
maior for o nivel do cargo, embora para isso haja maior dependéncia de uma equipe
subordinada tecnicamente capacitada (Entrevistas 7, 10 e 11).

Ha quem perceba uma diferenciacdo do peso da expertise técnica para

posi¢cdes de livre provimento de nivel inferior, no sentido de que ela se concentra no
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nivel de coordenacgao (nivel 3), se fazendo menos presente nos niveis mais baixos
(Entrevista 15). Além disso, a balanga entre confianga e conhecimento técnico tende
a pender para lados distintos a depender das unidades organizacionais,
preponderando a primeira nas unidades finalisticas e o segundo nas unidades
auxiliares, em especial na Secretaria-Executiva (Entrevistas 8 e 9). De todo modo,
ainda que a confianga seja mais percebida em posi¢des hierarquicas superiores, a
complexidade tematica das politicas finalisticas do MJSP acaba por demandar
profissionais com preparo nao soé técnico como também académico (Entrevista 16).
A literatura aponta que poucos sao os profissionais do quadro de livre
provimento filiados a partidos politicos, mesmo no alto escaldo (LOPEZ; SILVA, 2019).
Nesse sentido, a compreensdo do fenbmeno passa por ponderagdes como as

evidenciadas nos seguintes relatos:

A filiacdo partidaria de certa forma ela virou uma tatuagem
desagradavel dentro da administracdo. Mas [...] grupos politicos
muitas vezes nado se organizam em torno da logica da filiagao
partidaria. Isso também é uma coisa bem real, sabe, assim, eu acho
que a filiagao partidaria ela deixou de ter relevancia efetivamente pra
identificagdo de grupo politico. [...] Tem gente que inclusive faz
questao de néo se filiar a nenhum partido politico pra poder circular
aqui, circular ali, gosta de todo mundo e tal, e passa. Tem gente que
ta se aposentando com cargo comissionado [...]. (Entrevista 3)

Filiagdo partidaria € uma coisa e alinhamento ideoldgico é outra, na
minha opinido. E, ainda que nao haja filiagdo partidaria, sobretudo
porque militares n&o podem, né, e uma boa parte la sao militares — eu
nao sou, mas, enfim — eu vejo que muito alinhamento ideolégico com
cada governo é necessario. (Entrevista 10)

A imposicao por agentes externos com autoridade sobre o Ministério também
foi um fator relatado como determinante para ocupacido de posicoes de livre
provimento, especialmente para cargos de média e alta hierarquia, com todo o
constrangimento capaz de causar, detalhado no seguinte relato:

Pra me exonerar, o [meu chefe] primeiro comegou com um pedido de
desculpas, porque nao era minha competéncia, nao era falta de nada,
assim, falha profissional. Ai ele me explicou tin tin por tin tin 0 que que
tinha acontecido. Uma mocga, uma mulher, que ja tinha trabalhado no
governo do ministro [Fulano], que — eu n&o conhego essa pessoa —
tava trabalhando com outro ministro [...] na Presidéncia [da Republical.
[...] Que aconteceu? Ai o pessoal do Presidente pediu um cargo [...].
Eles [no MJSP] tiveram que fazer uma escolha. [...] tudo bem, eu fui
pro Ministério pelas minhas qualificacbes profissionais e também
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porque eu conhecia [0 entdo chefe no MJSP], eu tinha essa ponte ai,
num cai la de paraquedas. Mas [...] que aconteceu com essa outra
pessoa? Ela foi pra la... ela pode ter também qualidades profissionais,
s6 que ela foi indicada, entendeu? Foi uma imposigao. [...] assim, cé
pode ter um mestrado, um doutorado naquilo, se vier alguém que num
tem nada disso, mas € amigo do Presidente, é essa pessoa que vai
prevalecer. [...] Incrivel! [...] o [entdo chefe no MJSP] falava assim “eu
fui contra, mas eu fui obrigado, € num sei o qué, e me desculpe
[Fulana], eu t6 chocado também. Eu quero que vocé saiba que o que
voce precisar...”. E uma situacdo que eu num sei como te explicar! Fica
dificil. Vocé fica mudo, assim, a pessoa [chefe] também n&o sabe o
que dizer. [...] E, assim, o que eles me falaram, [foi] que os que sao os
visados, os cargos, [sdo os de nivel] 4 pra cima. Entdo, assim, tudo
bem, foi dificil. Mas hoje eu posso contar essa experiéncia que eu
passei. (Entrevista 6)

Se as posicdes de nivel 4 ou superior sdo mais visadas, a ponto de estarem
suscetiveis até mesmo a imposicdes externas na ocupacgao, por outro lado, os
ocupantes do nivel 3 ou inferior possuem maior chance de permanéncia, porque
exercem atividades que exigem maior conhecimento técnico (Entrevista 7) e ndo s&o

tdo atrativos em termos de remuneragao, conforme apontado na Entrevista 9:

[...] os mobilizados abriam mao do mobilizado, do status de
mobilizado, pra assumir o DAS 4, porque ele tinha um valor
consideravel. Até o DAS 3 nao era interessante pro mobilizado se
tornar... fazer parte do quadro de comissionados, porque o valor que
eles recebem como mobilizados, que sao as diarias, ja estava num
patamar que o DAS 3 num era interessante pra eles.

Outro fator percebido pelos préprios burocratas € o desinteresse de servidores
concursados em ocupar posi¢cdes de livre provimento (Entrevistas 3, 7 e 17). E as
possiveis razdes para esse fendmeno podem residir ndo sé na légica de provimento
a qual estdo sujeitas essas posi¢cdes, mas também em aspectos como: a frequente
extrapolagdo de oito horas diarias de trabalho (Entrevista 7); o acréscimo de
atribuicdes e responsabilidades para chefes, ndo sé na gestdo do trabalho como na
gestao de equipes, respondendo por rotinas funcionais de servidores e estagiarios
(Entrevista 12); a falta de tempo para participar de capacitacbes e o estresse
decorrente do cargo ou funcdo (Entrevista 13); e a existéncia de gratificacbes, em
especial GSISTE, cujos valores se equivalem ao que um servidor concursado pode

receber por exercer a fungao de coordenador, nivel 3 (Entrevista 17).
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Ainda assim, ha relato de servidor PGPE que quando da entrevista ocupava
posigao de livre provimento e compreendia isso como uma oportunidade de agregar
valor para si mesmo e para o Ministério (Entrevista 4).

Quanto a transparéncia sobre o processo de escolha de profissionais do quadro
de livre provimento do MJSP, os relatos dos burocratas revelaram que a nocéo de
transparéncia esta muito atrelada a observancia das formalidades institucionais,
estabelecidas pelas normas, assim como na adogao de procedimentos diligentes,
como realizag&o de analise curricular e entrevista (Entrevistas 1, 2, 3, 4 e 7). Ou seja,
nao foi frequente a correlagdo da nogao de transparéncia com a ampla divulgagao do
processo desde a existéncia da oportunidade para que eventuais interessados
possam se candidatar, mas com a adogao dos ritos normativos obrigatorios,
culminando com a publicagdo do ato de provimento no Diario Oficial da Uni&o,
contendo o nome da pessoa escolhida, além da existéncia de amparo legal para que
qualquer pessoa solicite acesso ao processo administrativo que fundamentou o
provimento do cargo ou fungao.

Nao obstante, também houve quem considerasse a transparéncia atrelada a
realizacédo de processo seletivo divulgado desde o surgimento da vaga (Entrevistas 5,
6 e 17), o que nao ocorre com frequéncia, embora seja percebido especialmente para
posicoes de nivel hierarquico inferior ou gratificagbes como GSISTE (Entrevistas 8,
16 e 17). E muitas vezes percebe-se que o processo seletivo resta sem candidatos
selecionados, gerando a seguinte reflexdo: “Entao, assim, isso mostra um pouco que
talvez o debate néo é o debate se é transparente ou ndo, mas o debate talvez seja: o
cargo é aproveitado para aquilo que ele foi desenhado efetivamente?” (Entrevista 3).

Houve relato também no sentido de que a adog¢ao do processo seletivo varia
entre unidades organizacionais, ocorrendo com maior frequéncia na Secretaria-
Executiva (Entrevista 15). Além disso, outra nogao de transparéncia se revelou sob a
forma de apresentacgao do perfil de quem ja foi escolhido aos demais integrantes da

equipe (Entrevistas 11 e 12).
6.4 Escassez do quadro permanente
A escassez do quadro permanente do MJSP foi um fato bem ressaltado na

configuragéo da burocracia do 6érgéo, conforme analisado a partir dos dados coletados

com a etapa documental da pesquisa. Por essa raz&o, suas causas e consequéncias
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foram abordadas nas entrevistas, buscando compreender a percepcao dos proprios
burocratas sobre o fenémeno.

Fugindo de uma explicagdo O&bvia, relacionada com a ndo realizagdo de
concursos publicos, uma das causas mais relatadas foi a falta de perspectiva de futuro
profissional nos cargos do quadro permanente, que sao pouco atrativos,
especialmente na estrutura remuneratéria, fazendo com que os concursados
ingressem no 6rg&o ja com a pretensao de sair por outro concurso, em um movimento
expresso na nogdo de “concurso trampolim” (Entrevistas 1, 3, 15 e 17). Essa
caracteristica reforga fragilidades evidenciadas pela literatura sobre carreiras e cargos
federais (DIAS, 2010; RAMOS, 2014) e sua transformacdo em “meras estruturas
evolutivas de remuneragao” (PINHEIRO, 2017, p. 152), geradoras de desincentivos
ao maior desempenho no trabalho e de desmotivagdo para a permanéncia do
profissional, porque a desigualdade salarial entre cargos com atribuicbes semelhantes
desloca o incentivo do servidor com menor remuneragao relativa para se empenhar
na preparagao para uma carreira mais bem remunerada, ao invés de se empenhar no
trabalho, desviando a administragao publica dos principios da burocracia weberiana e
do gerencialismo (CORREA et al., 2020).

Um exemplo de que diferentes incentivos remuneratérios entre carreiras

federais geram a evasao de servidores concursados é dado na Entrevista 14:

Eu lembro que, por exemplo, [...] ninguém queria ir pra FUNAI [...].
Depois que eles criaram a gratificagao, os antigdes do Ministério todo
mundo quis ir pra FUNAI. Ai chegou a um ponto que eles “ndo, agora
€ assim, quem vai...”. [Por]que, se eu ndo me engano, era redistribuido
mesmo, né, vocé ia pro quadro da FUNAI, incorporava aquela
gratificacdo, cabd! Mas por que que o pessoal quis ir pra FUNAI?
Porque criaram a gratificacdo. Entao, hoje, a gente até fala... o érgéo
[a FUNAI] é abaixo do, vamos dizer, do 6rgdo mae [MJSP], [e] eles
ganham mais do que a gente que ta aqui.

A escassez do quadro permanente é agravada pela utilidade da categoria dos
mobilizados para os dirigentes das unidades finalisticas das politicas de seguranga
publica, considerando o regime de trabalho a que se submetem esses profissionais,

conforme Entrevista 11:

[...] pra uma galera que ta dirigindo as vezes é confortavel essa
posicao, vocé ter alguém que num vai questionar, que num vai chegar
e reclamar, que vai fazer, vai ficar fora do horario. [...] muitas vezes eu
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via também a questdo de trazer o mobilizado pra exercer outras
fungdes nao sb negociais, que talvez ndo fosse muito a da experiéncia
dele. Entao, acaba que fica um pouco de faz tudo.

A preferéncia dos gestores pelo quadro provisorio também se expressa na
maior flexibilidade que possuem para compor e recompor equipes sem a necessidade
de maiores justificativas formais exigidas pela sistematica de avaliacdo de

desempenho do quadro permanente, conforme os seguintes relatos:

[...] na carreira publica como um todo eu acho que a ferramenta de
avaliagdo dos servidores € que ela é muito mal utilizada. [...] no
militarismo n&o existe um sistema de avaliacao [...]. Entado, assim, é
muito mais facil vocé ter punigdes no militarismo de um servigco mal
feito, do que eu percebo na carreira civil. [...] E isso causa muitas vezes
essa necessidade de fuga para outros meios de contratagéo, na qual
o gestor tem um poder maior de cobranca. Porque muitas vezes, no
sistema de avaliagao, ele [...] tem que se justificar tanto no final que
gera um transtorno tdo grande que ele prefere nao utilizar da
ferramenta que ele tem. [...] eu acho que aprimorando essa ferramenta
[a avaliacdo de desempenho] a gente comega a combater alguns
problemas que a gente vé na questao do analista civil, entendeu? Eu
acho que esse sistema facilita muito mais eu preferir um comissionado
ou um mobilizado. Por qué? A forma deu penalizar um mobilizado e
um comissionado € muito mais facil, eu ndo preciso justificar tanto.
(Entrevista 2)

E a gente chegou a ter um APO [Analista de Planejamento e
Orcamento] na equipe, requisitado também, mas ele num deu muito
certo. Enfim, a gente manda as pessoas embora também. A gente traz,
mas a gente manda as pessoas embora quando elas hum d&o certo.
A gente num tem pudores em relagao a isso ndo. Nos ja mandamos
gente embora pra Infraero, devolvemos uns 2 ou 3, a gente manda
embora, a gente so6 fica com quem trabalha [...]. (Entrevista 12)

No rol de causas para a escassez do quadro permanente também constaram:
a informatizacao de processos administrativos com o advento de sistemas eletronicos
e a falta de alinhamento entre o desenho de atribuigcbes dos cargos efetivos e as
necessidades do trabalho (Entrevista 3); a existéncia de carreiras descentralizadas,
gue s&o concebidas dentro da légica de que o servidor federal pertence a um 6rgéo
especifico e pode atuar em qualquer érgao federal, assim como as limitagdes da atual
sistematica de mobilidade, com gratificacbes remuneratdrias para quem sai e néo para
quem fica, e o instituto da requisi¢gao possuido por alguns 6rgdos em que a liberagéo
do servidor é irrecusavel (Entrevista 4); a inexisténcia de uma carreira especifica para

o MJSP (Entrevistas 1, 5 e 16); a existéncia de uma negligéncia proposital para
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enfraquecer o quadro permanente e permitir manobras desvinculadas do interesse
publico (Entrevistas 6 e 10); e uma compreensdo equivocada sobre o0 que sao
atividades tipicas de Estado para a concepg¢ao e o fortalecimento de carreiras
publicas, nas palavras da Entrevista 10:

Eu acho que a Unido deveria pensar em carreiras pra poder organizar
trabalhos que séo trabalhos de Estado e ndo de governo. E esses
trabalhos de Estado eles, na minha opini&o, ndo se restringem ao que
hoje o pessoal quer colocar como carreira tipica de Estado. E uma
coisa bem simples. Por exemplo, coisas que a gente fazia, convénios,
licitagdes, contratos, fiscalizacao de contratos publicos. Bem, tudo isso
esta sob um regime juridico publico, nada disso € feito pela iniciativa
privada. E tudo isso é feito de forma constante, precisa de profissionais
qualificados pra trabalhar naquilo, que aquilo vai continuar, vai ter
memoria. E ndo faz sentido isso ndo ser exercido por servidores
publicos. Entdo, eu acho muito equivocada a forma que ta se criando,
esse conceito de carreira tipica de Estado, restrita a diplomacia,
seguranga publica, militares, judiciario, quando ha outras atividades
que sao efetivamente exclusivas de Estado. Porque administrar na
iniciativa privada ndo tem absolutamente nada a ver com administrar
no setor publico. Um grande administrador da iniciativa privada ele
pode chegar como um grande administrador no setor publico apenas
se ele tiver o apoio de gente que entende do setor publico pra executar
o que ele quer executar. E, ainda assim, as visdes dele vém
distorcidas. Agora, esse cara que executa, ele deveria ter o valor dele
reconhecido.

Quanto as consequéncias da escassez do quadro permanente no MJSP, é
interessante observar que a logica de formagéo do quadro provisorio tende a reforgar
a necessidade do quadro permanente. Isso porque, na formagao do quadro provisério,
frequentemente os gestores consideram a permanéncia do profissional no MJSP, com
toda a experiéncia prévia que adquiriu ao longo de sua trajetdéria no 6rgao,
independentemente do vinculo funcional que ja tenha possuido. Esse fenémeno se
confirma nos relatos de profissionais que passaram por diversos vinculos funcionais
no Ministério (Entrevistas 3, 7, 10 e 14).

A escassez do quadro permanente acarreta sobrecarga de trabalho,
estabelecendo uma estrutura em que as chefias ou ndo possuem equipe ou possuem
apenas profissionais do quadro provisorio, até mesmo para atividades sensiveis a
implementacgao de politicas publicas, como convénios, licitagdes, contratos e gestao
orcamentaria e financeira (Entrevistas 1, 7 e 13) e para atividades que sé podem ser

exercidas por servidores (Entrevista 14).
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A predominancia de vinculos provisorios potencializa a rotatividade de pessoal
e a interrupgao de processos de trabalho (Entrevistas 1 e 11). Porém, a falta de
concurso publico para repor profissionais do quadro permanente favorece a busca por
meios alternativos para compor a forga de trabalho do 6rgdo, ampliando o quadro
provisorio, conforme o seguinte relato: “[...] a gente acaba fazendo uso dos
mobilizados, que € uma forma que a gente encontrou pra ndo fazer a maquina publica

parar” (Entrevista 1). No mesmo sentido:

Acho que eu vou dar a resposta 6bvia, que todo mundo fala, é... eu
acho que nao ter tido concurso publico por muito tempo fez com que
as gestbes buscassem maneiras alternativas de compor quadro.
Entdo, primeira coisa € isso, a auséncia de concurso publico, né, e a
criatividade, digamos assim, da gestdo. (Entrevista 12)

De acordo com a literatura de referéncia, a adogao de meios alternativos para
compor a forga de trabalho nos 6rgaos federais marcou o periodo da ultima grande
reforma administrativa no Brasil, a Reforma Gerencial dos anos 1990 (GAETANI,;
HEREDIA, 2002). Se naquela época a auséncia de concursos para cargos nhao
priorizados acarretou o uso irregular, intensivo e institucionalizado, de consultorias
contratadas com agéncias internacionais e de terceirizagbes com empresas
prestadoras de servigo, hoje os meios sao outros.

Cargos em comissédo e fungdes de confianga sédo utilizados como medida
alternativa para compor a forga de trabalho do 6rgéo, priorizando sua ocupagao por

pessoas externas, ao invés de burocratas do quadro permanente:

[...] eu num tenho muita vontade, assim, de ter cargos altos, DAS e
tudo o mais. Mas, talvez pra quem tenha isso seja um empecilho,
porque o que eu ja ouvi dizer, [€] que pra ndo perder o servidor que ta
na casa muitos gestores chamam pessoas de fora pra assumir cargo
em comissao, serem chefes. Mas, assim, eu nao tenho essa ambigao
nao. Entao, pra mim, ta tranquilo. (Entrevista 8)

[...] utilizam-se os cargos de confianga como forma de atrair mao de
obra. [...] Entdo, grande parte da disputa que tem por estrutura
[organizacional com cargos em comisséao e fungdes de confianga], na
verdade é uma disputa por servidores. (Entrevista 13)

Entre os instrumentos utilizados existem acordos celebrados com empresas
estatais em processo de privatizagao, para que empregados publicos ociosos possam
exercer atribuicdes no MJSP. Nesse sentido: "[...] tinha aquele acordo com a Infraero,
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eu num sei se vocé conhece’’, mas tinha um acordo com a Infraero pra requisitar
empregados publicos, a gente fez muito uso disso, muito mesmo." (Entrevista 12)"8

Além disso, terceirizados e estagiarios sdo considerados como forga de
trabalho para a realizagdo de tarefas mais operacionais (Entrevistas 8, 13 e 17), e
esse cenario prejudica a memoria institucional, a continuidade e o aprimoramento dos
trabalhos, assim como o alcance de resultados (Entrevistas 4 e 10).

Em relagdo aos mobilizados da seguranga publica, por um lado ha uma
percepcado positiva quanto a contribuicdo desses profissionais para as politicas
federais. Mas, por outro lado, o predominio da categoria € extremamente preocupante
para a continuidade dos trabalhos iniciados (Entrevista 5). Afinal, compreender as
engrenagens vigentes no setor publico e as dindmicas organizacionais demanda
tempo ndo possuido por profissionais transitérios, o que leva especialmente os
gestores a desconsiderar tudo o que se tem construido para implementar o que se

quer construir, impactando negativamente nas politicas publicas:

E o qué que causa mais transtorno disso, € que as pessoas que
chegam, justamente como n&o tem tempo de absorver e de entender
toda a estrutura e entender todo o planejamento que ja tinha
construido, as pessoas chegam com uma visdo, assim “ndo, vamo
mudar tudo!”. E pra vocé mudar — ai eu vou pegar até um exemplo que
um antigo diretor nosso dava — cé ta dirigindo um transatlantico! Cé
num ta dirigindo uma Ferrari que cé vai da um cavalinho de pau e
muda 90 graus, 180 graus, nao! Cé ta dirigindo um transatlantico! Um
transatlantico vocé muda de diregdo aos poucos! Vocé consegue
mudar a dire¢ao [...]! No entanto, num é 90 graus de uma vez! [...] E
pra isso precisa de tempo! Gestores cada vez que passam, parece
que os caras tém menos tempo. (Entrevista 5)

T 0 MJSP possui dois Termos de Cooperagdo Administrativa (TCA) celebrados com a Infraero e que
ha anos séo sucessivamente prorrogados. O primeiro, TCA n° 0006/2013/0001, celebrado em 2013,
conforme publicagao disponivel em
https://pesquisa.in.gov.br/imprensal/jsp/visualiza/index.ijsp?data=22/05/2013&jornal=3&pagina=112&to
talArquivos=240, possui término previsto para 2022, estabelecido pelo oitavo aditivo contratual,
disponivel em
https://pesquisa.in.gov.br/imprensal/jsp/visualiza/index.jsp?data=08/04/2019&jornal=530&pagina=98&t
otalArquivos=227. O segundo, TCA n° 0006/2015/0001, celebrado em 2015, conforme publicagcédo
disponivel em
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=02/09/2015&jornal=3&pagina=3&total
Arquivos=256, possui término previsto para 2022, estabelecido pelo quarto aditivo contratual, disponivel
em
https://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=19/09/2019&jornal=530&pagina=91&t
otalArquivos=217. Acessos em: 9 ago. 2021.

8 O movimento de aproveitamento de empregados publicos nao é exclusividade do MJSP. A titulo de
exemplo, ver: https://www.ufam.edu.br/ultimas-noticias/431-ufam-recepciona-empregados-publicos-
da-infraero.html. Acesso em: 9 ago. 2021.
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Outras consequéncias negativas apontadas foram: o destino profissional dos
integrantes do quadro permanente acaba sendo decidido por profissionais do quadro
provisorio (Entrevista 6); o envelhecimento da forga de trabalho do quadro permanente
(Entrevista 7); a necessidade de prorrogar vinculos temporarios para além do prazo
legal (Entrevista 9); a baixa participacédo de profissionais do quadro permanente em
atividades estratégicas, estando mais presentes em atividades operacionais
(Entrevista 9); a inviabilizagdo da mobilidade externa (para fora do MJSP) ou interna
(para outras unidades do MJSP), para servidores do quadro efetivo que pretendam
mudar de unidade (Entrevistas 10 e 12); a complexificacdo de rotinas funcionais
corriqueiras como marcacdo de férias, dado que cada profissional do quadro
provisorio € regido por regras proprias (Entrevista 12); as limitagdes normativas ao
custeio, pelo MJSP, de agdes de capacitagao de média ou longa duragéo para grande
parte dos profissionais do quadro provisério (Entrevista 12); os gestores tendem a
preferir ndo avaliar negativamente um servidor com desempenho aquém do esperado,
ou mesmo oferecer atrativos financeiros para servidores manterem um desempenho
esperado (Entrevista 13); e a auséncia no quadro permanente de especialistas nas

politicas finalisticas do 6rgao (Entrevista 15).

6.5 Concentragao do quadro permanente

Outro ponto relevante, também demonstrado pelos resultados da pesquisa
documental, foi a concentracdo de burocratas do quadro permanente do MJSP na
Secretaria-Executiva, unidade responsavel pelos principais processos de suporte
organizacional, quais sejam: planejamento e inovagao institucional, orcamento e
finangas, gestdo de pessoas, servigos gerais, arquitetura e engenharia, bem como
tecnologia da informagdo e comunicag¢des. Portanto, as causas e consequéncias
desse fendbmeno também foram objeto das entrevistas, para se captar como ele é
percebido pelos préprios burocratas do 6rgao.

Um primeiro ponto que restou bem ressaltado foi o espanto de alguns dos
participantes pelo desconhecimento da ocorréncia do fendmeno, mesmo aqueles com
varios anos de atuagao no MJSP (Entrevistas 1, 5 e 6).

Para compreender as razdes do fenbmeno € interessante partir da realidade
relatada sobre outras unidades organizacionais. Nesse sentido, a dinamica de

trabalho predominante em areas finalisticas nao se demonstra atrativa para servidores
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efetivos, porque esta mais sujeita as cobrangas politicas e a um regime de trabalho
mais intenso dada a predominancia de profissionais que nao se submetem a uma
jornada de trabalho fixa, como comissionados e mobilizados (Entrevistas 5 e 10).

Como no setor privado, com suas distintas ofertas e demandas, o servigo
publico revela ter seu proprio mercado de trabalho, de modo que os servidores
concursados procuram unidades organizacionais que oferecam adicionais
remuneratérios para que assumam maiores responsabilidades. E, conforme apontado
na pesquisa documental, a Secretaria-Executiva € a unidade com maior oferta de
cargos, fungdes e gratificagdes, o que é percebido pelos servidores do 6rgao e agrava
a escassez nas demais unidades (Entrevistas 1, 7, 8, 14 e 17).

Por outro lado, a Secretaria-Executiva é a unidade que consegue conciliar a
maior oferta de cargos, fungdes e gratificagcbes com atividades que demandam maior
especializagcdo técnica de seus profissionais, o que acaba afastando maiores
interferéncias politicas e atraindo servidores efetivos (Entrevistas 3 e 10). Essas
caracteristicas sdo bem delineadas no relato de servidor PGPE da Secretaria-
Executiva que traz consigo uma légica profissional marcante da iniciativa privada, com
pretensdes de trabalhar para ser mais bem remunerado e ascender na hierarquia do

orgao:

Quando eu ingressei no Ministério como servidor eu ja vinha com uma
bagagem de atuagdo com gestdo, gerenciamento, consultoria e etc.
Entao, essa vivéncia na perspectiva de gestao da iniciativa privada eu
trouxe aqui pro Ministério e ai [...] eu vi [...] em especifico na
Secretaria-Executiva, uma série de oportunidades em termos de
atuacdo. [...] A questdo é como associar essa oportunidade com a
contrapartida financeira também. E uma coisa que a gente meio que
traz de mercado também, porque vocé pode ta ali investindo tempo s6
com sua remuneragao basica, como vocé pode ta investindo tempo
com uma contrapartida, seja com uma fungao, um cargo e etc. Entao,
quando eu ingressei no Ministério meu intuito foi sempre desenvolver
um trabalho, primeiro o dnus depois o bénus, mostrar pra que veio e
na sequéncia, tendo a oportunidade, eu assumir algum posto, algum
projeto ai com uma gratificagdo ou cargo. Entdo, assim, eu vi isso no
Ministério de forma mais fluida no dmbito da Secretaria-Executiva, foi
0 que eu notei. Porque nas finalisticas, dado a carga politica, vamos
dizer assim, da indicagao, do cargo de livre nomeagao e exoneragao,
vocé tem uma influéncia maior de agentes externos, o que acaba
impactando nessa forga de trabalho interna, no quadro efetivo. [...] No
ambito da Secretaria-Executiva eu vejo uma perspectiva de priorizar
os servidores do cargo efetivo e da casa [...]. (Entrevista 4)
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Porém, é importante considerar que a balanca entre influéncia politica e
especializagao técnica também pende para lados distintos dentro da propria estrutura
organizacional da Secretaria-Executiva, conforme relato de profissional que atua na

unidade:

[...] agora cé vé a realidade oposta, na area [de gabinete] da
Secretaria-Executiva é fragilissimo. Agora, na area [subordinada a
estrutura da Secretaria-Executiva], que € uma area técnica,
dificilmente ali alguém de fora vai ter um know-how. Sé se vier
realmente alguém especializado [...] pra vocé pegar e entrar ali de
paraquedas, entendeu? Entdo, assim, os coordenadores-gerais ali,
tranquilos. [...] E uma area muito técnica. E |14 na Secretaria-Executiva
[gabinete] € uma area, assim, tem uma parte técnica, mas é mais area
politica. E muita reunido, é representagdo do Ministério em varios
orgaos, varios eventos, muita articulagéo. (Entrevista 6)

As atividades desempenhadas na Secretaria-Executiva possuem rotinas de
trabalho normatizadas e bem definidas, o que também atrai servidores concursados
do 6rgao (Entrevista 4). A SE é considerada uma unidade fundamental e estratégica
para o funcionamento do Ministério como um todo (Entrevistas 1, 2, 6 e 7), além de
ser responsavel por processar todo ato de gestdo de pessoas, especialmente as
movimentagdes de pessoal e concessdo de cargos, fungdes e gratificagbes
(Entrevista 15). De todo modo, a auséncia de critérios institucionais transparentes

para alocacao da forca de trabalho no MJSP também contribui para o fenbmeno:

[...] eu ja ouvi de servidores, tanto da turma de 2009, quanto da turma
de 2013, [pergunta-se] “cara, como € que é a triagem do RH, pra
mandar vocé pra SENACON, manda vocé pra SENASP, tem critérios?
Qual o critério? E necessidade de forga de trabalho? E o qué? E a
compatibilidade da unidade com o curriculo do cara?”. Eles ndo sabem
nem explicar. (Entrevista 1)

Sobre as consequéncias da concentracio de servidores do quadro permanente
na SE, houve uma percepgdo ambigua por parte dos entrevistados, no sentido de
afetar o Ministério de modo ao mesmo tempo negativo e positivo. Por um lado,
prejudica outras unidades do Ministério, especialmente aquelas que sao responsaveis
pelas politicas publicas finalisticas (Entrevistas 4 e 8). Mas, por outro lado, garante o
bom funcionamento de todo o Ministério com profissionais amparados pela
estabilidade do cargo e que tendem a permanecer por longo periodo mantendo a
memoria das rotinas de trabalho (Entrevistas 1 e 2).
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Houve quem apontasse necessidades distintas entre unidades organizacionais,
no sentido de que as unidades de politicas finalisticas carecem de servidores mais
operacionais, com cargos de nivel intermediario (que exigem apenas o ensino médio
como escolaridade), enquanto a Secretaria-Executiva carece de servidores com maior
escolaridade e qualificacdo profissional, para atividades de maior complexidade
(Entrevista 7). Essa percepgao talvez decorra da maior escassez de servidores de
nivel intermediario, mas também da baixa renovacdo no quadro permanente,
conforme demonstrado pelos dados. Isso porque ndo se pode renegar o fato de que,
com o passar do tempo, os servidores tendem a se qualificar profissionalmente,
adquirindo maior escolaridade e experiéncia, buscando assumir atribuicdes de maior
complexidade conciliadas com adicionais financeiros que, como visto, ocorrem
predominantemente na SE.

Além disso, as unidades responsaveis por politicas finalisticas, assim como a
Secretaria-Executiva, também possuem as denominadas “atividades-meio”, que dao
suporte para as “atividades-fim”. Por consequéncia, nas unidades finalisticas as
atividades-meio acabam ficando a cargo de profissionais do quadro provisério, o que
€ visto como prejudicial, como no seguinte relato sobre a atuacdo de mobilizados

(“colaboradores eventuais”) nas unidades de politicas de seguranga publica:

[...] apesar de que tem alguns colaboradores eventuais em atividade-
meio [...], ndo faz sentido chamar colaborador eventual pra fazer isso,
mas chama-se porque nao tem servidor do Ministério. S6 que esse
pessoal chega, passa um tempo e depois vai embora. E esse trabalho
de acompanhamento de convénio, de licitacdo, de outras
organizagdes, como a da TI, eles sdo constantes, e eles tém de ter
continuidade, e eles deveriam ser exercido exclusivamente por
servidores de carreira. Infelizmente ndo séo. (Entrevista 10)

Ainda sobre a relevancia das atividades-meio para as atividades-fim, e,
consequentemente, a importancia da concentragdao de burocratas do quadro
permanente na Secretaria-Executiva, o relato abaixo, de profissional ocupante do

cargo de EPPGG que atua em unidade finalistica, € bem expressivo:

Assim, eu acho que a gente s6 consegue ser area-fim e fazer bem a
nossa atividade enquanto area-fim se a gente tem areas-meios que
funcionam. Entao, assim, eu fico extremamente feliz, eu nao tenho que
fazer uma licitagdo, se eu preciso de um computador eu coloco
naquela tabelinha l1a [...] e falo “eu t6 precisando de computador”, mas
eu nao tenho que licitar, eu nao tenho que fazer execucgao
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orcamentaria, eu nao tenho que fazer convénio, porque a gente tem
uma area da Secretaria, num é a Secretaria-Executiva, mas dentro da
SENAJUS o pessoal centralizou convénio em uma area. [...] Se o
custo, digamos assim, pra eu conseguir trabalhar é ter uma area-meio
estruturada, que absorve metade dos servidores do MJ, eu acho que
é justo, entendeu? Porque essas pessoas tdo fazendo o trabalho
delas. E eu percebo que elas tao fazendo o trabalho delas porque eu
ndo tenho que fazer esse trabalho. E o tipo... € um trabalho um pouco
ingrato. [...] Eu acho que, assim, a area-meio ela é ingrata por causa
disso, vocé so6 percebe que as pessoas trabalham bem quando algum
problema acontece e o0 negécio vem a tona. [...] E no caso do Ministério
da Justica, considerando os relatos que eu ja escutei de varios outros
lugares, a minha impressao € que o Ministério da Justiga funciona
muito bem! As areas-meio do Ministério da Justica funcionam muito
bem! Cara, esses servidores tdo fazendo um o6timo trabalho, faz
sentido que eles estejam 14, sabe? (Entrevista 12)

A sintese de como o fendbmeno afeta o Ministério € dada na Entrevista 17:

Eu nunca parei pra pensar sobre isso. Eu acredito que ela é mais
benéfica do que negativa. Claro que se a gente tivesse servidores
atuando com politicas publicas eu acho que poderia ser melhor, de
repente, o resultado. Mas como as outras secretarias também sao
bem politicas, eles conseguem atrair outros servidores de outros
orgéos e os profissionais que nao sado servidores pra assumir 0s
cargos. Pra Secretaria-Executiva € muito bom, né, ter servidores [do
quadro do MJSP], [...] por tudo aquilo que eu ja falei, a questdo da
estabilidade, do conhecimento que os servidores vao adquirindo e vao
ficando, entdo isso vai deixando o trabalho mais facil e vai
aperfeicoando [...]. E, de certa forma, isso ajuda o Ministério porque a
Secretaria-Executiva é suporte pra que tudo aconteca, [...] pra que a
parte de politicas publicas possa rodar. Entao, isso € bom. Agora, falta
servidores de fato na parte finalistica, e eu acho até criaram esse cargo
ATPS, esse cargo ai, o de gestor [EPPGG] pra atuar, e a ideia era que
os ATAs atuassem mesmo nessa parte de suporte [...]. Na pratica,
meio que todo mundo é responsavel pela mesma coisa com salarios
diferentes, isso prejudica, eu acho, na minha opinido.
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7 CONCLUSAO

A pesquisa objetivou analisar o perfil dos burocratas que atuam no Ministério
da Justica e Seguranga Publica, 6rgao tradicional na estrutura da administragéo
federal direta, demonstrando que os avancgos historicos, marcados pela ampliagao do
acesso meritocratico, via concurso publico, e pela maior qualificagao profissional dos
agentes estatais, ndo foram suficientes para consolidar a burocracia do 6rgdo nos
moldes de um quadro permanente de pessoal.

E fato que a estrutura regimental do MJSP é integrada por unidades
organizacionais que, conforme apontado pela literatura, possuem uma burocracia
consolidada, quais sejam, a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal. Porém,
como restou demonstrado, essas unidades, assim como o Departamento
Penitenciario Nacional e o Arquivo Nacional, possuem quadro proprio de pessoal,
gerido de modo especifico, separado daquele que constitui objeto do estudo. Portanto,
considerando o recorte estrutural do 6rgdo em unidades submetidas a um mesmo
nucleo de gestédo de pessoas (estrutura escopo da pesquisa), revelou-se que mais de
70% dos profissionais do MJSP possuem vinculos provisorios, marcados pela
temporariedade, enquanto menos de 30% pertencem ao quadro permanente.

A escassez do quadro permanente é atribuida ndo s6 a auséncia de uma
politica de reforgo continuo, via concurso publico, mas especialmente a falta de
perspectiva de futuro profissional pelos servidores do quadro permanente, o que
provoca a saida prematura de novos concursados e a adogao de estratégias
alternativas pelos dirigentes para manter uma forga de trabalho capaz de ao menos
impedir maiores prejuizos ao funcionamento do 6rgdo e ao desenvolvimento das
politicas de justica e segurancga publica.

A pesquisa evidenciou que a falta de perspectiva de futuro profissional pelos
servidores do 6rgao decorre especialmente de um sentimento de desigualdade
salarial relativa com outras carreiras mais bem remuneradas por atribuicbes
semelhantes. E quanto as alternativas dos dirigentes para compor for¢a de trabalho,
verificou-se que, se ha época da ultima grande reforma administrativa, a Reforma
Gerencial dos anos de 1990, utilizava-se da terceirizagdo e de consultores de
agéncias internacionais, hoje as alternativas presentes no MJSP séo as seguintes:

a) utilizacdo de profissionais mobilizados, remunerados por diarias, originarios

das forgas de seguranga dos entes subnacionais, para suprir a caréncia de
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servidores efetivos do 6rgdo sem que a despesa seja computada como

despesa de pessoal,;

b) contratagao de profissionais temporarios, para atender necessidade temporaria
(cada vez mais frequente) de excepcional interesse publico, sem que a despesa
respectiva seja computada como despesa de pessoal em casos nos quais a
substituicio de servidores efetivos nao resta claramente afastada;

c) criagdo de cargos comissionados para serem ocupados por profissionais que
nao pertencem ao quadro permanente do 6rgao, como forma de ampliar a forga
de trabalho; e

d) ampla utilizacao dos institutos da requisigdo e da cessao para atrair servidores
concursados e empregados publicos de outros érgéos e entidades do setor
publico, incluindo acordos especificos celebrados com empresas estatais em
situacao de privatizagao para aproveitar seus empregados 0ciosos.

O rol de causas e consequéncias da escassez do quadro permanente é
extenso. Porém, ressalta a maior flexibilidade que os vinculos provisérios conferem
aos gestores do o6rgao para compor e recompor equipes, sem a necessidade de
maiores justificativas formais exigidas pela sistematica de avaliacdo de desempenho
do quadro permanente. Nesse aspecto, alias, surpreende o regime de trabalho a que
se submetem os mobilizados da segurancga publica, caracterizado em entrevista como
“escravidao voluntaria®, no qual os profissionais, apesar de bem remunerados pelo
valor das diarias que percebem, se sujeitam com frequéncia tanto a jornadas
extensivas de trabalho como a atuar em atividades com propésitos distintos daqueles
para os quais foram recrutados.

No que diz respeito a formacdo do quadro de livre provimento, a pesquisa
revelou evidéncias do predominio da relagao interpessoal na ocupac¢éo de cargos em
comissao e fungdes de confianga e na distribuicdo de gratificagdes. Por outro lado,
percebe-se que no MJSP costuma-se considerar o conhecimento técnico e a
experiéncia prévia do escolhido, especialmente para cargos de maior hierarquia. Isso
porque a transparéncia sobre o processo de escolha dos designados politicamente &
percebida como satisfatoriamente atendida ndo em razdo de um processo seletivo
amplamente divulgado, mas como consequéncia do respeito as normas aplicaveis,
incluindo a publicidade posterior dada ao nome e ao curriculo do escolhido.

O estudo igualmente demonstrou que a capacidade burocratica varia

substancialmente entre as unidades organizacionais do MJSP, havendo uma
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concentragao de pouco mais de 50% do quadro permanente na Secretaria-Executiva,
agravando a escassez nas demais unidades. O fenbmeno, apesar de surpreender
muitos dos burocratas do 6rgao, foi visto como coerente por diversos fatores, como: o
carater estratégico e fundamental das atribuigbes da SE, conhecidas como atividades-
meio, que sustentam o funcionamento de todo o Ministério; a menor influéncia politica
nas suas dinamicas de trabalho, em comparagcao com as unidades responsaveis por
politicas finalisticas; a maior oferta de adicionais remuneratérios pela unidade; as suas
rotinas de trabalho, que sdo normatizadas e bem definidas; e a auséncia de critérios
institucionais transparentes para alocacao da forca de trabalho no Ministério.

A limitagdo do estudo a um 6rgao especifico da administragéo federal direta
nao permite conhecer a realidade de outros 6rgdos equivalentes, sobre os quais
futuras pesquisas podem se dedicar. Porém, nao é dificil imaginar que, para érgaos
de existéncia nao tao tradicionais como o MJSP, o cenario seja ainda mais desolador.
Afinal, os ciclos eleitorais inevitavelmente afetam as estruturas da administracao
federal direta, provocando constantes criagdes, extingdes, fusdes e cisdes de érgaos
e suas unidades organizacionais, para atender programas de governo e acomodagdes
politicas. Tudo isso precisa ser ponderado na definicdo de estratégias para carreiras
e cargos e para a selegao e alocagao dos burocratas, sob multiplas perspectivas, néo
s6 econOmica, mas também politica, juridica, administrativa, sociolégica e mesmo
psicoldgica, porque, como evidenciado em diversos relatos das entrevistas, as
pessoas estabelecem relagdes de pertencimento com as organizagdes de acordo com
as perspectivas de futuro profissional.

Préximo de seu bicentenario, o Ministério da Justica e Seguranga Publica
encontra dificuldades para cumprir com sua missao e seus valores organizacionais,
em cenario preocupante para sua governanga, dada a fragilizagdo de sua capacidade
burocratica e os potenciais prejuizos as politicas finalisticas de sua responsabilidade,
tdo caras ao desenvolvimento nacional.

Devemos revisitar a obra de Raymundo Faoro (2012), n&o sé porque o jurista
da nome ao icénico palacio que sedia o Ministério, mas pela atualidade da distingao
que faz entre burocracia e estamento burocratico: aquela destinada a manter operante
o aparato estatal, e este responsavel por afastar o Brasil do capitalismo moderno pela

via politicamente orientada para o retrocesso.
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APENDICE A - Carta de Apresentacdo
Brasilia/DF, XX de xxxxxxxxxxxx de 2021.

Ao Senhor

XXXXXXKXXXXXKXXXXXKXXXXXXKXX

Secretario-Executivo do Ministério da Justica e Seguranga Publica
Esplanada dos Ministérios, Bl. T, Ed. Sede

Brasilia/DF — 70.064-900

Senhor Secretario-Executivo,

Cumprimentando-o cordialmente, solicito anuéncia do Ministério da Justica e
Seguranca Publica para que o aluno Eduardo Henrique Falcdo Pires, regularmente
matriculada no curso de Mestrado Profissional em Governanca e Desenvolvimento (MPGD),
da Escola Nacional de Administracao Publica (Enap), desenvolva sua pesquisa académica no
ambito deste 6rgao, compreendendo o acesso a documentos institucionais e a realizagao de

entrevistas.

O objetivo geral da pesquisa consiste em descrever o perfil dos burocratas que atuam
no MJSP.

Ressalta-se que as informacgbes obtidas serdo utilizadas tdo somente para fins
académicos, conforme critérios éticos de pesquisa. E, caso se considere necessario ou
conveniente, o nome e qualquer outra forma de identificagdo da organizagéo podera ser
omitido da verséo final da dissertagdo. Outrossim, os individuos participantes em nenhuma

hipotese serao identificados.

Em anexo, encaminha-se Termo de Autorizagado para Pesquisa Organizacional, ao
qual solicita-se formalizagao, digitalizagdo e encaminhamento ao mestrando para o enderego

eletronico eduardo.pires@aluno.enap.gov.br.

Atenciosamente,

Prof. Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante
Orientador MPGD/Enap
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APENDICE B - Termo de Autorizagdo para Pesquisa Organizacional

Ministério da Justica e Seguranca Pdblica
Secretaria-Executiva

TERMO DE AUTORIZACAD PARA PESQUISA ORGANIZACIONAL

Subsidiada pela OFCIO N2 168/2021/SAASSE/M] (13917800) da Subsecretaria de
Administracdo, pelo DESPACHO N2 20/2021/OUVG/MI (13923232) da Ouvidoria-Geral, pelo DESPACHO Ne
B5/2021/AECI/NI [13823584) da Assessoria Especial de Controle Interno e OFICIO M2 6/2021/CE/ml
(13925694) de lavra da Comiss3o de Etica, com fundamento nas competénclas regimentals do cargo,
AUTORIZO a aplicacdo de pesquisa académica no dmbito do Ministério da Justica e Seguranca Publica
[MUSP), a ser conduzida pelo senhor Eduardo Henrigue Falcdo Pires, aluno regularmente matriculado no
curso de Mestrado Profissional em Governanca e Desenvolvimento (MPGD), da Escola Macional de
Administracdo Pablica (Enap), que pode ser contatado pelo e-mail eduardo. pires@alung. enap.gov. br.

As informacies obtidas deverdo ser utilizadas tdo somente para fins académicos, conforme
critérios éticos de pesquisa. E, caso se considere necessario ou conveniente, o nome e qualguer outra forma
de identificacdo da organizacdo poderd ser omitido da versdo final da dissertacdo. Outrossim, os individuos
participantes ndo devem ser identificados, conforme recomendado pela Ouvidoria-Geral desta Pasta.

Brasilia, no dato da assingtura eletrdnica.

WASHINGTON LEONARDO GUANAES BONINI
Secretario-Executivo Adjunto

S-Eil Documento assinado eletronicamente por WASHINGTON LEONARDO GUANAES BONINI, Secretariofa)-
+ _li'] Executivo{a) Adjunto{a), em 18/02,/2021, as 10:00, conforme o § 1% do art. 6% e art. 10 do Decreto n?
£.539/2015.

asinaturd
eletrinic

Beferéncia: Processo n? DBD04000204/2021-35 SEI n® 138E1867
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APENDICE C - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)

Por meio deste termo, consinto voluntariamente em participar do estudo que
tem como pesquisador responsavel o senhor Eduardo Henrique Falcao Pires, aluno
regularmente matriculado no curso de Mestrado Profissional em Governanca e
Desenvolvimento (MPGD), da Escola Nacional de Administragao Publica (Enap), que
pode ser contatado pelo telefone (61) XXXXXXXXX ou pelo e-mail
eduardo.pires@aluno.enap.gov.br.

Tenho ciéncia dos objetivos do estudo, contribuindo para que o referido aluno
realize sua dissertacao que é requisito parcial para obtencao do titulo de Mestre, sob
orientagao do professor Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante.

Minha participagdo consistira em conceder entrevista que sera gravada e
transcrita e, para tanto, entendo que o estudo possui finalidade de pesquisa
académica, e que meu nome nao sera divulgado, sendo mantido o mais rigoroso sigilo
através da omissao total de quaisquer informacdes que permitam minha identificagcao,
evitando, assim, quaisquer eventuais riscos a minha privacidade.

Sei que posso abandonar minha participagao na pesquisa quando quiser, e que
nao terei despesas pessoais nem receberei nenhum pagamento por esta participagéo.
Além disso, sei também que os resultados da pesquisa serdo divulgados com
publicacdo no repositorio institucional da Enap, e que os dados e materiais utilizados
ficardo sob a guarda do pesquisador.

Por fim, reconheco que fui informado pelo pesquisador que este documento foi
elaborado a partir de modelo disponibilizado pelo Comité de Etica em Pesquisa (CEP)
da Fundacao de Ensino e Pesquisa em Ciéncias da Saude da Secretaria de Estado
de Saude do Distrito Federal (FEPECS-SES/DF). O CEP é composto por profissionais
de diferentes areas cuja fungdo € defender os interesses dos participantes da
pesquisa em sua integridade e dignidade e contribuir no desenvolvimento da pesquisa
dentro de padrdes éticos. As duvidas com relagdo a assinatura do TCLE ou aos
direitos do participante da pesquisa podem ser sanadas através do telefone (61) 2017-
2132, ramal 6878, ou e-mail comitedeetica.secretaria@gmail.com.

Este documento segue elaborado em duas vias, sendo que uma ficara com o
pesquisador responsavel e a outra comigo enquanto participante da pesquisa.

Brasilia/DF, de de

Participante: Nome / Assinatura

Pesquisador: Nome / Assinatura
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APENDICE D - Roteiro de entrevista

Sobre a relagdo funcional do(a) entrevistado(a) com o MJSP
1. Ha quanto tempo o(a) sr(a) trabalha no Ministério?

a. Sempre com mesmo vinculo funcional que o atual?

b. Sempre na mesma unidade?

2. Quais sao os pontos positivos e negativos de seu vinculo funcional no Ministério?

Sobre posigbes de livre provimento no MJSP
3. Estudos sobre cargos em comissao e fungdes de confianga indicam que uma
minoria desses profissionais possui filiagado partidaria, e que falta transparéncia
sobre o processo de escolha desses profissionais. Na sua opinido:
a. Quais fatores sdo predominantes para a escolha desses profissionais no
Ministério? Por qué?

b. Existe transparéncia desse processo no Ministério? Por qué?

Sobre a escassez do quadro permanente do MJSP

4. Os dados pesquisados apontam que a quantidade de servidores concursados do
Ministério € menor do que a soma dos profissionais com outros vinculos funcionais.
Na sua opinido:
a. Por que isso ocorre?

b. Como isso afeta o Ministério?

Sobre a concentragcdo do quadro permanente na SE

5. Os dados pesquisados também apontam que mais da metade dos servidores
concursados do Ministério estdo na Secretaria-Executiva. Na sua opiniao:
a. Por que isso ocorre?

b. Como isso afeta o Ministério?
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ANEXO A — Remuneragao de cargos em comissao e fungdes de confianga

Valor Unitario

Valor da Opc¢ao

Cargo ou Fungao (R$) (R$)* % Opcao
NE 17.327,65 10.396,59 60%
DAS 101.6 e 102.6 16.944,90 10.166,94 60%
DAS 101.5, 102.5e 103.5 13.623,39 8.174,03 60%
DAS 101.4, 102.4 e 103.4 10.373,30 6.223,98 60%
DAS 101.3, 102.3 € 103.3 5.685,55 3.411,33 60%
DAS 101.2, 102.2 e 103.2 3.440,75 2.064,45 60%
DAS 101.1, 102.1 e 103.1 2.701,46 1.620,88 60%
FCPE 101.6 e 102.6 10.166,94 - -
FCPE 101.5e 102.5 8.174,03 - -
FCPE 101.4 e 1024 6.223,98 - -
FCPE 101.3 e 102.3 3.411,33 - -
FCPE 101.2 e 102.2 2.064,45 - -
FCPE 101.1 e 1021 1.620,88 - -
FCT1 6.975,30 2.092,59 30%
FCT 2 5.850,43 1.755,13 30%
FCT 3 4.906,97 1.570,22 32%
FCT 4 4.115,66 1.399,32 34%
FCT5 3.451,94 1.277,22 37%
FCT6 2.895,30 1.158,12 40%
FCT7 2.428,37 1.068,48 44%
FCT 8 2.036,77 998,02 49%
FCT9 1.708,30 939,56 55%
FCT 10 1.432,81 888,35 62%
FCT 11 1.201,74 841,22 70%
FCT 12 1.007,96 806,37 80%
FCT 13 845,41 760,87 90%
FCT 14 709,07 709,07 100%
FCT 15 594,74 594,74 100%
FG-1 537,55 - -
FG-2 413,54 - -
FG-3 318,07 - -

Fonte: Tabela de remuneragao n° 80 (BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

*Observacgao: o valor da opgao é aplicavel apenas para servidores concursados.



