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aeficiéncia estatal, a protecao do interesse publico
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discutidos os impactos da substituicao de servi-
dores concursados por vinculos ndo estaveis, como
cargos comissionados e terceirizados. Os resulta-
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Abstract: This theoretical essay examines the stra-
tegic role of tenured civil servants in Brazilian public
administration, highlighting their contribution to
state efficiency, the protection of public interest,
and democratic governance. Through critical litera-
ture review and theoretical grounding, the impacts
of replacing tenured civil servants with non-perma-
nent positions, such as appointed and outsourced
staff, are discussed. The results show that tenured
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INTRODUCAO

Este ensaio tedrico investiga se a valorizacao do servidor publico efetivo con-
stitui nao apenas uma obrigacao constitucional, mas uma estratégia essencial para
o fortalecimento da governanca democratica, a protecao do interesse publico e o
aprimoramento da eficiencia estatal.

No amago da administracao publica brasileira, encontra-se uma forca muitas
vezes invisivel, mas absolutamente essencial: o servidor publico efetivo. Con-
forme o artigo 37, inciso 11, da Constituicao Federal de 1988, o concurso publico
é 0 meio legitimo de acesso aos cargos publicos, assegurando os principios da iso-
nomia e da impessoalidade (Di Pietro, 2020). Diferentemente daqueles que ocupam
cargos por nomeacao politica ou vinculos temporarios, o servidor concursado é
resultado de um processo seletivo que consagra os principios constitucionais da
impessoalidade, moralidade e eficiéncia (Barbosa, 2009).

Do ponto de vista teorico, o servidor efetivo representa a institucionaliza-
cao da meritocracia no servico publico, sendo peca-chave para a continuidade
das politicas publicas, a preservacao da memoria institucional e a estabilidade
administrativa. Sua presenca contribui para que o interesse coletivo prevaleca
sobre interesses particulares, reforcando a légica republicana do Estado (Moura;
Ribeiro; Gomes, 2020).

Apesar disso, ao longo dos anos, observa-se um movimento preocupante de
valorizacao excessiva de vinculos ndo estaveis, comissionados e terceirizados,
em detrimento do corpo técnico efetivo que, muitas vezes, é relegado ao papel
de mero executor (Santos, 2023). Essa tendéncia ndo apenas enfraquece a estru-
tura do servico publico, mas coloca em risco os fundamentos da boa governanca,
da legalidade e de accountability (Costa, 2013). Este ensaio teorico busca refletir
sobre essas questoes, analisando criticamente os impactos da terceirizacao e dos
cargos comissionados na eficiéncia e legitimidade do servico publico'.

Apesar do reconhecimento constitucional do concurso publico como forma
legitima de ingresso no servico publico, observa-se uma crescente substituicao
de servidores efetivos por vinculos nao estaveis, como cargos comissionados e
terceirizados. Essa tendéncia tem sido apontada por estudiosos como reflexo da
flexibilizacdo das formas de ingresso e permanéncia no servico publico, o que
compromete a profissionalizacdo, a estabilidade institucional e a continuidade
das politicas publicas (Cavalcante; Carvalho, 2017).

Este ensaio tedrico contribui ao debate sobre a administracao publica brasilei-
ra ao articular, de maneira sistematica, trés dimensoes frequentemente tratadas
de forma isolada: (i) a estabilidade funcional como protecao do interesse publico;
(ii) a capacitacao continua como vetor de eficiéncia; e (iii) a ameaca a governanca
democratica por meio da substituicdao do servidor efetivo por vinculos nao estaveis.
Ao reunir outras discussoes tedricas e fundamentos doutrinarios, o artigo propoe
uma abordagem integrada para a valorizacao do servidor publico efetivo como
pilar da governanca democratica e da protecao do interesse publico.

Para tanto, metodologicamente, este estudo foi conduzido como um ensaio
tedrico de carater exploratorio e critico, por possibilitar a investigacao de feno-
menos detalhados e normativos. O ensaio tedrico permite integrar diferentes
perspectivas conceituais e empiricas, promovendo uma reflexao aprofundada
sobre os fundamentos, desafios e implicacOes praticas da profissionalizacao do
servico publico (Severino, 2017). A abordagem adotada possibilita uma analise
dos conceitos, teorias e praticas relacionadas a eficiencia do Estado e a governan-
ca democratica.

A reflexdo teodrica foi fundamentada na analise critica da literatura especial-
izada e na reflexdao sobre experiéncias observadas no contexto da administracao
publica. A fundamentacao tedrica se baseia em autores classicos e contempora-
neos que tratam da administracdao publica sob os enfoques juridico, politico e
organizacional. Destacam-se as contribuicOes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2020), quanto aos principios constitucionais e a legalidade; Luiz Carlos Bress-

1 Accountability: conceito que remete a transparéncia, responsabilidade e prestacao de contas.
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er-Pereira (2001), quanto a reforma do Estado e a burocracia gerencial; Barbosa
(2009), sobre estabilidade funcional e eficiencia; além de estudos institucionais
do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA, 2023), da Escola Nacional
de Administracao Publica (Marques, 2015) e do Tribunal de Contas da Uniao
(Brasil, 2022). O artigo também se beneficia de relatorios técnicos e experiéncias
documentadas, compondo um referencial hibrido normativo-empirico.

1 O CONCURSO PUBLICO COMO EXPRESSAO DA IMPESSOALIDADE E
DA LEGALIDADE

A valorizacao do concurso publico como instrumento de impessoalidade e
meritocracia remete aos fundamentos da burocracia moderna. Max Weber (1991)
identificava na burocracia racional-legal uma estrutura essencial para assegurar
a previsibilidade, a impessoalidade e a competéncia técnica na administracao
publica. Esse modelo foi posteriormente retomado por teéricos como Guy Peters
(2001) e Osborne e Gaebler (1992), que associam a burocracia profissional a capa-
cidade estatal de gerar politicas publicas eficazes e sustentaveis. Nesse sentido, o
servidor publico efetivo representa a institucionalizacao de um vinculo funcio-
nal comprometido com o interesse publico, a margem de pressoes conjunturais ou
politicas. Weber (1991) afirma que o modelo burocratico racional-legal € estrutu-
rado sobre a impessoalidade e o mérito, de modo que 0 acesso e a progressao no
servico publico devem ocorrer com base na competencia técnica.

O concurso publico € mais do que um processo seletivo: € a materializacao
de um pacto republicano que visa assegurar que 0 ingresso no servico publico
ocorra com base em critérios objetivos, técnicos e igualitarios. Conforme esta-
belece o artigo 37 da Constituicao Federal de 1988, a administracao publica deve
se orientar pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publici-
dade e eficiéncia (Brasil, 1988). Nesse contexto, 0 concurso se destaca como o
unico instrumento que garante, simultaneamente, a impessoalidade da selecdo e
o meérito do selecionado (Di Pietro, 2020).

Ao passar por um certame, o servidor publico efetivo demonstra nao ape-
nas conhecimento técnico, mas também disposicdao para se comprometer com o
servico publico a longo prazo. Esse compromisso, fundado na estabilidade e no
dever funcional, gera um vinculo institucional que vai além do contrato: trata-se
de um compromisso com o Estado, e ndo com um governo especifico, chefia cir-
cunstancial ou interesses momentaneos (Bresser-Pereira, 2001).

Diferentemente dos ocupantes de cargos comissionados ou terceirizados — que
muitas vezes ingressam por criterios subjetivos, relacoes pessoais ou convenien-
cias politicas —, o servidor concursado carrega em sua trajetoria o simbolo da
isonomia e da democratizacao de oportunidades. Ele representa a igualdade de

condicOes para 0 acesso aos postos de trabalho mais estratégicos da administra-
cao (Silva; Gurgel, 2024).

Reconhece-se que, em atividades-meio — ou seja, aquelas que nao constituem
a finalidade principal do 6rgao, como limpeza, vigilancia, manutencao e recepcao
—, a terceirizacao pode representar ganhos de eficiencia. Além disso, é importante
reconhecer que os cargos em comissao, quando utilizados de forma estreitamente
alinhada ao que determina o artigo 37, inciso V, da Constituicao Federal, possuem
funcao legitima e necessaria na administracao publica. Esses cargos existem para
o0 exercicio de atribuicOes de direcao, chefia e assessoramento, especialmente em
funcoes estratégicas que demandam confianca politica, articulacao institucional
e capacidade de coordenacdo de equipes. Entretanto, o provimento comissiona-
do deve respeitar o principio da legalidade, que orienta que a Administracao so
pode agir conforme previsto em lei; dessa forma, ¢ inadequado utilizar cargos
comissionados para atividades de natureza técnica, burocratica e operacional, que
devem ser ocupadas por servidores efetivos, selecionados por meio de concurso
publico. Portanto, quando observados os limites legais e constitucionais, os car-
g0s em comissao contribuem para a governanca e para a capacidade de direcao
estratégica do Estado, sem comprometer a profissionalizacdo e a continuidade
administrativa. Entretanto, em funcoes essenciais de Estado — isto é, aquelas que
constituem a atividade principal da entidade, como saude, educacao, seguranca
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publica e previdéncia —, a presenca de servidores efetivos €é imprescindivel. Ao
reforcar a importancia do concurso, este artigo defende a valorizacao de carreiras
publicas solidas, estruturadas e qualificadas, nas quais o desenvolvimento profis-
sional caminhe lado a lado com a melhoria dos servicos prestados a populacao.
Evidencia-se que o mérito e a impessoalidade sao pilares de uma administracao
publica técnica, ética e eficiente — e € o servidor publico efetivo quem encarna
essa logica em sua forma mais pura (Di Pietro, 2020).

Setores como previdencia, auditoria, controle interno e gestao de proces-
sos administrativos demandam servidores com profundo conhecimento técnico
e juridico, algo que dificilmente pode ser suprido por nomeacoes politicas ou
contratacoes precarias. Em ambientes como tribunais de contas e agéncias regu-
ladoras, essa exigéencia se intensifica (Santos, 2023).

2 OPAPELESTRATEGICO DO SERVIDOR PUBLICO EFETIVO NA GESTAO
EFICIENTE DO ESTADO

Estudos comparativos indicam que orgaos publicos compostos majoritaria-
mente por servidores efetivos tendem a apresentar maior desempenho institucional
e menor ocorréncia de falhas administrativas. Isso se deve, em grande parte,
a presenca de fatores motivacionais intrinsecos, Como 0 COmMpPromisso com a
missao publica, a estabilidade funcional e a valorizacdao da esséncia do trabal-
ho, que influenciam diretamente os resultados organizacionais e a qualidade dos
servicos prestados a sociedade (Cardoso; Marenco, 2020). De acordo com o Insti-
tuto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), estruturas de pessoal baseadas em
vinculos estaveis estao diretamente associadas a continuidade administrativa, a
preservacao do conhecimento institucional e a efetividade na implementacao de
politicas publicas, sobretudo nas areas de previdencia, saude e controle interno
(IPEA, 2023).

Com o avanco da modernizacdao administrativa e a crescente adocao de metodo-
logias de gestao por processos e gestao de projetos no setor publico, o servidor
publico efetivo passou a exercer um papel ainda mais estratégico, nao apenas Como
executor de tarefas, mas como agente de transformacao institucional. A imple-
mentacdo do projeto “Teleassistencia em Rede para Regioes Remotas em Minas
Gerais”, por exemplo, demonstrou a importancia dos servidores efetivos na mel-
horia do acesso a saude em areas remotas, utilizando tecnologia para conectar
profissionais de saude e pacientes (Marques, 2015). Da mesma forma, o “Projeto
Porto Sem Papel”, que digitalizou os processos portuarios, aumentou a eficiéncia
na gestao de portos, destacando o papel crucial dos servidores efetivos na mod-
ernizacao administrativa (Marques, 2015).

A literatura especializada reconhece que a gestao publica orientada por pro-
cessos requer estabilidade, capacitacao continua e conhecimento acumulado sobre
os fluxos internos, legislacoes especificas e contextos organizacionais. Além disso,
argumenta que a falta de servidores efetivos qualificados dificulta a consolida-
cao de boas praticas administrativas, especialmente em iniciativas continuas e
em areas que exigem conhecimento técnico e juridico mais aprofundado.

Ademais, Pinho, Silva e Oliveira (2022), apontam que a descontinuidade
causada pela rotatividade de servidores comissionados impacta diretamente a
eficiencia na entrega de projetos publicos, sobretudo em areas criticas como saude,
educacado e previdéncia. Em outra analise, Rosa e Pereira (2021) observam que
a implementacao de metodologias como o PMBOK e o BPMN no setor publico
teve maior exito em Orgaos onde o corpo técnico era predominantemente com-
posto por servidores de carreira. A profissionalizacdo da gestao publica requer
mais do que ferramentas de gestao; exige pessoas capacitadas, com vinculos dura-

douros e comprometimento com os resultados e com o interesse publico (Rosa;
Pereira; 2021).

Somada a isso, a capacidade de impulsionar a inovacao no ambiente gov-
ernamental esta intimamente atrelada aos fatores motivacionais intrinsecos dos
agentes de carreira. Investigando a relacao entre o perfil dos gestores publicos e
a implementacado de praticas inovadoras, Rosa, Najberg e Sousa (2020) demon-
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straram empiricamente que servidores que lideram projetos de transformacao
apresentam niveis de Motivacao para o Servico Publico (Public Service Motiva-
tion — PSM) significativamente superiores a média geral do funcionalismo. Os
achados indicam que o fortalecimento do vinculo estavel e o investimento em
uma cultura de valorizacdo do servidor publico ndo apenas blindam a maquina
estatal contra a descontinuidade politica, mas funcionam como indutores estatisti-
cos de inovacao e eficiéncia na entrega de servicos a sociedade.

2.1 A RELEVANCIA DA CAPACITACAO CONTINUA

Programas de pos-graduacado e especializacdao oferecidos pelas Escolas de
Governo tém sido fundamentais para preparar servidores efetivos para contextos
administrativos complexos. A analise de Fernandes e Palotti (2019), na Revis-
ta de Administracao Publica, evidencia que projetos conduzidos por servidores
efetivos com formacao continuada apresentaram melhores indicadores de desem-
penho e menor indice de retrabalho, aléem de maior aderéncia a legislacao e aos
principios da governanca publica.

As Escolas de Governo fortalecem a capacitacao técnica e ética dos servi-
dores, promovendo a inovacao e a melhoria continua da gestdao publica. Por meio
de cursos de formacao, programas de especializacao e pos-graduacao voltados
a realidade da gestao publica, essas instituicOes promovem o aperfeicoamento
tecnico, ético e gerencial dos servidores. Além de disseminarem boas praticas,
contribuem para a consolidacao de uma cultura de inovacao e comprometimen-
to com o interesse publico. Gaetani (1994) argumenta que as escolas de governo
podem desempenhar um papel que vai além da formacao, atuando também como
espacos de producao de conhecimento aplicado a gestao publica, o que contri-
bui para o fortalecimento da burocracia profissional e para o desenvolvimento da
capacidade estatal.

Quando bem estruturadas e integradas aos processos de gestao, as escolas de
governo tornam-se vetores de profissionalizacao, valorizacao e protagonismo do
servidor de carreira, alinhando qualificacdo e governanca com os principios da
legalidade e da eficiencia.

Essa realidade € particularmente evidente na administracao previdenciaria, em
que processos como a averbacao de tempo de contribuicdo, concessao de pensoes,
transferéncia para a reserva e emissao de Certidoes de Tempo de Contribuicao
(CTGCs), que sdao documentos emitidos pelo INSS? e permitem ao servidor publi-
co computar o tempo de contribuicao no Regime Geral (RGPS) para o Regime
Proprio de Previdencia Social (RPPS), requerem profundo dominio da legislacao
vigente e de normas especificas, algo que apenas servidores efetivos e experien-
tes conseguem executar com seguranca.

A administracdo publica contemporanea enfrenta desafios cada vez mais
complexos, exigindo da maquina estatal ndo apenas eficiéncia, mas também capa-
cidade de adaptacao, inovacao e planejamento de longo prazo. Nesse contexto, a
gestdo por projetos e processos destaca-se como uma abordagem indispensavel
para assegurar entregas de valor a sociedade, pautadas na racionalidade, quali-
dade e transparencia (Braga, 2019).

E € exatamente ail que o servidor publico efetivo revela sua importancia estra-
tégica, com trajetoria solida dentro das instituicoes e conhecimento acumulado
dos fluxos internos, o servidor concursado € o elo entre a teoria da boa gover-
nanca e a pratica administrativa diaria. Sua presenca continua permite a analise
critica de gargalos, a reestruturacao de procedimentos e a proposicao de solucoes
sustentaveis, que consideram as particularidades legais, operacionais e humanas
da administracao publica (Alves, 2020).

Diferente de agentes comissionados ou terceirizados, cuja atuacao muitas
vezes é limitada no tempo ou nas atribuicoes, o servidor publico efetivo possui
autonomia técnica e respaldo institucional para participar ativamente do ciclo de
vida dos projetos, desde a concepcao até a avaliacao de resultados. Ele €, portan-

2 O INSS é o Instituto Nacional do Seguro Social, responsavel por beneficios como aposentadoria e pensao.
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to, um agente de transformacao interna, nao raro responsavel pela manutencao
da integridade dos processos, mesmo diante de mudancas de gestao ou diretriz-
es politicas (Braga, 2019).

No ambito da gestdo por processos, sua atuacao vai além da execucao mecanica
de tarefas: o servidor de carreira é capaz de redesenhar fluxos, eliminar des-
perdicios, promover integracao entre setores e atuar como multiplicador de boas
praticas. Em suma, ele representa o conhecimento vivo da instituicdao, sem o qual

qualquer tentativa de modernizacao se torna fragil e superficial (Moura; Ribeiro;
Gomes, 2020).

Por estar vinculado a uma carreira estavel e por compreender profundamente
os principios e finalidades da administracao publica, o servidor publico efetivo
é capaz de garantir que a modernizacao do Estado ocorra sem romper com 0S
valores republicanos e com os direitos do cidadao (Barbosa, 2009; Moura; Ribeiro;
Gomes, 2020).

CapacitacOes continuas, como as que vem sendo promovidas por escolas de
governo — inclusive no campo da gestao de projetos e processos —, sao instru-
mentos que potencializam ainda mais esse papel estratégico, formando servidores
preparados para liderar mudancas com responsabilidade, técnica e proposito (Fer-
nandes; Palotti, 2019).

A Figura 1, a seguir, sintetiza a relacdao causal entre estabilidade funcional,
capacitacao continua e eficiencia institucional, conforme discutido nesta secao. O
modelo visual representa a l6gica central defendida neste ensaio, segundo a qual
a valorizacao do servidor publico efetivo impulsiona diretamente a melhoria da
administracao publica.

Figura 1 — Relacdo entre estabilidade, capacitacdo e eficiéncia

Relacao entre Estabilidade Funcional, Capacitacao e
Eficiéncia Institucional na Administracao Publica
Brasileira

(Maior continuidade
administrativa,
qualidade dos

servicos e
accountability)

(Acumulagéo de (Aprimoramento

Estabilidade conhecimento + Capacitagao técnico + Autonomia Eficiéncia
Funcional Comprometimento Continua critica + Inovagéo Institucional

de longo prazo) na gestao)

Fonte: Elaborada pelo autor com base em Barbosa (2009), Cardoso e Marenco (2020) e IPEA (2023).

3 AEFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA: ENTREATECNICAEO
INTERESSE PUBLICO

A eficiencia do Estado é um principio fundamental que orienta a adminis-
tracdo publica, buscando a otimizacao dos recursos e a prestacdao de servicos
de qualidade a populacao. Nesse contexto, o papel do servidor publico efetivo
é crucial. A estabilidade funcional desses servidores, garantida apos trés anos
de exercicio, protege-os de pressoes politicas e assegura a continuidade técnica
do servico publico (Barbosa, 2009). Essa estabilidade permite que os servidores
desempenhem suas funcdes com competéncia e lisura, contribuindo para o bom

funcionamento da maquina publica e, consequentemente, para a eficiéncia do
Estado (Pereira, 2021).

Além disso, a capacitacao continua e o engajamento dos servidores publicos
sdao essenciais para enfrentar os desaflos sociais e implementar politicas publicas
eficazes (Pereira, 2021). A presenca de servidores publicos efetivos garante que a
administracdo publica opere com integridade, protegendo os valores democraticos
e republicanos (Pereira, 2021). A modernizacao do setor publico, com o apoio dos
servidores, representa uma oportunidade real de transformar a maquina publica
em um instrumento eficaz para o desenvolvimento sustentavel e a reducao das
desigualdades no Brasil (Pegoraro, Das Cas, Rossato, 2022).
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Portanto, a atuacao dos servidores publicos efetivos ¢ fundamental para a
defesa da qualidade na entrega, garantindo que a administracao publica funcione
de maneira justa e eficiente. A eficiéncia do Estado depende da competéncia e da
integridade desses profissionais, que sdao verdadeiros guardioes da legalidade e
do interesse publico (Alves, 2020; Pereira, 2021).

Embora a literatura especializada reconheca que, em funcoes-meio e em situ-
acoes especificas, a terceirizacao pode trazer ganhos de eficiéncia e flexibilidade,
é crucial destacar que sua expansao para funcoes essenciais do Estado apresenta
riscos significativos a accountability, a continuidade e a eficiéncia publica (Braga,
2019). A Constituicao Federal estabelece como regra o ingresso no servico publi-
co por meio de concurso, permitindo cargos comissionados apenas para funcoes
de direcado, chefia e assessoramento (Brasil, 1988, Art. 37, V). Apesar dos riscos,
reconhece-se que a terceirizacao, quando aplicada a atividades-meio e devidamente
regulamentada, pode ser uma estratégia legitima para conferir maior flexibilidade
operacional e reducdo de custos, conforme aponta Braga (2019). No entanto, sua
expansao indiscriminada compromete as funcoes essenciais do Estado.

Nas ultimas decadas, observou-se um aumento exponencial do numero de
comissionados e terceirizados nos entes federativos, em detrimento do fortalec-
imento das carreiras efetivas. Essa tendencia tem sido apontada como fator de
fragilizacdo da estrutura administrativa e de precarizacao das relacoes de trab-
alho no setor publico, acarretando impactos negativos sobre a continuidade e a
qualidade dos servicos prestados (Braga, 2019). Embora a terceirizacao possa ser
legitima para atividades de suporte e apoio administrativo, sua extensao as fun-
coes essenciais do Estado compromete a accountability, a memoria institucional
e a estabilidade da administracdo publica (Braga, 2019).

A terceirizacao de atividades-fim, como observado no setor sucroenergético
por meio do Compromisso Nacional para Aperfeicoar as Condicoes de Trabalho
na Cana-de-Acucar, compromete a accountability e enfraquece a responsabiliza-
cao dos agentes publicos (Marques, 2015). Por exemplo, em contratos de limpeza
e seguranca em Orgaos publicos, foram identificados casos de superfaturamento,

resultando em desvio de recursos publicos e ma qualidade dos servicos presta-
dos (Braga, 2019).

Na saude, profissionais terceirizados, menos qualificados, comprometeram a
qualidade do atendimento (Braga, 2019, p. 10). Além disso, a ampliacado de car-
gos comissionados favorece a partidarizacao da administracao publica, reduzindo
a capacidade do Estado de atuar de forma técnica e imparcial. Essas dinamicas
sdao analisadas no Atlas do Estado Brasileiro, que identifica padrdes de rotativi-
dade, filiacdo partidaria e patronagem politica na burocracia dirigente dos entes
federativos, com impactos diretos sobre a qualidade da gestdo publica (IPEA,
2023). A nomeacao de comissionados por critérios politicos resultou em decisoes
administrativas que favoreceram interesses partidarios em vez do interesse publi-
co (Cardoso; Marenco, 2020, p. 10).

Essa tendencia tem sido objeto de criticas contundentes por parte da doutri-
na e da literatura especializada. Fernandes e Palotti (2019) apontam que 0 uso
excessivo de cargos comissionados tende a gerar instabilidade institucional, preju-
dicar a continuidade das politicas publicas e fragilizar os mecanismos de controle
interno e externo.

Essa critica é reforcada por estudos recentes como o de Cardoso e Marenco,
2020, o qual demonstra que orgaos com alta rotatividade de comissionados apre-
sentam menor desempenho em indicadores de gestao e maior numero de acoes
judiciais por irregularidades administrativas.

Ja a terceirizacao de atividades-fim, embora proibida em muitos contextos,
ainda é pratica recorrente. Braga (2019) argumenta que a terceirizacao compro-
mete a accountability e enfraquece a responsabilizacao dos agentes publicos, pois
os trabalhadores terceirizados nao estao submetidos aos mesmos padroes de con-
duta, controle e capacitacdo que os servidores efetivos.
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O IPEA (2023) afirma que a rotatividade elevada em posicoes de direcao, par-
ticularmente nos cargos comissionados, prejudica a continuidade administrativa
e reduz a eficiéncia na execucao de politicas publicas, resultando em impactos
negativos sobre o desempenho institucional.

Um exemplo € a administracao de saude publica, na qual a troca constante de
gestores comissionados levou a atrasos e problemas na implementacao de politi-
cas de saude. Além disso, conforme argumenta Cury (2018), a terceirizacao pode
comprometer a qualidade e a legitimidade do servico publico.

Apesar da énfase na valorizacao do servidor efetivo, é importante reconhec-
er que vinculos comissionados e contratos terceirizados, quando utilizados com
parcimonia, critérios técnicos e limites normativos claros, podem cumprir fun-
coes legitimas e estratégicas na administracao publica. Em cargos de direcao
superior e em situacoes emergenciais, por exemplo, a presenca de profissionais
de confianca ou equipes especializadas contratadas por tempo determinado pode
garantir agilidade, alinhamento politico legitimo e capacidade de resposta rapi-
da do Estado. Conforme destaca Gaetani (1994), “nao se trata de eliminar cargos
comissionados, mas de racionalizar seu uso, assegurando que o nucleo técnico
permaneca forte e profissionalizado”. Da mesma forma, a estabilidade funcio-
nal dos servidores efetivos, embora essencial para assegurar a impessoalidade e
a continuidade institucional, exige contrapartidas como avaliacao periodica de
desempenho, incentivos a capacitacdo e cultura de entrega de resultados. Igno-
rar essas nuances pode comprometer tanto a eficiencia quanto a legitimidade do
proprio modelo de burocracia profissional que se busca defender (IPEA, 2023).

3.1 IMPACTOS DIRETOS

Os impactos dessa politica se fazem sentir na ponta do servico publico. Em
setores como previdéencia e saude, a ausencia de servidores efetivos acarreta atrasos
em analises técnicas, maior incidéncia de erros processuais e baixa resolutividade.

Quadro 1 — Comparativo entre servidor publico efetivo, comissionado e terceirizado no Servico Publico Brasileiro.

Critério

Servidor Publico Efetivo

Servidor Comissionado

Terceirizado

Forma de Ingresso

Concurso publico, conforme
CF/88, Art. 37, 11

Nomeacao por auto-
ridade competente
(livre provimento)

Contratagao via
empresa privada
prestadora
de servicos

Constituicao Fed-

Constituicao Feder-

CLT — Consolidacao

Base Legal eral e. estatl%tog do al, Art. 37, V das Leis do Trabalho
servidor publico
Estabilidade Apos 3 anos de Néo Nio

estagio probatorio

possui estabilidade

possui estabilidade

Autonomia Técnica

Elevada, com respon-
sabilidade funcional e
respaldo institucional

Reduzida, sujei-
ta a interesses da
autoridade nomeante

Limitada a
empresa contratada

Compromisso com 0
Interesse Publico

Alinhado com
os principios da
administragao publica

Pode ser influ-
enciado por
interesses politicos

Subordinado a logica
de mercado

Responsabilizacao Juridica

Sujeito a Lei de Impro-
bidade Administrativa e
responsabilizacao funcional

Sujeito, mas
COom menor
vinculo institucional

Responsabili-
dade indireta via
empresa contratada

Continuidade Administrativa

Alta — permanece inde-
pendentemente de trocas
de governo

Baixa — rotativi-
dade comum com
mudancas politicas

Baixa — depen-
dente de
contratos temporarios

Eficiencia na entrega de
politicas publicas

Alta, especialmente
com capacitagao e
experiéncia acumulada

Variavel, depen-
dendo da
qualificacdo individual

Geralmente menor,
limitada a execucao
de tarefas

Memoria Institucional

Preserva e transmite o
conhecimento organizacional

Fragmentada
e descontinua

Praticamente inexistente

Custo-beneficio a
longo prazo

Alto retorno institucional
(investimento em concur-
SOS e capacitacao)

Menor retorno,
custo instavel

Baixo retorno
publico, risco de
superfaturamento

e precarizacao

(Continua)
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Critério Servidor Publico Efetivo

Servidor Comissionado

Terceirizado

Avaliacdo de desempen-

ho anual, indicadores de

produtividade, qualidade
dos servicos prestados

Critérios de Eficiencia

Avaliacao
baseada em resul-
tados especificos e

metas politicas

Avaliacao base-
ada em contratos
e cumprimento de
tarefas especificas

Investimento inicial em
Concursos e capacitacao,
com retorno a longo prazo
em eficiéncia e qualidade

Critérios
de Custo-beneficio

Custos variaveis
e instaveis,
dependentes de
nomeacoes politicas

Custos de contrata-
cao e supervisao,
risco de super-
faturamento e
menor qualidade

dos servicos

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Braga (2019) e IPEA (2023).

A partir das variaveis qualitativas expressas no Quadro 1, atribuiu-se uma
escala de desempenho de 1 a 3 (onde 1 representa nivel baixo, 2, nivel médio e
3, nivel alto) para mensurar as capacidades operacionais de cada vinculo. Essa
modelagem € apresentada graficamente na Figura 2 por meio de um grafico de
radar, o que permite ilustrar graficamente a interpretacao tedrica desenvolvida a
partir das variaveis qualitativas apresentadas no Quadro 1, evidenciando diferen-
cas entre os vinculos analisados nos eixos estratégicos discutidos neste ensaio.

Figura 2 — Representacdo grafica dos critérios de eficiéncia entre os diferentes vinculos no servigo publico

Comparacio de Eficiéncia entre Servidores Pdblicos —— Efetivo
Compromisso com o Interesse Piblico —— Comissionado

— — TErcEnzado

Responsatulizac mila Tecnica

4t bilidade

Continuidade fd

Eficiéncia na entrega de Cid a lange prazo

Mermdria Institweonal

Fonte: Elaborada com base no Quadro 1 do presente artigo (2026).

Embora a terceirizacdo e a nomeacao para cargos comissionados possam, em
determinadas circunstancias, atender a demandas pontuais da administracao publi-
ca, 0 uso indiscriminado desses vinculos tem gerado efeitos nocivos a estrutura e
a finalidade do Estado brasileiro. A substituicao crescente de servidores efetivos
por contratos precarios enfraquece os pilares da continuidade administrativa, da
responsabilidade técnica e da impessoalidade (Bresser-Pereira, 2001, p. 3).

Servidores comissionados, por natureza, nao passam por processo seletivo
técnico, o que fragiliza os critérios de mérito e fomenta o clientelismo politico. Ja
os terceirizados, apesar de possuirem funcoes operacionais relevantes, sao regi-
dos por logicas de mercado que, muitas vezes, ndo se alinham aos principios da
administracao publica, sobretudo o da supremacia do interesse publico. Ambos 0s
vinculos, por serem instaveis e facilmente substituiveis, geram alta rotatividade,
dificultam o acumulo de conhecimento institucional e comprometem a continui-
dade de projetos e politicas publicas de médio e longo prazo (Braga, 2019).

Além disso, a proliferacao desses vinculos fere a logica do planejamento de
pessoal na administracao publica. Em vez de se investir na formacao e capacita-
cao de quadros permanentes, opta-se por solucoes imediatistas que, a longo prazo,
comprometem a eficiencia do servico prestado a sociedade e aumentam 0S riscos
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de desvio de finalidade, favorecimentos indevidos e fragilizacao dos controles
internos (Pereira, 2021, p. 10).

E preciso também destacar que, ao contrario do servidor publico efetivo, o
profissional terceirizado ou comissionado muitas vezes nao desenvolve o mesmo
grau de comprometimento com o resultado publico, em razao da ausencia de
vinculo de carreira e da fragilidade institucional desses contratos (Pereira, 2021,
p. 10).

Figura 3 — Evolucdo do nimero de servidores comissionados e do indice de terceirizagdo na administragdao publica (2003—-2021)

Evoluclo do nomers de servidores comissionados ¢ contratos terceirizados (2003-2021)

== SEnmdores Comisseanadas [Crescimento de 51 .4%) -
&0 L Cantratos Terceinzadas [Cresciments de 62%) - i
-
50
40
£
3
v
E 30
pd
E
i
2 4
10
L
T ! i § i i § | o
A0 5 A% O 4000 5% JOLO AULE S i Al 1.5 Edun e}

Anao

Fonte: Elaborada com dados do IPEA (2023) e TCU (Brasil, 2022).

Nota metodoldgica: Os percentuais apresentados possuem carater ilustrativo e foram elaborados a partir da interpretacao de dados
secundarios extraidos do Atlas do Estado Brasileiro (IPEA, 2023) e de relatérios do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2022), com o
objetivo de evidenciar tendéncias observadas na composicao da forca de trabalho do setor publico.

Portanto, a substituicao sistematica de servidores concursados por agentes
precarios representa um desafio a consolidacao de praticas administrativas base-
adas na impessoalidade, na continuidade e na supremacia do interesse publico.
Mais do que uma questao funcional, trata-se de um risco a propria legitimidade
do Estado, que, ao se afastar do concurso publico como regra, mina sua propria
credibilidade diante da populacdo’® (Cerqueira; Cardoso Junior, 2019).

4 O SERVIDOR PUBLICO EFETIVO COMO GUARDIAO DO INTERESSE
PUBLICO

Na complexa engrenagem da administracao publica, o servidor publico efeti-
VO OCupa uma posicao singular: ele ¢, ao mesmo tempo, executor das politicas de
Estado e fiscalizador da legalidade dos atos administrativos. Experiéncias anali-
sadas pelo Tribunal de Contas da Unidao demonstram que a atuacdo de servidores
efetivos esta diretamente associada a maior eficiéncia, controle e continuidade de
politicas publicas, especialmente em iniciativas de modernizacdao administrativa
(Brasil, 2022). Estudos de caso sobre politicas educacionais evidenciam que ser-
vidores efetivos sao fundamentais para o €xito de programas como a educacao em
tempo integral, assegurando a continuidade pedagogica e a gestao tecnica (IPEA,
2017). A estabilidade funcional é apontada pela literatura como um instrumento
essencial para proteger a autonomia técnica e a continuidade da acao publica, blin-
dando o servidor contra pressoes politico-partidarias (Fernandes; Palotti, 2019).

O compromisso do servidor concursado nao € com governos passageiros, mas
com a Constituicado, a legalidade, a transparencia e o interesse publico. Ele rep-
resenta um dos pilares da estabilidade institucional, garantindo que a maquina
publica continue operando mesmo diante de mudancas politicas ou conjunturais.
Como destacam Fernandes e Palotti (2019), a presenca de servidores efetivos asse-
gura autonomia técnica e continuidade na implementacdo de politicas publicas.

3 O FONACATE é o Forum Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado. Trata-se de uma entidade que retine associacoes e
sindicatos representativos de carreiras publicas que exercem fungoes essenciais e exclusivas do Estado brasileiro — como auditoria,
fiscalizacdo, regulacdo, diplomacia, defesa, planejamento, gestdo publica, entre outras.
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Além da execucao, o servidor efetivo contribui com a formulacao, o monitora-
mento e a melhoria das politicas publicas, trazendo uma perspectiva técnica e
comprometida com resultados.

Ao longo do tempo, € o servidor publico efetivo quem acumula o saber insti-
tucional, desenvolve solucdes inovadoras dentro dos limites da legalidade e resiste
as pressoes do improviso ou da partidarizacao do servico publico. Ele funcio-
na como a memoria institucional do Estado, sendo o elo que conecta diferentes
gestoes e assegura que os direitos da populacdo nao sejam prejudicados por inter-
esses particulares (Braga, 2019; Marques, 2015).

Por isso, valoriza-lo nao é apenas uma questao corporativa: é uma exigencia
de qualquer projeto sério de governanca publica. Reforcar a presenca e a auto-
nomia dos servidores de carreira é fortalecer a democracia, a justica social e a
entrega de servicos de qualidade a sociedade brasileira (Di Pietro, 2020).

5 GOVERNANCA DEMOCRATICA E A IMPORTANCIA DO SERVIDOR
PUBLICO EFETIVO

A governanca, em sentido amplo, refere-se a forma como as organizacoes
publicas coordenam decisoes, recursos e pessoas para alcancar objetivos coleti-
vos. Ela envolve definir responsabilidades, estabelecer processos transparentes
e monitorar resultados, garantindo que as acoes do Estado sejam eficientes e ali-
nhadas ao interesse publico. Segundo Matias-Pereira (2021), a governanca € um
conjunto de praticas que busca assegurar que a administracao publica funcione de
maneira integrada, responsavel e orientada para resultados. Em outras palavras,

)y <«

governanca significa “como se administra”, “como se decide” e “como se entre-
ga valor a sociedade”.

Ja a governanca democratica € um processo que envolve a participacao ati-
va dos cidadados e a transparéncia nas acoes governamentais, garantindo que as
decisOes sejam tomadas de maneira justa e eficiente. Nesse contexto, o papel do
servidor publico efetivo é fundamental. Os servidores publicos, que ingressaram
por meio de concurso, possuem estabilidade funcional, o que os protege de pres-
sOes politicas e 0s assegura a continuidade técnica do servico publico (Marques,
2015). Essa estabilidade permite que os servidores desempenhem suas funcoes com
competéncia e lisura, contribuindo para o bom funcionamento da maquina publica
e, consequentemente, para a governanca democratica, pois assegura a impessoa-
lidade e a profissionalizacao da gestao publica (Braga, 2019; Marques, 2015).

Além disso, a formacado continua e a capacitacao dos servidores publicos
sao essenciais para enfrentar os desafios sociais e implementar politicas publicas
eficazes (Gomide, 2024). A presenca de servidores publicos efetivos garante que a
administracdo publica opere com integridade, protegendo os valores democraticos
e republicanos (Pereira, 2021). A eficiéncia e a transparéncia no setor publico nao
sdao apenas questoes técnicas, mas envolvem a relacao do governo com a sociedade
e a necessidade de maior participacao cidada no controle das acOes governamen-
tais (Pegoraro; Das Cas; Rossato, 2022).

Portanto, a atuacao dos servidores publicos efetivos é crucial para a defe-
sa da democracia e dos direitos sociais, garantindo que a administracao publica
funcione de maneira justa e eficiente. A governanca democratica depende da com-
peténcia e da integridade desses profissionais, que sao verdadeiros guardioes da
legalidade e do interesse publico.
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CONCLUSAO

A pesquisa partiu do problema central de investigar as consequéncias da cres-
cente substituicdo de servidores efetivos por vinculos ndo estaveis na administracao
publica. Para responder a essa questao, o estudo teve como objetivo geral analisar
o papel estratégico do servidor publico efetivo, demonstrando como a estabili-
dade funcional protege o interesse publico e impulsiona a eficiéncia do Estado.

Em consonancia com a metodologia eleita, este estudo fundamentou-se em
analise tedrica, reconhecendo que a aplicabilidade pratica pode variar conforme
0 contexto institucional. Os resultados evidenciam que a valorizacao do servi-
dor publico efetivo transcende a dimensdo funcional, alcancando implicacoes
estruturais para a eficiencia estatal, a continuidade administrativa e a governanca
democratica. A literatura analisada sugere que estruturas compostas majori-
tariamente por servidores concursados apresentam maior estabilidade, menor
rotatividade e maior aderencia aos principios constitucionais.

Contudo, para uma compreensdo integral da administracao publica, € imper-
ativo problematizar também os desafios inerentes ao proprio servico publico
estavel. O quadro efetivo ndo esta imune a disfuncoes, sendo frequentemente alvo
de criticas quanto ao risco de obsolescencia técnica, rigidez burocratica e aco-
modacdo motivacional. Para mitigar essas fragilidades inerentes a estabilidade,
a solucao nao reside na precarizacao dos vinculos, mas sim na efetiva aplicacao
de mecanismos constitucionais de controle e incentivo, como a rigorosa e con-
tinua avaliacao de desempenho, aliada a investimentos perenes na qualificacdao
oferecida pelas escolas de governo.

Ao responder a questdo central do estudo — se a valorizacao do servidor efe-
tivo € estratégica para o Estado —, conclui-se que sim: o servidor de carreira,
quando submetido a um ciclo de capacitacado e avaliacao, € o elo entre a técnica e
a ética, entre a estabilidade e a inovacao, sendo indispensavel para a construcao
de uma administracao publica eficiente, legitima e orientada pelo bem comum.

Embora este estudo se concentre no papel do servidor publico efetivo, no
contexto brasileiro mais amplo, é importante destacar que cada ente federati-
vo apresenta realidades administrativas especificas. No caso goiano, iniciativas
recentes de modernizacao administrativa reforcam a importancia de investir na
valorizacao e no fortalecimento do quadro efetivo, visando uma administracao
publica mais técnica, ética e eficiente.

As limitacOes deste estudo incluem a possibilidade de variacoes contextuais
nao contempladas, além da necessidade de validacdo empirica futura. Com base
nas analises apresentadas, recomenda-se o fortalecimento das carreiras efetivas e
a adocao de critérios mais rigorosos para a utilizacao de cargos comissionados, de
modo a preservar a profissionalizacao da administracao publica, a continuidade
administrativa e a eficiéncia estatal. Nesse sentido, o Forum Nacional Perman-
ente de Carreiras Tipicas de Estado (Cerqueira; Cardoso Junior, 2019) defende a
racionalizacdo do uso de cargos de livre provimento e o fortalecimento das car-
reiras permanentes do Estado.

A abordagem adotada priorizou a reflexao normativa e propositiva, o que limita
a generalizacao dos achados. Além disso, o foco exclusivo na realidade brasileira
restringe a comparacao com modelos internacionais de gestao publica. Recomen-
da-se a realizacao de estudos empiricos comparativos entre orgaos publicos com
diferentes composicoes de forca de trabalho, especialmente nas areas de saude,
educacdo e previdencia. Pesquisas de natureza quantitativa, com analise de des-
empenho institucional, rotatividade e qualidade dos servicos prestados, podem
validar empiricamente as hipoteses levantadas neste ensaio.

Em sintese, o servidor publico efetivo ndo apenas assegura a legalidade e a
continuidade administrativa, mas também representa o elo vital entre a estabili-
dade institucional e a capacidade de inovacao do Estado. Sua permanéncia, aliada
a qualificacao continua, permite que a administracao publica evolua sem romp-
er com 0s principios republicanos, garantindo que a modernizacao ocorra com
responsabilidade, técnica e compromisso com o interesse publico.
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