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“A cooperacdo internacional € uma idéia fugidia, que
tem perseguido a humanidade ou, melhor dizendo,
que a humanidade tem perseguido — desde, pelo
menos, que 0s gregos iniciaram uma reflexdo

consistente sobre a Politica.” (Celso Amorim, 1994).



RESUMO

Este trabalho faz parte de um estudo de caso elaborado com o objetivo de classificar
o tipo de trabalho prestado por consultores externos contratados por meio de
Cooperagdo Técnica celebrados entre a Administracdo Publica Federal e
Organismos Internacionais. Para realizar o trabalho, foi feito pesquisa documental
nos Termos de Cooperagdo e Termos de Referéncia, recolhidos nos arquivos do
Ministério da Saude e entrevista com os consultores que trabalham no érgéo citado.
Em seguida foi feito um confronto entre dos dados levantados nos documentos e
nas entrevistas com a literatura abordada. Os resultados revelaram que os acordos
de cooperacdo técnica sdo realizados conforme a literatura que versa sobre
consultoria, a formulacdo dos objetivos dos trabalhos segue os principios de
prestacao de servico técnico. Porém, foi observado que durante a execucdo essas
funcbes sdo distorcidas e, em alguns casos, 0s técnicos passam a executar
atividades burocraticas e administrativas, inerentes a fun¢cées dos funcionarios
publicos.

Palavras-chave: Consultoria.  Cooperagdo Técnica. Organismos
Internacionais.
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1 INTRODUCAO

O mercado de consultoria organizacional iniciou-se ao final do século XIX e inicio do
século XX para auxiliar empresas no processo de crescimento e desenvolvimento
diante do aumento da demanda e das exigéncias do consumidor. Essas empresas
despontam como um dos elementos de difusdo e introducdo de novos arranjos
organizacionais, influenciando e, muitas vezes, direcionando a agenda dos possiveis
formatos organizacionais (DONADONE, 2003).

A atuacao das consultorias externas em projetos de reforma estrutural em empresas
privadas é, principalmente, sobre questdes intra-organizacionais. Este tipo de
consultoria promove mudangas organizacionais orientadas para aumento da

rentabilidade ou retribuicdo dos esforgos da organizagéo cliente (TAKEUTI, 1987).

Nas organizagfes publicas, por sua vez, as consultorias externas deparam-se com
um campo peculiar. Diferentemente do setor privado, as empresas publicas tem o
foco voltado primeiramente para a satisfagdo do bem comum, do interesse publico.

N&o se prioriza a obtencéo de lucros diretos.

Outra peculiaridade é a caracteristica do poder, nas organizacdes privadas o poder
é exercido por gestores e capitalistas e nas organiza¢fes publicas é praticado por
politicos, burocratas (que também sédo gestores) e cidaddos (SIQUEIRA e MATTOS,
2008).

No Brasil, existe uma forma de consultoria que € realizada por profissionais técnicos
contratados para atuarem em Orgdos publicos que executam trabalhos
especializados. Essas consultorias sao resultados de parcerias entre o governo
brasileiro e Organismos Internacionais, que prestam cooperacdo no sentido de
auxiliar o desenvolvimento institucional desses 6rgdos e a promocgdo de politicas

publicas que atendam a populagéo.

A Cooperacdo Internacional surgiu apés a Segunda Guerra Mundial como um
instrumento para propulsédo de politicas de desenvolvimento em paises devastados
pela guerra (Silvestre, 2007). Para cumprir esse objetivo de desenvolvimento a
cooperacao pode ter um viés econémico, técnico, comercial ou pode se concretiza-

se na forma da ajuda financeira, humanitaria e assisténcia técnica.
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Com a entrada da Organizagédo das Nagdes Unidas (ONU) a cooperagdo passou a
ter um carater técnico, denominada de Cooperacdo Técnica Internacional (CTI). A
CTI pode ser realizada de duas formas: Cooperacdo Técnica Recebida Multilateral
(CTRM), na qual o pais recebe a cooperacdo via Organismos Internacionais, a
Cooperagdo Técnica Recebida Bilateral (CTRB), prestada por paises desenvolvidos
(ABREU, 2008).

A Cooperacado Técnica Recebida Multilateral (CTRM) é desenvolvida para atuar “em
programas e projetos de desenvolvimento social, econdémico e ambiental” (ABREU,
2008, p. 34). O objetivo é gerar e/ou transferir conhecimentos e técnicas, em bases
ndo comerciais, envolvendo programas de treinamento e intercambio de
informagdes que contribuam para o desenvolvimento de capacidades nacionais,
identificadas como prioritéarias. (FERNANDES, 2006).

Este trabalho ira focar seus estudos sobre a Cooperacdo Técnica Recebida
Multilateral (CTRM), que é prestada por meio de “consultorias, capacitacdo de
recursos humanos e aquisicdo bens e contratacdo de servigcos, mobilizaveis em
escala mundial” (ABREU, 2008, p. 34).

No cenério brasileiro, muitas criticas estdo sendo feitas sobre esses trabalhos de
Cooperagdo Técnica realizada por Organismos Internacionais (SOUZA, 2007). Os
principais problemas apontados sdo: mé gestdo dos projetos, contratacdo irregular
de trabalhos técnicos e utilizagdo de consultores para executar tarefas inerentes a

servidores publicos.

O foco deste trabalho serd sobre a atuagdo dessas consultorias técnicas prestadas
por trabalhadores que ndos fazem parte do quadro do 6rgdo, que sédo contratados

para executarem atividades inerentes a Cooperacdo Técnica.

7

O objetivo deste trabalho é classificar o tipo de servigcos prestado por esses
consultores, contratados através Organismos Internacionais e que atuam em 6rgaos
da Administracdo Pubica. E responder a seguinte questdo: Quais sdo as
caracteristicas dos trabalhos realizados pelos consultores técnicos contratados por

Organismos Internacionais para atuar em 6rgdos da administracdo direta federal?

A pesquisa também possui como meta identificar conformidades e/ou diferencas
entre os conceitos de consultoria (apresentados na literatura) e os trabalhos

realizados por consultores contratados por Organismos Internacionais para atuarem
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na Administracdo Publica Federal; analisar em que medida o trabalho do consultor
difere do trabalho executado pelo funcionario publico; e identificar as vantagens e

desvantagens desse tipo de contratacdo para a gestdo publica

A pesquisa sera realizada como um Estudo de Caso com consultores que atuam em
uma unidade do Ministério da Saude, a Secretaria de Vigilancia em Saude. Esse
Ministério foi apontado, em 2002, como sendo o que mais utilizava consultores em
seu quadro de funcionéario (SOUZA, 2007).

1.1 Contextualizacao

A Cooperagdo Técnica Multilateral ocorre através de parcerias entre o Brasil e
diversos Organismos internacionais. A atuagdo abrange projetos em diversos
setores como transportes, energia, mineragéo, meio ambiente, agricultura, educagao
e saude. Os programas visam a transferéncia de conhecimentos, experiéncia de
sucesso e sofisticacdo de equipamentos, contribuindo para capacitar recursos
humanos e fortalecer instituicbes do pais e possibilitar avancos qualitativos e
duradouros.

Na area de saude a Cooperacao € realizada entre Organismos Internacionais com
atuacdo na area (OPAS, PNUD, UNESCO, OMS, BANCO MUNDIAL) e o Ministério
da Saude. Os projetos advindos das coopera¢gdes visam o desenvolvimento de
instituicdes publicas e avangos da saude publica e saneamento basico do pais. As
acOes acontecem por meio de transferéncia de recursos financeiros e humanos,
para capacitacdo de mao-de-obra especializada, desenvolvimento de politicas
publicas mais consistentes e abrangentes, e implantacdo de experiéncias voltadas

para a disseminagao e prevencgao de epidemias.

1.2 Formulagao do problema

A literatura existente, que versa sobre servicos de consultoria, € ampla, porém a

abordagem mais vislumbrada est4 relacionada & consultoria no setor privado. Nao
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foram encontrados estudos que caracterizam a atuacdo dos consultores técnicos
contratados por meio de Cooperagdo Técnica Recebida Multilateral (CTRM). Os
estudos pertinentes a esse assunto sdo realizados com o objetivo de relatar os

problemas e questionamentos referentes a legislacdo brasileira.

Diante do exposto, procura-se aqui verificar como séo realizados esses trabalhos,
qual o papel desempenhado por esses consultores técnicos, contratados por meio
da Cooperagdo Técnica Multilateral, a partir da seguinte questdo: Quais sdo as
caracteristicas dos trabalhos realizados pelos consultores técnicos contratados por

Organismos Internacionais para atuar em 6rgaos da administracdo direta federal?

1.3 Objetivo Geral

Classificar o tipo de trabalho prestado por consultores externos, contratados através
de Termos de Cooperacdo Técnica entre Organismos Internacionais e Orgéos

Publicos, da administracdo direta federal.

1.4 Objetivos Especificos

Para andlise do objetivo geral sdo necessarios identificar os seguintes objetivos

especificos:

Identificar conformidades e/ou diferengas entre os conceitos de consultoria
(apresentados na literatura) e os trabalhos realizados por consultores
contratados por Organismos Internacionais para atuarem na Administragao

Publica Federal;

Analisar em que medida o trabalho do consultor se difere do trabalho

executado por um funcionario de carreira; e

Identificar as vantagens e desvantagens da consultoria na gestéo publica
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1.5 Justificativa

A Cooperagdo Técnica Recebida Multilateral (CTRM) surgiu como forma de
promover o desenvolvimento de paises e passou a ser muito importante para as
relagcdes entre Estados e geragédo, bem como transferéncia, de conhecimento em

diversas areas de cunho social, econdmico e ambiental.

A cooperagao internacional pode ser considerada como um assunto de grande
relevancia para os Estados, inclusive para o Brasil, tanto por motivos relacionados
ao contexto das relagdes internacionais como nos impacto que a cooperacgao
recebida tem causado internamente (FERNANDES, 2006).

Os impactos considerados no trabalho versam sobre as caracteristicas da
Cooperagdo Técnica Internacional, principalmente no campo da consultoria publica.
Essa area tem sofrido inUmeras criticas. Por isso trabalhos nessa é&rea séo
importantes para saber se houve alguma alteragdo do trabalho desenvolvido pelo
consultor e descobrir se o trabalho dele estd sendo realizado conforme os objetivos

propostos durante o planejamento da Cooperagéo Técnica.



16

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 Consultoria

Para o entendimento do processo de consultoria apresentado neste trabalho, seré
abordado, primeiramente, o conceito de consultoria, considerando a funcdo do
trabalho especializado prestado pelo consultor e suas caracteristicas. Também sera
apresentado um breve histérico da funcdo dessa funcdo, para esclarecimentos sobre

a formacéao desse tipo de trabalho e entendimento do processo evolutivo do mesmo.

2.1.1 Conceituando Consultoria

A consultoria no seu sentido amplo pode ser entendida na definicdo de Block (1991,
p. 12): “A consultoria em sua melhor forma € um ato de amor: o desejo de ser
genuinamente til a outros. Usar o que sabemos, ou sentimos, ou sofremos no

caminho para diminuir a carga dos outros.”

Percebemos com esse conceito que consultoria € uma interacdo entre os agentes,
essa interacdo deve ser utilizada de forma paralela ao conhecimento técnico,
especializado, de forma que o consultor entenda as reais necessidades, objetivos de
seu cliente. Em todo o processo deve manter um clima de interacdo entre os
agentes envolvidos, é necessario haver esse tipo de postura para que se mantenha

o foco nos interesses do outro, neste caso do cliente.

A importéncia dessa relagdo é ressaltada por Block (1991, p. 2), ao afirmar que o
consultor é “uma pessoa que esta em posicdo de exercer alguma influéncia sobre
um individuo, grupo ou organizacao”. Porém, segundo esse autor ndo é o consultor
que tem o “poder de produzir mudangas ou programas de implementacgéo”, ele tem
apenas o papel de influénciar as mudangas que serdo produzidas pelo prorprio

cliente.
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Desta forma, podemos notar que a consultoria € uma prestagéo de servico que visa
direcionar, conduzir, e influénciar as tomadas de decisdo e/ou as mudancas
organizacionais, criar projetos, etc. A consultoria pode ser vista como um apoio
externo que a organizagdo recebe para auxiliar no processo de mudanca,
implantag@o de novos trabalhos e criacdo de novas técnicas. Sob esta otica Oliveira
(2004) observa a consultoria como sendo um processo interativo de um agente
externo de mudancas, o qual assume a responsabilidade de auxiliar os executivos e

profissionais da referida empresa nas tomadas de decisdes.

Para Oliveira (2004), essa atividade deve ser realizada como um conjunto de tarefas
sequenciais que desenvolvem agéo reciproca, logica e evolutiva, visando atender e,
preferencialmente, suplantar as expectativas e necessidades dos clientes. A
prestacdo de servigos oferecida pelo consultor atende a empresa/cliente como um
cooperador para criagdo de projetos, tomadas de decisdo, conduzindo os
coloboradores a compreensdo ldgica do contexto e da situagcdo, para que eles
proprios criem solucdes vidveis e mais acertadas, do ponto de vista gerencial e

técnico.

Nesse sentido, com a contratagdo de uma consultoria as empresas objetivam a
busca de novos conhecimentos e de inovagdes para enfrentar a globalizagéo da
economia, consolidar vantagem competitiva, questionamento progressivo das
realidades da empresa visando um processo de melhoria continua sustentada,
proporcionar metodologias, técnicas e processo que determinem a garantia para o0s

executivos tomarem suas decisdes com qualidade.

Para Greiner e Metzer (1982 apud QUINTELLA, 1994, p. 15):

A consultoria gerencial € um servico de aconselhamento contratado por
organizagdes junto a pessoas qualificadas e especialmente treinadas para
dar-lhes, de uma forma objetiva e independente, a possibilidade de
identificar problemas gerenciais, analisar esses problemas, encontrar e
seguir solucdes recomendadas pela consultoria e, por fim, eventualmente
conseguir ajuda para implementacéo dessas solucdes.

Kurb (1986) apresenta alguns aspectos importantes da atividade de consultoria, 0s
quais também sdo apresentados por outros autores como Oliveira (2004) e Block
(2004), sao eles:

A consultoria como um servigo “independente e imparcial”, o consultor desenvolve

seu trabalho de forma imparcial em relacdo & organizacdo e seus componentes.



18

Consultoria € um servico de aconselhamento, as decisdes ou as mudangas ndo
serdo tomadas pelos consultores, estes apenas irdo orientar. E exercida por
profissionais qualificados com habilidades técnicas e conhecimento amplo e

relevante

Para Crocco e Guttmann (2005) a maneira pela qual um produto de consultoria é
oferecido é denominada de “tipo de consultoria”. Para os autores essa classificacao
do tipo de consultoria € imprescindivel para determinar a relacdo entre consultor e
seu cliente, aspecto importante para as escolha da contratagéo, pois o cliente terd
“condicbes de projetar como serdo satisfeitos suas necessidades e desejos

empresariais”.

Na literatura atual séo relacionados vérios tipos de consultoria, a tipificacdo varia de
acordo com a abordagem que o autor pretende fazer. Aqui serdo apresentadas
apenas as classificagbes mais abordadas e relevantes para a referencial deste

trabalho.

A abordagem, que considera a forma de atuacdo do consultor, classifica a
consultoria em dois tipos a de Consultor Interno e Consultor externo. Crocco e
Guttmann (2005), Oliveira (2007) e Block (1991) fazem essa diferenciagéo.

O Consultor interno, segundo esses autores, € um agente interno da organizagédo na
qual presta servico, porém ele ndo faz parte do problema a ser analisado e
resolvido. Johri, Cooper e Prokopenko (1998) identificam a consultoria interna como
um conceito que enfatiza tornar disponivel para o gerente uma fonte especializada
dentro da organizagédo que auxiliaria na identificacdo de problemas e oportunidades
e também pode fazer um acompanhamento direto na sua implementacao
elaborando recomendagfes e assessoramento. Para esses autores, o consultor
interno também é um agente de mudancgas, responsaveis por ajudar e influenciar as

pessoas a desenvolverem seu trabalho de uma forma diferente.

Crocco e Guttmann (2005, p.67) ressaltam as vantagens e desvantagens que o

trabalho como consultor apresenta. Para ele as vantagens estéo relacionadas a:

a) “alto grau de conhecimento dos aspectos e fatores informais existentes na
empresa”, o consultor interno conhece a realidade da empresa, possui uma

visdo mais aprofundada das relagbes informais, essa compreensdo é



b)
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importante porque esse tipo de relacdo é determinante nas atitudes e acdes

dos agentes envolvidos;

outra vantagem é participagdo efetiva no processo interno, porque “participa
e acompanha o planejamento, a implementacdo, podendo corrigir eventuais
desvios ou avaliar o desempenho e os resultados”. Poderd analisar os
resultados durante a consecugédo das atividades planejadas possibilitando a

visualizacéo rapida de possiveis falhas no processo.

“maior acesso a pessoas e grupos da empresa, pelo mesmo motivo de ser

colaborador contratado”; e

“presenca constante e diaria nos projetos e trabalhos em andamento”.

As desvantagens também s&o abordadas por Crocco e Guttmann (2005, p. 68):

a)

b)

“possibilidade de menor aceitagdo nos escaldes hierarquicos superiores ao
dele”. Existe grande possibilidade que os escalbes superiores ndo aceitem a

orientagdo de um subordinado;

“uma experiéncia mais dirigida e quase sempre limitada, muitas vezes em
funcdo de tempo de trabalho na empresa”. Esse problema decorre do
acumulo de trabalho, em virtude da atuagcdo como consultor e do

desempenho de suas fungdes inerentes ao cargo que este ja possuia; e

“menor liberdade de acdo, em razdo da pressdo, existéncia de metas e
objetivos e dos procedimentos, valores, cultura e clima organizacional”, ou
seja, o trabalho do consultor interno esta vinculado aos valores, normas e
regras pré-estabelecidas na empresa, ele se sentira obrigado a segui-las
limitando sua atuacgéo, reduzindo a possibilidade de mudangas mais radicais

guando necessarias.

O consultor externo € um agente de fora da empresa, ndo integra o quadro da

empresa-cliente. Pode ser empregado de uma empresa de consultoria e prestar

servico em organizagdes clientes, na area em que possui experiéncia e habilidade.

O consultor esta “sujeito a normas, procedimentos, relages e valores definidos em
contrato” (CROCCO e GUTTMMANN 2005, p 66).

Para esse tipo de consultoria também séo citadas pelos autores as suas vantagens

e desvantagens. As vantagens comuns abordadas pelos autores Crocco e Guttmann
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(2005), Oliveira (2007) e Block (1991) sdo as experiéncias e 0 conhecimento
diversificado que esse consultor adquiri em sua vivéncia de trabalho, pois pode atuar
no mesmo tipo ou natureza de trabalho em diferentes ramos de atividade e em
varias empresas. Passard por experiéncias diversificadas, ampliando o

entendimento e o conhecimento sobre os problemas organizacionais;

Para os autores, o consultor externo € mais bem recebido pelos colaborares e nos
diferentes niveis hierarquicos da empresa, pois ndo faz parte da estrutura e do seu
quadro funcional; e principalmente, esse tipo de relagdo possui uma caracteristica

mais imparcial, possibilitando uma visédo mais critica.

Por outro lado, as principais desvantagens citadas pelos referidos autores sdo o
menor acesso e liberdade com os funcionarios da empresa. Ndo tem poder formal
de tomar decisdes, o que pode provocar um desvio nos rumos de seu trabalho. N&o

ter visdo de conjunto, pois geralmente ndo participa da implementagéo.

2.1.2 Historico da Consultoria na Administracdo Publica

Conforme informa Donadone (2003) a origem das empresas de consultoria teve
inicio no final do Século XIX e principio do século XX, periodo da Segunda
Revolucdo Industrial. Esse surgimento estaria relacionado ao crescimento do
tamanho da complexidade das organizacdes industriais, na passagem do século.
Nesta época, a Inglaterra e os Estados Unidos destacam-se como paises de origem,

0sS quais tiveram maior participagdo no mercado de consultoria.

O campo de atuacéo era vasto e profissionais de diversas areas tinham iniUmeras
possibilidades de atuagdo. Empresas que pretendiam permanecer no mercado e
estavam dispostas a atender a crescente demanda que se apresentava no periodo
passaram a solicitar auxilio de profissionais técnicos para expandir a capacidade de

produgéo.

Um novo e numeroso mercado surge para a atuagao de engenheiros, advogados e
contadores, como agentes externos detentores de um conhecimento especifico, no
auxilio da resolucdo dos problemas originarios no processo de expansdo das
empresas (DONADONE, 2003)
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A partir desse periodo, explica o autor, a atividade passou a se institucionalizar.
Inimeras empresas de consultoria surgiram e expandiram-se rapidamente. As
empresas que, inicialmente, solicitavam consultoria externa para auxiliar no
processo de expansdo passaram a contratar esse tipo de servico com objetivo de
atender as novas exigéncias ocasionadas por mudancas nas legislacbes. Essas
alteracbes estariam relacionadas a legislagéo tributaria e & normatizacdo do setor
financeiro (DONADONE, 2003).

Ainda de acordo com o autor, a solucdo de problemas especificos relacionados a
producdo e o auxilio com aspectos contabeis eram os grandes motivadoras da
contratacdo de consultoria externa na década de 20. Nos anos trinta, esse tipo de
servigco passou a ser demandado com o objetivo de analisar problemas relacionados
a estratégia, novas formas de estrutura organizacional e o desempenho financeiro

de grandes empresas.

Nesta época, mudancas na legislacdo obrigavam os bancos a oferecer servicos de
andlise financeira das empresas. Essa nova norma favoreceu o mercado de
consultoria, pois os bancos passaram a utilizar desse tipo de servigo para cumprir as
exigéncias impostas pelo governo. Posteriormente, esses bancos passaram a
reconhecer e recomendar as empresas, com que tinha relacionamento, trazendo
reconhecimento diante do setor privado e também no setor publico, como cita
Donadone (2003, p.20):

Como indicado por Mckenna sobre estudo da Commission Hoover, 0s
consultores eram vistos como elos de ligagdo institucional responsaveis

pela transferéncia do conhecimento organizacional do setor privado para o
setor publico.

A relacé@o entre consultoria e Estado fortaleceu-se durante o periodo da Il Guerra
Mundial. “Durante o conflito o governo americano contratou, em grande numero,
consultores para reorganizar formas de gerenciamento das areas militares”. A guerra
favoreceu o nascimento de um novo ramo de trabalho para a consultoria
(DONADONE, 2003, p. 18).

A partir de entdo o mercado de consultoria encontra um novo campo de autuagao,
que seria o setor publico. Apés o fim da guerra, o governo passou a utilizar esse tipo
de servico para “coordenar forcas tarefas que seriam responséveis pela organizacdo
do setor publico americano” (DONADONE, 2003).
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No periodo poés-guerra, as empresas ja estavam consolidadas no ambiente
empresarial e publico, sendo de bastante importancia ao governo americano para
“reconstrugéo da Europa”. Donadone (2003) explica que neste momento foram
introduzidas técnicas gerencias aos processos da administracdo publica para ajudar

0 pais em seus esfor¢os de reabilitagdo da Europa, durante o Plano Marshall.

A partir da década de sessenta o uso da consultoria ganha impulso com a
penetracdo crescente de multinacionais americanas, mas foi na década de 90 que o
mercado de aconselhamento teve o seu auge. Uma das razbes para esse
crescimento € o aumento da demanda por servigos relacionados aos processos de
fusbes e aquisigcbes no setor privado; outra € o amplo movimento de privatizagdo
das organizaces publicas (DONADONE, 2001).

No Brasil, explica Pinto (1987), as atividades de consultoria foram institucionalizadas
apenas ap0s a metade da década de 60, antes desse periodo a atuac@o se resumia

em acdes de profissionais isolados e de algumas entidades académicas.

Nesse momento, as idéias de modernizagdo do aparato governamental ganhavam
destaque nas pautas de reestruturacdo da administracdo publica Federal, que foram
instituidas pelo Decreto-Lei n° 200, de 25.02.67, e o Programa de
Desburocratizagdo. A proposta desse decreto era promover a descentraliza¢céo, no
Poder Executivo, e racionalizar rotinas, além de promover treinamento de agentes

da reforma e adaptagdo de estruturas regimentais.

Pinto (1987) explica que essas acgbes foram consequéncias de servicos de
consultoria, realizadas em o6rgdos publicos, por FundagBes e Escolas de
Administracdo que visavam proporcionar uma modernizagdo no campo do

conhecimento administrativo e dar formagao aos profissionais do setor.

Em 1952 foram criadas, pela Fundacédo Getulio Vargas, a EBAP e a Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo — EAESP. [...]. Curiosamente,
enquanto eram formados os quadros docentes da EBAP e da EAESP, a
Fundacéo Getulio Vargas, que abrigava grande niumero de profissionais da
area de economia e engenharia, comegou a oferecer assessoramento —
leia-se consultoria — a diversos érgaos publicos e entidades privadas [...]. E
foi nesse contexto que o Governo Federal buscou “know how” para seus
programas de simplificagdo burocratica e elaboragcdo de planos de
desenvolvimento (Pinto, 1987, p. 60)

Além de trabalhos realizados por Fundacdes e Escolas Publicas Brasileiras, o autor

observa que as consultorias, prestadas por norte-americanos através programas de
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assisténcia técnica, década de 60-70, nas areas de engenharia e economia
“promoveu um grande impulso tecnolégico com a transferéncia das técnicas de
analise de andlise de custo/beneficio aplicadas a diversos projetos de obras e de
desenvolvimento industrial” (PINTO, 1987, p. 60).

Ao longo dessas duas décadas, o governo brasileiro passou a usar a consultoria
organizacional para desenvolvimento de praticas administrativas em estatais. O
trabalho, em geral, era pautado por projetos especificos, especialmente relacionados

a engenharia.

2.2 Cooperacgéo Internacional

O termo cooperacao surge, na segunda metade do século XIX, com a preocupagdo
da comunidade internacional em apoiar 0 desenvolvimento econémico de regides e
paises desfavorecidos e a reconstrucéo das areas devastadas pela Segunda Guerra
Mundial. Com o fim da guerra e o inicio do processo de descolonizagdo emergem
questdes sobre 0 subdesenvolvimento e a cooperagdo surge como um instrumento
para a propulsé@o de politicas de desenvolvimento.
A cooperacéo internacional pode ser definida como o conjunto de atuac¢des
de carater internacional orientadas ao intercambio de experiéncias e
recursos entre paises para atingir metas comuns, baseadas em critérios de
solidariedade, igualdade, eficacia, interesse mutuo, sustentabilidade e co-
responsabilidade. Seus fins sdo: a erradicacdo da pobreza, do desemprego
e da exclusao social; a busca do desenvolvimento sustentavel e o aumento

permanente dos niveis de desenvolvimento politico, social, econdmico e
cultural no paises desenvolvidos (Silvestre, 2007, p. 36)

Para Silvestre (2007), a cooperagdo, nesse periodo, ficou marcada por duas
questdes principais: a primeira estaria relacionada com a influéncia que os Estados
Unidos desejam obter para atrair paises a sua esfera de influéncia politica e
econbmica. A segunda questdo seria a atuacdo da Europa nas atividades de
cooperagao que tinham como objetivos a promogédo do desenvolvimento de suas

antigas colonias.

O processo de cooperagdo, nesse periodo, baseou-se na concepgdo de recursos

técnicos e financeiros com objetivo de promover o desenvolvimento e a
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modernizagdo de economias que estavam devastadas pela guerra e as
consideradas pobres (SILVESTRE, 2007; ABREU, 2008).

Esse processo de cooperagdo internacional se ampliou com o surgimento da
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), em 1945, que passou a discutir questbes
internacionais sob diversos dominios: econémico, social, cultural, humanitario e a
debrucar sobre o problema das regides subdesenvolvidas. Desta forma tiveram
inicio agbes de apoio técnico para transferéncia de conhecimentos, intercambio de
informagdes e criagdo de programas para a redugdo do analfabetismo, de doengas,
da fome e da pobreza em todo o mundo, que permanece até os dias atuais através
dos vérios programas e agéncias especializadas, como a UNESCO, a OMS, a FAO
e 0 PNUD (AFONSO E FERNANDES, 2005).

Em 1948, a ONU institui o termo “assisténcia técnica”, que era “definido como
transferéncia ndo comercial de técnicas e conhecimentos, mediante a execucado de
projetos a serem desenvolvidos em conjunto entre atores de nivel desigual de
desenvolvimento” (ABREU, 2007). O termo “assisténcia” foi substituido depois por
“cooperagdo técnica”, pois o primeiro poderia representar a existéncia de partes

desiguais.

Abreu faz a conceituacdo dessa Cooperagdo Técnica (2008, p. 7):

A cooperacao é determinada como técnica quando sua politica de atuacao
esta voltada para auxiliar um pais a promover mudancgas significativas nos
seus sistemas produtivos, como forma de superar restricdes que dificultem o
desenvolvimento.

Passaram a existir nesse periodo duas formas de Cooperacéo Técnica:

1. Cooperagdo Técnica Recebida Multilateral (CTRM) — a Cooperacdo €
realizada entre o pais e Organismos Internacionais;

7

2. Cooperacdo Técnica Recebida Bilateral (CTRB) — essa € prestada por

paises desenvolvidos;

A Cooperacdo Técnica Recebida Multilateral (CTRM) realiza a¢des de capacitagdo
ou criagbes de instituicdbes nacionais “nas areas de administracdo publica,
planejamento, ciéncia e tecnologia, gestdo de programas governamentais, etc”
(ABREU, 2008).
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Segundo Abreu (2008) essa forma de cooperagdo chamou a atengdo de diversos
Estados ao logo do tempo e passou a apresentar mais atrativos que a cooperagao
bilateral.
O Brasil foi beneficiado nesta primeira fase da cooperacdo multinacional,
tendo recebido apoio técnico e financeiro das nacfGes doadoras do
hemisfério Norte para a estruturacdo de diversas instituicbes que tiveram
importancia crucial no desenvolvimento do Pais, como a Empresa Brasileira

de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (Senai) e a Fundagédo Oswaldo Cruz (ABREU, 2008, P. 10).

Na década de 90, o fim da Guerra Fria modificou o fluxo de ajuda realizada pela
cooperacao. Essa modificacao foi consequéncia de alteracdes do cenario politico: as
questdes de seguranca nacional que era pautada para evitar o avango do socialismo

passou a ter como foco 0 aumento da violéncia étnica e religiosa (ABREU, 2008)

Nesse periodo, as questfes sobre desenvolvimento estrutural dos paises perdeu
importancia no cenario nas discussdes internacionais acarretando quedas nos
acordos de cooperagdao. Segundo Abreu (2008), passou-se a dar énfase ao
desenvolvimento humano e problemas como pobreza, doencas, meio ambiente,
abuso aos direitos humanos, conflitos armados e refugiados passaram a ter atencao
na comunidade internacional, modificando o foco da cooperagéo técnica que passou
discutir ambiente capaz de dar capacidade técnica e intelectual para se desenvolver,

e nao somente transferéncia de fundos.

2.2.1 Historia da Cooperacédo Técnica no Brasil

A primeira forma de cooperacdo técnica internacional implementada no Brasil
ocorreu em 1950, com a criacdo da Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica
(CNAT), que focava em uma visdo assistencialista (SOUSA, 2007). O 6rgédo central
era a Subsecretaria de Cooperagdo Técnica e econ6mica Internacional (SUBIN), da

Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.

Em 1987, em decorréncia da extincdo da SUBIN, foi instituida a Agéncia Brasileira
de Cooperacgéo (ABC), que integra a estrutura do Ministério das Rela¢des Exteriores
(MRE). Ela é a coordenadora responsavel pelos programas de Cooperacao Técnica

Internacional e representante oficial do governo nesses assuntos.
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Silvestre (2007) informa que a CTI possui uma classificacdo bem abrangente e
flexivel, isto acontece porque a teoria sobre o tema ainda ndo esta totalmente
elaborada. Desta forma apresentam-se diferentes tipos de classificacdo: segundo a
origem da cooperagdo que pode ser publica ou privada; segundo o tipo de atores
envolvidos pode ser bilateral, multilateral, regional, governamental, n&o-
governamental; de acordo com o carater do fundo (reembolsavel ou néo-
reembolsavel); também tem a classificacdo por objetivos da cooperagéo, que é

bastante variavel; entre outros.

Porém, a ABC classifica a cooperagéo técnica no Brasil conforme duas vertentes: a
cooperagao horizontal e a cooperagao recebida do exterior. De acordo com essa
abordagem a cooperacéo horizontal refere-se a cooperacao técnica implementada
pelo Brasil com outros paises em desenvolvimento, por meio da qual € promovido o
adensamento de suas relacbes e o estreitamento dos seus lagcos politicos e

econdmicos.

A cooperacdo recebida do exterior abrange a cooperacdes técnica bilateral e
multilateral, e busca a internalizardo de conhecimentos técnicos disponibilizados por
organismos internacionais (cooperacao multilateral) e por paises mais desenvolvidos
(cooperacdo bilateral), dentro da d&tica de aceleragdo do processo de

desenvolvimento nacional.

Sobre a forma de atuacgéo a CTI, Laura Landulpho Alves Lopes assim define:

A cooperacdo técnica internacional trata, portanto, de projetos
internacionais postos em execuc¢ao por um ou mais Estados, com ou sem a
participacdo de contrubuir para o desenvolvimento dos paises recebedores
a partir do financiamento de atividade de capacitacdo técnica, que podem
ser realizadas no pais recebedor ou em forma de bolsa de estudo e
treinamento no pais doador (LOPES, 2008, p. 24).

Infere-se dessa abordagem que a Cooperacé@o Técnica Internacional ocorre com a
tomada de um conjunto de agbes entre um pais em desenvolvimento e outro pais,
de forma bilateral, na execugéo de projetos visando a transferéncia e a multiplicagéo
do conhecimento e técnicas visando mudancas estruturais possibilitando um salto

qualitativo e duradouro.

De acordo com alguns autores, Silvestre (2007) e Fernandes (2006), a Cooperagao
Multilateral é a mais importante para paises que estdo em desenvolvimento, como o

Brasil. Pois atende a uma demanda ampla de atuacdo trazendo a tona assuntos
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importantes abordados em meio a comunidade internacional. O mecanismo de
atuacdo possibilita a transferéncia de recursos humanos, tecnolégicos e
equipamentos como forma de auxiliar no desenvolvimento de estratégias e acdes

em diversas areas.

A Cooperagdo Multilateral, segundo abordagem de Silvestre (2007, p. 39), “é
canalizada pelos diferentes paises cooperantes através de instituicbes publicas
internacionais, os Organismos Internacionais”, os quais se destacam 0s organismos
de cooperacdo especificos que integram o Sistema das Nac¢des Unidas (OPAS,
PNUD, OMS, etc), as Instituicbes Financeiras Internacionais (Banco Mundial e o
FMI), fundos multilaterais entre outros.
Todos esses Organismos Internacionais assumem Ccomo mMIiSSao
institucional o esfor¢o para conseguir o crescimento econémico e/ou social
dos paises em via de desenvolvimento, mediante programas que incluem
cooperagdo técnica, pesquisa, estudos, convocacdo a conferéncias
internacionais, e podem inclusive alcancar um planejamento integral do

desenvolvimento, mediante projetos especificos em areas como: comércio,
industria, agricultura, sadde e infra-estrutura (SILVESTRE, 2007, p. 40).

No Brasil, a Cooperacdo Técnica Recebida Multilateral (CTRM) materializa-se na
capacitacdo dos trabalhadores que atuam na &rea, por meio de treinamentos,
seminérios, reunides, projetos, etc. Através dessa modalidade de cooperacdo s&o
prestadas consultorias, capacitagdo de recursos humanos e aquisicdo bens e
contratacdo de servigos, mobilizaveis em escala mundial a partir da ampla atuacdo
de Organismos Internacionais em praticamente todas as areas do conhecimento.
[...]Jos projetos sdo executados pelos mais diversos 6rgédos da administracdo
publica direta e indireta federal, bem como Governos estaduais e
municipais. Os projetos se ddo em areas também variadas, desde Aviacdo

Civil e Meteorologia, até Desenvolvimento Sustentavel, Educacdo e
Combate a Pobreza (FERNADES, V., 2006).

Esse tipo de cooperagdo é a modalidade com maior nimero de projetos executados

no Brasil. Em 2006, foram contabilizados 438 projetos em execucéo. (ABC, 2006).



Figura 1 - Numero de Projetos por fonte externa, em dezembro de 2006
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36%

Esse tipo de cooperagéo é bastante utilizado por Ministérios. S&o firmados acordos

com os Organismos Internacionais para a contratacdo de

consultores

especializados, “que oferecem treinamento e auxiliam servidores na execucdo dos

projetos que possibilitam acesso mais agil aos conhecimentos, informacdes e

capacitacdo” (SOUZA, 2007, p. 25).

A figura a seguir mostra os setores beneficiados pela Cooperagéo Técnica Recebida

Multilateral (CTRM) e o percentual de projetos executados por setor.
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Figura 2 - Projetos em execucgéo por setor, em dezembro de 2006
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2.2.2 Criticas a Cooperacéao Internacional e contratacdo de Consultores

Serdo apresentadas nesse topico algumas das criticas relacionadas a Cooperacéo
Técnica Recebida Multilateral (CTRM) prestada por Organismos internacionais a
Ministérios e outros 6rgdos da Administracdo Publica Federal. Essas criticas sdo
indispensaveis para compreender a relacdo existente entre a teoria de formacédo
dessa cooperagcdo e os problemas que podem surgir durante a execucdo dos

projetos.



30

Uma das criticas abordadas por Fernandes (2006) é a dificuldade que a Agéncia
Brasileira de Cooperagdo (ABC) possui para coordenar os projetos. Essa situacao
seria consequéncias do grande numero de projetos que a modalidade de
Cooperagéo Multilateral possui em execugéo no Brasil. O artigo aponta que em 2005
havia 443 projetos em execugdo no Brasil. Apenas dois programas elaborados pela
Organizagao das Nagdes Unidas para Educacéo a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e
o Programa das Nag¢fes Unidades para o Desenvolvimento (PNUD) possuiam 289
projetos. E em 2006, foram contabilizados 438 projetos em execugéo, conforme

dados apresentados neste trabalho.

Segundo informag¢des de Souza (2007), o governo federal gasta, em média, 400
milhGes por ano, na contratagéo de trabalho de consultoria externa. Essa verba seria
proveniente de empréstimos do Exterior ou do proprio Tesouro Nacional. Ainda
conforme o autor, esses montantes sdo transferidos por érgdos federais aos
Organismos Internacionais e voltam para o Pais para financiar projetos de
Cooperagdo Técnica e os Ministérios, que incluem a verba para contratacdo de

funcionarios para trabalhar em consultorias.

Souza (2007) explica que ocorreu um desvirtuamento da Cooperagdo Técnica, no
que tange a contratacdo de consultores. Foi contratada uma quantidade muito
superior ao inicialmente estipulando durante o planejamento dos acordos, além
disso, as contratagdes contrariavam a Constituicdo Brasileira e a Consolidagéo das
Leis do Trabalho, pois seriam contratos por prazo determinado, sem vinculo

empregaticio, imunes a tributos federais.

Esses contratos sdo renovados constantemente e existe um grande numero de
consultores na administragé@o direta. Inclusive 6rgdos como o Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente (IBAMA), Fundacio de Apoio ao indio (FUNAI), Fundacdo Nacional
de Saude (FUNASA) possuem funcionarios oriundos de Acordos de Cooperacao

Técnica Internacional (CTI).

A situacdo era tdo critica, que em alguns Ministérios a saida imediata desses
consultores resultaria na inviabilizagdo do funcionamento do 6rgdo. Estima-se na
época, segundo dados de 2002, 6375 profissionais provenientes desses acordos
trabalhando em o6rgéos federais, s6 o PNUD possuia 2.666 trabalhadores entre

consultores técnicos e servigos técnicos (SOUZA, 2007).



Essa realidade pode ser observada a seguir:

TABELA 1 — Relatério de Totais por Orgédo Executor
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Fonte: Brasil, 2002b apud Souza, 2007.

Os o6rgaos da administracdo publica federal, principalmente o executivo, estariam
com seu quadro funcional desestruturado devido ao grande nimero de contratacfes
por prazo determinado e ao pequeno numero de servidores de carreira. Essa pratica
estaria desvirtuando o objetivo proposto pela cooperacdo e as normas juridicas
brasileiras.

Desde entdo, o Estado brasileiro “vem tentando modificar essa situacdo e
desvincular as atividades tipicas da cooperacgédo técnica, pro meio da realizacdo de
concursos para criagdo de corpo de servidores”. A Agéncia Brasileira de
Cooperagéo tem atuado no sentido de modificar a cooperacdo multilateral para que
esta possa “atender aos objetivos identificados como prioritarios pelo pais”
(Fernandes, 2006, p. 7).

O Ministério do Trabalho, apés levantamentos realizados em 2002, determinou a
substituicdo de consultores por servidores concursados, esse prazo seria até o final

de 2004. Mas depois desse periodo muitos 6rgdos solicitaram a prorrogacao.
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Atualmente, muitas falhas e desvios ainda sdo apontados nos acordos de
Cooperagéo Internacional entre governo Brasileiro e Organismos Internacionais.
Segundo a Controladoria Geral da Unido (CGU), varias irregularidades ainda séo
encontradas durante as auditorias, parte delas estaria totalmente desvinculado dos

objetivos propostos pelos acordos (O Globo, 2010).

As irregularidades abrangem as contratagdes de trabalhadores, superfaturamento
em compras e problemas na execucao fisica e/ou financeira, e falhas graves de
fiscalizagdo como auséncia de controle na execucdo e inexisténcia de sistemas

contabil de acompanhamento de projetos.

Ainda se fala sobre contratacdo de servicos e consultorias estranhas ao projeto.
Irregularidades praticadas por esses trabalhadores ficam, em sua grande maioria,
isentos de responsabilidade administrativa, porque ndo possuem vinculo com a
administragdo. A legislagédo Brasileira atribui a responsabilidade por eventuais
desvios aos gestores do Orgdo publico que firmou o acordo, exclui-se a

responsabilidade dos trabalhadores contratados (O Globo, 2010).

Para Souza (2007) essas irregularidades seriam consequéncias de dois problemas:
o primeiro refere-se a auséncia de legislacao que especifique as atividades ou as
funcbes a serem desempenhadas pelo consultor; a segunda seria a interpretagao
que os dirigentes dos 6rgdos publicos estdo fazendo sobre a legislagdo existente,
estas interpretagdes estariam divergindo com o0s objetivos propostos pela

Cooperagéo Internacional.

A legislacdo estabelece que os servicos técnicos e especializados e a consultorias
serdo contratados para a “execucao de atividades com prazo determinado e desde
que, prévia e comprovadamente, ndo possam ser desempenhadas por servidores do
orgdo ou entidade” (BRASIL, 2004).

As funcgbes a serem desempenhadas pelo consultor ndo sdo estabelecidas em lei,
utiliza-se apenas o processo de exclusdo das desempenhadas pelos servidores
publicos, os quais possuem, estipulados em lei, as atribuicbes e atividades

inerentes ao cargo.

Para a Lei, a contratacdo justifica-se devido a necessidade de contratacdo de
profissionais especializados, com padrbfes de qualidade mais elevados, né&o

disponiveis no servico publico.
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Para Souza (2007, p.31), esses argumentos perdem consisténcia quando 0s
consultores contratados “sdo oriundos de instituicdes publicas das diversas esferas,
ou aposentados pela propria Administracdo Puablica”. Isso ocorre também quando os

objetivos sé@o os de suprir a auséncia de servidores publicos.

Fernandes (2006, p.7) cita que:

O Estado brasileiro ainda ndo possui uma estrutura consolidada em relagéo
a politica de servidores publicos. Varios sdo os 6rgaos e ministérios (bem
como governos estaduais e municipais) que ndo contam com carreiras
proprias para a execucdo de suas atividades. E, desde um tempo, a
Cooperagdo Técnica vem preenchendo esta lacuna, via contratacdo de
consultores permanentes ou temporarios para a execugdo dos projetos nos
mais diversos érgaos.

Percebe-se que as criticas séo feitas sobre a execugcdo dos projetos, na
interpretacdo que os Dirigentes estéo fazendo sobre o tema. A falta de consciéncia e
a falta de normas e procedimentos uniformes que regulem essas contrata¢des estéo
desvirtuando o0s objetivos iniciais propostos pelos acordos de cooperagdo e
desmoralizam a atuagdo de Organismos Internacionais no cenario da administragédo

federal.

Na andlise de Fernandes (2006, p 6): “O Brasil deve atuar no sentido de propor que
a cooperacao técnica multilateral procure privilegiar as a¢des mais voltadas ao
desenvolvimento e desvincular a cooperagéo de questdes gerenciais que deveriam

ser atributo do préprio Estado”.

2.3 Diferencas na Gestédo de Projetos na Administracdo Publica e
Privada

Este topico € importante para delimitar a acdo da Administracdo Publica, e
diferencid-la de uma acdo na esfera privada. Para o trabalho, esse topico ira
contribuir para o entendimento de utilizacdo de contratos diferenciados no processo

de gestéo publica.

As acgOes de Cooperagao Internacional sdo realizadas pela criagdo de projetos
técnicos em diversas &reas, para apoiar governos em desenvolvimento, no caso o

Brasil, na concretiza¢do na aplicagdo de conhecimentos e técnicas voltadas para o
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melhoramento de sistemas de prestacdo de servigcos sociais, como saude,

educacéo, saneamento, etc.

Para Junior (2010), os Projetos sdo ferramentas que podem otimizar os resultados
das ac¢Oes publicas, em tempos de escassez de recursos humanos e materiais. Darci
Prado e Russel Archibald (2004, p. 37 apud JUNIOR, 2010) conceituam oS projetos
como “um esforgo temporario para criar um produto, servigo ou resultado exclusivo”.

De natureza temporaria, 0s projetos possuem “um inicio e um término definidos”.

A utilizacdo da nogdo de Gestédo de Projetos na Administracdo Publica esta voltada
para finalidades bem diferentes daquelas prevista na iniciativa privada (JUNIOR,
2010). Batista Junior (2004, p. 199, apud JUNIOR, 2010), adverte que utilizacdo de
modelos privados na gestdo publica podem gerar severos equivocos e danos ao

bem comum, visto que a Administragdo publica ndo funciona como empresa privada.

Os objetivos finais e a questdo de eficiéncia da Administracdo Publica ndo podem
ser comparados com a questdo de eficiéncia da iniciativa privada, desta forma seria
um erro invocar modelos gerenciais privados para funcionamento na maquina

publica.

A administragdo Publica ndo tem como finalidade o lucro, essa é a questdo mais
importante, ele “ndo € justificativa para fungBes publicas”, as quais “estdo
direcionadas “para a busca do bem comum, da dignidade da pessoa humana, da
justica social, etc” (JUNIOR, 2010, p. 31).

A objetivacdo das atividades publicas deve estar pautada na busca de atingir a
satisfacdo do bem comum, fixados pelo ordenamento juridico. Souza (2010) lembra

que essa caracteristica € intangivel ou imaterial, “o que dificulta ainda mais, a

operatividade na verificagao de resultados”.

Portanto, como sao colocados diversos interesses publicos a serem atendidos e o0s
recursos para o atendimento sédo escassos, a atuagao administrativa deve se pautar
na busca do que Onofre Alves Batista Junior (2004, p. 200) chama de “interesse
sintese, resultante de uma ponderagdo equilibrada desses diversos interesses
intervenientes” (JUNIOR, 2010, P. 32).

Diante dessa diversidade de interesse se deve fazer a ponderagdo entre a

economicidade e o alcance dos objetivos juridicos de eficiéncia. “Deve observar
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aspectos relacionados a qualidade, celeridade e abrangéncia dos servigos
prestados” (JUNIOR, 2010, P. 32).

N&o se pode pensar apenas no fato da economicidade, da diminuigéo da atividade
estatal, visto que a atuacdo da Administracdo Publica visa “interesses da sociedade
e que muitas vezes o lucro torna-se impraticavel” (JUNIOR, 2010, P. 32). Como
exemplo seria o atendimento do interesse social de grupos minoritarios, como

pessoas de baixa renda, indios, etc.

Batista Junior (2004, p. 202, apud JUNIOR, 2010) lembra que as organizagdes
publicas “obtém seus inputs financeiros pela via orgamentaria, contam com certa
estabilidade que Ihes permite por vezes prescindir dos resultados” Ou seja, ela ndo
precisa de resultados para se manter no mercado, como ocorre com entidades

privadas.

Por isso, a busca exclusiva de economia na gestdo publica poderia “pode propiciar
contradigBes insollveis, que acabaria por privilegiar o que seria secundério (lucro)
em detrimento do principal (interesse publico)” (JUNIOR, 2010. P. 33).
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Neste parte do trabalho serdo apresentados aspectos metodolégicos adotados no
desenvolvimento da pesquisa. Esses procedimentos estdo subdivididos conforme
as seguintes secoes: tipo e descricdo geral da pesquisa; caracterizagdo da
organizagéo; populacdo e amostra; instrumentos de pesquisa; procedimentos de

coleta e andlise de dados.

3.1 Tipo e descricao geral da pesquisa

A Metodologia esta baseada na classificacdo de pesquisa de Vergara (2000, p. 47),
que a faz conforme dois critérios basicos: quanto aos fins e quanto aos meios.
Quanto aos fins a pesquisa sera de carater descritivo e exploratério. Descritiva,
porque visa descrever as percep¢des dos consultores publicos e coletar dados sobre
os trabalhos que eles desempenham em seu dia a dia. Esta pesquisa “ndo possui o
compromisso de explicar os fenémenos que descreve, embora sirva de base para tal

explicagéao”.

Ainda sobre os fins, a investigacdo possui carater exploratério, pois ndo existem
estudos na area para identificar os papeéis desempenhados pelos consultores, ha
pouco conhecimento acumulado, a abordagem, em geral, é feita sobre os objetivos
gerais da Cooperacdo Técnica. O objetivo, entretanto, ndo é exaurir todas as
hipéteses sobre o assunto abordado, apenas abordar algumas questdes

consideradas importantes para esta pesquisa.

Quantos aos meios, o0 estudo estd dividido em duas etapas. A primeira
compreenderd a analise documental, realizada em documentos de producdo do
Orgédo Publico e do Organismo Internacional que descrevem as caracteristicas e
objetivos da contratagdo de consultores para o atendimento dos objetivos dos

projetos.
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A segunda etapa compreende a pesquisa de campo, com entrevista semi-
estruturada com consultores contratados pelos Organismos Internacionais que

atuam no Ministério da Saude.

As informagOes coletadas na primeira e na segunda etapa serviram de base para
compreender as caracteristicas do trabalho dos consultores, a importancia desse
trabalho e conferir se as atribui¢cbes, pré-estabelecidas nos acordos, sédo realmente

as desempenhadas durante a execugéo do trabalho.

3.2 Caracterizacao da organizacao

A pesquisa foi realizada na Secretaria de Vigilancia em Saude (SVS), unidade do
Ministério da Saude, localizada na unidade VI, no Setor Comercial Sul de Brasilia,

conforme Organograma apresentado no Anexo |.

A Secretaria foi escolhida devido a sua ampla experiéncia em contratagdo de
consultores, através de acordos de cooperagdo técnica com organismos
internacionais na area de saude, principalmente a OPAS, Unesco e Pnud, para

atuacdo em diversas &reas e departamentos.

Até o ano de 2010, essa secretaria tinha uma unidade executava e gerenciava
projetos celebrados entre o Ministério da Saude e Organismos Internacionais. Essa
unidade se denominava como Unidade de Geréncia e Projetos (UGP). Seu quadro
era formado basicamente por Consultores, contratados pelos proprios projetos, na
modalidade produto ou servigos técnicos. Esses colaboradores tinham a fungéo de
coordenar e apoiar administrativamente as atividades, enquanto elas estivessem em

execugao.

Atualmente, com o fim dos projetos de grande escala, a UGP perdeu sua funcéo e
foi extinta, porém algumas fun¢des foram mantidas espalhadas em diversos setores
da SVS. Por esse motivo, e a existéncia de novos Acordos de Cooperacdo a SVS
possui diversos consultores, de organismos internacionais, trabalhando em suas

unidades.
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Todas as acgOes dessa secretaria sdo realizadas com o apoio técnico das
Cooperac0es Internacionais, através de diversos acordos, voltados para a promog¢ao

da Saude publica no Brasil.

3.3 Participantes do estudo

Para a entrevista foram selecionados sete consultores contratados por organismos

Internacionais que atuam em unidades da Secretaria de Vigilancia em Saude.

Foram escolhidos profissionais que atuam a mais de um ano com consultoria publica
e de preferéncia que ja trabalharam em grandes projetos de Cooperagcdo Técnica
Multilateral pactuados com Ministério da Saude. A escolha desses profissionais
experientes € para entendimento mais amplo e consistente sobre as caracteristicas

dessas contratacdes por prazo determinado, para objetivos de consultoria técnica.

3.4 Instrumentos de pesquisa

A andlise documental foi feita com a verificagcdo de Termos de Cooperacdo e
Termos de Referéncia, que informam sobre condicGes gerais de contragdo e
definem os produtos a serem entregues e estabelecem os critérios e a forma de
apresentacdo dos trabalhos a serem desenvolvidos, evidenciam também sobre as
gualificagOes exigidas dos profissionais contratados.

z

Segundo Vergara (2000, p. 55), a entrevista € um procedimento no qual o
pesquisador “faz perguntas a alguém que oralmente, lhe responde”. Conforme
Ludke e André (1986, p. 34), “a entrevista representa um dos instrumentos basicos
para a coleta de dados, pois ela traz um grande beneficio sobre outras técnicas e

permite a capacitacdo imediata e corrente da informagéo desejada”.

De acordo com Hair, Jr. et al (1984) a entrevista pode variar de ndo estruturada a

altamente estruturada. Na entrevista ndo estruturada as perguntas sdo feitas de um
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modo aberto. Ja as entrevistas estruturadas, “o0 entrevistador controla as entrevistas”

de maneira coerente e ordenada.

Tendo em vista o objetivo deste trabalho decidiu-se por realizar entrevistas semi-
estruturadas, por serem mais flexiveis, pois apesar de seguir um roteiro que permite
uma pesquisa com profundidade ndo ha impedimentos para a criagdo de novas
perguntas no decorrer da entrevista. Além disso, conforme Hair, Jr. et al (1984) citam
que a entrevista semi-estruturada pode resultar no surgimento de informagdes

inesperadas e esclarecedoras, melhorando as descobertas

3.5 Procedimentos de coleta e de analise de dados

Vergara (2000, p. 59) informa que o “tratamento dos dados refere-se a aquela se¢ao
na qual se explica para o leitor como se pretende tratar os dados e coletar,
justificando porque tal tratamento € adequado aos propositos do projeto”.

A coleta de dados foi realizada no local de trabalho dos participantes, precedida de
agendamento a realizacdo da entrevista. No primeiro encontro foram delimitados a
data, o horéario e o local da entrevista. O entrevistado foi previamente informado
sobre a os objetivos da pesquisa, e a relevancia do estudo, bem como a importancia
de sua colaboracdo para a obtencdo de resultados e a confidencialidade das
informagdes prestadas.

Durante a entrevista foi utilizado um gravador para evitar perda de informagdes. O
entrevistado soube antes do inicio da entrevista sobre a utilizacao do aparelho. Apés
a transcricdo detalhada da entrevista a gravagéao foi apagada.

A pesquisa documental foi feita na propria secretaria, com autoriza¢@o dos gestores.
Foram analisados os contratos assinados pelos consultores, preferencialmente dos
respectivos entrevistados. Esses documentos S&0 essenciais, pois registram
informac0es sobre a prestacao de servico.

ApOs a coleta de dados foi realizada a analise do material. Os dados seréo tratados
de forma qualitativa seguindo por trés etapas: (a) conferéncia do material; (b)

tratamento dos dados e interpretacdo. Nesta Ultima etapa, foi realizado o confronto
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de informagdes entre os dados coletados, para identificar diferengas e/ou relagéo

entre os documentos e a realidade vivida pelo consultor.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Serdo apresentados, neste topico, os resultados obtidos a partir da andalise dos
Termos Referéncia, assinados entre o Ministério da Saude e Organismos
Internacionais, que versam sobre a contratagéo de consultores.
Contém, também, a analise das entrevistas realizadas com os consultores técnicos
que trabalham atualmente no Ministério da Saude, que foram contratados para
executar as tarefas definidas no Termos de Referencia.
Os resultados foram discutidos baseados na literatura revisada, em particular a partir
dos seguintes pontos:
Realizagdo de comparagdo entre os conceitos de consultoria, abordados na
literatura, e o trabalho prestado pelos consultores contratados pelos
Organismos Internacionais. Para descobrir qual o tipo de consultoria
prestada, para detectar possiveis semelhancas ou diferencas.
Analise das entrevistas para descobrir, através a percepcédo dos consultores,
como acontece a execucao dos trabalhos, descobrir se segue os padrdes
estabelecidos em contratos e nos conceitos de consultoria. Também sera
feita uma avaliacdo para saber se as criticas sobre a Cooperacao Técnica sdo
pertinentes ou nao.
Para melhor compreenséo e entendimento sobre o tema, a abordagem foi dividida
em trés pontos que discorrem sobre os elementos apresentados nos objetivos deste
trabalho:
1. Caracteristicas do trabalho de consultoria
2. Diferenga entre trabalho do consultor e trabalho executado pelo servidor
publico

3. Vantagens e desvantagens da consultoria na percep¢éo do consultor

4.1 Caracteristicas dos contratos de consultoria

Foram analisados alguns Termos de Cooperac¢éo, que séo acordos assinados entre

0 Ministério da Saude e Organismos Internacionais e versam sobre a execucdo
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eficiente das atividades, e Termos de Referéncia. Esses sdo documentos que
integram os contratos de trabalho dos consultores e trazem informacdes sobre os
atividades que os consultores irdo desempenhar.

Apb6s verificacdo desses documentos, identificou-se que a Cooperacdo Técnica
Internacional realiza esforgos de forma conjunta, programada e participativa entre o

Ministério da Saude e os Organismos Internacionais.

A parceria entre estas instancias e os 6rgdos € viabilizada por meio de projetos.
Detalhes dos projetos como 0s objetivos, as atividades e despesas a serem

financiadas sdo descritas nos chamados de Termos de Cooperacao

As acgbes programadas nos Termos de Cooperagdo, como treinamento e
capacitacdo de Recursos Humanos, levantamentos de dados, analise de situagdes,
identificacdo de problemas, recomendagdes de melhorias sdo executadas por
consultores. As atividades especificas, inerentes a cada consultor, ficam estipuladas
nos Produtos Técnicos (contratos de consultores), as quais possuem como objetivo
principal o alcance de metas consideradas estratégicas para a melhoria da

qualidade de vida e da saude da populacao brasileira.

Caracteristica dos contratos:

Abaixo serd apresentada alguns itens julgados fundamentais para a andlise e

compreensao dos contratos dos contratos dos consultores

1. Prazo determinado: existem dois tipos de prazos a serem observados: 0

primeiro diz respeito ao prazo de vigéncia da Cooperagdo Técnica e o
segundo é a vigéncia do Contrato de consultoria.
O prazo da Cooperagédo Técnica é preestabelecido e possui um tempo que se
acredita necessério para atingir os objetivos principais e ser e os resultados
esperados pela acdo da cooperagéo, pelo projeto.
Neste prazo, ocorre a contratacdo de consultores (também com prazo
predeterminado) para executarem as propostas definidas na Coopera¢éo. Os
contratos dos consultores possuem prazos menores, que variam de acordo
com o trabalho a ser executado, estabelecido no Termo de Referéncia.
Porém, existe a possibilidade de recontratacdo, caso haja necessidade,
durante a execugdo do projeto, da manutencdo das atividades ou da

realizagéo de um novo servigo
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2. Contratacdo por produto: essa € modalidade de todos os produtos firmados
por Cooperacdo Técnica Internacional. O objetivo € garantir a execugdo de
uma atividade especifica e necesséria para o atendimento das agfes
determinadas pela cooperagéo.

3. Relatdrio Analitico: é o chamado “produto”. Durante a execugdo o consultor
devera elaborar documentos técnicos resultantes da atividade
desempenhada, contendo resultado de servigos técnicos especializados
relativos a estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos,
pareceres, pericias e avaliagbes em geral, treinamento e aperfeicoamento de
pessoal

4. Tipo de consultoria: A consultoria é realizada por pessoas externas a
organizagcdo. Nao podem ser integrantes do quadro funcional do Ministério da
Saude. Os contratos sdo feitos entre a Pessoa Fisica e o Organismo
Internacional para atuacao no Ministério. O processo de selecdo é feito pelo
Ministério da Saude, ele que avalia os curriculos, lanca edital de contratacédo
em jornais em circulagéo, e escolhe a pessoa mais capacitada para trabalhar
na funcdo estabelecida no Termo de Cooperacgéo técnica. S&o observadas a
habilitacdo profissional e a capacidade técnica ou cientifica compativeis com
o trabalho a ser executado.

5. Pagamento do consultor: a remuneragdo da consultoria também é pré-
determinada em contrato, ficando o trabalhador sujeito a prestacdo de servigco
para que se proceda o recebimento do valor estipulado. Os valores pagos, em
geral, estdo atrelados além da prestacdo de servico & entrega do Relatério
Analitico elaborado pelo consultor. Ou seja, o Relatério Analitico é parte
essencial do trabalho do consultor.

Verificou-se que a concep¢do dos contratos, no que se refere ao seu contetdo
expresso, possui concordancia com literatura que versa sobre consultoria. Pois se
trata de contratacdo de um servico com prazo determinado e que possuem uma
finalidade especifica de gerar novas informacdes e influenciar na atividade
desenvolvida pela organizacdo, agregando novos conhecimentos, ferramentas de
trabalho e principalmente novas técnicas e medidas a serem adotadas. De acordo
com de Greiner e Metzer (1982 apud QUINTELLA, 1994, P.15) “a consultoria
gerencial € um servico de aconselhamento contratado por organizagfes junto a

pessoa qualificadas”.



Com relagéo ao tipo de contratagdo, percebemos que a consultoria realizada é de
caréter externo, realizados pela contratacdo de pessoas que ndo fazem parte do
quadro funcional do Ministério da Saude. Para Crocco (2005, p. 67), “o consultor
externo esti sujeito a normas, procedimentos, relagbes e valores definidos em
contrato”. Essa € uma caracteristica primordial desse tipo de contratacdo, percebida
ao analisar as caracteristicas especificas desse tipo de contratos tanto quanto o que
diz respeito a prazos, forma de pagamento e exigéncia do Relatério Analitico.

Porém, as entrevistas confrontam com essa argumentagao, visto que os consultores
entrevistados estdo atuando a um tempo relevante: “Trabalho a 17 anos como
consultor, no Ministério da Saude. Sempre na area de informatica” (Entrevistado A).
“Trabalho desde 1999, como consultor no Ministério” (Entrevistado E).

Ou seja, analisando o tempo de atuagdo, podemos inferir que este trabalhador
possui conhecimentos sobre a unidade, sobre a organizagdo, que antes seriam
inerentes apenas de pessoas do quadro funcional do Ministério. Essa experiéncia,
comprovada pelo tempo de atuagdo, poderia modificar o tipo de consultoria,
transformando-se em uma consultoria interna. Afinal, como informa Crocco (2005) o
consultor interno “pertence a unidade que presta servigos dentro da organizacao”.
Essa mudanga no tipo de prestagcdo de servico pode ter fatores positivos e
negativos, como observados pela literatura apresentada no desenvolvimento deste
trabalho. Esse consultor possui conhecimento dos aspectos e fatores informais
existentes na organizacdo, esse € um aspecto considerado por Crocco (2005) como
sendo vantagem, pois possibilita 0 entendimento de aspectos que podem alavancar
ou retardar agOes e resultados previstos e reais.

Porém, a desvantagem desse processo de continuidade por um longo periodo de
tempo seria, principalmente, a menor liberdade de agéo que este trabalhador vai ter
durante sua atuacdo, que seriam resultado da presséo, dos valores, da cultura e
clima organizacional (Crocco, 2005), j& absorvidos pela vivéncia continua no
ambiente de trabalho. Essa argumentacdo pode ser corroborada pelo relato de um
entrevistado. Segundo ele as desvantagens de ser consultor seriam: “Lidar com os
prazos que séo estipulados e a desorganizagdo de alguns setores. Na medida em
que, a gente se frustra muito porque o trabalho depende de algumas definigcdes e
essas definicbes ndo acontecem” (Entrevistado A).

A escolha da Consultoria como sendo por produto € uma caracteristica importante,

pois delimita a abrangéncia, bem como a amplitude e a profundidade de trabalho do
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z

consultor. A consultoria por produto é considerada para a literatura como a
especializada. Para Crocco (2005, p.73) “a consultoria especializada é aquela que
tem produtos em determinada areas do conhecimento, atuando em alguns pontos e
somente dentro dessa area”.

O tipo da consultoria, por produto, justifica a liberdade relatada por um dos
entrevistados ao ser questionado sobre a vantagem de ser consultor: “(..) € essa
agilidade, a gente tem uma certa agilidade pra fazer, apesar de sempre estar sujeito
a velocidade do servigo publico” (entrevistado A).

A modalidade produto também justifica a realizacdo de atividades internas, pois
Crocco (2005) informa que a implementagéo do trabalho do consultor resultaria em
impactados no nivel hierdrquico médio e abaixo, em razdo de seus trabalhos
rotineiros e de sua necessidade de cumprimento de metas estabelecidas.

Porém, apesar de trabalhar com atividades de &ambito interno, que seriam
resultantes da modalidade de contratagdo, ndo se deve generalizar a acdo deste
trabalho com atividades consideradas rotineiras e especificas dos demais

trabalhadores. Essa abordagem sera realizada no tépico seguinte.

4.2 Diferencaentre trabalho do consultor e do servidor publico

Neste ponto foi realizada uma analise das entrevistas para identificar como ocorre a
execucdo do contrato de trabalho. O objetivo foi obter informacdes sobre a
percepcdo do proprio executor do contrato, ou seja, do consultor, para saber se
durante a efetivagdo da prestagdo de trabalho as expectativas da Cooperagéo

Técnica Internacional sdo atingidas.

A principal expectativa encontrada em lei seria do oferecimento de um trabalho
diferenciado, um trabalho técnico que ndo pode ser executado por um servidor de
carreira, como abordado no Decreto n® 5.151, de 22 de julho de 2004, que dispde
sobre os procedimentos a serem observados pelos 6rgdos e pelas entidades da
Administracdo Publica Federal direta e indireta, para fins de celebragdo de atos
complementares de cooperac¢éo técnica recebida de organismos internacionais e da

aprovacao e gestéo de projetos vinculados aos referidos instrumentos.
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De acordo com esse Decreto a contratacdo de servigos técnicos especializados e a
consultoria seriam realizadas para “execucao de atividades com prazo determinado
e desde que, prévia e comprovadamente, ndo possam ser desempenhadas por
servidores do 6rgdo ou entidade” (Brasil, 2004).

Nas entrevistas foram observadas trés situagdes a serem analisadas. A primeira
seria a existéncia de contratos com profissionais especializados, que trabalham nas
dreas de gestdo ou desenvolvimento de sistemas especificos, voltados ao
aprimoramento da atuagcdo do Ministério da Saude. Esses trabalhadores atuam em
pontos considerados estratégicos que teriam resultados diretos na gestdo dos
processos de trabalho, na atuagdo de equipes, na formacéo de opinido publica, etc.
Essa situagdo pode ser percebida na fala dos entrevistados: “Eu nédo identifico hoje
nesses quadros técnicos essa capacidade que tenho. Algumas pessoas sim, mas
nao com esse perfil, de experiéncia e com esse olhar de gestéo e conhecimento da
rede. Porque tem muita gente nova que estuda muito para passar no concurso, mas
qgue nunca trabalhou na ponta, que ndo conhece como o SUS se efetiva na sua agao
final. (...) Eu tenho 18 anos de saude publica, experiéncia na rede de saude do
municipio, na rede municipal, estadual e agora nos ultimos 06 anos no nivel federal”
(Entrevistado B).

Outra caracteristica desse tipo desse tipo de servico € a ndo necessidade de
continuidade, sé@o acdes voltadas para o atendimento de uma finalidade especifica,
de impactos diretos nas atividades finalistas. Como podermos perceber com o relato
do Entrevistado A: “Eu tenho tarefas bem definidas, que séo atribuidas aos
consultores, implantagdo de sistemas, bancos. E s&o tarefas ndo continuas,
possuem um prazo.”

A segunda seria a contratacdo de técnicos que realizam funcdes especificas, ndo
menos importantes, mas que estariam voltadas para o desenvolvimento de trabalhos
considerados rotineiro, relacionada as atividades tipicas do 6rgao. Este tipo de
servico, sob a percepcéo do préprio consultor, poderia ser executado por servidores
de carreira, pertencentes ao quadro funcional do Ministério da Saude. Visualiza-se
essa situagdo ao verificar as respostas dos entrevistados quando questionados
sobre a diferenga do seu trabalho com o do trabalho executado pelo servidor de
carreira: “Cada um faz a sua parte, cada um sabe um pouco de cada coisa. A
diferenca é que um € estavel e o outro ndo é” (Entrevistado F). “Acho que diferenca

ndo existe. Porque o servidor vai fazer o mesmo servi¢co que aprendi a anos atrés e
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com o tempo o servidor também pode adquirir experiéncia. A diferenca é que o

servidor é concursado tem mais beneficios que os consultores. No trabalho n&o

existe diferenga” (Entrevistado E).

Essas pessoas estariam realizando trabalhos burocraticos e/ou administrativos:
“Atualmente trabalho com eventos, lidando com participantes para fazer oficinas de
macros. Também estou com a parte burocratica da documentagéo da coordenacao

e outras coisas da parte administrativa, também” (Entrevistado G).

Para esses entrevistados a sua contratacdo seria resultado da falta de trabalhadores
no quadro do Ministério. Eles seriam contratados para executar atividades inerentes
a servidores publicos devido a existéncia de pouco trabalhadores. “Aqui no
ministério a gente tem problema de servidor. No meu setor, por exemplo, nés temos
mais de 1500 consultores, mas como consultor temos apenas o coordenador, e
temos os contratos temporarios que sdo considerados servidores” (Entrevistado G).
Por dltimo seria a existéncia de consultores que consideram o produto da sua
contratacdo como sendo especifica e estratégica, mas que devido a problemas
administrativo do Ministério da Saude acabam também por executar atividades
consideradas rotineiras e que poderiam ser realizadas por servidores contratados
por meio de concurso publico. “10% do trabalho que faco € do meu contrato, o
restante 90 % é fora. Porque a quantidade de gente é pouca, exatamente por causa
dessa saida de funcionario de concursado que entra e sai. Acaba sobrecarregando”
(Entrevistado D). “Como ndo tem jornalistas no Ministério eles contratam
consultores, que atuam em nome do Ministério” (Entrevistado C).

Nesses dois Ultimos pontos abordados percebe-se que a discussdo sobre o
desvirtuamento da consultoria torna emergente. As criticas atuais vislumbram a
importancia da Cooperagdo Técnica, porém destacam essa caracteristica de
realizacdo de atividade tipica por consultores técnicos (Souza, 2007).

As entrevistas confirmam as criticas de que existem contratacdes que fogem da
finalidade da consultoria, realizada por Organismos Internacionais, como observada
por Sousa (2007), de que essa pratica vem sendo adotada pela Administracdo
Publica “como mecanismo para suprir a auséncia de servidores” e com “tarefas que

estdo fora dos acordos de cooperacao técnica assinado pelo Governo Brasileiro”.
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A contratacdo de técnicos deveria ser exclusivamente para prestar um servigco Unico,
especializado, voltado para a promog¢éo de novas a¢des em Saude Publica, como é
o0 caso do Ministério da Saude.

Ainda existem contratos que sdo exclusivamente de carater técnico, porém como
pode-se concluir das entrevista, a atuagcdo de alguns consultores tem sido sobre a
manutencdo de atividades administrativas, burocraticas. Atividades essas que nao
possuem carater excepcional. E estariam sendo utilizadas para atender ao problema

de falta de servidores.

4.3 Vantagens e Desvantagens da Consultoria

Devido ao foco que foi dado & percepcdo do consultor, os resultados deste tépico
sofreram alteracdo. Pois ndo foram possiveis coletar informagdes sobre a vantagens
e desvantagens para a gestdo publica, mas se obteve informacdes sobre
caracteristicas que o consultor considerou importante referente ao seu trabalho de

consultoria e sua relagéao de trabalho.

As vantagens foram pouco citadas pelos respondentes que focaram suas respostas
nas caracteristicas de vinculo empregaticio existentes entre eles e o Ministério da
Saude. As comparagBes com o modelo de emprego e de contratacdo dos servidores
publicos foi visivel, demonstrando a percep¢édo dos consultores devido as questdes

relacionadas ao salario, aos direitos previdenciarios, a carga horaria.

Essa comparacao é compreensivel devido a existéncia de vérias formas vinculos

empregaticios dentro de uma mesma unidade, de um mesmo 6rgao.
Para os consultores as vantagens seriam:

Flexibilizagao do trabalho

Flexibilizagdo da carga horéaria

Liberdade de atuagao

As vantagens estéo relacionadas a execugéo do servigo, relacionada a possibilidade
de atuacdo em processos complexos, que exigem um aprendizado, que favorecem a

utilizagcéo de diferentes ferramentas de trabalho, por parte do consultor. Para eles a
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flexibilidade de atuacdo seria resultante da possibilidade de trabalhar em diversas
areas, com diferentes situacdes. Essa situagdo resulta, para eles, em uma
satisfacdo de estar contribuindo de forma satisfatoria para a atuacdo dessas areas:
“Flexibilidade de carga horéaria, de trabalhos, porque, como ocorre na area de
informética, podemos lidar com varias tecnologias, com vérias solu¢des e com varias

formas de fazer” (Entrevistado A).

“J& pensei em fazer concurso publico, j& estudei, mas € um coisa que me incomoda
por estar preso. A0 mesmo tempo que incomoda n&o ter uma certa estabilidade,
essa estabilidade de eu nao poder hoje querer contribuir com uma outra area me
incomoda também. Porque vou ficar presa a um lugar, eu ndo vou contribuir com
tudo que posso fazer. Por questdo vinculo e empregaticio teria que viver forcada a

estar trabalhando em algo que né&o curto, que néo quero” (Entrevistado B).

A outra vantagem seria a liberdade de atuagéo, eles teriam liberdade para decidir
sobre ferramentas de trabalho, fazer analise sobre situagbes, de equipes, sobre a
atuacéo das unidades. A vantagem estaria voltada a atuag&o prépria da consultoria,
gue seria apontar fragilidades, erros, falhas, fazer recomendacdes, fazer coleta de

dados, analisa-los:

“Como consultora tenho liberdade de apontar onde estéo as fragilidades, onde estéo
0S seus erros a sua deficiéncia em varias areas sem ter o receio de que possa
acarretar algum tipo de mancha na minha ficha funcional. Estdo me contratando
para que eu mapear, para que eu mostre, para que eu escreva sobre isso, para que
eu proponha alternativas. Entdo eu me sinto a vontade fazendo esse papel”

(Entrevistado B).

As desvantagens citadas pelos entrevistados estdo relacionadas ao vinculo
empregaticio, falta de direitos inerentes a trabalhadores, como carteira assinada, 13°
salério, férias: “A precariedade de um consultor comparada com um servidor é algo
brutal, ndo tem comparacdo, ndo tem retaguarda nenhuma: médica, para uma

emergéncia, férias. E algo que chega a uma total precariedade” (Entrevistado B).

“A desvantagem € o fato de sempre ter que renovar o contrato e questdo da
remuneragcdo que vocé nao recebe todo més. Isso dificulta muito a nossa
administragdo. A gente passa muito tempo sem receber e isso complica muito o dia

a dia da gente” (Entrevistado F).
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“A Desvantagem € ter que receber de dois em dois meses. Ter que fazer produto
para entregar. O fato de o contrato ter que renovar, ndo é uma coisa certa, nunca

tem estabilidade” (Entrevistado D)

Os consultores citam as dificuldades por ndo possuir um emprego que garanta
direitos sociais admitidos a trabalhadores que possuem qualquer tipo de vinculo.
Essa situacdo tem base legal o Acordo Bésico de Assisténcia Técnica entre o
Governo brasileiro e a Organizacdo das NagOes, promulgado pelo Decreto n°
59.308, de 23/09/66, e a “Convencao sobre Privilégio e Imunidades das Agéncias
Especializadas das Nac¢des Unidas” promulgada pelo Decreto n® 52.228 de 24/07/63
(SOUZA, 2007).

Na Convencdo ¢é estabelecido que os Organismos Internacionais possuem
personalidade juridica propria a qual se situa no campo do direito internacional
(SOUZA, 2007).

Em relagdo ao trabalho desempenhado foram relatadas dificuldades em obter
respostas dos gestores para o atendimento das solicitagdes ou das recomendagdes
dadas pelos consultores: “A desvantagem € lidar com os prazo que eles estipulam e
a desorganizacéao de alguns setores. Na medida que a gente se frustra muito porque
o trabalho depende de algumas definicdes e essas definicbes ndo acontecem Ou
quando parte do trabalho depende de equipamento e material para ser definido ai
tem que esperar um tempo para a tomada de decisdo de uma compra, ou de uma

licitagdo, mais o tempo da propria licitacdo” (Entrevistado A)

A dificuldade e demora de processos de compra de equipamentos, para 0
entrevistado, seria uma questao que dificulta a execucéo dos trabalhos. Isso ocorre
principalmente com consultorias voltadas para &reas técnicas, que necessitam de
equipamentos, ou aquisi¢ao softwares para implementagao de suas atividades.

Analisando as entrevistas e o referencial teérico pode-se perceber que a Consultoria
prestada por trabalhadores técnicos, em sua maioria, possui caracteristicas de
consultoria apenas na sua concepgao e elaboragdo da cooperacdo e dos contratos
de trabalho. Durante a execugdo perde-se essa caracteristica, pois 0s consultores
sdo utilizados para realizar atividades burocraticas e administrativas de carater

continuo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo principal classificar o tipo de trabalho
prestado por consultores externos, contratados por meio de Cooperagdo Técnica
Internacional para atuarem na Administracdo Publica Federal. Os objetivos
especificos seriam os de identificar quais os objetivos dos acordos realizados entre
os Organismos Internacionais e Orgédos Publicos Federais para a contratacdo de
consultores; analisar em que medida o trabalho do consultor se difere do trabalho
executado por um funcionario de carreira; e identificar as vantagens e desvantagens
da consultoria.

Para que esse estudo fosse possivel, foi realizada pesquisa documental, de
documentos pertinentes a Cooperagdo Técnica (Termos de Cooperagdo e Termos
de Referéncia) e entrevistas com os consultores que atuam no Ministério da Saude.
A andlise da literatura permitiu entender que a consultoria técnica prestada por
Organismos Internacionais, por meio de Cooperagdo, € uma questdo que possui
muita importancia para o desenvolvimento do Estado e de 6rgaos prestadores que
trabalham com politicas publicas.

A cooperacdo passou a ser uma forma de transferir conhecimentos, técnicas e
equipamentos, para atender as necessidades sociais, de prestacdo de servigcos
publicos e atendimento a populagao.

Na &rea de saude a atuagdo de Organismos Internacionais focou a formacdo de
recursos humanos, desenvolvimentos de politicas preventivas de doencas, de
surtos, estudos sobre doencas, saneamento basico, e disseminacdo da rede de
atendimento do Sistema Unico de Saude.

Com a analise documental (de Termos de Cooperacdo Técnica e Termos de
Referéncia) verificou-se que o0s contratos possuem em sua formulacdo
caracteristicas de consultoria técnicas apresentadas por diversos autores. De acordo
com os dados levantados sobre as caracteristicas dos contratos, as atribuicdes dos
consultores, o tipo de consultoria pode-se concluir que a concepg¢ao dos Produtos
Técnicos segue conceitos de consultoria externa e sao elaborados conforme normas
juridicas que especificam os objetivos e a atuac@o de técnicos contratados por

Organismos Internacionais.
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Porém, embora haja um contrato, que delimita a execucdo desses trabalhos
técnicos, as distor¢cdes acontecem, e ocorrem sobre as atividades exercidas pelo
consultor. Essas alteragdes das atividades ndo acontecem formalmente, sdo feitas
durante a execugao dos produtos e geralmente sé&o acordadas entre os gestores da
administragéo publica e os consultores.

Devido a esses acordos informais os consultores realizam atividade que excedem as
previstas em seu contrato de trabalho. Atividades estas consideradas como
burocréticas e/ou administrativas, de carater finalista do Ministério da Saude, ou
seja, atividades proéprias do 6rgdo, que deveriam ser exclusivamente realizadas por
de servidores de carreira, contratados por meio de concurso publico.

A utilizagdo de consultores na execugao servigos inerentes a servidores seria
resultado da facilidade de contratacéo desses trabalhadores, visto que os contratos
sdo celebrados entre consultor e Organismos Internacionais, e as diretrizes sao
regidas por leis internacionais, ndo gerando obrigagfes trabalhistas a Administracao
Publica. Finalizado o produto da contratacdo ndo resta nenhuma obrigacdo por parte
do Ministério da Saude com o consultor, como pagamento de 13° salério, pagamento
de férias, pagamento de seguro desemprego, de direitos inerentes a previdéncia

social.

Ou seja, a cooperacdo no pais proveniente dos Acordos de Cooperacdo Técnica
Multilateral esta voltada, na maioria das vezes, para tentar suprir a lacuna deixada
pelo Estado, que deixa seus quadros de pessoal deficientes e insuficientes para a

execucdo de suas atividades, prestagdo servicos e promog¢ao das politicas publicas.

Esse desvirtuamento da fungdo dos consultores gera dependéncia dos 6rgéos, que
deixam de possuir quadros proprios de servidores e passar a depender da
cooperacao para a execugdo de suas politicas. “Essa posi¢do acaba n&o resultando

em mudancas necessarias para alterar a propria maquina publica” (ABREU, 2008).

Além disso, as a¢fes dos consultores, que deveriam ser voltadas para capitacao dos
servidores, acabam ndo acontecendo. Nesse caso, ndo existe transferéncia de
conhecimento e de informagéo, porque ndo existe a fungdo do sujeito receptor e

disseminador, que deveria ser feita pelos servidores dos 6érgaos.

Com base nos resultados observa-se que a pesquisa teve seus objetivos alcangados
ao delimitar quais sdo as diferencas existentes entre a concepc¢do da cooperacgéo e

a pratica das atividades de consultoria. Embora esse trabalho tenha conseguido
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delimitar essas divergéncias entre a concepcdo e a execucdo da consultoria

realizada através de Cooperacdo Técnica Internacional, uma série de caracteristicas

ainda podem ser observadas em outras pesquisas, podemos citar como

recomendagodes:

1.

3.

Comparagdo entre custo: um estudo aprofundado sobre o custo de se
contratar consultores técnicos em comparagdo ao custo de contratar

servidores publicos.

Desempenho: uma pesquisa para descobri se existe algum tipo de indicador
de desempenho, que avaliem os trabalhos desses consultores. Se existir,
descobrir por quem é feita essa analise, e quais as medidas adotadas apés

os resultados obtidos.

Avaliar a execucdo: conferir se essas atividades burocraticas e
administrativas alteram os resultados das consultorias. Sera que melhoram ou

dificultam o consultor a desempenhar atividades préprias?
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APENDICES

Apéndice A - Organograma do Ministério da Saude
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Apéndice B — Roteiro da Entrevista

Ha quanto tempo vocé trabalha como consultor técnico no Ministério da Saude?

. Quais as atividades que vocé desempenha?

. Como vocé avalia seu trabalho como consultor?

Em sua opinido, qual a diferenca entre seu trabalho e os dos funcionéarios do
Ministério?

. Vocé ja pensou em fazer concurso publico? Porque?

. Qual é a maior vantagem de ser consultor?

H& alguma desvantagem?

. Como seu trabalho poderia ser incrementado?

. Vocé executa mais atividades do que as previstas em seu contrato?



