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ROTATIVIDADE NO SETOR PUBLICO: UMA ANALISE POLITICO
ECONOMICA DE COLLOR A DILMA

1. Introducéo

Entende-se por rotatividade ou turnover, em inglés, a quebra do vinculo
empregaticio do funcionario com sua organizacdo (Hom & Griffeth, 1995; Lambert,
2001). E natural as organizacBes terem alguma rotatividade. No entanto, uma taxa
elevada pode prejudicar a eficiéncia da organizacdo na medida em que, quando um
funcionério capacitado e experiente pede demissdo, devem-se encontrar substitutos
dispostos a assumir cargos de responsabilidade. Além disso, funcionarios que
pretendem sair causam um efeito negativo na organizacdo devido a seu desvio
comportamental, como absenteismo, presenteismo, desmotivacao, dentre outros (Chang,
Wang & Huang, 2013; Robbins & Judge, 2013).

A rotatividade € um dos fendbmenos organizacionais mais estudados devido aos
custos diretos e indiretos que impdem as organizacdes. Os custos diretos referem-se a
gastos com recrutamento para reposicao de pessoal e treinamento de novos funcionarios
além de uma possivel interrupcdo do trabalho, o que prejudica a eficiéncia e o
desempenho da organizacdo (Lambert & Hogan, 2009). Ja os custos indiretos incluem
namero insuficiente de funcionéarios, o aumento de funcionarios inexperientes e da carga
de trabalho aos funcionarios remanescentes. Estudos apontam que altas taxas de
rotatividade também podem ter efeito negativo em termos de perda de memdria
institucional (Campos & Malik, 2008; Moynihan & Pandey, 2008; Robbins & Judge,
2013).

No nivel macro, economistas encontraram correlacdo positiva entre o nivel
agregado de atividade econdmica, medido pela taxa de emprego, e as taxas de
rotatividade. Todavia, verifica-se que o0s estudos sobre rotatividade apoiam-se
principalmente em um nivel micro, seja sob a perspectiva do funcionario ou da
organizacdo (Mobley, 1977; Mobley, Griffeth, Hand & Meglino, 1979; Hom &
Griffeth, 1995, Lee & Mitchell, 1994).

Por essa razdo, propde-se, uma reflexdo em nivel macro apoiando-se na influéncia
dos fatores externos sustentados pela literatura. O principal objetivo deste estudo é
discorrer sobre como o0 ambiente externo, mais especificamente os fatores politico-
econdmicos, influencia o movimento de entrada e saida de funcionarios no setor
publico. Nesse sentido, cabe uma andlise de custo-beneficio e de custo de oportunidade,
quando o trabalhador analisa se deve ou néo sair do emprego.

Para alcancar esse objetivo, realizou-se de uma pesquisa bibliografica exploratoria
de estudos sobre o tema “rotatividade” e “setor pblico”. Por meio da técnica qualitativa
da analise de conteldo proposta por Bardin (2006), elaborou-se uma descricdo dos
fatores politico-econémicos encontrados na literatura, bem como a caracterizagdo de
suas relagbes com a rotatividade dos servidores publico a luz da teoria econdmica, que
oferece uma andlise racional de custo-beneficio e avaliacdo de alternativas de emprego
do funcionario antes de decidir sair da organizacdo. Nesse contexto, optou-se pela
investigagdo das politicas econdmicas do governo Collor ao governo Dilma.

2. Influéncia do ambiente externo na rotatividade



A Teoria da Administracdo Cléssica trata as organizacbes como maquinas,
sistemas fechados cuja prioridade era a uniformizacédo e otimizacdo das tarefas visando
ao aumento da produtividade. Nesse sentido, ndo se levava em consideragdo o ambiente
em que a organizacdo estava inserida, pois ele era tido como estavel. Contudo, com o
advento da Teoria Geral de Sistemas, 0 ambiente em que as organizagdes existem passa
a ser considerado (Morgan, 2002).

Essa teoria foi desenvolvida a partir da concepgéo de sistema aberto, desenvolvida
pelo bidlogo L. Von Bertalanffy em 1940 por meio do estudo de sistemas Vvivos.
Segundo o autor, devem-se tratar os problemas que cercam os seres vivos, considerando
seus contornos, seus componentes e as relacdes entre eles. Esse pensamento sistémico
baseia-se na segunda lei da termodindmica que estabelece as trocas de matéria e energia
com o0 meio externo como forma de manter o estado de ordem (Misoczky, 2003).

Na perspectiva dos sistemas abertos, as organizagfes precisam estar sensiveis ao
que esta ocorrendo no ambiente externo e sempre se organizar tendo o mundo exterior
em mente. Por essa razdo, despende-se muita atencdo ao entendimento da tarefa ou
funcdo do ambiente, definido pelas interacdes diretas da organizacdo com os clientes, 0s
concorrentes, os fornecedores, sindicatos, érgdos do governo e o ambiente contextual
mais amplo (Morgan, 2002).

Outro aspecto dessa abordagem envolve a concepgdo do sistema contendo o todo
dentro do todo. Assim, sistemas contém subsistemas que, por sua vez, podem ser
sistemas abertos e que, portanto, interagem entre si, com o sistema ao qual pertencem e
com o ambiente (Misoczky, 2003).

Segundo Morgan (2002), a teoria geral de sistemas reproduz principios
desenvolvidos para entender sistemas bioldgicos como:

a) Homeostase: refere-se a autorregulacéo para manter um estado estavel;

b) Entropia/entropia negativa: sugere que sistemas fechados convergiriam
para 0 desaparecimento pela entropia, enquanto sistemas abertos buscam a
autossustentacdo por meio da troca de energia com o ambiente visando a atingir a
estabilidade;

c) Estrutura, funcdo, diferenciacdo e integracdo: quando intrinsecamente
interrelacionados, permitem a autossustentacao;
d) Requisito da variedade: refere-se a diferenciacdo e integracdo

pressupondo que 0s mecanismos internos de regulagdo precisam ser tao diversificados
guanto o ambiente com que se relacionam;

e) Equifinalidade: tendo em vista que em um sistema aberto podem existir
diferentes maneiras de se alcancar um estado final, depreende-se que a estrutura do
sistema nada mais é do que uma manifestacdo momentanea de um processo funcional
mais complexo; e

f) Evolucdo do sistema: refere-se a habilidade de mover-se para formas
mais complexas de diferenciacao e integracao.

Ja Katz e Kahn (1975) propdem um esquema conceitual mais abrangente e
complexo. Segundo 0s autores, as organizagOes sdo consideradas uma classe de
sistemas sociais, que constituem uma classe de sistemas abertos. Esses sistemas sociais,
por sua vez, sdo compostos por subsistemas formados pelos individuos que a integram e
realizam atividades complementares ou interdependentes em relacdo a algum produto
ou resultado comum. Todavia, verifica-se que as organizagOes se diferenciam dos
demais sistemas sociais devido a seu alto nivel de planejamento e, consequentemente,
um alto nivel de controle, que inclui pressGes ambientais e a aplicacdo de regras (Motta,
1971).



Partindo-se do pressuposto que as organizagdes sdo sistemas abertos e, por essa
razdo, influenciam e sdo influenciadas pelo ambiente externo, deve-se investigar como
os fatores externos podem levar os funcionérios a ter a deixar voluntariamente uma
organizacdo pela andlise da influéncia do mercado por meio das oportunidades de
trabalho e como tais oportunidades surgem. Estudos mostraram a demanda e a oferta de
méao-de-obra como antecedentes de rotatividade de funcionarios (Lee & Mitchell, 1994).

Antecedentes de rotatividade sdo fatores que influenciam a intencdo de sair da
organizacdo, que se refere a um processo cognitivo de pensar em sair de uma
organizacdo, desejar sair e, consequentemente, planejar essa saida (Lambert & Hogan,
2009). Em concordancia com esse pensamento, Campbell e Im (2016) definem a
intengdo de deixar a organizacdo como a fase final de um processo de decisdo em vérias
etapas que culmina com um funcionario que deixa sua organizacao.

As pesquisas iniciais de March e Simon (1958) identificaram as percepgdes do
individuo sobre conveniéncia e facilidade de movimento como principais antecedentes
do turnover voluntério. Outros estudos demonstram que a disponibilidade percebida e a
avaliacdo de oportunidades de trabalho alternativas por parte dos funcionarios
influenciam o turnover (Cotton & Tuttle, 1986; Forrest, Cummings & Johnson, 1977,
Lee et al., 2008; Mobley et al., 1979, Park, Ofori-Dankwa, & Bishop, 1994; Price,
1977).

Posteriormente, surgiram os primeiros modelos de turnover de Mobley (1977) e
Price e Mueller (1981) visando a melhor esclarecerem os fatores que determinam a
saida de funcionarios de suas organizacdes. Esses modelos concentraram-se na
satisfacdo no trabalho como variavel explicativa. Satisfagdo no trabalho € definida por
Locke (1976) como uma emocdo positiva ou prazerosa resultante do trabalho ou de
experiéncias relacionadas a ele. Estudos comprovam a correlagdo negativa entre
satisfacdo no trabalho e rotatividade (Campos & Malik, 2008; Kock & Steers, 1978;
Mobley et al., 1979; Price, 1981; Zeffane, 1994).

Todavia, a satisfacdo no trabalho parece ser apenas uma parte da explicacdo da
rotatividade de funcionarios. Outros fatores como nivel profissional, condi¢do do
mercado de trabalho e chances de obter outro emprego sdo varidveis a serem
consideradas (Hom & Kinicki, 2004). Por isso, interpretagdes mais recentes desses
modelos dividem os antecedentes da rotatividade em quatro grandes grupos: externos,
individuais, organizacionais e integrativos. Os fatores externos, como condi¢fes
econbmicas e mercado de trabalho, tem efeito sobre um empregado na medida em que,
quanto melhores as condi¢fes econémicas locais, ha mais oportunidades e mais ele
acredita que conseguira encontrar outro emprego (Zeffane, 1994).

Apesar de serem menos estudados, varios fatores externos influenciam a
rotatividade (Cotton & Tuttle, 1986). Nesse sentido, a estrutura PESTEL, que € o
acronimo dos termos Political, Economic, Social, Technological, Enviromental e Legal,
em inglés (Politico, Econbmico, Social, Tecnolégico, Ambiental e Juridico,
respectivamente, em portugués), pode fornecer uma lista dos fatores externos que
influenciam a rotatividade de funcionarios. Os fatores politicos referem-se ao papel do
governo; os fatores econdmicos dizem respeito a indicadores macroeconémicos como
taxa de inflacdo, taxa de cambio, taxa de juros e rendimento; os sociais tangem a
variagOes demograficas; as influéncias tecnologicas vinculam-se a inovagdes, como o
surgimento de novas tecnologias; enquanto as ecoldgicas abrangem questdes do meio
ambiente, como poluicdo; e, por fim, os fatores legais estdo relacionados a legislacéo,
como novas leis (Johnson, Scholes & Whittington, 2011).

Optou-se, no entanto, por um recorte politico e econdémico tendo em vista que
esses fatores estdo intrinsicamente ligados devido ao predominio de objetivos da



macroeconomia na definicdo da politica governamental, como o crescimento da
producdo nacional, a manutencdo de taxas de emprego elevadas e a estabilidade dos
precos. Assim, 0s instrumentos mais importantes seriam a politica fiscal e a politica
monetaria (Samuelson & Nordhahus, 2005). A estabilidade politica e ideologias
politico-partidarias séo fatores preponderantes a serem consideradas, assim como, crises
de mercado como a ocorrida em 2008.

Estudos tem reconhecido que variagdes econdmicas desempenham um papel
fundamental na rotatividade. Funcionarios de areas com condi¢cGes econdmicas
favoraveis e oportunidades de trabalho atraentes estdo mais propensos a deixar suas
organizagOes (McCabe, Feiock, Clingermayer & Stream, 2008; Llorens & Stazyk, 2011;
Mobley et al., 1979; Moynihan & Pandey, 2008).

3. Teoria econémica aplicada a influéncia do ambiente externo na rotatividade no
setor publico

A teoria econdmica prové explicacdo comportamental dos individuos. Pressupde-
se que, nesse processo racional, o individuo analisa previamente 0s custos, riscos e
beneficios antes de tomar uma decisdo, buscando maximizar a utilidade, ou seja, a sua
satisfacdo. Nesse sentido, o individuo, ao tomar decisbes, busca eficiéncia, que é a
maximizacdo de ganhos e minimizacao de custos. Para isso, avalia 0s incentivos, que
sdo determinados fatores que os estimulam ou desencorajam na otimizagdo dos
beneficios, e os custos (Salama, 2008).

Trazendo essa teoria para o construto da rotatividade, segundo o modelo de
Mobley (1977), a insatisfacdo do funcionario pode leva-lo a intencdo de procurar outras
oportunidades de emprego que, por sua vez, leva a uma andlise custo-beneficio: se o0s
beneficios de permanecer em um emprego excedem 0s custos percebidos do abandono
do trabalho atual. A partir dessa analise, pode-se surgir que, como resultado, leva a
efetiva busca por empregos e a avaliacdo das alternativas encontradas. Tal avaliacdo
resulta na comparacdo entre as alternativas encontradas e o trabalho atual, que,
consequentemente, pode levar a intencao de sair e, talvez, a efetiva saida.

Uma expansdo desse modelo foi proposta por Mobley et al. (1979) adicionando
varidveis individuais, organizacionais e econdmicas que se relacionam entre si
influenciando diretamente sentimentos de satisfagdo e expectativas no trabalho. Nota-se
que a satisfacdo no trabalho e as alternativas de trabalho permanecem como construtos
centrais do modelo. No entanto, nesse modelo, a avaliacdo do funcionario quanto as
varidveis econdmicas resultard nas percepcGes do mercado de trabalho, gerando,
consequentemente expectativas quanto as alternativas de trabalho e, consequente,
atracdo ou repulséo por elas.

O modelo de Price e Mueller (1981), atualizado por Price (2001), apresenta doze
determinantes que influenciam o turnover, entre eles, os fatores externos oportunidade e
responsabilidade familiar. Em seu estudo inicial, oportunidade, que se refere a
disponibilidade de oportunidades de emprego no mercado de trabalho, foi 0 segundo
determinante com maior efeito sobre a rotatividade. Isso corrobora com o destaque dado
a variavel pelos estudiosos organizacionais (Pfeffer & Salancik, 1978; Aldrich, 1979).

Segundo Martin (1979), se a taxa de desemprego € alta, as oportunidades tendem
a serem baixas. Contudo, apesar de ndo ser afetada pela satisfacdo no trabalho,
oportunidade influencia a relagdo entre satisfacdo e intencdo de sair. Por exemplo,
funcionarios que estdo insatisfeitos e percebem oportunidades no mercado de trabalho,
estdo sdo suscetiveis a sair da organizacao.



De maneira oposta, a responsabilidade familiar, que diz respeito ao grau de
obrigacGes de um individuo para com seus familiares, tem menos suporte da literatura.
Segundo esses estudos, obrigagdes familiares, principalmente entre pessoas casadas e
com filhos, tendem a gerar menos rotatividade (Price & Mueller, 1981).

Nessa perspectiva, cabe uma andlise de custo-beneficio e de custo de
oportunidade, quando o trabalhador analisa se deve ou ndo sair do emprego, por ser
amparada pela literatura do tema.

4. Procedimentos Metodoldgicos

Para atingir o objetivo proposto neste estudo — identificar como os fatores
externos, mais especificamente os fatores politico-econémicos, influenciam o
movimento de entrada e saida de funcionarios no setor publico —, optou-se pela
realizacdo de uma pesquisa bibliografica de estudos sobre o tema. Por meio dos dados
obtidos, permitiu-se a descricdo dos fatores politico-econdmicos encontrados na
literatura, bem como a caracterizacdo de suas relacdes.

Utilizou-se a técnica qualitativa da andlise de contetdo seguindo os preceitos de
Bardin (2006). Segundo a autora, essa analise consiste em:

um conjunto de técnicas de analise das comunicacles, que utiliza
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo das
mensagens. (...) A intencdo da analise de contetdo é a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de producdo (ou eventualmente, de
recepcdo), inferéncia esta que recorre a indicadores (quantitativos ou néo)
(Bardin, 2006, p. 38).

Para isso, seguiram-se as seguintes etapas:

a) Pré-anélise: realizou-se o levantamento e selecdo de artigos cientificos sobre 0s
temas centrais do estudo pelo Portal de Periddicos da Capes, SPELL, Web of Science e
Google Scholar por meio de uma leitura flutuante, que visa ao primeiro contato com o
material a ser estudado. Incluiu-se, também, artigos por meio de snowball, que consiste
em artigos citados nos estudos que foram considerados como relevantes;

b) Exploracdo do material: leitura reflexiva dos artigos selecionados com o
objetivo de identificar unidades correspondentes ao conteldo a ser considerado;

c) Tratamento dos resultados obtidos, inferéncia e interpretacdo: destinada a
analise das informacdes obtidas, resultando em interpretacdes inferenciais e analise
reflexiva e critica.

A partir das leituras, buscou-se aplicar a teoria econdémica a rotatividade dos
servidores publico a partir da analise racional dos custos, riscos, beneficios,
oportunidades e custos de oportunidade que cada individuo faz antes de tomar a deciséo
de sair do seu emprego, buscando maximizar sua satisfagdo. Na avaliacdo das
alternativas de emprego, priorizou-se uma analise das politicas econdmicas adotadas no
Brasil do governo Collor ao governo Dilma.

5. Andlise dos Fatores Politico-Econdmicos



Muitos fatores externos podem ser identificados influenciando na rotatividade dos
trabalhadores, como taxa de desemprego, taxa de empregabilidade das empresas, forca
sindical (Cotton & Tuttle, 1986). Busca-se aqui levantar os principais pontos de
oportunidades que surgiram desde 1988.

Para analisar essas questdes, cabe avaliar os tipos de politica econémica adotados
e 0s possiveis cendrios deles decorrentes. Politica econdémica consiste no conjunto de
acOes governamentais que sdo planejadas para atingir determinadas finalidades
relacionadas com a situacdo econdmica de um pais. As politicas econémicas se
relacionam a politica fiscal, politica externa, politica de rendas e politica monetaria.

5.1 A era Collor

Apos a Constituicdo Federal de 1988, que se preocupou, em seu capitulo VII, em
fortalecer certas garantias ao funcionalismo publico como a efetivacédo de servidores e 0
estabelecimento de um regime juridico especifico na esfera Federal, e mais
especificamente ap6s a eleicdo de Fernando Collor de Mello para presidente da
Republica no inicio da década de 1990, houve uma tentativa de enxugamento da
“maquina administrativa” com o langamento do Programa Nacional de Desestatizacao
(PND), por meio da Medida Provisoria n® 155, de 15 de margo de 1990.

O Presidente Collor assumiu o governo, em margo de 1990, num contexto de
hiperinflagdo, cuja taxa tinha chegado a 56% em janeiro, 73% em fevereiro e 84% em
mar¢o. No primeiro dia de mandato, implantou o Plano Collor I, com ado¢do de um
ajuste de cunho ortodoxo, balizada em reforma monetaria com troca de moeda e
bloqueio de 70% dos ativos financeiros do setor privado na moeda antiga, ajuste fiscal,
congelamento de precos e taxa de cambio flutuante (Bresser Pereira & Nakano, 1991).

Como quase todo programa de estabilizacao, esperava-se que viesse acompanhado
de recessdo moderada. O sacrificio imposto pelo governo para restabelecer a economia
desequilibrada foi a reducéo radical da oferta de moeda, que impactou negativamente as
empresas, desorganizando a producao e resultando em uma recessdo muito mais severa
do que a esperada, com reducdo da oferta e sem que se controlasse a inflacdo inercial
como prometido (Bresser Pereira &e Nakano, 1991).

A desorganizacdo da producao e reducdo da oferta resultaram em uma retracdo do
setor formal e decréscimo dos empregos na industria. Por isso, cresce o setor informal e
as relacGes de trabalho ndo legalizadas, os quais ndo disponibilizam acesso a
Previdéncia Social ou aos direitos trabalhistas: a época, 40% da forca de trabalho estava
no mercado informal, e havia uma expressiva subestimacdo das taxas de desemprego
(De Toni, 1991).

Além disso, a década de 1990 foi marcada por reformas institucionais que
resultaram em forte liberalizacdo comercial, desregulamentacdo financeira, crescente
abertura da conta de capitais e outras reformas microecondmicas coerentes com a ideia
da eficiéncia intrinseca dos mercados, denominadas "reformas neoliberais™ (Morais &
Saad-Filho, 2015).

Com relacdo ao setor publico especificamente, a0 mesmo tempo em que a redugéo
da oferta de emprego formal no setor privado diminuia, o que desestimularia a saida do
setor publico, houve uma reestruturacdo da maquina publica, com reducdo do nimero
de ministérios, fusdo e extingdo de 6rgdos e entidades, remanejamento de pessoal e
demisséo, exoneragdo ou colocacdo em disponibilidade de cerca de 100.000 servidores
e empregados publicos (Brasil, 2017).

Concomitantemente, iniciou-se uma campanha de desmoralizacdo dos servidores
publicos perante a sociedade para justificar a proposta de privatizacdo do Estado,



propagando-se que eles (os “marajas”) ganhavam muito e trabalhavam pouco. Ao
mesmo tempo, foram estabelecidos os Programas de Demissdo Voluntaria (Nogueira,
2005).

5.2 Plano Real

O Plano Real, em 1994, foi a grande contribui¢cdo do Governo Itamar. A partir
dele, finalmente controlou-se a alta inflacdo que se configurava desde a década de 80. O
cenario macroecondmico a partir dai foi de baixa inflacdo, elevada taxa de juros Selic,
taxa de lucro esperada baixa, taxa de cambio valorizada e taxa real de salarios estagnada
(Bresser Pereira, 2005).

No entanto, apesar da estabilizacdo de precos, a economia brasileira, ndo alcangou
estabilidade macroeconémica nem retomou o desenvolvimento. Isso se deu, segundo
Bresser Pereira (2005), devido a variaveis estruturais (baixos salarios, e alta
concentracdo de renda), variaveis de politica econdmica (como alta taxa de juros e falta
de politica estratégica da taxa de cdmbio), variaveis-resultado de fluxo (como o baixo
nivel de investimento pablico, aumento do nivel de desemprego e de informalidade) e
varidveis-resultado de estoque (como elevada taxa de endividamento publico e elevada
carga tributéria).

Assim, o mercado de privado tanto publico quanto privado ndo sofreram grandes
alteracOes em relacdo ao periodo anterior.

5.3AeraFHC

No governo Fernando Henrique Cardoso, inicia-se uma nova reforma da
administracdo publica brasileira proposta por Luiz Carlos Bresser-Pereira no Plano
Diretor para Reforma do Aparelho de Estado. Para isso, criou-se um novo ministério: o
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Essa reforma baseou-se nos
preceitos do “empreendedorismo publico”: a produtividade, orientacdo ao servigo,
descentralizacao, eficiéncia na prestacdo de servigos, responsabilizacdo, transparéncia e
o dever de prestar contas (Nogueira, 2005).

Apbs a crise do Real, em 1999, o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) adotou medidas baseadas no paradigma neoliberal, com énfase na
competitividade e na estabilidade monetaria, seguindo um movimento iniciado nos anos
1980 de substituir o paradigma desenvolvimentista periférico fundado no dirigismo
estatal para assegurar o crescimento acelerado (Ferraz, Crocco & Elias, 2003). Segundo
Bresser Pereira (2005), a politica fiscal logrou melhores resultados a partir de 1999
devido ao aumento da carga tributaria.

No entanto, ja em 2001, Barros (2002, pp. 109-115) argumentava que o Plano
Real, que sintetizou o conjunto de politicas neoliberais desde 1994, tinha "envelhecido"
e perdido "eficacia” por se manter prisioneiro de um falso "dilema fiscalismo versus
desenvolvimentismo", e por a industria brasileira vir perdendo competitividade ante a
internacional devido a opcao liberal adotada.

Segundo estatisticas do IBGE, no final de 1994 o desemprego atingia 4,5 milhdes
de trabalhadores: 6,1% da forga de trabalho. Em 1998, atingia 7 milhGes: 9,2%. Em
2000, os numeros ja estavam em 11,5 milhdes de trabalhadores desempregados: 15% da
Populacdo Economicamente Ativa — PEA. O desemprego atingiu especialmente as
pessoas de maior escolaridade: a taxa de desemprego foi mais expressiva para 0sS
trabalhadores com escolaridade entre quatro e sete anos do que para aqueles com menos
de um ano (Borges e Pochmann, 2002).



O resultado imediato do desemprego é o crescimento do trabalho informal. Em
2002, segundo dados da Organizacdo Internacional do Trabalho, apenas um em cada
trés brasileiros era assalariado com registro formal. Até os anos 80 havia um processo
de ampliacdo do assalariamento formal: de cada dez postos de trabalho criados no pais,
oito eram empregos assalariados. A partir da década de 90, a cada dez empregos criados
somente dois eram assalariados (Pochmann & Borges, 2002).

Além disso, ainda como ministro da Fazenda de Itamar Franco, FHC apresentou
um projeto pondo fim a politica salarial vigente ha 30 anos, que garantia a indexagédo
dos salarios. O congelamento dos salarios levou a grande perda do poder aquisitivo: de
1998 a 2002, a renda real dos trabalhadores acumulou perda de 10,8%.

Quanto ao servico publico, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de
1995, sintese dos diagndsticos e proposicdes do governo FHC para a reforma do Estado,
posicionava-se quanto ao ingresso no servigo publico exclusivamente via concursos
como uma atitude demasiada rigida que impediria o "recrutamento direto no mercado”
ou outras formas mais flexiveis de contratacdo, como a do regime celetista. Apontava
também que metade do pessoal civil estatutario estaria fora de uma estrutura de
carreiras especificas e que o concurso, de periodicidade ndo regular e sem avaliacdo
sobre a necessidade de quadros, inviabilizaria a organizacdo de carreiras especificas.
Além disso, afirmava que ndo havia uma politica "condizente com a valoriza¢do do
exercicio da funcdo pablica™: profissionais com maior nivel de escolaridade percebiam
rendimentos menores no servico publico do que no privado, enquanto funcdes
operacionais eram mais bem remuneradas pelo setor publico que pelo privado. Ao
mesmo tempo, havia uma ma distribuicdo do funcionalismo, com maior concentragdo
de servidores em niveis operacionais e déficit em atividades finalisticas (MARE, 1995).

O Plano Diretor falava também sobre a existéncia de um sistema remuneratorio
desequilibrado, no qual somente algumas carreiras especificas recebiam rendimentos
satisfatorios, e defendia a necessidade de haver avaliacdo de desempenho dos servidores
que permitisse criar politicas de qualificacdo e atualizacdo do quadro. Um problema
destacado no Plano foi o do Regime de Previdéncia do Servidor Pablico, que, segundo o
documento, era injusto e desequilibrado, com crescimento das despesas com 0s inativos
e dificil sustentacdo financeira do sistema. Assim, a discussdo feita no Plano Diretor
relativamente ao funcionalismo foi balizada pela necessidade de ajuste nas contas
publicas, destacando os servidores como um problema fiscal (Gomes, Silva e Séria,
2012).

Notou-se, assim, uma tendéncia de queda no numero de funcionarios publicos
ativos a partir de 1990 (Gomes et al., 2012), além de oito anos de governo FHC em que
praticamente ndo houve ajuste salarial (Pochmann & Borges, 2002).

5.4 Aera PT: Lulae Dilma

No inicio do primeiro governo Lula, as politicas neoliberais do governo anterior
foram mantidas, fundadas no famoso tripé composto por uma politica monetaria
determinada pelas metas de inflacdo, cambio flutuante e uma politica fiscal visando
manter um superavit primario que compensasse o déficit nominal das contas publicas
(Morais & Saad-Filho, 2005).

No entanto, Barbosa e Souza (2010) explicam que, apesar de um forte ajuste
macroeconémico (de inspiracdo ortodoxa) em 2003-2005, a taxa de crescimento do PIB
ndo se acelerou significativamente. Entre setembro de 2004 e meados de 2005, entdo,
tentou-se uma elevacdo da taxa bésica de juros, mas que frustrou o crescimento em
2005. O desempenho macroeconémico insatisfatério gerou um debate no interior do



governo Lula, ao final de 2005, entre a "visdo neoliberal” e a "viséo
desenvolvimentista”, gerando uma politica hibrida, entre o desenvolvimentismo e o
neoliberalismo, que atingiu um sucesso amplo e significativo, de forma inesperada.

A partir de 2006 e em todo o segundo governo Lula (2007-2010), a politica
econdmica brasileira sofreu uma inflexdo, resultando em crescimento do PIB,
fortalecimento de grandes empresas nacionais (estatais e privadas), distribuicdo de
renda e reducdo da pobreza. Segundo Barbosa e Souza (2010), varias inovacgdes foram
introduzidas com base nas premissas do novo-desenvolvimentismo, mas de forma
complementar, j& que as politicas macroecondmicas (monetaria, cambial e fiscal)
neoliberais mantiveram-se praticamente intactas. Houve controle da inflacdo, reducao
do endividamento liquido do setor publico e diminuicdo da vulnerabilidade das contas
externas, 0 que permitiu a aceleracdo do desenvolvimento econdémico e social.

A partir da crise internacional de 2008, o governo reagiu com forte estimulo a
renda e a demanda, acentuando o ativismo estatal, o que permitiu, ao final de 2009, a
volta ao crescimento, o retorno da sobrevalorizagdo do real e a elevagéo do custo fiscal
da politica monetaria e do regime de flutuacdo cambial.

Como consequéncia, durante os governos de Luiz Inacio Lula da Silva e o
primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), houve uma expansdo na forca de
trabalho do setor publico com a intensificacdo da realizacdo de concursos publicos nas
mais diversas areas, além da criacdo de varios 6rgdos publicos, como a Controladoria-
Geral da Unido (CGU), em 2003. Segundo Nogueira (2005), tal governo tinha como
objetivo superar os problemas educacionais e administrativos da forca de trabalho do
setor publico brasileiro que, em sua avaliacdo, se acumularam na Gltima década.

Na época, grande parte da forca de trabalho era formada por funcionérios
terceirizados, comissionados ou temporarios. Contudo, devido ao Acérddo 276/2002-
Plenario, de 31 de julho de 2002, do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que
considerou irregulares os contratos precarios de terceirizagdes e contratacdes avulsas
com organismos internacionais, entidades sem fins lucrativos e similares, esses
funcionérios foram gradativamente substituidos por servidores concursados. Somente
em 2003, foram autorizadas 24.808 vagas para concursos. Dentre elas, mais de 15.394
eram destinadas ao Ministério da Educacdo (MEC). Até o ano de 2005, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) havia substituido 24.306 funcionarios
terceirizados por concursados e, entre os anos de 2006 a 2010, comprometeu-se a
realizar mais 33.125 substituicdes, o que totalizaria substituir 57.400 terceirizados por
concursados (TCU, 2005).

Entre os anos de 2003 e 2015, houve um aumento de 34% no numero de
servidores publicos no governo federal, subindo de 534.392 para 716.521,
respectivamente. O maior crescimento ocorreu no nimero de servidores de autarquias,
da ordem de 53,6% no periodo de 2003 a 2015, especialmente devido a criacdo e
restruturacdo das carreiras das agéncias reguladoras, que funcionavam quase que
exclusivamente com pessoal temporario ou terceirizado. Enquanto isso, 0 numero de
servidores em fundagdes publicas diminui 5,5% no mesmo periodo, passando de 97.912
para 92.515 servidores (MPOG, 2017).

Além disso, 0 governo se preocupou em recuperar a forca de trabalho no setor
publico e substituir os terceirizados que trabalhavam em éareas estratégicas do Estado.
De 2003 a 2008, do total de 108 mil concursos autorizados, 32 mil foram destinados a
substituir pessoal temporario ou terceirizados que exerciam funcdes privativas de
servidores. Houve também uma politica de valorizacdo dos servidores, por meio de
aumentos salariais: os vencimentos de algumas categorias do servi¢o publico federal
tiveram ganhos nominais de até 238% no periodo de 2003 a 2007 (MPOG, 2017).



A boa situacdo econdmica do pais favoreceu esses nimeros, ja que se notou que
as taxas medias de crescimento do PIB nos dois governos Lula (3,5% no primeiro; 4,6%
no segundo) foram maiores do que as dos dois governos FHC (2,4% no primeiro; 2,1%
no segundo). Entre 2003 e 2010, o consumo das familias aumentou 4,5% ao ano em
média, e 0s investimentos publicos e privados, 7,5%. Além disso, a inflacdo (IPCA)
durante o governo Lula ficou quase sempre proxima ao centro da meta, atrelada ao
processo de apreciacao do real (Teixeira & Pinto, 2012).

Com relacéo ao mercado de trabalho, verificou-se no primeiro governo Lula uma
pequena reducdo na taxa de desemprego das RegiGes Metropolitanas (de 12,3% em
2003 para 10% em 2006), e no segundo governo, uma expressiva reducdo das taxas
médias de desemprego nessas regides (de 9,3% para 6,7% em 2010), a0 mesmo tempo
em que houve crescimento real do salario minimo (Teixeira & Pinto, 2012).

No entanto, nos dois ultimos anos do governo Lula, comecaram a aparecer
fissuras na hegemonia da fracdo bancario-financeira em decorréncia do fortalecimento
de outras fragOes e da crise financeira internacional. As mudancas nas relagdes entre o
sistema financeiro e o Estado brasileiro ficaram mais claras no governo Dilma, a partir
de uma politica monetaria menos ortodoxa, com reducdo mais rapida da SELIC
(Teixeira & Pinto, 2012).

Em 2010 e 2011, os limites a0 modelo de crescimento baseado no mercado
interno e na redistribuicdo da renda, combinado com juros elevados e apreciacdo
cambial, mostraram-se claros (Teixeira & Pinto, 2012).

Como os governos Lula ndo romperam com a politica ortodoxa do "tripé
macroecondémico™ (superavit primario, cdmbio flutuante e meta de inflacdo) dominante
no Brasil desde 1999, o governo Dilma so seria bem-sucedido, segundo Bresser-Pereira
(2013), se rompesse a armadilha de juros altos e cambio sobreapreciado, fatores
caracteristicos desse tipo de politica e que foram herdados pela Presidenta de seu
antecessor. Como foi apenas parcialmente bem-sucedida nessa tentativa, o resultado foi
0 crescimento mediocre do PIB: 2,7% em 2011 e cerca de 1% em 2012 (Bresser-
Pereira, 2013).

Além disso, a situacdo internacional gque tentava se recuperar da crise de 2008
voltou a se deteriorar em 2011 devido a recuperacdo insatisfatéria da economia
americana e a crise do euro. Em consequéncia, todos 0s paises ricos apresentaram taxas
de crescimento muito baixas em 2012, diminuindo a demanda pelos bens exportados
pelo Brasil (Bresser-Pereira, 2013).

6. Rotatividade e Crise Econdmica

Nota-se que o Brasil, desde 1988, os governos vém tendo que lidar com diversas
crises econdmicas (1990, 1999, 2005, 2008, 2011-2015), intercalando periodos de
expansao e retencao.

Crises financeiras e econdmicas tém impacto tanto nas organizagdes como nos
funcionarios. Em tempos de reducdo de gastos, sob o lema de se "fazer mais com
menos”, as organizacdes tem reduzido seus custos. Embora, na iniciativa privada, uma
crise financeira esteja diretamente relacionada a demissdo de empregados; no setor
publico, existe uma logica diferente devido a estabilidade e seguranca no emprego
(Wynen, & Beeck, 2014).

Juntamente com a probabilidade de que muitos empregados atuais possam
permanecer em suas organizagcdes somente porque hd menos oportunidades externas,
existe a possibilidade de turnover reprimido substancial ocorrer quando as
oportunidades de trabalho se tornam mais favoraveis para os funcionarios. Uma
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pesquisa recente relatou que 54% dos adultos empregados estdo suscetiveis a procurar
novos empregos uma vez que a economia melhora (Adecco, 2009). Tal pesquisa
corrobora 0 pensamento de Lee & Mitchell (1994). Segundo os autores, o estado da
economia influencia diretamente o processo de decisdo, seja de permanecer ou sair da
organizagdo. Decisdes impulsivas ocorrem com mais frequéncia durante tempos
econémicos bons do que ruins.

Eventos como o ocorrido no final de 2008 no mercado imobiliario norte-
americano ocasionaram uma recessao econémica global. A crise financeira e econémica
em questdo afetou fortemente tanto o setor publico como o privado e teve como
consequéncia desemprego, ocupacdo precaria e rotatividade no Brasil. Estudos
identificaram a dificuldade de contratagdo de novos trabalhadores, principalmente no
setor terciario, para postos de trabalho com empregados de baixa remuneracdo e
verificou-se, tambem, que ha predominéncia na rotatividade entre os mais jovens e no
primeiro més de contratacdo (Pochmann, 2009).

Quando o desemprego aumenta, a rotatividade voluntéria tende a diminuir, uma
vez que os trabalhadores ficardo relutantes em deixar um emprego num mercado de
trabalho fraco (March & Simon, 1958). Ainda segundo os autores, "em quase todas as
condicdes, 0 mais preciso preditor unico da rotatividade de médo-de-obra é o estado da
economia” (March & Simon, 1958, p. 100). Estudos confirmaram essa relacdo (Cotton
& Tuttle, 1986; Park et al., 1994; Price, 1977; Zax, 1988).

As organizagbes publicas podem promover medidas de austeridade como
congelamento de salarios e interrupcdo na nomeacéo de novos servidores para combater
possiveis efeitos de uma crise econdmica. No entanto, as demissdes no setor publico séo
raras, apesar de as organizagcdes poderem optar por ndo preencher seus cargos vagos
(Wynen, & Beeck, 2014). Nesse caso, ocorre uma sobrecarga de trabalho sobre os
funcionarios que permanecem na organizacdo (Campos & Malik, 2008; Moynihan &
Pandey, 2008; Robbins & Judge, 2013).

Apesar do setor publico, mesmo em periodos de turbuléncia econdmica, ainda ser
percebido como um empregador mais atraente em comparagdo com o setor privado
(Wynen, & Beeck, 2014), podem-se observar servidores de diversas carreiras publicas
do pais insatisfeitos e, consequentemente, procurando novas oportunidades de trabalho,
seja dentro da prépria Administracdo Publica (Klein & Mascarenhas, 2016). Esse
fendmeno pode ser explicado pelo congelamento dos salarios mencionado acima, pois, a
remuneracdo influencia a satisfacdo no trabalho e, consequentemente, a intencdo de
rotatividade. E indiscutivel que a remuneragio é importante tanto nos setores publicos
como privados (Bertelli, 2007). Todavia, enquanto no setor privado, funcionarios
altamente produtivos podem receber incentivos pecuniarios como fator motivacional
extrinseco, no servico publico, as escalas de remuneracao sdo menos flexiveis (Meier &
Hicklin, 2007), pois aumentos acontecem apenas quando o servidor progride em sua
carreira ou por decretos e leis, no caso do servico publico brasileiro.

7. Considerac0es Finais

O presente estudo propds a discussdo da influéncia do ambiente externo na
rotatividade no servigo publico brasileiro, uma vez que a literatura sobre o tema tem
predominio de estudos em nivel micro, seja sobre o funcionério ou a organizagéo.
Escolheu-se, no entanto, um recorte politico-econdmico dado que h& uma
predominancia de objetivos da macroeconomia na definigdo de politicas.
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Destarte, pressupde-se que as organizacOes sdo sistemas abertos para propor uma
reflexd@o sobre a influéncia do ambiente externo na rotatividade no servico publico a luz
da teoria econdmica com o objetivo de se estudar os conceitos iniciais e promover uma
contextualizacdo do leitor sobre o tema. Verifica-se que as pesquisas de March e Simon
(1958) e, posteriormente, Mobley et al. (1979) e Price e Mueller (1981) identificaram
fatores externos, como percepcdes do funcionario sobre mercado de trabalho,
oportunidades e alternativas de trabalho e facilidade de movimento. Nesse contexto, o
funcionario avalia se deve ou ndo sair do emprego por meio de uma andlise de custo-
beneficio e de custo de oportunidade.

Destaca-se que a situacdo econémica do pais estd diretamente ligada a saida de
funcionérios das organizagdes. Uma vez que se percebem menos oportunidades no
mercado de trabalho, trabalhadores tendem a ficar em suas empresas. Contudo, devido a
melhora na economia, a rotatividade que estava reprimida é um cendrio a ser
considerado (Adecco, 2009; Lee & Mitchell 1994).

Ao se analisar as politicas econdmicas no Brasil desde a eleicdo do presidente
Fernando Collor de Melo, constatou-se, primeiramente, que 0 pais passou por uma série
de momentos de crise que geraram desemprego e deterioracdo das condigcOes de
trabalho. Notava-se concomitantemente a isso uma tendéncia desvalorizacdo também
dos servidores publicos, com programacdo de demissdo voluntéaria, enxugamento da
maquina administrativa, estagnacdo de salarios, com mudanca desse cenario a partir do
governo Lula.

Assim, as reformas econdmicas instituidas nos anos 1990, caracterizadas por
crescente globalizagdo financeira, privatizagdes e neoliberalismo, tiveram impactos
negativos sobre o mercado de trabalho nacional (Dedecca, 2003). Hove pouca abertura
de novos postos de trabalho, especialmente com relacdo ao emprego formalizado, que,
além de perder participacdo no total da ocupacdo, ficou mais heterogéneo em
decorréncia, por exemplo, da disseminacdo das novas modalidades de contratagéo
instituidas nos anos 1990, como contratacfes temporarias e em tempo parcial. Houve,
simultaneamente, aumento do trabalho informal (Gomes, 2009).

Essa situacdo foi intensificada no governo FHC, em que o Plano Diretor da
Reforma do Estado discutiu o funcionalismo publico com foco no ajuste nas contas
publicas (Gomes et al., 2012).

A partir do governo Lula, observa-se uma valorizagdo dos servidores, com
substituicdo de terceirizados e trabalhadores temporarios que desempenhavam funcdes
tipicas de servidores, estruturacdo de carreiras, aumentos salarias e grande quantidade
de concursos publicos. Aliado a estabilidade garantida pela Lei 8112, o trabalho no
setor publico passou a ser extremamente atrativo, especialmente em momentos de crise
econbmica, em que ha oscila¢bes na taxa de desemprego.

Assim, conforme a Teoria Econémica, entende-se que o individuo racional que é
servidor publico, ao analisar questdes como custo-beneficio e custo de oportunidade no
caso do Brasil das ultimas decadas, tende a permanecer no servigo publico, trocando
apenas de cargo, se for o caso, mas dificilmente indo para a iniciativa privada, em
especial em periodos de crise econdmica.

Ao mesmo tempo, essa tendéncia em procurar o servico publico e a grande
concorréncia que isso gerou nos concursos publicos pode resultar em um quadro de
servidores que ndo necessariamente escolhem sua area de trabalho, mas passam a
trabalhar no local em cujo concurso teve éxito. Isso pode levar a um aumento da
insatisfacdo com o ambiente de trabalho e consequente aumento na rotatividade dos
servidores, que buscam novos cargos dentro do setor publico, o que pode ser analisado
em pesquisas futuras.
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