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Estatuto publico versus privado:
0 no gordio da Fiocruz (1985-1994)

Resumo

Objetiva-se compreender como a Fiocruz se relacionou com as mudancas constitucionais em
seu estatuto entre os anos de 1985 e 1994. Analisamos o processo de redemocratizacdo da
entidade e os novos ordenamentos juridico-administrativos conferidos pela legislacao,
avaliando em perspectiva comparada a dualidade entre o estatuto do direito privado
estabelecido desde sua fundacdo em 1970 e o estatuto publico, conferido pela Constituicdo de
1988.
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Public versus private statute: the gordian knot of fiocruz (1985-1994)

Abstract

The objective is to understand how Fiocruz was related to the constitutional changes in its
statute between the years 1985 and 1994. We analyzed the process of re-democratization of
the entity and the new legal-administrative rules conferred by the legislation, evaluating in
comparative perspective the duality between the status of private law established since its
foundation in 1970 and the public status, conferred by the Constitution of 1988.
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1. Introducéo

A Fiocruz € uma instituicdo publica e estatal de ciéncia e tecnologia em salde, criada em 25
de maio de 1900 a partir do Instituto Soroterdpico Federal, que em 1970, por meio da fusdo de
distintas entidades vinculadas ao Ministério da Salde, deu origem ao complexo fundacional
denominado Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz). Sediada na cidade do Rio de Janeiro, no bairro de
Manguinhos, Brasil, a Fundagao se destaca como a mais importante do setor na América Latina e um
dos mais proeminentes patriménios cientificos e tecnologicos da salde brasileira, voltado para as
finalidades de ensino, pesquisa, informacdo, tecnologia, producdo de bens e servigos, e apoio
estratégico ao Sistema Unico de Saude (SUS) e producdo de vacinas e farmacoldgicos, tendo o
objetivo de contribuir para a melhoria e qualidade de vida da populagdo (FIOCRUZ, 2001).

De acordo com o Decreto n.° 66.624, de 22 de maio de 1970, as seguintes entidades passaram
a compor a Fundacdo Instituto Oswaldo Cruz: Instituto Oswaldo Cruz, Instituto Fernandes Figueira
do Departamento Nacional da Crianca, o Instituto Nacional de Endemias Rurais do Departamento
Nacional de Endemias Rurais, o Servico de Produtos Profilaticos do Departamento Nacional de
Endemias Rurais, o Instituto Evandro Chagas e o Instituto de Leprologia do Servico Nacional de
Lepra. No mesmo ano, a Escola Nacional de Saude Publica (ENSP) e o Instituto de Producdo de
Medicamentos e Produtos Profilaticos (Ipromed) foram integrados a Fiocruz. A Fundacédo Instituto
Oswaldo Cruz passou a se chamar Fundagdo Oswaldo Cruz em 1974 através do Decreto n.° 74.891.
O Instituto Soroterapico, que em 1908 foi renomeado como Instituto Oswaldo Cruz, tornou-se a base
estrutural da Fiocruz, e por esse motivo a historiografia e a prépria entidade assumem que sua historia
teve inicio em 1900 (BENCHIMOL, 2020; OLIVEIRA, 2003; REIS, 2017).

Ao longo de sua histéria a Fiocruz incorporou e criou novos institutos e unidades,
transformando-se no maior centro de pesquisa cientifica e tecnolégica em saude na América Latina.
No periodo ditatorial (1964-85), o estatuto da Fiocruz estabeleceu a natureza juridica de Fundacéao
Pablica de Direito Privado, gozando de plena autonomia administrativa, financeira, técnico-cientifica,
didatica e disciplinar (BRASIL, 1970), com permissédo para comercializagdo e aquisic¢ao das receitas
provenientes da venda de produtos bioldgicos fabricados pela entidade. A Fiocruz encontrava-se

inscrita no Codigo Civil Brasileiro como fundacdo privada e vinculada ao Ministério da Salde.
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O enquadramento legal da Fiocruz permitia a contratacédo de trabalhadores sem a necessidade
de realizacdo de concurso publico e isentando-a de abrir licitagdo publica para firmar acordos
contratuais e/ou relagdes comerciais com terceiros. A entidade estava inscrita no Cddigo Civil
Brasileiro, diferentemente do enquadramento dado as instituicOes estatais descentralizadas de
natureza similar que integravam a administracdo publica indireta. Tal enquadramento garantiu a
Fundacdo grande margem de flexibilidade em suas operagdes, nos processos administrativos e no
controle fiscal (REIS, 2018).

O modus operandi da Fiocruz e sua estrutura legal sofreram alteragdes a partir da promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, passando a responder por Fundacdo Publica de Direito Publico,
inscrita na administracdo puablica indireta, sob as normas e legislacdes do servico publico federal,
vinculada ao Ministério da Saude. Assim, novas diretrizes foram estabelecidas, dentre elas: a
obrigatoriedade de realizar concurso publico para provimento de cargo; abrir processo licitatorio para
aquisicao de compras e realizar contratacGes de terceiros; adequacdo dos trabalhadores ao Regime
Juridico Unico, de acordo com a Lei n.° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que entre outras medidas
confere ao servidor publico a estabilidade no cargo; publicizacdo de procedimentos internos; e
fiscalizac@o de 6rgdos publicos em seus processos administrativos e financeiros.

As prerrogativas conferidas pela Constituicdo promoveram um intenso debate interno na
Fiocruz nos anos subsequentes, quando se discutiu a construcdo de um projeto politico-institucional
e a formulacdo de um novo estatuto, tendo em vista que o estatuto de 1974, em vigor, encontrava-se
desatualizado diante das novas exigéncias da Constituicdo de 1988 (CF-88), ndo possuindo mais
validade legal. Nossa hipotese é de que a natureza juridica e administrativa da Fiocruz é o né gordio
da instituicdo, isto é, a trajetoria da entidade se divide entre a natureza juridica de Fundacdo Publica
de Direito Privado (1970-1988) e de Fundac¢do Publica de Direito Publico (de 1988 até nossos dias),
tendo como marco de sua politica o acirramento entre 0 modelo de gestdo, organizacdo e regime
juridico publico versus o modelo privado, pelo qual o consenso interno buscou concilia-los em sua
estrutura institucional, em contrario ao estabelecido pela CF-88.

Nesse sentido, investigaremos quais foram os desafios e perspectivas politico-institucionais
enfrentados pela entidade nos anos seguintes a redemocratizacdo em 1985 e como a Fiocruz recebeu

e se relacionou com os novos encaminhamentos legais da CF-88.
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Tomamos como recorte 0 periodo de 1985 a 1994, quando se iniciou o processo de
redemocratizagdo interna a partir da gestdo de Sérgio Arouca (1985-1988), estabelecendo a
modalidade de Congresso Interno na Fiocruz, espaco responsavel pelos debates e deliberacGes
internas, contando com a participacdo dos membros da instituicdo, até o fim da primeira metade da
década de 1990. Isto porque interessa-nos no presente artigo discutir os primeiros anos de
redemocratizagdo e, sobretudo, a relacdo préxima dos marcos constitucionais com a entidade, uma
vez que a segunda metade da década de 1990 foi atravessada pela intensificagdo de politicas de
natureza neoliberal durante os dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998, 1999-2002), periodo no qual boa parte dos encaminhamentos legais da carta magna foi alterada
no gue concerne a gestdo publica.

Desse modo, analisamos 0s documentos relativos aos Congressos Internos e os relatérios de
atividade da Fiocruz, assim como outras fontes oficiais da entidade. Nossa preocupacao se concentrou
em compreender a sua dindmica interna, com especial atencdo para a edificacdo do projeto politico-
institucional referente a estrutura do estatuto publico e privado. Para tanto, buscamos delimitar o n6
gordio da Fiocruz, ou seja, a dualidade entre o estatuto do direito publico e o privado, analisando-os
de forma comparada, bem como percebendo de que forma a entidade recebeu as mudangas
estabelecidas pela Constituicdo em seu ordenamento juridico-institucional. Cabe destacar que o
presente artigo concentrard sua atencdo nas decisdes oficiais, ou seja, nos projetos vitoriosos no
interior da instituicdo no recorte temporal e tematico escolhido®.

Por seu turno, observa-se um campo aberto para estudos acerca das instituicdes publicas no
que se refere a sua dinamica interna, gestdo e relacdo com Estado e sociedade. Ressaltamos também
a escassez de trabalhos dedicados a Fiocruz no recorte temporal pds-1970. Desse modo, pretendemos,
em alguma medida, instigar novas pesquisas e contribuir para o estudo das instituicdes publicas
brasileiras. Assim, escolher uma escala de observacdo significa escolher um instrumento analitico
gue ndo € neutro, isto €, uma escolha estratégica que envolve o proprio significado da pesquisa (LEVI,
1998, p. 203).

1 Entendemos que o estudo das instituicdes também compreende as lutas de classes e intraclasses, percebendo a Fiocruz
como terreno de conflitos de interesses. No entanto, para os fins deste artigo ndo daremos énfase as disputas internas
concernentes ao direito pablico versus privado. Tal escolha se justifica pela delimitagdo de espaco do texto.
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2. Sérgio Arouca e a democratizacédo da Fiocruz

Em 1986 ocorreu em Brasilia a VII1 Conferéncia Nacional de Salde, marco na luta pela saide
publica brasileira, reunindo cerca de cinco mil participantes, entre eles profissionais da salde,
politicos, movimentos sociais e sindicatos. O encontro marcou também a presenca da sociedade civil
no processo de deliberacdo da politica de salde, embora na ocasido ndo dispusesse de base legal
processo que foi aprimorado nas proximas conferéncias (ESCOREL; BLOCH, 2005, p. 97). A
conferéncia representou o debate de diferentes projetos e a presencga de distintas organizagdes da
sociedade civil que vinham travando desde o final da década de 1960 a luta por uma nova estrutura
na salde brasileira (DOIMO; RODRIGUES, 2003).

A estatizacdo e a presenca do setor privado na salde publica marcaram um dos pontos de
maior debate e discordancia entre os participantes do encontro, arrastando-se nas disputas com o setor
empresarial na constituinte, e ainda hoje é tema central na politica de satde brasileira. Partidos
politicos como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT)
defendiam a “estatizacdo ja” da saude, e partidos como o Partido Comunista Brasileiro (PCB), o
Partido Comunista do Brasil (PCdoB), bem como o Centro Brasileiro de Estudos de Saude (Cebes) e
a Associacdo Brasileira de Saude Coletiva (Abrasco), apostavam na estatizacdo progressiva e ndo
imediata, sendo necessario o fortalecimento e expansao do setor publico. A Ultima proposta previa a
atuacdo do setor privado de forma complementar e sob normas, contratos de prestacdo de servicos e
fiscalizacdo do poder publico. Tal proposta saiu vitoriosa. No entanto, o financiamento da saude sob
responsabilidade estatal foi consenso nos debates e acabou incluindo o deslocamento de recursos
publicos para atender também ao setor privado, quando 0 mesmo atuar de forma complementar na
salde publica.

Ao final da conferéncia os participantes aprovaram o relatorio final, e o teor do documento
ficou conhecido como a institucionalizacéo do projeto da Reforma Sanitaria Brasileira. Dentre outros
aspectos presentes no projeto, destaca-se a salde pensada como direito e conquista social e de forma
ampliada, como resultante da organizacéo social da produgéo; saude entendida como dever do Estado,
estabelecida de forma universal e igualitaria; criacdo do Sistema Unico de Sadde (SUS); participacio
e representacdo social na saude; organizacdo laboral da saude publica a partir do instrumento do

concurso publico, isonomia salarial, estabilidade no emprego, direito a greve e sindicalizacéo,
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participacao do setor privado como complementar, dentre outros (BRASIL, 1986).

A luta pela reforma sanitéria tinha como grande desafio a superacdo do modelo privatista e
excludente da satde conferido pela ditadura civil-militar (1964-85). Um dos atores centrais desse
processo de lutas foi o sanitarista Sérgio Arouca, figura fundamental na elaboracdo do projeto da
Reforma Sanitaria. Arouca presidiu a VII CNS e se destacou em diferentes espacos de lutas,
especialmente nos meandros do aparelho do Estado em sua fase institucional durante a Constituinte
até a sua definicdo da &rea da salde na Constituicdo Federal de 1988 (AROUCA, 2003; ABREU,
FRANCO NETTO, 2000; ESCOREL, 1998). Arouca integrou o grupo formado pela combinagéo
entre Cebes e Abrasco, como vimos, adeptos da presenca do setor privado como complementar na
saude publica.

Com a redemocratizacao do Pais em 1985, Arouca foi nomeado pelo Presidente da Republica
José Sarney (1985-1990) para presidir a Fiocruz entre os anos de 1985 e 1988. A trajetoria de Sérgio
Arouca? na Fiocruz iniciou-se em 1978, quando foi aprovado no concurso publico para professor
titular de Planejamento na Escola Nacional de Saude Pablica (ENSP). Em 2003, a ENSP passou a se
chamar Escola Nacional de Salde Publica Sérgio Arouca em homenagem ao sanitarista.

A gestdo de Arouca inaugurou um processo de participagdo democratica, modernizou e
estruturou as unidades, e apontou as diretrizes basicas para um projeto institucional pés-
redemocratizacdo. As transformac6es em Manguinhos foram intensas, com destaque para a expansao
do campus e a criacdo de novas estruturas fisicas, dentre elas a Casa de Oswaldo Cruz — importante
unidade voltada para a pesquisa histérica da salude e para a memoria da Fiocruz — e a Escola
Politécnica da Saude Joaquim Venancio — unidade de enorme relevancia na formacao de recursos
humanos de nivel médio (FIOCRUZ, 1989, p. 68). Ademais, a Associacdo de Funcionarios da Fiocruz
(ASFOC), que estava submetida ao autoritarismo da ditadura, finalmente teria a liberdade para atuar

como sindicato.

2 Antes de iniciar na ENSP, Arouca era professor da Universidade de Campinas (Unicamp), tendo sido expulso em 1975
juntamente com alunos que integravam seu grupo de pesquisa, no episédio conhecido como “cassagdo branca”. Através
do Programa de Estudos Socioecondmicos em Salde (PESES) executado pela ENSP/Fiocruz, com recursos do Ministério
da Saude por meio do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), Arouca transferiu-se para a Fiocruz para coordenar
0 programa, tornando-se servidor publico da instituicdo em 1978. Militante do Partido Comunista Brasileiro (PCB) e um
dos inauguradores da Medicina Social no pais, seu pensamento para 0 campo da satde era tido como revolucionario pelas
forcas opressoras da ditadura civil-militar (1964-1985). Arouca foi um dos principais nomes do Centro Brasileiro de
Estudos de Saude (Cebes), inaugurado em 1976, e articulista de primeira linha do movimento da reforma sanitaria
brasileira iniciado entre o fim da década de 1960 e inicio de 1970.
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A capacidade de articulacio e o prestigio politico de Arouca® proporcionaram durante seu
mandato a entrada de recursos orcamentarios a niveis elevados, possibilitando acdes de ampliacédo e
modernizagdo da Fiocruz. Por outro lado, a gestdo de Arouca ndo contou com a liberagdo do
Ministério da Saude para a realizacdo de concursos publicos. A escassez de mao de obra atravancava
as politicas de modernizacdo e desenvolvimento da Fundacdo. A saida encontrada pela gestdo Arouca
consistiu em ampliar o quadro de trabalhadores por meio de contratos de trabalho vinculados
diretamente aos projetos desenvolvidos pela Fiocruz. Consequentemente, 0 que se observou entre
1984 e 1988 se expressou no crescimento de 40% do quadro de trabalhadores da Fundacdo,
contabilizando 3.229 profissionais, divididos em 1.257 para a area de ensino/pesquisa, 529 em
producdo/desenvolvimento, 704 em servicos e 739 nas atividades-meio — também conhecidos como
trabalhadores terceirizados, como, por exemplo, limpeza e seguranga (FIOCRUZ, 1988, p. 68).

A terceirizacdo no Brasil, do ponto de vista juridico, ndo dispunha de ordenamento legal
especifico entre as décadas de 1980 e 1990. Havia entendimentos juridicos expressos por Sumulas do
Tribunal Superior do Trabalho (TST). De acordo com Magda Biavaschi e Marilane Teixeira (2015,
p. 7), as portas da terceirizacao no Pais foram abertas com a Lei n.° 6.019 de 1974, a “Lei do Trabalho
Temporario”, possibilitando a contratagdo de “mao de obra qualificada por menor custo e sem
responsabilidade direta dos tomadores dessas atividades”. Os servigos de vigilancia passam a integrar
a modalidade de terceirizacdo a partir da Lei n.° 7.102 de 1983, e em 1986 o TST estabeleceu a
Resolucdo n. 04/86 a partir do nimero 256, definindo que é ilegal a contratacdo de trabalhadores por
empresa interposta (TST, 1986), salvo exce¢do dos trabalhadores temporérios e de vigilancia.

Nesse sentido, dentre as saidas vislumbradas pela gestdo Arouca para a questdo da méo de
obra, foi apreendida a contratacdo de trabalhadores temporarios para serem incorporados as despesas
dos projetos desenvolvidos que estivessem atrelados ao financiamento de fontes alternativas a Unido,
tanto agentes publicos como privados. Estes trabalhadores eram contratados para atuarem em projetos
especificos da Fiocruz. De forma sintética, quando um trabalhador é contratado por um projeto, seu

contrato € automaticamente por tempo determinado, porque todo projeto rege por inicio e fim

3 Podemos citar, dentre outras articulages de peso, a relagdo proxima de Arouca com Hésio Cordeiro, professor de
Medicina da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), ex-presidente da Abrasco (1983-1985) e na ocasido
Presidente do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), na gestdo 1985-1988, 6rgdo de
maior importancia da area da satde naquele momento. A relagdo de proximidade contribuiu para que a Fiocruz recebesse
recursos publicos e criasse novos projetos. Ver: Ponte (2012).
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determinados, podendo ou néo ser prorrogado por um periodo também especifico.

Savio Cavalcante e Vitor Filgueiras (2015) definem o conceito de terceirizacdo a partir da
qual a atividade terceirizada permanece sob o comando do contratante, consubstanciando uma relagéo
entre capitalistas e trabalhadores como uma estratégia de gestdo da forca de trabalho, e nédo entre
empresas, a qual seria uma relacdo dos capitalistas entre si. Desse modo, a jurisprudéncia nédo
compreende o trabalho temporario como terceirizado por ndo contar com uma agéncia ou uma
empresa presente na mediacdo da relagdo com a organizagdo contratante. No entanto, podemos
sugerir que a Fiocruz — apesar de sua natureza de organizacgao sem fins lucrativos e ndo distribuidora
de lucros, diferenciando-se das empresas tipicas do capitalismo — gere lucro, ao passo que o trabalho
temporario realizado em seu interior pode ser entendido como trabalho terceirizado, pela existéncia
da relacdo entre contratante e trabalhador como estratégia de gestdo do trabalho. Portanto, a
terceirizagdo ndo ¢ a externalizacdo das atividades de produgdo, e sim uma “contratagao diferenciada
da forca de trabalho” por parte da contratante (FILGUEIRAS; CAVALCANTE, 2015, p. 19).

A politica trabalhista implementada na Fiocruz na gestdo Arouca preconizou a formagéo de
um corpo de trabalhadores desvinculados da identidade da Fundacdo. Em outras palavras, o pessoal
associado aos projetos tornou-se enfraquecido diante dos profissionais ligados diretamente a estrutura
da instituicdo, pois devido ao seu carater contratual temporario figuram como despossuidos de
qualquer plano de carreira elaborado pela Fundacdo, do mesmo modo que ndo podiam vislumbrar
possibilidades formais e legais de promocdo salarial e de futuro. Tal politica interna na Fiocruz
espelha o quadro cadtico do trabalho no Brasil das ultimas décadas do século XX, cujo balango das
terceirizagdes, analisado por Graca Druck e Angela Borges, sugere a sua generalizagdo, “difundindo-
se para todo o tipo de atividade, e levou consigo — como marca fundamental — a perda de direitos, a
instabilidade, a inseguranga dos trabalhadores” (DRUCK; BORGES, 2002, p. 136).

Diante de todos os percalc¢os, Arouca conseguiu dinamizar e recuperar a posicao de relevancia
da Fiocruz no cenério nacional, em menos de quatro anos a frente da Fundag&o, ensejando politicas
estruturais profundas presentes até os nossos dias. Do ponto de vista da organizagdo democrética
interna, a Fundacéo ndo dispunha de mecanismos institucionais responsaveis por discutir e planejar
0 presente e o futuro institucional. Por conta disso, Arouca sofria duras criticas da comunidade de
Manguinhos, que o acusava de “manter”, de certa forma, a heranca centralizadora das gestdes da

ditadura (ABREU; FRANCO NETTO, 2000). Consequentemente, sua gestdo inaugurou em 1988 a
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principal plataforma democratica vigente até os dias de hoje na Fundacao: o Congresso Interno.

O Congresso Interno nasceu com a finalidade de implantar uma gestdo democratica,
participativa e de amplo debate democratico com a participacdo de todos os integrantes da Fiocruz.
Tornou-se a instancia maxima de deliberacdo e discussdo interna. Para compor a estrutura do
Congresso Interno criou-se o Conselho Deliberativo, com a presenca da Presidéncia, diretores de
unidades e representantes dos servidores. O Congresso Interno também passou a ser o responsavel
por escolher o Presidente da Fiocruz e os diretores de cada unidade (FIOCRUZ, 1988).

A redemocratizacdo no Pais e o fim da intervencdo politica ditatorial na Fiocruz abriram
espaco para novos desafios institucionais. A comunidade da Fiocruz, como é chamado o conjunto de
seus membros, enfrentou a dificil tarefa de se redefinir e encontrar um caminho politico e gerencial,
bem como construir um novo estatuto. Entre as adversidades encontradas estavam os problemas
estruturais na area da saude, o avango das politicas neoliberais, a auséncia de incentivo do Ministério
da Salde para abertura de novas vagas de trabalho, o desafio de ser publica e estatal em meio ao
processo de privatizagdes e de se colocar como forga e protagonista na ciéncia e tecnologia em saude
e na construgdo do SUS. As incertezas, desafios e contradi¢cdes eram enormes, e 0 Congresso Interno
surgiu como instrumento de enorme valor para a construcao coletiva de alternativas para a entidade.

Evidentemente que a gestdo de Sérgio Arouca ndo daria conta de responder tais questdes em
tdo pouco tempo. Porém, sem davida, a partir do Congresso Interno, a Fundacao passou a contar com
uma plataforma democrética de discusséo voltada exclusivamente para as questdes internas, na qual
puderam ser apresentados e discutidos os problemas e aprovadas as melhores alternativas para a

Fundacao.
3. Direito Publico versus Direito Privado: o n6 gérdio juridico-institucional da Fiocruz

Em 5 de outubro de 1988 foi promulgada a Constituicdo Federal do Brasil, um marco para os
novos tempos democraticos no Pais, engendrando direitos, deveres e institucionalizando premissas
estruturais na esfera publica. Em resumo, as medidas da Constitui¢do tiveram reflexos substanciais
na Fiocruz e no setor de saude, vistos aqui em duas dimensdes: primeiro o aspecto macro da saude,
e, por fim, as alteracdes de natureza institucional na administracéo publica.

No que concerne ao setor de salde, a Constituicdo de 1988 formalizou em grande parte as
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pautas dos movimentos sociais em favor da reforma sanitaria brasileira e confirmou uma série de
conquistas sociais. A salde passou a ser entendida como direito social, transformando a histéria da
saude e alterando o papel do Estado, conforme aponta o art. 196: “a saude ¢ direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdémicas que visem a reducdo do risco de doenca
e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos para a promocao, protecao
e recuperacdo” (Brasil, 1988, Art. 196).

A carta magna institucionalizou a saide como direito e dever do Estado e grande parte do
projeto da reforma sanitéria dos anos de 1970 e 80. Diante da vastiddo de problemas, obstaculos e
temas fundamentais para a reforma sanitaria e o SUS, o p0s-1988 defrontou-se com a agenda de
privatizacOes e de ideias pouco receptivas a correcdes, além do fortalecimento do servico publico
enquanto estatal e sob organizacéo, direcdo e execucdo publica (MACIEL, 2008; PICCOLO, 2010).

A reforma ocorreu na contramdo da conjuntura internacional. Enquanto os paises de
capitalismo avancado do ocidente encaminhavam-se para o desgaste do modelo de Estado de bem-
estar social e para a implementacdo de medidas de austeridade e expropriacdes sociais em escala
acelerada a partir dos anos de 1970, no Brasil as conquistas sociais eram institucionalizadas na carta
magna, e pela primeira vez na historia a populagéo teria seu direito a satde publica, gratuita, universal
e sob dever do Estado garantido na legislacdo. Os desafios de p6r em pratica os principios da reforma
sanitaria e fazer valer a lei foram imediatamente confrontados com as tendéncias capitalistas
hegemdnicas daquele momento, através de politicas neoliberais e do estabelecimento do
gerencialismo no setor publico.

O gerencialismo trata-se de uma construcao teorica e pratica atrelada a l6gica do capital e de
autoria liberal. Em sua aparéncia compreende a transposi¢do de fundamentos e valores culturais da
administracdo de empresas privadas para o plano da administracdo publica (REIS, 2019), como
sugere Jean-Frangois Chanlat (2002, p. 9) ao denomina-lo como um “sistema de descrigdo, explicag¢do
e interpretacdo do mundo a partir das categorias da gestdo privada”. Por outro lado, sua esséncia
traduz o desmantelamento do servigo e da estrutura organizacional publica em favor de interesses
diretamente mercadoldgicos, através de processos de privatizacdo e/ou semeando formas de
expropriagdes sociais no mundo do trabalho e nos direitos sociais, como através do excludente e
desigual acesso a saude, educacéo e cultura. A expropriacdo de direitos sociais e do fundo publico

vem se manifestando com vigor em contextos regidos por politicas governamentais denominadas de
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Reformas do Estado, e ndo somente através delas, apresentando-se também por meio da linguagem
discursiva do gerencialismo com usos variados em cada pais.

Na contramdo das politicas neoliberais pautadas pelas privatizacdes, desregulamentacdo dos
mercados e precarizacdo do trabalho, entre outros aspectos, a Constituicdo Federal de 1988 apontou
uma serie de mudancas na organizacdo da administracdo publica. Em sintese, proclama a
obrigatoriedade do concurso publico para investidura de cargo ou emprego publico (Art. 37, 1), e que
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no &mbito de sua competéncia,
regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administracdo pablica direta, das
autarquias e das fundaces publicas (Art. 39). Portanto, alterou as regras até entdo vigentes na Fiocruz
de ndo obrigatoriedade do concurso publico para cargos publicos, além de determinar um regime
juridico Unico para a administracdo publica direta e indireta. Ndo obstante, a principal transformacao
consistiu em modificar a estrutura juridica das fundac6es publicas de direito privado em fundacdes
publicas de direito publico.

Nessa perspectiva, a Constituicdo de 1988 rompeu com o modelo juridico que alicercava a
Fiocruz, retirando-a do direito privado para compor as entidades do direito publico. Essa medida, no
nosso ponto de vista, corresponde ao nd gordio da Fiocruz, pois produz até hoje as mais acaloradas
discussbes na Fundacédo, por colocar a personalidade juridica pablica estatal de direito pablico em
conflito com a publica de direito privado, a semelhanca de uma empresa privada, mas sob a tutela do
Estado. Para entendermos melhor este n6 goérdio na Fiocruz, precisamos compreender o que separa
um modelo juridico do outro, recorrendo a analise comparada do periodo em que a Fundacgéo esteve
sob o direito privado e quais as transformac6es causadas pela mudanca para o direito publico.

O Decreto-lei n.° 200, de 1967, responsavel pela reforma administrativa brasileira da ditadura,
0 qual muitos autores consideram como embrionario do ponto de vista do gerencialismo no pais
(Bresser Pereira, 2015), por um lado balizou a administracdo publica entre direta e indireta, e por
outro lado introduziu a qualificacéo juridica de fundacdo publica de direito privado. Concentrando-
se na administracdo indireta que nos interessa, o Decreto-lei n.° 200, depois alterado pelo Decreto-lei
n.° 900, de 1969, definiu como integrantes da administracédo indireta as autarquias, as sociedades de
economia mista e as empresas publicas. Entretanto, as fundac6es publicas foram qualificadas como
pessoas de direito privado, alocadas no Cédigo Civil brasileiro. Somente a partir da Lei n.° 7.596, de

1987, as fundagdes publicas foram transferidas para a administracdo publica indireta.
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Nessa direcdo, Celso Bandeira de Mello aponta que a legislacdo decorrente da ditadura
cometeu erro conceitual ao definir as fundag6es publicas como sendo pessoas do direito privado, ao
passo que o correto seria enquadré-las como de direito publico. Afirma ainda que foram criadas
“fundacdes” denominadas publicas com personalidade de direito privado. Porém, nada as distingue
das autarquias que séo de direito publico (MELLO, 2008).

Para Mello (2008, p. 160), o correto é defini-las em “[...] pessoas juridicas de Direito Publico
de capacidade exclusivamente administrativa [...]”, ou seja, as autarquias possuem como trago
essencial a qualidade de ser do direito publico. Dessa forma, o autor conclui que “exatamente por
serem pessoas de direito publico é que as autarquias podem ser titulares de interesses publicos, ao
contrério das empresas publicas e sociedades de economia mista, as quais, sendo pessoas do Direito
Privado, podem apenas receber qualificacdo para o exercicio de atividades publicas; ndo, porém, para
titularizar as atividades publicas” (MELLO, 2008, p. 161).

As Fundacdes Pablicas de Direito Privado criadas pelo Decreto Lei n.° 200, conferiam ao ente
publico, em grande medida, a capacidade de se orientar por instrumentos legais cabiveis ao direito
privado, ou seja, as premissas organizacionais e legais do setor privado (SCHWARTZMAN, 2001).
Para tanto, foi atribuida a elas a qualidade de prestar servicos publicos que seriam da al¢ada do Estado,
sem, contudo, dar-lhes a habilitacdo de entidades da administracdo publica indireta, isentando-as das
normas e regimentos legais da administracdo estatal. Portanto, a ditadura criou uma espécie juridica
ancorada no direito privado para atuar de forma concisa na prestacdo de servicos publicos, de interesse
publico, sob a legislacdo do Cdodigo Civil de direito privado (DI PIETRO, 2014).

E dessa forma que a Fiocruz foi classificada como uma fundac&o plblica de direito privado
que presta servico na area da satde. Porém, com caracteristicas historicas e estruturais que a colocam
como prestadora de servicos de vital interesse publico e social. O Estatuto da Fiocruz, aprovado em
1976, e que vigorou até 1988, determinava que a instituicdo estaria sob a tutela do Ministério da
Salde, e que gozaria de liberdade administrativa, financeira e gerencial (FIOCRUZ, 1976). Nao
obstante, a autonomia mencionada e as flexibilidades deste regime juridico foram, em grande medida,
tensionadas com o aparato controlador, repressor e autoritario da ditadura civil-militar.

Um dos episodios mais representativos do autoritarismo da ditadura na Fiocruz ocorreu no dia
01 de abril de 1970 durante o Governo Militar de Emilio Garrastazu Médici (1969-1974). Utilizando-

se do Ato Institucional n.° 5, que suspendia garantias constitucionais e dava poderes extraordinarios
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ao Presidente da Republica, os militares cassaram dez pesquisadores da Fiocruz, suspendendo seus
direitos politicos e em seguida aposentando-os compulsoriamente. Esse episddio sombrio da histéria
¢ conhecido como “Massacre de Manguinhos”. Durante a gestdo de Sérgio Arouca, os pesquisadores
foram reincorporados ao quadro da Fiocruz (LENT, 1978; SANTOS, 2016; HAMILTON, 1989).

Esse cenario foi modificado a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que
determinou o realinhamento juridico da Fiocruz. A legislacdo presente na Constituicdo entende que
a Fiocruz ndo pode atuar fora do alcance da administracéo estatal e gozar do direito privado. Dessa
forma, define que a instituicdo respondera por Fundagdo Publica de Direito Publico, nos moldes do
regime de autarquia. Assim, integrard a administracdo indireta do Estado, mas com qualificacGes que,
de certa forma, podem ser compreendidas como integrantes da propria administracdo direta, por conta
do caréater de autarquia. Essas alteragdes passaram a vigorar desde 1988.

Portanto, a Fiocruz de direito publico detém as prerrogativas e restricdes do regime juridico
administrativo, da mesma maneira que devera atuar e buscar seus fins de acordo com os principios
da administracdo publica referidos no Artigo 37 da Constitui¢do Federal de 1988, a saber: legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

4. Caminhos para o projeto politico-institucional

O ano de 1988 entrou para a histéria de Manguinhos como um ano carregado de simbolismo
e de mudancas histéricas na trajetdria da instituicdo. Podemos destacar dois aspectos centrais:
primeiro, a implementacdo de um canal de comunicacdo e participacdo dos trabalhadores nas
discussdes politicas da Fundacdo; e segundo, a Constituicdo Federal, que emana uma série de
transformacdes no setor de salde e na administracdo publica, em especial, alterando a sua natureza
juridica de direito privado para o direito publico.

Nessas circunstancias, realizou-se em 1988 o | Congresso Interno da Fiocruz, intitulado
“Ciéncia e Saude: A Fiocruz do Futuro”. O congresso foi presidido por Sérgio Arouca, que naquele
momento ocupava 0 cargo de presidente da Fiocruz, tendo como secretario geral do evento Paulo
Gadelha, acompanhado de nomes importantes da salde publica e vinculados ao Cebes e a Abrasco,
como os relatores gerais Paulo Buss e Renato Cordeiro. A comisséo organizadora da fase preliminar
do evento contou com a presenca de Dalton Mario Hamilton na coordenagdo, seguido de Akira

Homma, Ary Carvalho de Miranda, Pedro Barbosa, Paulo Buss, Paulo Gadelha, Renato Cordeiro e

TexTos e DebaTes, Boa Vista, vol.27, n.02, 7826, jul./dez. 2021.
DOI: https://doi.org/10.18227/2317-1448ted.v27i02.7826
https://revista.ufrr.br/textosedebates/

ISSN: 2317-1448

Este obra estd licenciado com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo 4.0 Internacional.


https://doi.org/10.18227/2317-1448ted.v27i02.7826
https://revista.ufrr.br/textosedebates/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Estatuto publico versus privado:
0 no gordio da Fiocruz (1985-1994)

Joaquim Moreira Nunes (FIOCRUZ, 1988), nomes estes de significativa influéncia na politica de
salde brasileira e em grande parte membros do Cebes e da Abrasco, cujo alinhamento politico
voltava-se para a flexibilizacdo da gestdo publica por meio de alternativas viaveis para que a Fiocruz
pudesse se desvencilhar do aparato do direito publico.

No gue concerne ao ambiente externo, 0 congresso ocorreu em meio promulgacéo de uma
nova carta constitucional para o Pais e ao debate em torno das novas diretrizes para a saude publica,
a consolidacdo da democracia e o0s aspectos juridicos tracados pela Constituicdo. O que se buscava
na Fiocruz era afirmar o congresso como instrumento democratico e de referéncia para a construgao
de um projeto institucional. Ao final do congresso a comunidade de Manguinhos aprovou o0 novo
estatuto social e uma proposta de desenvolvimento institucional.

Embora tais diretrizes tenham sido aprovadas em acordo interno, o estatuto necessitava
obrigatoriamente da san¢do do Ministério da Saude, o que ndo ocorreu. Desse modo, tanto o estatuto
como o projeto de desenvolvimento institucional foi sucessivamente discutido e alterado a cada
congresso interno. Além dos problemas de ordem normativa do poder federal, o | Congresso Interno
se deparou com a questdo da identidade fundacional, desafio central na elaboracdo de um projeto
unitério, isto porque, com a criagdo da Fundacdo em 1970, juntaram-se ao Instituto Oswaldo Cruz

diferentes estabelecimentos de salde publica, transformados em uma Unica entidade, a Fiocruz.

As unidades da Fiocruz, consideradas como “dispares e com objetivos supostamente tdo
contraditérios”, enquanto isoladas e parte de um todo algo esfacelado essas unidades ndo
emprestavam a Fiocruz uma identidade real, impedindo a visdo de conjunto que evidencia
todas as suas possibilidades e a manifestacao da forc¢a institucional. A defini¢do de uma légica
de desenvolvimento institucional, portanto, se inviabilizava dificultando a formalizagdo de
um grande projeto global para a instituicdo (FIOCRUZ, 1989, p. 7).

Nessa perspectiva, a proposta apresentada de desenvolvimento institucional levou em
consideracdo os problemas de formacdo de uma identidade enquanto complexo fundacional e a
auséncia de diretrizes que norteassem as politicas futuras. Assim sendo, o documento aprovado
apontava como obstaculo a politica restritiva do governo no campo do or¢camento e das normas
juridicas, que foram consideradas como retrogradas por seu carater burocratico, responsavel por
retirar a autonomia administrativa e financeira da Fundagdo. Uma das saidas pensadas pelos
participantes do | Congresso Interno para o problema financeiro consistiu em aumentar a dotacao
orcamentaria através da “criagdo de novos mecanismos administrativos para absorver e gerir recursos

de iniciativa privada e agéncias governamentais” (FIOCRUZ, 1988, p. 6).
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O relatorio final do | Congresso evidencia a inclinacdo dos participantes do Congresso da
Fiocruz por uma modernizagdo administrativa relacionada com autonomia e flexibilidade, fazendo
uso das mais modernas préaticas gerenciais. Reivindicava-se a flexibilizacdo da gestdo e a natureza
juridica de direito privado. Além disso, 0s novos mecanismos administrativos apontados pela maioria
dos participantes alinhavam-se ao modelo de terceirizacdo do trabalho, considerado como forma de
modernizar as atividades tidas como meio (FIOCRUZ, 1988, p. 23). Ainda que de maneira
experimental e pouco normativo, o | Congresso Interno abriu caminho para a constru¢éo de um senso
comum politico-gerencial para a agenda dos anos de 1990.

Em 11 de dezembro de 1990 foi expedida a Lei n.° 8.112, dispondo sobre o Regime Juridico
Unico para os servidores publicos federais. Essa Lei corresponde ao documento basilar para a classe
trabalhadora do setor publico, confirmando conquistas sociais, como por exemplo, a estabilidade no
cargo publico. Dessa forma, com a retomada do regime estatutéario para a érbita do Estado, uma vez
suprimida pela ditadura civil-militar, o art. 37 da Constituicdo Federal, que trata da administracdo
publica, passa a incorporar o art. 19, escrito por meio do Ato das Disposi¢cGes Constitucionais
Transitorias, estabelecendo que todo o trabalhador integrante de instituicdes publicas ha pelo menos
cinco anos continuados até a data da promulgacdo da Constituicdo de 1988 sera considerado estavel
no servicgo publico, ou seja, passara do regime de celetista para o regime estatutario (BRASIL, 1988).

A flexibilizacdo trabalhista introduzida na Fundacdo deu lugar ao regime estatutario,
impedindo a Fiocruz de contratar trabalhadores sem a realizagdo do concurso publico autorizado pelo
governo federal. Em contrapartida, o governo federal ndo se mostrava interessado em abrir concurso
para a Fundacdo, tampouco para o funcionalismo publico, uma vez que o Pais era governado pelo
“cagador de marajas”. Era assim que o Presidente da Republica Fernando Collor de Melo (1990-
1992) se autodenominava em campanha explicita contra as institui¢des publicas e seus servidores. O
clima de incertezas se aprofundou no ano de 1992, quando ocorreu 0 processo de impeachment de
Collor até sua cassacdo por crime de corrupcao em dezembro do mesmo ano.

A impossibilidade de contratar méo de obra, somada ao abandono do poder publico, ocasionou
problemas na formacdo do quadro de trabalhadores da Fiocruz. Os relatérios de atividades desse
periodo registraram um déficit de m&o de obra em comparacdo com o periodo dos trés anos anteriores:
0 ano de 1989 contava com 3.767 trabalhadores, o de 1990 com 3.576, 0 de 1991 de 3.336 e 0 de

1992 com 3.367 profissionais. A perda se deveu em grande medida pelas aposentadorias por tempo
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de servico, invalidez e por mortes, como aponta o relatorio de atividades de 1992, havendo ocorrido
117 casos de aposentadoria e seis de morte (FIOCRUZ, 1993, p. 82). Os dados demonstram que houve
um pequeno aumento no ndmero de trabalhadores entre 1991 e 1992, resultado da transferéncia de
servidores de outros 6rgdos federais para a Fiocruz.

Nesta época a Fiocruz era presidida pelo renomado pesquisador Hermann Schatzmayr (1990-
1992)*. Para minimizar os problemas com mdo de obra e manter um maior controle sobre os
trabalhadores em regime estatutario, a gestdo de Schatzmayr elevou a hierarquia da area de recursos
humanos a categoria de departamento na condi¢do de diretoria vinculada diretamente a Presidéncia
da Fiocruz, denominada de Diretoria de Recursos Humanos (DIREH)®. A sua gestdo ficou muito
restrita as novas exigéncias escritas na Constituicdo de 1988, ainda sem um direcionamento politico
e administrativo para a Fundacdo. As mudancas politicas e institucionais comecaram a ganhar forma
a partir da presidéncia do pesquisador e ex-diretor do Instituto Oswaldo Cruz, Carlos Morel (1992-
1997).

O primeiro mandato presidencial de Carlos Morel ocorreu entre 0s anos de 1992 e 1994, sendo
reeleito para a gestdo de 1993-1997. Em seu primeiro mandato, o Pais assistiu ao processo de
impeachment do Presidente da Republica Fernando Collor. No que concerne a formacao da méo de
obra entre os anos de 1989 e 1994, observa-se que houve uma perda de trabalhadores resultante das
novas regras do servico ptblico do Regime Juridico Unico e da normatizacdo das fundacdes publicas
no direito publico. Impedida de contratar pessoal pela ndo abertura de concursos, 0s primeiros anos
registraram uma queda no quadro de trabalhadores, declinio este que foi minimizado em 1992 pela
incorporacdo de servidores de outras instituices publicas por meio de transferéncias para a Fiocruz.

A gestdo de Carlos Morel, seguindo as tendéncias politicas macrossociais de flexibilizacao
das relagdes de trabalho, promoveu novas possibilidades para formacdo da méo de obra interna
através da terceirizacdo do trabalho e incorporacdo de pessoal por meio de contratos precarios. O
relatério de atividades de 1993-1994 revela que o numero total de trabalhadores na Fundagéo era de
4.109, dos quais 3.167 compunham quadro permanente — ou seja, servidores publicos estatutarios —,

56 eram trabalhadores contratados para exercer determinada funcdo por tempo determinado e 886

4 A lista de presidentes da Fiocruz durante o periodo de 1985 a 1994 é formada por: Sérgio Arouca (1985-1988); Akira
Homma (1989-1990); Luiz Fernando da Rocha Ferreira da Silva (1990); Hermann Schatzmayr (1990-1992); Euclides
Ayres de Castilho (1992); Carlos Morel (1992-1994).

5 FUNDACAO OSWALDO CRUZ. Relatério de atividades 1992. Rio de Janeiro, 1993, p. 79.
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funcionarios eram empregados sob regime de bolsa de trabalho, muitos deles contratados como
estagiarios (FIOCRUZ, 1995). A passagem abaixo ilustra a posicdo estratégica da Fiocruz no periodo
dirigido por Carlos Morel:
A politica atual da Fiocruz para a utilizagdo de pessoal contempla uma adequacéo entre a via
de moderada ampliacdo do quadro permanente e a via da terceirizacdo seletiva, especialmente
para as areas de producdo e servicos. Uma terceira via, a dos empregados temporarios, é
facilmente previsivel neste contexto e confessadamente, tem sido em parte suprida pelo
crescimento dos estagiarios. Mas é bem sabido que a questdo do temporario aguarda um

amparo legal s6 obtido com a revisdo simultdnea do regime juridico Gnico e da CLT
(FIOCRUZ, 1995, p. 59).

A falta de autonomia administrativa e financeira atribuida da Fiocruz apds a Constituicdo de
1988 comecou a dar sinais de exaustdo. A Fundacdo, que ainda buscava se adaptar nos primeiros anos
as novas exigéncias do poder publico, passou a tomar um posicionamento de enfrentamento aos
entraves burocraticos. A busca por novos artificios nas relacdes de trabalho e a abertura para a
composicdo do quadro de mao de obra declaradamente por trabalhadores terceirizados e precarios foi
uma das acgdes de carater flexivel adotadas pela Fiocruz.

O 1 Congresso Interno ocorreu entre 1993 e setembro de 1996. A primeira etapa recebeu o
nome de “Ciéncia e Saude: Compromisso Social da Fiocruz”, cujo relatoério final foi apresentado em
janeiro de 1994. O encontro foi presidido por Carlos Morel, presidente da Fiocruz, sendo novamente
coordenado por Dalton Mario Hamilton, que naquele momento ocupava a vice-presidéncia de
Desenvolvimento Institucional, mantendo o mesmo nucleo organizador do | Congresso Interno, tendo
mais uma vez como secretario geral, Paulo Gadelha, na ocasido diretor da Casa de Oswaldo Cruz
(FIOCRUZ, 1994).

Observa-se certa preocupacéo dos participantes do congresso com os caminhos trilhados pelas
politicas estatais no Pais acerca da refuncionalizacdo do Estado no campo da saude, ciéncia e
tecnologia. Em grande medida, o poder publico deixaria de investir nesses setores por meio da
transferéncia de sua responsabilidade para o setor privado. Por outro lado, a perspectiva interna
encontrava-se voltada para repensar a relagcdo entre publico e privado: “particularmente no
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico a interagdo cooperativa de instancias publicas e privadas,
mostra-se necessaria para ambos os atores” (FIOCRUZ, 1994, p. 10).

O relatorio final do Il Congresso Interno de 1994 revela que a transformacéo da Fiocruz em

fundacdo de direito publico configurou o maior obstaculo para seu enquadramento nas novas
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exigeéncias do mundo globalizado. Dessa forma, o documento confirma que “a autonomia da Fiocruz,
hoje condicionada pelas leis e normas que subordinam a administragdo publica, é o requisito
imprescindivel para dota-la de capacidade gerencial para responder as graves questdes que afetam a
saude da populacgao brasileira” (FIOCRUZ, 1994, p. 12).

Os participantes do congresso interno ndo chegaram a solucionar o problema da falta de
autonomia. Todavia, determinaram como politica institucional a busca por um novo modelo de gestdo
capaz de flexibilizar os entraves juridicos em vigéncia. Desse modo, apontaram que a instituicdo
concentrard seus esforgos em “examinar medidas e mecanismos permitidos pela legislagdo com vistas
a flexibilidade administrativa necessaria ao funcionamento da Fundacdo, viabilizando politica,
juridica e administrativamente a implantacdo de uma nova forma de gestdo para a Instituicdo como
um todo” (FIOCRUZ, 1994, p. 12).

Portanto, os anos pds-redemocratizagdo (1985-1994) de certa forma representaram um estagio
de incertezas institucionais diante da falta de alternativas juridicas de orientacdo flexivel. A
instabilidade politica do Pais e a auséncia de projetos bem-acabados para a administracdo publica
conduziram a Fiocruz a dois congressos internos, mas sem condicdes de tracar grandes mudancas
institucionais. O estatuto apoiado no direito privado versus o direito publico figurou como o grande
no gordio da politica e organizacdo interna da Fiocruz, e sua compreensao ajuda a entender a trajetéria

institucional em permanente disputa.
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