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ANACRONISMOS DA REFORMA ADMINISTRATIVA:

autoritarismo, fiscalismo, privatismo!

José Celso Cardoso Jr.?

1. INTRODUCAO

Reforma Administrativa e os Riscos Institucionais ao Estado Nacional

Desde 2015, com o aprofundamento das politicas de austeridade fiscal, deflagradas na
contramao do projeto politico reeleito no ano anterior, mas sobretudo desde a destituicao de
Dilma Rousseff da Presidéncia da Repuiblica em 2016, e mais ainda, desde o inicio do governo
Bolsonaro em 2019, o Brasil vem passando por transformagdes sem precedentes na sua historia
recente. Apoés trinta anos (1988 a 2018) de tentativas frustradas de implementagdo, com certo
momento mais efusivo de contestagcao entre 2004 ¢ 2014, estdo de volta ao cenario nacional a
ideologia do Estado minimo e a reforma administrativa de orientagao fiscalista e privatista que
a acompanha.

Seu contexto mais amplo remete a crise de multiplas dimensdes pela qual passa o pais desde
2015 e as tentativas de respostas dos governos que desde entdo se sucederam, orientadas,
primordialmente, pela redu¢do do papel do Estado na vida nacional e nos destinos do pais, e
pela compressao do gasto publico a qualquer custo. No discurso oficial, a melhoria do ambiente
de negdcios e o ajuste fiscal resgatariam a confianga e o investimento privados, recolocando a
economia brasileira na rota da eficiéncia, da produtividade e do crescimento.?

Desta forma, o debate corrente sobre a reforma administrativa, que voltou ao centro das
discussdes publicas desde o inicio do governo Bolsonaro, tem um mérito e varios problemas.
O mérito estd em recolocar um tema de fato importante — para o proprio Estado brasileiro e sua
populagdo — no rol de prioridades governamentais. No entanto, infelizmente, isso tem sido feito
sob influéncia de tantos problemas estruturais de compreensao teorica e historica acerca do
assunto, bem como de visao de mundo distorcida sobre a esséncia e as fun¢des do Estado
nacional e dos servidores publicos na contemporaneidade, que vem praticamente anulando as
possibilidades de didlogo e de avango institucional a futuro.

Os detalhes especificos da reforma administrativa vém sendo explicitados em uma série de
entrevistas de autoridades, artigos de opinido e documentos oficiais ou oficiosos sobre o
assunto. Sinteticamente, a nova orientacdo do RH no servico publico visa incrementar a
produtividade por meio de estimulos individuais e organizacionais a concorréncia no interior

'O Autor agradece a Victoria Evellyn C. M. Sousa pelo trabalho de compilagdo e organizagdo de dados e demais
informagdes presentes neste texto, isentando-a pelos erros e omissoes remanescentes. Também agradece a
Frederico Barbosa, Roberto Pires, Regina Camargos e Félix Lopez em participagdes avulsas em uma ou mais das
segOes desse trabalho.

2 Doutor em Economia, Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA, atualmente é Presidente da Afipea-Sindical,
condi¢do na qual escreve esse texto.

3 Para uma critica da visdo oficial e sua énfase tedrica sobre aspectos microecondmicos acerca do fendmeno do
crescimento econdmico em realidades capitalistas complexas, ver Ruas e Abouchedid (2020).
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da maquina, e, a0 mesmo tempo, combater supostos privilégios, tais como a estabilidade no
cargo. Na pratica, a reforma administrativa ¢ condicionada pela ideologia do Estado minimo e
pelas politicas de austeridade centradas em cortes de despesas que dificultam a retomada dos
investimentos e do crescimento, desprotegem quem mais precisa dos servigos publicos de
saude, educagdo, assisténcia, seguranga etc., ¢ desorganizam — ao invés de aperfeigoar — a
administragdo governamental.

Partindo de visdo ideologizada (vale dizer: pouco fundamentada seja na historia brasileira ou
das demais nagdes, seja nas teorias mais adequadas acerca desse objeto complexo e
multidimensional) e negativa (vale dizer: preconceituosa e maledicente) acerca do peso e papel
que o Estado deve ocupar e desempenhar em suas relagdes com os mundos econdmico e social
no pais, os idedlogos e propagandistas dessa agenda ancoram seus argumentos em conclusdes
infundadas e falaciosas, as quais supdem ser o Estado brasileiro: i) contrario aos interesses do
mercado ou do capitalismo como modo de producdo e acumulagdo dominante nas relagdes
econdmicas no pais; ii) grande ou inchado em termos de pessoal ocupado e respectivo gasto
total; iii) caro ou ineficiente em termos de desempenho institucional; iv) falido em termos de
sua capacidade propria de financiamento e endividamento; e v) dependente das reformas da
previdéncia, administrativa e microecondmicas para recuperar a confianca dos investidores
privados, o crescimento e o emprego.*

A premissa liberal-fundamentalista afirma que o gasto publico real seria a fonte de todos os
males nacionais. Nada se fala sobre o gasto financeiro. Sob o mantra de que o Estado brasileiro
gasta muito e gasta mal se esconde a razao de fundo e o objetivo ultimo de toda e qualquer
medida do atual governo desde o principio. Apesar do discurso oficial, o fato ¢ que sdo pifias
ou inexistentes as preocupagdes com o desempenho governamental (setorial ou agregado) ou
com a melhoria das condi¢des de vida da populagdo brasileira, esta, alias, vista ou como inimigo
interno ou como empecilho a acumulagdo de capital.

Nesse sentido, € preciso ter claro que o que estd em jogo no atual contexto ndo sdo,
simplesmente, reformas paramétricas a ajustar, ao gosto liberal, a estrutura ¢ o modo de
funcionamento do Estado brasileiro em suas relagdes com os mercados € com imensos
segmentos de populacdes aqui residentes. Trata-se, desde logo, de um amplo conjunto de
diretrizes ideoldgicas e medidas governamentais a transformar, qualitativamente, a natureza e
o funcionamento do Estado em suas relagdes com a sociedade e com os mercados capitalistas
atuantes em territorio nacional.

Mas bem ao contrdrio das ondas anteriores de reformas econdmicas ou administrativas
vivenciadas pelo pais, trata-se agora de uma transformag¢do sem precedentes na historia
republicana brasileira. Ela se caracteriza por ser, a0 mesmo tempo: i) abrangente, no sentido
de que envolve e afeta praticamente todas as grandes e principais areas de atuagdo
governamental; i1) profunda, j4 que promove modificagdes paradigmaticas, € ndo apenas
paramétricas, nos modos de funcionar das respectivas areas; e iii) veloz, pois vem se

4 Para uma contestacdo plena relativa a cada uma dessas faldcias, ver os seguintes documentos: i) Mitos Liberais
acerca do Estado Brasileiro e Bases para um Servigo Publico de Qualidade. Brasilia: Afipea-Sindical, 2019; ii)
Desmonte do Estado e Subdesenvolvimento: riscos e desafios para as organizacoes e as politicas publicas
federais. Brasilia: ARCA (Articulagdo de Carreiras Publicas para o Desenvolvimento Sustentavel), 2019; e iii)
Cadernos da Reforma Administrativa ¢ demais publicagbes do Fonacate e Afipea-Sindical

(http://afipeasindical.org.br/noticias/cadernos-sobre-reforma-administrativa/), que retrucam — ¢ apresentam
alternativas a — praticamente todos os argumentos governamentais, a exemplo do texto do Instituto Millenium
sobre 0 assunto (https://campanha.institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2020/08/Reforma-

administrativa-Vers%C3%A3o-final.pdf), este ultimo largamente propagandeado pela grande midia, diretamente
interessada no desmonte do Estado brasileiro.



http://afipeasindical.org.br/noticias/cadernos-sobre-reforma-administrativa/
https://campanha.institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2020/08/Reforma-administrativa-Vers%C3%A3o-final.pdf
https://campanha.institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2020/08/Reforma-administrativa-Vers%C3%A3o-final.pdf
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processando em ritmo tal que setores oposicionistas, € mesmo analistas especializados, mal
conseguem acompanhar o sentido mais geral das mudancas em curso.

Essas trés caracteristicas, por sua vez, apenas se explicam pelo contexto atipico a que estao
submetidas as institui¢cdes republicanas e democraticas, a grande midia, a politica, a economia
e a propria sociedade (des)organizada desde o processo parlamentar-judicial-militar-
empresarial-midiatico implementado no Brasil a partir de 2016. E somente em fungio disso que
se pode entender a ousadia (e até aqui, o sucesso relativo) do projeto liberal em seguir
implementando, sem maiores resisténcias ou desavengas, a sua agenda disruptiva, entendida
em dupla chave de andlise.

Em primeiro lugar, a atual agenda ¢ disruptiva em relagdo ao passado, pois em termos
histéricos, ndo ha no projeto liberal-fundamentalista qualquer perspectiva de construgdo
nacional ou de fortalecimento do Estado para este fim. Isto ¢, ndo hé referéncias claras ao
desenvolvimento da nagdo como objetivo ultimo de suas reformas, mas tdo somente
entendimento de que a consolidacdo e a valorizacao capitalista de mercados supostamente
autorregulados poderia engendrar algum tipo de “desenvolvimento”, o qual, em termos do
liberalismo econdmico em voga, significa coisas como maximiza¢do das rentabilidades
empresariais de curto prazo, crescimento microecondmico eficiente dos empreendimentos etc.’

Em segundo lugar, a agenda atual ¢ também disruptiva em relagdo ao futuro, pois pretende
alterar de forma estrutural o modo pelo qual a classe trabalhadora deve doravante se comportar
e agir para se inserir e sobreviver nos mundos do trabalho e da proteg¢do social. Esta agenda
pretende impor condigdes e circunstancias estritamente individuais e tremendamente
assimétricas ou desiguais para tanto. Ela promete promover mudangas paradigmaticas — para
pior —nas formas de sociabilizagdo basica entre as pessoas, em todas as fases de suas vidas, e
em suas capacidades e possibilidades de sustentagdo e reproducdo das condi¢des minimas de
sobrevivéncia ao longo do tempo. Com isso, havera um refor¢co sem precedentes do
individualismo como forma predominante de conduta e do consumismo como forma
predominante de realizagdo pessoal.

Desta maneira, os documentos que atualmente abordam o tema, dentre os quais o da eficiéncia,
produtividade e desempenho no servico publico, estdo quase todos centrados numa visao
fiscalista e privatista da atuagao estatal. Por essa razdo, fazem referéncia a suposta necessidade
de reduzir salarios e o numero de servidores publicos em atuacao (PECs n° 186 ¢ 188 de 2019
e PEC 32 de 2020). Para tanto, tais propostas defendem uma revisdo das praticas de gestdo de
pessoas e de avaliacdo de desempenho com a finalidade principal de flexibilizar e facilitar as
formas de admissdo e demissdo de servidores publicos ativos, em especial os concursados e
relativamente estaveis.

Em textos divulgados recentemente pelo governo federal e por boa parte dos chamados
especialistas que dominam as midias e redes sociais, ha mengdes a propostas de avaliagdo
regular de desempenho dos servidores para identificar aqueles que “entregam tudo que lhes ¢
demandado”, diferenciando-os daqueles que “ndo o fazem da forma ou no ritmo” considerados
adequados. As métricas para tanto utilizadas estdo centradas, via de regra, em duas dimensdes:
1) na dimensdo individual da atua¢do dos servidores, proveniente de critérios importados do

3 Ora, de diversas maneiras ja foi demonstrado que o somatorio de empreendimentos empresariais eficientes e
rentaveis do ponto de vista microecondmico nio € garantia (na verdade, ndo ha evidéncia empirica alguma) de que
engendrardo resultados agregados (mesmo que setoriais) eficazes ou efetivos do ponto de vista macroecondmico.
Ainda mais se olhados, tais resultados, sob a 6tica dos empregos, rendas e tributos gerados para os demais agentes
econdmicos envolvidos nesse tipo de regime e processo de acumulacdo de capital em bases estritamente privadas.
A respeito, ver Calabrez (2020) para argumentos tedricos e Gala e Roncaglia (2020) para evidéncias empiricas.
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setor privado; e i1) na dimensdo da eficiéncia alocativa do gasto publico, como se esta fosse a
dimensdo exclusiva ou a mais importante da gestdo de pessoas e da avaliacdo do desempenho
no setor publico.

Portanto, em funcdo dessas e outras deficiéncias das abordagens governamental e académica
dominantes, torna-se necessaria uma melhor contextualizagdo e caracterizagao do problema
como um todo, bem como uma revisao critica acerca dos sentidos do desempenho no setor
publico, com indicacdes teoricas e praticas alternativas para requalificar o debate publico e as
perspectivas de implementacdo de reformas administrativas voltadas a ganhos efetivos e
perenes de desempenho individual e institucional no Ambito estatal.®

Em particular, é crucial que reformas ou modelos alternativos e mais promissores se projetem
além dos modelos atuais baseados em metas quantitativas expressas em indicadores
aparentemente simples, rapidos e faceis de serem construidos. Via de regra, eles escondem
enormes problemas metodologicos, dificuldades de implementacdo e de explicitacdo de
dimensdes realmente relevantes ao julgamento do desempenho individual e institucional em
ambientes complexos e dindmicos. Além disso, € crucial que tais modelos alternativos — que
aqui serdo chamados de modelos reflexivos da administra¢do publica — possam medir a a¢ao
governamental de forma mais completa, qualitativa e sensivel as variagdes de contextos,
induzindo maiores impactos, expressos nas transformacgdes das condi¢des de trabalho e
producao, e das realidades sociais e economicas, combinando produtividade e desempenho com
aprendizado e inovacdo institucional constantes.

Para tanto, apds essa introducao, o texto aborda — na se¢do 2 — alguns aspectos de contexto que
procuram situar o debate da reforma administrativa num quadro mais amplo de desmonte do
Estado nacional e da propria Constituigdo Federal de 1988. Na secdo 3, por sua vez,
apresentamos uma caracterizacdo geral da proposta de reforma administrativa do governo
Bolsonaro, encaminhada ao Congresso Nacional por meio da PEC 32/2020, com destaque para
alguns de seus problemas mais sérios de formulacdo, inten¢do e insegurangas juridicas.

Em seguida, na secdo 4, o texto busca relatar algumas das principais implicagdes da proposta
governamental, se efetivada nos termos em que foi apresentada, para as dimensdes da republica,
da democracia e do proprio desenvolvimento nacional. Finalmente, na secdo 5, busca-se
discorrer sobre alguns dos mais importantes fundamentos tedricos e historicos da ocupacido e
do proprio desempenho individual no setor publico, situando a discussdo sobre desempenho
institucional numa perspectiva analitica que o relaciona menos a modelos quaisquer de gestao
de pessoas ¢ mais a fatores estruturantes da ocupacao e atuacao das pessoas no setor publico,
ou seja, aos proprios fundamentos ali discutidos.

Nas consideragoes finais, reforgamos, de modo propositivo, a necessidade de deslocar o debate
publico para um patamar mais elevado de discussdo acerca de modelos de indole reflexiva do
desempenho individual e institucional, como parte de uma compreensao mais ampla e complexa
acerca dos determinantes e das formas de organizacdo e funcionamento do Estado e da
administracao publica de modo geral. Ali, resumimos alguns argumentos e apresentamos um
roteiro de propostas para uma reforma administrativa de natureza e orientagdo republicana,
democratica e desenvolvimentista no setor publico brasileiro ainda no século XXI.

% Esse tema ¢ crucial e serd retomado mais adiante, a partir de Neiva (2020) e Cardoso Jr. e Pires (2020).
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CONTEXTUALIZACAO
Austericidio, Desmonte do Estado e da CF-1988

2.1 O Austericidio

Chamamos austericidio ao conjunto de pressupostos ideoldgicos e diretrizes de politica
macroecondmica que conformam um arranjo institucional de gestdo da area economica do
governo Bolsonaro/Guedes que, além de possuir precaria fundamentacao tedrica e histdrica,
produz resultados opostos aos desejados, com enormes e negativas repercussdes sobre a
capacidade de crescimento, geragao de empregos e distribuicdo de renda e riqueza numa
sociedade, tal qual a brasileira, j& marcada estruturalmente por imensas heterogeneidades,
desigualdades e necessidades de varias ordens.

Quando falamos dos tais pressupostos ideologicos do austericidio, queremos nos referir aos
seguintes aspectos: 1) uma visao intrinseca e extremamente negativa acerca do Estado e do peso
e papel que os governos, as politicas publicas e os proprios servidores civis deveriam
desempenhar relativamente as esferas do mercado e da sociedade; e i1i) uma visdo teodrica e
historica, extremamente simplista e questiondvel, acerca de uma suposta independéncia,
superioridade e positividade do mercado, como representante etéreo e idilico da esfera privada,
relativamente ao Estado, este visto como a fonte de todos os problemas do mundo econdmico
e incapaz de bem representar — e agir para — os interesses gerais da sociedade e da esfera publica.
Sua acdo ¢ vista como deletéria ao “equilibrio econdmico e social justo” que poderia advir da
interacao direta e desimpedida das “vontades individuais” mediada pelos mercados privados e
monetarios de bens e servigos.

Por sua vez, no caso das tais diretrizes de politica econémica, estao bem representadas, no caso
brasileiro, pelo tripé de politica macroeconémica (vale dizer: regime de metas de inflagdo,
perseguidas em grande medida pela combinagdo entre taxa de cambio apreciada e geracao de
superavits fiscais primarios elevados e permanentes), que vem sendo perseguido desde
basicamente 1999 no pais e para o qual importam: i) a manuten¢ao de taxas de juros oficiais
acima das respectivas taxas da maior parte dos paises que concorrem com o Brasil pelos fluxos
internacionais de capitais; € ii) a normatizacdo de alguns regramentos de natureza economica,
particularmente os das finangas publicas, tais como a LRF, a EC 95 de 2016, as PECs 186, 187,
188 de 2019, e a PEC 32 de 2020, por meio da qual eles se transformam em regras fiscais
rigidas, tanto mais dificeis de cumprir e manejar quanto mais no plano constitucional estiverem.

Tal fendmeno vai entdo institucionalizando um verdadeiro processo de financeirizagdo da
Divida Publica Federal e privatizagdo da sua gestao pelas autoridades monetaria (BACEN) e
fiscal (STN) do pais. Ela promove, de um lado, bloqueios e limites superiores ao gasto fiscal
primario, justamente o gasto que ¢ responsavel pelo custeio de todas as despesas correntes,
tanto as intermedidrias/administrativas, como as finalisticas destinadas a implementagao efetiva
das politicas publicas federais em todas as areas de atuacdo governamental. De outro lado,
ocorre a flexibilizagdo (sem limite superior) e a blindagem (inclusive para fins criminais) do
gasto publico financeiro, cujos principais beneficidrios sdo os bancos comerciais, as corretoras,
seguradoras, os fundos de investimento e demais agentes econdmicos de grande porte.

Com isso, ao invés de pleno emprego dos fatores de producdo (terra, trabalho, capital,
conhecimento) e bem-estar geral das pessoas (o mantra do 6timo de Pareto), o liberalismo
econdmico e a politica austericida que o caracteriza vém entregando calamidades, vale dizer: 1)
esterilizacao do capital produtivo e financeirizacdo dos fluxos de renda, processos esses por
meio dos quais o Estado e as finangas publicas operam numa logica de subordina¢do quase

7
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absoluta aos objetivos dos segmentos mais ricos (ainda que pouco numerosos) da populagao;
i1) desemprego, subemprego, precarizagdo, baixos e irregulares salarios, concentragdo crescente
da renda e da riqueza, mobilidade social descendente intra e entre geragdes; iii) colapso
ambiental; iv) mercadorizagdo e instrumentalizagdo da ciéncia e dos conhecimentos por ela
produzidos, com empobrecimento material e cultural crescente da sociedade (ndo apenas
brasileira) em pleno século XXI.

Significa dizer que os instrumentos defendidos pelo liberalismo econémico se converteram na
finalidade Gltima desses sistemas. Os meios (isto €: a propriedade privada como fundamento, a
concorréncia como veiculo, a acumulagcdo de capital monetidrio como objetivo maior) se
converteram em fins em si mesmos do modelo, retirando de cena tanto os pressupostos
(irrealistas) sob os quais tal economia poderia funcionar, como as consequéncias deletérias
para o planeta e a espécie humana que tal mecanismo engendra. O colapso ambiental, a
deterioragdo das condic¢des de trabalho e existéncia, a financeirizagao (e exclusdo) da renda e
da riqueza, o empobrecimento cultural e civilizatério de modo geral, tudo isso como
consequéncia direta do liberalismo econdmico, converteram-se em fatos normais e naturais da
realidade alienada ou resignada das sociedades contemporaneas.

Apenas quando um choque externo — extremo e coercitivo, como este causado pela crise
humanitaria do novo coronavirus — converte-se em crise economica e financeira catastrofica
para a légica de reproducao do liberalismo em voga, ¢ que os agentes detentores do poder
politico e econdmico em cada pais se ddo conta de que tal modelo ndo possui mecanismos
automaticos nem regeneradores da situacao pretérita tida como normal e natural, ainda que ja
catastréfica para o planeta e seus habitantes. E apenas neste momento que concedem /iberdade
de a¢do para a unica entidade criada até¢ o momento pela humanidade, com capacidade, recursos
e instrumentos para tentar — ainda que sem éxito garantido — enfrentar tamanha destruicao.

Aos Estados nacionais cabe, doravante, por meio sobretudo de instrumentos fiscais e
monetarios condizentes, e através de politicas publicas em areas criticas para a reproducao
social (tais como a saude, a educacdo, o emprego e a renda), a tarefa herculea de combater a
crise econdmica e humanitdria em curso. Essa empreitada ja comecou de modo decidido em
praticamente todas as partes do mundo. Na Europa, por exemplo, os ministros das Finangas da
Unido Europeia aprovaram a suspensdo das regras orcamentarias do bloco, permitindo que
paises do grupo aumentem seus gastos publicos para combater a crise pandémica sem serem
penalizados. A medida proposta pela Comissdo Europeia entrou em vigor em 23 de marco de
2020. Pela primeira vez, os paises da zona do euro ndao vao precisar cumprir as rigidas regras
or¢amentarias de Bruxelas, como as que os obrigavam a limitar o valor do déficit orgamentario
ao teto maximo de 3% do Produto Interno Bruto (PIB). Em outras palavras, “os governos
nacionais poderdo injetar na economia tanto dinheiro quanto for necessario”, conforme
explicou a presidente da Comissao Europeia, Ursula von der Leyen.

Enquanto isso, aqui no Brasil o governo Bolsonaro/Guedes simplesmente ainda ndo entendeu
o tamanho e as implicacdes catastroficas da crise e tampouco demonstra ter competéncia técnica
ou sensibilidade social para enfrenta-la. Cabe, portanto, a sociedade organizada e ao Congresso
Nacional a tarefa de protagonizar o enfrentamento a altura dessa crise. As alternativas
propostas, sobretudo por entidades e segmentos da sociedade civil organizada,” ainda que
insuficientes, vem atenuando os impactos econOmicos e sociais da crise econOmica €
humanitaria em curso, indo muito além das prescri¢des deletérias que o atual governo vem
sugerindo para o enfrentamento da mesma, dentre as quais a propria reforma administrativa,

7 Uma parte desse acervo pode ser visualizado em http://afipeasindical.org.br/mundo-pos-pandemico/
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pois ja devia estar claro para a atual equipe econdmica que essa ndo ¢ uma crise que sera
superada por meio do mercado, mas sim pelo resgate do protagonismo do Estado social e por
meio da solidariedade entre as pessoas e a colaboragdo entre paises.

2.2 O Desmonte da CF-1988

No Brasil, o tempo todo parece que convivemos com alguma necessidade de reformar
profundamente as bases institucionais (vale dizer: estrutura organizacional e formas de
funcionamento) do Estado nacional, mormente em nivel federal. E como se a CF-1988 nao
houvesse criado ou sugerido, ela mesma, bases institucionais razoavelmente adequadas para
uma transformagdo orgénica positiva do Estado brasileiro e de sua administra¢do publica nos
trés niveis da federacao.

Pois justamente no momento atual, em que a CF-1988 se vé vilipendiada pelo atual governo
federal, ¢ que ¢ preciso dizer que sim, ela o fez. E o fez no sentido da republicanizagdo dos
aparatos estatais, da democratizacdo e descentralizacdo das rela¢oes do ente estatal com a
sociedade civil e com a comunidade politica, do fortalecimento das capacidades estatais
fundamentais (isto é€: monopolios estatais classicos sobre a moeda, a tributacado, a fabrica¢ao de
leis, a representacdo externa e sobre o uso controlado da forca). Além do fortalecimento de
instrumentos governamentais para uma boa atuacdo publica, tais como o planejamento
governamental e o orcamento publico via PPA-LDO-LOA, o investimento publico indutor do
desenvolvimento por meio dos bancos e fundos publicos, das empresas e demais agéncias
estatais, e por fim, mas n3o menos importante, das funcdes tipicas da gestdo publica e do
controle estatal e social sobre atos de governo e procedimentos administrativos que se realizam
por meio de um leque amplo, complexo e dindmico de politicas publicas, situadas, ademais, em
contexto federativo nada trivial.

Apesar disso, € claro que nesses mais de 30 anos de vigéncia, talvez seja possivel estabelecer
ao menos trés momentos por meio dos quais um processo continuo e cumulativo de desmonte
da CF-1988 e do proprio projeto de Estado e de desenvolvimento nacional vem se desenrolando
no pais. Grosso modo, entre 1988 e 2002, teria vigorado um momento de contestagdo e
acomodagdo do pacto constitucional original. Depois de o governo Sarney ter-se colocado
publicamente contra a CF-1988 recém-promulgada, o conturbado governo Collor de Mello
buscou contesta-la abertamente, sem, contudo, ter tido €xito em suas tentativas de reformas.
Ap6s seu impeachment em 1992, o pais vivenciou, sob o governo de Itamar Franco, um periodo
de acomodacao geral, pois a despeito da revisdo constitucional havida em 1993, o que estava
em jogo era a transicao politica para as proximas elei¢des, que haveria de ser em 1994.

Durante os dois mandatos de FHC houve novamente um periodo forte de contestagao e reformas
constitucionais de grande monta, sobretudo entre 1995 e 1998. O impeto das mesmas se
arrefeceu ao longo do segundo mandato (1999 a 2002), tanto em func¢do das crises econdmica
e social em curso, como também por causa da aglutinagdo de forcas politicas de oposi¢ao ao
governo, que conseguiram barrar ou adiar votagdes importantes ao projeto liberal de reformas
constitucionais. Desta forma, apesar das 45 Emendas Constitucionais aprovadas em seus
primeiros 14 anos de vigéncia democratica, a maioria das quais com carater claramente
contrario ao espirito original das leis, pode-se dizer que houve também certa acomodagdo de
principios e diretrizes constitucionais relevantes aos pactos sociais e politicos de entdo.

Por sua vez, entre 2003 e 2014, teria havido um momento que poderiamos chamar de
acomodacgao e conciliag¢do relativamente a CF-1988 e propostas de reformas. Durante os dois
mandatos presidenciais de Lula da Silva (2003 a 2010, mas sobretudo no segundo) e ainda
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durante o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011 a 2014), a despeito de outras 45 Emendas
Constitucionais aprovadas, quase todas elas fruto de embates politicos e ideologicos de monta,
de modo que nem todas possuiram sentido contrario ao espirito original das leis, houve também
esforcos institucionais no sentido de acomodar e implementar dispositivos constitucionais
importantes, bem como conciliar a discussdo de temas controversos € mesmo postergar a
aprovacgao de medidas contrarias ao idedrio menos liberal dos governos de entdo.

Por fim, entre 2015 e 2020, ja num contexto de crises econdmica e politica abertas, cujo
desfecho institucional foi — num primeiro momento — a destituicdo de Dilma Rousseff e a
tomada de poder pelo consoércio liberal-conservador formado por toda a oposi¢ao parlamentar
de entdo, e também por parte expressiva da coalizdo de apoio (de centro e de direita) reeleita
em 2014, conforma-se um momento que veio caracterizando-se como sendo de destituicdo e
desconstrucdo dos fundamentos basilares da CF-1988.

Mas isso apenas se fez possivel em fungdo das situagdes (formais e informais) de
excepcionalidade de medidas e criminalizacdo de direitos e atores sociais que se vem
anunciando e produzindo principalmente desde 2015 (com o agucamento da ingovernabilidade
j& durante o primeiro ano do segundo mandato de Dilma) e, com maior énfase, desde o
impeachment em 2016 e a elei¢do de Bolsonaro em 2018. A partir desse ponto, os blocos
conservadores no comando dos trés poderes da Republica, mais Ministério Publico, Tribunais
de Contas, Policia Federal, For¢as Armadas, grande midia corporativa e empresariado nacional
e internacional, financeiro e financeirizado, valendo-se da anomia, alienagdo, desinformagao,
cooptacdo, desalento e/ou resignagdo social em curso, vem conseguindo pautar e sancionar (até
julho de 2020) mais de 15 outras Emendas Constitucionais e algumas tantas reformas
infraconstitucionais abertamente contrarias ao pacto social e politico forjado — e em lenta,
gradual e insegura revisdo — desde a CF-1988.

Em suma, dada a quantidade total de Emendas Constitucionais ja aprovadas e seu perfil
majoritariamente contrario ao espirito original da CF-1988, ¢ possivel afirmar que, trinta anos
depois, o Brasil possui hoje, na pratica, uma Constituicao Federal Desfigurada, sem, no
entanto, ter vivenciado, para tanto, uma outra Assembleia Constituinte assentada na soberania
popular. E a questdo ¢ que, para além de seu tempo formal de vigéncia, a CF-1988 foi
importante porque, sob suas regras gerais, o pais instituiu e tentou implementar (ndo sem
resisténcias de toda ordem, varias delas infelizmente exitosas), um amplo conjunto de direitos
civis, politicos, sociais € econdOmicos.

Grande parte da (ainda que pifia) melhoria distributiva havida, por exemplo, entre 1995 e 2015,
deveu-se aos esforcos de implementagdo de dispositivos constitucionais atrelados as politicas
sociais em suas diversas areas de atuacdo, tais como: previdéncia e assisténcia social, trabalho
e renda, educacgao e saude, dentre outras. Tal resultado distributivo, ¢ bom que se diga, ocorreu
pelo lado do gasto publico, e foi contrabalangado por tendéncias concentradoras advindas tanto
da estrutura tributaria regressiva como da primazia do gasto financeiro sobre o gasto real.
Ambos os aspectos, ou presentes na CF-1988 desde o inicio, ou posteriormente nela
sacramentados por meio de Emendas Constitucionais que pioraram questdes cruciais ja
problemadticas do texto constitucional nesses temas ligados a ordem tributaria, econdmica e
financeira.

Por outro lado, a CF-1988 também buscou reorganizar aparatos estatais em diversos campos de
atuacdo, promovendo uma verdadeira reforma administrativa em termos de reestruturagdo e
modos de funcionamento da maquina publica. Sdo exemplos disso os regramentos postos em
operacao (também aqui de forma diferenciada no tempo e muitas vezes contraditoria entre si)
nas areas do direito econdmico e financeiro, da arrecadacao tributéria, da orcamentagao e gastos
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publicos, do planejamento e gestao governamental, da participacao social e controles estatais,
além dos aspectos formais relativos ao funcionamento e (des)equilibrio entre poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario, com o Ministério Publico tendo nascido e se fortalecido
desde entdo...) e entre entes federados.

Desta maneira, dada sua abrangéncia e profundidade temética, a CF-1988 nunca foi consensual
no pais, razao pela qual desde sua promulga¢do a sociedade brasileira vem se dividindo entre
aqueles que simplesmente querem derroga-la, visando instaurar uma ordem constitucional
majoritariamente liberal-conservadora, e aqueles que desejam ou manté-la em seus tracos
fundamentais, ou fazé-la avancar em termos sociais, economicos, politicos etc., num sentido de
maior controle estatal sobre a economia e maior congragamento populacional e territorial.

A questdo de fundo, portanto, ¢ que desde a promulgacao da CF-1988, ha no Brasil, grosso
modo, dois projetos politicos antagdnicos em disputa no debate corrente. De um lado, coloca-
se novamente em pauta — por setores conservadores da sociedade, comunidades da politica
(partidos, sindicatos e outras agremiacdes) e da propria burocracia, além da midia e
empresariado — o caminho liberal, de orientacdo privatista e individualista, que havia
vivenciado melhores dias na década de 1990, mas que desde 2016 vem conseguindo impor uma
agenda abrangente, profunda e veloz de retrocessos institucionais em areas criticas da regulagao
econdmica, social e politica do pais.

De outro lado, embora raramente tenha tido forga politica suficiente no cendrio nacional,
permanece como possibilidade — defendida por setores do campo progressista, dentro e fora das
estruturas de governo — a via da expansdo ou universaliza¢do integral dos direitos civis,
politicos e sociais, tais quais os promulgados pela CF-1988. Todavia, € preciso ter claro que as
bases materiais ¢ as condi¢des politicas hoje vigentes para a efetivacdo de tais direitos estao
mui distantes das minimas necessarias a sua consecugao.

2.3 O Desmonte do Estado Nacional

Para viabilizar o projeto liberal-fundamentalista em sua envergadura, ha, portanto, ao menos
sete dimensdes a serem destacadas para entender melhor o processo em curso de desmonte do
Estado brasileiro e da propria CF-1988, a saber: 1) subalternidade externa; ii) inversao e
reversdo do Estado republicano e democratico de direito; iii) assédio institucional no setor
publico; i1v) privatizagdo e desnacionalizacdo do setor produtivo estatal; v) privatizagdo e
precarizagdo de politicas publicas rentaveis; vi) privatizacdo e financeirizacdo das financgas
publicas; e vii) reforma administrativa de natureza fiscalista e privatista, composta por: a) super
concentragdo de poderes na presidéncia da republica, b) reducdo de estruturas, carreiras e
cargos, c) reducdo de remuneracdes e do gasto global com pessoal, d) fim do regime juridico
unico, quebra da estabilidade, flexibilizagdo e precarizagdo das formas de contratacdo e
demissao, e) avaliacdo de desempenho com énfase em modelo punitivista para demissao, f)
priorizagdo do setor privado lucrativo sobre um Estado doravante subsidiario, f) cerceamento
das formas de organizacdo, financiamento e atuagdo sindical.® Sendo, vejamos.

2.3.1 Subalternidade Externa

Essa dimensao esta relacionada ao processo recente de subalternizagdo externa, que engloba
tanto o aumento da vulnerabilidade econémica (e agora também militar) externa, como o

8 Para um detalhamento maior de cada uma das referidas dimensdes, ver Cardoso Jr. (2020, no prelo).
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refor¢o da dependéncia politica internacional, sobretudo frente aos EUA. Este pais, tido como
aliado de primeira hora do governo Bolsonaro/Guedes, ¢ na verdade o principal avalista
responsavel pela nova guinada a direita no continente latino-americano e, com isso,
reconduzido a posicdo hierdrquica superior ¢ dominante, relativamente ao Brasil e demais
integrantes do continente.

Por meio da subalternidade externa, a ideia de soberania nacional ¢ trocada por acordos
bilaterais de natureza predominantemente econdmica. Esse processo, que também poderia ser
chamado de renuncia de soberania, implica em perda de protagonismo e de autonomia no plano
internacional, reduzindo a atuacdo do Estado brasileiro a um patamar quase que meramente
comercial e financeiro. Por este caminho, trata-se tdo somente de identificar e viabilizar
negdcios rentaveis entre capitais privados nacionais e estrangeiros, sem maiores preocupacoes
com estratégias de internacionaliza¢cdo ou com a geopolitica do entorno estratégico brasileiro,
redundando dai grande perda de status e de poder no plano internacional.

Esta situag@o reverte processo de ascensdo econdmica e de proje¢do geopolitica internacional
que o Brasil vinha conquistando, sobretudo entre 2003 e¢ 2013, com base em uma politica
externa ativa e altiva, nas palavras do ex-Ministro Celso Amorim. Trata-se, portanto, de
fendmeno particularmente preocupante — dai falarmos da subalternidade externa como
dimensdo do desmonte do Estado — porque em contexto de crescente internacionalizacdo dos
fluxos de capitais, bens, servicos, pessoas, simbolos e ideias pelo mundo, esta colocada para as
nacdes a questdo dos espagos possiveis e adequados de soberania (econdmica, politica, militar,
cultural etc.) em suas respectivas inserc¢des e relagdes externas. O tema ¢ especialmente caro a
qualquer projeto de desenvolvimento que se pretenda ou se vislumbre para o Brasil, devido a,
entre outras coisas, suas dimensodes territorial e populacional, riquezas naturais estratégicas,
posicdo geopolitica e econdmica na América Latina e pretensdes recentes em ambito global.

2.3.2 Inversiao e Reversiao do Estado Republicano e Democratico de Direito

Também conhecida como desrepublicanizac¢do e desdemocratizagdo, essa dimensao consiste,
fundamentalmente, em certa “institucionaliza¢do” de formas pelas quais a soberania popular —
e 0 povo como ator politico legitimo e soberano — sdao alijados dos processos decisorios
fundamentais e até mesmo suas formas de participagdo politica e reivindicagdes sociais sao
denunciadas, desconsideradas e, por fim, criminalizadas e reprimidas em nome da lei e da
ordem. A lei e a ordem passam a ser impostas pelas classes dominantes ao pais, por meio de
um governo — e seu equivalente no parlamento — que, declaradamente, assumem governar em
favor, sobretudo, de interesses empresariais, religiosos-dogmaticos, militares e militarizados.

Constrangimentos e contestacoes a clausulas pétreas da CF-1988, mormente no que se referem
aos direitos individuais, coletivos e sociais da popula¢do; menosprezo a institucionalidades
vigentes no ambito do sistema politico-partidario e procedimentos vigentes; bem como no
ambito dos direitos laborais e sindicais internacionalmente consagrados pela OIT e pela propria
tradicdo do direito do trabalho no Brasil; reversdo ou desestruturacdo de arranjos € avancos
institucionais em politicas publicas e de interfaces sdcio-estatais em areas criticas da protegao
e promogao social, cultural, ambiental e dos direitos humanos.

De modo geral, esse ¢ um leque basico de aspectos relacionados a esta importante, porém
negligenciada, dimensao do desmonte do Estado no Brasil. Desta feita, o cenério engendrado
com a sucessdo de fatos ocorridos desde 2016, mas exacerbados desde 2019 (tais como o
impeachment parlamentar contra a presidenta Dilma, a aprovagao da EC 95/2016 e das reformas
trabalhista e previdenciaria), sustenta-se em uma equacao que ndo fecha: soma-se a reducao de
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recursos para as politicas publicas, a reducdo da propria atuacdo estatal e espera-se que o
resultado seja um Estado mais capaz de cumprir suas finalidades, algo na linha de um
verdadeiro contrassenso.

2.3.3 Assédio Institucional

Intimamente relacionada a desrepublicanizacdo e a desdemocratizagdo estd este fendmeno
sociologico e juridico novo e perturbador, até o momento negligenciado no debate publico, mas
com consequéncias desastrosas para o ente estatal e para a propria sociedade brasileira. O
assédio institucional possui uma vertente organizacional e outra moral, mas em ambos 0s casos,
trata-se da forma dominante de relacionamento entre distintas instancias ou organizagdes
hierarquicas em cada poder da Unido e nivel da federacao. Alguns exemplos sdo eloquentes
contra Universidades e Institutos Federais, Ibge, Bndes, Cnpq, Capes, Finep, Funai, Inpe, Inep,
Ipea, Fiocruz, Anvisa, Ancine, Ibama, Icmbio e at¢ mesmo contra organizacoes e carreiras do
chamado nticleo administrativo ou estratégico de Estado, representado pelo Fonacate (Forum
Nacional Permanente das Carreiras Tipicas de Estado).’

Para ser justo, ¢ preciso dizer que o assédio institucional sempre existiu dentro do setor publico,
mas ganhou escala, método e funcionalidade inusitada com o advento do governo Bolsonaro.
Em outras palavras: o assédio institucional ¢ parte integrante das praticas cotidianas deste
governo direcionadas a desconstrucao do Estado. Neste sentido, ele pode ser considerado um
meétodo de governo, cuja escala ampliada de situagdes demonstra que o fendmeno deixou de ser
algo esporadico ou acidental, como no passado, para se tornar algo patoldgico, uma pratica
intencional com objetivos claramente definidos, a saber: 1) desorganizar — para reorientar pelo
e para o mercado — a atuagdo estatal; i1) deslegitimar as politicas publicas sob a égide da CF-
1988; e iii) por fim, mas ndo menos importante, desqualificar e negativar os proprios servidores
publicos, mormente os estatutarios, sob guarida do RJU criado na CF-1988.

2.3.4 Privatizacao do Setor Produtivo Estatal

A privatizagdo do setor produtivo estatal ¢ parte de um processo antigo e mais aparente de
desmonte do Estado nacional, que no caso brasileiro, vem acompanhado de desnacionalizagdo
e reprimarizagdo da estrutura produtiva e da pauta exportadora nacional.

No contexto atual, a sua principal caracteristica ¢ que a sanha privatista vem sendo conduzida
por meio de privatizagdes descabidas, realizadas a pregos e condi¢des aviltantes, que implicam
em: 1) desnacionalizacao patrimonial e perda de soberania nacional; i1) perda de densidade e
articulagdo das cadeias produtivas; iii) desarticulagdo dos investimentos publicos indutores e
multiplicadores dos investimentos privados e do proprio crescimento econdmico setorial e
agregado; e iv) enfraquecimento do potencial indutor de inovagdes estratégicas das estatais
junto a segmentos a montante e a jusante das respectivas cadeias produtivas. De acordo com
informagdes do proprio governo federal, 17 empresas publicas encontravam-se em processo de

? Para saber mais, a Afipea-Sindical considerou necessario um destaque especial ao tema, carregando em seu site
(http://afipeasindical.org.br/assedio-institucional-no-setor-publico/) um conjunto — representativo, mas nao
exaustivo — de casos recentes para que a sociedade possa ter registros documentais, relatos faticos de situagdes
dessa natureza, interpretacdes e proposi¢des condizentes com a gravidade do fendmeno e suas nefastas
consequéncias para o Estado brasileiro, seu corpo funcional e a administragdo publica cotidiana.

13


http://afipeasindical.org.br/assedio-institucional-no-setor-publico/

afi pea Nota Técnica

Sinicato Nacional dos
Servidores do Ipe:

privatizagdo em meados de 2020, e mais 20 estariam na lista. Por ora, apenas bancos publicos
e Petrobras estariam a salvo, embora ndo dos discursos do Ministro Paulo Guedes. '

Por outro lado, desde os anos 2000, particularmente desde a crise internacional de 2008, vem
acontecendo um processo de reestatizagdo no mundo, o que refor¢a o carater anacronico do
governo brasileiro, sobretudo desde 2016 em diante. Apenas para se ter uma amostra, entre
2000 e 2017, 884 servigos foram reestatizados no mundo, sendo 83% deles desde 2009. A
tendéncia ¢ especialmente forte na Europa, com destaque para Alemanha e Franga, mas vem
acontecendo em cerca de 55 paises de todo o mundo, inclusive nos EUA, em geral associada a
reclamacdes de usuarios e dos proprios governos acerca dos pregos altos € méa qualidade dos
servicos prestados, além da insuficiéncia de investimentos como algumas das principais causas.

De acordo com matéria publicada pelo UOL,!! cinco paises lideram a lista e os nimeros de
reestatizagoes ja registradas em cada um deles sdo os seguintes: i) Alemanha: 348; ii) Franca:
152; iii) Estados Unidos: 67; iv) Reino Unido: 65; e v) Espanha: 56. As remunicipalizagdes e
as renacionalizagdes de empresas vém acontecendo em setores de servigos essenciais como
saneamento, energia e coleta de lixo, algumas das areas em que os problemas apontados acima
sdo notoriamente piores. No minimo, sdo informagdes para nos fazer repensar a estratégia
nacional de industrializagao e de desenvolvimento economico no século XXI.

2.3.5 Privatizacao e Precarizacio de Politicas Puablicas Rentaveis

A privatizagdo das politicas publicas ndo ¢ um fendmeno novo e vem acontecendo de forma
silenciosa, quase imperceptivel, por meio da introdugdo de atores e interesses privados,
sobretudo em areas rentaveis para a acumulagao de capital. Ela visa a consolidag¢do de mercados
lucrativos em areas tais como: previdéncia, trabalho, saude, assisténcia, educagdo, esportes,
cultura, seguranca, meio ambiente, ciéncia, tecnologia, inovagdo, comunicagdes etc.

Para que se tenha um Unico e eloquente exemplo disso, veja-se que no caso do SUS a
participag¢do privada no financiamento cresceu, mas o volume de produ¢do ndo. H4 muito
financiamento publico via renuncias fiscais, ¢ ha muita desigualdade no acesso. Em termos
regionais, a concentracdo na oferta de servicos se explica, sobretudo, porque os investimentos
seguem a logica do mercado, sem que o Estado tenha conseguido realizar aportes necessarios
para reduzir as desigualdades de acesso, particularmente na atengdo especializada e na
hospitalar, com maior incorporagao de tecnologias. Adicionalmente, o Estado tem adotado um
modelo de gestdo que cede unidades publicas para a gestdo privada por meio de contratos cujos
valores, formatos e contetidos tém sido questionados. Nesses espacos de poder e lobby, a
relagdo publico-privada tem favorecido os atores com capacidade de pressdo, incluindo a
populagdo coberta por planos e seguros privados de saude. Em suma, o SUS trouxe conquistas
importantes na redug¢do das desigualdades de acesso e cobertura regional, mormente a
ampliacao do acesso para a populagdo pobre dos primeiros quintis de renda, mas mesmo assim

1 Prova e exemplo disso é que, segundo noticia veiculada pelo jornal Correio Braziliense

(https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2020/07/24/internas_economia,875027/petrobras-
vende-tres-plataformas-em-leilao-por-us-1-45-milhao.shtml), a atual diregdo da Petrobras vendeu trés plataformas
— a P7 que produz 15.000 barris/dia, a P12 que produz 7.000 barris/dia, e a P15 que produz 3.000 barris/dia, ou
seja, produzem juntas 25.000 barris por dia — por miseros US$ 1.450.000, os quais convertidos ao cadmbio de R$
5,22/US$ 1,00 somam apenas R$ 7.569.000, o equivalente a menos de dois dias de receita bruta, ja que os 25.000
barris permitem uma receita aproximada de R$ 5.698.250,00/dia, considerado o barril de petréleo ao preco de R$
227,93 por ocasido da venda das referidas plataformas.

11'Ver: https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2019/03/07/tni-884-reestatizacoes-mundo.htm.
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ndo conseguiu instituir uma légica publica, universal, gratuita e equitativa que ainda esta na
base formal do modelo de organizacdo do sistema brasileiro de satde desde a CF-1988.

Isso significa que por meio desse processo de inversdo do espirito, principios e diretrizes
originais da CF-1988, opera-se um conjunto de alteragdes constitucionais, por meio de emendas
formais, e também por meio de reinterpretagdes do texto constituinte, que juntas, desfiguram a
Constituicdo e permitem a privatizagdo por dentro de politicas publicas que, em esséncia,
deveriam seguir o rumo da universalidade, gratuidade, integralidade, etc.

2.3.6 Financeirizacao e Privatizacao das Financas Publicas

Em 17/12/2019, o Congresso Nacional aprovou o orgamento federal para 2020, destinando para
juros e amortizagoes da divida R$1,603 trilhdo, ou seja, 45% dos R$3,565 trilhdes previstos no
OGU. Ja em 2020, diante do saldo financeiro oficial, ndo parece verdadeira a alegada faléncia
do Estado Brasileiro. Somando-se trés fontes oficiais (saldo de operagcoes compromissadas =
R$ 1,596 trilhdo; saldo na conta unica do tesouro = R$ 1,068 trilhdo; e saldo das reservas
internacionais = US$ 356 bilhdes ao dolar de R$ 5,63 = RS 2,004 trilhdes), totalizam cerca de
RS 4,668 trilhdes. Isso mostra haver um grande comprometimento anual de recursos publicos
destinados ao gerenciamento (leia-se: garantia de liquidez e solvabilidade) da divida publica
federal brasileira, com implicagdes deletérias ao potencial de crescimento econdmico € ao
atendimento dos direitos sociais no pais.

Por isso, ha que se falar em privatizacdo das finangas publicas, fenOmeno que se realiza através
da financeirizagdo dos fluxos e estoques liquidos da riqueza capitalista, por meio da atuagao
do Estado e suas formas privilegiadas de gestao, alocag@o e apropriacao de recursos por grupos
econOmicos especificos, tais como bancos, seguradoras, fundos de pensao ¢ demais agentes
financeiros e institucionais. Em outras palavras, a privatizacdo das finangas publicas se
manifesta por meio da financeirizacdo da Divida Publica Federal e da sua gestdo pelas
autoridades monetaria (Bacen) e fiscal (STN) do pais. Trata-se de processo paulatino e
simultaneo, pelo qual se vao consolidando, desde a CF-1988, duas situagdes antagonicas.

De um lado, normativos constitucionais (tais como as EC 01/1994, EC 10/1996, EC 17/1997,
EC 27/2000, EC 56/2007, EC 68/2011, EC 93/2016, EC 95/2016, além das PEC 186 -
Emergencial, PEC 187 - Fundos Publicos, PEC 188 - Pacto Federativo, todas editadas em
novembro de 2019), como infraconstitucionais (LRF/2000 e varios dispositivos de controle e
punic¢do aplicados quase que anualmente por meio das LDO e LOA). Todos eles primam pelo
enrijecimento e criminaliza¢do do gasto publico real, de natureza orgamentaria, justamente
aquele que ¢ responsavel pelo custeio de todas as despesas correntes, tanto as
intermediarias/administrativas, como as finalisticas destinadas a implementacao efetiva das
politicas publicas federais em todas as areas de atuacdo governamental.

De outro lado, tantos outros normativos constitucionais, das quais a EC 95/2016 do teto de
gastos e a PEC 187/2019 dos fundos publicos sdo bastante expressivas, bem como
infraconstitucionais, tais como: a Lei n® 9.249/95, a Lei n°® 11.803/20 ¢ Lei n°® 13.506/2017.
Todos esses regramentos representam a flexibilizacdo sem limite superior e a blindagem do
gasto publico financeiro, inclusive para fins criminais, justamente o oposto do tratamento que
vem sendo conferido ao gasto primario real do setor publico brasileiro.

Portanto, ao chamarmos o processo de financeirizagdo da divida publica (e da sua gestdo) de
privatizagdo das finangas publicas, queremos com isso chamar aten¢do para o fato de que, por
detras dos mecanismos econdmico-financeiros subjacentes, aparentemente neutros ou
simplesmente técnicos, com o que tal fendmeno ¢ costumeiramente apresentado a sociedade,
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existe na realidade um processo extraordinariamente desigual de apropriagdo e enriquecimento
financeiro. Tal processo favorece apenas determinados segmentos da populacdo,
numericamente minoritarios em relagdo ao total, mas geralmente travestidos de agentes
econdmicos confiaveis e isentos, tais como: bancos comerciais, bancos de investimento,
seguradoras, corretoras, fundos de pensdo e agentes estrangeiros, 0s quais sao nao apenas os
maiores operadores desse processo, como também os seus principais beneficiarios diretos.

2.3.7 Reforma Administrativa

A reforma administrativa ora em tramite no Congresso ¢ composta por propostas de emendas
constitucionais, medidas provisorias e projetos de lei, além da PEC 32/2020. Ela consiste nos
seguintes eixos complementares, a saber: 1) super concentragdo de poderes na presidéncia da
republica; ii) reducdo de estruturas, carreiras e cargos; iii) redu¢do de remuneragdes e do gasto
global com pessoal, seja através do adiamento por tempo indefinido de concursos,
rebaixamento dos salérios de entrada com alinhamento em relacdo ao setor privado, revisdo das
tabelas de progressao no sentido de estendé-las no tempo e impedir que todos os servidores
cheguem ao topo remuneratorio, seja pela possibilidade de redugdo forcada de jornada com
diminui¢do proporcional de salarios; iv) fim do regime juridico Uinico, quebra da estabilidade,
flexibilizagdo e precarizacao das formas de contratacdo e demissdo via terceirizagdo e contratos
temporarios; v) nova regulamentacao da avaliagdo de desempenho com énfase em modelo
punitivista para facilitagdo de demissdes; vi) priorizagdo do setor privado lucrativo sobre um
Estado doravante subsididrio; vii) cerceamento das formas de organizagdo, financiamento e
atuagdo sindical, seja mediante proibicdo do desconto em folha da contribuicdo voluntéria
sindical e associativa dos servidores (MP 873/2019, que nao prosperou no Congresso, mas que
ensejou a apresentagdo do PL 3.814/2019 no mesmo sentido), seja por meio da exigéncia de
compensag¢ao do ponto em caso de auséncia motivada por atividades sindicais etc.

Como a PEC 32/2020 ¢ bastante extensa e prolixa, remetemos os leitores e leitoras ao Anexo 1
deste texto, onde apresentamos um detalhamento completo e comentado da mesma. Também
em Anexo 2, incluimos um texto que trata das possibilidades (e intengdes do Presidente da
Camara dos Deputados, Rodrigo Maia) acerca da tramitagdo da referida PEC. Aqui neste
espaco, vamos destacar apenas os seus principais aspectos e problemas, alertando, ademais,
para o fato de que a reforma administrativa nem comeg¢a nem termina com a mesma.

2. CARACTERIZACAO

Reforma Fiscal Travestida de Administrativa

3.1 Vigiar e Punir: a esséncia foucaultiana da reforma administrativa

Tratar a questdo do funcionalismo sem entendé-la como questdo de Estado, e pior, sem conexao
alguma com um projeto de desenvolvimento econdmico, social, ambiental etc. ¢ a melhor
maneira de ndo resolver os problemas da administragdo publica. Mais uma vez, setores
retrogrados da nova politica (sic!) nao consideram os dados nem os fatos, mas tentam impor
uma nova rodada de ajuste fiscal, baseado em valores ideoldgicos, sem didlogo e sem
fundamentagao técnica nem historica.
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Nao por outra razdo, a postura discursiva dos altos escaldes do governo federal e o pacote de
propostas legislativas em curso atualmente no Brasil possuem em comum a mesma sanha
reducionista de pregos e quantidades, persecutoria contra organizagdes e pessoas nao alinhadas
ao mesmo ideario e praxis politico-ideologica e criminalizadora da prépria atuacao
governamental e de parte dos seus servidores (cf., por exemplo, a LRF/2000, a EC 95/2016, ¢
as PECs 186, 187 e 188 que conformam o chamado Plano Mais Brasil).

A PEC 186 tem como principal objetivo cortar gastos publicos de pessoal, por meio da redugao
de 25% dos vencimentos de servidores publicos federais, mas potencialmente aplicaveis
também aos estados e municipios. Essa medida ¢ completamente contraproducente, pois ao
invés de contribuir para o almejado ajuste fiscal estrutural do setor publico, deve na verdade
intensificar a contracdo da demanda agregada (direta e indiretamente financiada pela massa de
rendimentos do trabalho proveniente dos servidores publicos) e, portanto, contribuir para a
redu¢do mais que proporcional do consumo doméstico, do faturamento empresarial, do
emprego privado e da arrecadacdo tributaria direta e indiretamente dependente e derivada da
mesma massa de rendimentos. Ademais, uma medida desse porte, se concretizada, deve induzir
um processo de fuga de talentos do setor publico para o setor privado, até mesmo para fora do
pais, bem como um processo de desestimulo ao trabalho, com consequéncias deletérias sobre a
propria capacidade e qualidade das politicas publicas em atender, adequadamente, a populagdo
beneficiaria em cada caso concreto. '?

A PEC 187, por sua vez, tem como principal objetivo eliminar os fundos publicos vigentes e
com isso provocar uma repactuacao fiscal-federativa em larga escala, ja que boa parte dos tais
fundos se organizam e operam com base em sistemas federativos de politicas publicas, repasses
fundo a fundo, atribui¢des compartilhadas entre os 3 entes federativos etc. Ainda que uma parte
desses fundos exista apenas em termos contdbeis ou possua pouco ou nenhum impacto
econOmico e social que os justifique, ha varios fundos (passiveis de extingao pela PEC 187)
que, ao contrario, existem como produto de pactos socio-politicos e arranjos setoriais e
federativos especificos, ademais com impactos econdOmicos e sociais importantes, cuja extingao
representara severa crise de subfinanciamento ou mesmo colapso setorial e federativo de monta
para varias politicas publicas relevantes e deles (dos pactos e arranjos) dependentes. O
agravante dessa situacdo ¢ que a PEC 187 possui apenas o objetivo fiscal de desobrigar,
desindexar e desvincular recursos dos fundos para livre uso pela Unido (leia-se: federalizagao
e refinanciamento da divida publica federal), oferecendo em troca nada mais que promessas
nao fundamentadas e nada claras de realocagao federativa dos mesmos. Vale dizer, sem projeto
algum de reinvestimento, priorizagdo de gastos ou — menos ainda — de desenvolvimento
regional ou de qualquer outro tipo sobre o qual se pudesse talvez ancorar a referida justificativa
de extingdo dos atuais fundos.!?

A PEC 188, enfim, tem como destino, além da extingdo do PPA (Unico instrumento formal
destinado a orquestrar o processo de planejamento governamental nos trés niveis da federacao)
e do mesmo corte de vencimentos de servidores publicos ja previsto na PEC 186, a inclusao de
um paragrafo Uinico ao artigo 6° da CF-1988, prevendo que “serd observado, na promogdo dos
direitos sociais, o direito ao equilibrio fiscal intergeracional”. Se aprovado, isso representara

12 Para projecdes de impactos econdmicos derivados da PEC 186/2019, ver Tavares, Greggianin e Volpe (2019),
além de Domingues, Cardoso, Magalhaes e Simonato (2020).

13 Sobre a PEC 187/2019, ver Raimundo e Abouchedid (2020) e Bassi (2020a).
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severa restrigdo dos direitos sociais fundamentais, ao condiciond-los ao “equilibrio fiscal
intergeracional”, mesmo sendo este um conceito tedrica e empiricamente questionavel. '

Isso porque, em primeiro lugar, a no¢do de equilibrio intergeracional traz em si uma visao
estatica de um fendmeno que € intrinsecamente dindmico. Ao submeter, constitucionalmente,
a realizacdo dos direitos sociais ao tal equilibrio fiscal contabil intergeracional de longo prazo,
a malfadada proposta estard, na verdade, comprometendo as possibilidades de sucesso e
realizagdo das geracdes futuras, as quais terdo que (sobre)viver para satisfazer os regramentos
inexequiveis da lei, ao invés de a lei servir para fazer cumprir os direitos sociais da populacao.
Tal regramento ¢ também estatico no sentido de que sequer concebe a possibilidade de novas
demandas e necessidades sociais decorrentes das mutagdes que naturalmente acontecem nos
padrdes demograficos, epidemioldgicos, sanitarios, educacionais e civilizacionais ao longo do
tempo em qualquer lugar do mundo — mas menos no Brasil, ao que parece!

Ou seja, uma logica de superavit fiscal primario permanente, cuja contrapartida ¢ justamente o
enrijecimento — e até mesmo a esterilizacdo — do gasto real como instrumento de politica
econOmica ativa. Perde-se com isso a propria esséncia das finangas publicas como objeto e
fendmeno de natureza intrinsecamente econOmica, ao invés de meramente contabil. Vista da
perspectiva econdmica, as finangas publicas sao algo muito mais amplo e complexo, sendo
muito mais importante observar a composi¢ao dos gastos publicos (e da propria divida publica)
e as tendéncias dinamicas de sua realizagdo ao longo do tempo, pelo sistema econdmico e
social, do que os meros saldos contabeis anuais que na verdade pouco ou nada nos dizem sobre
a maturidade do arranjo institucional macroecondmico do pais em questdo e tampouco sobre o
significado do gasto ou do déficit publico em si. Como exemplo, basta dizer que poucos
economistas sérios advogariam em prol de um equilibrio fiscal (vale dizer: equilibrio ou
superavit primario) de natureza contabil em momentos de calamidade publica como o causado
em 2020 pela pandemia do novo coronavirus sobre a saude publica de grande parte dos paises
e populacdes do mundo.

Em segundo lugar, do ponto de vista da logica juridica, ndo faz sentido constitucionalizar algo
que representard uma espécie de petrificagcdo das finangas publicas brasileiras, uma verdadeira
normalizagdo da excecdo, a instalar, essa sim, uma situacao futura de emergéncia fiscal
permanente, na medida em que os critérios contabeis auto impostos de aferi¢do e cumprimento
das atuais regras fiscais brasileiras sdo inexequiveis na pratica e inadequadas teoricamente. Sera
algo como a lei de conversibilidade do peso argentino ao délar, instituida em 1991 pelo governo
ultraliberal e posteriormente abandonada em 2001 em funcdo do colapso econdmico que ela
ajudou a produzir. Ou seja, algo dessa natureza pode, sem exagero, colocar o Brasil numa rota
de colapso econdmico, social e politico do pais como nagao.

Em esséncia, portanto, tais propostas carecem de compreensdo sistémica sobre os
condicionantes e determinantes do desempenho estatal no campo das politicas publicas. Para
ndo dizer que ndo ha preocupacdo alguma com o Estado, suas organizagdes, funcdes e
servidores, veja-se que tanto na reforma da previdéncia como nas PECs 186, 187, 188 de 2019,
e agorana PEC 32 de 2020, ¢ conferido tratamento diferencial e privilegiado somente ao nticleo
militar-policial-judicial-repressivo do Estado. E assim vai-se consolidando um estado de
exce¢do permanente no pais, como forma de viabilizar — pelo uso aberto da forca fisica e das
varias formas de violéncia institucional e simbdlica — o projeto liberal-fundamentalista do
mercado e dos valores arcaicos de uma sociedade patriarcal, religiosa-dogmatica, autoritéria,
racista e misogina.

14 Sobre a PEC 188/2019, ver Neto (2020), Cardoso Jr. (2020) e Bassi (2020b)
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As referidas PECs visam promover, na realidade, um abrangente, profundo e veloz ajuste fiscal,
tomado apenas pelo lado das despesas publicas, calando-se sobre as imensas iniquidades e
regressividade da estrutura tributaria pelo lado da arrecadacdo. No que diz respeito a PEC
32/2020, h4 ao menos 3 aspectos criticos que precisam ser destacados negativamente, a saber:

Primeiro, a proposta prevé o fim do RJU para novos ingressantes, excecao feita aqueles que
ingressarem nas chamadas carreiras ou cargos tipicos de Estado, os quais tampouco estao
definidos na PEC, refor¢ando a ideia de que esse conceito ja estd, em si mesmo, ultrapassado.
Afinal, o que seria mais tipico de Estado, no atual contexto pandémico, que as carreiras das
areas de saude, assisténcia social, educacdo e meio-ambiente? Para as demais formas de
contratacdo previstas na PEC, prevé-se o fim da estabilidade funcional dos servidores nos
respectivos cargos publicos, introduzindo-se, a partir de entdo, problemas notérios de assédio
moral e institucional contra funciondrios e organizagdes, riscos de fragmentacdo e
descontinuidade das politicas publicas de carater permanente, aumento da incerteza da
populacao e mesmo dos empresarios com relacdo a qualidade, tempestividade e cobertura social
e territorial das entregas de bens e servigos por parte do Estado.

Em segundo lugar, a proposta também prevé a explicitagdo — com sua respectiva priorizagao —
do principio da subsidiariedade, por meio do qual inverter-se-a o espirito original da CF-1988,
fazendo com que o Estado atue de forma subsidiaria, coadjuvante — poderiamos dizer,
subalterna — aos setores empresariais privados na provisao de bens e servigos a sociedade. O
Estado auxiliaria e supriria a iniciativa privada em suas deficiéncias e caréncias, so
substituindo-a excepcionalmente. A atuacdo do Estado seria a exce¢do, ndo a regra. Se
aprovada, ¢ claro que esta proposta reforcard sobremaneira os vetores de exclusdo,
desigualdades, pobreza e heterogeneidades ja presentes em larga escala na realidade brasileira.

Terceiro, a proposta prevé, enfim, a criagdo de super poderes ao Presidente da Republica, ao
transferir para seu raio de discricionaridades as decisdes (unilaterais) sobre criacdo ou
destrui¢do de organizagdes, carreiras e cargos no ambito da administragdo publica federal.
Obviamente, esta medida, em si mesma antirrepublicana e antidemocratica, reforgara os tragos
patrimoniais-oligarquicos da cultura politica tecnocratica e autoritaria brasileira, que de modo
lento estava sendo transformada desde a CF-1988, pela ampliacdo da transparéncia e da
participagdo cidada no trato da coisa publica.

Além desses, € preciso destacar alguns outros aspectos que serdo, igualmente, fonte de enorme
inseguranca juridica, caso a PEC seja aprovada nos moldes em que esté redigida, quais sejam:

Ela busca introduzir principios e conceitos demasiadamente vagos e indeterminados: “(...) no
atinente a principiologia encampada pela PEC, a rigor, ndo existe nenhum progresso
substancial em matéria de seguranga juridica e, ao revés, resulta mais obscura e nebulosa a
redacdo do art. 37, promovendo a reescrita imotivada da regéncia principiologica das relagoes
administrativas.” (Fonacate, 2020).

Ela suscita pronunciada inseguranca juridica para os atuais e futuros funciondrios publicos, sob
quaisquer dos regimes previstos de contratacdo, mesmo para os ocupantes dos chamados cargos
efetivos e tipicos de Estado, como advogados publicos, auditores, policiais, controladores, entre
outros: “A insegurancga juridica, que emana da PEC 32/2020, é agravada, desde o nascedouro,
pelo erro de diagnostico: supoe que o problema central esteja na estabilidade do servidor
publico, ndo percebendo que (a) existe a possibilidade, em relagdo as atividades-meio, de
adotar o regime de emprego publico, mesmo em pessoas juridicas de direito publico (como
reconheceu o STF) e (b) a avaliagdo precipua de desempenho tem que comegar pela alta
gestdo, mediante fixagdo motivada (Lei 9.784/99, art. 50) e objetiva de metas e prioridades.”
(Fonacate, 2020).
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O mesmo vale para a relagdo entre poderes: “(...) o hiperexecutivismo extremado da PEC
contrasta com a imprescindivel harmonia entre os poderes (CF, art. 2°) e o faz sem proveito
algum para a qualificagcdo prestacional dos servigos publicos, unico objetivo legitimo para
uma reforma administrativa. Por todos os angulos, ndo andou bem a PEC 32, ao tender a
abolir a clausula pétrea da separag¢do de poderes.” (Fonacate, 2020).

A PEC 32/2020 causa inseguranca juridica ao modificar a disciplina sobre as empresas publicas
e as sociedades de economia mista: “A PEC 32 postula modificar, com a imprecisdo reiterada,
o art. 173, da CF (que versa sobre estatais e sociedades de economia mista), estatuindo a
vedagdo de reservas de mercado que beneficiem agentes economicos privados, empresas
publicas ou sociedades de economia mista ou que impecam a adog¢do de novos modelos
favoraveis a livre concorréncia, exceto nas hipoteses expressamente previstas na Constitui¢do.
Sucede que nada explica sobre o que seriam os referidos novos modelos. Indefini¢oes graves
desse tipo ilustram bem o estilo pouco cuidadoso da PEC. A par disso, sobejam mecanismos
constitucionais (art. 170) e infraconstitucionais para a salvaguarda da livre concorréncia.”
(Fonacate, 2020).

Tudo somado, essas sdo as razdes gerais pelas quais o chamado Plano Mais Brasil (PECs 186,
187 ¢ 188 de 2019) e a reforma administrativa que o acompanha (PEC 32/2020) estdo
assentados em dogmas ideoldgicos ndo referenciados, de modo substantivo, nem na economia
do mundo real, nem na histdria das experiéncias internacionais ou brasileira de todos os tempos.
Por isso, nada assegura que a reforma administrativa, da qual as PECs citadas sdo parte, todas
centradas em reducdo de direitos e reducdo de entregas de bens e servigos a populagdo, em
arrocho salarial e em demissoes diretas de servidores (e indiretas de trabalhadores cujas rendas
dependem dos gastos daqueles) melhorem este quadro. Pelo contrario, devem agrava-lo ou, na
melhor das hipoteses, instaurar a estagnacdo com retrocesso social como o novo normal
brasileiro.

Travestida de reforma administrativa, trata-se na verdade de mais uma peca no arco de medidas
de ajuste fiscal permanente que estdo em curso no pais desde 2015, exacerbado pelo
dogmatismo das regras fiscais (regra de ouro e superavit primario), reforcadas pela EC 95/2016
(teto de gastos), e agora levadas ao paroxismo desde 2019 pelas reformas do governo
Bolsonaro/Guedes. Mas a suposta razao fiscal para tamanhas mudangas constitucionais ¢ uma
grande falacia. Como se vé pelo grafico 1, a constitucionalizagdo das normas citadas reforgara,
de um lado, bloqueios e limites superiores ao gasto fiscal primdrio de natureza real, justamente
o gasto que ¢ responsavel pelo custeio de todas as despesas correntes, tanto as
intermediarias/administrativas, como as finalisticas destinadas a implementagdo efetiva das
politicas publicas federais em todas as areas de atuacdo governamental. De outro lado, os
mesmos regramentos reforgardo a flexibilizacdo (sem limite superior) e a blindagem (inclusive
para fins criminais) do gasto publico financeiro, cujos principais beneficidrios sdo as
instituicdes financeiras (bancos, corretoras, seguradoras), fundos de investimento e agentes
econOmicos de grande porte.
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Grifico 1: Financeirizacfo e Privatizacao das Financ¢as Publicas no Brasil.

Despesas Vs Divida Vs Pessoal (2000-2019)

Despes da Unido [} Servico da Divda Publica [} DespesaPessoalEncargos Sociais

3000

2000

i /A—/—/\"_‘*-?EE

o
i :.
D
%)
O
w

2000
2001

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011

2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

ANO

Fonte: IBGE, Contas Nacionais. Elaborag@o: Paulo Lindesay, Assibge, 2020.

E fato que no periodo mais recente houve recomposicio de pessoal ¢ de salarios na
Administragdo Publica, mas também ¢ fato que esses movimentos foram incorporados a
estrutura de gastos do Estado brasileiro, uma vez que acompanhados de aumentos na
arrecadacdo de impostos e no PIB no mesmo periodo. Como se vé pelo grafico 2, a relagao
“gastos de pessoal sobre o PIB” (assim como sobre a arrecadagao total e sobre a massa salarial
do setor privado, que ndo estdo nesse grafico) foram mantidas estaveis desde 2000.

Grifico 2: Despesas com Pessoal no Setor Piublico em relagio ao PIB.
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais. Elaboragdo: Paulo Lindesay, Assibge, 2020.
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Por fim, como se vé pelo grafico 3, as despesas com pessoal, em ambito federal, jamais
suplantaram os limites da LRF, mantendo-se o tempo todo bem abaixo da receita corrente
liquida. Torna-se cristalina a falacia do discurso hegemonico que busca justificar as reformas
em func¢do de um (inexistente) excesso de gastos com pessoal no setor publico brasileiro.

Grafico 3: Despesas com Pessoal X Receita Corrente Liquida e LRF.
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais. Elaborag@o: Paulo Lindesay, Assibge, 2020.

Ou seja, os problemas de fato existentes sdo maiores e mais complexos que o discurso simplista
e falacioso sobre inchaco da maquina e explosdo dos gastos com pessoal. Porém, ndo serao
enfrentados, primeiro porque os atores hoje no comando do pais ndo tém nem capacidade
técnica nem sensibilidade politica para o tema; segundo porque a sanha persecutoria contra
servidores ¢ a senha certa para mais uma reforma fadada ao fracasso, tais como ja se mostram
as reformas trabalhista e previdencidria recém implementadas.

3.2 A Realidade sobre os Numeros do Emprego Publico e o Diferencial de
Remuneracoes Frente ao Setor Privado

Esta se¢do busca desmistificar algumas outras falacias e afirmacdes genéricas e aprioristicas

sobre tema tdo complexo e intrincado quanto o do tamanho e composi¢ao do emprego e das
remuneracdes no setor piiblico brasileiro. '3

O Atlas do Estado Brasileiro (http://www.ipea.gov.br/atlasestado/), elaborado pelo Ipea, ao
analisar as trés ultimas décadas, mostra claramente que o crescimento do funcionalismo publico

15 Para informagdes e argumentos mais amplos e detalhados, ver em especial os seguintes trabalhos: i) Reforma
Administrativa do Governo Federal: contornos, mitos e alternativas.
http://afipeasindical.org.br/content/uploads/2019/10/Reforma-Administrativa-do-Governo-Federal-celular-
contornos-mitos-e-alternativas-Frente-em-Defesa-do-Servi%C3%A70-P%C3%BAblico-2019-10-1.pdf; i) O
Lugar do Funcionalismo Estadual e Municipal no Setor Publico Nacional: 1986 a 2017.
http://afipeasindical.org.br/content/uploads/2020/01/Servi%C3%A70-P%C3%BAblico-em-Estados-e-
Munic%C3%ADpios.pdf); e 1iii)) Trés Décadas de Funcionalismo Brasileiro: 1986 a 2017.
https://www.ipea.gov.br/atlasestado/download/154/tres-decadas-de-funcionalismo-brasileiro-1986-2017.

22


http://www.ipea.gov.br/atlasestado/
http://afipeasindical.org.br/content/uploads/2019/10/Reforma-Administrativa-do-Governo-Federal-celular-contornos-mitos-e-alternativas-Frente-em-Defesa-do-Servi%C3%A7o-P%C3%BAblico-2019-10-1.pdf
http://afipeasindical.org.br/content/uploads/2019/10/Reforma-Administrativa-do-Governo-Federal-celular-contornos-mitos-e-alternativas-Frente-em-Defesa-do-Servi%C3%A7o-P%C3%BAblico-2019-10-1.pdf
http://afipeasindical.org.br/content/uploads/2020/01/Servi%C3%A7o-P%C3%BAblico-em-Estados-e-Munic%C3%ADpios.pdf
http://afipeasindical.org.br/content/uploads/2020/01/Servi%C3%A7o-P%C3%BAblico-em-Estados-e-Munic%C3%ADpios.pdf
https://www.ipea.gov.br/atlasestado/download/154/tres-decadas-de-funcionalismo-brasileiro-1986-2017

afipea

Sinicato Nacional dos
Servidores do Ipea

Associacdo dos
Funcionrios do Ipea

Nota Técnica

ocorreu principalmente na esfera municipal e estd associado a expansdo de servigos de
assisténcia social, educagdo e satide. Além disso, o aumento percentual dos vinculos trabalhistas
no setor publico entre 1986 e 2017 acompanhou de perto o ocorrido no setor privado. Até o
relatério do Banco Mundial (Um Ajuste Justo) aponta que ndo had numero excessivo de
servidores publicos nem mesmo na esfera federal brasileira. A razao entre a quantidade de
funciondrios publicos e a populagdo no Brasil € de 5,6% e ¢ apenas levemente superior 8 média
da América Latina, de 4,4%, mas inferior a média da OCDE, que ¢ de aproximadamente 10%.
Vale mencionar que no Brasil a esfera federal representa apenas 12% do funcionalismo publico
total do pais.

Com isso, o niumero de servidores civis ativos hoje na Unido ¢ praticamente o mesmo de 30
anos atras, mas a qualificacdo e a composicao desses profissionais passaram por importantes
mudangas. Hoje os servidores publicos sdo, na média, mais escolarizados e melhor formados,
estdo alocados em atividades finalisticas (sobretudo naquelas de atendimento direto a
populacdo, como saude, educagdo, assisténcia social e seguranca publica) e ha mais mulheres
e mais negros. Com um numero praticamente igual de servidores, o poder publico oferece hoje
muito mais politicas e entregas efetivas de bens e servigos as empresas e a populacao que ha 30
anos. Ou seja, usando conceitos econdmicos de eficiéncia e produtividade, o setor publico
brasileiro ¢ hoje mais produtivo e eficiente, resultado direto e positivo, justamente, das
diretrizes e concretizacdes da CF-1988!1°

3.2.1 O emprego privado é dominante e cresce muito mais, em termos absolutos,
que o emprego publico no Brasil

Entre 1986 ¢ 2017, o total de vinculos de trabalho formais no pais - publico e privado -
aumentou 97%, de 33 milhdes para 66 milhdes. O dpice ocorreu em 2014, com o registro de 76
milhdes de vinculos, ou seja, 128% a mais em relagao a 1986. O total de vinculos no setor
publico, no mesmo periodo, aumentou de 5 para 11,7 milhdes (sem incluir as empresas
publicas) e isso representou uma expansao global de 130% em relagdo a 1986, um crescimento
de 2,6% ao ano, cf. grafico 4.

16 As mesmas referéncias da nota anterior podem ser acessadas para um detalhamento maior e melhor sobre os
dados que envolvem essa tematica.
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Grafico 4: Evolucio do total de vinculos formais no mercado de trabalho (1986-2018).
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragéo e calculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Considerando apenas o setor privado formal, o percentual subiu de 20,2% para 25,5% em
relacdo ao total da populagdo, mas o auge ocorreu com os 32% do total registrados em 2011.
No setor privado, sabe-se que o mercado de trabalho reage de forma mais direta e imediata aos
ciclos de expansdo e retragdao da economia, por isso, com a crise econdomica que se arrasta desde
2015, a reducdo neste setor foi de aproximadamente 10 milhdes de vinculos formais: de 63
milhdes em 2014, para 53 milhdes em 2017. No caso do setor publico, de 1986 a 2001 ha certa
estabilidade do percentual de vinculos publicos, em torno de 4% do total da populagdo. J& entre
2002 e 2012 o percentual sobe gradualmente até 5,8% e, desde entdo, ha certa estabilidade, o
que, alids, vem ajudando a conter uma queda ainda mais pronunciada na demanda agregada e,
portanto, nas taxas de crescimento economico desde entao.

Em geral, tem-se que o ritmo de expansdo dos vinculos publicos acompanhou, no longo periodo
analisado, o ritmo de crescimento do setor privado — com variagdes em fung¢ao dos movimentos
ciclicos da economia. O mesmo movimento ocorreu em relagdo ao conjunto da populagao.
Entretanto, como proporc¢ao da populagdo economicamente ativa, ¢ considerando a série de
dados disponiveis de 1992 a 2017, tem-se que o percentual de vinculos publicos passou de 9%
a tdo somente 11% do total, desautorizando interpretagdes que insistem em falar em movimento
explosivo do emprego publico no Brasil.

Em sintese: a densidade de vinculos publicos e privados no Brasil, relativamente ao conjunto
da populacao brasileira, aponta para um crescimento muito superior, em termos absolutos, da
ocupag¢do no setor privado. Afinal, a economia brasileira estd assentada em bases capitalistas,
cuja dinamica, ainda que estimulada ou induzida pelo Estado, ¢ na realidade impulsionada pelo
mercado. Em 1986, 3,8% da populacdo ocupavam vinculos publicos e 20,2% da populacao
ocupavam vinculos privados. Em 2017 os valores eram, respectivamente, 5,5% e 25,5%.
Tendéncia alguma, portanto, nem de estatizacdo do emprego nem de socializacdo dos meios de
producao.
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3.2.2 Peso e papel do emprego publico em estados e municipios pelo Brasil

Como dito acima, o emprego publico no Brasil estd concentrado em sua maior parte nos
municipios e se realiza pelo atendimento direto a populagcdo. Como se v€ pelo grafico 5, a
expansao dos vinculos publicos se concentrou no nivel municipal brasileiro. Entre 1986 ¢ 2017,
os vinculos publicos passaram de 1,7 milhdes para 6,5 milhdes nos municipios; de 2,4 milhdes
para 3,7 milhdes nos estados e de pouco menos de 1 milhdo para apenas 1,2 milhdo no nivel
federal, considerando servidores civis e militares.

Grafico 5: Total de vinculos, por nivel federativo (1986-2018).
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragéo e calculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Em termos percentuais, isso significou um salto de 34% para 57% nos vinculos municipais;
rebaixamento de 48% para 32% dos vinculos estaduais e rebaixamento de 18% para 10% nos
vinculos federais. Desta forma, pode-se afirmar que o crescimento da densidade de vinculos no
setor publico ¢ quase inteiramente explicado pela expansdo dos vinculos publicos nos
municipios. Os vinculos publicos nos estados se mantiveram praticamente estaveis ao longo do
tempo, em torno de 1,8% da populagdo. No nivel federal, houve reducao de 0,7% para 0,4%
entre 1986 e¢ 2004, e desde entdo, aumento para quase 0,6% em 2017, percentual esse,
entretanto, ainda hoje menor que o observado no inicio da série.

Em sintese, cf. grafico 6, pode-se dizer que o fato de parte expressiva do emprego publico
localizar-se no nivel municipal, atrelado majoritariamente ao atendimento populacional direto
em areas da atuagdo estatal tais como servicos de seguranca publica (guardas municipais),
saude, assisténcia social e ensino fundamental, ndo deveria causar nem estranhamento nem
reagOes contrarias.

25



afi pea Nota Técnica

Sindicato Nacional dos | A
Servidores do Ipea

i\ e Funci

Grafico 6: Variacdo acumulada do total de vinculos publicos, por nivel federativo (1986-2018).
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragéo e calculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Isso porque, ainda que uma parte desse emprego em nivel municipal esteja ligada a ampliagao
do niimero de municipios e das respectivas burocracias municipais, o fato ¢ que o alargamento
do atendimento populacional no espacgo territorial teria que acontecer de toda sorte. Ao menos
era — e deveria continuar sendo — o que se espera do processo historico de ampliacao da
cobertura social por parte de governos organizados e informados pelos principios da CF-1988,
e posterior desenvolvimento institucional de importantes politicas publicas direcionadas ao
atendimento direto da populacao.

3.2.3 Notavel aumento da escolaridade média dentro do setor publico brasileiro

Os dados mostram que a for¢a de trabalho ocupada no setor publico brasileiro se escolarizou e
se profissionalizou para o desempenho de suas fungdes. Esses dados servem para desmistificar
afirmag¢des infundadas sobre eficiéncia, eficacia e desempenho estatal na implementagao de
politicas publicas e na prestacdo de servicos e entregas a populacdo. Pois a qualidade das
politicas publicas, bem como os graus de institucionalizagao e profissionalizacdo do Estado em
cada area de atuacao governamental sdo tributarios da escolarizagdo que os servidores trazem
consigo ao ingressarem no setor publico e daquela obtida ao longo de seu ciclo laboral. Embora
outros fatores influenciem o sucesso e a qualidade das politicas, tais como a disponibilidade de
recursos, as regras institucionais etc., sabe-se que recrutar pessoas com maior ¢ melhor
formacgdo ¢ desejavel, e indicativo de aprimoramento dos quadros que manejam a entrega de
bens ¢ servigos aos cidadaos.

Desta maneira, observa-se notavel aumento da escolaridade média no ambito da ocupagao no
setor publico brasileiro, principalmente a partir de meados da década de 1990. A expansdo, em
termos absolutos e relativos, ocorreu com vinculos publicos que possuem nivel superior
completo de formacdo, que passaram de pouco mais de 900 mil para 5,3 milhdes, de 1986 a
2017. Percentualmente, este nivel saltou de 19% do contingente de vinculos em 1986 para 47%
em 2017. Embora esse crescimento vigoroso da escolarizagdo média também tenha sido
observado entre servidores com ensino superior incompleto (ou médio completo), que passaram
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de 1,6 milhdes (31% do total) para 4,1 milhdes (36% do total), a expansdo deste contingente
estacionou e comegou a diminuir a partir de 2011.

Nos municipios, a tendéncia de aumento de escolarizagdo dos vinculos publicos foi também
bastante acentuada. A escolaridade superior completa aumentou de 10% para 40% entre 1986
e 2017. A do ensino médio completo ou superior incompleto aumentou de 22% para 39% no
mesmo periodo. Ja a escolaridade de nivel médio incompleto e nivel fundamental cairam,
respetivamente, de 14% para 10% e 53% para 9% do total.

Esses dados sdo uma demonstragcdo clara do processo gradativo e continuo de melhoria
educacional no ambito das ocupagdes no setor publico em geral, com destaque para o ambito
municipal, o que justifica e legitima parte da explicacdo acerca do diferencial positivo de
remuneragdes entre os setores publico e privado de modo geral. E claro que esse processo esta
associado ao fenomeno mais amplo de aumento de escolarizagao e de profissionalizagdo como
um todo, em curso no ambito do setor publico em todos os niveis da federacdo e em todos os
poderes da Republica.

No nivel municipal, chama atencdo que as ocupagdes que constituem o nucleo dos servigos de
assisténcia social, satide e educagdo (tais como professores, médicos, enfermeiros e agentes de
assisténcia e saude), correspondem atualmente a 40% do total dos vinculos publicos existentes
no Brasil, razdo essa suficiente para desaconselhar qualquer reforma administrativa que
objetive reduzir ou precarizar essas ocupagoes — vale dizer: condigdes e relagdes de trabalho —
no ambito do emprego formal brasileiro.

3.2.4 Diferenciais de remuneracoes entre setores publico e privado

No que toca as remuneragdes no setor publico, em particular frente as do setor privado, ¢
importante considerar, idealmente, ocupagdes equivalentes, nos mesmos municipios ou meso
regides, com atributos demograficos e setoriais semelhantes, para comparar os salarios de
ambos os setores de atividade. Ao fazer isso,!” algumas coisas ficam mais claras, por exemplo:

Ha perfis ocupacionais ndo comparaveis entre setores publico e privado, com destaque para os
ocupados com a defesa nacional, com o funcionamento do judiciario, com a seguranga publica,
bem como os ligados a producdo de ciéncia basica e a geragdo de informagdes primarias e
administrativas, todas fung¢des publicas para as quais simplesmente ndo hé correspondéncia,
para comparacao adequada, no setor privado.

A andlise dos dados do funcionalismo publico, seja por meio do Atlas do Estado Brasileiro, seja
pelas pesquisas amostrais (PNAD-C) do IBGE, revelam uma imensa heterogeneidade entre as
ocupagdes e suas remuneragoes, o que ¢ camuflado ao se cotejar somente as médias salariais
entre empregados publicos e privados, de modo descontextualizado.

Vale notar que, excetuando algumas ocupagdes, como as acima citadas, trabalhadores de nivel
médio no servico publico ndo sao mais bem remunerados que trabalhadores de mesmo perfil
no setor privado; eles apenas sao trabalhadores nao tdo precarizados como aqueles. Mas mesmo
no setor publico, j4 hd& um processo de precarizagdo em curso, com o crescimento dos
trabalhadores sem carteira no seio do funcionalismo, mormente em ambito municipal,
fendmeno provavelmente associado a estratégias de ocupacao (via cooperativas, terceirizagdes
e pejotizacdo) que ndo possam ser computadas para fins das regras fiscais (despesas com
pessoal) impostas pela LRF.

17 Veja-se a respeito Carvalho (2020) e Costa, Silveira, Azevedo, Carvalho e Barbosa (2020).
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Ja para aquela parte das ocupacdes que pode ser considerada comparavel entre setores publico
e privado, sdo os servidores da esfera federal, pela ordem dos poderes Judiciario, Legislativo e
Executivo, aqueles com maior escolaridade (nivel superior completo) e os servidores em
ocupacdes associadas a administragdo publica e a area juridica os que apresentam maior prémio
salarial, a0 compara-los com trabalhadores do setor privado com -caracteristicas socio-
ocupacionais similares.

Desta forma, pode-se dizer que o hiato salarial favoravel ao setor publico, nos casos acima
citados em que isso acontece, se deve a diferengas nas caracteristicas observadas (tais como
escolaridade, idade e produtividade), bem como a determinantes de ordem nao estritamente
econdmica, relacionadas a fungdes de Estado de carater permanente e intransferiveis, cujas
ocupagdes devem possuir baixa rotatividade e cujas remuneragdes, portanto, devem possuir
nivel adequado e estavel (ou menos oscilante) em termos reais ao longo dos ciclos econdmicos.

Por fim, considerando-se a imensa heterogeneidade na distribuicdo do prémio salarial do
funcionalismo publico como um todo, propostas de ajustes paramétricos com vistas a reduzir
ou eliminar tal distingdo podem ter efeitos pouco expressivos na desigualdade geral de
rendimentos, além de negativos no crescimento econdmico, pela redu¢do da demanda final de
bens e servicos que tal equalizagdo para baixo produziria.

Tudo somado, ha sim que se promover mudancgas no sentido da diminui¢do dos hiatos salariais
entre setores publico e privado, mas para tanto, as conclusdes dos estudos aqui citados apontam
na direcdo de abordagem dupla. Por um lado, ¢ fundamental recuperar e reativar uma
perspectiva (governamental, empresarial e sindical) e politicas publicas de maior e melhor
regulacdo e reestruturacdo dos mercados privados de trabalho, no sentido de se buscar menores
taxas de desemprego e informalidade, assim como maiores taxas de produtividade e
recomposicao salarial, inscritas em trajetorias de recuperacdo do crescimento economico em
bases mais sustentaveis dos pontos de vista produtivo, ambiental ¢ humano.

Por outro lado, ¢ fundamental realizar ajustes remuneratdrios no setor publico, levando em
consideragdo os determinantes e as especificidades presentes em cada nivel federativo de
governo (Federal, Estadual e Municipal), bem como atentando para as situagdes discrepantes
em cada poder da Unido (Judicidrio, Legislativo e Executivo). Por exemplo: a maioria dos
problemas remuneratorios discrepantes poderia ser resolvido simplesmente aplicando-se, sem
excecoes, o teto remuneratorio do setor publico a cada nivel da federacao e poder da republica.
Além disso, ¢ preciso eliminar ou diminuir drasticamente os adicionais de remuneracdo que
muitas vezes se tornam permanentes em varios casos, distorcendo para cima os valores
efetivamente pagos a uma minoria de servidores e fungdes privilegiadas. Isso para dizer que os
problemas de remuneragdo, alardeados pela atual area econdmica do governo por meio da
grande midia e base parlamentar, sdo a excec¢do e ndo a regra dentro do funcionalismo publico,
em qualquer recorte analitico que se queira utilizar.

Em suma: deve-se ter presente as particularidades e, em grande medida, a insubstitutibilidade
do emprego publico pelo emprego privado na grande maioria das situagdes € ocupagdes que
envolvem a formulagdo, implementagdo, gestdo, fiscalizagdo, controle etc. das politicas
publicas. Dai que a propria estabilidade funcional dos servidores publicos, por exemplo,
presente em boa parte das democracias no mundo, assegura a independéncia dos funcionarios
frente a pressdo politica, garante a continuidade intergeracional na prestacao dos servigos e
permite o planejamento das carreiras publicas e seu aprimoramento permanente ao longo do
tempo.

Indo aos dados, vemos que para o conjunto do Poder Executivo, a sua remuneragdo média
mensal, considerando os trés niveis federativos, aumentou em termos reais, de R$ 3,3 mil em
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1986 para R$ 3,9 mil em 2017, o que representa um aumento médio real de 0,56% ao ano e
aumento real acumulado de apenas 17% em 30 anos. A remunera¢do mediana foi bem menor,
passando de RS 2,2 mil para R$ 2,6 mil. Em geral, de 1986 até 1992 os salarios médios cairam,
possivelmente na esteira das sucessivas crises econOmicas, inflagdo elevada e politicas do
governo Collor. A partir de 1994, as remuneracdes no Executivo federal e municipal
apresentaram tendéncia de crescimento, mas nos estados ela foi interrompida em 2014 (cf.
grafico 7).

Grafico 7: Evolugao Real da Remuneracio Média, por Poder da Uniso (1986-2018).
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragéo e calculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

No Executivo Federal, o crescimento da remuneragao teve inicio de modo mais consistente a
partir de 1997, perdurando até 2010, quando se inicia trajetoria de reducdo. Nesse Poder, a
remuneragdo média real passou de R$ 4.800 em 1986 para algo como R$ 8.500 em 2017, um
aumento médio real de 1,8% ao ano. No Executivo Estadual, a remuneragao média real passou
de R$ 3.600 para R$ 4.600, entre 1986 ¢ 2017, com aumento médio anual real de 0,8%. Ja no
Executivo Municipal, a remuneragdo média real passou de R$ 2.000 para R$ 2.800 no mesmo
periodo, com aumento médio real de 1,1% ao ano.

A remuneragdo média mensal para o conjunto do Poder Legislativo, também considerando os
trés niveis federativos, caiu neste periodo. Em 1986, ela foi de R$ 7,3 mil e, em 2017, foi de
R$ 6,0 mil, o que representa redugao acumulada equivalente a 11%. Por sua vez, a remuneragao
média mensal para o conjunto do Poder Judiciario, nos niveis federal e estadual, aumentou de
R$ 6,6 mil para R$ 12 mil, no mesmo periodo. O crescimento médio anual real foi de 2,1% e o
crescimento real acumulado foi de 82%, o maior de todos os trés poderes da Unido. Vé-se,
portanto, que as remuneracdes do Poder Judiciario sdo superiores as do Poder Legislativo, que
sdo superiores as remuneragdes do Poder Executivo. Essa diferenca positiva a favor do Poder
Judiciario aumentou a partir de meados dos anos 1990, mantendo-se elevada desde entio.

Em termos federativos, as remuneragdes médias mensais no nivel Federal, considerando os trés
poderes da Unido juntos, sdo superiores aos demais niveis. Aumentaram, em termos reais, de
R$ 4,9 mil em 1986 para R§ 9 mil em 2017, o que representou um aumento médio real
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anualizado de 1,9% e crescimento acumulado de 84% em 30 anos. No nivel Estadual, a
remuneragdo média mensal passou de R$ 3,6 mil para R$ 5 mil em termos reais no mesmo
periodo. Esta evolugdo representou um crescimento médio anual de 1% e aumento real
acumulado de 39%, considerando o conjunto dos trés poderes nesse nivel federativo. Por fim,
no nivel Municipal, a remunera¢do mensal média passou de R$ 2 mil para R$ 2,9 mil em termos
reais, 0 que representou crescimento médio de 1,2% ao ano e aumento real acumulado de 45%
para o conjunto das remuneragdes dos poderes executivo e legislativo em nivel municipal.

Portanto, num pais heterogéneo e desigual como o Brasil, ndo surpreende que as remuneragdes
mensais médias, por niveis da Federagdo e poderes da Unido, variem por grandes regides e
também pelos respectivos estados e municipios. No conjunto do setor publico, a regido Centro-
Oeste possui a maior remuneracao média, puxada pela presenca da capital federal que concentra
grande parte da burocracia de nivel federal do pais. Essa regido vem seguida pelas regides Sul
e Sudeste, com valores proximos entre si, € depois as regides Norte e Nordeste. Embora
diferentes entre si, os valores seguem sempre as mesmas trajetorias, que sao de tendéncia ao
decréscimo até 1992, um periodo de leve crescimento até 2003 e, desde entdo, até 2014,
crescimento continuado. Depois, estabilidade até 2017.

Ja do ponto de vista das remuneragdes dos vinculos publicos municipais, vemos que as maiores
remuneragdes estdo concentradas nas regides Sudeste e Sul. Na média da série historica
estudada, essas remuneragoes foram de, respectivamente, R$ 2.500 e R$ 2.200. Em seguida, a
regido Centro-Oeste (média de R$ 1.800), Norte (média de R$ 1.600) e Nordeste (média de
R$ 1.300).

Quando comparadas as remuneragdes do Poder Executivo municipal com as remuneragdes do
setor privado nacional, constata-se que setores publico e privado apresentam remuneragdes
préximas ou equivalentes. De acordo com o IBGE, a remunera¢do média do trabalho principal
no setor privado nacional foi da ordem de R$ 2,1 mil em 2018. Enquanto as remuneragdes no
setor publico municipal das regides Sudeste e Sul estdo ligeiramente acima das remuneragdes
no setor privado nacional, ocorre o inverso quando se olham os respectivos valores das regides
Centro-Oeste, Norte e Nordeste.

Esta constatacao fatica demonstra que estdo metodologicamente equivocadas as comparagdes
genéricas recorrentemente feitas por organismos internacionais, grande midia e até mesmo pela
area econdmica do governo federal acerca da suposta discrepancia absoluta entre remuneragdes
do setor publico e privado no Brasil. Além de mostrar que a comparagdo correta deve-se dar
levando-se em consideracao as variaveis de controle estatistico tradicionais, tais como 0s
atributos pessoais (sexo, faixa etaria, cor e escolarizacdo) e os atributos especificos, tais como
os territoriais e setoriais (local de residéncia e ocupagdo principal no setor de atividade), mostra
também que, no nivel municipal, os vinculos publicos no poder executivo possuem
remuneracdo média equivalente (casos dos municipios das regides Sudeste e Sul) ou inferior
(casos dos municipios das regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte), relativamente as
remuneragdes médias do trabalho principal observadas pelo IBGE no setor privado nacional.

Tudo somado, pode-se entdo afirmar que a despesa global com o funcionalismo publico no
Brasil ¢ baixa e estd estavel como propor¢ao do PIB ja ha varios anos, em todos os niveis
federativos, cf. grafico 8.
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Grafico 8: Despesa anual com servidores ativos e percentual em rela¢io ao PIB (2006-2017).
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Em sintese: houve entre 2006 € 2017 um crescimento nada explosivo da despesa com servidores
civis ativos nos trés niveis da Federacdo, em relagdo a receita corrente liquida, mas estabilidade
relativa da despesa como propor¢do do PIB, mesmo com a elevacao da remuneracdo média
observada em todos os niveis da administragdo publica.

Isso significa, em conclusdo, que € o crescimento econdmico sustentado ao longo do tempo ¢ a
sua correspondente arrecadacao tributdria que garantem as condi¢des de incorporagao, custeio
e profissionalizacdo de novos servidores a maquina publica, € ndo o corte quantitativo
indiscriminado de funcionarios ou a precariza¢do de suas condicdes e relagdes de trabalho que
estimulardo o desenvolvimento com equidade num pais ainda tao heterogéneo e desigual como
o0 Brasil.

3. IMPLICACOES

Menos Republica, Menos Democracia e Menos Desenvolvimento

4.1 Desrepublicanizacio, Desdemocratizacio e Crise

O artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 diz que os Poderes da Unido devem alcangar os
objetivos fundamentais do Estado brasileiro, a saber: 1) construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; i1) garantir o desenvolvimento nacional; iii) erradicar a pobreza e a marginalizagao; e
iv) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagao.

Nada disso, porém, tem orientado os debates eleitorais, nem os planos de governo, desde a CF-
1988. Nao a toa, podemos chamar de colapso civilizatorio o momento situacional que o pais
atravessa desde o episddio de 2016 e, sobretudo, desde a elei¢do de Bolsonaro a presidéncia.
Tal colapso ndo diz respeito apenas ao desprezo com que vem sendo tratados os valores
republicanos, ligados as virtudes civicas da busca pelo interesse geral do pais e 0 bem comum
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das pessoas, e democraticos, relacionados aos principios da representatividade, participacao e
deliberacdo da sociedade na vida politica e processos decisorios relevantes.

Trata-se, ainda, das nefastas consequéncias do desmonte do Estado sobre a trajetoria de
desenvolvimento nacional. Partimos da constata¢do segundo a qual, na experiéncia brasileira
recente, sete dimensdes relevantes desse processo estavam em construgdo, vale dizer: 1)
inser¢do internacional soberana; ii) macroeconomia do desenvolvimento: crescimento,
estabilidade, emprego e distribuicdo de renda; iii) estrutura tecnoprodutiva avangada e
regionalmente integrada; iv) infraestrutura econdmica (energia, transportes, comunicacdes),
social e urbana (moradia, saneamento, mobilidade); v) sustentabilidade produtiva, ambiental e
humana; vi) protecdo social, garantia de direitos e geracdo de oportunidades; e vii)
fortalecimento do Estado, das instituicdes republicanas e da democracia.

Assim, tendo como critério de analise os processos de longo prazo relacionados a
republicanizacdo,'® democratizacdo'® e desenvolvimento®® do Estado, da sociedade e da
economia brasileira, trata-se aqui de sintetizar, por meio do quadro 1 e grafico 9, uma avaliagao
preliminar de desempenho e expectativa governamental que pontua a atuagdo (nos casos dos
governos findos) ou a inten¢do (no caso do governo em curso), relativamente a aspectos e
dimensdes do processo de construcio e fortalecimento do Estado no Brasil.?!

Computamos de 1 (desempenho ruim) a 2 (desempenho médio) e 3 (desempenho satisfatorio)
a seguinte situagao geral desde 2003: um processo de perda de densidade, entre os governos
Lula e Dilma, e de verdadeiro desmonte, na passagem dos governos Lula para Temer e
Bolsonaro, no que diz respeito a triade Republica, Democracia e Desenvolvimento no Brasil.

18 Por republicaniza¢io, entendemos aqui um processo histérico por meio do qual um pais e sua nagio buscam se
aproximar de uma forma de organizacdo politica do Estado que visa (e preve) a reparti¢do e o equilibrio do poder
entre seus cidaddos e organizagdes. Para tanto, ver Cardoso Jr. e Bercovici (2013), onde se 1€, na pg. 35, que: “(...)
a institucionalizagdo da Republica requer o aprimoramento — e até mesmo a radicaliza¢do, ainda que incremental
—da politica democrdtica, na dire¢do da democracia como aprendizado republicano, capaz de torna-la mais apta
a refletir o conjunto da demos, a comunidade politica em sua integridade.”

19 Por democratizacio, referimo-nos aqui a forma de organizacio politica da sociedade por meio da qual opinides,
vontades e interesses diversos podem ser agregados, manifestos e representados, ¢ os conflitos podem ser
disciplinados, regrados e “momentaneamente resolvidos”. De acordo com Tilly (2007: 13), “um regime é
democratico na medida em que as relagoes politicas entre o Estado e seus cidaddos sdo amplas, igualitarias,
protegidas e mutuamente comprometidas.”

esenvolvimento, qu ui u i izaca Omi i

20 Por d ) t eremos aqui demarcar uma forma especifica de organizacdo econdmica da sociedade
por meio da qual se busca avancar, material e culturalmente, nos arranjos institucionais de produg¢ao, distribui¢ao
e apropriacdo do excedente econdmico gerado coletivamente. Para este tema, ver Cardoso Jr. e Bercovici (2013).

2l Evidentemente, trata-se de uma avaliagio aproximada, que usa como parimetros de pontuacio alguns critérios
importantes (porém ndo exaustivos) da configuragdo de Estados nacionais republicanos, democraticos e
desenvolvidos, cujas defini¢des seguem no texto e cujos critérios se listam no quadro. Ainda como alerta
metodologico, embora a pontuagdo aplicada de cada quesito a cada governo reflita uma leitura/interpretagéo
pessoal de natureza retrospectiva acerca dos governos findos de Lula, Dilma ¢ Temer ¢ apenas uma projegéo
subjetiva acerca do governo Bolsonaro, pareceu-nos importante essa confronta¢do inicial com vistas ao
acompanhamento futuro (e ainda comparativo) que se pretende realizar sobre este governo em curso.
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Quadro 1: Comparativo entre Desempenhos Gerais dos Governos Lula, Dilma, Temer (governos findos) e
Bolsonaro (intengdes do governo em curso), em termos dos processos de republicaniza¢io, democratizacio

e desenvolvimento do Estado, da Sociedade e da Economia brasileira.

Lula

Dilma

Temer

Bolsonaro

1. Republica:

1.1 Transparéncia dos processos
decisorios.

1.2 Transparéncia dos
resultados intermediarios e
finais dos atos de governo e das
politicas publicas.

1.3 Controle social sobre os 3
poderes (executivo, legislativo e
judiciario).

1.4 Controle social sobre os

meios de comunicagao publicos
e privados.

50%

50%

33,3%

33,3%

2. Democracia:

2.1 Democracia representativa
(parlamento, congresso
nacional).

2.2 Democracia participativa
(conselhos, conferéncias,
audiéncias, ouvidorias, foruns,
grupos de trabalho).

2.3 Democracia deliberativa
(referendos, plebiscitos,
iniciativas populares).

77, 7%

44,4%

33,3%

33,3%

3. Desenvolvimento:

3.1 Inser¢do internacional
soberana.

3.2 Macroeconomia do
desenvolvimento: crescimento,
estabilidade, emprego e
distribui¢ao de renda.

3.3 Estrutura tecnoprodutiva
avangada e regionalmente
integrada.

3.4 Infraestrutura economica
(energia, transportes,
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comunicagoes), social e urbana
(moradia, saneamento,
mobilidade).

3.5 Sustentabilidade, produtiva,

ambiental e humana. 2 ! ! !
3.6 Protecdo social, garantia de
direitos e geracao de 3 3 2 1

oportunidades.

3.7 Fortalecimento do Estado,
das institui¢des republicanas e 2 1 1 1
da democracia.

80,5% 61,9% 38,1% 33,3%
Totais 29 22 15 14
% sobre total 69% 52,4% 35,7% 33,3%

Fonte: Elaboragdo propria. Nota: 1 = desempenho ruim; 2 = desempenho médio; 3 = desempenho satisfatorio.

Enquanto as dimensdes republicana (cuja pontuagdo agregada dessa dimensao passa de 50% de
realizacdo entre os governos Lula/Dilma para 33,3% nos governos Temer/Bolsonaro),
democréatica (cuja pontuagdo passa de 77,7% para 44,4% entre os governos Lula e Dilma, e
para 33,3% deste aos governos Temer e Bolsonaro) vao se enfraquecendo nas passagens de um
governo a outro, a dimensdo do desenvolvimento sofre um abalo (de 80,5% para 61,9%) entre
os governos Lula e Dilma, e um colapso (de 80,5% para 38,1% e 33,3%, respectivamente) na
comparagdo entre os governos Lula/Temer e Lula/Bolsonaro.

Grafico 9: Comparativo entre Desempenhos Gerais dos Governos Lula, Dilma, Temer (governos findos) e
Bolsonaro (inten¢des do governo em curso), em termos dos processos de republicanizacdo, democratizacio e
desenvolvimento do Estado, da Sociedade e da Economia brasileira.

Dimensao Dimensao . Dimens3ao
REPUBLICANA DEMOCRATICA DESENVOLVIMENTO
77,7% . 80,5%
50%  50% 61,9%
33,3%
’ 33,3% 38,1% 33,39,
20033 2016 4 ;5 20163 2003 2 142011 3
g 2019 N 2010 2019 2010 2016
Lula Dilma Temer/ Lula Dilma Temer/ Lula Dilma Temer/

Bolsonaro Bolsonaro : Bolsonaro

Fonte: Quadro 1. Elaboragao Propria.
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4.2 Burocratismo e Autoritarismo: a esséncia dos problemas do Estado brasileiro

A principal implicagdo das consideracdes feitas até aqui € reconhecer que as propostas de
Reforma Administrativa em pauta simplesmente nao resolverdo nenhum dos problemas reais
do setor publico brasileiro, mas criardo ou fardo piorar varios outros.

Se estivessem de fato interessados em uma reforma que buscasse melhorar o desempenho
institucional da maquina publica, deveriam olhar para onde de fato estdo os problemas da gestao
e do funcionalismo no Estado brasileiro. Os problemas existem e ndo sdo poucos, estando
localizados, na verdade, em tracos historicos arraigados ao burocratismo € ao autoritarismo,
tanto nas formas internas de organizagdo e funcionamento da maquina publica, como nas
relagdes pouco republicanas, pouco democraticas e bastante seletivas do Estado com agentes
privilegiados do mercado e, sobretudo, com parcelas imensas e vulneraveis da populacao, ainda
hoje alijjadas da cidadania plena e dos direitos humanos, econdmicos, sociais, culturais e
ambientais, em varias de suas dimensdes.

Embora dificeis de definir ¢ mensurar, burocratismo e autoritarismo sao as verdadeiras
excrescéncias do setor publico brasileiro que sequer sao consideradas nas propostas de reforma
administrativa do governo, do parlamento e dos empresarios. Ambas se referem a dimensdes
qualitativas e profundas da cultura politica e institucional brasileira, razao pela qual vale um
pequeno esforgo de reflexiio.?

4.2.1 Burocratismo: aos amigos, tudo; aos inimigos, a lei!

O burocratismo remete-nos a tradicao historica brasileira de origem ibérica, por meio da qual
as relagdes econdmicas e sociais entre partes autdonomas (individuos, familias, empresas) vao
sendo convertidas em regramentos formais e codigos de conduta sujeita a san¢des de varios
tipos e niveis pelo poder instituido.

Esse longo processo de normatizacao, positivagdo das leis ou burocratiza¢do que se vai
espraiando por praticamente todas as dimensdes da vida coletiva, numa sociedade dominada
pela logica capitalista, também toma conta do préprio Estado, tanto internamente como em suas
relagdes com o mercado e a sociedade da qual faz parte.

Mas ao contrario do que seria de se esperar numa sociedade que gradativamente almeja
republicanizar e democratizar as relagdes intra estatais e entre segmentos do Estado, do mercado
e da sociedade, tais cddigos de conduta e legislagdes impostas nao se aplicam igualmente a
todas as partes envolvidas.

Ha excesso de formalismos, legalismos, controles burocraticos e muitas etapas intermedidrias
que se estabelecem entre a maioria das empresas e da populacdo em suas relagdes entre si €
com agentes publicos, a0 mesmo tempo que niveis variados de informalismos e acessos
privilegiados aos tomadores de decisdes de todos os tipos e lugares sociais.

Por detrds de tais hierarquias e assimetrias de poder escondem-se praticas patrimoniais,
privatistas, oligarquicas, autoritarias e seletivas, enfim, pequenos e grandes atos de corrupcao
publico-privados que filtram os acessos e favorecimentos as politicas publicas, dificultando ou
mantendo na berlinda a inclusdo de segmentos imensos de populagdo e de empresas a bens e
servicos de indole publica.

22 Ha vasta literatura académica no pensamento social brasileiro sobre ambos os aspectos, dentro da qual
refor¢amos aqui os classicos de Buarque de Holanda (1995, original de 1936) e Faoro (2001, orginal de 1958).
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Hé muita hierarquia formal e pouco comando efetivo, na esteira do que emerge a hipertrofia da
cultura de controles formais e informais sobre o planejamento, a implementacdo, a gestdo e a
participagdo social nas politicas publicas. Minimiza-se, portanto, todo o potencial e poder de
um Estado supostamente pensado para se organizar e agir consoante principios republicanos,
estes assentados na maxima equidade e transparéncia dos processos decisorios, voltados ao
interesse geral e ao bem comum, e procedimentos democrdticos, esses responsaveis pela
ampliacao e diversificacdo da participacao social, da representacdo politica e da deliberagao
coletiva acerca das questdes-chaves da sociedade que atravessam os processos decisorios.

4.2.2. Autoritarismo: vocé sabe com quem estd falando?

O autoritarismo incrustrado como traco distintivo e forma dominante de relacionamento entre
agentes do Estado, do mercado e da sociedade, bem como entre eles mesmos, remonta no caso
brasileiro ao Estado mondrquico absolutista portugués que nos deu origem e direcao.

A ideia de um poder centralizado de cunho ou pretensdo absolutista nunca deixou de estar
presente no Brasil, mesmo ap0s a separacdo formal entre Estado e Igreja, a qual veio junto com
a separagdo formal entre poderes executivo, judiciario e legislativo apds a instauracdo da
Republica em 1889. Esse aspecto ¢ reforcado pelo fato de que a propria Republica foi aqui
implantada por um pacto entre elites, tendo sido promulgada por um poder militar com apoio
da burguesia capitalista emergente e aquiescéncia da antiga nobreza imperial. Nao houve no
Brasil nenhuma ruptura institucional dramatica, ou evento de amplitude e aderéncia social que
pudesse fundar uma ordem politica nova ou oposta a ordem escravocrata que sempre esteve na
base de nossa formacao historica.

Por esta razdo, jamais se consolidou no pais um processo historico intenso de republicanizagdo,
entendido aqui como aquele por meio do qual um pais e sua nagdo buscam se aproximar de uma
forma de organizagao politica do Estado que visa (e preve) a reparti¢ao e o equilibrio do poder
entre seus cidaddos e organizacdes. Tampouco instalou-se aqui um processo denso de
democratizagdo, entendido como uma forma de organizagao politica da sociedade por meio da
qual opinides, vontades e interesses diversos podem ser agregados, manifestos e representados,
e os conflitos podem ser disciplinados, regrados e periodicamente resolvidos.

O autoritarismo, portanto, amalgamou-se como trago distintivo da cultura politica senhorial
brasileira, tendo sido relativizado em momentos de republicanizacdo ¢ democratizacdo do
Estado, tais como durante o 2° governo Vargas, o governo JK, o momento constituinte que
antecedeu e culminou com a CF-1988 ¢, sob contradi¢des abertas até¢ 2016, viveu seus melhores
dias. Mas ele também foi reforcado nos momentos de autoritarismo explicito vivenciados pela
politica brasileira durante a ditadura Vargas, a ditadura militar e agora durante o governo
Bolsonaro. Em suma, a histéria politica e institucional brasileira pode ser resumida como uma
sequéncia desequilibrada de espasmos democraticos, combinados com dominancia autoritaria
ao longo da maior parte do tempo.

4.3 Transformacdes na Administracio Publica Federal Brasileira: a montagem
historica de um hibrido institucional de dificil apreensao e transformacao

Em larga medida, pode-se dizer que ao longo do extenso e inconcluso século republicano
brasileiro (1889 — hoje), a historia de construcao do Estado nacional poderia ser contada com
base em seis ciclos temporalmente determinados.
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Entre 1889 e a década de 1930, houve a passagem formal do Estado imperial, transportado da
metropole portuguesa em 1808 para a colonia de além-mar, logo convertida em reino-unido e,
depois da independéncia em 1822, transformada em monarquia constitucional (1824), para um
Estado que aspirava ser uma Republica Federativa nos moldes dos Estados Unidos. Por meio
da Constitui¢ao Federal de 1891, implementava-se o fim do poder moderador (de uso anterior
exclusivo do imperador), a separacdo formal entre Estado e Igreja, e propunha-se a separagao
formal entre os poderes executivo, legislativo e judiciario. O dna desse Estado, no entanto,
ainda era predominantemente patrimonial-oligarquico, no sentido de que tanto a ocupagao dos
cargos publicos, a composi¢do dos quadros estatais, quanto a forma dominante de
funcionamento das organizacdes governamentais seguiam critérios mais privados do que
publicos, mais aristocraticos do que meritocraticos, no que diz respeito a forma de estruturacao
e operacdao da maquina publica.

Depois, entre 1938 (criagdo do Departamento Administrativo do Servi¢o Publico — Dasp) e o
golpe civil-militar de 1964, houve a introdu¢do dos primeiros critérios e principios de natureza
tipicamente burocratico-weberiana na administra¢ao publica federal, sobretudo para as tarefas
de selecdo e formagao de recursos humanos. H4 um esfor¢co de maior e melhor organizagdo das
estruturas e formas de funcionamento da maquina estatal, além de iniciativas mais concretas de
planejamento discricionario e “solucdes de administragdo paralela” para efetivagdo de projetos
governamentais prioritarios em cada momento, como sao exemplos, varios empreendimentos
ao longo dos governos de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek. Nao obstante, as novas
caracteristicas introduzidas e lentamente difundidas pelo interior da Administracdo Publica
Federal ndo eliminam as caracteristicas anteriormente arraigadas e conformam doravante um
Estado patrimonial-oligarquico-burocratico no Brasil.

Posteriormente, entre as reformas do PAEG (Plano de A¢do Economica do Governo: 1964-
1967) e a Constituicio Federal de 1988, tem-se um periodo de mudangas profundas na
configura¢do do Estado brasileiro. Por meio de reformas de natureza tributéria, financeira e
administrativa (sobretudo o Decreto-Lei n® 200/1967 ¢ o Decreto-Lei n® 201/1967), abre-se
uma fase de rdpida e abrangente estatizacdo do setor produtivo nacional, marcada também por
uma crencga tecnocratica na capacidade do planejamento governamental impositivo em
diagnosticar problemas, formular solugdes, implementar projetos, transformando a realidade
econOmica na dire¢ao desejada. Com isso, deriva dessa fase uma grande complexificacdo e
heterogeneizacdo da organizagdo e atuagdo estatal no pais, e o Estado passa a ser mais bem
caracterizado pelos tracos patrimonial-oligarquico-burocratico-autoritario, tendo o
autoritarismo (e a hiper centralizacdo do periodo de comando e controle militar) sido
transportado para a propria estrutura e cultura burocratica estatal brasileira.

J& entre a Constitui¢do Federal de 1988 e a reforma gerencialista liberal da década de 1990,
apesar de transcorrer em um curto e conturbado espago de tempo, hda um projeto de
transformagdes profundas propugnadas pela Constituicdo Cidada. Trata-se, como se diz no
meio juridico, de uma Constituicdo Dirigente, que carregava um projeto de desenvolvimento
abrangente para o Brasil, com énfase no social e na afirmagdo do controle nacional sobre os
meios econdmicos para o desenvolvimento. Ademais, uma proposta de reforma do Estado de
natureza democratizante nas relagdes entre Estado, sociedade e mercado, além de
descentralizadora de poder para as relagdes federativas e entre poderes da Unido. Por meio de
outra rodada de reformas de natureza tributaria, social, economica e administrativa, a
Constituicao Federal de 1988 visava reforcar o teor “meritocratico-weberiano” de acesso,
ocupag¢do e conducido da méaquina publica, combinando-o com a criagdo ou o aperfeicoamento
de mecanismos de participagao social (tais como os conselhos e o compartilhamento publico-
privado de politicas publicas), além de mecanismos de deliberagdo direta da populagdo
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(referendo, plebiscito, iniciativa popular) acerca de assuntos de interesses e implicacdes gerais.
Aqui também, sem que as novas caracteristicas dessa rodada de reformas conseguissem
substituir inteiramente as caracteristicas anteriores, agregava-se um novo qualificativo ao
hibrido institucional brasileiro, por meio do qual agora se passava a ter um Estado patrimonial-
oligarquico-burocratico-democratico-social no pais.

Sobre esse, agrega-se a reforma gerencialista-liberal do periodo 1995-2002. Seguindo
orientagdes estrangeiras na contramao dos postulados pela Constituicdo Federal de 1988,
promove-se mais uma série de alteragdes principioldgicas, normativas, regulatorias e
operacionais no interior da Administracdo Publica que reforcam a complexidade ¢ a
heterogeneidade interna da organizagdo e atuacdo estatais. Por meio de medidas como a
privatizagao do setor produtivo estatal e reformas de cunho fiscal e administrativo, reforcaram-
se valores de mercado e introduziram-se critérios produtivistas nas relagcdes publico-privadas e
também internas ao setor publico. Dai que, doravante, o hibrido institucional brasileiro passaria
a ter mais um componente, a caracterizar o Estado nacional como patrimonial-oligarquico-
burocratico-democratico-social-gerencial.

Até aqui, portanto, pode-se falar em cinco grandes momentos de transformac¢des cumulativas
da estrutura e forma de funcionamento da Administracao Publica Federal brasileira. Duas
caracteristicas marcantes seriam:

Em todos os momentos anteriores, ¢ possivel identificar ao menos um grande evento ou
documento de referéncia a justificar as necessidades e razdes das mudangas pretendidas, cujo
peso e importancia ajudam a demarcéa-lo como ponto de inflexao ou descontinuidade a justificar
as mudancas observadas posteriormente no que se refere a estruturagio e ao modo de operacao
do aparato estatal. Sucintamente, entdo, teriamos tido, no decorrer do longo século republicano
brasileiro, os seguintes eventos-chave, portadores das caracteristicas dominantes em cada
momento subsequente no tortuoso e inacabado processo de construcdo do Estado nacional:
Constituicdo Federal de 1891; Dasp 1938; PAEG (Decreto-Lei n® 200/1967); Constituicao
Federal de 1988; Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRE/MRE) 1995;

Tais momentos ndo devem ser vistos como etapas evolutivas em um processo linear ou coerente
de constitui¢do institucional do Estado nacional. Ao contrario, devem ser vistos como
momentos de um percurso ndo linear — e inclusive dialético e contraditério — de sobreposi¢ao
de camadas ndo necessariamente complementares ou convergentes de padrdes, estilos,
paradigmas e tendéncias de transformagdes no ambito do Estado, fruto das concepgdes
ideoldgicas e embates politicos de cada momento especifico, razdo pela qual as caracteristicas
dominantes em cada periodo, presentes (nascidas ou inoculadas) no interior das estruturas
estatais, raramente conseguem ser totalmente eliminadas, ainda que sejam constantemente
reponderadas, quando da passagem de um momento a outro. Com isso, ao longo do percurso
histérico, vai-se formando um hibrido institucional que nos dias de hoje nao possui trago mais
dominante que outro, por isso a dificuldade de bem caracterizar de forma rapida ou facil o
Estado brasileiro.

Isso posto, quais as caracteristicas marcantes do momento subsequente, aqui datado
aproximadamente entre o inicio dos governos de coalizio comandados pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) em 2003 e o final do primeiro governo Dilma em 2014? Teria o Brasil
vivenciado um sexto momento de “reformas” do Estado, a ponto de poder ser realmente
caracterizado como tal? Ha indicios de que sim, de que teria havido nesse periodo um conjunto
abrangente e profundo de transformacdes no ambito da Administragdao Publica Federal a ponto
de poder ser caracterizado como um sexto momento no percurso histérico brasileiro de
transformagoes do seu Estado nacional. Mas, diferentemente dos momentos anteriores, na
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auséncia agora de um fato, evento ou documento que pudesse servir de referéncia clara a
caracterizar a novidade do periodo atual em termos da reestruturacio e do modo de
funcionamento do aparato estatal, que elementos podem servir de anteparo historico-teorico e
guia de analise e interpretacdo para sustentar a positividade da hipdtese acima aventada?

Em documento anterior,?® buscamos dar fundamentagiio e concretude a tal hipétese, por meio
de algo como uma radiografia institucional do setor publico brasileiro, organizada,
metodologicamente, a partir de dois eixos principais. Em primeiro lugar, uma matriz que cruza
informagdes de ambito setorial (politicas sociais, infraestrutura, desenvolvimento produtivo e
ambiental, desenvolvimento territorial, soberania e defesa) com dados quantitativos e
qualitativos acerca de dimensdes relevantes da Administracdo Publica Federal (notadamente:
estrutura, marcos legais e regulatorios; pessoal; financiamento e gastos; interfaces socio-
estatais; interfaces federativas; interfaces entre poderes; planejamento, gestdo, regulacdo e
controle), visando identificar as tensoes fundamentais em cada area de politicas publicas —
conforme quadro 2.

Quadro 2: Matriz de Transformacgoes Recentes na Administragiao Publica Federal. Brasil 2003 — 2018:
dimensdes relevantes e dreas programaiticas de atuagio estatal.?*

Inovacgao,
Producio e
Protecao
Ambiental

Infraestrutura
Econdomica,
Social e Urbana

Protecao Social,
Direitos e
Oportunidades

DIMENSOES Soberania, Defesa

e Territorio

RELEVANTES

1. Estrutura,
Organizacio e
Marcos Legais

2. Selecao e
Formacéo de
Pessoal

Novos ministérios,
secretarias e
0rgaos.

Profusao

legislativa e novas
institucionalidds

Recuperagdo de
pessoal RJU;
Criagdo de novas
carreiras.

Empoderamento e
profissionalizacao.

23 Ver Cardoso Jr. (2020).

Novas empresas
e secretarias.

Conlflito
“agéncias x
nova regulagdo
estatal”

Recuperagao de
pessoal RJU;
Criagao de
novas carreiras.

Empoderamento

e blindagem
institucional.

Novos ministérios,
secretarias e
0rgaos.

Profusao
legislativa e novas

institucionalidades.

Recuperagdo de
pessoal RJU;
Criacdo de novas
carreiras.

Gde rotatividade e
heterogeneidade.

Crise federativa:
esvaziamento
Estados.

Arranjos de
planejamento ¢
gestdo débeis.

Gde
heterogeneidade
entre niveis da
federagao.

Selecdo, formacao
e mobilidade
débeis para
carreiras do ciclo
P&G.

24 Obs. Metodologica: Para o estudo das transformagdes ocorridas na Administragdo Publica Federal - no periodo
de 2003 a 2013 — organizamos os programas tematicos do PPA 2012-2015 em 4 grandes areas de politicas publicas,
que podem ser desdobradas em 10 areas programaticas da atuagdo estatal recente; ou em até 65 programas
tematicos do PPA 2012-2015. Ou seja: a) 4 grandes areas de politicas publicas: Politicas Sociais; Politicas de
Soberania, Territorio e Defesa; Politicas de Infraestrutura e Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental);
b) 10 areas programaticas: Seguridade Social Ampliada; Direitos Humanos e Seguranga Publica; Educagao,
Esportes e Cultura; Soberania e Territorio; Politica Economica e Gestdo Piblica; Planejamento Urbano, Habitagéo,
Saneamento e Usos do Solo; Energia e Comunicagdes ¢ Mobilidade Urbana e Transporte; c¢) 65 programas
tematicos do PPA 2012-2015.
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3. Interfaces
Socio-estatais

4. Interfaces
Federativas

5. Interfaces
Entre Poderes

6.
Financiamento e
Gastos

7. Planejamento,
Regulacao,
Gestao e
Controle

8. Tensoes
Estruturais das
Politicas
Publicas

Conselhos e
Conferéncias.
Sist. Participacdo
ativo.

Principais Politicas

Constitucionalizad
as

Heterogdd grande
¢ Qualidade baixa.

Gde poder de
agenda do
Executivo.

Episodios de
judicializagdo e
excesso de
controle.

CF-1988 = OSS,
porém com riscos
estruturais.

Gastos
redistributivos;
Financ. regressivo.

Alinhamento
crescente (porém
insuficiente) entre
PPA’s e Politicas
Publicas
Prioritarias.

Gestdo da area
social em
consolidacdo
institucional.

Universalizacao

X Privatizacao

Fonte: Cardoso Jr. (2020).

Audiéncias e
Lobbies.

Blindagem
Institucional em
setores de gdes
invest.

Alta primazia do
poder executivo
federal:
financiamento,
arranjos de
implementagdo
etc.

Gde poder de
agenda do
Executivo.

Embates
legislativos,
judicializagdo e
controles.

Invest. OGU X
Custeio
obscurece
alternativas.

Financ. L.Pz.
ainda
dependente do
Estado.

Alinhamento
crescente
(porém
insuficiente)
entre PPA’s e
Politicas
Publicas
Prioritarias.

Modelo
regulatorio das
“agéncias” em
crise.

Universalizacao

X Acumulag¢ao

Conselhos e
Camaras Técnicas.

Sist. Participagao
truncado

Alta primazia do
poder executivo
federal.

Baixa
institucionalidade e
trajet. recentes e
erraticas

Gde poder de
agenda do
Executivo.

Embates
legislativos,
judicializagdo e
controles

Financ. nio-
vinculado, ainda
dependente do
OGU residual.

Gastos conflitivos
> coop.

Alinhamento
crescente (porém
insuficiente) entre
PPA’s e Politicas
Prioritarias.
Incipiéncia e
pequena densidade
regulatoria,
orcament. e
institucional.

Institucionalizaca

X Compensac¢ao

Interfaces
federativas pouco

institucionalizadas.

P&G pouco
participativos.

Alta primazia do
poder executivo
federal.

P&G pouco
articulados em

termos federativos.

Gde poder de
agenda do
Executivo.

P&G pouco
interativos entre
poderes.

Descentralizagéo e
guerra fiscal X
Recentralizagdo
tributaria federal
(DRU).

Bxo Invest. Fed.
em P&G.

Alinhamento
crescente (porém
insuficiente) entre
PPA’s e Politicas
Prioritarias.

Muito formalismo
e burocratismo;
pouca instituc. e
articulacdo P&G.

Institucionalizaca
0

X
Descontinuidades

Em segundo lugar, uma contextualizagao geral dos dados e informagdes da matriz acima a luz
dos ambientes politico, econdmico, social e simbdlico/comunicacional que marcaram o
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desenvolvimento institucional de cada uma das areas de politicas publicas analisada, visando
uma interpretacao de conjunto do fendémeno em pauta — cf. figura 1.

Figura 1: Contextos Explicativos para Analise Interpretativa.

.. Contexto social
Contexto politico

composicao societal, féruns, atores, entidades
e canais de manifestacdo e representagdo de
interesses

composicdo partidaria no Executivo e base de
sustentacao no Congresso Nacional

TRANSFORMAGOES NA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

CONTEXTOS EXPLICATIVOS PARA ANALISE
INTERPRETATIVA

Contexto econdmico

Contexto simbdlico e/ou
midiatico/comunicacional

composicao setorial, féruns, atores, entidades
e canais de manifestagdo e representagdo de

¢ simbolos, apelos e expressées nacionais
interesses

Fonte: Cardoso Jr. (2020).

E claro que com o episodio de 2016 ¢ a elei¢do de Bolsonaro a presidéncia em 2018, os rumos
dessa sexta onda reformista vém sendo bloqueados e revertidos, num sentido que em 2020 ja
se sabe ser de desmonte abrangente, profundo e veloz do Estado nacional, suas organizagdes e
instituicdes. Essa ¢ a razdo fundamental pela qual ha que se consolidar novos entendimentos
sobre o momento situacional atual, visando incorporar os sentidos e implicacdes do processo
em curso de desmonte do Estado nacional.?

Para apresentar um primeiro conjunto de resultados sobre isso, buscamos responder as seguintes
questdes de orientacdo geral: 1) que peso e papel parecem ter desempenhado cada uma das
dimensdes relevantes do Quadro 2 acima no processo de transformacdes recentes da
administracdo publica federal brasileira?; ii) olhando tal comportamento retrospectivamente, ¢
possivel identificar um sentido geral ou coerente das dimensdes em questdo no que toca ao
aperfeicoamento da capacidade de governar do Estado brasileiro?; iii) em relagdo a cada uma
das dimensdes acima, qual ¢ ou parece ser a fensdo estrutural em pauta? E qual parece ser a
sua situagdo atual e implicagdes visiveis ou perspectivas a curto, médio e longo prazos?

Desta feita, como sintese dessas questdes, alguns resultados parciais ddo guarida as duas
hipdteses inicialmente aventadas. Primeiro, em uma perspectiva histoérica de longa maturagao,
o caso brasileiro refor¢a a ideia do Estado nacional como caso extremo de um hibrido
institucional em formacao. Isso quer dizer que ele ndo possui —ao menos ndo ainda, nesse inicio
de século XXI — um traco institucional que seja mais dominante que outro. Dai a dificuldade
de caracteriza-lo de forma unissona, rapida ou facil, como o debate rasteiro pela grande midia,
por exemplo, quer nos fazer crer que seja possivel. Essa situag¢do, na verdade ja apontada por
estudos anteriores das ciéncias sociais brasileiras, resulta de um percurso ndo linear — e na

25 Uma primeira tentativa de interpreta¢io foi buscada em Cardoso Jr. (2020, no prelo).
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verdade dialético e contraditorio — de sobreposicdo de camadas nao necessariamente
complementares ou convergentes de padrdes, estilos, paradigmas e tendéncias de
transformagdes no ambito do Estado. Dito de outra forma: sobreposicao e competicao de
tendéncias e caracteristicas dentro de um mesmo periodo, emitindo sinaliza¢des dubias sobre a
estratégia ou o formato de Estado em constru¢do. Fruto de concepgdes ideologicas e embates
politicos particulares a cada momento historico, eis a razdo pela qual as caracteristicas
dominantes em cada periodo, presentes (nascidas ou inoculadas) no interior das estruturas
estatais, raramente conseguem ser totalmente eliminadas, ainda que sejam constantemente
reponderadas, quando da passagem de um momento a outro. Nao a toa, portanto, ja naquela que
sera a terceira década do século XXI, o Estado brasileiro carregard em sua ossatura € modus
operandi, tragos patrimonial-oligarquicos, burocratico-weberianos, burocratico-autoritarios,
democratico-sociais, gerenciais e societais.

A segunda hipoétese delineia-se, sobretudo, pela constatagcdo geral de que, como dito acima, na
auséncia agora de um fato, evento ou documento que pudesse servir de referéncia clara a
caracterizar a novidade do periodo recente, neste se teria exacerbado ainda mais o hibridismo
institucional estatal por meio do que aqui chamaremos de pragmatismo como método de
governo. Em linhas gerais, ¢ sem que esta caracteristica tenha sido invengao ou exclusividade
dos governos recentes, tratar-se-ia da gestdo da maquina publica movida a base do bindmio
pendéncia x providéncia. Vale dizer: a qualquer pendéncia ou problema imediato e
aparentemente urgente (ndo confundir com sumo importante!) no cotidiano da gestdo, o
comando do governo buscava organizar uma forga-tarefa especifica (via salas de situagdo ou
nao!) para a produ¢do de uma providéncia ou solucdo também imediata, a0 menos na aparéncia.
Deste modo, olhando agora a distancia, embora tal estratagema possa parecer a unica via de
curto prazo para a torrente de problemas sempre emergenciais de governo, acabava por
explicitar as contradigdes historicas do hibridismo institucional brasileiro na conducao do
Estado e da administracdo publica em nivel federal. Disto resulta que, embora haja elementos
positivos e inovadores implementados no periodo entre 2004 ¢ 2014, a caracterizar mais um
momento ou ciclo historico de reformas do Estado no Brasil, o fato ¢ que ndo havia clareza
suficiente por parte do alto comando desses governos acerca da natureza e da dire¢ao das agdes
em curso, tampouco a sua conformacdo a um projeto especifico de desenvolvimento a ser
perseguido.

Embora embrionariamente, ¢ pelas razdes apontadas acima, que segue sendo necessaria a busca
por um entendimento mais acurado acerca das transformacdes recentes em cada area de
politicas publicas, suas razdes, determinantes principais, contexto situacional etc. Acreditamos
nés que apenas desta maneira serd possivel oferecer novas e mais promissoras diretrizes de
reformas institucionais em cada area de atuagdo governamental, bem como propostas concretas
para a reforma do Estado e da administracdo publica federal no Brasil. Sempre lembrando,
evidentemente, que o Estado, para exercer fungdes desenvolvimentistas, preferencialmente em
contextos republicano e democratico, necessita de um aparato administrativo capaz de
implantar tal projeto ou estratégia, bem como canais institucionalizados de negociagdo de
objetivos, metas e politicas com atores relevantes e segmentos representativos da sociedade
nacional. Algo, em suma, bem diferente do que vem sendo feito desde o fatidico episédio de
2016 no pais, agucado pela eleigao de Bolsonaro em 2018 e posta em marcha a estratégia de
seu Ministro da Economia no sentido de um desmonte abrangente, profundo e veloz do Estado
nacional.

Isto posto, para avangar rumo aos objetivos acima, procuramos resumir, a seguir, dois conjuntos
de informacdes. Por um lado, as que sintetizam resultados perante o leque de questdes sugeridas
pelo Quadro 2, e abaixo reorganizadas e reinterpretadas, conforme o Quadro 3.
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Quadro 3: Principais Tendéncias, Significados e Tensdes Estruturais das Dimensdes Relevantes de Analise

para o Estudo das Transformac¢des da Administracdo Piiblica Federal Brasileira.?®

Dimensoes
Relevantes de
Analise na

Questao 1 *

Tendéncias Recentes

Questio 2 **

Questiao 3 ***

tendéncias gerais.

para a gestdo de pessoal;
reabertura de concursos para
servidores temporarios e
permanentes; substituicao de
pessoal ocupado em
atividades-fim via RJU;
recomposic¢do de remuneragdo
para carreiras de Estado.

nacional, e (ii) equilibrio
macroeconémico em
termos dos gastos com
pessoal, frente a
agregados como o PIB, a
arrecadacdo tributaria ¢ a
massa salarial do setor
privado.

Administracio Sentidos e Significados Tensodes Estruturais
Publica Federal
. S , Como compatibilizar
Hé um sentido inequivoco amplitude e
. . de crescimento horizontal . .
Crescimento expressivo da da estrutura complexidade atuais da
estrutura organizacional, oreanizacional entre 1995 agenda de
sobretudo desde 1995, reflexo . égOl 4. mas com desenvolvimento
da ampliacdo das demandas sobre Z)si Ses e lacunas (inclusivo, sustentavel,
Estrutura sociais desde a em atlr)ibuf Ses soberano e
organizacional. redemocratizagdo, ¢ da insti tucioniis especificas democratico) com
complexificagdo e além de erande P > | idearios e proposigdes
alargamento tematico da gra de Estado minimo (em
. heterogeneidade em
agenda do desenvolvimento termos de eficiéncia termos de estrutura
nacional desde a CF-1988. L Y organizacional e
eficacia e efetividade da funcdes precipuas) no
acdo governamental. . N
§a0 g Brasil contemporaneo?
A . Tendéncias gerais entre
Tendéncias gerais entre 2003 &
e 2014 implicaram em: 2003 e.2014 apontg vam
fortalecimento das atividades | P .(1) recomposicao Como adequar os
de finangas, fiscalizagdo e quantitativa e N formatos de selegdo e
controle; autonomia gerencial P roﬁss1onal1’zag:ao de formagdo de quadros
em 6rgdos da administragdo quadrf)s.em areas permanentes com perfis
indireta; mesas de negociacao estratcgicas do alinhados a natureza da
Ocupacio e ’ desenvolvimento ocupagio publica e ao

cumprimento das
exigéncias
institucionais do
Estado?

Ocupacao de
cargos
comissionados.

Crescimento expressivo da
estrutura de cargos de
confianga, sobretudo desde
1995, reflexo da ampliagdo
das necessidades de
governabilidade e governanca

Tendéncias gerais entre
2003 e 2014 apontavam,
algo contraditoriamente,
para: (i)
profissionalizagdo dos
ocupantes e das
atribuigdes institucionais
dos cargos comissionados

Como instaurar e
cultivar uma cultura
republicana e
democriatica de
aprimoramento
continuo de
desempenho
institucional nos trés

26 Obs. Metodologica:

* Questdo 1 (Tendéncias Recentes): Que peso e papel parecem ter desempenhado cada uma das dimensdes
relevantes do Quadro 1 (Introdugo) no processo de transformagdes da administragdo publica federal brasileira
entre 2003 e o final do governo Dilma em 20147

** Questao 2 (Sentidos e Significados): Olhando tal comportamento retrospectivamente, € possivel identificar
um sentido geral ou coerente das dimensdes em questdo no que toca ao aperfeicoamento da capacidade de governar
do Estado brasileiro? Sim, ndo e por que.

*%% Questdo 3 (Tensdes Estruturais): Em relagdo a cada uma das dimensdes, qual ¢ a tensdo estrutural ou
fundamental em pauta? E qual parece ser a sua situagdo atual e perspectivas a curto, médio ¢ longo prazos?
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no presidencialismo de
coalizacdo brasileiro.

de alto escaldao (DAS 4, 5
e 6), e (i1) grande
rotatividade e
permeabilidade politico-
sindical-partidaria nas
indicagdes e ocupagdes
superiores.

niveis federativos e
também nos trés
grandes poderes da
Republica?

Planejamento
governamental.

Tendéncias gerais entre 2003
e 2015 implicaram em
tentativas, geralmente
frustradas, de: fortalecimento
institucional do PPA;
elaboracdo ocasional de
planos nacionais e regionais
de longo prazo; importante
mas insuficiente retomada
setorial de planos de médio
prazo; em todos os casos com
aprimoramentos
metodologicos de pouca
envergadura.

Houve iniciativas
governamentais para
aperfeigoamentos
normativos,
metodologicos e
institucionais da fun¢do
planejamento, mas néo
suficientes para fazer esta
funcdo se equipar (em
termos politicos e
institucionais) a outras
fungdes indelegéveis de
Estado, tais como as de
arrecadacao,
or¢camentacao,
fiscalizagdo e controle
interno.

Como recuperar os
muitos anos de
desmonte das
instituicoes,
instrumentos e da
propria cultura de
planejamento publico
no Brasil, dada a crenga
atual e aparentemente
dominante: (i) na
suposta superioridade
do mercado em
promover o
desenvolvimento,
mesmo considerando
aspectos criticos da
globalizacdo economica
e da geopolitica
internacional; (ii) na
impossibilidade pratica
de organizar um sistema
de planejamento
aderente as
necessidades
contemporaneas do
Estado e do
desenvolvimento
nacional?

Financas publicas
e gasto financeiro.

Crescimento expressivo do
gasto financeiro na
composic¢do do gasto publico
total, sobretudo desde 1995,
como reflexo, principalmente,
da estratégia de estabilizagdo
monetaria adotada desde o
Plano Real, com juros altos,
cambio valorizado e geracdo
de superavits fiscais primarios
generosos em todos os anos
entre 2002 e 2014.

Como contrapartida do
gasto financeiro elevado
na composi¢do do gasto
publico total, observa-se
esterilizagdo nao
desprezivel de recursos
em todo o periodo
analisado e baixa
capacidade do gasto
publico real em dinamizar
o lado real da economia.

A consequéncia mais
perversa decorrente da
manutengdo do tripé da
estabilizagdo monetaria
por longo periodo ¢é a
transformacao estrutural
da matriz produtiva
nacional, no sentido da
desindustrializagao,
reprimarizacio e

Dado que a manutengao
do tripé
macroecondmico da
estabilizagdo monetaria
gera como efeito
colateral indesejado
uma dindmica de
crescimento de baixa
poténcia e intensidade,
como migrar desse
arranjo institucional-
financeiro para outro
mais favoravel ao
crescimento econdmico
com distribuigdo de
renda, sem colocar em
risco a estabilidade
relativa da moeda
nacional, bem como a
capacidade e a
sustentabilidade
intertemporal de
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desnacionalizagdo de
ativos.

endividamento e de
financiamento publico?

Financas publicas
e gastos reais.

Crescimento dos gastos reais
(consumo do governo e
investimento publico)
altamente dependente da
elasticidade da arrecadagao
tributaria frente ao ritmo e
intensidade do crescimento
economico. Com isso, 0
crescimento do gasto publico
real entre 2003 ¢ 2013 deu-se
com aumento mais que
proporcional da arrecadagao e
sem criagdo de novos tributos
ou aumento de aliquotas
daqueles ja existentes. Por
isso, 0 aumento dos gastos
reais do governo (consumo e
investimentos) aconteceu sem

Dada a estrutura
regressiva da tributacdo
no Brasil, o crescimento
econdmico que engendra
expansdo da arrecadagdo e
concomitante expansio
dos gastos reais do
governo (consumo e
investimentos) é na
verdade fator de
concentragdo funcional e
pessoal da renda, pois a
tributagdo incide,
proporcionalmente, mais
sobre: (i) os setores reais
da acumulagdo que os
financeiros; e (ii) os
segmentos relativamente
mais pobres da populagio
e da ocupacgdo que os mais
ricos.

Tudo somado, restringe-

Dada a primazia
politica do tripé
macroecondmico para a
estabilizagdo monetaria
(sobre outras
alternativas certamente
existentes) e a dindmica
estrutural de baixo
crescimento que ele
engendra, como
promover uma reforma
tributaria que seja, ao
mesmo tempo,
progressiva na
arrecadacdo e
redistributiva nos

Marcos
regulatorios.

desequilibrio . se, estruturalmente, o gastos?
macroecondmico severo até impacto potencial
2014. redistributivo do gasto
publico real do governo,
tanto sobre regides do pais
como sobre suas
respectivas populagdes.
Coexisténcia de distintos o L
modelos de politica e gestao No estagio posterior as
na agenda de governo. reformas gerencialistas, a
Iniciativas de aprimoramento | Partir de 2003 e
do ambiente institucional particularmente de 20072 | . tradicio

procuraram atingir objetivos
em diversas frentes,
conjugando metas sociais,
promogao da concorréncia,
defesa da soberania, estimulos
aos investimentos publicos e
privados. Podem ser citados,
entre outros, 0S novos
arcaboucos legais dos setores
elétrico (2004) e de
saneamento basico (2007); as
simplificagdes nos processos
de regularizagdo fundiaria
urbana (2009); a Politica
Nacional de Residuos Solidos
(2010); a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (2012); o
regime de producao e
exploracdo do Pré-Sal (2012);
anova Lei de Portos (2013).
A esses marcos somam-se
outras iniciativas, como a

2015, viu-se a adocao pelo
Governo Federal de um
perfil mais
intervencionista, no plano
da agenda programatica
central, dissociando-se,
assim, da heuristica do
Estado regulador
convencional e das
reformas de Estado dos
anos 1990. Esse novo
impulso priorizou também
o fortalecimento da
discussao sobre
governanca e capacidades
estatais num momento em
que a propria discussdo
sobre o desenvolvimento
nacional retornava a pauta
de discussoes e de agdo do
Estado.

burocratica do pais,
como engendrar
arranjos institucionais
de regulagdo estatal e
planejamento
governamental que
busquem e alcancem
adequacdo e
complementaridade
entre recursos
disponiveis, estruturas
de governanga e
distintas formas de
relacionamento,
articulagdo e
coordenagdo de setores
e politicas publicas?
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criagdo de um regime
diferenciado de licitagdo e
contratacdes (RDC), a
consolidagdo das carreiras das
agéncias reguladoras, a
criagdo de empresas de
planejamento e pesquisa nas
areas energética (Empresa de
Pesquisa Energética — EPE) e
de logistica (Empresa de
Planejamento e Logistica —
EPL), além da implantagdo de
uma carreira transversal de
analistas de infraestrutura.

Interfaces
federativas nos
consorcios publicos

A articulag@o de municipios
brasileiros por meio da
formacao de consdrcios é um
dos tragos caracteristicos do
federalismo brasileiro no
século XXI. Trata-se de
fendmeno novo, que apenas
ganhou expressao apos a CF-

Esse arranjo ndo ¢ neutro
em relagdo as
consequéncias
transformadoras que ele é
capaz de induzir no
ambito das relagdes
sociais e da atuacdo da
administragdo publica.
Uma federagéo
cooperativa
descentralizada fomenta a

Consorcios Publicos
Intermunicipais nao sao
um ente da federagéo;
s80 um arranjo
institucional especifico
para lidar com: (i) a
elevada fragmentagdo
territorial por efeito do
acelerado processo de
divisd@o municipal ; e
(i1) a falta de escala na

participativas no
ambito federal.

politicas publicas, audiéncias,
foruns, ouvidorias e outros
instrumentos alargaram as
interfaces socio-estatais e
suscitaram a ideia de um
sistema (e de uma politica
nacional) democratico-
participativo de politicas
publicas.

municipais. 1988, tornando-se mais . - .. ~ | execu¢do e provimento
. inovagdo na administra¢do 7 .
relevante a partir dos anos s ; de politicas e servigos
. Y publica, o protagonismo o .
2000, a partir da Lei n da sociedade civil. bem publicos. Assim, como
11.107 de2005; conhecida < compatibilizar os
. L como a promogao de . .
como Lei dos Consorcios . ) efeitos potencialmente
1 maior equidade no acesso .
Publicos. b L benéficos dos
aos servigos publicos Lo
A . Consoércios com os
entre cidaddos localizados . .
em diferentes jurisdi¢des dilemas estruturais do
" | federalismo brasileiro?
Dificuldades de
integragdo com as
estruturas burocraticas Como aprimorar e
Sobretudo entre 2003 ¢ 2013, | existentes levaram a avangar na gestdo das
impeto participativo implicou | dificuldades de interfaces socio-estatais,
na cria¢do ou ampliacdo de institucionalizag@o. levando em
muitos canais de .. consideracdo as
. . Adicionalmente, a N L
relacionamento direto entre ~ L. tendéncias dos tltimos
. produgdo das logicas de .
Estado e Sociedade. ~ quinze anos, que se
o . representagio gerou .
Conselhos e Conferéncias de . manifestam em
Interfaces desigualdades entre o

perfil de representados e
representantes, muito
embora em menor grau do
que nos espagos
legislativos.

Por fim, a grande
incognita sobre a
efetividade desses espacos
vem mobilizando uma
larga agenda de pesquisa
na area desde entdo.

expansao setorial e
burocratizagdo da
participacdo social, com
explicitagdo de imensa
heterogeneidade e
complexidade das
tentativas de promogao
de articulacao e de
busca por
transversalidades?
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Nos tltimos quinze anos, o
controle interno passou por
expressivas transformagdes,
em especial no dmbito do
Poder Executivo Federal.
Cabe destacar: (i) a extingdo
das Cisets (Secretarias de
Controle Interno situadas
dentro de cada Ministério) e
(i1) a Lei 10.683/2003 que
consolidou a criagdo da

Mudanga da logica de
funcionamento do
controle, passando de um
modelo descentralizado e
pulverizado, para outro,
centralizado em uma
unidade externa aos
orgaos setoriais, de forma
a compor um sistema de
controle.Expressiva

Dada a velocidade e
intensidade com que a
fun¢do controle interno
foi-se
institucionalizando e
empoderando-se no
Brasil em anos recentes,
vis-a-vis outras fungdes
tecnopoliticas
importantes de governo
(tais como a
arrecadacgdo tributaria, o
planejamento e a gestdo
publica, a orcamentagdo

Controladoria-Geral da Unido
(CGU), tal qual uma unidade
ministerial — na verdade,
situada acima dos demais
Ministérios, por vincular-se
diretamente a Presidéncia da
Republica —, integrando em
um corpo Unico a Secretaria
Federal de Controle Interno
(SFC), a Corregedoria-Geral
da Unido (CRG) e a
Ouvidoria-Geral da Unido
(OGU).

Controle interno
da Uniao.

ampliagdo das
responsabilidades e do
alcance de atuagdo do
controle interno federal,
com expressiva
reorganizagdo de sua
logica de funcionamento e
dos modos de
desenvolvimento de suas
atividades precipuas:
prevencao, detecgdo e
punicdo da corrupgao.

¢ a participagdo social),
como doravante
reequilibrar o seu peso
relativo, dentro dos
processos de prevengao,
deteccdo e punicdo da
corrup¢do, a0 mesmo
tempo em que preserva
e aprimora os objetivos
republicanos e
democraticos de mais e
melhor transparéncia,
responsabilizacdo e
controle social publico
dos atos e intengdes de
governo?

Fonte: Cardoso Jr. (2020).

De outro lado, no Quadro 4 abaixo, apresentamos uma primeira tentativa de sintese e
interpretacdo geral acerca das tensdes estruturais das politicas publicas federais brasileiras,
em sintonia com os contetidos anteriores.

Quadro 4: Grandes Areas Programaticas de Atuacio Estatal e as suas Macrotensdes Estruturais.?’

Tensao Estrutural
Dominante

Grandes Areas de

Atuacio Estatal Significado Geral

Desde a CF-1988, setores rentaveis das politicas sociais
(notadamente: previdéncia, saude, educacio, cultura,
esportes, trabalho e seguranca publica) convivem com
constrangimentos tecnopoliticos & universalizacdo de fato de
seus principais programas, ¢ paulatinamente se observa o
crescimento normativo, regulatdrio e ideoldgico na provisdo

Protecao Social,
Direitos e
Oportunidades

Universalizacio X
Privatizacio

27 Obs. Metodologica: Para o estudo das transformagdes ocorridas na Administragdo Publica Federal, organizamos
os programas tematicos do PPA 2012-2015 em 4 grandes areas de politicas publicas, que podem ser desdobradas
em 10 areas programaticas da atuagdo estatal recente; ou em até 65 programas tematicos do PPA 2012-2015. Ou
seja: a) 4 grandes areas de politicas ptblicas: Politicas Sociais; Politicas de Soberania, Territorio e Defesa; Politicas
de Infraestrutura e Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental); b) 10 areas programaticas: Seguridade
Social Ampliada; Direitos Humanos e Seguranca Publica; Educagéo, Esportes e Cultura; Soberania e Territorio;
Politica Economica e Gestao Publica; Planejamento Urbano, Habitagdo, Saneamento ¢ Usos do Solo; Energia ¢
Comunicacdes ¢ Mobilidade Urbana e Transporte; ¢) 65 programas tematicos do PPA 2012-2015.
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dessas politicas sob a égide privada.Por sua vez, as
chamadas politicas sociais de nova geragdo (direitos
humanos e de cidadania para ptiblicos e situagdes
especificas), depois de uma fase de institucionalizagio
promissora até 2014, encontram-se material e
ideologicamente inibidas.

Infraestrutura
Econdmica, Social e
Urbana

Universalizacdo X
Acumulacao

Desde 2003, sobretudo, esfor¢os governamentais no sentido
da ampliacdo da cobertura e do acesso da populacao
relativamente aos bens e servicos tipicos da modernidade
(tais como energia, modais de transporte, mobilidade
urbana, telecomunicagoes, acesso digital, saneamento basico
e moradia digna), tem convivido com: (i) dilemas do perfil
de atuag@o estatal (se meramente regulador ou também
produtor direto; se meramente incentivador ou também
promotor direto de inovagdes), e (ii) com exigéncias cada
vez mais elevadas dos entes empresariais privados em
termos de rentabilidade minima e sustentabilidade financeira
e temporal dos empreendimentos dessa natureza.

Inovacao, Producao
e Protecio
Ambiental

Institucionalizacao
X Compensacio

Desde a CF-1988, primeiro pelo choque externo provocado
pela abertura comercial e financeira desde o Gov. Collor,
depois, pelo choque interno causado pela engenharia
financeira de estabilizagdo monetaria desde o Gov. FHC, ¢
finalmente, pelo acirramento da concorréncia externa
decorrente da globalizagdo comercial (efeito China) e
financeira (bolhas especulativas indexadas em doélar) ao
longo dos Govs. Lula e Dilma, o fato ¢ que os setores
nacionais de produg¢ao (sobretudo industrial), de inovacao (de
processos e produtos ao longo das cadeias produtivas) e de
protecdo e mitigacdo ambiental, tem-se ressentido de
politicas publicas mais robustas para o enfrentamento dos
imensos problemas e desafios a elas colocados. A um vetor
timido, lento e pouco estruturado de institucionalizacdo de
politicas publicas nos campos da producao de bens e servigos,
da inovagao de processos produtivos e de produtos finais,
da protecdo e mitigagdo ambiental, sobressaem medidas
apenas de natureza compensatoéria, de efeitos limitados, tanto
setorial como temporalmente, incapazes de alterar para
melhor a estrutura e a dindmica produtiva em espaco
nacional, ou mesmo de neutralizar os efeitos nefastos que
emanam da estrutura e dindmica capitalista dominante em
curso.

Soberania, Defesa e
Territorio

Institucionalizacao
X Descontinuidades

Depois de muitos anos relegadas a niveis secundarios de
importancia, houve — mormente entre 2003 ¢ 2013 —
tentativas de melhor institucionalizag@o das areas e politicas
publicas de soberania, defesa e territorio. Foram tentativas
governamentais no sentido de: (i) reorientar a diplomacia
brasileira rumo a uma postura ativa e altiva no cenario
internacional; (ii) reequipar as forcas armadas e atualizar a
estratégia e a politica nacional de defesa; e (iii) reinstaurar
instituigdes, fluxo de recursos, capacidades estatais e
governativas, sob o manto de uma nova politica nacional de
desenvolvimento regional no Brasil. Ndo obstante o
processo de institucionalizacdo iniciado, a complexidade em
si desses temas e areas de politicas, aliada a baixa primazia
que historicamente tiveram e continuaram a ter na
conformacdo das agendas prioritarias dos governos recentes,
fazem com que descontinuidades de varias ordens (de
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diretrizes estratégicas a alocagdo orgamentaria) sejam a
regra mais que a excegao nos trés casos.

Fonte: Cardoso Jr. (2020).

4. OUTRA REFORMA ADMINISTRATIVA E POSSIVEL E NECESSARIA

Fundamentos da Ocupacio e do Desempenho Institucional no Setor Publico

E preciso afirmar que, sob a égide dos principios e diretrizes originais da CF-1988, o Brasil
poderia ter se transformado, do ponto de vista do protagonismo do Estado nacional em sua
relagio com o dominio econdmico, numa espécie de China do mundo ocidental.”® Ao invés
disso, o Brasil encontra-se, mais uma vez em sua historia, diante de desafios e escolhas
irreconciliaveis. Ou se submete aos processos de moralizacdo arcaica dos costumes, valores
antidemocraticos e criminalizacao da politica, sindicatos € movimentos sociais, ou se levanta e
luta. Ou adota o caminho da mediocridade e da subalternidade econdmica, politica e social, mas
também intelectual, moral e cultural, ou se reinventa como nagao para reescrever o seu proprio
destino historico.

Este tom de alerta ¢ importante porque para enfrentar tais desafios e lutar por um servigo
publico de qualidade no Brasil, € preciso ter claro que em todas as experiéncias internacionais
exitosas de desenvolvimento, € possivel constatar o papel fundamental do ente estatal como
produtor direto, indutor e regulador das atividades econdmicas para que essas cumpram, além
dos seus objetivos microecondmicos precipuos, objetivos macroecondmicos de inovagdo e
inclusdo produtiva e de elevagdo e homogeneizagao social das condi¢des de vida da populacao
residente em territorio nacional.

Para tanto, ¢ necessario constatar haver relagdo positiva entre o ente estatal, a organizacao
publica e o desenvolvimento inclusivo, relacdo essa que passa por uma compreensao acurada e
uma agao politica e governamental consciente acerca das seguintes dimensdes relevantes da
administracao publica federal: 1) estrutura, organizacao e marcos legais; ii) sele¢ao e formacgao
de pessoas; iii) interfaces socio-estatais; iv) interfaces federativas; v) interfaces entre poderes;
vi) arrecadacdo, financiamento, orgcamentos e gastos publicos; vii) planejamento, regulagao,
gestdo e controle. Conforme visto na se¢do anterior (quadros 2, 3 e 4), este € 0 escopo necessario
para uma discussao qualificada acerca do peso e papel que o Estado deve possuir e desempenhar
no campo do desenvolvimento brasileiro no século XXI.

Ademais, se ¢ verdade que o desenvolvimento brasileiro no século XXI deve ser capaz de
promover, de forma republicana e democratica: 1) governabilidade e governanga institucional;
11) soberania, defesa externa, seguranca interna e integragdo territorial; iii) infraestrutura

28 Para tanto, é preciso ter claro que: “A China decide enfrentar os dissabores da crise financeira anunciando, em
novembro de 2008, um pacote de investimentos da ordem de US$ 600 bilhées a serem executados por imensas
empresas estatais. Empresas tais forjadas em um processo de fusoes e aquisi¢oes, no final da década de 1990,
que resultou no surgimento de 149 conglomerados empresariais estatais. Dados suficientes para demonstrar que:
1) o pais atingiu uma capacidade de coordenagdo e socializagdo do investimento inimaginavel para qualquer pais
capitalista; 2) espantosa capacidade financeira de executar investimentos de qualquer ordem, fazendo base a
novas e superiores formas de planificacdo econémica; 3) os conglomerados empresariais estatais conformam-se
como o nucleo da consolida¢do da NFES (Nova Formag¢do Economica e Social).” [Elias Khalil Jabbour, Alexis
Toribio Dantas, Carlos José Espindola. Consideracdes iniciais sobre a nova economia do projetamento.
Floriandpolis: Geosul, v. 35, n. 75, p. 17-42, mai./ago. 2020. http://doi.org/10.5007/1982-5153.2020v35n75p17 ]
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econOmica, social e urbana; iv) producdo, inovagdo e protecdo ambiental; v) promogao e
protecdo social, direitos humanos e oportunidades adequadas a toda populacao residente, entdo
o desenho organizacional do Estado brasileiro deve possuir tantas carreiras estratégicas quanto
as necessarias para atender a essas grandes areas de atuagdo governamental.

Neste sentido, ha cinco fundamentos histéricos da ocupagao no setor publico, presentes em
maior ou menor medida nos Estados nacionais contemporaneos, que precisam ser levados em
consideragdo para uma boa estrutura de governancga e por incentivos corretos a produtividade e
ao desempenho institucional satisfatério ao longo do tempo. Sdo eles: 1) estabilidade na
ocupag¢do, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em ambiente geral de
homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social, visando a prote¢ao
contra arbitrariedades — inclusive politico-partidarias — cometidas pelo Estado-empregador;
i) remuneragdo adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii) qualificacdo elevada e
capacitagdo permanente no ambito das fungdes precipuas dos respectivos cargos e
organizagdes; iv) cooperagdo — ao invés da competicdo — interpessoal e intra/inter organizagdes
como critério de atuacdo e método primordial de trabalho no setor publico; e v) liberdade de
organiza¢do e autonomia de atuagdo sindical, no que tange tanto as formas de organizagdo e
funcionamento dessas entidades, como no que se refere as formas de representagao,
financiamento e prestacdo de contas junto aos proprios servidores e a sociedade de modo geral.

Uma referéncia possivel para enquadrar historica e teoricamente tais dimensoes pode ser visto
no quadro 5 abaixo.

Quadro 5: Atributos intrinsecos da ocupac¢io para desempenho institucional adequado do setor publico e
seus contrarios de natureza liberal-gerencialista.

Fundamentos Burocracias Atributos Intrinsecos para Receitusrio Liberal
Historicos dos L desempenho institucional Gerencialista
Estados Nacionais Especializadas adequado
. Flexibilidade quantitativa por
. Estabilidade e prote¢ao meio da possibilidade de
contra arbitrariedades. demissao.

. . Remuneragio adequada e . Remuneragao flexivel e bonus
Monopélio da . ) previsivel. por desempenho.
representa¢io Diplomacia ) - o
externa . Qualifica¢do elevada e . Responsabilizac¢do individual

capacitacdo permanente. pela capacitacdo e progressao.

. Cooperagdo interpessoal e | . Competicdo interpessoal e

intra/inter organizacional. concorréncia intra/inter

organizacional.

. Estabilidade. . Flexibilidade quantitativa.
Monopélio do uso da Forgas Armadas, . Remuneragdo. . Remuneragao flexivel.
f fisi Forgas Policiais, ) o o
ore¢a lisica Poder Judiciario . Qualificagdo. . Responsabilizagio individual.

. Cooperagao. . Competicao interpessoal.

. Estabilidade. . Flexibilidade quantitativa.
Monopolio da Parl el . . )
formulaciio e arlamento: classe | Remuneragio. . Remuneragdo flexivel.
impl 50 d politica e burocracia ) . o
implementagao das parlamentar . Qualificagdo. . Responsabilizagdo individual.
leis

. Cooperagdo. . Competicdo interpessoal.
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] . Estabilidade. . Flexibilidade quantitativa.
- Burocracia
Monopollo di! econdmica: emissio | - Remuneragdo. . Remuneracio flexivel.
implementacio e ~ L - ) . o
gestio da moeda ¢ gestdo monetariae | Qualificagdo. . Responsabilizagéo individual.
fungdes derivadas o
. Cooperagao. . Competicao interpessoal.
Fisco: fiscalizagdo, o o o
arrecadacio e . Estabilidade. . Flexibilidade quantitativa.
Monopélio da fupgées derivadas, . Remuneragao. . Remuneracdo flexivel.
tributacio / tais como ) o o
arrecadaciio orcamentacio, . Qualificagdo. . Responsabilizagdo individual.
plan:ejamento, . Cooperagio. . Competigdo interpessoal.
gestdo, controle.

Fonte: Elaboragao propria.

Desta maneira, o aumento de produtividade e a melhoria de desempenho institucional agregado
do setor publico serd resultado desse trabalho dificil, mas permanente e necessario,
de profissionalizagdo da burocracia publica ao longo do tempo. Nao ha, portanto, choque de
gestdo, reforma fiscal ou reforma administrativa contraria ao interesse publico que supere ou
substitua o acima indicado.

Por isso, uma verdadeira politica nacional de recursos humanos no setor publico deve ser capaz
de promover e incentivar a profissionaliza¢ao da burocracia publica a partir do conceito de ciclo
laboral no setor publico,? algo que envolve as seguintes etapas interligadas organicamente:
1) selegdo; 11) capacitacdo; 1iii) alocagdo; 1v) remuneragdo; V) progressao; Vi) aposentagao.
Ademais, deve atentar para fatores que realmente garantem ganhos de produtividade e de
desempenho institucional no setor publico, quais sejam: 1) ambiente de trabalho; i1) incentivos
ndo pecuniarios e técnicas organizacionais; iii) trilhas de capacitacdo permanente; iv) critérios
para avaliagdo e progressao funcional; v) remuneracdo adequada e previsivel; vi) critérios
justos para demissdo; vii) condi¢des de realizagdo dindmica e retroalimentagdo sistémica entre
as dimensdes citadas.>® Este ¢ o conjunto de temas para uma discussio mais bem informada
acerca do ciclo laboral no setor publico e suas relacdes com os temas e objetivos da
produtividade e do desempenho institucional do Estado brasileiro no século XXI.

Tudo somado, cabe entdo perguntar: quais as bases institucionais e politicas para um servigo
publico de qualidade no Brasil? Nao deve haver davida de que a resposta passa
pela republicanizagdo e pela democratizagdo das estruturas e formas de funcionamento dos
aparatos governamentais, com planejamento governamental participativo, gestdo publica
democréatica, controles burocraticos do Estado voltados para a transparéncia dos processos
decisorios, efetividade das ag¢des publicas e institucionalizagdo da participagao social em todas
as etapas e esferas decisorias das politicas publicas. Para tanto, ha que se promover a refundagao
democratica das organizagdes politico-partidarias e a criagdo de novos mecanismos de
representacdo e deliberacio coletivas. E preciso um combate sem tréguas aos privilégios, a
injusti¢a e a corrupcao, aliado a medidas de profissionalizagdo e valorizagao da ocupagao no (e
do) servigo publico, tais que uma verdadeira politica de recursos humanos esteja ancorada e

2 Para um entendimento mais acurado acerca do conceito de ciclo laboral no setor publico, ver Queiroz e Santos
(2020).

30 Todos esses aspectos que afetam o desempenho individual, coletivo e organizacional no setor publico estdo
tratados em Neiva (2020) e Cardoso Jr. e Pires (2020).
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seja inspirada pelos valores e principios da republica, da democracia e do desenvolvimento
nacional.

Vejamos entdo mais de perto cada um dos principais fundamentos da ocupagdo e do
desempenho institucional no setor publico brasileiro.

5.1. Estabilidade Funcional dos Servidores nos Cargos Publicos

Comecando pelo tema da estabilidade na ocupagdo, € preciso ter claro que ela remonta a uma
época na qual os Estados nacionais, ainda em formacgao, precisaram, para sua propria existéncia
e perpetuacdo (isto €, consolidacdo interna e legitimagdo externa) transitar da situacao de
recrutamento mercendrio e esporadico para uma situacdo de recrutamento, remuneracao,
capacitacdo e cooperacao junto ao seu corpo funcional. Este, gradativamente, foi deixando de
estar submetido exclusivamente as ordens feudais e reais, para assumir, crescentemente,
funcgdes estatais permanentes e previsiveis, em tarefas ligadas as chamadas fungdes inerentes

dos Estados capitalistas modernos e contemporaneos.

Tais fungdes, estruturantes dos Estados modernos, e posteriormente outras fungdes derivadas
de novas areas de atuagio governamental na modernidade,>! estdo todas dotadas desse mesmo
atributo original e essencial, qual seja, o da indispensabilidade da estabilidade do corpo
funcional do Estado como forma de garantia da provisdo permanente e previsivel das
respectivas funcdes junto ao proprio ente estatal, nos territorios sob suas jurisdi¢cdes e
respectivas populacdes.

Olhando da perspectiva historica, Prazeres (mimeo, s/d), esclarece que: “Este modelo possui
como principios a profissionalizagcdo, a organizagdo dos servidores em carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade e o formalismo. Este tipo de administra¢do publica foi
desenvolvido com o objetivo de distinguir o publico do privado e, também, separar o politico
do administrador.” (s/pg). E complementa Silva (mimeo, s/d): “O Principio da Estabilidade
nasceu nos Estados Unidos para barrar um costume desumano e imoral, sem contar o fato de
que bania completamente a democracia da Administracao Publica, em virtude da usual e
costumeira troca de governantes no Poder Publico de partidos politicos influentes, os
Democratas e os Republicanos. Diante desse panorama antidemocrdatico em que viviam o0s
cidaddos estadunidenses, onde os servidores eram sumariamente demitidos, quando
considerados contrarios ou desnecessarios ao atual governo que buscava se cercar apenas de
seus partidarios. Tais atitudes causavam total desalinhamento na prestacdo do servico publico,
afetando a credibilidade do governo, e causando injusticas tanto aos servidores quanto aos
administrados. Dessa forma, buscando atender ao interesse coletivo idealizou-se o instituto da
estabilidade, almejando alcan¢ar prote¢do aos cidaddos na prestagdo das atividades
essenciais da Administragcdo.” No Brasil, consolidou-se a estabilidade do servidor piblico com
a Lei n° 2.924 de 1915. Constitucionalmente, a estabilidade foi recepcionada em 1934, e de 1a
para ca tem sido mantida em todas as Constituigdes, até na de 1988, ainda formalmente vigente.

O inverso disso, ou seja, o receitudrio liberal-gerencialista em defesa da flexibilidade
quantitativa como norma geral, por meio da possibilidade de contratagdes e demissdes rapidas
e faceis no setor publico, insere os principios da rotatividade e da inseguranca radical nao

31 Tais fungdes derivadas ou contemporaneas, complexas e abrangentes, foram surgindo € exigindo respostas tdo
estruturadas quanto possiveis da coletividade e seus respectivos governos, sejam finalisticas, tais como no campo
das politicas sociais, econdmicas e de desenvolvimento territorial, setorial e produtivo, financeiro, regulatério,
ambiental etc., como aquelas tipicamente administrativas, dentre as quais as de or¢amentacdo, planejamento,
gestdo, regulacdo, controle etc.
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apenas para os servidores, que pessoalmente apostaram no emprego publico como estratégia e
trajetoria de realizacdo profissional, como também introduz a inseguranga na sociedade e no
mercado, pelas duvidas e incertezas que a rotatividade e a inseguranga acarretam a capacidade
do Estado em manter a provisdo de bens e servigos publicos de forma permanente e previsivel
ao longo do tempo. Portanto, permanéncia e previsibilidade s3ao duas caracteristicas
fundamentais das politicas publicas e da propria razdo de existéncia e legitimagao politica do
Estado, algo que apenas pode estar assegurado por meio da manutengdo da estabilidade e da
protecdo do seu corpo funcional, além de outros fatores.

Em suma, a estabilidade do servidor no cargo para o qual ingressou via concurso publico nao ¢
uma condicdo absoluta, e ¢ um direito fixado no arranjo juridico brasileiro. Um direito, uma
prerrogativa que busca a preservagao no tempo das proprias fungdes de Estado e a prote¢ao do
servidor contra o arbitrio politico indevido. A estabilidade visa antes de tudo o interesse publico.
Neste sentido, ao falarmos do tema emprego publico, estamos na realidade falando de parcela
ndo desprezivel de postos de trabalho criados por decisdo e demanda politica do Estado, com
vistas tanto ao desempenho institucional condizente do poder publico, como visando ao
incremento de uma das capacidades estatais fundamentais na contemporaneidade.

Por sua vez, os demais atributos intrinsecos da ocupagao ¢ do bom desempenho individual e
institucional no setor publico, quais sejam: a remunera¢do adequada e previsivel ao longo do
ciclo laboral, a qualificacdo elevada e a capacitacdo permanente no ambito das fungdes
precipuas dos respectivos cargos e organizagdes, a cooperagdo interpessoal e intra/inter
organizacional como critério de atuacao e método primordial de trabalho no setor publico, todos
eles, derivam precisamente do atributo primordial da estabilidade do corpo funcional.

5.2 Remuneracio Adequada e Previsivel ao longo do Ciclo Laboral

r

A remuneragdo adequada e previsivel no tempo ¢ condigdo de seguranca financeira e de
estabilidade emocional dos servidores, fatores necessarios a qualquer pessoa inserida em uma
relagdo de trabalho que apenas existe e se realiza em fungao do Estado, em favor da coletividade
e em carater permanente. Desta maneira, ela precisa ser adequada e previsivel ndo apenas para
que o servidor goze de seguranga financeira e estabilidade emocional no desempenho de suas
fungoes, dificultando ao maximo que ele possa sofrer qualquer tipo de assédio moral, captura
externa, tentativa de extorsao ou qualquer outro tipo de corrupgao, como que ele tenha que de
suas fungdes precipuas se dispersar, prejudicando com isso o seu desempenho profissional no
cargo publico e, por extensdo, o desempenho institucional satisfatorio da sua organizagdo junto
a populagao.

E claro que tais fatores sio também importantes para as relagdes capital-trabalho no mundo dos
negocios, razao pela qual o processo histdrico de regulacdo social do trabalho incorporou tais
temas na defesa de contratos por tempo indeterminado, remuneragdes minimas garantidas,
pletora de beneficios e direitos laborais e sociais, negociagdes coletivas, direito de greve, acesso
a justica etc. Porém, diferentemente da ocupacdo no setor publico, as ocupacdes no setor
privado, mesmo aquelas contratadas sob o amparo das leis de prote¢do laboral e social ainda
vigentes, estdo mais fortemente sujeitas aos ciclos econdmicos, discricionariedades e — por
vezes — arbitrariedades dos empregadores. No mundo dos negdcios, reinam — infelizmente de
modo quase naturalizado nas sociedades capitalistas contemporaneas, sobretudo naquelas
subdesenvolvidas como a brasileira — relagdes assimétricas e muitas vezes desumanas de poder,
razao pela qual a regulagdo publica (externa e coercitiva) exercida pelo Estado, por meio do
sistema de justiga, sobre as relagdes capital-trabalho, € tdo necessaria, ainda que insuficiente,
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para mitigar ou contra arrestar as tendéncias abusivas, predatorias ou socialmente injustas que
em geral as caracterizam.

Ja no ambito estatal, lugar por exceléncia da esfera publica, as relagdes laborais ndo sdo do tipo
capital-trabalho, sdo relagdes estatutariamente assentadas no pressuposto da igualdade formal
e real entre individuos e destes com o Estado-empregador, ente que representa a propria
sociedade coletivizada. Nem por isso, como se sabe, prescindem de praticamente os mesmos
direitos e deveres consagrados ao emprego assalariado tipico, e também de semelhantes
aparatos burocraticos de justica, defesa e garantia de direitos em suas relagdes com o Estado-
empregador.

Diante do exposto, fica clara a razdo pela qual a proposta liberal-gerencialista de transformar a
remuneracao (fixa, adequada e previsivel) do servidor piblico em uma remuneragao flexivel,
contendo uma parte fixa minima e outra variavel, remunerada na forma de bonus extra por
desempenho individual, afronta os principios supracitados da seguranga financeira e da
estabilidade emocional. Uma vez implementadas no setor publico, propostas de remuneragao
flexivel tenderdo a fazer aumentar — ao invés de diminuir! — a inseguranga financeira e a
instabilidade emocional dos servidores afetados, deixando-os mais expostos a vivenciarem
situagdes de assédio moral, captura externa, tentativas de extorsdao ou qualquer outro tipo de
corrupcao ativa ou passiva no desempenho de suas fungdes. Deste modo, ao invés de estimular
um maior ¢ melhor desempenho individual, ou incrementar a produtividade propria ou
organizacional, medidas dessa natureza tenderdo, na verdade, a acirrar a competi¢do interna e
a deteriorar as condi¢des pessoais e coletivas de sanidade e salubridade no ambiente de
trabalho.*

No setor publico, pela simples razdo de que critérios privados ou meramente técnicos nao
podem ser transpostos automaticamente para o setor publico, o aumento da competi¢do laboral
interna, ainda que possa redundar em maiores indicadores de produtividade individual,
raramente significara melhores condi¢des de sanidade e salubridade em locais de trabalho que
primam pela cooperagao como fundamento da acao coletiva, nem tampouco significara maior
eficiéncia, eficacia ou efetividade da agdo publica de modo geral.

Metodologicamente, dadas as imensas diferencas qualitativas que existem entre as fungdes de
natureza publica (cuja razdo Ultima ¢ de indole socio-politica) e as de motivagao privada (cuja
razao ultima ¢ de indole econdmica, mais facilmente quantificavel e mensuravel), e sendo
dificilimo identificar e isolar as varidveis relevantes minimas necessarias ao coOmputo da
produtividade (individual ou agregada) no setor publico, conclui-se que as propostas liberais-
gerencialistas sdo, como um todo, incompativeis com a esséncia publica do Estado e suas
necessidades de planejamento, gestao e administragao.

5.3 Qualificacdo Elevada, Capacitacdo Permanente e Meritocracia

Da mesma maneira que a remuneragdo, também no caso da qualificag¢do e da capacitagdo, as
propostas liberais-gerencialistas aparecem como insatisfatérias e contraproducentes ao bom
desempenho pessoal e agregado do setor publico. No setor publico, devido tanto a amplitude
de temas ou novas e inescapaveis areas programaticas de atuagdo governamental, como a
complexidade das mesmas em contextos de heterogeneizagdo global e acirramentos nacionais
e regionais crescentes, qualificacao elevada desde o inicio nas carreiras e processo continuo de

32 Para um detalhamento adicional desse ponto, ver Neiva (2020).
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capacitagcdo pessoal e organizacional sdo exigéncias do mundo atual aos Estados nacionais
soberanos.

Ambas as exigéncias colocam desafios imensos as politicas publicas de pessoal e sugerem
atrelamento de fases e tratamento organico aos novos servidores desde a selecao por concurso,
trilhas de capacitagdo e alocagdo funcional que combinem as vocagdes e interesses individuais
com as exigéncias organizacionais de profissionalizacdo da fungdo publica, passando ainda
pelas dimensodes da remuneracao adequada e previsivel em cada nivel hierarquico, dos critérios
e condi¢des de promogdo e progressdo, acompanhamento e avaliagdo, at¢ o momento da
aposentacgao.

Tal politica de pessoal no setor publico, porque abrangente e complexa, apenas pode ser
realizada sob a égide de abordagens reflexivas (e porque nao dizer, holisticas), visando formar
servidores criticos e conscientes da realidade brasileira em suas diversas dimensoes. O aumento
de produtividade e a melhoria de desempenho institucional agregado do setor publico sera
resultado desse trabalho custoso e demorado de profissionalizagdo da burocracia publica. Algo
muito distinto da logica liberal-gerencialista que prima pela oferta de incentivos (e punigdes)
individuais a capacitagao do servidor, induzindo-o a um processo de especializagdo acritica e a
uma légica concorrencial nefasta de progressao funcional na carreira.

Diante do exposto, entende-se melhor porque ¢ que a ocupagdo no setor publico veio,
historicamente, adotando e assumindo a forma meritocratica como critério fundamental de
selecdo e acesso, mediante concursos publicos obrigatorios e exigentes, sob a guarida de um
regime estatutario e juridico unico (RJU), como no caso brasileiro desde a CF-1988. Sabemos,
ndo obstante, que o critério weberiano-meritocratico de sele¢do de quadros permanentes e bem
capacitados para o Estado (técnica, emocional e moralmente) depende de condi¢des objetivas
ainda longe das realmente vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de homogeneidade
socioecondmica, republicanismo politico e democracia social.

O ambiente geral de homogeneidade economica e social é condi¢do necessaria para permitir
que todas as pessoas aptas e interessadas em adentrar e trilhar uma carreira publica qualquer,
possam disputar, em méxima igualdade possivel de condi¢des, as vagas disponiveis mediante
concursos publicos, plenamente abertos e acessiveis a todas elas. Por sua vez, o republicanismo
politico e a democracia social implicam o estabelecimento de plenas e igualitarias informagdes
e condi¢des de acesso e disputa, ndo sendo concebivel nenhum tipo de direcionamento politico-
ideologico nem favorecimento pessoal algum, exceto para aqueles casos (como as cotas para
pessoas portadoras de deficiéncias ou necessidades especiais, € as cotas para género € raga) em
que o objetivo € justamente compensar a auséncia ou precariedade histérica de homogeneidade
econdmica e social entre os candidatos a cargos publicos.

Em outras palavras: o mérito, como critério primordial de selecdo e ocupacdo de cargos
publicos, s6 pode cumprir plenamente o seu papel precipuo de filtrar os melhores ou mais aptos
(dos pontos de vista técnico, emocional e moral), se estiver assentado em condi¢des de méxima
homogeneidade econdmica e social possivel entre os cidaddos concorrentes em qualquer
processo seletivo ou concurso publico. De outra maneira, quanto mais heterogénea e desigual
forem as condi¢des econdmicas e sociais de uma dada populacdo, mais os processos ditos
meritocraticos tenderdo a sacramentar — ou até mesmo ampliar — as desigualdades e
heterogeneidades previamente existentes nessa sociedade.

33 Como afirma Soares (2020): “O meritocrata ndo é nada sem a sociedade em que estd inserido e as condi¢des
que essa sociedade lhe proporcionou para se transformar neste “Self Made Man”, super empreendedor, que
enriqueceu imenso gragas a uma ideia genial criada as costas de milhares de pessoas que contribuiram para que
essa ideia genial pudesse ter surgido. Portanto, o nosso mérito serd qualquer coisa como 90% sorte, 10% esforco.
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Portanto, apenas diante das condi¢des citadas — homogeneidade socioeconomica,
republicanismo politico e democracia social — é que, idealmente, o critério meritocratico
conseguiria recrutar as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e moralmente), sem viés
dominante ou decisivo de renda, da posi¢ao social e/ou da heranga familiar e/ou da influéncia
politica. E entende-se, finalmente, como € que, historicamente, a meritocracia tem sido utilizada
como mecanismo de discriminacdo e injusti¢a, uma vez que o sucesso individual €, sempre,
resultado do esfor¢o continuo, coletivo e cumulativo no tempo, além do contexto econdmico e
social do pais e do mundo. Portanto, individualizar a responsabilidade pelo resultado, mesmo
em empresas privadas que usualmente assim o fazem, € uma pressao violenta que adoece e
desestimula a solidariedade e a colaboracio entre os seres e suas organizagdes.>*

De todo modo, mesmo operando em condi¢des adversas, o critério meritocratico aplicado ao
setor publico evita, justamente, que sob qualquer tipo de comando tiranico ou despoético (ainda
que “esclarecido™!), se produza qualquer tipo de partidarizacao ou aparelhamento absoluto do
Estado. No caso brasileiro, sob as regras vigentes desde a CF-1988, ha garantia total de
pluralidade de formacdes, vocagdes e até mesmo de afiliagdes politicas, partidarias e
ideologicas dentro do Estado nacional, bem como garantia plena do exercicio de fungdes
movidas pelo interesse publico universal e sob controle tanto estatal-burocratico (Lei n°
8.112/1990 e controles interno e externo dos atos e procedimentos de servidores e
organizagdes), como controle social direto, por meio, por exemplo, da Lei de Acesso a
Informagdes (LAI), entre outros mecanismos.

Além desses, no campo da transparéncia e do combate a corrupgao, destaque deve ser dado ao
empoderamento dos 6rgdos de fiscalizacdo e controle, que ganharam autonomia operacional, e
a uma legislacao recente sem a qual seria impossivel identificar, denunciar e punir assaltos aos
cofres publicos, assim como realizar operagdes especiais como todas aquelas articuladas entre
Ministério Publico Federal, Justica Federal e Policia Federal. Estao entre essas leis, todas
incorporadas ao ordenamento juridico nos ultimos anos, as seguintes: i) Lei da Transparéncia
(Lei Complementar n® 131/2009, conhecida como Lei Capiberibe); ii) Lei de Captagao de
Sufragio, que aceita a evidéncia do dolo para efeito de cassagdo de registro e de mandato (Lei
n°® 12.034/2009); iii) Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135/2010); iv) Atualizacao da
Lei de Combate a Lavagem de Dinheiro (Lei n® 12.683/2011); v) Lei de Conflito de Interesses
(Lei n® 12.813/2013); vi) Lei de Responsabilizagdao da Pessoa Juridica, ou Lei Anticorrupgao
(Lei n® 12.846/2013); vii) Lei da Delagdo Premiada, ou a lei que trata de Organizagdes
Criminosas (Lei n° 12.850/2013); e viii) Emenda Constitucional do voto aberto na cassagao de
mandatos e apreciagdo de vetos (E. C. n° 76/2013).

Certamente que ver as coisas desta forma tira muito glamour a todas as nossas conquistas sociais. Mas é a
realidade!” Essa citacdo, apesar de longa, resume tdo bem os problemas em torno do conceito ¢ condi¢des para o
éxito da meritocracia que mereceu, de nossa parte, a sua inclusdo na integra como Anexo 3 desse texto.

3% O assédio moral — individual ou coletivo — pode ser considerado uma pratica originaria € comum no setor
privado, uma pressdo (vale dizer: uma explora¢do) dos modelos organizacionais hierarquicos em busca por
desempenho e produtividade maximos no ambiente de trabalho. A concorréncia interpessoal, levada ao extremo
pela ameaca permanente do desemprego ou do rebaixamento salarial, e a pressdo por maiores indicadores de
rentabilidade empresarial, sdo os principais motivadores desse tipo de assédio no setor privado. No setor publico,
o assédio institucional de expressdo moral caracteriza-se por ameacas fisicas e psicoldgicas, cerceamentos,
constrangimentos, desautorizagdes, desqualificagdes e perseguigdes, geralmente observadas entre chefes e
subordinados (mas ndo s6!) nas estruturas hierarquicas de determinadas organizagdes publicas, redundando em
diversas formas de adoecimento pessoal, perda de capacidade laboral e, portanto, mau desempenho profissional
no ambito das respectivas fun¢des publicas. Para um aprofundamento sobre tais temas ver Barbosa da Silva e
Cardoso Jr. (2020).
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Ou seja, nos regramentos ja existentes para delimitagdo da ocupacao no servigo publico, estdo
previstas possibilidades de avaliagdo e de monitoramento da atividade do agente publico, além
da aplicacao de um amplo rol de san¢des administrativo-disciplinares, que podem culminar com
a expulsdo de servidores estatutarios da administragdo publica federal, em amplo espectro.
Entre 2003 e julho de 2019, por exemplo, estdo contabilizadas 7.588 punigdes expulsivas
aplicadas a servidores estatutarios do Poder Executivo Federal, cerca de 500 ao ano. Quanto as
suas fundamentacdes, 64% dessas expulsdes devem-se a atos relacionados a corrupgdo; 26%
por abandono de cargo, inassiduidade ou acumulacdo ilicita de cargos; os demais 10% estio
divididos entre desidia (3%), participacdo em geréncia ou administracdo de empresas (1%) e
ainda outras razdes ¢ motivos variados (6%).

5.4. Cooperacao como Fundamento e Método de Trabalho no Setor Publico

A cooperagdo interpessoal e intra/inter organizagdes emerge como corolario dos atributos e
fundamentos anteriores (isto é: as questdes aqui ja tratadas da estabilidade, remuneracdes e
capacitacdo dos servidores publicos), colocando-se como critério substancial de atuagdo da
administracdo publica e método primordial de gestio do trabalho no setor ptiblico.*

No setor privado, a competicdo, disfarcada de cooperagdo, ¢ incentivada por meio de
penalidades e estimulos individuais pecunidrios (mas ndo s6) no ambiente de trabalho, em
funcdo da facilidade relativa com a qual se pode individualizar o calculo privado da
produtividade e os custos e ganhos monetarios por trabalhador.

No setor publico, ao contrario, a operagao de individualizacdao das entregas (bens e servigos),
voltadas direta e indiretamente para a coletividade, ¢ tarefa metodologicamente dificil, ao
mesmo tempo que politica e socialmente indesejavel, simplesmente pelo fato de que a fungao-
objetivo do setor publico ndo ¢ produzir valor econdmico na forma de lucro, mas sim gerar
valor social, cidadania e bem-estar de forma equanime e sustentavel ao conjunto da populagao
por todo o territdrio nacional. Por esta e outras razdes, a cooperagdo ¢ que deveria ser
incentivada e valorizada no setor publico, local e ator por exceléncia da expressao coletiva a
servi¢o do universal concreto.

Para tanto, praticas colaborativas no ambito estatal devem estar conectadas a propria dimensao
e objetivos do desempenho individual e institucional no ambito governamental. Quando o
desempenho ¢ concebido como atengdo tanto a qualidade das acdes como a qualidade dos
resultados, temos a perspectiva do desempenho como sustentabilidade (ou dos “resultados
sustentaveis”), isto ¢, aquela que procura iluminar em uma organizagdo a sua capacidade
reflexiva para desempenhar e sua habilidade em converter tal capacidade em resultados
(produtos e impactos) sustentaveis ao longo do tempo, chamando atengdo para possiveis
resultados disfuncionais.

E essa nogdo de cooperagio e desempenho, sintetizada pela ideia de resultados sustentaveis, a
que aqui nos interessa, pois nos permite romper com a limitagdo das perspectivas liberais-
gerencialistas. Cada vez mais, organizagdes tem se defrontado com a necessidade de pensar o
seu desempenho ndo apenas como capacidade — isto €, a mobilizagdo dos inputs necessarios e
a construcao e desenho de processos de trabalho — e nao apenas como produtividade e eficiéncia
— entendidas como relagdes fixas entre os inputs disponiveis e produtos produzidos de forma
padronizada. Organizagdes nos mais diversos setores tém sido impelidas a refletir sobre o seu
desempenho em moldes mais amplos, os quais priorizam a produgdo de solugdes (produtos)

35 Para um detalhamento adicional desse ponto, ver Cardoso Jr. e Pires (2020).
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adequadas para produzir impactos (mudangas no ambiente social e produtivo) em contextos
diferenciados e que tenham também a capacidade de perdurar ao longo do tempo.

Portanto, pensar cooperagdo e desempenho nesses moldes requer, por sua vez, reflexdes mais
criativas sobre as relacdes entre processos de trabalho (recursos, procedimentos e formas de
atuacao) e produtos. Isto €, ndo se trata nem apenas de controlar processos € nem apenas de
controlar resultados, mas sim de explorar como variagdes em processos, em fungdo de
adaptagdes as circunstancias de atuagdo das burocracias e seus agentes, se articulam com a
realizacdo de produtos e solugdes mais adequadas para cada situagdo. Para além do
estabelecimento de métricas baseadas em relacdes fixas entre insumos e produtos, as quais nos
permitem classificar organizagdes em termos de sua eficiéncia e produtividade, o que a
perspectiva de desempenho sustentavel sugere ¢ que a producao de impacto, e a sustentabilidade
dos produtos que os geram, requer maior flexibilidade e adaptabilidade por parte dos processos.
Trata-se, fundamentalmente, de um processo continuo, coletivo e cumulativo de aprendizado e
inovag¢do, no qual as relacdes entre diferentes processos de trabalho e seus respectivos
resultados, em cada contexto especifico, estdo sempre em foco.

Esse €, por sua vez, um dos desafios centrais e perenes para a gestdo de burocracias: equacionar
o dilema entre o controle da atuagdo de seus funcionarios ¢ a flexibilidade, a criatividade ¢ a
expansao de suas capacidades — inclusive reflexivas — necessarias para a resolu¢ao de problemas
nos momentos de provisdo de servicos, implementagdo de politicas publicas e regulacao de
atividades econdmicas. Por um lado, ampla flexibilidade, adaptabilidade e criatividade na ponta
geram inconsisténcias na atuacdo da organizagdo € minam as possibilidades de produgao de
objetivos e politicas institucionais. Por outro, mecanismos de controle, padronizagdo e indugao
de motivagdo frequentemente minam a constru¢do e¢ a mobilizagdo de capacidades e
criatividades necessdrias para o desenvolvimento de solu¢des que produzam impacto e
mudanca de praticas e comportamentos em cada contexto especifico.

Além disso, a abordagem reflexiva aqui defendida rejeita os pressupostos simplificadores do
comportamento humano nos quais se baseiam sistemas de incentivo para o desempenho, tal
como proposto pela abordagem gerencialista — i.e. percep¢do de que individuos (ou grupos e
organizacgdes) sdo motivados, fundamentalmente, pelo desejo de obter recompensas (como
dinheiro ou status) e evitar sangdes. Assim, em nossa abordagem, a tarefa de gestdo do
desempenho envolve o estabelecimento de rotinas que possibilitem aos agentes envolvidos a
reflexdo e revisdo continua das atividades e a¢des burocraticas, de modo que tanto o principio
da cooperacao no ambiente de trabalho, como o monitoramento do desempenho sejam, em si,
parte de um processo mais amplo de aprendizagem e inovagdo institucional.

Um resumo da abordagem reflexiva, em contraposi¢cdo ao modelo tradicional gerencialista,
pode ser visto no Quadro 6 abaixo.

Quadro 6: Sintese das duas abordagens sobre avaliacio de desempenho em burocracias complexas.

Abordagens Burocracia Gerencialista Burocracia Reflexiva
A - Aprendizado e revisdo continua,
Eficiéncia estatica, foco na . .
A L foco na qualidade, impacto e
Enfase minimizagdo de custos e aumento .- ~
T sustentabilidade das a¢des para
de produtividade. ~
solu¢do de problemas.
Pré-determinado; Singular; Foco Provisorio e sob constante revisio;
Carater das metas e em metas especificas Atencao para inter-relacdes entre
objetivos (priorizagdo), gerando multiplos objetivos (natureza
reducionismo e miopia. complexa dos problemas).
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Relacio entre avaliacido
de desempenho e
execucio de tarefas

Avaliagdo externa, objetivo
formal.

Avaliagdo inserida, contextual e
substantiva.

Relacgao entre “linha
de frente” e centro
administrativo

Individual (solitaria) e avaliativa,
com base em parametros e
indicadores especificos; dois
resultados possiveis:
conformidade ou desvio.

Deliberativa (grupo), envolvendo
processos de justificagdo
(explicagdo de condutas e dos
resultados produzidos a partir da
experiéncia concreta de
implementacdo).

Relacio com incertezas ou “o
inesperado”

Tendéncia a tratar o novo e o
inesperado como se fossem
variacdes de rotinas pré-
estabelecidas (enquadramento
categlrico) ou excegoes.

Ocorréncias inesperadas sdo
constantemente problematizadas
para deteccdo de problemas e
correcao de erros; difusdo de
inovagoes.

Fonte: Pires (2010: pg. 18).

Desta feita, mecanismos de revisdo qualitativa do desempenho, em contraposi¢do a sistemas de
afericdo de resultados quantitativos, criam relacionamentos diferentes entre funcionarios na
linha de frente e os supervisores ou centros administrativos. Ao invés de serem objeto da
afericdo de metas numéricas pré-determinadas, os profissionais passam a ser participantes
ativos na reconstru¢do de metas, procedimentos e estratégias de fiscalizagdo, com base nos
resultados advindos de suas operagdes.

Nesse sentido, os experimentos em andamento sugerem que a indugdo de melhor desempenho
pode estar mais associada a valorizagdo da autonomia de burocratas para inovar e aprender a
partir da reflexdo sobre suas proprias praticas (justificagdo) do que a criacdo de incentivos
formais e pressdes por maior produtividade em um conjunto restrito de resultados desejados.
Por 6bvio, a profissionalizagdo da burocracia, assentada nos fundamentos discutidos nesta
secdo — a saber: a estabilidade funcional dos servidores nos cargos publicos, remuneragao
adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral, qualificacdo elevada e capacitagdo permanente
no ambito das fungdes precipuas dos respectivos cargos e organizagdes, € a cooperagao — sao
condi¢cdes necessarias para o exercicio (ou o experimentalismo) da autonomia burocratica com
responsabilidade e engajamento, e fontes primarias da aprendizagem e da inovagao institucional
como esséncia do modelos reflexivos de gestao de pessoas e do desempenho no ambito publico.
Além disso, fica claro que aquilo que tem sido proposto pelo atual governo como Unica e
exclusiva solucdo para os problemas a serem enfrentados pela reforma administrativa — foco na
competi¢do e vinculacdo da remuneragdo variavel ou recompensas financeiras com o
atingimento de metas individuais e quantificaveis — esta longe de esgotar as possibilidade
existentes de abordagem aos desafios de tornar a administra¢ao publica mais inovadora, efetiva
e sustentavel.

5.5 Liberdade de Organizacio e Autonomia de Atuacio Associativa e Sindical

Embora esse tema nao esteja sendo tratado diretamente na PEC 32/2020, ele ja tem sido objeto
de ateng@o ha algum tempo, infelizmente numa linha de raciocinio e atuagdo governamental e
legislativa que prima por condenar e at¢ mesmo criminalizar agdes coletivas no ambito do setor
publico, para além de tudo o que ja vem sendo feito no &mbito das relagdes privadas de trabalho.

No caso do setor publico, apesar de mencionar expressamente os direitos de livre associacao
sindical e de greve (este ultimo pendente de regulamentacdo em lei especifica), a Constitui¢do
de 1988 nao assegurou explicitamente o direito de negociagdo coletiva. Isso criou um vacuo
juridico nas relacdes trabalhistas entre os servidores e o Estado, embora a Lei 8.112/1990, que
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dispde sobre o regime juridico dos servidores federais, preveja garantias para o exercicio da
atividade sindical e aluda a negociagdo coletiva. E que também vigore no pais, desde margo de
2013, a Convengao 151 da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), que trata do tema.

Esse vacuo ensejou constantes dificuldades e tensdes na relagdo entre governos e servidores.
Entretanto, a vigéncia de um ambiente mais democratico, até recentemente, favoreceu a solugao
dos conflitos, ainda que as custas de processos de negociacdo bastante morosos ¢ de longas
greves. A falta de regulamentacao dos direitos de negociagdo e de greve do funcionalismo,
portanto, ndo impediu o didlogo e a construcdo de alternativas para a solugdo dos conflitos
trabalhistas no setor publico.

Entretanto, atualmente, os espacos de didlogo e concertagdo, inclusive no ambito parlamentar,
se encontram fortemente limitados ou mesmo inacessiveis ao movimento sindical dos
servidores. Assiste-se, com frequéncia, a ataques de ministros de Estado e do proprio presidente
da Republica aos servidores, em todos os niveis da administragdo publica federal,
inviabilizando qualquer tentativa de negociacao. Nesse contexto, a auséncia de regulamentagao
dos direitos de negociagdo e greve acirrara os conflitos entre governo e servidores, com
consequéncias danosas para a sociedade.

Vejamos mais de perto algumas questoes especificas de cada um desses temas. Ha, certamente,
varias especificidades nas relagdes trabalhistas entre os servidores e entes publicos, que tornam
mais complexa a tarefa de regulamentacao do direito de greve e de negociagdo. Entre elas,
destacam-se:

i.  diferentemente da iniciativa privada, o empregador (Estado) ndo aufere lucros com suas
atividades. Seus recursos sdo sempre escassos diante das necessidades da populacdo e
sao objeto de disputa entre os diversos setores da sociedade, por ocasido da elaboracao
da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da aprovagao da Lei Or¢amentaria Anual
(LOA);

ii. o Poder Publico tem, constitucionalmente, o dever de observar o “principio da
legalidade”, pelo qual o Executivo s6 pode realizar despesas se autorizado pelo
Legislativo, através da LOA. Esse principio faz com que uma eventual negociagao tenha
que incorporar, necessariamente, o Parlamento, o que torna o processo de negociacao
no setor publico muito mais complexo que na iniciativa privada;

1ii. o Poder Executivo tem que observar os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), aprovada em 2.000 (Lei Complementar 101), que prevé rigidos limites para o
gasto com o funcionalismo publico, que, no caso dos Estados € Municipios, nao pode
superar 60% da Receita Corrente Liquida e, no &mbito da Unido, 50% da RCL;

iv. a Emenda Constitucional 95/2016 (Teto de Gastos) adicionou restricdes as
possibilidades de negociagdo dos servidores no tocante aos reajustes remuneratorios, ao
congelar os gastos publicos por 20 anos. A chamada “EC Emergencial”, por sua vez,
vem para dificultar ainda mais a negocia¢do sobre questdes que envolvam qualquer
aumento de despesa;

v. a negociacdo coletiva no setor publico requer a atuacdo das entidades sindicais dos
servidores nos diferentes momentos do ciclo or¢amentério, desde a apresentagdao do
Plano Plurianual (PPA), passando pela aprecia¢do da LDO e encerrando com a votagao
da LOA.

vi. a negociagdo dos servidores envolve, além dos servidores e suas entidades
representativas, os demais gestores publicos e diversos outros atores, entre eles,
parlamentares e organizacdes da sociedade civil, além dos destinatarios dos servigos
oferecidos a populacao;
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vii. em muitos casos, a autonomia das entidades de servidores publicos na negociagdo ¢
bastante reduzida, pois os or¢amentos de cada 6rgdo sdo rigidos e admitem pequena
margem para realocacdo de recursos;

viii.  hd disputas entre os diversos 0rgaos e carreiras nas diversas esferas do Poder Executivo
pela apropriacdo da cota orcamentaria relativa a remuneragdo, o que torna bastante
complexa a elaboracdo de pautas comuns e formagdo de consensos politicos. A
pulverizagao de interesses ¢ demandas entre categorias e entidades representativas
dificulta a unifica¢do dos processos de negociacdo e mobilizag¢do. Portanto, o instituto
da data-base existente na negociagdo coletiva dos trabalhadores na iniciativa privada
dificilmente se aplicaria a realidade dos servidores. E, de fato, a ela ndo se aplica.

Ainda em relacdo a negociagdo coletiva, parte das dificuldades decorre da interpretagdao
majoritaria do STF sobre sua inconstitucionalidade, conforme a ADI 492/1992. Entretanto, essa
interpretagdo ndo impediu a proposicao e tramitacao de projetos sobre o tema, sendo os mais
recentes os Projetos de Lei 4.795/2019 (Camara dos Deputados) e 711/2019 (Senado Federal).
Esses projetos visam efetivar a Convencao 151 da OIT, ratificada pelo Congresso Nacional em
2010 e vigente desde 2013. Ambos se manifestaram por um “modelo temperado” de negociagao
coletiva.®

No setor privado, empregados e empregadores possuem mais liberdade para definir os
parametros do acordo resultante, pois o objetivo do negocio empresarial ¢ a obtencao de lucro
- que pode ser “distribuido” entre os empregados conforme a situacdo econdmica e financeira
da empresa - e a capacidade de pressao dos sindicatos e trabalhadores. A Reforma Trabalhista
de 2017, inclusive, permite que os acordos prevalecam sobre a lei, ainda que prevejam
condi¢des menos favoraveis.

Na visdo de Vieira Jr. (2013), “é inadmissivel e insustentavel constitucionalmente (...) a
adogdo, sem qualquer ponderac¢do, da negociac¢do coletiva, desconsiderando as balizas
constitucionais referentes ao principio da reserva legal, ao equilibrio or¢amentario financeiro
e a responsabilidade fiscal.”®" A existéncia dessas balizas ¢ o elemento que caracteriza o
modelo “temperado” de negociagdo coletiva, compativel com os termos da Convengdo n® 151
da OIT e com a Constitui¢cao de 1988.

Vieira Jr. também pondera que: “O modelo temperado de negociagdo coletiva (...) é fiel a
solitaria e corajosa manifestagdao do Ministro Marco Aurélio no julgamento da ADI n°492, em
que sustentava a possibilidade de interpretacdo conforme a Constituicdo para admitir a
negociagdo coletiva no setor publico, harmonizada com os demais preceitos constitucionais
relacionados as prerrogativas do Estado na condugdo das questoes referentes aos servidores
piiblicos. 8

O autor prossegue dizendo que “o debate sobre a negociagdo coletiva no setor publico estda
definitivamente inserido na agenda dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio”,*® e que,
portanto, “frata-se de buscar uma alternativa normativa viavel, constitucionalmente

36 Segundo Vieira Jr. (2013: pg. 26), em estudo fundamental sobre a regulamentagio do direito de negociagio
coletiva no setor publico, “a negociag¢do coletiva pura, transportada da experiéncia trabalhista privada, é
inconstitucional quando aplicada ao setor publico.”

37 1dem, ibidem, P.26
3% Idem, ibidem, P.26
39 1dem, ibidem, P.27
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sustentavel, que fomente a autocomposicdao dos conflitos, densifique os direitos sociais dos

servidores publicos e reduza a judicializacdo dessas demandas”.*°

A regulamentacdao do direito de negociagao coletiva dos servidores, portanto, ¢ desejavel e
cabivel do ponto de vista legal, existindo em tramite dois projetos (supracitados) de igual teor
que poderiam ser apreciados e aprovados na atual legislatura.

Em relag@o ao direito de greve, as especificidades se relacionam basicamente as nogdes de
“atividades essenciais” e “necessidades inadidveis”. Em se tratando de servigos prestados e
atividades realizadas pelo Estado, pode-se dizer, em tese, que quase todos se encaixam nessas
nogdes. Os que criticam esse direito baseiam-se na visao estreita de que uma greve de servidores
entraria em conflito com a propria missdo do setor publico para com a sociedade. Com base
nessa visao, o direito de greve foi negado aos servidores por muitas décadas pelas legislagcdes
constitucional e ordindria. Entretanto, a Constitui¢ao Federal de 1988 estendeu esse direito aos
servidores, deixando sua regulamentac¢do para a lei ordindria.

Dessa maneira, que principios e parametros devem orientar a elaboragdo de uma lei de greve
especifica para os servidores, considerando a natureza peculiar de suas atividades e a missao
social do servigo publico? Como a greve nesse setor, muitas vezes, impde mais 6nus a sociedade
que aos servidores publicos, gerando potenciais conflitos entre servidores e cidadaos, que
mecanismo legal poderia ser criado para resolver ou mitigar conflitos decorrentes dos
movimentos paredistas?

Tais questdes devem ser contempladas em qualquer proposta de regulamentag¢ao do direito de
greve no setor publico. Neste sentido, o PL 375/2019 visa a sua regulamentagdao no setor
publico, previsto no inciso VII, Artigo 37 da Constitui¢do Federal. Ainda de acordo com Vieira
Jr. (2013): “Nao é razoavel supor que a CF tenha admitido, expressamente, o direito a livre
associagdo sindical dos servidores, em seu art. 37, inciso VI, o direito de greve no inciso VII
do mesmo artigo, e ndo tenha admitido a negociagdo coletiva, obedecidas as balizas
constitucionais. Fosse verdadeira essa construgdo, estaria desmontado o classico eixo que
sustenta as relagoes trabalhistas, e, por extensdo, as relagoes juridico-estatutarias, composto
por: livre organizagio sindical, negociagio coletiva e direito de greve. E imperiosa, portanto,
a construgdo de base normativa que: i) reafirme a possibilidade de livre organizagdo dos
servidores para reivindicar o que consideram seus direitos, ii) crie espago possivel de
negociagdo, submetido aos limites constitucionais e legais; e, por fim, iii) viabilize o exercicio
do direito de greve, na hipotese de as negociagoes resultarem infrutiferas.”*!

Tendo em vista a regulamentacao do direito de greve, entretanto, cabem muitas reservas quanto
ao projeto mais recente (375/2018) que claramente restringe e constrange seu exercicio pelos
servidores. Trata-se de matéria extremamente complexa e sensivel que deve considerar, ao
mesmo tempo, o legitimo exercicio de um direito constitucional — indissociavel, tanto do direito
de negociagao coletiva, como da mais ampla liberdade de organizacao sindical —, bem como as
necessidades da sociedade em relacdo aos servigos prestados pelo Estado que sdo financiados
por ela por meio de impostos. O Projeto de Lei 375/2018, infelizmente, ndo contempla essas
premissas e contém indisfarcavel viés restritivo das liberdades sindicais.

Em suma: a regulamentagdo do exercicio desses direitos deveria ser objeto de um tinico projeto
de lei, entendendo-se que ambos estdo intrinsecamente relacionados, pois, negociacdo coletiva
e greve sdo aspectos centrais de um sistema democratico de relagdes de trabalho. Ambos os

0 Idem, ibidem, P.28
# 1dem, ibidem, P.28
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aspectos se inserem nesses objetivos, pois permitira aos servidores e ao Estado previsibilidade
e seguranca em relagdo a evolugdo dos gastos com a folha de pagamentos, evitard a cristalizacao
de “castas funcionais” em detrimento da melhoria das condi¢des de vida e trabalho da ampla
maioria dos servidores, sinalizara a sociedade uma gestao profissional e transparente da gestao
de recursos humanos no setor publico, reduzird a conflitividade das relacdes de trabalho entre
Estado e servidores e os custos sociais de greves que poderiam ser evitadas pela existéncia de
negociagdes permanentes.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A Hora do Estado Nacional e da Solidariedade Social para Salvamento do Brasil

Este texto buscou cumprir trés objetivos fundamentais: 1) organizar e apresentar informagdes,
conhecimentos e argumentos, visando qualificar o debate publico sobre o tema da reforma
administrativa proposta pelo governo Bolsonaro/Guedes; ii) com isso, cumprir o papel de
instrumentalizar segmentos organizados da opinido publica, tais como fundagdes e partidos
politicos, sindicatos, movimentos sociais, setores de midia etc. para a grande tarefa civica da
sensibilizacdo politica necessaria ao discernimento das questdes em jogo; € iii) permitir, por
fim, que todo esse esfor¢o conjunto — que precisa ser continuo, coletivo e cumulativo — possa
ser capaz de ajudar na mobilizagdo da sociedade para o enfrentamento e superagao positiva das
diversas crises em curso.

No que se refere a reforma administrativa, o Brasil possui, hoje em dia, por meio das entidades
representativas dos servidores, o mais completo estoque potencial de conhecimentos sobre as
estruturas e as formas de funcionamento da administragcao publica federal brasileira. Seja por
meio de estudos técnicos que elas produzem, seja simplesmente pelo conhecimento tacito que
os servidores possuem sobre o cotidiano de virtudes e problemas do Estado, o fato ¢ que sdo os
proprios servidores publicos, os que mais t€ém condi¢cdes de produzir a melhor explicacao
situacional possivel e as mais adequadas e aderentes proposi¢des ou solugdes para os problemas
de desenho organizacional e de desempenho institucional do governo federal.*?

A reforma administrativa do governo federal, como visto, centra-se fundamentalmente na
reducdo do tamanho do Estado e na compressao do gasto publico, dai derivando as medidas de
congelamento e redugdo da remuneragao, avaliacdo do desempenho individual para demissao
de servidores, reducdo radical do nimero de carreiras ¢ cerceamento da atividade sindical no
servico publico. Em esséncia, tais propostas carecem de compreensdo sistémica sobre os

42 Em parceria com o Fonacate (Férum Nacional Permanente das Carreiras Tipicas de Estado), a Afipea-Sindical
(Associagao e Sindicato Nacional dos Funcionarios do IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) tem
trabalhado praticamente todos os temas da Reforma Administrativa, razdo pela qual julgamos pertinente lancar a
publico uma série de documentos chamados Cadernos da Reforma Administrativa
(http://afipeasindical.org.br/noticias/cadernos-sobre-reforma-administrativa/), com intuito de qualificar o debate
junto ao governo, parlamento, midia, academia etc. Os assuntos que compdem os Cadernos da Reforma
Administrativa estao sendo debatidos e produzidos sob a constatacao de que a dimensao fiscal que vem orientando
todo o conjunto de propostas e discursos governamentais sobre o tema (vide PECs 186, 187 e 188 de 2019 3 PEC
32 de 2020) ¢ claramente insuficiente, diria mesmo, contraproducente, para uma compreensio e solu¢do adequadas
acerca dos problemas que de fato estdo presentes da administragdo publica federal brasileira. Desta maneira, os
Cadernos da Reforma Administrativa percorrem alguns dos principais aspectos que deveriam compor o centro de
qualquer reforma que de fato se pretenda voltada a racionalizag¢@o da estrutura estatal ¢ & melhoria do desempenho
institucional agregado do setor publico brasileiro, medido este ndo apenas pelo critério rapido e facil da eficiéncia
do gasto publico, mas principalmente pelos critérios da eficacia e efetividade da ago publica.
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condicionantes e determinantes do desempenho estatal no campo das politicas publicas, algo
que foi demonstrado ao longo do texto e pode ser resumido pelo Quadro 7.

Quadro 7: Reforma Administrativa Republicana e Democratica X Reforma Administrativa Liberal-
Gerencialista do Governo Federal.

Reforma Reforma
Republicana e Democratica Liberal-Gerencialista
. Estabilidade funcional e protegdo contra . Flexibilidade quantitativa por meio da
arbitrariedades. expansdo das possibilidades de demisséo.
. Remuneracdo adequada e previsivel ao longo do . Flexibiliza¢do remuneratéria e redugéo

ciclo laboral. . .
das despesas com funcionalismo.

. Qualificacdo elevada e capacitagao permanente . Responsabilizacdo individual pela capacitagdo e
atrelada a progressao e interesse publico. pela progressao funcional.

. Cooperagdo interpessoal e intra/inter organizacional | . Promog¢ao da competicao interpessoal e da

como fundamento do processo de trabalho no setor concorréncia intra/inter organizacional.

publico.

. Liberdade de organizagdo e autonomia de atuagéo . Obstaculizag@o da organizagdo ¢ da atuagao sindical
sindical

Fonte: Elaboragéo propria.

Em sintese, no cerne das propostas do atual governo estdo: como fundamento, a negatividade
intrinseca do Estado; e como desiderato, a destrui¢do de sua indole publica e potencialmente
transformadora. Em consequéncia, se bem-sucedidas, restardo: um Estado plutocratico;® e
organizagoes, instituicdes e servidores a servi¢o dos mercados ao maximo liberalizados e dos
privilégios e status quo dos grupos no comando do poder politico. Evidentemente, esse nao ¢é
um cendrio que aponte para nada parecido com soberania nacional, sustentabilidade ambiental,

inovacao produtiva, inclusdo ou participagdo social.

Por outro lado, as evidéncias disponiveis demonstram cabalmente a relevancia das organizagdes
publicas e carreiras de Estado para qualquer projeto de desenvolvimento que ainda se almeje
ao Brasil neste século XXI. Desmontar tais capacidades em nome de um fundamentalismo
liberal anacronico vai, a0 mesmo tempo, destruir o potencial transformador que a sociedade
brasileira construiu por meio do Estado ao longo de mais de cem anos de Republica, como
comprometer as chances de emancipagdo e desenvolvimento social de sua populagdo —
sobretudo a mais vulneravel — justamente num contexto econdmico (nacional e internacional)
marcado por enorme complexificacdo, frente a qual solugdes aparentemente rapidas e faceis se
mostram, de saida, fadadas ao fracasso.

43 Proveniente do grego, a palavra Plutocracia significa governo da riqueza, ou seja, trata-se de um sistema politico
em que o poder esta concentrado nas maos dos individuos que sdo detentores das fontes de riqueza da sociedade.
A Plutocracia pode ser vista, em alguns casos, como uma forma de oligarquia, na medida em que grupos se
organizam e se articulam para manterem-se no poder, controlando o governo. A Plutocracia exerce presenga real
quando os representantes politicos atendem interesses sobretudo daqueles que os apoiaram no financiamento do
processo eleitoral, deixando de ser o cargo publico uma representagdo legitima do voto e do povo. Deste modo, o
financiador — direta ou indiretamente — exerce controle sobre as agdes do seu representante no comando do
governo.
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Ao final das contas, ao Estado importa ser agente capaz e ativo no enfrentamento e resolugao
dos grandes problemas nacionais, tendo sempre como destino a melhoria das condi¢des de vida
da populacdo e a projecdo do Brasil como nagdo livre, soberana, sustentavel, igualitéria,
democritica, justa etc. A reforma que importa fazer avangar, portanto, ¢ aquela que tenha no
fortalecimento das fun¢des sociais de Estado e na valorizagdo e profissionalizagdo dos
servidores publicos um de seus eixos principais.

Para tanto, no Brasil, o regime juridico dos servidores publicos civis (RJU) consiste em um
conjunto de regras de direito publico que trata dos meios de acessibilidade aos cargos publicos,
da investidura em cargo efetivo e em comissdo, das nomeagdes para fungdes de confianga, dos
deveres e direitos dos servidores, da promocdo e respectivos critérios, do sistema
remuneratorio, das penalidades e sua aplicacdo, do processo administrativo e da aposentadoria.

Adicionalmente, tanto na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) quanto na
Constituicdo Federal Brasileira (1988), o direito ao trabalho digno (ou trabalho decente,
conforme a Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT), aparece como elemento central e
estruturante da sociedade. Neste sentido, ao falarmos do tema emprego publico, estamos na
realidade falando de parcela de postos de trabalho criados por decisdo e demanda politica do
Estado, com vistas tanto a uma ocupagao institucional condizente, proporcionada pelo poder
publico, como visando incrementar uma das capacidades estatais fundamentais para colocar em
marcha politicas publicas de varios tipos e abrangéncias.

Desta feita, o emprego publico tende a ser ndo apenas um emprego de qualidade e dignidade
elevadas no espectro total de ocupacdes em uma sociedade emergente como a brasileira, como
ainda se reveste de atribuigdes e competéncias algo distintas daquelas que prevalecem no
mundo das contratagdes privadas. De um lado, tende a ser uma ocupagdo de qualidade relativa
elevada, porque sendo o Estado o empregador em primeira instancia, hd obviamente a
necessidade de que se cumpram todos os requisitos legais € morais minimos a contratacao e
manuten¢do desses empregos sob sua custddia e gestdo. Requisitos esses que dizem respeito,
basicamente, as condigdes gerais de uso (jornada padrdo), remunera¢do (vencimentos
equanimes), prote¢do (saude, seguranca e seguridade nas fases ativa e pos-laboral),
representagdo (sindicalizagdo e demais direitos consagrados pela OIT) e acesso a justica contra
arbitrariedades porventura cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha distingdes claras relativamente aos empregos do setor privado, dada a natureza
publica dessas ocupacdes que se dio a mando do Estado e a servigo da coletividade, cujo
objetivo ultimo nao ¢ a produgao de lucro, mas sim a produgao de cidadania e bem-estar social.
O emprego publico nio estd fundado — conceitual e juridicamente — em relagdes contratuais tais
quais aquelas que tipificam as relacdes de assalariamento entre trabalhadores e empregadores
no mundo privado. Ao contrario, o servidor publico estatutario possui uma relagdo de deveres
e direitos com o Estado-empregador e com a propria sociedade, ancorada desde a CF-1988 no
chamado Regime Juridico Unico (RJU).

Desta maneira, todos os aspectos apresentados e discutidos neste texto justificam a permanéncia
de um regime diferenciado de contratacdo e gestao dos servidores publicos, um regime juridico
unico (RJU) nos termos da Constituicdo Federal brasileira em vigor (cf. art. 39, caput, CF-
1988). Com isso, uma verdadeira politica nacional de recursos humanos no setor publico deve
ser capaz de promover e incentivar a profissionaliza¢do da burocracia publica a partir de um
modelo reflexivo de gestdo de pessoas e do desempenho institucional, atrelado diretamente ao
ciclo laboral no setor publico.

Em suma, uma coisa ¢ aperfeicoar instrumentos existentes de avaliagdo, ética, conduta,
desempenho, o que sempre ¢ e sera bem-vindo; outra bem diferente, e que deve ser evitada, &,
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sob os mantras da produtividade e do ajuste fiscal a qualquer preco, sujeitar o servidor a
demissdo por subjetividade das chefias e arbitrio ou incompreensdo dos governantes. Neste
sentido, em linha oposta a agenda governamental, visando alargar o horizonte de discussoes e
de proposi¢des sobre o tema, indicamos abaixo algumas diretrizes gerais para avangarmos no
detalhamento técnico e juridico adequado a uma reforma administrativa de matriz reflexiva e
de indole republicana e democratica, voltada para um servigo publico efetivo e de qualidade,
condig¢do sine qua non para o proprio desenvolvimento nacional em suas dimensdes geopolitica,
econdmica, social, ambiental ¢ institucional. Sao elas:

i.  Medidas para conferir mais e melhor transparéncia dos processos decisorios
intragovernamentais e nas relagdes entre entes estatais e privados, bem como sobre
resultados intermediarios e finais dos atos de governo e das politicas publicas de modo
geral. Este ¢ um dos principais campos de atuacdo republicana contra a visdo moralista
e punitivista de combate a corrup¢ao no pais.*

il.  Medidas para democratiza¢do da gestdo publica: reforgo dos principios € mecanismos
ligados ao mérito, transparéncia, autonomia, inovag¢ao, mobilidade e responsabilidade,
tanto em nivel individual como organizacional.

iii.  Medidas para aperfeicoamento cotidiano da gestio publica: instauragdo e difusdo de
novas tecnologias de informacao, (tele)trabalho, gestdo e comunicagdo intra e inter
pessoais e organizacionais no ambito do setor publico e em suas relagdes com o mercado
e a sociedade.

iv.  Medidas para estimular mais participa¢do social e melhor controle publico sobre os
poderes da Unido (Executivo, Legislativo, Judiciario) e Ministério Publico, nos trés
niveis da federacao. O empoderamento social no ambito de conselhos e outras instancias
de compartilhamento de poder no ambito dos trés poderes constitucionais (e Ministério
Publico) ¢ condi¢do fundamental para o reequilibrio de poder e valorizagdo da esfera
publica no pais.

v. Medidas de recuperacdo e ativagdo das capacidades estatais de planejamento
governamental e de coordenagdo estratégica dos investimentos e demais decisoes das
empresas estatais. Neste particular, ¢ preciso compatibilizar a sustentabilidade
empresarial de longo prazo com a fungao social publica das estatais, ja que a eficiéncia
microecondmica de curto prazo ndo pode estar acima da eficdcia macroeconomica e da
efetividade social nos médio e longo prazos.

vi.  Medidas de profissionaliza¢do e valoriza¢do da ocupagdo no (e do) servigo publico,
tais que uma verdadeira politica de recursos humanos para o setor publico brasileiro —
que leve em consideragdo de modo articulado e organico as etapas de selegdo,
capacitacdo, alocacdo, remuneragdo, progressao € aposentacao — esteja ancorada e
inspirada pelos valores e principios da republica, da democracia e do desenvolvimento
nacional.

4 No tocante a corrupgdo, a concepg¢do neoliberal que tem sido predominante no Brasil criminaliza a politica,
legitima a adocdo de leis, procedimentos e jurisprudéncias de excecdo, prega a entrega do patriménio publico e
dos servigos essenciais para o controle das grandes empresas privadas. Mas os brasileiros finalmente estdo
tomando consciéncia de que este caminho antidemocratico e antirrepublicano leva, ao contrario da visdo simplista
¢ punitivista, ao maximo de corrup¢ao. Isto porque a corrupgdo ndo diz respeito especificamente ao Estado e a
dimensdo politica do poder, mas sim as relagdes esptirias que se estabelecem entre interesses privados / privatistas
e o Estado / esfera publica. Dito assim, a corrup¢do ndo é importante apenas na explicagdo da formagdo do Estado
nacional, mas estd também vinculada ao problema da desigualdade na medida em que esta ¢ historicamente
(re)produzida e mantida, essencialmente, pela corrupg@o do poder. Desta maneira, a luta contra a corrupgdo deve
ser concebida de modo subordinado ao aprofundamento do carater democratico e republicano do Estado brasileiro.
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Com tal conjunto de orientagdes sugeridas acima, o Estado nacional recuperaria poder e
centralidade em virtude de sua capacidade sui generis de mediar os diferentes interesses
presentes na comunidade politica, para a construcdo de um referencial universalizante que se
projeta ao futuro. Tais questdes — e certamente outras mais — sdo cruciais para aprimorar o
debate contemporaneo sobre a reforma do Estado necessaria ao desenvolvimento brasileiro
ainda no século XXI. As eventuais respostas dependem de uma compreensao adequada acerca
do papel do Estado como promotor e provedor do desenvolvimento e t€m nas proposicoes
sugeridas acima um de seus pilares fundamentais.
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Anexo 1

Reforma Administrativa | Legislacao atual x PEC 32/2020

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

I - os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros,
na forma da lei;

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a

CONSTITUICAO FEDERAL
Legislacio atual PEC 32/2020

Art. 37. A administrag@o publica direta e indireta de quaisquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, imparcialidade, moralidade,
publicidade, transparéncia, inovagdo, responsabilidade, unidade,
coordenacio, boa governanca publica, eficiéncia e subsidiariedade e,
também, ao seguinte:

I - os cargos, os vinculos ¢ os empregos e-funedes publicos sdo acessiveis
aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim
como aos estrangeiros, na forma da lei;

IT - a investidura em earge-ou emprego publico depende de aprovacao em

concurso pubhco de provas ou de provas e t1tu10s d%aeefd&eemﬁ}a{meza
natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, vista
ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeagao € exoneragao;

nomeacio-e-exoneracdo na forma da lei;

II-A - a investidura em cargo com vinculo por prazo indeterminado
depende, na forma da lei, de aprovacio em concurso publico com as
seguintes etapas:

a) provas ou provas e titulos;

b) cumprimento de periodo de, no minimo, um ano em vinculo de
experiéncia com desempenho satisfatorio; e

¢) classificacdo final dentro do quantitativo previsto no edital do
concurso publico, entre os mais bem avaliados ao final do periodo do
vinculo de experiéncia;

II-B - a investidura em cargo tipico de Estado depende, na forma da lei,
de aprovacao em concurso publico com as seguintes etapas:

a) provas ou provas e titulos;

b) cumprimento de periodo de, no minimo, dois anos em vinculo de
experiéncia com desempenho satisfatorio; e

37

Nao possui texto correspondente

Investidura em cargo ou emprego

publico Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
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Convocagdo

Cargos de livre provimento

Contratagdo por tempo determinado

37
Acumulagoes

Vedagdes

Nao possui texto correspondente

IV - durante o prazo improrrogavel previsto no edital de convocagéo, aquele
aprovado em concurso publico de provas ou de provas e titulos sera
convocado com prioridade sobre novos concursados para assumir cargo ou
emprego, na carreira;

V - as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condigdes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as atribuigdes de diregdo, chefia e
assessoramento;

IX - a lei estabelecerd os casos de contratagdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico;

XVI - é vedada a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto,
quando houver compatibilidade de horarios, observado em qualquer caso o
disposto no inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;

¢) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude, com
profissdes regulamentadas;

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

¢) classificacio final dentro do quantitativo previsto no edital do
concurso publico, entre os mais bem avaliados ao final do periodo do
vinculo de experiéncia;

IV - durante o prazo improrrogavel previsto no edital de convocagao, aquele
aprovado em concurso publico de—prevas—ou—de—provas—e—titulos—serd
convoecade-comtera prioridade sobre novos concursados para assumir cargo
ou emprego publico;

V - os cargos de lideranca e assessoramento serio destinados as
atribuicoes estratégicas, gerenciais ou técnicas;

Revogagao

XVI - ¢ vedada a realizacdo de qualquer outra atividade remunerada,
inclusive a acumulacdo de cargos publicos, para os servidores
ocupantes de cargos tipicos de Estado ou durante o periodo do vinculo
de experiéncia;

XVI-A - nio se aplica a limita¢io do inciso XVI ao exercicio da docéncia
ou de atividade propria de profissional da saude, com profissiao
regulamentada, por ocupante de cargo tipico de Estado, quando houver
compatibilidade de horarios, observado, em qualquer caso, o disposto
no art. 39, caput, inciso VII;

XVI-B - é autorizada a acumulacio remunerada de cargos publicos
para servidores nio ocupantes de cargos tipicos de Estado, quando
houver compatibilidade de horarios e nao houver conflito de interesse,
observado, em qualquer caso, o disposto no art. 39, caput, inciso VII;
XXIII - é vedada a concessdo a qualquer servidor ou empregado da
administracdo publica direta ou de autarquia, fundacio, empresa
publica ou sociedade de economia mista de:

a) férias em periodo superior a trinta dias pelo periodo aquisitivo de um
ano;

b) adicionais referentes a tempo de servico, independentemente da
denominacao adotada;
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Processo seletivo simplificado

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

§ 8° A autonomia gerencial, or¢camentaria ¢ financeira dos 6rgdos e
entidades da administragdo direta e indireta podera ser ampliada mediante
contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que
tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgéo ou
entidade, cabendo a lei dispor sobre:

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

¢) aumento de remuneracio ou de parcelas indenizatérias com efeitos
retroativos;

d) licenca-prémio, licenga-assiduidade ou outra licenca decorrente
exclusivamente de tempo de servico, independentemente da
denominac¢ao adotada, ressalvada, dentro dos limites da lei, licenca
para fins de capacitacio;

e) reducio de jornada sem a correspondente redu¢io de remuneracio,
exceto se decorrente de limitacio de saude, conforme previsto em lei;
f) aposentadoria compulséria como modalidade de punicio;

g) adicional ou indeniza¢do por substituicio, independentemente da
denominacio adotada, ressalvada a efetiva substituicio de cargo em
comissio, funcio de confiancga e cargo de lideranca e assessoramento;
h) progressio ou promocio baseada exclusivamente em tempo de
servico;

i) parcelas indenizatorias sem previsao de requisitos e valores em lei,
exceto para os empregados de empresas estatais, ou sem a
caracterizaciao de despesa diretamente decorrente do desempenho de
atividades; e

j) a incorporacio, total ou parcial, da remuneracio de cargo em
comissao, funcio de confianca ou cargo de lideranca e assessoramento
ao cargo efetivo ou emprego permanente.

§ 8° A autonomia gerencial, or¢amentaria e financeira dos orgdos e
entidades da administragéo direta e indireta podera ser ampliada mediante
contrato, a ser firmado entre seus administradores ¢ o poder publico, que
tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou
entidade, cabendo a lei dispor sobre:

IV - a possibilidade de contratacio, mediante processo seletivo
simplificado, de pessoal com vinculo por prazo determinado, com
recursos proprios de custeio.

V - os procedimentos especificos para a contratagao de bens e servicos;
VI - a gestdo das receitas proprias;

VII - a exploracio do patriménio proprio;

VIII - o monitoramento e a avaliacdo periodica das metas de
desempenho pactuadas no contrato; e

IX - a transparéncia e prestaciao de contas do contrato.
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Acumulagio de proventos

Afastamentos e licengas

Cargos de lideranca e assessoramento

Acumulaggo de atividades

Vedagdes

Cooperacdo com entidades privadas /

37-A Ca
Terceirizacao

§ 10. E vedada a percep¢do simultinea de proventos de aposentadoria
decorrentes do art. 40 ou dos arts. 42 e 142 com a remuneragdo de cargo,
emprego ou fungdo publica, ressalvados os cargos acumulaveis na forma
desta Constitui¢@o, os cargos eletivos e os cargos em comissao declarados
em lei de livre nomeagdo e exoneragao.

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

§ 10. E vedada a percepgdo simultdnea de proventos de aposentadoria
decorrentes do art. 40 ou de inatividade decorrentes dos art. 42 e art. 142
com a remuneragdo de cargo ou emprego eu—funeae publico, ressalvados os
cargos acumulaveis na forma desta-Censtitiicdo prevista nos incisos XVI-
A e XVI-B do caput, os cargos eletivos, os cargos em comissdo deelarados
em—lei—de—livre nomeacio—e—exoneracdo e os cargos de lideranca e

assessoramento.

§ 16. Os afastamentos e as licencas do servidor ndo poderio ser
consideradas para fins de percepcido de remuneracio de cargo em
comissao ou de lideranca e assessoramento, funcao de confianca,
gratificacao de exercicio, bonus, honorarios, parcelas indenizatorias ou
qualquer parcela que nao tenha carater permanente.

§ 17. O disposto no § 16 nao se aplica aos afastamentos e as licencas
previstos nesta Constituiciio e, nos termos da lei:

I - ao afastamento por incapacidade temporaria para o trabalho;

II - as hipoteses de cessdes ou requisicoes; e

IIT - ao afastamento de pessoal a servico do Governo brasileiro no
exterior sujeito a situacées adversas no pais onde desenvolva as suas
atividades.

§ 18. Ato do Chefe de cada Poder dispora sobre os critérios minimos de
acesso aos cargos de lideranca e assessoramento a que se refere o inciso
V do caput e sobre a sua exoneracio.

§ 19. Lei municipal podera afastar o disposto no inciso XVI do caput
no caso de Municipios com menos de cem mil eleitores.

§ 20. E vedada a redugio da jornada e da remuneracio para os cargos
tipicos de Estado.” (NR)

“Art. 37-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo, na forma da lei, firmar instrumentos de coopera¢do com
orgaos e entidades, publicos e privados, para a execucido de servicos
publicos, inclusive com o compartilhamento de estrutura fisica e a
utilizacdo de recursos humanos de particulares, com ou sem
contrapartida financeira.

§ 1° Lei federal dispora sobre as normas gerais para a regulamentacgao
dos instrumentos de cooperacio a que se refere o caput.

§ 2° Até que seja editada a lei federal a que se refere o § 1°, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios exercerao a competéncia legislativa
plena sobre a matéria.
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§ 3° A superveniéncia de lei federal sobre as normas gerais suspende,
Nao possui texto correspondente naquilo que lhe for contrario, a eficacia da lei estadual, distrital ou
municipal.
§ 4° A utilizacio de recursos humanos de que trata o caput nio abrange
as atividades privativas de cargos tipicos de Estado.” (NR)
Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo  “Art. 39. Lei complementar federal dispora sobre normas gerais de:
conselho de politica de administragdo e remunerag@o de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes.

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente I - gestido de pessoas;
Nao possui texto correspondente II - politica remuneratdria e de beneficios;
Nao possui texto correspondente I1I - ocupacio de cargos de lideranca e assessoramento;
Nao possui texto correspondente IV - organizacio da forca de trabalho no servico publico;
Nao possui texto correspondente V - progressao e promocio funcionais;
Nao possui texto correspondente VI - desenvolvimento e capacitaciio de servidores; e
VII - durag¢io maxima da jornada para fins de acumulacio de
Nao possui texto correspondente atividades remuneradas nos termos do art. 37, caput, incisos XVI-A e
XVI-B.
§ 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do § 1° A competéncia de que trata o caput nio exclui a competéncia
sistema remuneratorio observara: suplementar dos entes federativos.
§ 1°-A Até que seja editada a lei complementar de que trata o caput, os
39 Normas gerais sobre gestdo df:: pessoal Nao possui texto correspondente entes federativos exercerdo a competéncia legislativa plena, para
¢ politica remuneratoria atender a suas peculiaridades.
§ 1°-B A superveniéncia da lei complementar de que trata o caput
Nao possui texto correspondente suspende, naquilo que lhe for contrario, a eficacia da lei federal,

estadual, distrital ou municipal.
§ 1°-C O disposto no caput nao se aplica aos membros de instituicoes e
Nao possui texto correspondente carreiras disciplinadas por lei complementar especifica prevista nesta
Constituicao.
§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo
para a formagao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-

se a participagdo nos cursos um dos requisitos para a promogao na carreira, Revogacdo
facultada, para isso, a celebrag@o de convénios ou contratos entre os entes

federados

§ 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podera

estabelecer a relacdo entre a maior e a menor remuneragao dos servidores Revogagdo

publicos, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, XI.
............................................................................................................................................................. ” (NR)
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39-A

40

41

Novas modalidades de contrata¢ao

Vinculos previdencidrios

Regras para concessdo de estabilidade

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Art. 41. Sao estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo

I - em virtude de sentenga judicial transitada em julgado;

“Art. 39-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirao, no Ambito de sua competéncia, regime juridico de pessoal,
que compreendera:

I - vinculo de experiéncia, como etapa de concurso publico;

II - vinculo por prazo determinado;

III - cargo com vinculo por prazo indeterminado;

IV - cargo tipico de Estado; e

V - cargo de lideranca e assessoramento.

§ 1° Os critérios para definicdo de cargos tipicos de Estado serido
estabelecidos em lei complementar federal.

§ 2° Os servidores publicos com o vinculo de que trata o inciso II do
caput serio admitidos na forma da lei para atender a:

I - necessidade temporaria decorrente de calamidade, de emergéncia,
de paralisacdo de atividades essenciais ou de acimulo transitério de
servico;

II - atividades, projetos ou necessidades de carater temporario ou
sazonal, com indicacio expressa da durac¢io dos contratos; e

III - atividades ou procedimentos sob demanda.

§ 3° O disposto no § 2° aplica-se a contratacio de empregados publicos
temporarios.” (NR)

“Art. 40-A. Para fins de determinacdo do vinculo previdenciario dos
servidores publicos, sdo segurados:

I - de regime proprio de previdéncia social os servidores com vinculo de
experiéncia e os servidores de cargo com vinculo por prazo
indeterminado ou de cargo tipico de Estado de que tratam,
respectivamente, os incisos I, III e IV do caput do art. 39-A; e

II - do regime geral de previdéncia social:

a) os agentes publicos a que se refere o art. 40, § 13, da Constituicio;
b) os servidores com vinculo por prazo determinado; ou

¢) os servidores admitidos exclusivamente para cargo de lideranca e
assessoramento.” (NR)

“Art. 41. Adquire a estabilidade o servidor que, apdés o término do
vinculo de experiéncia, permanecer por um ano em efetivo exercicio em
cargo tipico de Estado, com desempenho satisfatorio, na forma da lei.
§ 1° O servidor publico estavel ocupante de cargo tipico de Estado so
perdera o cargo:

I - em wvirtude razio de sentenca decisio transitada em julgado ou proferida
por orgao judicial colegiado;
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0

48
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Avaliagdo de desempenho

Policias e Bombeiros Militares

Criag@o e Exting¢do de 6rgios

IIT - mediante procedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demiss@o do servidor estavel, sera ele
reintegrado, e o eventual ocupante da vaga, se estavel, reconduzido ao cargo
de origem, sem direito a indenizagdo, aproveitado em outro cargo ou posto
em disponibilidade com remuneragio proporcional ao tempo de servigo.

§ 4° Como condigdo para a aquisicdo da estabilidade, é obrigatoria a
avaliagdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares,
institui¢oes organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 1° Aplicam-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios, além do que vier a ser fixado em lei, as disposi¢des do art. 14, §
8% do art. 40, § 9° e do art. 142, §§ 2° e 3°, cabendo a lei estadual especifica
dispor sobre as matérias do art. 142, § 3°, inciso X, sendo as patentes dos
oficiais conferidas pelos respectivos governadores.

§ 3° Aplica-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios o disposto no art. 37, inciso XVI, com prevaléncia da atividade
militar.

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

IIT - mediante precedimento—de avaliagdo periddica de desempenho, na
forma da lei eomplementar, assegurada a ampla defesa.

§ 2° Na hipdtese de invalidagdo por sentenca judicial da demissao do
servidor estavel, ele sera reintegrado, independentemente da existéncia de

Revogagado

“Art. 41-A. A lei dispora sobre:

1 - a gestiao de desempenho; e

II - as condicoes de perda, no decorrer de todo o periodo de atividade,
dos vinculos e dos cargos previstos:

a) no art. 39-A, caput, incisos I a III; e

b) no art. 39-A, caput, inciso IV, enquanto o servidor niao houver
adquirido estabilidade.

Paragrafo Unico. E vedado o desligamento dos servidores de que trata
o art. 39-A, caput, incisos I a IV, por motivagao politico-partidaria.”
(NR)

“Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares, institui¢des organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo
militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 1° Aplicam-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios, além do que vier a ser fixade estabelecido em lei, as disposi¢des
do art. 14, § 8°, do art. 40, § 9°, e do art. 142, § 2° e 3° ao § 4°, eabendo e
cabera a lei estadual especifica dispor sobre as matérias do art. 142, § 3°,
inciso X, sende e as patentes dos oficiais serdo conferidas pelo respectivo
Governador.

Revogagdo
“Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da

Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:
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Criag8o, transformagao e extingdo de
cargos publicos

Criag#o, transformagio e extingdo de
cargos publicos

X - criagdo, transformagdo e extingdo de cargos, empregos e fungdes
publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b ;

XI - criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica;
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo ¢ funcionamento da administragdo federal, quando nfo
implicar aumento de despesa nem criagéo ou extingdo de 6rgdos publicos;

b) exting¢do de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;
Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Paragrafo unico. O Presidente da Republica podera delegar as atribui¢des
mencionadas nos incisos VI, XII e XXV, primeira parte, aos Ministros de
Estado, ao Procurador-Geral da Reptiblica ou ao Advogado-Geral da Unido,
que observardo os limites tracados nas respectivas delegacdes.

X - criagdo, transformagdo e extingdo de cargos, empregos e funcdes
publicos, observado o que estabelece o art. 84, caput, inciso VI, alineas “b”,
‘ bl “P’

Revogagao
“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI - quando néao implicar aumento de despesa, dispor por meio de decreto
sobre:
a) orgamzac;ao e funcionamento da admlmstra(;ao publlca federal&aa&de

1. cargos publicos efetivos vagos; e

2. cargos de Ministro de Estado, cargos em comissdo, cargos de
lideranga e assessoramento, funcdes de confianca e gratificacoes de
carater nio permanente, ocupados ou vagos;

¢) criacdo, fusio, transformacio ou extin¢io de Ministérios e de orgaos
diretamente subordinados ao Presidente da Republica, observado o
disposto no art. 88;

d) extin¢do, transformacido e fusio de entidades da administraciao
publica autarquica e fundacional;

e) transformacio de cargos publicos efetivos vagos, cargos de Ministro
de Estado, cargos em comissiio e cargos de lideranca e assessoramento,
funcdes de confianca e gratificacdes de carater nio permanente vagos
ou ocupados, desde que seja mantida a natureza dos vinculos de que
trata o art. 39-A; e

f) alteracio e reorganizacio de cargos publicos efetivos do Poder
Executivo federal e suas atribuicdes, desde que nio implique alteracio
ou supressao da estrutura da carreira ou alteracio da remuneracio, dos
requisitos de ingresso no cargo ou da natureza do vinculo;

Pardgrafo—nico § 1° O Presidente da Republica podera delegar as
atribui¢des mencionadas nos incisos VI, alinea “a”, XII e XXV, primeira
parte; aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao
Advogado-Geral da Unido, que observardo os limites tragados nas
respectivas delegagdes.
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Forgas Armadas

Forgas Armadas

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Art. 88. A lei dispora sobre a criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgos da
administragdo publica.

Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sdo instituigdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

§ 3° Os membros das Forcas Armadas s3o denominados militares,
aplicando-se-lhes, além das que vierem a ser fixadas em lei, as seguintes
disposicdes:

IT - o militar em atividade que tomar posse em cargo ou emprego publico
civil permanente, ressalvada a hipotese prevista no art. 37, inciso XVI,

alinea "c", sera transferido para a reserva, nos termos da lei;

III - o militar da ativa que, de acordo com a lei, tomar posse em cargo,
emprego ou funcdo publica civil temporaria, ndo eletiva, ainda que da
administragdo indireta, ressalvada a hipotese prevista no art. 37, inciso X VI,
alinea "c", ficara agregado ao respectivo quadro e somente podera, enquanto
permanecer nessa situagdo, ser promovido por antiguidade, contando-se-lhe
o tempo de servigo apenas para aquela promocdo e transferéncia para a
reserva, sendo depois de dois anos de afastamento, continuos ou ndo,
transferido para a reserva, nos termos da lei;

VIII - aplica-se aos militares o disposto no art. 7°, incisos VIII, XII, XVII,
XVIII, XIX e XXV, eno art. 37, incisos XI, XIII, XIV e XV, bem como, na
forma da lei e com prevaléncia da atividade militar, no art. 37, inciso X VI,
alinea "c";

§ 2° A transformaciio de cargos vagos a que se refere a alinea “e” do
inciso VI do caput podera ocorrer, na hipotese de cargos tipicos de
Estado, dentro da mesma carreira.

§ 3° O disposto na alinea “f” do inciso VI do caput nio se aplica aos
cargos tipicos de Estado.” (NR)

“Art. 88. Lei dispora sobre a criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgios da
administragdo publica, observado o disposto no art. 61, § 1°, inciso II,
alinea “e”, e no art. 84, caput, inciso VI.” (NR)

“Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sdo instituigdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

§ 3° Os membros das Forcas Armadas sdo denominados militares,
aplicando-se-lhes, além das que vierem a ser fixadas em lei, as seguintes
disposicdes:

IT - o militar em atividade que tomar posse em cargo ou emprego publico
civil permanente, ressalvada a hipotese prevista no art. 37, caput, inciso
XV alineae"™ XVI-A, sera transferido para a reserva, nos termos da lei;
III - o militar da ativa que, de acordo com a lei, tomar posse em cargo,
emprego ou funcdo publica civil temporaria, ndo eletiva, ainda que da
administragdo indireta, ressalvada a hipotese prevista no art. 37, caput,
inciso XVE—alinea—"e" XVI-A, ficara agregado ao respectivo quadro e
somente podera, enquanto permanecer nessa situagdo, ser promovido por
antiguidade eontande-se-the e lhe sera contado o tempo de servigco apenas
para aquela promogao e transferéncia para a reserva e, depois de dois anos
de afastamento, continuos ou nao, sera transferido para a reserva, nos termos
da lei;

VIII - aplica-se aos militares o disposto no art. 7°, caput, incisos VIII, XII,
XVII, XVIII, XIX e XXV e no art. 37, caput, incisos XI, XIII, XIV e XV
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165 Orcamento

167 Remanejamento de Recursos

173 Reserva de Mercado

201 Aposentadoria Empregados Publicos

Nao possui texto correspondente

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

Nao possui texto correspondente

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploracdo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma do Regime Geral
de Previdéncia Social, de carater contributivo e de filiacdo obrigatoria,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e
atendera, na forma da lei, a:

§ 16. Os empregados dos consorcios publicos, das empresas publicas, das
sociedades de economia mista e das suas subsidiarias serdo aposentados
compulsoriamente, observado o cumprimento do tempo minimo de
contribui¢do, ao atingir a idade maxima de que trata o inciso Il do § 1° do
art. 40, na forma estabelecida em lei.

§ 4° O miilitar da ativa podera, na forma da lei, com prevaléncia da
atividade militar e sem aplicacdo do disposto nos incisos IT e I1I do § 3°,
ocupar cargo ou emprego de atividade propria de profissional da saude
ou do magistério.” (NR)

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

§ 16. A lei orcamentiria podera conter programacoes unicas e
especificas para os fins do art. 37, § 8°, independentemente da
classificacio da despesa.” (NR)

“Art. 167. Sdo vedados:

§ 6° A limitaciio de que trata o inciso VI do caput nio se aplica ao
remanejamento de recursos entre itens das despesas de que trata o art.
165, § 16.” (NR)

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a explora¢ao
direta de atividade econOmica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei

§ 6° E vedado ao Estado instituir medidas que gerem reservas de
mercado que beneficiem agentes econdmicos privados, empresas
publicas ou sociedades de economia mista ou que impecam a adocio de
novos modelos favoraveis a livre concorréncia, exceto nas hipoteses
expressamente previstas nesta Constituicio.

§ 7° E nula a concessio de estabilidade no emprego ou de prote¢io
contra a despedida para empregados de empresas publicas, sociedades
de economia mista e das subsididrias dessas empresas e sociedades por
meio de negociacio, coletiva ou individual, ou de ato normativo que nao
seja aplicavel aos trabalhadores da iniciativa privada.” (NR)

“Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma do Regime
Geral de Previdéncia Social, de carater contributivo e de filiagdo obrigatoria,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e
atendera, na forma da lei, a:
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vinculo empregaticio automaticamente extinto e serio aposentados
compulsoriamente ao atingir a idade de setenta e cinco anos, observadas
as regras do regime geral de previdéncia social para a concessio e o
calculo do beneficio previdenciario. ” (NR).

“Art. 247. As leis previstas no inciso III do § 1° do art. 41 e no § 7° do art.
169 estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo
servidor publico estavel-queemdecorréneia-das-atribuicdes-de-seu-earge
efetive—desenvolvaatividades—exelustvas—deEstado-investido em cargo
tipico de Estado.

Art. 247. As leis previstas no inciso III do § 1° do art. 41 e no § 7° do art.
169 estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo

247 Cargo Tipico de Estado servidor publico estavel que, em decorréncia das atribui¢oes de seu cargo
efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado

REGRAS DE TRANSICAO

Art. 2° Ao servidor publico investido em cargo efetivo até a data de
entrada em vigor do regime juridico de que trata o art. 39-A da
Constituiciio é garantido regime juridico especifico, assegurados:
I - a estabilidade, apés trés anos de efetivo exercicio e aprovaciao em
estagio probatorio;
IT - a ndo aplicacio do disposto no art. 37, caput, inciso XXIII, alineas
“a” a “j”, da Constituicio na hipdtese de haver lei especifica vigente em
1° de setembro de 2020 que tenha concedido os beneficios ali referidos,
exceto se houver alteracio ou revogacio da referida lei; e
I1I - os demais direitos previstos na Constituicao.
§ 1° A avaliacio de desempenho do servidor por comissio instituida
para essa finalidade é obrigatéria e constitui condicio para a aquisicao
da estabilidade.
§ 2° O servidor a que se refere o caput, apés adquirir a estabilidade, sé
perdera o cargo nas hipdteses previstas no art. 41, § 1°, incisos I a IIl, e
no art. 169, § 4°, da Constituicao.
Art. 3° Nio se aplica ao empregado da administracio publica direta ou
de autarquia, fundacio, empresa publica ou sociedade de economia
mista contratado antes da entrada em vigor desta Emenda a
Nao possui texto correspondente Constituiciio o disposto no art. 37, caput, inciso XXIII, alineas “a” a “j”,
da Constituicdo na hipdtese de haver lei especifica vigente em 1° de
setembro de 2020 que tenha concedido os beneficios ali referidos, exceto
se houver alteracio ou revogacio da referida lei.
Art. 4° As funcdes de confianca, os cargos em comissao e as gratificacoes
Nao possui texto correspondente de carater nio permanente existentes na data de entrada em vigor desta
Emenda a Constituicdo serdo gradualmente substituidos pelos cargos

Regras ndo aplicaveis aos atuais

2°PEC R
servidores

Nao possui texto correspondente

Regras ndo aplicaveis aos atuais

3°PEC 10
empregados publicos

Regras ndo aplicaveis para atuais

4° PEC . :
cargos de livre provimento
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5°PEC

6° PEC

7° PEC

8°PEC

9°PEC

Regras ndo aplicaveis para atuais
servidores com acumulagdo de cargos

Parcelas indenizatorias

Afastamentos ¢ licengas

Empregados Publicos

Vinculo previdenciario

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

Nao possui texto correspondente

de lideranca e assessoramento a que se refere o art. 37, caput, inciso V,
da Constituicdo, nos termos de ato do Chefe de cada Poder.

Paragrafo tnico. Ficam mantidas as regras para a ocupacio e
concessdo dos cargos em comissdo, das funcdes de confianca e das
gratificacoes a que se refere o caput, conforme ato do Chefe de cada
Poder, até a efetiva substituicio pelos cargos de lideranca e
assessoramento.

Art. 5° Poderao manter os vinculos existentes na data de entrada em
vigor desta Emenda a Constituicio, se houver compatibilidade de
horario e observado o disposto no art. 37, caput, inciso XI, da
Constituicio, os servidores e os empregados publicos que acumulem:

I - dois cargos ou empregos publicos de professor;

II - um cargo de professor com um cargo técnico ou cientifico; ou

III - dois cargos ou empregos privativos de profissionais de satde, com
profissoes regulamentadas.

Art. 6° As parcelas indenizatorias pagas em desacordo com o disposto
no art. 37, caput, inciso XXIII, alinea “i”, da Constitui¢ao ou instituidas
apenas em ato infralegal ficam extintas apdés dois anos da data de
entrada em vigor desta Emenda a Constitui¢ao.

Art. 7°Nao serdao aplicadas as disposicoes do § 16 do art. 37 da
Constituicio antes da entrada em vigor da lei a que se refere o § 17 do
mesmo artigo.

Art. 8° Aplica-se o disposto no § 16 do art. 201 da Constituiciio:

I - aos atuais empregados publicos que exercam atividades na
administraciio publica direta, autiarquica e fundacional; e

IT - aos empregados publicos que, na forma da legislacio vigente no
ambito do ente federativo, ingressarem na administracdo publica
direta, autdrquica e fundacional antes da data de entrada em vigor do
regime juridico de que trata o art. 39-A da Constituicéo.

Art. 9° A Unilo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
optar por vincular, por meio de lei complementar publicada no prazo
de dois anos, contado da data de entrada em vigor desta Emenda a
Constituicio, os servidores que vierem a ser admitidos para cargo com
vinculo por prazo indeterminado, nos termos do inciso III do caput do
art. 39-A, inclusive durante o vinculo de experiéncia, ao regime geral de
previdéncia social, em carater irretratavel.
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REVOGACOES

Paragrafo iinico. A vinculaciio de que trata o caput nfio afasta o direito
dos servidores a vinculacio ao regime de previdéncia complementar, na
forma do art. 40, § 14, da Constituicio.

Legislaciio Atual PEC 32/2020

Art. 10
da PEC

37 CF

37 CF

37CF

39 CF

39 CF

39 CF

Revogacdes

Administra¢do Publica

Contragdo por tempo determinado

Acumulagdes

Conselho de Politica de Administragdo

Padrao Remuneratério

Escola do Governo / Remuneragéo dos
Servidores

Art. 37. A administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

IX - a lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico;

XVI - ¢é vedada a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto,
quando houver compatibilidade de horarios, observado em qualquer caso o
disposto no inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;

¢) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude, com
profissdes regulamentadas;

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
conselho de politica de administragdo e remunerag@o de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes.

§ 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do
sistema remuneratorio observara:

I - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos
componentes de cada carreira;

II - os requisitos para a investidura;

III - as peculiaridades dos cargos.

§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo
para a formagao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-
se a participacdo nos cursos um dos requisitos para a promog¢ao na carreira,
facultada, para isso, a celebragdo de convénios ou contratos entre os entes
federados.

§ 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podera
estabelecer a relagdo entre a maior ¢ a menor remuneracdo dos servidores
publicos, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, XI.

Art. 10. Ficam revogados os seguintes dispositivos da Constitui¢do:

Art. 37. A administra¢ao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

5

XVI - ¢ vedada a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto,
quando houver compatibilidade de horarios, observado em qualquer caso o
disposto no inciso XI:

a)ya-de-dois-cargos-de professor;

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
conselho de politica de administragéo e remuneragdo de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes.

§ 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do
sistema remuneratorio observara:
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41 CF Estabilidade

42 CF Policias e Bombeiros Militares
48 CF Criag8o e extingdo de 6rgios

84 CF Delegacéo de atribuigdes pelo

Presidente da Republica

Art. 41. S3o estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§ 4° Como condigdo para a aquisicdo da estabilidade, ¢ obrigatoria a
avaliagdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade.

Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares,
institui¢oes organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 3° Aplica-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios o disposto no art. 37, inciso XVI, com prevaléncia da atividade
militar.

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

XI - criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica;
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

Paragrafo unico. O Presidente da Republica podera delegar as atribui¢des
mencionadas nos incisos VI, XII e XXV, primeira parte, aos Ministros de
Estado, ao Procurador-Geral da Reptiblica ou ao Advogado-Geral da Unido,
que observarao os limites tracados nas respectivas delegacdes.

Fonte: Queiroz Assessoria em Rela¢oes Institucionais e Governamentais.

Art. 41. S3o estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.

Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares,
institui¢oes organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor

sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
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Anexo 2

Os dilemas da tramitacao da Reforma Administrativa em 2020

Thiago Rego de Queiroz*

Enviada ao Congresso Nacional, em 3 de setembro de 2020, a proposta de Reforma
Administrativa (PEC 32/2020) ainda aguarda despacho da Mesa Diretora da Camara dos
Deputados. Desde a sua chegada, existe um dilema levantado pelo deputado Rodrigo Maia
(DEM/RY]), presidente da Casa e um dos maiores entusiastas da proposta, quanto ao rito de
tramitacdo que a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n.° 32/2020 tera — se iniciara sua
tramitagdo pela Comissao de Constituigdo, Justica e de Cidadania (CCJC) ou por meio de uma
Comissao Especial a ser instituida.

A estratégia levantada por Rodrigo Maia, na data de entrega da Reforma Administrativa e
reiterada na ultima quinta-feira (08/10), em evento da Frente Parlamentar da Reforma
Administrativa, seria a realizagao do apensamento da PEC 32/2020 em alguma outra PEC que
tenha correlagdo e que ja tenha sido admitida pela CCJC, estando pronta para analise de mérito
em Comissdo Especial. A medida visa superar questdes politicas*® que envolveriam a
reinstalacdo da CCJC na atual sessdo legislativa, uma vez que as Comissdoes Permanentes da
Casa nao foram reinstaladas em 2020 e estao impedidas de funcionar durante a emergéncia de
saude publica que envolve a Covid-19, conforme estabelece o art. 2°, § 1° da Resolucao da
Camara dos Deputados n.° 14/2020, que instituiu o Sistema de Deliberagdo Remoto (SDR).

Atualmente existem ao menos sete PECs, que alteram artigos correlatos a PEC 32/2020, tais
como os arts. 37, 39 ou 41 da CF, e que poderiam ser utilizadas para tal artificio, sao elas:

i. aPEC 219/2012, da entdo deputada Andreia Zito (PSDB/RJ), que da nova redacio ao
art. 37, inciso XVI, letra "b" da Constitui¢do Federal, para permitir que servidores
publicos das carreiras administrativas possam exercer o cargo de professor;

ii. aPEC 284/2013, do entdo senador Pedro Taques (MT), que altera o inciso I do art. 37
da Constituicdo Federal, para vedar a designacdo para fun¢do de confianca ou a
nomeagao para emprego ou para cargo efetivo ou em comissao de pessoa que esteja em
situacdo de inelegibilidade;

1ii.  a PEC 169/2019, do deputado Capitao Alberto Neto (Republicanos/AM), que altera o
art. 37 da Constitui¢ao Federal, para permitir a acumulagdo remunerada de um cargo de
professor com outro de qualquer natureza;

4 Advogado, consultor, analista politico € socio-diretor da Queiroz Assessoria em Relagdes Institucionais e
Governamentais.

46 As instalagdes das comissdes permanentes da CAmara dos Deputados sdo precedidas de amplo processo de
negociagdo entre as liderangas partidarias, uma vez que o rito exige respeito a regra de proporcionalidade dos
Partidos e Blocos Parlamentares para as elei¢cdes das respectivas Mesas Diretoras. Ao longo do processo de
negociagdo, ¢ comum que existe disputa entre partidos por uma mesma comissao, de modo que o presidente da
Casa, nio raro, interfira no processo arbitrando conflitos ou realizando concessdes aos partidos que sejam alijados
no processo de escolha. Para tanto, ele pode designar relatorias, criar comissdes especiais, entre outras medidas,
ao longo de seu mandato. Todavia, trata-se de cendrio pouco provavel para a atual sessdo legislativa (2020),
considerando que todo este processo de negociagdo seria valido apenas até meados de dezembro, portanto, por
menos de dois meses, quando acaba, na pratica, o mandato das atuais Mesas Diretoras — da Casa e das comissdes
permanentes.
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iv. a PEC 179/2012, do deputado Roberto de Lucena (PODEMOS/SP), que d& nova
redagdo ao art. 37, inciso XVI, da Constituicio Federal, para dispor sobre a
possibilidade de acumulagao de cargo de policial com a de um cargo de professor ou de
um cargo privativo de profissionais de saude, e define os cargos de policial estadual e
federal e os cargos de guarda municipal como cargos técnicos ou cientificos;

v. aPEC 170/2003, do entdo senador Mozarildo Cavalcanti (RR), que altera o caput do
art. 37 da Constituicdo Federal, para incluir, dentre os principios que regem a
Administragdo Publica, o principio da razoabilidade;

vi. aPEC 441/2005, do entao senador Rodolpho Tourinho (BA), que disciplina a fixagao
do limite remuneratorio para os agentes publicos dos Poderes Legislativo e Executivo
dos Estados e do Distrito Federal, determina a aplicagao do disposto no art. 7° da
Emenda Constitucional n® 41, de 2003, as pensdes derivadas dos proventos de
aposentadoria dos servidores publicos que se aposentarem na forma do caput do art. 6°
da mesma Emenda, e disciplina a forma de contribui¢do dos servidores portadores de
doenca incapacitante para o custeio da Previdéncia Social. (Desmembramento da PEC
227/2004); e

vii. a PEC 85/2011, do entdo deputado Lelo Coimbra (MDB/ES), que altera o art. 39 da
Constituicdo Federal, incluindo o § 9°, que veda o pagamento de subsidio mensal e
vitalicio aos ex-chefes do Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios.

viii.  Diante do cenario supracitado, este artigo tem o objetivo de analisar os aspectos formais
e politicos que envolvem a estratégia.

Inicialmente, do ponto de vista formal, cumpre salientar que a Constituicdo Federal de 1988 ¢
classificada como rigida e, portanto, necessita de procedimento especial e solene para a sua
modificacdo, ndo admitindo ser alterada da mesma forma que outras espécies normativas. Neste
sentido, o art. 60 da Constitui¢do: 1) autoriza rol limitado de legitimados para proporem a
deflagragdo de seu processo legislativo (incisos I a III); ii) estabelece limitagdes circunstanciais
para a realizacdo de mudancas constitucionais (§ 1°); iii) circunscreve quorum qualificado de
3/5 para aprovagdo, com votagao em dois turnos em cada Casa do Parlamento (§ 2°); e iv) veda
a deliberagao de propostas tendentes a abolir as chamadas cldusulas pétreas (§ 4°).

E neste contexto que o Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) destina um
capitulo especifico para as Propostas de Emenda a Constituigao no Titulo VI, “Das Matérias
Sujeitas a Disposi¢oes Especiais”. Assim, como regra, as PECs devem iniciar sua tramita¢ao
pela CCJC, conforme determina o art. 202, do RICD. O referido dispositivo determina que “a
proposta de emenda a Constitui¢cdo sera despachada pelo Presidente da Camara a Comissdo
de Constitui¢do e Justica e de Cidadania, que se pronunciard sobre sua admissibilidade”, ou
seja, para exame de eventual ofensa as limitagdes materiais de que tratam o art. 60, § 4° da
Constituicdo Federal, que impede a deliberagao de proposta tendente a abolir: i) a forma
federativa de Estado; ii) o voto direto, secreto, universal e periddico; iii) a separagdo dos
Poderes; e iv) os direitos e garantias individuais.

Posteriormente, se admitida pela CCJC e nos termos dos §§ 2 e 3° do art. 202, do RICD, o
Presidente designara Comissao Especial para o exame do mérito da proposi¢do, a qual tera o
prazo de quarenta sessdes, a partir de sua constitui¢do para proferir parecer. Somente nesta
etapa poderao ser apresentadas emendas a proposta, nas primeiras dez sessoes.

Todavia, o § 8° do art. 202 do RICD permite que as disposi¢des regimentais relativas ao tramite
e apreciacao dos projetos de lei possam ser utilizadas supletivamente as PECs, desde que nao
colidam com as normas estipuladas pelo proprio art. 202. Assim, seria aplicavel o disposto no
art. 139, inciso I, do RICD, que determina que “antes da distribui¢do, o Presidente mandara
verificar se existe proposi¢do em tramite que trate de matéria analoga ou conexa; em caso
afirmativo, fara a distribuicdo por dependéncia, determinando a sua apensag¢do”, desde que a
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tramitagdo conjunta ocorra “antes de a matéria entrar na Ordem do Dia” ou, para proposicoes
de carater conclusivo?’, “antes do pronunciamento da unica ou da primeira Comissdo
incumbida de examinar o mérito da proposi¢do”, nos termos do art. 142, paradgrafo tnico, do
RICD.

Com fundamento nos dispositivos regimentais supracitados, ¢ que existem precedentes no
sentido de se permitir o apensamento de PECs, ainda que em estagios distintos de tramitacao,
como foram os casos: 1) da PEC 434/2014*, que foi apensada no dia de sua apresentagdo a
PEC 170/2012%, que ja se encontrava pronta para a pauta no Plendrio da Cimara dos
Deputados, de maneira que ela foi dispensada da analise da CCJC e da Comissao Especial; e 2)
da PEC 507/2010°°, que aguardava analise em Comissdo Especial e foi apensada a PEC
183/1999°!, que, por sua vez, ja se encontrava pronta para a pauta no Plenario da Camara.
Ressalte-se que em ambos os casos, bem como em outros precedentes identificados, houve a
anuéncia dos lideres partidarios para o movimento, uma vez que nao foram realizados
questionamentos ou formulado recurso ao Plenario, conforme prevé o art. 142, inciso I, do
RICD.

Entretanto, ¢ imperioso registrar que nenhum dos precedentes encontrados versam sobre a
dispensa de andlise sobre a admissibilidade, pela CCJC, de PECs que tenham tamanha
complexidade e magnitude, como ¢ o caso da PEC 32/2020, que promove ampla Reforma no
Texto Constitucional, com implicacdes para os trés Poderes e para todos os entes da Federagao
— modificando ou acrescentando 17 artigos, para dispor sobre: 1) principios da administra¢ao
publica, i1) vinculos, forma de ingresso no servigo publico e jornada de trabalho, iii) acumulagao
de cargos, iv) direitos e vantagens, v) contratos de gestdo, vi) instrumentos de cooperacao entre
entes publicos ou privados, vii) regime juridico dos servidores publicos, viii) estabilidade no
servigo publico, ix) competéncias do Poder Executivo, entre outros aspectos.

Diante do atual cenario, ¢ pouco provavel que uma manobra que tenha o objetivo de suprimir
qualquer etapa de tramitagdo da PEC 32/2020 consiga prosperar sem que haja um amplo
entendimento entre as liderangas partidarias, de modo a afastar eventuais questionamentos ou
mesmo a judicializagdo da proposta por aqueles que tenham objegdes quanto ao seu contetdo.

Nessa esteira, o presidente Rodrigo Maia teria que realizar concessoes as liderangas partidarias
refratarias a proposta, notadamente aos partidos de oposi¢ao, quanto: ao prazo de emendamento
(a dilatagdo do prazo para apresentacao de emendas a proposta no ambito da Comissdo
Especial); ao inicio do processo de discussdo e votacdo (adiamento do inicio do processo de
discussao e votacao da proposta em Comissao Especial, deixando para 2021); e/ou ao conteudo
(oferecendo apoio para atenuar os impactos da proposta).

Ademais, podemos acrescentar ao menos outros quatro elementos dificultadores, no ambito da
esfera politica, para a execucdo da empreitada: 1) o exiguo calendario legislativo em 2020,
achatado pelas eleigcdes municipais, que atualmente impdem ao Congresso Nacional o
funcionamento através de um calendario de esforco concentrado, para votacdo de temas

47 Art. 24, inciso 11, do RICD.
48 Da entdo deputada Andreia Zito (PSDB/RJ), altera o art. 40 da CF, para disciplinar a aposentadoria por invalidez.

4 Também de autoria da entdo deputada Andreia Zito (PSDB/RIJ), altera o art. 40 da CF, para disciplinar a
aposentadoria por invalidez.

50 Do entdo senador Antdnio Carlos Jr. (DEM/BA), modifica o art. 79 do ADCT, para prorrogar, por tempo
indeterminado, o prazo de vigéncia do Fundo de Combate e Erradicagéo da Pobreza.

51 Do entdo deputado Marcos Cintra, modifica os arts. 62, 100, 167, 195 e 239 da CF, para criar o Imposto sobre
Movimentagao Financeira (IMF).
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especificos até meados de novembro; 2) a deflagracdo do processo politico de sucessao das
Mesas Diretoras da Camara e do Senado, o que dificulta a constru¢ao de acordos por parte de
um presidente em final de mandato; 3) o grande contingente de matérias inadiaveis aguardando
votacdo nos meses de novembro e dezembro — vetos presidenciais que trancam a pauta do
Congresso, 0 PLDO, o PLOA, ao menos 10 MPs>2, bem como de matérias sobre a Covid; e 4)
temas que venham a ser priorizados pelas liderangas partidarias, como pode ser o caso da PEC
188/2019, conhecida como PEC do Pacto Federativo, atualmente em tramitacao no Senado.

Como se percebe, sdo estes os dilemas enfrentados pelo presidente da Camara dos Deputados,
que se esforga para viabilizar o inicio do debate sobre a Reforma Administrativa em 2020, em
sinalizacdo aos anseios do Mercado Financeiro, mas que apenas sera exitoso se houver
concessoes aos partidos de oposi¢do, razao pela qual a tendéncia continua sendo de tramitagao
apenas em 2021.

52 J4 desconsiderando as MPs que versam sobre a abertura de crédito extraordinario.
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Anexo 3

O Mito da Meritocracia: a piada que se transformou num dogma

Disponivel em: https://www.scimed.pt/geral/o-mito-da-meritocracia-a-piada-que-se-transformou-num-dogma/

Jodo Soares, 14 de janeiro de 2020.

O termo “meritocracia” foi criado por Michael Young, quando escreveu o romance satirico em
1958, “The Rise of Meritocracy”. No livro, Young descrevia um tipo de autoilusao em que as
pessoas ricas se convenciam que a sua riqueza era evidéncia da sua superioridade moral. A
piada ¢ que a satira virou dogma. Hoje vivemos da meritocracia. Onde nos convenceram que
aquilo que alcancamos depende apenas do nosso trabalho arduo e perseveranga. Se nao
consegues, a culpa ¢ tua. Nao te esforcgaste o suficiente.

Nao s6 isso, como se criou outra piada interessante. A ideia da meritocracia comegou por ser
uma ideia anti-aristrocratica ja que, cada um de nos, independentemente das nossas origens,
poderia ser rico, famoso e bem sucedido dependendo apenas do nosso mérito. No entanto, esta
atitude/ideologia transformou-se num modelo de perpetuacdo de uma nova aristocracia, ja que
um dos maiores fatores para ser bem sucedido na vida ¢ ser filho de pessoas bem sucedidas.
Mesmo que tenham mas notas na escola.

E ser filho de pessoas bem sucedidas influencia o nosso futuro sucesso de duas formas. Os
genes que herdamos e o ambiente familiar e socioecondmico em que somos criados. Dado que
ninguém escolhe o seu proprio genoma, nao estou a ver onde estd o mérito disso. E como
ninguém escolhe a familia onde nasce — se rica se pobre, com bom ou mau aporte nutricional,
se bem conectada em termos sociais ou nem por isso, se numa familia estruturada ou ndo —
também ndo me parece que seja possivel atribuir o nosso mérito a essas ocorréncias.

Alias, uma das passagens do Behave, do Salpolsky, que mais me impressionou, foi esta:

“A conexdo entre a adversidade infantil e a maturagdo frontocortical é visivel quando se estuda
a pobreza infantil. O trabalho de Martha Farah, da Universidade da Pensilvania, Tom Boyce,
da UCSF, e outros demonstra algo ultrajante: aos cinco anos, quanto menor o estatuto
socioeconomico de uma crian¢a, em média, (a) maiores os niveis basais de glicocorticoides
e/ou mais reativa a resposta ao estresse glicocorticoide, (b) mais fino é o cortex frontal e menor
o seu metabolismo, e (c) mais fraca é a fungdo frontal em relagdo a memoria operacional,
regulacdo das emogoes, controlo de impulsos e tomada de decisoes executivas; além disso,
para obter uma regulagdo frontal equivalente, as criang¢as com estatuto socioeconomico mais
baixo devem ativar mais o cortex frontal do que as criangas com estatuto socioeconomico mais
alto. Além disso, a pobreza infantil prejudica a maturagdo do corpo caloso, um feixe de fibras
axonais que conectam os dois hemisférios e integram a sua fungdo. Isso é tao errado — escolha
estupidamente uma familia pobre para nascer e, no jardim de infancia, a probabilidade de ter
sucesso nos testes de marshmallow da vida ja estdo contra si.”

Pesquisas considerdveis concentram-se em como a pobreza “penetra na pele”. Alguns
mecanismos sdo especificos para o ser humano — se ¢ pobre, ¢ mais provavel que cresga
proximo de toxinas ambientais, num bairro perigoso, com mais lojas de bebidas alcodlicas do
que os mercados que vendem vegetais; ¢ menos provavel que frequente uma boa escola ou
tenha pais com tempo para ler para si. E provavel que na sua comunidade tenha pouco capital
social e vocé, baixa autoestima.
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Mas estas pessoas, para além de terem nascido numa familia com condigdes socioecondmicas
favoréaveis e terem a béncao genética, também conseguiram ter o “mérito” de nascer num pais,
numa sociedade, capaz de aproveitar todo o seu esfor¢o e mérito. Como exemplo, se fossem
mulheres e nascessem na Arabia Saudita, dificilmente iriam conseguir alcancar alguma coisa
de relevante, dadas as limitagdes impostas as mulheres nessa sociedade. Ou se tivessem nascido
numa aldeia na Nigéria e a vossa aldeia fosse dizimada pelo Boko Haram e vocés transformados
em Criangas-Soldado, dificilmente iriam ter capacidade para criar uma Startup fantastica na
area da Inteligéncia Artificial. Portanto, parabéns pela vossa sorte.

Os “Meritocraticos” versus Instituicoes Governamentais

A coisa mais perversa associada a esta ideia da meritocracia, ¢ que levou a uma corrente liberal
anti-Estado. No fundo, a logica ¢ a seguinte: “se eu fui bem sucedido na vida a conta do meu
esforco e tu ndo foste bem sucedido porque és um preguicoso e ndo te esforgaste o suficiente,
porque é que eu tenho que pagar mais impostos para te sustentar a ti?”’

Surge assim a ideia do “Self Made Man” criado no vazio, como se nao tivesse sido o Estado
(ou seja, todos nos), os responsaveis pela criagdo das infraestruturas, das institui¢des e servigos
que permitiram ao “Self Made Man” prosperar. Mas o mais importante, ¢ que o Estado ¢ dos
poucos mecanismos que poderd impor um verdadeiro sistema meritocratico, ajudando a reduzir
as desvantagens existentes entres os diferentes estratos sociais, para que as criangas que tiveram
o azar de ser menos afortunadas nos ambientes em que nasceram, tenha menos desvantagens
em comparagdo as criancas que nasceram em “bercos de ouro”. Um estudo da OCDE mostra
quantas geragdes sdo necessarias para subir no estrato socioeconémico. E ndo ha surpresas...
paises nordicos, conhecidos pela sua menor desigualdade socioecondmica, permite uma mais
rapida mobilidade social.
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Income mobility across generations

Number of generations it would take for those born in low-income families
to approach the mean income in their society
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Nao s6 isso, como o desrespeito pelo Estado demonstrado por esta ala meritocratica ¢ um
pontapé na boca a todos nds, ja que o investimento publico em investigacdo, inovacao,
tecnologia ¢ um dos grandes pilares que permite que estes “Self Made Man” vao surgindo. O
telemovel que temos na mao, ¢ gragas ao investimento do Estado. Mesma coisa para GPS,
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baterias de litio, airbags e a Internet. E a mesma coisa para muitos dos farmacos que
consumimos hoje em dia (1, 2, 3).

r

Mas ndo ¢ apenas isso. E a sociedade e todas as institui¢des criadas pela sociedade que
permitiram a evolu¢do cultural e a acumulacido de conhecimento. Portanto, quando um “Self
Made Man” cria alguma tecnologia revolucionaria, o mérito dele ¢ uma infima parte de todo o
processo de criagdo, ja que assenta em conhecimento produzido por milhares de pessoas que o
antecederam. Alids, hoje em dia grandes descobertas sdo feitas por equipas de pessoas € nao
por uma pessoa so, dada a complexidade cada vez maior em fazer avangar o conhecimento e
produzir tecnologia.

Mas mais...estes meritocratas ndo seriam nada, na auséncia das pessoas “sem grande mérito”
ou status social, que lhes produzem a comida, constroem a casa, mantém os sistemas de
canalizagdo, de eletricidade e aquecimento, fazem recolha do lixo, etc. Aqueles funcionarios
sem mérito que recebem pouco, mas que mantém todas as nossas infraestruturas a funcionar.

Citando o Ricardo Lopes, do Canal Dissenter, esta atitude dos meritocratas “é uma falta de
respeito abjeta pela sociedade em que vivem, pela longa historia da humanidade e o nivel mais
alto de arrogancia e egocentrismo que alguém pode atingir.”

O meritocrata ndo ¢ nada sem a sociedade em que estd inserido e as condi¢cdes que essa
sociedade lhe proporcionou para se transformar neste “Self Made Man”, super empreendedor,
que enriqueceu imenso gragas a uma ideia genial criada as costas de milhares de pessoas que
contribuiram para que essa ideia genial pudesse ter surgido.

Conclusao

Portanto, o nosso mérito sera qualquer coisa como 90% sorte, 10% esfor¢o. Certamente que ver
as coisas desta forma tira muito glamour a todas as nossas conquistas sociais. Mas ¢ a realidade.

Que fique claro, ndo se estd a falar contra os empreendedores. Eles tém mérito e alguns deles
revolucionaram a sociedade em que vivemos. Agora, que se acabe com esta ideia que surgem
no vazio, que o seu mérito ¢ exclusivamente seu e que os com pouco mérito o sdo por “preguica”
e “ndo se terem esforcado o suficiente”. Obviamente que também existem os preguicosos, mas
a generalizacdo como forma de atacar o Estado Social para reduzir a contribuigdo do “Self
Made Man” via impostos para a sociedade, ¢ s¢ ridicula.

E, para quem acha que o “Self Made Man” conseguiu erguer-se a custa de um trabalho imenso,
investindo 100 horas por semana na sua carreira, desengane-se. Os CEOs trabalham em média
60 horas por semana. Nao ¢ mau... mas agora vamos imaginar a mae solteira com dois
empregos, a receber o ordenado minimo, sem ajuda em casa para tomar conta dos filhos, o que
significa que ainda tem que fazer a lida doméstica e acompanhar as criangas na escola...faltara
esforco a esta pessoa? Onde estd a sua recompensa por este esforco? Ou terd tido azar
relativamente as suas condicionantes de vida?

E terminamos com um video do Rationality Rules
(https://www.youtube.com/watch?time_continue=4&v=e5GB5mZb0yM&feature=emb_logo),
que devia ser visto por todos estes Self Made Man liberais, que pensam no Estado como um
sorvedouro de impostos inutil, que apenas serve para matar a iniciativa privada.
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