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A QUE SE PROPOE A
REVISTA BRASILEIRA )
DE ADMINISTRACAO POLITICA

ideia de estudar a gestao da sociedade surge da iniciativa de alunos

do curso de Administra¢io da UFBA, que, inquietos com a grade cur-
ricular oferecida (restrita a estudos no ambito da organiza¢do empresarial,
publica ou privada), buscaram, em conjunto com o professor da disciplina
Seminarios em Administracao, aprofundar os estudos a partir de uma visao
da Administragdo ndo apenas como uma ferramenta para gerir as organi-
zacdes, mas enquanto um modo de gestao das relacdes sociais.

Com a complexificacdo da vida, a gestdo das relagdes sociais e o
mundo das organizacdes derivado destas relacdes ganharam maior rele-
vancia na historia da humanidade. Inameras institui¢des e organizagoes
surgiram com os mais diferentes propositos. Parece ndo haver mais espago
para se viver fora delas.

Entretanto, a Administra¢do enquanto ciéncia direcionou suas aten-
¢oes a um restrito campo — se analisamos toda a histéria da humanidade
e suas multiplas formas de gerir suas organizagdes — que hoje chamamos
de empresas. Se, por um lado, a propria Administragio nio pretendia com-
preender nada além da gestao das empresas, por outro, nao surgiu também
nenhum outro campo que reclamasse para si as praticas de gestao que a
Administracdo nao assumiu.

Sendo assim, a partir de uma concep¢ao que busca compreender a tota-
lidade, englobando os aspectos culturais, simbolicos e ideoldgicos de uma
determinada pratica, a Administragio Politica se coloca como possibilidade
de critica a gestdao das relagdes sociais, para além do ambito empresarial.

A relevancia do aspecto politico deve-se justamente a busca por um
entendimento mais amplo sobre essa gestao e a pretensio de incluir todas as

Rev Bras Adm Pol, 13(1l):4-5



outras institui¢des no universo de objetos sobre os quais deve debrucar-se,
tomando as relagdes/luta de classes, de dominacao e de poder como meio de
viabilizar a andlise das contradi¢des que fundamentam a pratica da gestio,
entendida como forg¢a produtiva, determinada pelas relagdes de produgio e
determinante delas. Entender o processo de reproducao social a partir do seu
modo de gestdo faz parte da critica a Administracao Politica, observando
a influéncia que capital e trabalho exercem sobre o seu desenvolvimento.

Faz-se necessario compreender qual a natureza do papel que tém tido
as classes na condugdo desse processo, abrindo-se a possibilidade de en-
tender o desenvolvimento historico das institui¢oes e organizagdes a partir
de suas contradicoes.

A tarefa desta revista ndo poderia ser outra sendo a de sistematizar
toda a Administrac¢do Politica dispersa nos outros campos do conhecimento,
cabendo-lhe lancar um olhar critico sobre este campo, consolidando-se,
assim, como uma ferramenta de discussao e formagao tedrico-politica da-
queles sujeitos sociais comprometidos com a atualizacdo do saber.

Esta deve ser, entdo, uma revista que abra espaco para analise e debate
dos fendmenos sociais e politicos da sociedade contemporanea com foco
na gestao.

Os Editores



APRESENTACAO

REFORMA ADMINISTRATIVA DO GOVERNO
FEDERAL E SUAS IMPLICACOES ECONOMICAS,
SOCIAIS ETERRITORIAIS NO BRASIL

Desde 2008, a Revista Brasileira de Administracao Politica (REBAP),
uma parceria entre a UFBA e a Editora Hucitec, vem amadurecendo
uma visao da Administragdo nao apenas como ferramenta para gerir or-
ganizacoes publicas e privadas, mas sobretudo como modo de gestio das
relacdes econdmicas, politicas e sociais na contemporaneidade.

Desta forma, a Administragao Politica é um campo do conhecimento
necessariamente critico-propositivo, pois nao se atém ao modus operandi
e aspectos problemdticos do sistema dominante de producio/distribui¢ao/
exclusdo; vai também em busca de principios/diretrizes/solu¢oes para a
crise de multiplas dimensées que hoje ameaca fazer sucumbir a propria
humanidade e suas institucionalidades.

Neste sentido, através da REBAP, sistematizamos e publicamos es-
tudos dentro do campo da Administragio Politica, abrindo e renovando
conceitos/defini¢cdes/aplicacdes, que fagam avangar o conhecimento sobre
diversas (inter)faces de nossa realidade complexa. Com isso em mente,
consideramos urgente organizar esta edicio da REBAP sobre o tema da
Reforma Administrativa do Governo Federal e suas Implicacoes Economi-
cas, Sociais e Territoriais no Brasil. Como se sabe, o texto da PEC 32/2020
possui visdo negativa e estereotipada acerca do Estado brasileiro, dos ser-
vigos, politicas e servidores publicos, constituindo-se, acima de tudo, em
proposta de cunho autoritario, fiscalista e privatista da administragao pu-
blica brasileira.

Rev Bras Adm Pol, 13(ll): 6-8



Apresentagio 7

Nesse contexto de terra devastada — pela doenga, pela regressao pro-
dutiva e pelo retorno ao mapa da fome —, ndo é dificil perceber a inversiao
de prioridades na (des)ordem politica nacional. A insanidade do governo
Bolsonaro fez do Brasil o pior pais do mundo na gestao da pandemia. Mas
¢ um erro esperar razoabilidade da deméncia. Entdo, a reforma adminis-
trativa aparece como panaceia dos problemas da nacao.

Esta, em esséncia, representa a destrui¢ao do aparato estatal publico
que estava em ardua — mas proficua — constru¢do no pais desde a CF-
1988. Da PEC-32 nio se aproveita nada em termos dos verdadeiros re-
quisitos necessarios a melhoria do desempenho institucional agregado do
setor publico brasileiro. Trata-se de uma proposta de natureza e inten¢des
antirrepublicanas, antidemocraticas e contrarias ao desenvolvimento na-
cional. Dai a necessidade de reforcar, desde logo, algumas ideias-forgas
que perpassam os textos dessa edi¢ido, a saber:

1. O desenvolvimento nacional como carro-chefe da a¢iao do Esta-
do, ou seja, o Estado ndo existe para si proprio, mas como vei-
culo para o desenvolvimento da nacdo. Nesse sentido, fortalecer
as dimensoes do planejamento estratégico publico, da gestdo par-
ticipativa e do controle social — estratégias essas de organiza¢io
e funcionamento do Estado — é fundamental para que possamos
dar um salto de qualidade ainda no século XXI no Brasil.

2. A necessidade de uma reforma do Estado de natureza republica-
na, que traga mais transparéncia aos processos decisorios, no tra-
to da coisa publica de modo geral, redirecionando a a¢io gover-
namental para as necessidades vitais e universais da populacio.

3. A revalorizacao da politica e da democracia: nao ha como fazer
uma mudanga dessa envergadura sem a participagdo bem infor-
mada da maioria da populagio. A democracia ndo é apenas um
valor em si, mas também um método de governo, por meio do
qual as vontades da maioria da popula¢do se manifestam, elei-
toral e periodicamente. Mas também, para além da democracia
representativa em crise, ha elementos de uma democracia par-
ticipativa — e mesmo deliberativa — que pressionam por mais e
melhores espagos de existéncia e funcionamento.

Para lutar por um Estado moderno e servigos publicos de qualidade

no Brasil, é preciso ter claro que, em todas as experiéncias internacionais
exitosas de desenvolvimento, é possivel constatar o papel fundamental
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do ente estatal como produtor direto, indutor e regulador das atividades
econdmicas para que essas cumpram, além dos seus objetivos microeco-
ndémicos precipuos, objetivos macroeconémicos de inovagio e inclusio
produtiva e de elevacao e homogeneizac¢ao social das condi¢des de vida da
populacdo residente em territorio nacional.

Em dire¢ao oposta, com a proposta de reforma administrativa Bol-
sonaro/Guedes, o governo age para nivelar por baixo o padrao historico
brasileiro de condicdes e relagdes de trabalho, lancando também os tra-
balhadores do setor publico ao patamar e praticas milenares da sociedade
escravocrata nacional.

Aqui, ndo se dio conta de que o tal aumento de produtividade e
a melhoria de desempenho institucional agregado do setor publico sera
resultado, na verdade, de um trabalho longo e custoso, mas necessario,
de profissionalizacao da burocracia piiblica ao longo do tempo. Nao ha,
portanto, choque de gestao ou reforma liberal — menos ainda esta, de na-
tureza autoritaria, fiscalista e privatista — que superem ou substituam o
acima indicado.

Diante de tais circunstincias, esta edicio da REBAP cumpre papel
fundamental nesse debate enviesado, ao desconstruir as faldcias que os
detratores do funcionalismo repetem a exaustao, mas, sobretudo, por tra-
tar do tema com a responsabilidade que ele exige, com espirito publico,
sensibilidade social e rigor cientifico.

Em suma, diante da preméncia e gravidade do cendrio atual, a
REBAP considerou relevante e oportuna a ideia de produzir e oferecer ao
Estado brasileiro e a sociedade nacional, um diagndstico mais completo e
fundamentado acerca dos reais problemas da administragao publica, com
propostas alternativas e criveis, tanto para demarcar algumas de nossas
posi¢des institucionais, como para qualificar melhor o debate publico e
subsidiar a tomada de decisdes em torno de tema da mais alta complexi-
dade e importincia para os destinos do Brasil.

Sem mais, desejamos 6tima leitura e reflexdo critica a todos os leito-
res e leitoras da REBAP.

Reginaldo Souza Santos (UFBA, UFAL) e Fabio Guedes (UFAL)
Editores da REBAP

José Celso Cardoso Jr. (IPEA, AFIPEA-Sindical)

Organizador desta Edicao Especial
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Resumo

Este ensaio teérico busca analisar, de forma critica e contextualizada, a atual proposta de
Reforma Administrativa em discussdo no Congresso Nacional brasileiro como ‘epilogo’ de um
processo de transformagido conservadora, inaugurado nos anos de 1980, que foi sendo ampliado
nas décadas subsequentes. Assume-se como pressuposto central que a atual proposta reflete a
conclusdo de um projeto reformista neoliberal gestado nos anos de 1970 pelas elites académicas,
politicas e profissionais/empresariais sob a lideranga dos paises desenvolvidos que foi sendo im-
posto/assimilado, progressivamente, pelas nacdes em desenvolvimento, desde entdo. O balanco
critico das acdes lideradas pelos governos de Jodo Batista Figueiredo (1980-1984) e José Sarney
(1985-1990) e os governos subsequentes ¢ bastante negativo, pois, revela dois aspectos perversos
para os interesses nacionais: (a) as bases das reformas administrativas implementadas a partir dos
anos de 1980 tem se fundamentado em diagnésticos e prognésticos conservadores e equivocados
sobre o papel e fungdes do Estado; e (b) esse movimento tem conseguido convencer e compro-
meter tanto as elites conversadoras como as progressistas. O que permite concluir que todos os
governos que assumiram desde os anos 80 (militar e civis) tém contribuido para o alcance desse
desfecho. Este ensaio realizou um levantamento da literatura nacional critica sobre as bases das
Reformas do Estado no capitalismo contemporaneo, enfatizando seus impactos no Brasil. A es-
colha da bibliografia privilegiou abordagens criticas dos campos da administracdo publica e da
administracdo politica.

Palavras-Chave: Reforma do Estado; Reestruturagdo Produtiva do Estado; Administracdo
Politica; Reforma Administrativa; Reforma Administrativa Brasileira.

1 Doutora em Ciéncia Politica e Administra¢do pela Universidade de Santiago de Compostela/Espanha,
Professora da Escola de Administragdo da Universidade Federal da Bahia (UFBA), pesquisadora da Rede de
Administragdo Politica.

2 Doutora em Administragio (NPGA/UFBA), Professora da Universidade do Estado da Bahia (UNEB),
Professora do Mestrado Profissional em Direito, Governanga e Politicas Ptiblicas (UNIFACS), participa da Rede
de Pesquisa em Administragdo Politica.

3 Doutor em Administragio (EAUFBA), Professor Titular da Universidade Estadual do Sudoeste da
Bahia (UESB), Membro da Rede de Pesquisa em Administragdo Politica.

Rev Bras Adm Pol, 13(11): 9-44
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Abstract

This theoretical essay critically and contextually analyzes the current proposal for Admin-
istrative Reform under discussion in the Brazilian National Congress as an ‘epilogue’ of a process
of conservative transformation, inaugurated in the 1980s, which was expanded in subsequent
decades. The central assumption is that the current proposal reflects the conclusion of a neoliberal
reformist project created in the 1970s by academic, political and professional/business elites under
the leadership of developed countries that was progressively imposed/assimilated by developing
nations, since then. The critical balance of the actions led by the governments of Jodo Batis-
ta Figueiredo (1980-1984) and José Sarney (1985-1990) and subsequent governments is quite
negative, as it reveals two perverse aspects for national interests: (a) the bases of administrative
reforms implemented since the 1980s have been based on conservative and mistaken diagnoses
and forecasts about the role and functions of the State; and (b) this movement has managed to
convince and engage both conservatives and progressive elites. It is concluded that all govern-
ments that have taken over since the 1980s (military and civilians) have contributed to achieving
this outcome. This essay researched the critical national literature on State Reforms in contempo-
rary capitalism, highlighting its impacts in Brazil. The choice of bibliography privileged critical
approaches in the fields of public administration and political administration.

Keywords: State Reform; Productive Restructuring of the State; Political Administration;
Administrative Reform; Brazilian Administrative Reform.

RESUMEN

El presente ensayo tedrico tiene como objetivo realizar um analisis critico y contextual
de la propuesta actual de Reforma Administrativa, que se encuentra en discusion en el Congreso
Nacional de Brasil, como ‘epilogo’ del proceso de transformacién conservadora inaugurado en
la década de 1980 y que se amplio en las décadas posteriores. Se entiende como supuesto central
que la propuesta actual refleja la conclusion de un proyecto reformista neoliberal creado en la
década de 1970 por las élites académicas, politicas y profesionales/empresariales bajo el liderazgo
de los paises desarrollados, el cual fue, desde entonces, progresivamente impuesto/asimilado por
las naciones en desarrollo. El balance critico de las acciones ejecutadas por los gobiernos de Jodao
Batista Figueiredo (1980-1984), José Sarney (1985-1990) y los gobiernos posteriores es bastante
negativo, ya que revelan dos aspectos perversos para los intereses nacionales: (a) las bases de las
reformas administrativas implementadas desde la década de los ochenta se han basado en diag-
ndésticos y prondsticos conservadores y equivocados sobre el papel y las funciones del Estado; y
(b) este movimiento ha logrado convencer e involucrar tanto a las élites conservadoras, como a
las progresistas. Lo expuesto permite concluir que todos los gobiernos que han asumido el poder
desde la década de 1980 (militares y civiles) han contribuido a lograr ese resultado. Para la con-
feccion del ensayo se realiz6 un andlisis de la literatura nacional critica con relacion a las bases de
las Reformas del Estado en el capitalismo contemporaneo, enfatizando en sus impactos en Brasil.
La eleccién de la bibliografia prioriz6 los enfoques criticos en los campos de la administracion
publica y de la administracion politica.

Palabras Clave: Reforma del Estado; Reestructuracion productiva del Estado; Administra-
cién politica; Reforma administrativa; Reforma administrativa brasileia.

Introducao

As concepgoes de Reformas Administrativas tém sido debatidas na
contemporaneidade como um processo necessdrio de adequacio da ad-
ministracao publica as mudangas impostas pela dindmica do capitalis-
mo contemporaneo, desde os anos de 1970. O que significa considerar,
conforme destacado por Santos & Ribeiro (1993) e Santos et al. (2004),
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que esse movimento reformista foi um reflexo imediato do diagndstico
conservador e equivocado sobre a denominada “crise fiscal” do Estado
capitalista contemporaneo. O prognodstico defendido, desde entdo, tem
sido a defesa persistente de reformar o Estado nao somente sua dimensao
administrativa, mas avancando para a reforma patrimonial, entre outras
medidas correlatas.

Mas, como destacado pelos citados autores, as mudangas impostas
ao Estado nos udltimos 40 anos s6 podem ser compreendidas em um con-
texto mais amplo considerando o que classificam de processo de “reestru-
turac¢do produtiva do Estado na perspectiva do projeto neoliberal” (Santos
et al., 2004, p. 7). Essa leitura critica das reformas impostas ao Estado
brasileiro nos ultimos 40 anos exige uma reinterpretagao desses fendme-
nos a luz de abordagens tedricas criticas que avancem os paradigmas da
Administracdo Publica e da Economia Neoclassica para integrar aspectos
interpretativos do campo de conhecimento da Administracdo. Nesse sen-
tido, considera-se que as contribuic¢des trazidas pelos estudos da Adminis-
tragao Politica, que estabelecem uma estreita e fundamental articulacao
com as perspectivas da Filosofia, da Economia e da Sociologia Politica,
podem trazer novas perspectivas analiticas que ajudem a dimensionar as
inter-relagdes existentes entre o que se classifica aqui como o “epilogo” da
Reforma Administrativa brasileira e seu “prentncio” inaugurado ha mais
de 40 anos.

Nesse sentido, reinterpretar a trajetdria historica que sustenta a atual
proposta de Reforma Administrativa brasileira, exige considerar, confor-
me destacado por Santos & Ribeiro et. al., tratar-se de um fendmeno mais
amplo que impde observar com aten¢do que

[...] ocontetdo das transformacées ocorridas no seio do capitalismo,
particularmente aquelas marcadas pelas reestruturacoes industriais
da Europa do Japao, nos anos de 1970 e inicio dos 80, e da América
do Norte, durante o ultimo lustro dos anos de 1980 e toda a década
de 1990 [extrapolam os limites da crise identificada como sendo, ex-
clusivamente do Estado] (Santos & Ribeiro et al., 2004, p. 8).

Com base na intepretagdo dos citados autores, pode-se inferir que
abordar a reforma do Estado implica compreender esse processo reformista
como resultado direto de uma dinamica mais ampla originada e dirigida
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(administrada) pelo processo de reestruturagao produtiva/industrial. So-
bre esse aspecto ressaltam que a “[...] reestruturagdo industrial (sob a
orientagao dos capitais privados) e a reforma do Estado (sob o comando
de governos conservadores), sio procedimentos de um mesmo movimen-
to, que visa garantir aos capitais individuais [...] condi¢des mais favora-
veis de concorréncia [...]” (Ibidem, 2004, p. 8).

Outro aspecto fundamental defendido pelos autores sobre as trans-
formacoes recentes da Administrag¢do Politica do capitalismo contempora-
neo estd relacionado ao fato de que o processo de reestruturacdo industrial
estava sendo dirigido (gestado) pelo préprio Estado. O que implica admi-
tir, portanto, que os dois movimentos s6 podem ser compreendidos como
parte de um processo de mudanga complexo e integrado que passou a
reorientar as novas relagdes sociais de produgao, circulacdo e distribuicao.
Nesse sentido, as mudancas introduzidas no papel e fungdes do Estado
eram e continuam sendo fundamentais para o sucesso das transformacodes
dos padroes de gestao do capitalismo global e nacionais.

Considerando essa breve contextualiza¢io sobre as mudancas que
tém marcado a dinamica global e nacionais no capitalismo contempora-
neo, este ensaio define como objetivo central analisar a atual proposta
de Reforma Administrativa como “epilogo” de um movimento reformis-
ta conservador liderado tanto pelos interesses do mercado como apoia-
do pelas elites politicas e académicas, a partir de 1980. Remontar esse
periodo historico exige considerar, conforme destacado anteriormente, a
interpretag¢do limitada que tem sido legitimada de que a crise da economia
advém, exclusivamente, dos limites do papel e funcées dos padrdoes de
administragido politica anterior, sustentado no forte intervencionismo es-
tatal. Sobre essa questdo, foram priorizadas andlises criticas que sustentam
que a chamada “crise fiscal”, que emerge na década de 1970 nos paises
lideres e que terdo repercussoes imediatas nas nagoes em desenvolvimento,
na verdade refletiam crises mais profundas da propria dinamica da ad-
ministracao politica do capitalismo contemporaneo, conforme revelam as
crises do petroleo e outras evidéncias, conforme apontado por Hobsbawm
(1995), ao destacar os limites da “Era do Ouro” do Capitalismo do Pés-
-Segunda Guerra.

Essa interpretacdao permite ter uma maior clareza sobre os construtos
s6cio-historicos que tém sustentado as relagbes complexas estabelecidas
entre os “interesses privados” e os “interesses publicos” no capitalismo
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global e nacional. Desse modo, para defender o argumento de que o atual
projeto de Reforma Administrativa representa o “epilogo” de um movi-
mento conservador inaugurado como ideologia e teoria neoliberal imple-
mentadas no capitalismo global e brasileiro, a partir dos anos de 1970/80,
¢ fundamental para compreender como essa interpretagdo passa a determi-
nar as profundas Reformas do Estado inauguradas desde aquele contexto.

Nesse sentido, assume-se como pressuposto basico que as Reformas
do Estado sdo reflexos de um movimento mais complexo que deriva de
um processo de reestruturagao produtiva e financeira do Capitalismo con-
temporaneo que vao transferir para o Estado a responsabilidade exclusiva
pelos baixos niveis de acumulagdo e reprodugio do capital, em dmbito
global, regional e nacional (Santos, et al. 2004; Santos, et al. 2016). Ao
analisar as repercussoes desse momento conservador na realidade brasi-
leira, concorda-se com os argumentos defendidos pelos citados autores de
que esse tem sido “[...] o periodo mais longo da histéria republicana bra-
sileira em que a politica economica vem sendo [...] comandada de fora,
deixando o pais como pouco ou nenhuma autonomia para decidir o seu
proprio destino” (Santos, et al., 2004, p. 9).

Essa premissa sugere considerar que as bases do projeto de reestrutu-
ra¢do produtiva do capitalismo e do Estado brasileiro foram inauguradas
nos anos 1980 sob a lideranga dos governos de Jodo Batista Figueiredo
(1980-1984) e José Sarney (1985-1990). Os autores referenciados defen-
dem que esse movimento reflete o que classificam de “conservadorismo
tatico”, fundado nos ideais neoliberais, mas encoberto pelo discurso na-
cional-desenvolvimentista preservado, em alguma medida, até os anos de
1994. A partir dos anos de 1995, observa-se uma clara tendéncia de con-
vergéncia entre os pensamentos dos conservadores e progressistas em tor-
no da necessidade e urgéncia em se Reformar o Estado, assumindo, defini-
tivamente, o receituario neoliberal como alternativa tnica para recuperar
a dindmica do capitalismo nacional. Desde entio, tem sido inculcado com
sucesso no imaginario das elites académicas, politicas e profissionais brasi-
leiras que a chamada “modernizacao” do Estado sustentada na mudanca
do seu papel e fun¢des na economia e na sociedade.

Ao admitir as decisoes estratégias tomadas pelos governos dos anos
de 1980 como base do “prologo” do movimento reformista do capitalis-
mo e do Estado brasileiro, Santos & Ribeiro (1993) e Santos et al. (2004)
avangam na intepretacgao critica sobre as mudancas sucedidas nas décadas
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subsequentes como ampliagao do processo inaugurado naquele contexto.
Afirmam, pois, que Fernando Collor de Melo (1991-1992) — seguido por
Itamar Franco (1992-1994), apds sua destituicao do poder, em 1992 —
e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) aprofundam e consolidam a
“[...] politica de reestruturacido do Estado [dando materialidade ao pro-
cesso de] despatrimonializa¢do social do Brasil” (Santos et al., 2004, p.
20). Esse periodo sera marcado pela imposi¢do externa da agenda neo-
liberal guiada pelas regras estabelecidas no “Consenso de Washington”
(1989). Os autores ressaltam, ainda, que os esfor¢os empreendidos entre
os anos de 1980 e 1990 foram fundamentais ndo apenas para ampliar e
consolidar a agenda neoliberal, refletida na ampla Reforma do Estado,
mas serviram também para avangar na estratégia de enfraquecer as resis-
téncias da sociedade civil, apesar de estarmos vivendo o que a literatura
denomina de consolida¢io da democracia brasileira.

Essa estratégia cumpre a missao politica e técnica de reduzir ou neu-
tralizar as resisténcias dos atores sociais, especialmente as liderangas que
protagonizaram o movimento em defesa do processo de redemocratiza-
¢do nos anos de 1980 e que assumiram protagonismo na discussdo da
nova constituicao brasileira, promulgada em 1988. Pode-se inferir, pois,
que analisar as Reformas Administrativas postas em préticas, desde os
anos de 1980, implica considerar as contradi¢des impostas ao processo de
consolida¢do da democracia que tinha e continua a ter que sobrepujar as
prioridades impostas pela prolongada crise econdémica que determinou a
dindmica das novas relacdes sociais de produ¢do nacionais — em alinha-
mento estreito com as dinamicas do capitalismo global.

Ao considerar os movimentos historicos que tém sustentado as ideias
e instrumentos de politicas publicas que passaram a fundamentar as Re-
formas Administrativas, inauguradas desde os anos de 1980, é importante
considerar a convergéncia entre os diagnosticos e prognosticos defendidos
tanto por conservadores como pelos progressistas. Essa interpretacdo per-
mite defender nesse texto que as estratégias implementadas pelos governos
de centro-esquerda, a partir de 2003, ajudaram a aprofundar o movimen-
to reformista inaugurado nas décadas anteriores. Nesse sentido, concor-
da-se com a afirmacio feita por Ribeiro (2020, p. 230) de que os governos
de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016)
representaram o que classifica de uma “timida contramarcha da Reforma
do Estado”. O que implica admitir que os governos progressistas foram
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aprisionados pelas medidas conservadoras idealizadas pelo pensamento
liberal, desde os anos de 1970 e que mantem vigor até os dias atuais.

Esse ensaio conclui suas reflexdes analisando, de forma preliminar, o
“epilogo” da radicalizacao do movimento reformista liderado pelos gover-
nos de Michael Temer (2016-2018) e de Jair Bolsonaro (2019-2021) que
tém conjeturado e implementado medidas ainda mais duras para garantir
as estratégias para garantir o “ajuste fiscal”. Naturalmente essa analise
exige cuidados metodologicos visto tratar-se de um momento historico
ainda em curso e refletir um ambiente social e politico marcado pela radi-
calizacao das ideias, mas que tem conseguido preservar os principios neoli-
berais sem grandes alteracoes. Para compreender as contradigoes, desafios
e limites que esse momento tem trazido para o Brasil, em particular, serdo
utilizadas como referéncia central as contribui¢des trazidas por Santos e
Gomes (2017) publicadas no livro “Outro Modo de Interpretar o Brasil
— ensaios de Administracdo Politica”. Acredita-se que a atualidade des-
ta obra ajudara a compreender o agravamento do movimento reformista
do Estado brasileiro expresso no Projeto de Emenda Constitucional n°®
32/2020 e outras legislacbes complementares.

Prelidio do movimento reformista do estado brasileiro nos
anos de 1980

O “conservadorismo liberal tatico” dos governos de Figueiredo e Sarney

Conforme destacado por Wahrlich (1984, p. 53), “[...] desde 1979,
os esfor¢os da reforma administrativa tém-se concentrado em dois progra-
mas prioritarios: A desburocratizacdo e a desestatizagdo [...| programas
iniciados por decretos do Poder Executivo, expedidos respectivamente em
1979 e 1981”. O que confirma o argumento defendido por Santos et al.
(2004) e corroborado nesse texto de que “o conservadorismo liberal ta-
tico” teve inicio nos governos militares, em Geisel e Figueiredo e que se
estendeu durante o governo de transicio democratica de José Sarney. Os
citados autores ressaltam que as duas medidas estavam interligadas entre
si, na medida em que visavam “[...] aumentar a eficiéncia, a eficicia e a
sensibilidade da administra¢do publica; [e] fortalecer o sistema de livre
empresa.” Esses objetivos corroboram com a tese defendida por Santos
et al. (2004) de que as Reformas do Estado foram consequéncia direta do
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processo de reestruturacao produtiva do capitalismo global e nacional. Em
outras palavras, entendem que a crise ndo tinha origem no Estado (“crise
fiscal” do Estado), mas nos limites do desempenho da préopria economia
capitalista.

Ao analisar os propésitos do “Programa de Desburocratizaciao
(PND)?, instituido pelo Decreto n° 83.740, de 18 de julho de 1979, a
autora ressalta que esta a¢do visava iniciar processo de simplificagao e
racionalizacdo das normas organizacionais da administracdo publica bra-
sileira para assegurar que os 6rgdos publicos ganhassem mais dinamismo
e se tornassem mais ageis. Comparando com os objetivos e metas das Re-
formas Administrativas anteriores (realizadas entre 1930 e 1967) pode-se
concluir, conforme descrito por Wahrlich (1984, p.120), que o pressuposto
das medidas aprovadas por Geisel era

[...] que, através da melhoria formal do processo e da supressao de
passos desnecessarios, tanto clientes quanto servidores se beneficia-
rao, na medida em que possam poupar seu tempo, energia e pacién-
cia. [em sintese, afirma a autora que| O programa de desburocratiza-
¢ao difere de programas anteriores de reforma administrativa devido
a sua forte orientag¢ao para o usudrio do servico publico.

Na interpretagdo da autora, o movimento reformista estreado por
Geisel se diferenciava das estratégias do periodo do nacional-desenvolvi-
mentista (liderado por Vargas, Juscelino Kubitschek e os governos militares)
por refletir uma disposi¢ao social e politica que nao existiu anteriormente,
além de criticar a burocracia e propor mudangas de comportamento. Ao
articular essa estratégia com o processo de “desestatizacao” os governos
militares, comprometidos com o processo de transicio democratica, se
comprometem a frear a tendéncia anterior de estatizacao da economia. O
governo de Figueiredo d4 seguimento ao empenho inaugurado por Geisel
e demonstra esse compromisso a0 nomear um ministro da Desburocrati-
zacdo, Hélio Beltrao, mesmo sem criar uma pasta. O ministro acumulou,
posteriormente, outra funcdo relevante para o alcance desses objetivos na
qualidade de Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social.

Diversos estudos evidenciam que, desde que o PND foi criado foram
realizadas no primeiro ano analises de diversas rotinas de trabalho com
o objetivo de simplificar os procedimentos suprimir documentos, entre
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outras medidas correlatas. Esse esfor¢o foi evidenciado, segundo Wahrlich
(1984) pelo numero de normas regulatérias expedidas, 110 no total (das
quais 18 foram decretos legislativos federais, 32 decretos de iniciativa do
Poder Executivo e 28 portarias ministeriais. Ressalta a autora que “Os
estados-membros cooperaram também com 19 instrucdes emanadas do
Poder Executivo e alguns municipios os acompanharam, com 13 decisoes
simplificatorias” (Wahrlich, 1984, p. 54). Ressalta, ainda, a autora que,
no periodo de 1981 a 1984, o referido programa avanga nos seus propo-
sitos reformistas e investe em uma politica ampla de comunicagio social,
através dos meios de comunicagdo impressos e televisivos (1984). Esse
esfor¢co comprova, portanto, o comprometimento dos governos militares
naquele contexto de transicio democratica em meio a profundas crises
socioecondmica e politica com o processo de mudanca das ideias sobre o
papel e as fung¢des do Estado na economia. Trata-se de um movimento que
revela o “conservadorismo tatico” com vistas a criar as condigdes ideol6-
gicas para as transformacoes mais profundas que emergiriam nas décadas
subsequentes.

Conforme jd destacado, o Programa de Desestatizacdo, instituido
pelo Decreto n® 86.215, de 15 de julho de 1981, representa as bases ide-
oldgicas e técnicas que vao inaugurar um lento, mas progressivo processo
de “privatizacdo”, que tinha por objetivo também fortalecer a economia,
através da defesa do “sistema da livre empresa”. Nesse sentido, o referido
Decreto assegura que

[...] a organizagdo e a exploracio das atividades econémicas com-
petem, preferencialmente, a empresa privada; o papel do Estado, no
campo economico, € de carater suplementar, e visa, sobretudo, enco-
rajar e apoiar o setor privado; o governo brasileiro esta firmemente
empenhado em promover a privatizacdo das empresas estatais nos
casos em que o controle publico se tenha tornado desnecessirio ou
injustificavel; e a privatiza¢ao das empresas estatais, porém, ndo de-
verd alcancar nem enfraquecer as entidades que devam ser manti-
das sob controle publico, seja por motivos de seguranca nacional,
seja porque tais empresas criem, efetivamente, condi¢bes favordveis
ao desenvolvimento do préprio setor privado nacional, ou, ainda,
quando contribuem para assegurar o controle nacional do processo
de desenvolvimento (Wahrlich, 1984, p. 54).
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Estavam estabelecidos, portanto, os principios orientadores do pro-
cesso de liberalizag¢do do Estado brasileiro cujo objetivo central era frear a
tendéncia anterior de expansao da administra¢iao publica indireta e inau-
gurar novas bases politicas e técnicas que garantissem ao mercado espacos
de realizagdo privilegiados que estavam sob o dominio do poder publico.
Com base nos argumentos defendidos por Santos et al. (2004) defende-se
que, apesar desse programa limitar o processo de privatizagdo ou repri-
vatizag¢do, ndo ha davida de que essas ac¢des irdo inaugurar um momento
inusitado na trajetoria da modernizacdo capitalista brasileira marcado pe-
las mudangas substanciais dos padroes de administragio politica nacional
que passario a ser dirigidos, progressivamente, pelos interesses privados.

Como ressaltado por Santos et al. (2004), se nos 40 anos anteriores
(1930-1979) foram criadas e consolidadas as bases de um novo padrao
produtivo nacional liderado pelo papel ativo do Estado, responsavel pela
ideacdo e implementagido do Projeto do Nacional Desenvolvimentista, os
anos de 1980 marcarao o “proloquio” do processo de “desestruturacao do
projeto anterior”. Analisar os Programas de Desburocratizacio e Deses-
tatiza¢do implicam, portanto, ampliar o olhar sobre algo mais profundo,
que se inicia no final dos anos 70 e inicio dos anos 80, que se materializara
no processo progressivo de redefinicao do papel e fungoes do Estado. Con-
forme destacado pelos citados autores, naquele contexto de profunda crise
da gestao do capitalismo global, a economia brasileira, como ocorreu nas
economias dependentes, sofreu uma grande desestruturacao causada tanto
pelos equivocos da politica de financiamento erigida entre os anos 1964
e 1966, como pela continua utilizagao das fontes externas (empréstimos)
para financiar as atividades econdmicas nacionais. Situagao que agravou,
ainda mais, a vulnerabilidade externa da economia brasileira.

Os estudos desenvolvidos por Ribeiro (2018), revelam que esse con-
texto ganhou contornos mais graves com a politica de maxidesvaloriza¢ao
cambial (realizada entre os anos de 1979 e 1983) e a elevacdo da taxa de
juros norte-americana, a partir de 1979, que resultou na chamada “crise da
divida externa” brasileira. A partir daquele cenario, observa-se que todos
os esforcos da politica macroeconomica e administrativa nacional liderada
pelo Estado vao estar voltados para proteger o “balan¢o de pagamentos”.
A autora reforca que esse esfor¢o passaria pela mobilizacao incondicional
de todos os instrumentos monetdrios e fiscais do setor publico cujo obje-
tivo central era recuperar a credibilidade externa. O que significa que a
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saude das contas publicas assume prioridade na agenda dos governos de
plantdo na década de 1980, que passaram a reorientar as acoes do Estado
com vistas a alcancar a desejada “estabilizacio macroecondmica interna”.
Com essas medidas ortodoxas, a expectativa era garantir a recuperagao
das condic¢des de financiamento e crescimento da economia nacional.

Ribeiro (2018) ressalta, ainda, que a partir do contexto macroeco-
ndmico internacional e nacional adverso, o debate sobre as finangas publi-
cas muda radicalmente seu curso no Brasil e o projeto de Administracdo
Politica, antes sustentado na gestdo fiscal do Estado, perde centralidade
cedendo espaco para a preocupacao excessiva (e, em certa medida, obses-
siva) com o controle do déficit fiscal. Preocupacdes que se mantem vivas
até a atualidade revelando uma alteragao ideoldgica e tedrica substantiva
nos padroes de gestao do capitalismo que passa a estar assentada nos prin-
cipios liberais que identificam o Estado como responséavel exclusivo pela
crise socioecondmica que se instala, a partir dos anos de 1970.

Resume a autora que, ao assumir como referéncia esse diagnostico
conservador e tomar a origem da “crise fiscal” como efeito imediato da in-
tervengdo estatal, o déficit publico passa a ser tomado como uma variavel
independente que precisava ser superada a qualquer custo. Corrobora com
essa interpretagao critica Santos et al. (2001) que vai destacar que a satde
da economia global e nacionais s6 seria superada com o controle estrito
das contas publicas que exigia, por sua vez, a redu¢ao do papel e funcoes
do Estado. Ao assumir como verdade inconteste a interpretagao liberal so-
bre as origens da “crise do capitalismo”, os governos de Figueiredo e José
Sarney passam a defender uma pauta econdémica e administrativa também
conservadora.

Com base nessa intepretagiao, pode-se inferir que esse movimento
retrogrado vai interferir diretamente no processo de redemocratizacdo na-
cional que carrega em seu bojo as sementes do “conservadorismo tatico”
fundadas nos principios liberalizantes que passaram a inspirar as decisdes
do Estado brasileiro naquele cendrio. Nesse sentido, é mister afirmar que
as crises sociais, economicas, politicas e administrativas que se aprofun-
dam a partir dos anos de 1980 desvirtuam e contaminam o debate sobre
a consolidagdo da democracia no Brasil. O que acaba por induzir o poder
publico, assim como parcela importante da sociedade e da academia a
aceitar as prioridades impostas pela agenda neoliberal que assume cen-
tralidade desde entdo. Nesse cendrio de mudangas radicais, os problemas
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de curto ou curtissimo prazo passam a suplantar as perspectivas de longo
prazo, revelando, assim, a clara inten¢do de redu¢io progressiva do papel
e fungdes do Estado na economia, assim como sedimentar as bases que da-
riam lugar e status ao mercado como ente ordenador das relagoes sociais
de producdo, circulacdo e distribuicdo.

A integragdo dos paises em desenvolvimento (marcados por econo-
mias periféricas e dependentes) a dindmica global guiada por principios
liberais nao é algo novo na histéria do capitalismo moderno e contempo-
raneo em contexto de crise. Até os de 1970, observou-se a necessidade de
que essas economias se ajustassem ao processo de acumulacio e reprodu-
¢do do capital internacional para garantir a recuperacdo da economia glo-
bal dos efeitos da crise de 1929/30 e da Segunda Guerra Mundial. Mas o
que se assiste, a partir dos anos de 1980, ¢ um movimento diferente ja que
as dindmicas das “economias periféricas” deveriam cumprir um papel dis-
tinto nessa correlacio de interesses, refletida na imposi¢ao do redireciona-
mento do fluxo de capitais para o Norte — diferentemente do que ocorreu
no periodo anterior que os capitais aflufam massivamente para os paises
do Sul, em forma de empréstimos e transferéncia de tecnologias. (Santos et
al., 2004). O que permite concluir que, a partir desse contexto, as nacoes
em desenvolvimento passaram a assumir o importante e necessario papel
de recompor as economias dos paises credores mediante as remessas de
juros cada vez mais altos.

Considerando essa breve contextualizagao do cendrio de profundas
transformagoes inauguradas nos anos de 1980 no Brasil, cabe refletir so-
bre as consequéncias mais dramadtica dessa situagao. Conforme defendido
por Santos & Ribeiro et al. (2004), as medidas assumidas pelo governo de
Figueiredo e José Sarney teriam reflexos imediatos na acelera¢do do pro-
cesso inflaciondrio e na instabilidade das estruturas econdmicas, expressa
na subida da inflagcao e na queda nos niveis de investimento e de emprego.
Esses dados evidenciam o esgotamento do modelo de financiamento do Es-
tado brasileiro que condicionariam as limitagoes das politicas econdémicas
futuras e explicam a aceitacao sem grandes resisténcias do ideario neoli-
beral imposto pelo “Consenso de Washington”, na década de 1990. Esses
argumentos ficam mais claros ao analisar a afirmacio feita pelos citados
autores ao defenderem que
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Como resposta as pressoes externas e resultado do esgotamento do
modelo de financiamento e de gestao adotado pelos militares entre os
anos 1960 e 70, foram desenhadas e implementadas, no governo Fi-
gueiredo (1979-85), as primeiras tentativas de conten¢ao da amplia-
¢do do setor estatal, através da subordinacdo das estatais ao Minis-
tério do Planejamento. Seguindo a mesma tendéncia, essas medidas
foram aprofundadas pelo governo Sarney (1985-90). Embora exista
um consenso de que o processo de reformas do Estado brasileiro se
consolida somente nos anos 1990, deve-se considerar os movimentos

que iniciaram as bases desse processo ja nos anos 1980 (Santos &
Ribeiro et al., 2004, p. 14).

Ao considerar esses argumentos, pode-se inferir que os governos dos
anos de 1980 lideraram o movimento de “conservadorismo tatico” assu-
mindo, desse modo, o papel de precursores das medidas que objetivavam
iniciar o0 movimento de Reforma do Estado. Caberia responder por que
essas agendas sdo consideradas “agoes taticas” do movimento reformista.
A resposta a essa questao foi apresentada por Santos et al. (2004) no texto
intitulado “Reestrutura¢do Produtiva do Estado Brasileiro na Perspecti-
va Neoliberal” em que sdo apontadas evidéncias que comprovam que as
acoes lideradas por Figueiredo e Sarney ajudaram o aprofundamento das
estratégias reformistas inauguradas a partir dos anos de 1990. Dentre os
argumentos destacados pelos autores merece destacar o éxito do convenci-
mento dos atores sociais (académicos — conservadores e progressistas — po-
liticos e profissionais) em relagdo ao diagnostico e progndstico neoliberal
que defendia como imperativo a redu¢ao do papel e funcoes do Estado da
economia e da sociedade.

O que implica reconhecer que nos anos de 1980 estavam dadas as
condicdes ideoldgicas necessarias para convencer a sociedade de que para
a superacao das crises originadas no esgotamento da gestao do capitalismo
implementado entre os anos de 1930 e 1979 — fundado da interven¢do do
Estado — estava nao apenas falido, mas foi considerado responsavel por to-
das as dificuldades que o sistema socioecondmico passa a enfrentar a par-
tir daquele contexto. Com base nessa intepretacdo, considera-se correta a
afirmagio feita por Santos et al. (2004, p. 14) de que as acoes lideradas por
Figueiredo e Sarney, “[...] ainda que timidas e aparentemente ingénuas
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tiveram um papel decisivo na preparacao do pais para as transformagoes
que se confirmaram nas décadas seguintes”.

Para os citados autores, esse esfor¢o foi realizado através, principal-
mente, da assun¢ao das medidas classicas sustentadas no corte dos gastos
publicos com o objetivo de equilibrar as contas do governo. Sobre esse
aspecto, os citados autores destacam que

A pressdo por maiores espagos para a iniciativa privada surge de
forma mais explicita na gestao do presidente Figueiredo, quando se
evidencia uma campanha cada vez mais forte, contra a intervengao
do Estado no dominio econémico, comandada pelo capital interna-
cional de forma mais contundente e por parcela expressiva do setor
privado nacional. Em resposta, o governo criou, em 1981, uma “Co-
missao de Privatizacao”, chefiada pela equipe economica, coordena-
da pelo entao ministro do Planejamento, Delfim Netto (Santos et al.,
2004, p. 14).

Conforme ja destacado anteriormente, através da promulgacao do
Decreto n°® 86.215/1981, o governo de Figueiredo inaugura o processo
de desestatizacdo do setor produtivo estatal nacional que dispde sobre as
primeiras diretrizes orientadoras do processo de transferéncia e desativa-
¢do de empresas controladas pelo governo federal, conhecidas na litera-
tura como “fase de reprivatizacdes”. Trata-se, portanto, de uma primeira
onda de reforma patrimonial do Estado, que se materializou mediante um
processo embriondrio de transferéncia de empresas estatais para o capital
privado nacional, limitada naquele momento as unidades produtoras ava-
liadas como malsucedidas sob a gestdo da iniciativa privada que tinham
sido assumidas pelo Estado. E importante destacar que essas acdes de
transferéncias eram negociadas de forma simplificada, ndo passavam por
transac¢do na bolsa de valores. De um modo quase amigavel/pessoal, os in-
teressados discutiam com representantes do governo os pregos e definiam
as condi¢oes da venda sem maiores burocracias. Ainda que esse movimen-
to embriondrio de privatizacio revelasse uma preocupagio do governo em
manter as empresas nas maos de brasileiros (proibindo que o negdcio fosse
repassado as maos estrangeiras), refletindo o perfil nacionalista implicito
nesse movimento, nao deixava de ser uma “negociata” que inaugurava um
experimento para devolver para o mercado um patriménio publico.
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Entretanto, é a criagio do PND que a Reforma Administrativa vai
entrar definitivamente na agenda neoliberal como uma ag¢io prioritaria
das mudangas que o Estado deveria iniciar. Conforme destacado por
Wabhlrich (1984), esse programa tinha como meta dinamizar, simplificar
e modernizar o funcionamento da administragao publica federal e integra-
va, portanto, a agenda de reestrutura¢io do Estado a partir do governo
Figueiredo. Para os objetivos desse ensaio, ainda que essa a¢ao estratégica
ndo tenha sido implementada, concorda-se com a hipétese levantada por
Santos et. al. (2004) de essa concep¢ao modernizadora estava assentada
em um projeto de reforma mais profundo que serviu como referéncia para
as transformagoes mais radicais postas em praticas, a partir dos anos de
1990 e que tem na atual proposta — materializada na PEC 30/2020 — seu
“epilogo”.

Avancando as medidas postas em prética por Figueiredo, Sarney re-
cria, em 31 de julho de1985, o Ministério Extraordindrio para Assuntos
Administrativos e destaca como principal meta a elabora¢ao do Plano de
Reforma Administrativa. Como resultado desse movimento reformista, a
Comissdao Especial, criada no ambito do referido Ministério, apresentou
os resultados dos estudos e apontou proposi¢cdes de mudangas prioritarias
que refletiam trés principios basicos da Reforma Administrativa: (a) racio-
nalizag¢do das estruturas administrativas; (b) apresenta¢do de uma politica
de recursos humanos; e (c) a contencdo dos gastos publicos. Como pode
ser observado, as propostas de modernizagdo administrativas posteriores
vao assegurar e aprofundar esses principios, de modo a garantir, conforme
destacado por Santos et al. (2004, p. 14) as seguintes metas: “|[...] moder-
niza¢ao dos processos de gestao; adequacao do servico publico a padroes
de eficiéncia que dessem suporte aos planos do governo; e eficiéncia na
prestacdo de servicos publicos ao cidadao”.

Nas palavras do entdo Secretario de Administracao Publica da Presi-
déncia da Republica (SEDAP), ministro Aluisio Alves,

[...] a reforma administrativa ndo tem prazos: ela comega agora,
mas seguird com outros esforcos para desobstruir a maquina admi-
nistrativa emperrada e desmotivada. Essa é uma reforma historica,
que consagrard o governo José Sarney, ndo tenho davida nenhuma.
Pois seu objetivo é valorizar a carreira do servidor publico, demo-
cratizar as oportunidades de acesso a administracdo direta e indireta
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e agilizar o desempenho do governo federal. Como Secretaria de
Administracdo da Presidéncia, teremos mais flexibilidade e recursos
instrumentais para seguir adiante com a reforma hoje iniciada. Nos-
so compromisso é com a qualidade do servi¢o publico prestado ao
cidadéo, fazendo de cada servidor publico brasileiro um profissional
dignificado e reconhecido em sua carreira (Alves, 1986, p. 86).

Outras medidas relevantes sobre a reforma administrativa dirigida
pelo governo de Sarney merecem ser destacadas, com especial énfase para
a criagdo da Fundacdao Centro de Formagao do Servidor Publico (FUN-
CEP), vinculada a SEDAP, que se transformou em um dos mais importan-
tes instrumentos de planejamento administrativo do governo federal. No
ambito dessa fundacio, foi criada a Escola Nacional de Administragiao
Publica (ENAP) que tinha como principal missao definir e implementar
politicas de formagao, aperfeicoamento e profissionalizagao dos servidores
publicos de nivel superior. Nesse contexto, foram feitos esforgos para a
criacao do Centro de Desenvolvimento da Administracio Publica (CE-
DAP) e definidas Diretrizes do Estatuto dos Servidores Publicos Civis da
Unido e Lei Organica da Administra¢do. Estas a¢bes ndo tiveram conti-
nuidade, em grande medida, em razao da instalagio da Constituinte que
passou a mobilizar os atores sociais para a consolida¢do das bases do pro-
cesso de redemocratiza¢do contaminando o ambiente reformista liderado
pelo governo e apoiado pelo mercado.

Merece destacar, ainda, como medidas reformistas conservadoras
postas em pratica pelo por Sarney, as medidas de extin¢cdo de diversas
empresas estatais, no ambito do Programa de Desestatiza¢ao inaugurado
pelos governos militares. Em 1986 (Decreto n° 2.300, 21/11/1986) foram
extintas oito empresas estatais — nesse bojo ganhou destaque a extingdo
do Banco Nacional de Habitacao (BNH), institui¢ao responsavel pela im-
portante politica de habitacao popular criada no periodo anterior, foram
estabelecidas novas regras para o processo licitatério na administragao
publica federal, assim como foram extintos 37 6rgaos colegiados que in-
tegravam diversos ministérios. Sao destacadas outras medidas relevantes
dessa ampla reforma inaugurada por José Sarney, a exemplo da criagiao do
Cadastro Nacional do Pessoal Civil que possibilitou, mais adiante, a im-
plementacao do Sistema Integrado de Administracao de Pessoal (SIAPE) —
que representou uma grande inovag¢ao na gestao de pessoal —a organizagio
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do sistema de gerenciamento das contas e pagamento de pessoal, a defini-
¢do de procedimentos de auditoria de pessoal civil, o acompanhamento e
controle de gestdo das estatais, entre outras medidas.

A relevancia das estratégias reformistas lideradas pelo governo de
José Sarney pode ser medida pela inclusio das principais medidas que
foram inicialmente definidas como “sem prazos”, acabaram sendo inte-
gradas na Constitui¢ao de 1988 (Art. 24), configurando-se como “Ato
das Disposi¢des Transitorias”. Esse reconhecimento institucional impde
o prazo de 18 meses para que a reforma administrativa seja realizada,
tornando, portanto, uma ideia introduzida na agenda governamental em
1979 em uma obrigac¢io constitucional. Com base nessa constatagio, con-
firma-se a tese defendida por Santos et al. (2004) de que os governos dos
anos de 1980 sao responsaveis pela concepgdo e institucionalizacao das
bases ideoldgicas e legais do “conservadorismo tatico” de base neoliberal.
Por tras do discurso em defesa dos direitos dos cidaddos e da recuperacdo
da fung¢ao social da administra¢ao publica, um dos principios orientadores
da reforma administrativa, observa-se também a preocupac¢iao em apro-
fundar o desmonte do aparelho do Estado. Essa constatacido permite, pois,
afirmar que o movimento conservador liderado por Figueiredo e Sarney
serviram efetivamente para pavimentar um processo gradual de transfe-
réncia da responsabilidade dos servigos publicos para as maos da socieda-
de, estratégia que tem se confirmado desde os governos dos anos de 1990,
conforme serd apontado na proxima se¢ao.

O aprofundamento das reformas nos anos de 1990

Com base nos argumentos apontados na se¢ao anterior, referente ao
papel central que as estratégias postas em praticas por Figueiredo e Sarney
no ambito das Reformas do Estado e, em especial, nas medidas adota-
das na moderniza¢io administrativa, serdo destacadas as transformacoes
implementadas nos anos de 1990 como um corolario do movimento re-
formista, inaugurado na década anterior. Segundo destacado por Santos
et. al. (2004, p. 20), “O processo de reestruturagido produtiva do Esta-
do brasileiro, iniciado na década anterior, sera fortalecido, respondendo
tanto ao enfraquecimento das resisténcias por parte da sociedade quanto,
principalmente, as proprias pressoes impostas pelos interesses dos paises
lideres”. A andlise dos citados autores destaca, portanto, que o processo



26 Elizabeth Matos Ribeiro, Monica Matos Ribeiro & Elinaldo Leal Santos

de moderniza¢ao administrativa, ambicionada por Fernando Collor de
Melo, se insere no contexto de Reforma Estrutural do Estado com vistas
a privilegiar, principalmente, as medidas de ajuste econémico, o processo
de desregulamentacdo, avangar nas medidas de desestatizagao e promo-
ver a abertura da economia. Essa agenda reflete, pois, as imposi¢des do
“Consenso de Washington” (1989), ainda que seja importante rememorar
que os principios da desregulamentacdo e da desestatizagdo ja integravam
a agenda de reforma administrativa inaugurada nos anos de 1960 e apro-
fundados nos anos de 1980.

Avangando os ideais e contribuindo para garantir a materialidade as
reformas neoliberais, a gestao de Fernando Collor vai refletir um movi-
mento mais agressivo do sistema politico nacional em dire¢do ao aprofun-
damento do processo de reestruturagdo estatal, com énfase nas reformas
administrativa e patrimonial e na mudanca da perspectiva gerencial da
administragao publica. Conforme apontado por Santos et al. (2004, p.
20-21), essas medidas vao “[...] representar a inova¢ao mais explicita do
novo modelo de administragio politica, centrada na formag¢ao de um novo
perfil de gestor publico que atenderia aos ditames impostos e/ou idealiza-
dos pela Reforma do Estado”. Concluem os autores que

Ainda que todas essas mudangas tenham se revelado importantes, a
defini¢io do novo papel que o Estado brasileiro passaria a assumir
no ambito socioecondémico ganha uma maior expressao nesse pro-
cesso através da radical transformac¢iao do modelo de administragao
politica, porque representa uma clara ruptura com a idéia de um
“projeto de nacao” (Santos et al., 2004, p. 22).

No que se refere as principais mudangas administrativas postas em
pratica por Collor, merecem destacar algumas principais como o processo
de demissdo ou dispensa de diversos servidores publicos (que representa-
vam uma ampla categoria de trabalhadores publicos celetistas nao esta-
veis, ocupantes de cargos comissionados e de fungdes de assessoramento
superior). E importante considerar os impactos negativos provocados pela
instabilidade produzida pelas medidas de austeridade do novo governo re-
fletida no volume expressivo de pedidos de aposentadorias (Santos, 1997).
Ademais, Collor promoveu outras mudancas relevantes como a criacdo
de dois “superministérios”: o da Economia, Fazenda e Planejamento e o
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da Infraestrutura e instituiu o Regime Juridico Unico (Lei n° 8.112/1990).
Esta ultima a¢io consentiu que todos os servidores contratados como ce-
letistas optassem pelo regime de servidor estatutdrio produzindo um nega-
tivo para a administra¢ao publica.

Sobre os propédsitos da Proposta de Emenda Constitucional n® 59
(PEC 59/1991) encaminhada ao Congresso Nacional por Collor, que pro-
pos alterar o regime de estabilidade do servidor publico, observa-se, mais
uma evidéncia da continuidade de uma pauta conservadora. Dentre as
principais caracteristicas dessa medida, merece destacar que a maioria dos
servidores s6 ganhariam a estabilidade apds dez anos de exercicio efetivo
na func¢do. Ainda que parte importante das carreiras tipicas das fungoes
de Estado como seguranca, diplomacia, advocacia e defensorias publicas,
controles interno e externo, tributac¢do, arrecadacao e fiscalizacao de tri-
butos tenham ficado de fora, confirma-se, naquele contexto, a intengao
clara de alterar um principio importante da qualidade do servigo publico
pautado na garantia da estabilidade. Ainda que essa proposta nao tenha
avangado, pois o Presidente retirou da agenda de apreciagiao congressual,
pode-se inferir que esse tema assume relevancia por colocar a questdo na
agenda governamental permitindo que esse debate seja retomado com vi-
gor a partir de 1995.

Para os objetivos deste ensaio, concorda-se com a tese de Santos et al.
(2004) ao defenderem que um novo projeto de administracdo politica de
inspira¢ao neoliberal carecia nio apenas de medidas reformistas efetivas,
mas, tdo importante quanto a materializacdo das medidas reformistas, era
difundir os ideais e consolidar uma narrativa que reforgasse junto a socie-
dade a veracidade do diagndstico conservador que sustentava ser o Estado
o responsavel maior pela crise do capitalismo. Tal esfor¢o possibilitou,
portanto, que o discurso reformista ganhasse cada vez mais simpatizantes
e se tornasse uma medida irreversivel conforme mostram os progndsti-
cos que tém sido assumidos pelos governos conservadores e progressistas,
desde 1995.

Corroboram com essa intepretacao, as inovagoes postas em pratica, a
partir de 1995, que sustenta o discurso e as praticas da implementa¢do do
que foi denominado de “Novo Estado” conforme revelado pelos estudos
defendidos por intelectuais considerados, até entdo, como representantes
do movimento de esquerda ou centro-esquerda que vdo assumir a lide-
ranca politica apds a chegada ao poder do sociélogo Fernando Henrique
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Cardoso. Cabe refletir, de forma abreviada, ainda que esse nao seja o obje-
tivo central deste ensaio, sobre o sentido e significado do conceito “Novo
Estado” naquele contexto. Tal intepretacao pode ajudar a compreender
o movimento que possibilitou a convergéncia entre os pensamentos dos
conservadores e progressistas em torno do diagnéstico e do prognéstico
defendidos pela corrente neoliberal, a partir dos anos de 1970, que trans-
ferem para o Estado a responsabilidade total pelas crises dos padroes de
gestdo do capitalismo global e nacionais.

As bases do “Novo Estado” estdo bem definidas no Plano de Refor-
ma do Estado elaborado e liderado por Bresser-Pereira que serda imple-
mentado através do Ministério da Administracio e da Reforma do Estado
(MARE). Esse fato evidencia, portanto, que nem mesmo o impeachment
de Collor, em 1992, interrompeu a trajetéria da agenda de Reforma do
Estado inaugurada na década anterior. Para atender aos limites propostos
neste texto, serdo priorizados aqui os aspectos vinculados a Reforma Ad-
ministrativa e as mudangas que tiverem impactos diretos na moderniza¢ao
da administragao publica. Nesse sentido, merece destacar a criagao do
MARE e do Plano Diretor da Reforma do Estado, anunciados ja no dis-
curso de posse de Fernando Henrique. Se o Ministério cria as condi¢oes
politicas e técnicas para avangar nas reformas necessdrias, a aprovacao do
Plano Diretor deixa claro as bases tedricas neoliberais que sustentaria as
transformagoes que o Estado brasileiro passaria a perseguir desde aquele
momento até os dias atuais.

Pode-se afirmar que o ano de 1995 marcara a institucionaliza¢io de
um processo reformista inaugurado 15 anos antes com a criagao do PND,
em 1979. Ao criar o MARE, o novo governo atribui, a esse ministério
especial e temporario, a responsabilidade de formular politicas que garan-
tissem a reforma do Estado, assim como oferecesse as bases para a reforma
administrativa, a modernizagdo da gestao publica e alcangasse, como re-
sultado desse esfor¢o, a promocgao da qualidade do servigo publico.
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Contribuicdes dos governos Lula e Dilma Rousseff para o aprofundamento
do movimento reformista neoliberal (2003-2016)

Analisar os contrassensos e aportes, que os governos Lula e Dilma
trouxeram para o aprofundamento da Reforma Administrativa, exige con-
siderar que o esforco empreendido pelo poder executivo, desde os anos
de 1980, ndo esta limitado a diligéncia de modernizar a maquina publica.
Conforme destacado anteriormente, o pensamento e partidos progressis-
tas passaram a comungar do mesmo diagnostico e progndstico propaga-
dos pelos conservadores, desde os anos de 1970. Essa conversao vai impor
limites e desafios para os governos do Partido dos Trabalhadores (PT) ao
assumir o poder politico entre 2003 e 2016. O resultado das dificuldades
de libertagao ideoldgica e pragmaticas infligidas pela hegemonia do pen-
samento conservador impoOs a preservacao dos fundamentos da agenda
reformista neoliberal.

Desse modo, ao destacar as contribui¢cdes dos governos do PT para
a continuidade e aprofundamento da agenda reformista do Estado brasi-
leiro, este ensaio ambiciona privilegiar argumentos que evidenciem que
a historia recente da administracdo publica brasileira tem se dedicado a
consagrar os principios neoliberais. Essa continuidade estd representada
nao apenas nas inovagdes administrativas, mas, principalmente, nos con-
tributos que tem sido dados ao processo de consolidacio da reducdo do
papel e func¢oes do Estado. Em alguma medida, é possivel reconhecer que
os governos de centro-esquerda se esforcaram em promover uma conci-
liacdo possivel entre os principios e promessas trazidas pela CF de1988 e
a agenda de Reformas do Estado impostas pela agenda internacional em
curso desde os anos de 1980. Esse movimento de concertagio provocou
fortes embates ideoldgicos no Aambito do préprio partido assim como na
base aliada dos governos. Evidenciam o compromisso dos referidos man-
datarios o elevado numero de Emendas Constitucionais, aprovadas no pe-
riodo de 2003 a 2014, ainda que seja importante ressaltar a tentativa de
conciliar a discussdo e aprovagao de muito temas controversos. De igual
modo, observam-se avancos na aprova¢io de medidas contrdrias ao ide-
ario neoliberal convergentes com pautas comprometidas com o aumento
de politicas atreladas a agdes de protecao social (com énfase na agenda
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dirigida para melhorar as agoes de assisténcia social, trabalho e renda,
educagio e saude, habitagdo popular, dentre outras).

Analisando as inovag¢des adotadas pelos governos do PT, no que se
refere as politicas de gestao de pessoas, merecem destacar alguns avan-
cos relevantes, conforme destacado no documento “Gestao Publica para
um Brasil de Todos”, com énfase em aspectos principais: necessidade de
recomposicao da forca de trabalho; redesenho dos sistemas de cargos,
carreiras, beneficios e concursos publicos; realinhamento de saldrios; de-
fini¢ao de politica de capacitagao técnica e gerencial permanente de servi-
dores; promogao de agdes visando a saude ocupacional; redesenho de es-
truturas e processos de trabalho (MPOG, 2003). Esse conjunto de medidas
revela uma mudanga significativa em relacdo as medidas conservadoras
implementadas nos anos de 1990 durante os governos de FHC, revelando
a interrup¢do de uma trajetéria que vinha acendendo, desde os anos de
1990, de redu¢io do funcionalismo publico. O aumento do nimero de
concursos publicos realizados nesses governos indica o compromisso dos
governos do PT com a recomposi¢io dos quadros de servidores. Nesse
contexto, foram priorizados alguns setores que vinham acumulando, his-
toricamente, maiores déficits a exemplo da drea de educagio superior e
técnica, assim como foi dada atengao especial para segmentos considera-
dos importantes para o processo de desenvolvimento nacional focando na
recomposicao dos quadros das agéncias reguladoras, na ampliacdo dos
programas sociais, no refor¢o dos 6rgaos de controle, no fortalecimento
da Policia Federal, entre outros quadros. Algumas evidéncias dao conta de
outras diretrizes importantes postas em praticas por Lula e Dilma relativas
a substitui¢ao de funciondrios com baixa qualificagio por quadros téc-
nicos com escolarizacio mais elevada e a substituicio dos trabalhadores
terceirizados.

Mas esses aspectos destacados anteriormente apresentam tragos sin-
gulares e distintivos dos governos do PT, em comparagio as gestdes an-
teriores, outros aspectos revelam algumas convergéncias importantes que
denunciam uma continuidade com a agenda neoliberal. Dentre alguns as-
pectos mais relevantes que revelam uma continuidade dos governos de FHC
e de Lula e Dilma se destaca, em primeiro lugar, a forma de contrata¢iao do
funcionalismo publico, sustentada na defesa de uma nova institucionalida-
de, no que se refere a prestagao de servigos publicos, com destaque para as
fundacdes estatais e para as Empresas Brasileiras de Servigos Hospitalares.
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Sobre esse processo, cabe destacar que os trés governos demonstraram
adesdo ao principio privado da flexibilizag¢do, que foi introduzido como
regime de contratacdo de parte dos servidores publicos.

Outro ponto polémico da agenda neoliberal defendida e implemen-
tada por Lula e Dilma, refere-se as Reformas da Previdéncia liderada pelo
governo Lula, em 2003, e concluida por Dilma, em 2009. As duas re-
formas revelam ndo apenas a continuidade do projeto neoliberal como,
nesse caso especifico, evidenciam avancos expressivos em uma agenda que
FHC nio teve condicdes politicas (consenso) para aprovar, ainda que te-
nha avangado sobre muitos aspectos importantes para essa, integrado na
EC n®20/1998. No ambito das mudancas no regime previdenciario, outro
aspecto controverso defendido durante a gestdo do PT foi a defesa da con-
tribui¢do dos aposentados colocando os governos em contraposi¢io aos
interesses da categoria.

Desse modo, considera-se que as reformas da politica previdencidria,
iniciada no Governo Lula e concluida por Dilma, revelam claramente uma
inspiracdo nos chamados “receitudrios” reformistas neoliberais, utilizan-
do como modelos exitosos diversas experiéncias introduzidas em varios
paises, tendo o modelo chileno como principal referéncia. A principal evi-
déncia, que comprova a convergéncia dos referidos governos ao ideario
neoliberal, foi a defesa enfatica da reducio da dimensdo estatal no sistema
previdencidrio. Essa reducdo que vai implicar a entrada dos fundos de
pensdao no novo modelo de negdcios que surge, a partir da criagao da al-
ternativa da Previdéncia Suplementar para os novos servidores.

Essa aceitagdo do diagnodstico e prognostico conservador pelos go-
vernos de centro-esquerda sdo reveladores, portanto, dos argumentos que
esse ensaio defende de que as ideias neoliberais tém governado (adminis-
trado) governos de direita e de centro-esquerda. Os impactos perversos,
que essa convergéncia ideoldgica e pratica (de politicas publicas), tem pro-
duzido implica¢des ainda pouco exploradas pela academia, mas que, em
certa medida, tem incomodado parte da sociedade. Existem alguns estudos
preliminares que apontam que o grau de insatisfacdo da sociedade, so-
bre esses pontos de defesa dos governos de centro-esquerda ao ideario e
agenda neoliberal, acabou contribuindo para aumentar a desconfian¢a por
parte da populagao em relacao ao sistema politico nacional.

Assumir um posicionamento critico sobre as inflexdes dos governos
do PT em relagao tanto as posi¢oes defendidas pelo partido ao longo de
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sua historia de defesa dos direitos dos trabalhadores como sua posi¢ao
como partido de oposi¢do aos governos de FHC, € essencial para os obje-
tivos levantados neste ensaio. O que significa reconhecer que se os gover-
nos de Figueiredo e Sarney foram responsaveis pelo que classificamos de
“conservadorismo liberal tatico”, os governos Collor e Itamar contribu-
iram para repercutir essa agenda sob a lideranca dos primeiros governos
civis, as gestoes de FCH consolidam esse movimento e os governos Lula
e Dilma, ao ndo romper com esse projeto neoliberal, contribuiram para
reforcar esse projeto reformista.

Breves notas interpretativas do “epilogo” do movimento
reformista brasileiro liderado pelos governos de Michael
Temer e Jair Bolsonaro

Consideramos que uma forma consistente de interpretar o “epilogo”
do movimento reformista, a partir das contribui¢des feitas pelos governos
de Michel Temer e Jair Bolsonaro a luz dos estudos desenvolvidos pelos
campos da administragio politica e da economia politica, exige considerar
que as Reformas Administrativas, que tém sido implementadas no ma-
cro periodo de 1980 a 2020, se enquadra perfeitamente nos argumentos
defendidos por Cardoso Jr. (2020, p. 16), ao classificar tratar-se de uma
“Reforma Fiscal Travestida de Administrativa.” O que converge com a
tese defendida por Santos e Ribeiro (1993), Santos et al. (2004), Santos
et al. (2016), Santos e Gomes (2017), entre outros estudos que tratam
essa temdtica, conforme discutido nas subse¢des anteriores, especialmente
a introducgao.

Os citados estudos priorizaram corretamente tratar a questao da re-
forma administrativa, a partir do entendimento critico e contextualizado
sobre as profundas transformacdes pelas quais as relagoes entre sociedade-
-Estado-mercado tém passado nos ultimos 40 anos a luz da predominancia
do idedrio neoliberal. Em outras palavras, como destacado por Cardoso
Jr (2020), as reformas administrativas estdo inseridas intrinsecamente nas
macros questoes que envolvem o papel e as fungdes do Estado na socieda-
de. Certamente, tratar as mudangas impostas pela agenda gerencialista,
inaugurada desde os anos de 1980, exige estabelecer uma conexao estreita
com esse novo projeto de administracao politica, que passa a integrar,
como requisito central para garantir um novo ciclo de desenvolvimento
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socioecondmico, a reducao drastica do Estado. Reduzir o papel e as fun-
¢oes do Estado se traduz, portanto, na implementagio, a qualquer custo,
de uma agenda progressiva e insacidvel de ajuste fiscal.

Esse discurso reformista tem suas bases ensaiadas nos “Programas de
Desburocratiza¢do e Desestatiza¢do” (liderado pelos governos militares,
desde o final dos anos 70 e colocado em prética nos anos de 1980), que
vao sendo ampliadas e sofisticadas, a partir das medidas defendidas e im-
plementadas pelos governos civis que assumem o poder, desde 1990. Mas,
ao destacar que o atual momento desse movimento encerra um grande
ciclo reformista iniciado ha 40 anos, importa observar as linhas gerais que
singularizam as contribuicdes dos governos de Michael Temer e Jair Bol-
sonaro. Antes de aprofundar sobre as medidas que consagram a Reforma
Administrativa (PEC 32/2020), é fundamental considerar que essa agenda
reducionista e outras medidas correlatas traduzidas em a¢ées moralizado-
ras dirigidas para controlar, responsabilizar e cortar quadros de servidores
publicos, deve considerar um conjunto prévio de medidas inauguradas em
2000, a exemplo da aprovagio da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF),
ampliada pela EC n°® 95/2016 e concluida pelo conjunto de PECs que inte-
gram o chamado “Plano Mais Brasil” — que somam as PECs n°® 186, 187
e 188/2019.

Ao analisar os objetivos das PECs destacadas acima, observa-se que
conformam um conjunto de medidas conservadoras que revela, pois, um
movimento que estamos classificando nesse ensaio de “Epilogo” de um
ciclo longo de reformas. Essa interpretacdo pode ser confirmada ao se
observar que, enquanto a PEC n° 186/2019 defende como principal meta
ampliar o corte de gastos publicos com pessoal (defendendo a redugio de
25% dos vencimentos de servidores publicos federais); a PEC 187/2019
defende eliminar os fundos publicos vigentes com vistas a for¢ar uma “re-
pactuagao fiscal-federativa” de alcance nacional para controlar os fundos
de financiamento de politicas publicas fundamentais; a PEC n°® 188/2019
completa esse projeto ao defender a extin¢gdo do PPA (como tnico instru-
mento formal responsavel pelo processo de planejamento governamental
nos trés niveis da federa¢ao) — e reafirma a inten¢ao da PEC n° 186/2019
em relacdao a imperiosidade de cortar vencimentos de servidores publicos.
Em sintese, esse amplo e conservador conjunto de Projetos de Emenda
Constitucional refor¢cam a perseguicao dos objetivos tltimos idealizados
desde os anos de 1980, pautado no estabelecimento de medidas mais
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ampliadas e efetivas, para garantir o necessario equilibrio fiscal. Um olhar
atento sobre tais medidas permite, pois, ao leitor mais atento, o desejo de
que a sociedade brasileira consiga direcionar os esforcos do patrimonio,
que esta sob o controle do Estado, para garantir a concepgao e implemen-
tacdo de um novo Projeto de Nacdo que garanta niveis de desenvolvimen-
to sustentdveis comprometidos com a redugao das desigualdades socioeco-
ndmicas, que tem se aprofundado a partir dos ultimos anos.

Completa esse conjunto de medidas conservadoras a PEC n® 32/2020
que, além de reproduzir o mesmo idedrio que vem sendo defendido desde
os anos de 1980, traz elementos novos que ameagam nao apenas os direi-
tos consagrados pela Constitui¢io de 1988, mas compromete, sobrema-
neira, a capacidade do Estado brasileiro manter sua capacidade financeira
e técnica para garantir niveis de desenvolvimento que garantam a sustenta-
bilidade da populag¢do nacional — especialmente das camadas mais pobres
que dependem exclusivamente do apoio do poder publico para sobreviver.
Recomendamos uma leitura atenta desse documento, pois, mesmo sendo
um texto denso e prolixo, traz em suas linhas e, principalmente nas entre-
linhas, as bases para a conclusao de um projeto conservador de Estado e
suas relagdes com a sociedade e, especialmente, com o mercado.

Nesse sentido, concordamos com a afirmagao feita por Cardoso JR
(2020, p. 17-18-19) sobre essa escritura ao destacar que “[...] a reforma
administrativa nem comeca nem termina com [ela] mesma”. Prossegue o
autor destacando sobre a necessidade de “[...] aprofundamento na com-
preensao sistémica sobre os condicionantes e determinantes do desempe-
nho estatal no campo das politicas publicas”. Tais conclusdes se sustentam
na interpretagao que comungamos de que o objetivo central desse esforco
reformista final é “[...] o de promover [...] um abrangente, profundo e
veloz ajuste fiscal, tomado apenas pelo lado das despesas publicas, calan-
do-se sobre as imensas iniquidades e regressividade da estrutura tributaria
pelo lado da arrecadagio”.

A PEC n° 32/2020 PEC coroa essa estratégia de mudancas radicais
ao defender que essas alteragoes devem ser aplicadas somente aos futuros
servidores além de propor altera¢do na organizagio da administra¢do pu-
blica federal. Diante das evidéncias discutidas ao longo desse texto, nos
cabe apontar um importante questionamento que deve ser respondido
por todos os servidores publicos que tém estabilidade: “quais as garantias
de que o proximo governante ndo ird completar esse projeto radical de
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reforma administrativa e alterar, definitivamente, os direitos garantidos
aos trabalbadores publicos? Outra pergunta importante que essas mudan-
cas radicais devem responder esta relacionada ao seguinte fato: Por que a
persistente defesa do ajuste fiscal pela via exclusiva de corte de despesas
publicas (especialmente as operacionais) ndo pode ser acompanhada de
outro debate relevante sobre as iniquidades e regressividade da estrutura
tributdria nacional, promovendo alteracoes também pelo lado das recei-
tas? Ampliando esse debate para questdes de fundo mais ideoldgico, vin-
culadas aos interesses implicitos (muitas vezes escusos) defendidos pelo
mercado (especialmente o financeiro), cabe perguntar, com base na discus-
sao feita nas se¢oes iniciais desse texto: Por que o ajuste fiscal ndo pode
ser feito também pela reducdo dos ganhos dos rentistas que investem nas
contas do tesouro para aumentar seus lucros?

Retomando o debate sobre os aspectos concretos trazidos na PEC n°
32/2020, merece destacar alguns principais que exigem maior atengao por
parte dos leitores interessados nesse tema e questoes advindas, se essa Re-
forma for aprovada. O primeiro aspecto que chama a atencdo € a previsao
do fim do Regime Juridico Unico (RJU) para novos ingressantes no servico
publico federal. Mesmo excetuando algumas carreiras de Estado, os riscos
dessa mudanga, pois a propria defini¢ao sobre esses limites é complexa e
carece de um debate mais aprofundado pela sociedade. Em um pais mar-
cado por profundas desigualdades, a pergunta a ser feita aqui € a seguinte:
qual carreira poderia ser considerada de Estado além da diplomacia, mi-
litares, auditores fiscais e policiais, se as politicas de educacdo, saide, ha-
bitacdo, assisténcia social, meio ambiente entre outras, ndo foram, ainda,
superadas? Analisando, de forma ligeira, esse primeiro aspecto destacado
desta PEC, pode-se inferir que a defesa do fim da estabilidade funcional
carece de cuidados, pois, além de ferir direitos e fragilizar a qualidade
do trabalho desses profissionais, trazem riscos de aprofundar, ainda mais,
o processo de fragmenta¢io e descontinuidade das politicas publicas no
Brasil. Ademais, como jd ressaltado por Santos e Gomes (2017), a ruptura
da capacidade técnica da administragao publica brasileira pode produzir
efeito contrario ao esperado e tornar ainda mais onerosa sua recupera-
¢ao, tornando, desse modo, mais dificil alcangar niveis de desenvolvimen-
to esperados apenas aprofundando os cortes no orgamento publico. Esta
estratégia, além de se revelar insuficiente, aumenta os riscos e as incertezas,
ndo apenas da populagdo, mais também dos homens de negdcios em razio
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da perda de capacidade do Estado manter sua fun¢ao de garantidor das
bases institucionais minimas para oferecer ao mercado algum horizonte
de estabilidade. Outro aspecto relevante, que essa reforma abrupta pode
provocar, esta relacionado ao que Cardoso Jr (2020, p. 19) destacou como
capacidade de “[...] de cobertura social e territorial das entregas de bens
e servicos por parte do Estado”.

Em segundo lugar, a PEC n° 32/2020 traz outro elemento revelador
de tratar-se do “epilogo” do movimento reformista ao defender explicita-
mente no projeto emenda constitucional a defesa do “Estado subsidiario”.
O que implica assumir, definitivamente, que a sociedade (representada
aqui pelos individuos e pelo mercado) estd plenamente capacitada para dar
conta do atendimento das demandas sociais. E importante ressaltar que o
conceito de “Estado Subsididrio” nio é um tema novo no debate nacional,
basta observar com aten¢io as proposi¢des que foram sendo, progressiva-
mente, instituidas nessa direcao entre os anos de 1990 e 2016. Mas, em
nenhum outro momento, essa defesa foi tao enfatica e explicita como ago-
ra, o que reforca os argumentos defendidos de que o Brasil se aproxima
da conclusdo de um ciclo reformista fundado em bases ultraliberais. Em
razdo dos limites deste texto, ndo serd possivel aprofundar a discussio de
um tema central para a discussao tedrico-empirica, que fundamentou este
ensaio, que revela a destruigao total de um padrdo de administracdo poli-
tica centrado no papel do Estado, alterando, completamente, a trajetéria
historica recente que consagrou dois processos de modernizacdo industrial
no pais, em apenas 40 anos (de 1930 a 1979).

Considerar o Estado como auxiliar (subsididrio) implica, portanto,
desconsiderar completamente sua centralidade no processo de construgao
e consolidag¢do do capitalismo moderno e contemporaneo. Uma reflexao
que esse raciocinio traz é questionar se existe capitalismo sem Estado, es-
pecialmente no Brasil e demais paises desenvolvidos e em desenvolvimen-
to. Uma compreensdo sobre os movimentos que originaram e tem guiado
as economias globais e brasileira, em particular, nega peremptoriamente,
essa estratégia, especialmente diante das incertezas que a Pandemia trouxe
para esse contexto. Mas, certamente, se esse projeto alcangar éxito, ndo
ha davidas, conforme apontado por Cardoso Jr. (2020, p.19) que sera
mais um elemento para reforgar “[...] os vetores de exclusao, desigualda-
des, pobreza e heterogeneidades ja presentes em larga escala na realidade
brasileira.”
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Para completar esse quadro preliminar de andlise das ameagas pro-
vocadas pela concep¢do contida na referida PEC, merece destacar, em
terceiro lugar, a defesa de criacdo de “[...] de superpoderes [dados] ao
Presidente da Republica, ao transferir para seu raio de discricionarida-
des as decisoes (unilaterais) sobre criagdo ou destrui¢do de organizagoes,
carreiras e cargos no ambito da administragao publica federal.” (Cardoso
Jr., 2020, p.19). Qual o significado que esse projeto de trago autoritario
podera trazer para o futuro da administragdo publica brasileira, caracteri-
zado por um ideal “antirrepublicano” e “antidemocratico” jamais visto na
historia recente do nosso pais, fora os periodos de exce¢ao dos governos
Vargas (1930-1945) e militares (1964-1985)? Contrariando os principios
instituidos na CF de 1988, que reforcou as bases para a (re)construg¢do de
uma sociedade democratica, essa proposta remonta as bases da historia
da colonizacao brasileira, fundada na mao-de-obra escrava que sustentou
os valores e interesses patrimoniais-oligarquicos ainda vivos na memoria
nacional.

Pode-se concluir, portanto, com base nos documentos que con-
formam o “Plano Mais Brasil”, integrado pelas PECs n® 186, n® 187 e
n° 188/2019 e pelo projeto atual de Reforma Administrativa (PEC n°
32/2020), que existem elementos que sustentam a tese defendida nesse
ensaio de que o movimento atual revela um esfor¢o ativado e acelerado,
a partir de 2016, pelas elites (nacionais e internacionais) de conclusiao do
capitulo reformista inaugurado nos anos de 1980. Um olhar atento e
critico das ideias e das praticas postas em praticas nos ultimos 40 anos
revelam, portanto, o argumento defendido nessa se¢io que sustenta que
tais medidas sdo reflexos do aprofundamento da Reforma Fiscal iniciada
ha muito tempo. O que se pode observar de distintivo entre o Programa
de Desburocratizacdo (1979), o conjunto de Reformas defendidas e im-
plementadas por Figueiredo, Sarney, Collor, Itamar, FHC, Lula e Dilma
estd na amplitude das medidas de ajuste que incorporam, em um mesmo
movimento, questdes que envolvem desde a revisio do pacto federativo,
desregulamentacao dos fundos que sustentam algumas politicas publicas
(educacdo e satude), fim da estabilidade dos servidores publicos, entre ou-
tras medidas conservadoras. Desde a PEC do Gasto Publico, consagrada
pela EC n® 95/2016 sustentada na defesa de medidas fiscais de longo pra-
70, observa-se o endurecimento das regras do controle dos gastos publicos.
Uma demonstragdo clara da existéncia de uma convergéncia conservadora
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entre Executivo, Congresso Nacional e mercado em torno da aprovagio
acelerada da PEC n° 16/2016. O que significa admitir que a imposi¢ao
da “regra de ouro” e garantia do superavit primario consagrados abrem
caminho fértil para as medidas ainda mais conservadoras propostas no
programa de governo de Jair Bolsonaro, sob a lideran¢a do ministro Paulo
Guedes, representante oficial dos interesses do mercado no atual governo.

Contrariando esse idedrio vencedor, concluimos essa abreviada ana-
lise das propostas reformistas defendidas pelo atual governo como uma
demonstracdo clara de que continuamos incapacitados para produzir
transformagoes que alterem o curso desse movimento conservador em ra-
z3o, principalmente, de que ndo termos bases ideologicas e tedrico-me-
todoldgicas capazes de superar o dominio que o ideario neoliberal vem
conseguindo preservar, desde a crise de gestao do capitalismo em 1970.
Certamente, cabe a sociedade iniciar um movimento de ruptura com essa
l6gica dominante, mas o sucesso dessa a¢do depende da lideranca de parte
da academia e do esfor¢o de outros atores sociais comprometidos em pro-
mover mudangas na ordem social vigente.

Conjecturando sobre as (im)possibilidades futuras da Re-
forma Administrativa no Brasil

Ao desconsiderar, intencionalmente ou por incapacidade epistemol6-
gico-tedrica, as causas que tém impactado negativamente o desempenho
da gestdo do capitalismo contemporaneo, as estratégias ante-estatais que
foram postas, desde 1980, as economias em desenvolvimento e subdesen-
volvidas, tem contribuido muito mais para agravar a crise econdmica em
ambitos nacionais e global do que estimular a retomada dos niveis de-
sejados de crescimento/desenvolvimento. Ao insistir na culpabilidade do
Estado pelas crises estruturais das economias capitalistas, esta agenda tem
conseguido produzir efeitos profundamente desestabilizadores para a pre-
servacdo do proéprio sistema socioeconémico, de modo geral. Conforme
argumento central defendido neste ensaio, o sucesso do capitalismo, espe-
cialmente sua expressao industrial e financeira, esteve sempre associada ao
papel central exercido pelo Estado. O que significa considerar que as in-
ter-relagdes entre sociedade-Estado-economia sdo resultado e resultante de
um mesmo processo historico pautado em medidas dirigidas para garantir
a reprodugio e acumulacdo do sistema socioeconémico.
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Com base na constatagao desses equivocos ideoldgicos e tedrico-me-
todoldgicos e da forca que a agenda reformista antiestatal mantém até a
atualidade, especialmente nas nagdes dependentes, é fundamental proble-
matizar a atual realidade para avaliar alternativas que possibilitem a con-
cep¢ao de um “Projeto de Nacdo” que integre estratégias de desenvolvi-
mento econdémico com politicas de inclusdo social. O que significa admitir
a validade da proposta defendida por Santos & Gomes (2017, p. 85-161)
que colocam a distribui¢io como variavel preponderante para o alcance
desse desiderato sustentado no método PQNR.* Defende-se que somente
esse esfor¢o permitird construir agendas publicas lideradas pelo Estado
contando com uma determinante e vigilante participagido da sociedade,
conforme idealizado e parcialmente consagrado por diversas democracias
contemporaneas. Mas é essencial compreender que a aceitagao dessa pro-
posi¢do critica de agenda publica, sustentada na distribui¢io melhor da
renda e da riqueza nacional converge plenamente com os principios e va-
lores democraticos consagrados na atual carta constitucional brasileira de
1988. Entretanto, colide com os propositos defendidos pela pauta refor-
mista neoliberal, especialmente considerando o acirramento do conserva-
dorismo dos governos que assumiram o poder no Brasil, a partir de 2016.

Naturalmente, repensar o impeto reformista, com os compromissos
constitucionais e morais da jovem democracia brasileira, é uma tarefa que
vai exigir investimentos de longo prazo que consigam nao apenas reverter
os prejuizos advindos do grave processo de “despatrimonializagao social”,
iniciado com maior vigor nos anos de 1990 e que vem sendo aprofunda-
do nos anos recentes. Em sintese, é importante insistir na necessidade de
recomposicao do papel do Estado para restaurar o longo processo de de-
sestruturacdo da sua capacidade de produzir um novo padrao de adminis-
tracao politica. A participacdo ativa do poder estatal ganha maior relevo
quando se reconhece a imperiosidade historica dos investimentos publicos
para garantir e consolidar niveis satisfatérios de desenvolvimento compa-
tiveis com os ideais democraticos. A falta de aten¢do a uma agenda mais
ativa do Estado, em articulacdo estreita com a sociedade, ird, seguramente,
aprofundar as desigualdades sociais e impor limitagdes e riscos para os

4 Que significa Para Qualquer Nivel de Renda (PQNR). A distribui¢ao devera ser tomada como ponto
de partida dos processos de gestdo das relagdes sociais de distribuigdao, produgéo e circulagdo e ndo o ponto de
chegada, como tem sido defendido ao longo da trajetéria do capitalismo moderno e contemporaneo.
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propositos da democracia e o aprofundamento das desigualdades como
pode ser observado apds o contexto de pandemia da Covid-19.

E essencial pensar que as possibilidades futuras do Brasil dependem
do resgate da capacidade da sociedade e do Estado de conceber e imple-
mentar um novo “Projeto de Nag¢ido”, que contemple compromissos com
a revisao das dimensodes politica e cientifica e que integre, em um Gnico
esforco, as a¢des de curto, médio e longo prazos. Essa estratégia resgataria
a capacidade de planejamento governamental, mediante a reintegracdo da
temporalidade tedrica e técnica, conforme demonstra a histéria do capi-
talismo, especialmente o brasileiro, no qual o papel estratégico do Estado
foi e continua sendo fundamental. Somente com esse esfor¢o serd possi-
vel implementar um projeto de administragiao politica consistente com as
obrigacdes democraticas consagradas na Constituicao de 1988. Assumir
esse compromisso implica, portanto, ultrapassar as acdes imediatistas que
tem priorizado o curto e o curtissimo prazos no impeto de garantir a ob-
sessao com uma agenda dirigida reducionista que defende um papel subsi-
didrio para o Estado, através da descentralizagdo do patriménio coletivo
e reducdo drastica dos gastos publicos. E nessa direcdo que se espera que
a agenda estatal brasileira se encaminhe, de modo a encontrar alternativas
vidveis que superem as impossibilidades que tém sido perpetradas pelo
projeto neoliberal que ganha maior vigor, a partir dos projetos reformistas
inaugurados na década de 1990 e que tem sido aprofundado nos anos
subsequentes.

Para concluir este ensaio que se propds a trazer algumas ideias pre-
liminares sobre os desafios e impactos (ainda nio calculados) impostos
pela proposta ultraconservadora de reforma administrativa brasileira que
se encontra em discussdo no Congresso Nacional, é importante destacar
que, desde os anos de 1980, se observa no Brasil a auséncia de um Projeto
de Nacgao. Na contramao do que ocorreu entre os anos de 1930 e 1979, o
que se observa nas #ltimas quatro décadas é um movimento de desestrutu-
ragao patrimonial e social, que resultou do sacrificio de enormes parcelas
da sociedade brasileira, especialmente os trabalhadores e os mais pobres.
Ao aceitar, sem grandes resisténcias a agenda imposta pelo capitalismo
central, os paises de desenvolvimento retardatario, como o Brasil, ao invés
de alcancar niveis desejaveis de crescimento/desenvolvimento acabaram
por conduzir a na¢do para um caminho de destrui¢cdo e de maior depen-
déncia do capital externo. Como efeitos perversos mais visiveis observa-se
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o sucateamento da base industrial brasileira, 0 aumento da dependéncia
da economia nacional e o agravamento das desigualdades sociais.

Concordamos com a afirmacio feita por Cardoso Jr. (2020) de que
é chegada “A Hora do Estado Nacional e da Solidariedade Social para
Salvamento do Brasil”. Traduzindo esse chamamento para os objetivos
deste ensaio — que se propOs a analisar as ameacas e riscos que o conjun-
to de Projetos de Emendas Constitucional (PECs 186, 187, 188/2019 e
32/2020) implicam —, considera-se que esse esfor¢o, necessario e urgente,
exige olhar as proposi¢des mais radicais lideradas pelo atual governo, a luz
de um projeto de longo prazo que foi sendo construido e consolidado de
forma lenta, porém consistente. O prélogo dessa adequacao tem sua géne-
se em uma concep¢do meticulosa das ideias liberais para transforma-la em
um conjunto de ideias que dio corpo e alma ao chamado neoliberalismo.

Ao interpretar criticamente o longo movimento percorrido por essa
velha doutrina revisitada até que se transformasse na base central das po-
liticas publicas brasileiras, foram aproximadamente 15 anos (tomando o
ano de 1979, que marca a criagao do Programa de Desburocratiza¢ao no
Brasil, e a chegada ao poder de Fernando Henrique Cardoso, em 1995,
que vai criar um Ministério para atender, exclusivamente, essa finalidade,
o MARE). Ainda que as contribui¢des dos governos que o antecederam
(Figueiredo, Sarney, Collor e Itamar Franco) tenham sido fundamentais
para sedimentar bem esse projeto de administra¢io politica fundado nos
ideais neoliberais, foi a partir dos governos de FHC que ganhou forma
e iniciou processo de institucionaliza¢do por meio de diversas mudancgas
na Constituicdo de 1988. A partir desse momento, as contribuicdes dos
governos Lula e Dilma complementam esse arranjo reformista, ainda que
tenham conseguido preservar alguns interesses importantes especialmente
no que diz respeito as politicas de inclusdo social e o resgate do valor do
servidor publico. Entretanto, ndo conseguiram se contrapor a pressiao do
projeto neoliberal que ndo renunciou ao respeito e aprofundamento das
medidas de ajuste fiscal.

As mudangas introduzidas por Temer, a partir de 2016, vem no mes-
mo bojo de um movimento inaugurado 30 anos antes e que passa a exigir
no atual contexto medidas ainda mais radicais para completar o projeto
de desmonte total do Estado brasileiro. Nao sabemos qual sera o futuro
dessa disputa fraticida, especialmente para os mais pobres, que se da em
torno do dominio do “orcamento publico nacional”. Algumas evidéncias
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trazidas no bojo do chamado “Plano Mais Brasil”, reveladas no conjunto
de PECs propostas pelo Executivo — PECs 186, 187 e 188/2019 e PEC
32/2020 -, denunciam que essa luta tende a se aprofundar. O que esta
em disputa nesse momento € a preservacao do atual Projeto Neoliberal,
que integra a agenda do atual governo brasileiro e sustenta os interesses
privados, ou a necessidade de reorganizacao da sociedade civil em torno
da concep¢ao de um novo “Projeto de Nagao” centrado na recomposi¢ao
das relacgdes sociais de produgido e circulacdo tendo a distribuicio como
variavel determinante. Nesse sentido, o papel da Universidade é central
para o alcance desse desiderato e, nesse sentido, este nimero especial da
REBAP cumpre uma importante a¢io nessa dire¢io.

Concluimos esse ensaio convocando académicos e profissionais do
campo da administracao e cidaddos interessados no tema que se unam
em torno do aprofundamento de debate necessario sobre os temas que
envolvem a Reforma do Estado brasileiro, com o objetivo de compreender
suas causas € equivocos interpretativos, antes de construir uma agenda
propositiva. Esse convite implica, portanto, uma tomada de consciéncia
de um movimento muito mais sutil, pautado, conforme destacam Santos
& Gomes (2017), na substituicdo das ideias para que, a partir dessa su-
peracdo ideoldgica consagrada pelas elites capitalistas globais e nacionais,
seja possivel avancar na concep¢do de um “Projeto de Nag¢do” sustenta-
do no principio da distribui¢io da renda para, enfim, se chegar a outro
patamar de civilizagao. Em sintese, analisar e discutir um tema que pode
parecer especifico aos interesses dos servidores publicos, carrega elementos
fundantes do perverso padrao de gestao das relagdes sociais de produgio,
circulagao e distribuicao que tem predominado no capitalismo contempo-
raneo em ambito global e nacional.
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Resumo

Em 2 de setembro de 2020, o Ministro da Economia Paulo Guedes encaminhou a Presi-
déncia da Republica uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC 32/2020) alterando dispo-
sitivos de nossa Lei Magna sobre servidores, empregados publicos e organiza¢do administrativa
da Republica. Este documento, encaminhado através de uma carta com breves anotacdes sobre
a proposta formulada, ndo se fez acompanhar - como seria de se esperar - de uma exposi¢cdo
de motivos contendo: um diagndstico da realidade do setor publico brasileiro, as justificativas
para as mudangas sugeridas, a previsdo dos seus impactos (positivos e negativos) e o trade off na
implementagdo dessas medidas. Este ensaio, a partir de um levantamento do conteido (Bardin,
1977) dos documentos produzidos pela Camara dos Deputados na recep¢io dessa PEC, e de uma
analise critica do discurso (Fairclough, 2001) de sua carta de encaminhamento, sugere um total
deslocamento do pensamento e do “lugar de fala” do(s) formulador(es) dessa Proposta de Emen-
da Constitucional em relagdo ao universo da res publica.

Palavras-Chave: Brasil; Administracao Publica; Governo Bolsonaro; PEC 32/2020.

Abstract

On September 2, 2020, the Minister of Economy, Paulo Guedes forwarded to the Presiden-
cy of the Republic a Proposal for a Constitutional Amendment (PEC 32/2020), altering provisions
of our Magna Law on civil servants, public employees and the administrative organization of the
Republic. This document, sent with a letter with brief notes on the proposal, was not accompa-
nied - as would be expected - by a statement of reasons containing: a diagnosis of the reality of the
Brazilian public sector, the justifications for the suggested changes, the prediction of its impacts
(positive and negative) and the trade off in the implementation of these measures. This essay,
based on a survey of the content (Bardin, 1977) of the documents produced by the Chamber of
Deputies at the reception of that PEC, and a critical analysis of the discourse (Fairclough, 2001)
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of its forwarding letter, suggests a total displacement of the thought and the “place of speech” of
the formulator(s) of this Constitutional Amendment Proposal in relation to the universe of the
‘res publica’.

Keywords: Brazil; Public Administration; Bolsonaro Government; PEC 32/2020.

RESUMEN

El 2 de septiembre de 2020, el Ministro de Economia, Paulo Guedes remitié a la Presi-
dencia de la Republica una Propuesta de Reforma Constitucional (PEC 32/2020), modificando
las disposiciones de nuestra Magna Ley sobre funcionarios, empleados publicos y organizacién
administrativa. de la Republica. Este documento, enviado a través de una carta con breves notas
sobre la propuesta, no fue acompafiado - como era de esperar - de una exposicion de motivos
que contenga: un diagndstico de la realidad del sector puablico brasilefio, las justificaciones de los
cambios sugeridos, la prevision de sus impactos (positivos y negativos) y el ‘trade off’ en la im-
plementacion de estas medidas. Este ensayo, basado en un levantamiento del contenido (Bardin,
1977) de los documentos elaborados por la Cimara de Diputados en la recepcion de este PEC, y
un analisis critico del discurso (Fairclough, 2001) de su carta adjunta, sugiere un desplazamiento
total del pensamiento y del “lugar de habla” del(los) formulador(es) de esta Propuesta de Enmien-
da Constitucional en relacion con el universo de la ‘res publica’.

Palabras Clave: Brasil; Administracion Pablica; Gobierno de Bolsonaro; PEC 32/2020.

Palavras prévias

Os direitos e garantias fundamentais, estabelecidos pela Constitui¢cao
Federal de 1988 (daqui por diante grafada CF 88), cobra do Estado brasi-
leiro uma organizacao de modo a torna-los amplamente realizaveis. Essa
Carta Magna define o modelo politico-administrativo a ser seguido pelos
entes da Federacdo, cabendo a Administragao Publica e ao seu quadro de
pessoal permanente, tornar vidveis os servicos prestados a todos os cida-
daos no Brasil.

O Estado brasileiro se constitui em trés poderes independentes e har-
monicos entre si (Brasil, 1988, Art. 2): “Executivo, Legislativo e Judicia-
rio”. As funcdes a eles estabelecidas determinam que sua atuagao deva ser
conjunta, em prol do bem da sociedade, cada um apresentando uma forma
especifica de organizac¢io e sua administragao se alinhando aos principios
constitucionais. Assim, logo no caput do seu Art. 37, a CF 88 define os
principios que regem a Administragdo Publica e que se aplicam aos trés
Poderes da Unido e as trés esferas de governo do Estado brasileiro.

De acordo com Costa (2010, p. 21), “administracao publica é uma
expressao polissémica” que designa uma institui¢ao, um corpo funcional,
uma forma de gestdo, e disciplina a sua institucionalidade. Cabe a esse
aparato administrativo implementar as politicas publicas e, ao seu qua-
dro funcional, dar vida a esse aparato. Assim, a Administragio Publica
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representa “o repertorio de atividades governamentais destinadas a reali-
zacdo do interesse publico ou do bem comum de uma coletividade” (Cos-
ta, 2010, p. 21).

Por outro lado, Matias-Pereira (2010a) assinala:

O principal desafio dos governos e da administracdo publica no
mundo contemporaneo é promover o desenvolvimento econémico
e social sustentavel, num ambiente de mudangas de paradigmas, que
estao impactando de maneira profunda na sociedade, em especial nas
areas econOmicas, sociais, ambientais, culturais e tecnoldgicas. Este
desafio impde aos governos e as administragoes publicas a necessi-
dade de repensar a questio da governanga e do modelo de gestdo
publica [...] (p. 1).

A relacao Estado-Sociedade acontece dentro de forte determinismo
sobre o conceito de cidadania no Brasil. Parte significativa da populagio
nacional, ndo assistida pelo Estado, organiza-se dentro de seus extratos
sociais formados, predominantemente, pelos vulnerdveis habitantes das
favelas e palafitas de todo o Brasil, e das vilas gaichas e dos ribeirinhos da
Amazoénia (Souza, 2009).

Tornar o Estado mais atento a realidade nacional exige a realizacao
de mudancas na Administragiao Publica, mudangas essas que implicam em
alteragdes no texto constitucional. O Brasil ja vivenciou um histérico de
reformas administrativas que, ao longo do Século XX, vém moldando as
bases dessa Administra¢do, tal como a encontramos atualmente.

Wahrlich (1974) e Costa (2008), ao estudarem as principais refor-
mas administrativas compreendidas entre os anos 1930 e 1990, revelam os
avangos, 0s retrocessos e 0s equivocos que essas tém causado as estruturas
economicas e de Estado do Pais.

Essas estruturas, representadas pelas organizacoes (publicas e priva-
das) e seu corpo funcional, como adverte (Martins, 2018), devem ser ana-
lisadas como locus de efetivacdo da dindmica de um fato social pleno, isto
é: “politico [e] simbodlico, o que significa dizer, historico e singular” (p. 80)
e que se orienta para o alcance de resultados, através do esforco coletivo.

Nessa dindmica, as instituicdes publicas estdo incluidas, ainda que
nao possam ser tratadas do mesmo modo que as privadas, dado as peculia-
ridades — como veremos mais adiante — que as distinguem da esfera privada
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“como [espaco de ocorréncia] da atividade concreta e imediata que o Es-
tado realiza para garantir os interesses coletivos, apoiado em um conjunto
de 6rgaos e de pessoas juridicas, aos quais a Lei atribui o exercicio da
fun¢ao administrativa do Estado [...]” (Matias-Pereira, 2010b, p. 51).

Nao é incomum que mudancas na esfera publica ocorram em fun-
¢do de reformas e novas interpretacdes implementadas pelos diferentes
Poderes da Republica no Brasil. Elas estio na Carta Magna, entre outros,
no capitulo que trata de ato das disposi¢des constitucionais transitorias
(Brasil, 1988, Art. 24).

Neste ensaio, tecemos algumas consideragoes sobre a Proposta de
Emenda Constitucional n° 32/2020 (daqui por diante denominada PEC
32/2020), com foco no seu discurso e na sua adequacdo ao “espaco” das
mudangas propostas.

Como métodos de investigacdo utilizamos técnicas de Andlise de
Conteudo (Bardin, 1977) e de Andlise Critica de Discurso (Fairclough,
2001).

Sobre a tramitacao da PEC 32/2020

A Carta Magna de 1988 estabelece, no seu Artigo 60, § 2°, que uma
Proposta de Emenda Constitucional “sera discutida e votada em cada
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-a aprovada se
obtiver, em ambos os turnos, trés quintos dos votos favoraveis dos respec-
tivos membros” (Brasil, 1988).

A PEC 32/2020 é proposta no contexto de um pais atingido por uma
gravissima pandemia, global sem precedentes na Histéria e em meio a uma
crise politica, econdmica e social nacional, com taxas de desemprego e de
pobreza alcangando elevadissimos niveis, em todas as Unidades da Fede-
racao (Costa, 2020).

A auséncia de uma coordenagio central (Federal), como resposta a
essa crise, agrava a prestagdo dos servicos essenciais publicos, os quais
tém-se efetivado em niveis precdrios e insatisfatorios, dado o desalinha-
mento nas a¢des de combate a pandemia por parte da Unido, dos vinte
e seis Estados da Federagdo, do Distrito Federal e dos 5.568 Municipios
brasileiros, causando ja centenas de milhares de mortos e desassistidos
pelo Estado (Bastos & Souza, 2020).
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A situagao da populagio vulneravel piorou muitissimo no Pais, por-
que essa crise sanitaria fechou negdcios, encerrou postos de trabalho, co-
lapsou o Sistema Unico de Saude, fez crescer os indices de violéncia e com-
prometeu ainda mais a educagao publica em todos os seus niveis e regioes.

O que esta sendo proposto na PEC 32/2020 representa um desalinha-
mento total de seu conteido com essa realidade e com os principios que
deveriam reger a Norma Publica.

A PEC 32/2020 chegou a Comissio de Constituicdo e Justica da
Camara dos Deputados (CCJC) no dia 9 de fevereiro de 2021. O Regi-
mento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, CONGRESSO, 1989,
Art. 202) estabelece que a Comissdo de Constituicdo Justi¢a e Cidadania
(CCJC) deve pronunciar-se, preliminarmente, sobre a admissibilidade das
PECs, em geral. A Coordenagao de Comissoes Permanentes (CCP) fez a
publicacio inicial da PEC em tela, em avulso e no Didrio da Cimara dos
Deputados da Republica Federativa do Brasil no dia 10 de fevereiro de
2021 (Brasil, Congresso, 2021, p. 370-384). O deputado Darci de Matos
(PSD/SC) foi designado como seu relator em 15 de margo de 2021.

A pandemia de Covid-19 trouxe mudangas nos procedimentos da
casa legislativa e o seu Regimento Interno foi adequado a nova realidade
nacional. A Resolu¢ao da Camara dos Deputados n° 14, de 2020, estabe-
leceu o “Sistema de Deliberacdo Remota, medida excepcional, destinada
a viabilizar o funcionamento do Plenario durante a vigéncia do estado ex-
cepcional de satude publica da gravidade do Coronavirus-19 (Covid-19)”
(Brasil, Congresso, 2020).

A seguir resumimos as primeiras reagdes a PEC 32/2020 por parte
do Parlamento:

Seu texto foi publicado no Diario da Camara dos Deputados em
fevereiro de 2021, propondo novos principios fundamentais para a Ad-
ministracao Publica e determinando mudangas na estrutura funcional de
Estado.

Para o Ministro da Economia, Paulo Guedes, essas mudancas seriam
necessarias porque “[...] o Estado custa muito, mas entrega pouco [...]|”
gerando colapso “na prestagdo de servigos para a populagido e no orga-
mento publico”, sendo imperativo realizar mudancas na gestao de pessoas
do servigo publico que tornem as organizagoes publica menos complexas,
mais flexiveis, mais adaptaveis e dgeis em um mundo “de constante e ace-
lerada transformagdo” (Brasil, Congresso, 2021, p. 378).
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As mudangas, propostas pelo chefe da pasta economica do Governo
Federal, fizeram parte da campanha eleitoral a Presidéncia da Republica
de 2018 do, entdo candidato, Jair Bolsonaro. Naquele ano, as pesquisas
de inten¢ao de votos nao indicavam Bolsonaro como o provavel ocupante
da chefia do Palacio do Planalto no proximo mandato. O documento apre-
sentado ao TSE, aquela época, como proposta de seu Plano de Governo,
denominado “O Caminho da Prosperidade”, nao cita as fontes dos dados
apresentados, faz uso de documentérios da Rede Globo para justificar os
numeros da violéncia no Brasil, refere-se as institui¢bes publicas com o
termo “Mais Brasil e Menos Brasilia”, cria o super Ministério da Econo-
mia, que passa a concentrar as institui¢des financeiras federais, os Minis-
térios da Fazenda, do Planejamento e da Industria e Comércio, bem como
a Secretaria Executiva do PPI (Programa de Parcerias de Investimentos).
(Bolsonaro, 2018).

Na recepgdo dessa PEC os parlamentares da Camara Federal enca-
minharam a CCJC um total de 65 requerimentos sobre essa Proposta.
Uma a analise quantitativa do contetido desses documentos, registrados na
Ficha de Tramita¢ao da PEC 32/2020 na Camara dos Deputados (Brasil,
Congresso, 2020a), documentos esses emitidos no periodo de 9-2-2021 a
30-4-2021 revela os seguintes dados:

:: 31 deputados sdo os autores desses requerimentos (6% do total de
parlamentares da Casa);

:: 63 requerimentos com pedidos de realizagdo de Audiéncia Publica
foram formulados;

:: 2 requerimentos solicitaram a presenga do Ministro da Economia
para prestar depoimento;

:: 314 indicag¢bes de Instituicdes diversas, profissionais liberais e re-
presentantes do governo foram feitas para comparecerem as Audiéncias
Publicas requeridas pelos congressistas.

Nos requerimentos dos parlamentares enviados a CCJC sobre a PEC
32/2020 foi possivel identificar a filiagio partiddria dos deputados e as
Unidades da Federagao que os elegeram. Com base nestes dois dados, foi
possivel quantificar os requerimentos por sigla partidaria (Tabela 1A), por
regido geografica (Tabela 1B) e por Siglas Partidarias nas Unidade da Fe-
deragio (Tabela 1C).

Os dados da Tabela 1A mostram a variabilidade da atuagdo parti-
déaria, com destaque para as legendas PDT, PSB e PT que somam juntos
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53,8% dos requerimentos formulado. Estes sdo partidos politicos que tém
atuado historicamente em defesa dos direitos das classes trabalhadoras no
Brasil.

Tabela 1A. Representacgio Partidaria na Autoria dos Requerimentos Enviados
a CCJC sobre a PEC 32/2020 - no periodo 9-2-2021 a 30-4-2021

. L Requerimentos
Sigla Partiddria
Abs. %
PSB 14 21,5
PT 14 21,5
PDT 7 10,8
PSD 6 9,2
DEM 5 7,7
PL 4 6,2
REPUBLICANOS 3 4,6
PSOL 3 4,6
NOVO 2 3,1
PSL 2 3,1
PV 2 3,1
PCdoB 1 1,5
PROS 1 1,5
PSC 1 1,5
Total: 14 65 100,0

Fonte: Elabora¢ao dos autores, a partir da Ficha de Tramitacio da PEC 32/2020 na
Camara dos Deputados (Brasil, Congresso, 2020a).

Os dados da Tabela 1A suscitam questionamentos sobre a represen-
tacdo regional dos partidos politicos nos requerimentos enviados a CCJC,
relativos a PEC 32/2020, e sobre a adesido dos estados da federacdo nesse
movimento, ja que os trés partidos politicos em questdo ja representaram,
no passado, forte influéncia em estados especificos da Federagao.

A Tabela 1B revelou a representagao de parlamentares que envia-
ram requerimentos a CCJC sobre a PEC 32/2020 de acordo com a regiao
geografica dos estados que os elegeram para o Congresso Nacional. Os
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numeros revelam que os deputados da Regido Sudeste (32%) foram mais
atuantes no envio de requerimentos sobre a PEC 20/2020 a CCJC. A re-
acdo dos representantes das regides Centro-Oeste, Nordeste e Sul ficaram
proximos em 20%, 22% e 23%. A regido Norte se manifestou com mo-
destos 3% do total dos requerimentos.

Os dados regionais se apresentam equilibrados em 60% das regioes
geograficas com excegdao da regido Norte. O destaque da regiao Sudeste
ndo deve ser percebido como discrepante em relacido as demais regides,
porque € nela que se encontra o maior colégio eleitoral do pais com 42%
dos eleitores (Brasil, TSE, 2020).

Tabela 1B. Representa¢dao da Regido Geogréfica na Autoria dos Requerimen-
tos Enviados a CCJC sobre a PEC 32/2020 — no periodo 9-2-2021 a 30-4-
2021

Regido Requerimentos
Abs. %
Centro Oeste 15 23,1
Nordeste 14 21,5
Norte 2 3,1
Sudeste 21 32,3
Sul 13 20,0
Total 65 100,0

Fonte: Elaboracdo dos autores, a partir da Ficha de Tramita¢io da PEC 32/2020 na
Camara dos Deputados (Brasil, Congresso, 2020a).

O agrupamento dos autores dos requerimentos por UF/Regides (vide
Tabela 1C) demonstra envolvimentos dos parlamentares de acordo com
seus domicilios eleitorais. A tabela a seguir mostra que nao existiu predo-
minancia partidaria nacional, ou seja, partidos politicos com representa-
¢oes em todas as regioes geograficas do Brasil. A andlise das siglas destaca-
das na Tabela 1A (PDT, PSB e PT) se apresentam na Tabela 1C da seguinte
forma:

:: PDT: o Partido Democratico Trabalhista é o terceiro em repre-
sentagao na Tabela 1A (10,8%), porém a andlise dos dados na Tabela
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1C mostra que o mesmo se encontra representado em 80% das regides
geograficas brasileiras. No Centro-Oeste ele foi representado pelo Mato
Grosso do Sul com 1,5%, no Nordeste apareceu na Bahia com 1,5%, no
Sudeste em Minas Gerais com 3,1% e no Sul pelo Rio Grande do Sul com
4,6%;

:: PSB: o Partido Socialista Brasileiro, embora empatado com o Parti-
do dos Trabalhadores na Tabela 1A, apareceu na Tabela 1C representado
em duas das cinco regides geograficas. Na regido Nordeste ficou em qua-
tro dos nove estados: Ceard (1,5%), Maranhio (1,5%), Paraiba (1,5%)
e Pernambuco (10,8). Na regiao Sudeste ele foi representado apenas pelo
estado de Sao Paulo (6,2%);

:: PT: O Partido dos Trabalhadores apareceu na Tabela 1C com re-
presentagao em trés das cinco regides geograficas do Brasil. Na Regiao
Centro-Oeste pelo Distrito Federal (7,7%), na regido Sudeste por Sdo Pau-
lo (10,8%) e na regido Sul pelo Rio Grande do Sul (3,1%).

Tabela 1C. Representa¢do Partiddria Por UF/Regido nos Requerimentos En-
viados a CCJC sobre a PEC 32/2020 - no periodo 9-2-2021 a 30-4-2021

. L Requerimentos
**UF Sigla Partidaria

Abs %
DEM 3 4.6

DF
PT S 7,7
GO REPUBLICANOS 2 3,1
PDT 1 1,5

MS
PSD 4 6,2
BA PDT 1 1,5
PROS 1 1,5

CE
PSB 1 1,5
PSB 1 1,5

MA
PSC 1 1,5
PB PSB 1 1,5
PE PSB 7 10,8
REPUBLICANOS 1 1,5
AM PSL 1 1,5
RR PL 1 1,5

segue
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. L Requerimentos
**UF Sigla Partidaria Abs =
PDT 2 3,1
MG PL 3 4,6
R] PSL 1 1,5
DEM 1 1,5
PC do B 1 1,5
SP PSB 4 6,2
PT 7 10,8
PV 2 3,1
PR DEM 1 1,5
PDT 3 4,6
RS PSOL 3 4,6
PT 2 3,1
sC NOVO 2 3,1
PSD 2 3.1
TOTAL 65 100,0

** As Unidades da Federagdo foram agrupadas em suas respectivas regides geogréficas.
Fonte: Elabora¢iao dos autores, a partir da Ficha de Tramitagio da PEC 32/2020 na
Camara dos Deputados (Brasil, Congresso, 2020a).

A Reforma Administrativa proposta pelo governo do Sr. Jair Mes-
sias Bolsonaro modifica sobremaneira o conjunto de direitos e garantias
dos servidores publicos atuais e futuros. A analise dos dados da Ficha de
Tramitacao da PEC 32/2020 na CC]JC revela, até aqui, uma parcela pouco
expressiva de parlamentares (6%) que se mobilizou para debater o tema
com a sociedade brasileiras em Audiéncias Publicas na CCJC.

A analise de contetido dos 63 documentos que os 31 parlamentares
enviaram a CCJC, requerendo a realizacdo de Audiéncias Publicas, revela
representantes da sociedade civil, de representacdes de classe de funciona-
rios publicos, de representantes de governo e profissionais liberais.

Nos requerimentos foram encontradas um total de 130 instituigdes e
pessoas, algumas delas foram citadas em mais de um requerimento. A di-
versidade de representagdes requereu dos autores a categoriza¢ao (Bardin,
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1977) dessas representagdes com a finalidade de quantifica-las. O objetivo
de tal acdo foi observar a possivel existéncia de categorias dominantes nos
debates das Audiéncias Publicas na CCJC.

A Tabela 2 apresenta a frequéncia das categorias mais relevantes das
representacdes registradas nos 63 requerimentos enviados por parlamen-
tares a CCJC para composicdo nos debate da PEC 32/2020 durante a rea-
lizacao das Audiéncias Publicas. Os requerimentos somaram 322 convites,
algumas representagdes aparecem em varios requerimentos. Por exemplo,
a Associagao Nacional das Defensoras e Defensores Publicos (ANADEP)
e a Associagao Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (ANESP) foram citadas em treze requerimentos cada uma.

Tabela 2. Categorias das Representagoes Convidadas para as Audiéncias Pu-
blicas na CCJC sobre a PEC 32/2020 - no periodo 9-2-2021 a 30-4-2021

. Frequéncia
Categorias
Abs. %
Representacoes de funciondrios de 6rgaos de controle 79 24,5
Representacoes de funciondrios de 6rgio de seguranga publicas 75 23,3
Representacdes de funciondrios do Poder Judiciario 52 16,1
Representacoes de funciondrios do servigo publicos 41 12,7

Fonte: Elaboracdo dos autores, a partir da Ficha de Tramita¢io da PEC 32/2020 na
Camara dos Deputados (Brasil, Congresso, 2020a).

Dentre as categorias gerais das representa¢oes mais citadas para de-
bates nas Audiéncias Publicas da CCJC, as de funciondrios de 6rgaos de
controle e de funciondrios de 6rgao de seguranca publicas alcangaram jun-
tas uma frequéncia de 47,8%. As representag¢des do Poder Judicidrio e de
funcionarios do servigo publico atingiram juntas 28,8%.

O predominio da presenga destas quatro categorias nas demais Au-
diéncias Publicas pode influenciar os debates e contribuir com argumen-
tos relevantes em defesa da Administragio Puablica no Brasil que a PEC
32/2020 pretende descontruir.

Durante o periodo desta breve andlise — 9-2-2021 a 30-4-2021- foram
realizadas trés Audiéncias Publicas, das sete previstas, na CCJC para a
PEC 32/2020. A primeira no dia 26 de abril, a segunda no dia 29 de abril
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e a terceira em 30 de abril. Nos trés dias de debate estiveram presentes 16
instituicoes que, de acordo com as categorias apresentadas na Tabela 2,
ficaram representadas da seguinte forma: 25,0% de representacoes de fun-
ciondrios do Poder Judiciario, 18,8% de representacdes de funciondrios
do servigo publicos, 12,5% de representagdes de funcionarios de 6rgaos de
controle e 6,3% de representagdes de funcionarios de 6rgao de seguranga
publicas (Brasil, Congresso, 2021b, 2021¢, 2021d).

A andlise das tabelas aqui apresentadas permitiu inferir impressoes
sobre a forma como a proposta de emenda foi tratada pelos representantes
da Camara dos Deputados dentro da CCJC, porém a PEC 32/2020 tam-
bém provocou mobiliza¢des dentro e fora do Congresso Nacional, antes e
depois de sua chegada a CCJC. Parlamentares e instituicdes da sociedade
civil organizada iniciaram um movimento de rea¢ao ao texto da proposta
em defesa da Administragao Pubica. A seguir estio citados alguns fatos
significativos deste movimento.

A Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Publico (Servir
Brasil)® manifestou-se contra a Reforma Administrativa do Ministro Pau-
lo Guedes. O grupo de parlamentares denunciou ao Supremo Tribunal
Federal (STF) a restricao de acesso aos dados que fundamentaram a PEC
32/2020 pelo Ministro da Economia (SERVIR, 2021).

A Auditoria Cidada da Divida (ACD), associacdo sem fins lucrativos
que realiza auditoria da divida publica brasileira, denuncia os argumentos
e dados equivocados usados por autoridades para justificar a “reforma
administrativa” e encaminhou Interpelagio Extrajudicial ao Congresso
Nacional revelando que a PEC 32/2020 “[...] desmonta completamente
a estrutura do Estado brasileiro, reduzindo o seu papel a subsidiarieda-
de e expondo a populacdo a uma drastica reducdo de servicos publicos,
prejudicando irremediavelmente a atual e as proximas geragoes [...]”
(Fattorelli, 2021a, 2021b).

O Portal da Camara dos Deputados publicou matéria jornalistica, na
sec¢ao de Politica e Administracao Publica, em 4 de setembro de 2020, com
um quadro comparativo das mudancgas propostas no texto Constitucional

3 A Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Publico (Servir Brasil) é uma organiza¢io formada
por 242 parlamentares do Congresso Nacional de 23 partidos politicos de todas as Unidades da Federagao cujo
objetivo é a defesa do Servigo Piblico.
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pela PEC 32/2020 e o texto original correspondente da CF 88* (Machado,
2020).

A precarizac¢do da carreira publica aparece na PEC na facilidade com
que os cargos podem ser extintos através da ampliacao da participagio
de organizacdes da iniciativa privada na prestacio de servigcos publicos
e contratagdes por prazo determinado, entre outros. O tipo de estrutura
organizacional que tais condi¢oes sdo capazes de produzir ja representaria
um grande desafio na administragio de qualquer empresa privada. Quais
seriam, entdo, suas consequéncias na Administragao Publica?

Pelo exposto, o texto da PEC 32/2020 carece de dados que justifi-
quem os argumentos por ela defendidos para a Reforma Administrati-
va que o Governo Federal pretende realizar. Seria de se esperar que uma
proposta de emenda Constitucional, encaminhada ao Congresso Nacional
para apreciagio e votagao, representasse um documento da maior serieda-
de por parte de seus elaboradores e que, também, resultasse da participa-
¢ao de instituigdes publicas e da sociedade civil.

Critica a um discurso fora do lugar

Como ja referido, a PEC 32/2020 representa o cumprimento de uma
promessa de campanha do atual Presidente da Republica. O seu programa
de governo assim preconiza:

Podemos fazer mais com muito menos, partindo de um movimento
de gestdo publica moderna, baseado em técnicas como o “Or¢amen-
to Base Zero”, além do corte de privilégios Daremos especial aten¢io
ao controle dos custos associados a folha de pagamento do Governo
Federal. Os cortes de despesas e a redu¢ao das rentncias fiscais cons-
tituem pecas fundamentais ao ajuste das contas publicas. O déficit
publico primdrio precisa ser eliminado ja no primeiro ano e converti-
do em superavit no segundo ano (Bolsonaro, 2018, p. 54-55).

Uma breve andlise do texto que encaminha essa PEC a Presidéncia
da Republica revela uma clara visdo privatista do Estado, uma dificuldade

4 Devido ao limite de paginas desta publicagao o quadro referéncia ndo serd apresentado neste artigo.
Maiores detalhes consulte o inteiro teor no Portal da Camara dos deputados no endereco: <https://www.cama-
ra.leg.br/internet/agencia/pdf/PEC32.pdf>.
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de entendimento da singularidade do Servigo Publico, a auséncia de argu-
mentos solidos que justifiquem as mudancas propostas, cabendo aqui a se-
guinte indagag¢do: como o Sr. Ministro da Economia espera obter o apoio
necessario do Congresso Nacional para a aprovac¢ao de sua proposta de
emenda a Constitui¢do?

A seguir analisaremos, em maior profundidade a carta EM n° 00047/
ME (Brasil, ME, 2020) que encaminha a PEC 32/2020 a Presidéncia da
Republica, utilizando, para tanto, principios da Analise Critica de Discur-
so (Fairclough, 2001).

Em 2 de setembro de 2020, o Ministro da Economia, Paulo Rober-
to Nunes Guedes, encaminhou a Presidéncia da Republica a Carta EM
n° 00047/ME, como anexo a sua proposta de Emenda Constitucional de
Reforma Administrativa do Estado Brasileiro, alterando dispositivos de
nossa Lei Magna sobre: “servidores, empregados publicos e organizacdo
administrativa, conferindo maior eficiéncia, eficicia e efetividade a atua-
¢ao do Estado” (Brasil, ME, 2020, p. 1), conforme expressamente declara-
do no pardgrafo de abertura do citado documento.

Como seria desejavel para uma proposta de alteracdo de nossa Lei
das Leis, esse documento deveria se fazer acompanhar, além de uma ampla
exposicao de motivos, também de uma so6lida argumentacao, fundamen-
tada com dados quantitativos e qualitativos, sobre os fatores motivado-
res das mudancas sugeridas, mudangas estas as quais, caso venham a ser
aprovadas, terdo transferido — ainda que de acordo com o disposto na-
quela Carta Magna — poderes constituintes a uma Assembleia Legislativa
comum e nio eleita com o mandato especifico que s6 o Poder Constituinte
concede aqueles que os detém.

Além de algumas poucas consideragdes e projecdes de indicadores
socioecondmicos (divulgados por institui¢oes multilaterais como, por
exemplo, a Organiza¢ido para Cooperagdo e Desenvolvimento Economi-
co — OCDE e o Banco Mundial), o encaminhamento da Proposta em tela,
como ja referido, ndo se faz acompanhar de um memorial descritivo com
ampla justificativa e argumentagao das propostas de mudangas formula-
das, seus efeitos e seu alcance; dito de outro modo, o trade-off entre ga-
nhos e perdas resultante de sua implementacao, fato este que foi detectado
pelos nossos representantes no Legislativo e que ensejou requerimento a
Mesa, nos termos do Regimento Interno da Camara dos Deputados, no
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sentido de que sejam solicitadas ao Ministro de Estado da Economia in-
formacdes adicionais relacionadas a PEC em anilise.

Esse documento, estruturado em 78 pardgrafos continuos e sem divi-
soes de partes, discorre sobre o objetivo geral da proposta formulada, suas
“grandes orientagdes”, seus “principios” fundamentais e, no cruzamento
dessas orientagdes com estes principios norteadores, sao resumidas as mu-
dangas propostas, sem qualquer discussao sobre estas, tais como: impactos
(positivos e negativos) esperados, prazos e possiveis dificuldades legais,
politicas, financeiras, culturais etc. na sua implementagao.

O terceiro paragrafo da Carta em andlise trata, especificamente, do
Objetivo da PEC submetida a Presidéncia da Republica: “a proposta de
Emenda a Constitui¢io aqui apresentada, que possui como publico-alvo
ndo s6 a Administragao publica como todo seu corpo de servidores, se in-
sere em um escopo maior de transformagao do Estado, que pretende trazer
mais agilidade e eficiéncia aos servicos oferecidos pelo governo, sendo o
primeiro passo de uma alteragdo maior do arcabougo legal brasileiro” (p.
1, grifos destes ensaistas).

Ademais de ratificar o que jd esta estatuido no Artigo 37 da Cons-
tituicdo Cidada (Brasil, 1988) — vigente —, pelo menos no que concerne
a pretensao de “trazer mais |[...] eficiéncia aos servigos oferecidos pelo
governo”, a declarag¢ao dos objetivos da PEC 32/20, na mensagem do Mi-
nistro, ao afirmar-se inserida “em um escopo maior de transformacio do
Estado” e ser “o primeiro passo em uma altera¢ao maior do arcabougo le-
gal brasileiro” (Brasil, ME, 2020, p. 1), evidencia o seu alinhamento com a
ja anacronica e fracassada politica neoliberal do Estado minimo, preconi-
zada pelo Consenso de Washington (1990), hoje amplamente contestada,
inclusive pelo seu inspirador, o recém-falecido professor das Universidades
de Princeton, York, Warwick, PUC-R] e MIT, John Williamson, e tan-
tos outros teodricos da Economia como Chang (2004), Kaplan & Rodrik
(2001), Rodrik (2006).

Por outro lado, a tio desejada maior agilidade na prestacao dos ser-
vicos publicos, com a qual, certamente, todos concordamos, nao parece
ficar garantida com a introdu¢ao das radicais propostas de mudanga de-
sestimuladoras da op¢io de escolha pela dedicag¢do a vida publica. Muito
pelo contrario, podera até mesmo vir a acarretar o abandono dos car-
gos publicos, por parte dos atuais servidores de melhor qualificagdo, ou o
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menor estimulo as carreiras dos postos de governo por parte dos futuros
servidores.

Ainda de acordo com o documento em analise, “o novo servigo pu-
blico” que se pretende implementar serd baseado em quatro principios:
a) foco em servir [...]; b) valoriza¢do das pessoas [...]; ¢) agilidade e
inovagio [...]; e d) eficiéncia e racionalidade [...]” (Brasil, ME, 2020,
p. 1). Todos muito louvaveis, esses principios parecem transcritos de um
manual de gestido de recursos humanos de qualquer organizac¢io privada,
tal a distdncia que guardam com os papéis exigidos ao servidor publico.

Muito mais adequados a natureza especial do Servigo Publico pare-
cem ser os principios “de legalidade, impessoalidade, moralidade, publici-
dade e eficiéncia”, consagrados pela Constitui¢io de 1988 (Art. 37).

Como “grandes orientagdes” das propostas formuladas na PEC en-
viada ao Congresso Nacional, o Ministro da Pasta da Economia propde:
“a) modernizar o Estado [...]; b) aproximar o servigo publico brasileiro
da realidade do pais; e ¢) garantir condi¢des orcamentdrias e financeiras
para a existéncia do Estado e para a prestagdo de servigos publicos de qua-
lidade” (Brasil, ME, 2020, p. 1).

Nesse trecho, o texto que encaminha a PEC em foco revela a sua
evidente inspira¢ao privatista e o “lugar da fala” de seu(s) autor(es): o
mundo dos negdcios. De fato, a distancia que o legitimo interesse priva-
do guarda do inaliendvel interesse publico fica patente na comparagio da
declaragdo dos principios orientadores da reforma proposta (acima) com
os fundamentos do Estado Democratico de Direito, proclamados no Ar-
tigo 1° de nossa Constitui¢do Federal: “I — a soberania; II — a cidadania;
III - a dignidade da pessoa humana; IV — os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa; e V — o pluralismo politico” (Brasil, 1988).

Logo na abertura do paragrafo em que se propoe a expor as justifica-
tivas que sustentariam suas propostas de alteragao do texto constitucional,
o ministro Paulo Guedes revela a sua visio microeconémica de profissio-
nal do mercado no tratamento da coisa publica: “a percep¢ao do cidadio,
corroborada por indicadores diversos, é a de que o Estado custa muito e
entrega pouco” (Brasil, ME, 2020, p. 1). Para que este discurso fosse ade-
quadamente dirigido ao mercado, bastaria apenas trocar a expressio “ci-
dadao” por “consumidor”, ja que o verbo “entregar”, presente no mesmo
e caracteristico das atividades comerciais como, por exemplo, as empresas
de delivery, e que, em nenhum caso, se aplica as complexas fungdes de
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prestagao de servigos do Estado, nao foi esquecido pelo brilhante econo-
mista do setor financeiro privado. Provavelmente, e para salvacdo nacio-
nal, a fala do ministro, apds mais de dois anos de vivéncia no Setor Publico
ja teria compreendido que “cidadao” é uma categoria do mundo politico e
que “consumidor” se refere, exclusivamente, a um ator de um enclave das
sociedades de mercado.

Por outro lado, a preocupacao de sua exceléncia com:

A estrutura complexa e pouco flexivel da gestio de pessoas no ser-
vico publico brasileiro torna extremamente dificil a sua adaptagdo e
a implantacao de solugdes rapidas, tao necessarias no mundo atual,
caraterizado por um processo de constante e acelerada transforma-
¢ao. Torna-se imperativo, portanto, pensar em um novo modelo de
servico publico, capaz de enfrentar os desafios do futuro e entregar
servicos de qualidade para a populacdo brasileira” (Ibidem, p. 1).

Ainda que muito ldcida ao reconhecer o processo de vertiginosa
transformagao por que passa o mundo atual, mais uma vez, ratifica o “lu-
gar da fala” do ilustre autor deste documento: o mundo das organizagoes
competitivas do mercado. De novo, o mesmo ato falho — antes referido —,
revelador da dificuldade do ministro em separar o interesse publico das
demandas do mercado, explicitam sua simpatia pela literatura do chama-
do pop management, tio ao gosto dos consultores de RH como inade-
quada para a gestao de servidores que nao entregam, mas prestam servigos
publicos, os quais, pelo império da Lei, sempre, e em todos os casos, deve-
riam ser de qualidade.

E forcoso reconhecer que, ao explicitar os principios norteadores da
PEC apresentada ao Congresso Nacional, o Ministro da Economia logra
alcangar uma melhor compreensao dos desafios a serem enfrentados, ur-
gentemente, pelo Setor Publico brasileiro nestes tempos de grandes mu-
dangas tecnoldgicas e sociais em um universo marcado pela inequidade, ao
eleger o foco em servir, a valorizacao das pessoas, a agilidade e a inovacao
e a eficiéncia e racionalidade como principios balizadores das transforma-
¢oes de que carece o Estado brasileiro.

Sobre esta questao, cumpre destacar que o denominado Consenso de
Washington — decalogo tdo ao gosto do pensamento neoliberal do atual
Ministro da Economia, quanto questionado até mesmo pelos mais ltcidos
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entre os seus pares — de acordo com a politica oficial do Fundo Monetario
Internacional (1990), preconiza em seu segundo “mandamento”: “Redi-
recionamento dos gastos publicos de subsidios (especialmente subsidios
indiscriminados) para uma ampla provisao de servigos essenciais pro-cres-
cimento e pré-pobres, como educacdo, satde e investimento em infraes-
trutura.” Ora, esses “servigos essenciais”, tradicionalmente, sdo prestados
a sociedade pelo Estado, o qual, na cartilha neoliberal deve ser minimo.
O que fazer?

Na interpreta¢iao da Proposta aqui discutida, a presta¢do desses ser-
vicos essenciais seria realizada por uma “legido mercendria” de funciona-
rios, sem maiores vinculagdes com o Estado, com cinco formas diferentes
de “contrata¢do”, competindo entre si, demissiveis ad nutum, em uma
cultura organizacional autoritaria e em uma débil Democracia. Serd que
podemos esperar deste quadro “uma ampla provisdo de servigos essenciais
pro-crescimento e pro-pobres, como educagdo, saude e investimento em
infraestrutura”?...

Consideracoes finais

Neste breve ensaio, ao analisarmos a Proposta de Emenda Constitu-
cional n° 32/2020, encaminhada a Presidéncia da Republica pelo Ministé-
rio da Economia e, em seguida, a Cimara dos Deputados, em 3-9-2020,
destacamos que essa se fez acompanhar da Carta EM n° 00047/ME, da-
tada de 2-9-2021, assinada pelo Ministro da Economia Paulo Roberto
Nunes Guedes, documento esse que adquire importancia central nas consi-
derag¢oes aqui formuladas, tendo em vista que essa Carta, tem a pretensio
de substituir a esperada e necessiria exposicao de motivos, ausente nesse
encaminhamento. Tradicionalmente essa exposi¢do, onde sdo explicitados
os vetores determinantes das alteracdes constitucionais propostas, sua jus-
tificativa, os argumentos que as sustentam e seus fundamentos, tudo isso
com base em indicadores da realidade nacional, é apensada as propostas
de alteracoes da Norma Constitucional, bem como é fundamental para
avaliacao dos efeitos esperadas (positivos e negativos) e o trade off das
mudancas ensejadas.

A ja detectada auséncia (pelos parlamentares) desse importante do-
cumento no encaminhamento da proposta de reforma administrativa em
tela, parece ser, muito mais, uma estratégia do(s) autor(es) da mencionada
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PEC - ou, como provavelmente indicariam os seguidores de Freud: um
“ato falho da memoria” — do que, propriamente, apenas, o esquecimento
do tio indispensdvel documento.

De fato, na breve andlise que fazemos do discurso da mencionada
Carta, ressalta, claramente, o “lugar da fala” de seu(s) autor(es) como
sendo o de ator(es) fora de seu(s) papel(eis).

A confusido entre a natureza singular da res publica contraposta a
coisa privada, como vimos anteriormente, permeia toda a equivocada re-
dacdo da Carta de encaminhamento daquela PEC. Equivoco este que séi
manifestar-se, com frequéncia, nas propostas e atos do atual Governo Bol-
sonaro, em geral, protagonizado por atores oriundos do mercado, sem
qualquer experiéncia prévia no setor publico e com deficiente formagao
nas ciéncias politicas.

O desastre que um acidente como o acima descrito é capaz de operar
fica evidente quando, na outra margem do rio, comparamos esse discurso
com excertos da fala com a qual o Presidente do Congresso Constituinte
de 1988, deputado Ulysses Guimaraes, exalta o trabalho dos seus pares
ao final dos trabalhos de elaborag¢do de nossa Carta Magna de 88: “Esta
Constitui¢ao terd cheiro de amanha, nao de mofo! “A governabilidade
estd no social. “A fome, a miséria, a ignorancia, a doenca inassistida sao
ingovernaveis. “A injustica social é a nega¢do do Governo e a condenacdo
do Governo. “Cidadao é o usudrio de bens e servigos do desenvolvimento”
(O Globo, 1988, p. 5). E, acrescentamos, jamais, o consumidor de servigos
a ele entregues e nio prestados.

Como adverténcia aos nossos(as) representantes no Congresso que
tém a missao de debrucgar-se sobre essa proposta tio equivocada quanto
intempestiva, destacamos da metaférica mensagem do entdo Presidente da
Assembleia Constituinte que nos legou a Carta Cidada de 1988, a citacao
ao conhecido canto camoniano do vetusto ancido do Restelo, dirigindo-
-se aos marinheiros da expedi¢do de Vasco da Gama (1497) na praia de
partida da primeira viagem de circum-navegacdo do Continente Africano,
protagonizando o “lugar da fala” do conservadorismo feudal moribundo
no despontar de uma nova era:

Naio ouvimos o establishment, encarnado no Velho do Restelo, con-
clamando na praia alvoro¢ada da partida, Vasco da Gama, Pedro
Alvares Cabral e Camoes para permanecerem em casa, saboreando
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bacalhau e caldo verde, ao invés da aventura das Indias, do Brasil e
dos Lusiadas e amaldicoando “o primeiro que no mundo, nas ondas,
velas quis em seco lenho” (O Globo, 1988, p. 5).

Finalmente, seguindo a lucida adverténcia do saudoso homem publi-
co e estadista, Ulysses Guimaraes, cantemos com o vate maior do verna-
culo o seu Canto V de Os Lusiadas:

Estas sentencas tais o velho honrado
Vociferando estava, quando abrimos
As asas ao sereno sossegado
Vento, e do porto amado nos partimos,
Dizendo: — Boa viagem! Logo o vento
Nos troncos fez o usado movimento.

(Camoes, 1980, 1.2 ed., 1572, p. 187)
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A “REFORMA TRABALHISTA” DOS
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Resumo

O artigo analisa o contexto neoliberal no Brasil, a partir do qual se pode compreender as
recentes reformas do Estado — a dos anos 1990 — e a atual. Defende a tese que a reforma adminis-
trativa ja estd em curso no pais, através de um conjunto de disposi¢des legais, como a EC 95, a Lei
173/2020, a EC 109/21, dentre outros, além do crescente processo de terceirizagio e de contratos
tempordrios nos servicos ptblicos. Analisa a PEC 32 como uma “reforma trabalhista” dos servi-
dores publicos que legaliza a precarizacao como regra. Por fim, explica porque a estabilidade e os
concursos publicos sdo condi¢des indispensdveis para garantir a continuidade, a regularidade e a
qualidade dos servicos publicos, se constituindo numa defesa da sociedade.
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Abstract

The article analyzes the neoliberal context in Brazil, from which one can understand the
recent reforms of the State — that of the 1990s — and the current one. It defends the thesis that
administrative reform is already underway in the country, through a set of legal provisions, such
as EC 95, Law 173/2020, EC 109/21, among others, in addition to the growing process of out-
sourcing and temporary contracts in public services. It analyzes PEC 32 as a “labor reform™ for
public servants that legalizes precariousness as a rule. Finally, it explains why stability and public
tenders are indispensable conditions to guarantee the continuity, regularity and quality of public
services, constituting a defense of society.
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RESUMEN

El articulo analiza el contexto neoliberal en Brasil, a partir del cual se pueden entender las
recientes reformas del Estado — la de los noventa -y la actual. Defiende la tesis de que la reforma
administrativa ya esta en marcha en el pais, a través de un conjunto de disposiciones legales, como
EC 95, Ley 173/2020, EC 109/21, entre otras, ademas del creciente proceso de tercerizacion y
contratos temporales. en los servicios pablicos. Analiza el PEC 32 como una “reforma laboral”
para los funcionarios publicos que legaliza la precariedad como una regla. Finalmente, explica por
qué la estabilidad y las oposiciones son condiciones indispensables para garantizar la continuidad,
regularidad y calidad de los servicios publicos, constituyendo una defensa de la sociedad.

Palabras Clave: Reforma administrativa; Funcionarios ptblicos; Neoliberalismo.

O contexto das reformas do Estado no capitalismo flexivel
e globalizado: a centralidade do neoliberalismo

O projeto politico neoliberal se tornou hegemdnico no plano mun-
dial quando, para além dos paises centrais, determinou a redefini¢ao das
relagdes de dominagao entre esses e os paises periféricos. Processo que se
completou mais efetivamente no inicio da década de 90, com a formula¢do
do “Consenso de Washington”, expressio criada pelo economista John
Williamson, do Institute for International Economics (IIE), que se tornou
mundialmente conhecida como a proposi¢io da comunidade financeira
internacional — em especial o FMI e BIRD - para ajustar as economias
dos paises periféricos as novas exigéncias dos paises centrais, a0 processo
de reestruturacdo produtiva e de reordenamento dos mercados no plano
internacional. Na sua esséncia economica, pode ser resumido em trés ob-
jetivos principais: i) estabilizagio da economia (corte no déficit publico,
combate a inflacao), em geral, tendo por elemento central um processo,
explicito ou ndo, de dolariza¢do da economia e sobrevalorizacdo das mo-
edas nacionais; ii) “reformas estruturais” com reducdo do Estado, através
de um programa de privatizagoes, desregulagio dos mercados e liberaliza-
¢do financeira e comercial; e iii) abertura da economia para atrair inves-
timentos internacionais e a retomada do crescimento economico (Druck,
1996, Filgueiras, 2012).

Para além do conteudo econémico, a esséncia politica e ideoldgica do
neoliberalismo é central para se compreender as a¢cdes dos governos e as
mudancas no Estado, sustentada fundamentalmente no “culto ao merca-
do” que, ao se tornar hegemonico, consegue impregnar a quase toda a so-
ciedade. Assim, constata-se o refor¢o do individualismo em contraposi¢do
a agio coletiva; estimula-se a concorréncia em detrimento da solidariedade
social; eleva-se o mercado e as “coisas” a condi¢do de sujeitos soberanos;
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difunde-se uma visao privatista da sociedade, onde se busca a desmoraliza-
¢do de tudo que € publico em troca de uma defesa fervorosa do que é pri-
vado. Defende-se a inexorabilidade e a inevitabilidade dessa ordem social,
politica e econdmica como a unica possivel e até mesmo como o “final da
historia” (Druck, 1996).

Na visio de Dardot & Laval (2016), o neoliberalismo n3o apenas
“destr6i” institui¢oes e direitos, mas também cria formas de relacoes
sociais, de “maneiras de viver”, em que as subjetividades se expressam
numa forma de existéncia e de comportamento, conformando uma “nor-
ma de vida”.

Por isso concebem o neoliberalismo como uma racionalidade que
estd na acao dos governantes e na conduta dos governados, uma “razdo do
capitalismo contemporaneo”, na qual se generaliza a concorréncia como
“norma de conduta” e a empresa como modelo de subjetivagio. Assim
afirmam: “O neoliberalismo pode ser definido como o conjunto de discur-
sos, praticas e dispositivos que determinam um novo modo de governo?
dos homens segundo o principio universal da concorréncia” (Dardot &
Laval, 2016, p. 17) e ressaltam que a mercantiliza¢do e a concorréncia no
capitalismo contemporaneo assumiram uma outra natureza, pois se torna-
ram um principio politico geral, que leva “... a racionalidade de mercado
a toda a existéncia por meio da generalizagio da forma-empresa.” (Ibi-
dem, 2016, p. 27)

Na era da acumulagio flexivel, a esfera financeira passou a determi-
nar todos os demais empreendimentos do capital, contaminando todas as
praticas produtivas e os modos de gestao do trabalho, apoiada central-
mente numa nova configuracao do Estado, que age em defesa da desre-
gulamenta¢do dos mercados, especialmente o financeiro e o de trabalho.
Ademais, determinadas normas de comportamento presentes no ambito
privado capitalista se extrapolam para outros campos sociais, como edu-
cacdo, cultura, seguranca, saude, previdéncia, etc. Assim, servicos que
eram publicos passam a ser oferecidos por empresas privadas. Um proces-
so de “mercadoriza¢io/mercantilizacio da vida” (BIN, 2017). Ou seja, é
o0 avango do capital sobre dreas de dominio estatal ou publico na busca de
solugdes para as crises ou para novos patamares de acumulagio.

3 Governo compreendido na perspectiva foucaultiana, ou seja, como “atividade que rege a conduta dos
homens no interior de um quadro e com instrumentos de Estado” (Idem, 2017, p. 18).
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Nesta medida, o neoliberalismo, enquanto um projeto de classe,
transforma o Estado do capitalismo flexivel num Estado de excecio, fe-
rindo o Estado de direito, e adotando um “ajuste fiscal permanente” - ins-
trumento de destruigao das politicas publicas, de privatizacao das finangas
publicas, pois subordinado a financeiriza¢do (Cardoso Jr., 2020, 2021).

A agenda neoliberal e as reformas do Estado no Brasil

No inicio dos anos 1990, se inaugura no Brasil a hegemonia do capi-
tal financeiro internacional e nacional, com o incentivo a financeirizacio,
abertura comercial e financeira da economia e a alimenta¢io do “sistema
da divida publica”, comprometendo o or¢gamento do Estado com o paga-
mento de juros e amortizacdes. E, através de um discurso falacioso, o go-
verno justificava as politicas de ajuste fiscal, ou seja, a reducao com os gas-
tos sociais e com os servidores publicos. Enquanto isso, o pagamento dos
juros da divida cresceu 213% entre 1995 a 2001 e as despesas com previ-
déncia, assisténcia social, educacgio, cultura, saide, saneamento cresceram
114,6% (Fatorelli, 2013). A divida liquida do setor publico representava
29,2% do PIB em 1994 e saltou para 42,6% em 1998 (Filgueiras, 2012).

E a partir dos anos 1990 que se pode compreender o processo de
transformag¢ao do Estado brasileiro e de um novo padrao de desenvol-
vimento, com o esgotamento do modelo de substituicio de importagdes.
Filgueiras (2012) denomina o novo padriao de “modelo econémico liberal
periférico”, que se estruturou através de profundas mudangas na relacao
capital-trabalho; na relagio entre as distintas fragdes do capital; na nova
forma de inser¢do internacional econémico-financeira do pais e na estru-
tura e funcionamento do Estado.

No Brasil e na maior parte da América Latina, submetido a agenda
neoliberal, se adotou a concepc¢do que sustentou as reformas do Estado,
qual seja a defesa de que a “crise brasileira” era uma “crise do Estado”,
que teria se desviado de funcdes basicas ampliando presenca no setor pro-
dutivo, acarretando o agravamento da crise fiscal e da inflagdo e, portanto,
era ele que deveria ser “revolucionado”. Nas palavras de Bresser-Perei-
ra, ministro da Administracao Federal da Reforma do Estado, criado por
Fernando Henrique Cardoso, em 1995, com o objetivo de preparar um
novo plano de funcionamento e acdo do Estado no Brasil:
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A crise do Estado define-se entio como: (1) uma crise fiscal, carac-
terizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e pela
poupanca publica que se torna negativa; (2) como o esgotamento da
estratégia estatizante de intervencao do Estado, a qual se reveste de
varias formas: o Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos,
a estratégia de substituicio de importagdes no terceiro mundo, € o
estatismo nos paises comunistas; e (3) como a superacao da forma
de administrar o Estado, isto é, a superacdo da administra¢io publi-
ca burocrdtica (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
1995, p. 15).

De acordo com Bresser-Pereira (1998), o Estado precisaria ser re-
construido e a Reforma deveria solucionar quatro grandes problemas: a
redefini¢ao do seu papel como regulador, isto é o grau de intervengao no
mercado; a recuperacao da “governanga”, ou seja, a capacidade financeira
e administrativa de implementar as decisdes do governo, ou a solugao da
crise fiscal; o aumento da governabilidade, garantindo legitimidade para
governar e a delimitagio do tamanho e das fun¢des do Estado, através das
privatizacoes, da “publiciza¢do” e da terceirizagao. A “reforma gerencial”
esta situada essencialmente em duas dessas diretrizes: na redefinicio do
tamanho do Estado e no aumento da “governanca”, pois é caracterizada
como a transformac¢do de uma administragido publica burocratica numa
administrag¢ao publica gerencial.

A execugao da reforma do Estado precisou emendar a Constitui¢cao
em regras que representaram conquistas importantes do funcionalismo
publico e da sociedade brasileira, mas que foram consideradas um “re-
trocesso burocratico”. Assim, foram elaboradas Emendas Constitucionais
que trataram de criar o “setor publico nio estatal” — as organizagdes so-
ciais —, a reforma da previdéncia, o fim da obrigatoriedade do regime ju-
ridico tnico, possibilitando a contratagdo em regime celetista, através de
processo seletivo publico e a manuten¢do de concurso publico somente
para servidores estatutdrios; o fim da estabilidade desses, permitindo a
demissao por falta grave, ou por insuficiéncia de desempenho ou por ex-
cesso de quadros, possibilidade de colocar servidores em disponibilidade
em alternativa a exoneragdo por excesso de quadros, limitacdo rigida da
remuneragao e dos proventos de aposentadoria, fim da isonomia “como
direito subjetivo”, dentre outras proposicdes.
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A aprovagao da Emenda Constitucional n® 19, em 1998, estabeleceu
as bases da reforma, aprovando as linhas fundamentais do Plano Diretor,
que propunha um modelo de administracdo publica gerencial e de resulta-
dos. Segundo Amorim (2009) oitenta preceitos da Constitui¢cao foram al-
terados e introduzidos sete novos artigos. Para o autor, a reforma adminis-
trativa, no interior da reforma do aparelho do Estado, foi a mais radical,
baseada na experiéncia da administracao gerencial da iniciativa privada.

Os principais resultados dessa reforma, 25 anos depois, indicam um
processo de precarizagdo do trabalho dos servidores publicos e, conse-
quentemente, dos servicos publicos prestados a sociedade. Mesmo que
nesse periodo, diferentes conjunturas e governos com espectros politicos
diversos tenham se sucedido, nio houve nenhuma “contrarreforma” que
desfizesse as alteracoes constitucionais da Emenda Constitucional 19. A
terceirizacdo cresceu sem controle, o uso de Organizacdes Sociais, espe-
cialmente na drea de satude, avangou enormemente sem a devida fiscaliza-
¢do por parte do poder publico, os contratos temporarios e CLT cresceram
mais do que os estatutrios nos municipios e estados, que congregam a
maioria dos servidores publicos do pais.

Entretanto, nesses vinte e cinco anos, se abriu um novo momento no
pais, marcado pela crise politica que desembocou num golpe a democracia,
em 2016, que levou ao injusto impeachment da presidente da republica
Dilma Roussef. Um processo de disputa de agendas politicas, em que saiu
vitorioso o fundamentalismo neoliberal defendido pelo conjunto do em-
presariado brasileiro. O marco dessas politicas foi a aprovagio da Emenda
Constitucional 95, proposta pelo governo Michel Temer, que congelou os
gastos sociais por 20 anos, tal medida inédita no pais e no mundo, foi a
primeira grande ruptura com a Constituicio de 1988 que, dentre outras
conquistas, estabeleceu direitos sociais fundamentais e politica publicas
necessarias para a sociedade brasileira. A EC 95, ao limitar os gastos com
saude, educagio, assisténcia, seguranga, etc, submeteu o or¢camento publi-
co a finangas, pois nenhum limite foi definido em relagdo a transferéncia
de recursos publicos as instituigdes financeiras, através do pagamento de
juros e amortizagdes da divida publica.

E, desde entdo, um conjunto de contrarreformas, que comegaram
pela Lei da Reforma Trabalhista e da Lei da Terceirizacao, aprovadas em
2017, da Reforma da Previdéncia de 2019, que tem como ponto comum
e central a rejeicao da fungao protetiva do Estado, através da negacdo do
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direito do trabalho e do direito previdenciario. Sao todas contrarreformas
defendidas unitariamente por todos os segmentos do empresariado bra-
sileiro, base fundamental de sustentacio do governo Bolsonaro-Guedes,
eleito em 2018 sob condi¢oes muito suspeitas, devido ao impedimento da
candidatura de Luiz Inécio Lula da Silva, através da operacdo lava jato, e
a proliferagdo massiva de “fake news”, dentre outras.

Essas contrarreformas, incluindo as propostas de emenda constitu-
cional que constituem a reforma do Estado que estio no Congresso Nacio-
nal, sdo justificadas em nome de um ajuste fiscal permanente, que comegou
a ser aplicado desde o final dos anos 1990 e cujos resultados provocaram
um aumento brutal da desigualdade economica e social. A Reforma Tra-
balhista, por exemplo, defendida pelo empresariado como instrumento ne-
cessario para a criagao de empregos e retomada do crescimento econdmi-
co, mostrou a faldcia desse discurso, quando as altas taxas de desemprego
foram mantidas, a economia ficou estagnada e a precarizacio do trabalho
se tornou a regra.

No ambito da evolu¢do das despesas publicas, os impactos dessas
politicas de ajuste fiscal evidenciam uma gradativa destrui¢ao dos servi-
¢os publicos. Amaral (2021) apresentou um levantamento dos recursos
financeiros do Estado aplicados no periodo de 2014 a 2020, incluindo a
previsdo para 2021, destacando dentre as areas classificadas como sociais,
as seguintes: Educac¢io, Saude, Cultura, Gestio Ambiental, Ciéncia e Tec-
nologia, além de incluir os Encargos Especiais: Refinanciamento da Divida
(Juros, Encargos e Amortiza¢do da Divida) e Defesa Nacional.*

Os resultados desse levantamento sao alarmantes e revelam um qua-
dro de destrui¢do de servigos essenciais a sociedade brasileira neste perio-
do de seis anos: na educagao uma redugao de 28,5%; na saude redugdo de
21,6% considerando 2021, sendo que em 2020, por conta da pandemia,
houve um aumento com a liberagio de recursos especiais, mas que ndo
estao previstos no orcamento de 2021; na cultura, uma queda de 90,2 %;
na gestao ambiental reduziu 74,2%; na ciéncia e tecnologia, reducao de

4 Despesas liquidadas no periodo 2014-2021, sendo que o valor de 2021 é o provavel valor a ser li-
quidado, considerando-se a relagdo despesa liquidada/despesa autorizada na Lei Or¢amentdria Anual (LOA),
valor médio de 2014 a 2020. Os valores apresentados estio em R$, corrigidos para janeiro de 2021, Pelo Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Os valores relativos ao periodo 2014-2020 foram obtidos da Execu¢ao Or¢amentaria da Unido (Brasil.
Camara dos Deputados, 2021) e a proposta de 2021 sdo as estabelecidas no Projeto de Lei Orgamentdria Anual
(PLOA) (Brasil. Cimara dos Deputados, 2021; Amaral, 2021).
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57,1%. Enquanto os recursos para pagamento de juros, encargos e amor-
tizagdes da divida publica aumentaram 62,5%. Dados que atestam a su-
bordinacio do or¢amento publico a finangas e de destruicao de direitos
sociais fundamentais, com o estrangulamento dos servicos publicos.

Neste mesmo levantamento, Amaral (2021) apresenta também o
dréstico corte de recursos para as universidades federais nos itens de “ou-
tras despesas correntes” (todos os pagamentos de despesas indispensdveis
ao funcionamento dessas institui¢des: luz, dgua, internet, material de con-
sumo e os trabalhadores terceirizados, sem os quais elas ndo funcionam),
que foi de 38,9% e uma reducao de 96,4% em “investimentos”, provo-
cando paralisagao de obras, degradag¢ao das instalacoes e fechamento de
laboratérios de pesquisas. Neste periodo —2015/2021 —, a Capes teve seu
or¢amento reduzido em 65,3% e o CNPq, 69,4%, implicando no corte
de bolsas de pds-graduagdo e de pesquisas, inviabilizando a formacao de
novos pesquisadores através da pds-graduagio assim como de pesquisas ja
em curso, que tiveram que ser interrompidas.

A “Reforma Administrativa” proposta pelo governo é parte dessa
agenda, situa-se nessa perspectiva, pois defende um Estado sem servidores
publicos estatutarios, cuja consequéncia serd a impossibilidade de man-
ter os servigos publicos tao necessarios — agora mais do que nunca — em
funcdo da crise sanitdria e econdmica amplificada pela pandemia do co-
ronavirus. E o aprofundamento do ajuste fiscal permanente que se traduz
na redu¢ao do numero de funcionarios publicos, através da suspensao de
concursos, da quebra da estabilidade, da redugao dos saldrios e da tercei-
rizacdo sem limites, reduzindo drasticamente a disponibilidade de servicos
publicos a maioria da populagio brasileira, que necessita desses servicos,
como condig¢io de sobrevivéncia, especialmente na satude e na educagio.

PEC 32 - Reforma Administrativa: a “reforma trabalhista”
dos servidores publicos ja esta em curso

No dia 3 de setembro de 2020, em plena pandemia do coronavi-
rus, o governo encaminhou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda
Constitucional — PEC 32, chamada de “Reforma Administrativa”, que
“altera disposicoes sobre servidores, empregados publicos e organizacio
administrativa”.
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E uma verdadeira “reforma trabalhista” dos servidores publicos. Isto
porque ambas tém a mesma motivagao: reduzir o custo da forga de traba-
lho; tém os mesmos objetivos ou resultados: a subtracdo de direitos; estao
subsumidas a mesma logica de uma mercantilizagio radical do trabalho e
dos bens publicos sob 0o dominio de um fundamentalismo neoliberal que
ndo tem limites morais nem materiais para impor as regras do mercado
e dos interesses privados; e ambas legalizam a precarizagiao do trabalho
como regra. No caso dos servidores publicos, a “reforma administrati-
va” propoe substituir os servidores estatutarios concursados por contratos
precarios, temporarios, CLT, e por um amplo e ilimitado processo de ter-
ceirizacdo, utilizando de modalidades ja existentes, como as Organizagoes
Sociais.

Entretanto, é necessario compreender que as implicagoes destas re-
formas para a sociedade sdo diferentes. Isso porque as mudangas da PEC
32, ao transformar a natureza dos vinculos da imensa maioria dos servi-
dores publicos, subtraindo-lhes o direito a estabilidade, objetivo central da
“reforma administrativa”, impede que os servicos publicos necessarios a
sociedade brasileira, sobretudo os segmentos mais pobres, tenham regula-
ridade e continuidade. A precarizacio do trabalho dos servidores publicos
é a precarizacao dos servigos publicos e, portanto, atinge toda a sociedade.

Quando o governo anunciou a PEC 32, o Ministro da Economia
ressaltou que os atuais servidores nao seriam atingidos pela reforma, ja
que ela s6 vigoraria para os futuros servidores. Entretanto, o que pode ser
observado que, para além do texto proposto por esta emenda constitucio-
nal, j4 estao em curso transformacdes no trabalho dos servidores publicos
e em seus direitos, que vém atingindo a todos os servidores civis ativos e
aposentados. A comegar pela reforma da previdéncia, aprovada em 2019,
que reduziu saldrios, com o aumento das aliquotas de contribui¢ao. No
ano passado, ja na crise da pandemia, a Lei Complementar 173 (de ajuda
aos estados e municipios), determinou o congelamento de salarios, carrei-
ras e concursos até dezembro de 2021 para o conjunto do funcionalismo
publico em todos os niveis federativos, condi¢io imposta pelo governo
federal para a liberacdo e envio de recursos aos estados e municipios para
enfrentar a pandemia.

Mais recentemente, em 2021, houve a aprovagio da PEC emer-
gencial, como parte do chamado “Plano Mais Brasil” encaminhado ao
Congresso Nacional pelo governo federal em 2019, constituido por trés
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propostas de emendas constitucionais — PECs 186, 187, 188 — que tém por
objetivo redefinir o Fundo Publico, radicalizando o espirito da Emenda
Constitucional 95, ou seja: mais uma vez em nome da “crise fiscal”, que
se tornou permanente, propoe a reducao das despesas sociais, diminuindo
os gastos com servidores publicos, subordina-se os direitos sociais assegu-
rados pela Constitui¢do a sustentabilidade da divida publica; e se poe fim
a fundos publicos que tém assegurado politicas publicas fundamentais, a
exemplo do FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador.

A PEC Emergencial 186, aprovada em 15 de margo de 2021, trans-
formada em Emenda Constitucional 109, além de vetar aumentos ou re-
ajustes de salarios, realiza¢io de concursos publicos para novas vagas e
qualquer reestruturacdo nas carreiras, determina a redugao de jornada de
trabalho e de salarios do funcionalismo publico em 25%, quando as des-
pesas se aproximarem do teto dos gastos definidos pela EC 95.

O governo Bolsonaro para justificar a urgéncia na votagao dessa
PEC, atrelou-a a crise sanitdria e, em nome da necessidade do auxilio
emergencial, a transformou na “fonte de recursos” para cobrir o volume
de recursos destinados ao auxilio. Ou seja, de forma oportunista, o Minis-
tro da Economia defendeu a PEC emergencial, como uma necessidade do
sacrificio dos servidores para a sua contribui¢do com os mais vulneraveis,
objeto do auxilio emergencial. Entretanto, também se definiu o limite de
44 bilhoes de reais como gasto com o auxilio, o que representa 14% do
que foi destinado ao auxilio emergencial de R$ 600,00 em 2020, e que
totalizou 295 bilhGes de reais, recursos que o governo dispunha sem pena-
lizar os servidores publicos. Numa conjuntura de agravamento da pande-
mia, de altos niveis de desemprego, de faléncias de pequenos negdcios, de
fechamento de grandes industrias estrangeiras, de um nimero crescente de
afastamentos do trabalho, cuja causa maior é a contaminag¢ao pelo corona
virus; da necessidade de restringir a circulagdo de pessoas para evitar a
propagacido da covid —jd que ndo ha vacinas para todos e a rede hospitalar
em termos de leitos, UTIs, medicamentos para intubagao, falta de oxigénio
chegou no seu limite ou entrou em colapso em algumas regides —, um auxi-
lio emergencial no valor de R$ 175,00 a R$ 375,00, em média, R$ 250,00,
pago durante 4 meses, ndo corresponde as necessidades nas circunstancias
descritas acima, e também nao se justifica como determinante das altera-
¢oes constitucionais para os servidores publicos.
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Ademais, é parte da Emenda Constitucional 109, autorizar o Exe-
cutivo federal a adotar processos simplificados de contratagio de pesso-
al para combater a calamidade, através de contratos temporarios, assim
como para obras, servigos e compras. Os contratos temporarios ja existem
e sdo 0s que mais crescem no servico publico, sobretudo nos municipios e
estados, mesmo em tempos normais, sem calamidades ou situagdes emer-
genciais. Com a suspensao de concursos publicos até o final de 2021, ja
definidos pela Lei 173, e com a possibilidade de suspendé-los quando as
despesas correntes chegarem a 95% das receitas, é possivel vislumbrar
o grau de precariedade que atingird o trabalho dos servidores e, conse-
quentemente, dos servicos prestados, quando a vulnerabilidade social sera
ainda maior e demandara mais politicas publicas.

A PEC 32 - “Reforma Administrativa”, se aprovada pelo Congresso
Nacional, servira para concluir esse desmonte dos servicos publicos do Es-
tado brasileiro, pois seu objetivo é um Estado sem servidores publicos es-
tatutdrios, cuja consequéncia serd a impossibilidade de manter os servicos
publicos tdo necessarios — agora mais do que nunca —, em fung¢io da crise
sanitdria e economica amplificada pela pandemia do coronavirus. A expo-
sicdo de motivos da “Reforma Administrativa” (Mensagem n° 504), nio
apresenta nenhum diagnéstico do quadro dos servidores publicos. Mas,
em declaracdes a imprensa e semindrios para debater a “reforma adminis-
trativa”, o ministro da economia, sem qualquer base real, afirmou que se
poderia ter uma economia de R$ 300 bilhdes em 10 anos! Ora, mesmo que
esse dado fosse levado a sério, isso representa um ter¢o do que foi transfe-
rido aos bancos somente no ano de 2019. Do lado das receitas, o governo
federal abriu mao de R$ 331,18 bilhoes de arrecadagio s6 em 2020 por
conta de rentdncias tributarias. No ano de 2019, a rentncia fiscal foi de R$
348,4 bilhoes, correspondendo a 4,8% do Produto Interno Bruto (PIB).
Nessa reducao das receitas, ndo esta computado, por exemplo, o estoque
das dividas previdencidrias de grandes empresas, bancos e igrejas com o
Estado que, até 2020, acumularam R$ 1,850 trilhdo (bancos e institui¢oes
financeiras) e R$ 728,6 bilhdes (das igrejas), segundo dados da Procura-
doria Geral da Fazenda Nacional (PGFN). A somatéria dessas dividas (R$
2,578 trilhdes) representa 8,6 vezes mais do que o valor anunciado de 300
bilhdes em 10 anos com a “reforma administrativa”. (Druck et al., 2020)

O eixo da “Reforma Administrativa” é o fim da estabilidade e do
Regime Juridico Unico e a redugdo dos concursos publicos, estabelecidos
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pela Constituicao de 1988; o que estd em pauta ha 25 anos, quando da
reforma do aparelho de Estado do governo Fernando Henrique Cardoso,
que também propunha acabar com o RJU, a estabilidade dos servidores
publicos e flexibilizar o ingresso a carreira publica.

A PEC 32 propde a criacio do Regime Juridico de Pessoal com cin-
co tipos de vinculos e a redu¢do de concursos publicos. Sio os seguintes:
vinculo de experiéncia, cargo com vinculo por prazo indeterminado, cargo
tipico de Estado, vinculo por prazo determinado e cargo de lideranca e
assessoramento.

O concurso publico serd mantido para os vinculos de experiéncia,
prazo indeterminado e cargo tipico de Estado; para os vinculos com pra-
zo determinado e lideranga e assessoramento, serdo processos de selecio
simplificada ou indicacao. Acrescenta-se aos sem concurso publico, a ter-
ceirizacdo, através dos “instrumentos de cooperagao” propostos pela PEC
32, espelhados nas Organizagdes Sociais, criadas a partir da reforma do
aparelho de estado de Fernando Henrique Cardoso/Bresser e, que viraram
uma epidemia, especialmente na area de satde, onde as OSs assumiram a
gestao dos hospitais publicos, fonte de precarizacdo dos contratos e das
condicoes de trabalho, e também de denuncias de desvio de recursos e de
vacinas, agora na pandemia do coronavirus.

Neste novo Regime Juridico de Pessoal, a estabilidade sé serd man-
tida para os “cargos tipicos de Estado”, que ainda serdo definidos por lei
complementar. E, mesmo para esses, apos o concurso publico, s6 obterao
estabilidade, apds trés anos com avaliacdo de desempenho e estagio pro-
batério. Todos os demais vinculos, que constituem a imensa maioria dos
servidores publicos ndo terdo estabilidade.

Na realidade, é o fim dos servidores publicos estatutdrios, pois segun-
do dados do proprio governo, 26% dos atuais servidores se aposentarao
até 2022, e a previsao ¢ que 40% se aposentem até 2030.

Por que os concursos e a estabilidade sao imprescindiveis
para a garantia dos servicos publicos a sociedade brasileira?

Os concursos publicos e a estabilidade sdo conquistas da Constituin-
te de 1988, que representam um avanco para a constru¢ao de um Estado
democritico e social. Os concursos sido a forma mais democritica (e mo-
derna) de ingresso na carreira publica, pois comprovam qualificagdo/co-
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nhecimento/capacidade de forma impessoal para o cargo, rompendo com
as praticas do “coronelismo”, onde o quadro de pessoal era composto por
indicacdo de politicos e autoridades do poder publico, apadrinhamento,
nepotismo, favores eleitorais, dentre outros, sdo valores que nao respeitam
as necessidades da populag¢do de contar com um profissional competente
para prestar os servigos publicos. Condi¢do que reaparece por atos admi-
nistrativos de governos, a exemplo do que aconteceu no Rio de Janeiro em
2020, com as milicias contratadas diretamente pela prefeitura, que tinham
por objetivo impedir o acesso da imprensa e outros entes aos hospitais
publicos para mostrar como estavam funcionando na pandemia.

A “Reforma Administrativa”, ao reduzir concursos, com a substitui-
¢do por “processos simplificados” de sele¢ao e indicagao para cargos de li-
deranca e assessoramento (os atuais cargos em comissao e fungdes de con-
fianga), coloca por terra o avanco constitucional, e conduz a uma regressao
na profissionaliza¢cao que os concursos trazem para a gestao publica.

A estabilidade € indissociavel da concepgio de servidores publicos,
que nio sdo empregados do governo de plantdo, mas sdo agentes do Es-
tado que executam os servigos publicos; produtores, através do seu traba-
lho, dos bens publico-coletivos, como saude, educacdo, assisténcia social,
seguranga, dentre outros. Sao servidores da sociedade e, para cumprirem
essa func¢io, precisam garantir a continuidade do seu trabalho. Por isso,
nao podem ficar a mercé de chefias ou de politicos que possam demiti-los,
inclusive por perseguicao politica.

A estabilidade é uma protecdo para a sociedade, pois s6 com estabi-
lidade é possivel contar com servicos publicos que atendam as demandas
sociais e nao as demandas do mercado. Vale registrar que em uma pesquisa
realizada pelo Instituto Ideia Big Data em janeiro de 2021, encomendada
pelo movimento Livres, de orientagio liberal, 45% apoiam a manutencdo
da estabilidade para todos os servidores; 13 % dizem que ela deve ser man-
tida, mas apenas para algumas carreiras essenciais, 29% afirmaram que
restricoes a estabilidade devem atingir todas as categorias.

E preciso compreender que hd uma diferenca fundamental entre tra-
balhadores da iniciativa privada que estio subordinados a um “mercado
de trabalho” sob a légica da acumulacdo, do lucro dos empresarios para
os quais trabalham e os trabalhadores do servi¢o publico que nio estdo
subordinados a essa logica da concorréncia. Por isso nio podem ser com-
parados, nem igualados, porque tém uma natureza diferente.
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Na atual fase do capitalismo, o Estado de formato neoliberal adota
uma perspectiva gerencial nos moldes da empresa privada, expressdo da
tendéncia do neoliberalismo de mercantilizar tudo, transformando os bens
publicos em bens privados, isto €, vendidos com o objetivo de lucro, e bus-
cando anular a existéncia de um conjunto de trabalhadores, cujo trabalho
ndo é produzir mercadorias, mas bens coletivos socialmente necessarios,
cuja ética € incompativel com o estado gerencial/empresarial, gerido como
se fosse uma empresa.

Nas sociedades capitalistas, os servigos publicos representam o “anti-
valor” (Oliveira, 1998), pois sao bens coletivos produzidos por servidores
que nio estdo diretamente subordinados a l6gica mercantil. Nesse sentido,
representam uma contra tendéncia ao capital. E essa condi¢io que pode
explicar o 6dio dos neoliberais aos servidores publicos, qualificados ora
como “parasitas”, ora como “inimigos”, ora como “privilegiados”, ora
como “ineficientes”, na defesa da sua extin¢io. E isso o que representa a
“Reforma Administrativa” do governo Bolsonaro-Guedes, apoiada pelas
liderangas do Congresso Nacional, por ministros da suprema corte e se-
tores importantes do poder judicidrio, que nio sera atingido pela reforma
juntamente com os militares.

Consideracoes finais

A conjuntura brasileira vem passando por uma profunda crise poli-
tica, econdmica, social, ambiental e sanitdria, como nunca vista no pais.
A pandemia do coronavirus ndo foi responsavel por essa situagao, pois
a radicalizacdo das politicas neoliberais, aplicadas desde 2016, ja havia
mostrado os nefastos resultados para a sociedade, em especial para a clas-
se trabalhadora. A crise sanitaria explicitou, amplificou e multiplicou um
quadro de desigualdade social inédito no pais.

As experiéncias historicas de crises econdmicas e sanitarias mostra-
ram que, para minorar os efeitos dessas tragédias, o Estado tem um papel
crucial na aplica¢do de politicas publicas e na oferta de servicos publicos.
E o que se evidenciou na recente pandemia, quando em todo o mundo,
os governos mesmo alinhados ao projeto neoliberal, tiveram que destinar
vultuosos recursos publicos para salvar vidas. E quanto mais se aprofunda
a crise econdmica, a sociedade precisa de mais Estado e, portanto, os ser-
vidores publicos se tornam ainda mais necessarios.
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No caso brasileiro, nao hda qualquer aceno do atual governo nesta
direcdo. Ao contrario, a reforma administrativa em curso busca reduzir os
servidores publicos, desqualifici-los, desvaloriza-los e precarizar as suas
condicoes de trabalho.

A sociedade brasileira e, especialmente, os segmentos mais orga-
nizados, através de sindicatos, movimentos, partidos tém se mobilizado
constantemente na defesa dos direitos sociais e constitucionais, na criti-
ca as reformas em curso e na defesa dos servicos publicos. Sao inimeras
manifestacoes através de semindrios, jornadas, atos virtuais e presenciais,
peti¢des, que tem conseguido pressionar o Congresso Nacional, formar
blocos de apoio como a Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo
Publico, cuja atuacdo tem sido incansavel. Em varios momentos, essa pres-
sdo da sociedade organizada obteve resultados importantes, a exemplo
do auxilio emergencial de R$ 600,00 no ano passado, quando a proposta
governamental era de R$ 200,00 e na votagao da PEC emergencial neste
ano, quando se conseguiu preservar os direitos sociais fundamentais ins-
critos no art. 6° da Constitui¢ao Federal, que estavam em questao no texto
original da PEC.

A aprovacio ou nao da PEC 32 depende ainda de um conjunto de
variaveis, especialmente politicas. Resta saber se a fragilizagao do atual
governo e de sua equipe econdmica continuard a se aprofundar, criando
uma situagdo de isolamento popular, de perda de base parlamentar e de
avango nas mobilizagdes sociais, o que se refletird na votagao da PEC 32.
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Resumo

O governo apresentou uma proposta de Reforma Administrativa (PEC 32/2020) que pro-
cura, dentre outras questdes, a partir das vérias anélises que vem sendo desenvolvidas, acabar
com o Regime Juridico Unico, regulador da relagio dos servidores com a administracio publica,
além de prejuizos para os Regimes Proprios de Previdéncia Social, redugio das equipes de tra-
balho, com consequente sobrecarga atrelados aos instrumentos de cooperag¢do e aos contratos
por prazo determinado e, nio menos importante, a concentra¢io de maiores poderes nas mios
do presidente da Republica para extingdo, transformagdo e fusio de entidades da administragdo
indireta. A proposta de reforma administrativa também ataca conquistas democraticas e pactos
sociais construidos desde a redemocratizacdo. Seus efeitos, portanto, estio relacionados ao apro-
fundamento das desigualdades sociais. As consequéncias de uma eventual aprovaciao da PEC 32
serdo sentidas ndo apenas pelos servidores publicos, mas por todos os brasileiros, uma vez que
todos, sem excegdo, se utilizam do servico publico.
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Abstract

The government presented a proposal for Administrative Reform (PEC 32/2020) that
seeks, among other issues, based on the various analyzes that have been developed, to end the
Single Legal Regime, which regulates the relationship between civil servants and the public ad-
ministration, in addition to losses to the Social Security Schemes, reduction of work teams, with
consequent burden linked to cooperation instruments and fixed-term contracts and, not least, the
concentration of greater powers in the hands of the President of the Republic for extinction, trans-
formation and merger of indirect administration entities. The administrative reform proposal also
attacks democratic achievements and social pacts built since the re-democratization. Its effects,
therefore, are related to the deepening of social inequalities. The consequences of an eventual
approval of PEC 32 will be felt not only by public servants, but by all Brazilians, since everyone,
without exception, uses the public service.

Keywords: Administrative Reform, Bolsonaro government, dismantle the State.

RESUMEN

El gobierno presenté una propuesta de Reforma Administrativa (PEC 32/2020) que busca,
entre otros temas, con base en los diversos analisis que se han desarrollado, poner fin al Régimen
Juridico Unico, que regula la relacién entre los funcionarios y la administracién publica, ademas
de las pérdidas a los Régimen de la Seguridad Social, reduccion de equipos de trabajo, con la
consiguiente carga vinculada a los instrumentos de cooperacion y contratos de duracion determi-
nada y, no menos importante, la concentracion de mayores poderes en manos del Presidente de la
Republica para su extincidn, transformacion y fusion de entidades de administracion indirecta. La
propuesta de reforma administrativa también ataca los logros democraticos y los pactos sociales
construidos desde la redemocratizacion. Sus efectos, por tanto, estan relacionados con la profun-
dizacién de las desigualdades sociales. Las consecuencias de una eventual aprobacién del PEC 32
las sentiran no solo los servidores publicos, sino todos los brasilefios, ya que todos, sin excepcién,
utilizan el servicio publico.

Palabras Clave: Reforma Administrativa, gobierno Bolsonaro, desmantelar el Estado.

Introducao

Desde o inicio do governo de Jair Bolsonaro, tém sido implantadas
no pais varias ag¢oes no sentido de desconstruir, de minorar o Estado bra-
sileiro, quais sejam: reduzir investimentos, a oferta de bens publicos, de
servi¢os publicos, mesmo os essenciais, as politicas que combatem as de-
sigualdades (entre homens/mulheres; negros/nio negros; campo/cidade;
LGBTI+; PcD; geracional etc.), dentre tantas outras, todas na contramao
de um projeto de desenvolvimento, fundamental em tempos de crise eco-
nomica severa e de pandemia.

Mesmo com o teto de gastos, estabelecido durante o governo de Mi-
chel Temer, o atual governo enviou ao Congresso Nacional, no fim de
2019, trés Propostas de Emenda Constitucional que aprofundam a visdo
liberal do Estado (o chamado Plano Brasil Mais). Ainda em tramitagao no
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Congresso Nacional, a reforma tem como objetivo desvincular, desobri-
gar e desindexar o gasto publico, além de submeter o orcamento a divida
publica e ndo as necessidades, cada vez mais pujantes, da populacdo. Sio
proposituras que diminuem as garantias orcamentarias previstas na Cons-
titui¢ao Federal para os servicos publicos, especialmente na satude e educa-
¢ao, e retiram direitos dos servidores publicos.

Nessa perspectiva, o governo apresentou uma proposta de Reforma
Administrativa (PEC 32/2020) que procura, dentre outras questoes, a par-
tir das varias analises que vem sendo desenvolvidas, acabar com o Regime
Juridico Unico, regulador da relagio dos servidores com a administracio
publica.

Importante frisar que ha anos o debate publico, diante da anémica
economia do pais, tem sido pautado pelos interesses de “mercado” e gran-
de parte da midia, que condenam os gastos publicos e depreciam a atuagio
dos servidores, propondo uma agenda de “Estado Minimo”, de austerida-
de fiscal como solugdo para os problemas brasileiros.

Bem diferente do discurso da midia e do governo, o numero de servi-
dores publicos em relagdao a populac¢io brasileira esta abaixo do verificado
em muitos paises desenvolvidos, como ressalta o Grafico 1. O Brasil possui
relativamente menos trabalhadores em servigos publicos que paises como
Suécia (28,8%), Franca (21,9%), Canada (19,4%), Espanha (15,3%), Ita-
lia (13,4%) e até menos que os Estados Unidos, pais de tradicio liberal,
no qual 15,2% dos trabalhadores sdo do servi¢o publico, ou mesmo os
vizinhos latino-americanos, Argentina e Uruguai que possuem 17,2% e
15% de seus trabalhadores no servigo publico, respectivamente (NT 252,
Dieese).
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Grafico 1. Numero de Servidores Publicos em Rela¢io ao Nimero Total de
Trabalhadores, paises selecionados, 2017 € 2018* (em %)

288
. 243
21,1
%194 ¢
18.24 717,2 16 ‘-
153 .15 149134125
%105 92

I I | 3'7

I

R s N L @

Fonte: OCDE. Elaboragao Dieese.

*Dados de 2017 para: Suécia, Dinamarca, Finlandia, Franga, Gra Bretanha, Espanha,
Estados Unidos, Irlanda, Italia, Holanda, Alemanha e Japao. Para os demais paises os
dados sdo de 2018.

Em relagdo aos rendimentos, a maior parte dos funciondrios publicos
a nivel federal (53%) concentram seus ganhos até a faixa de R$ 7.500,00
(atualizados a pregos de dez/19), o que, de certa forma, ndo destoa tanto
dos trabalhadores formais da iniciativa privada, se considerarmos pro-
fissionais graduados e pds-graduados (Tabela 1). Além disso, é de suma
importancia perceber que apenas 16% tém proventos que superam os R$
15 mil, uma constatacao de que nao ha privilégios para a maioria servigo
publico, como afirma o governo. Nao estamos falando de alguns juizes e
membros do Ministério Publico, que conseguem ter holerites de mais de
R$ 100 mil por més, acima do teto constitucional. Aqui sim, podemos
falar de privilégios.
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Tabela 1. Remuneracdo dos servidores federais por faixa de renda — ativos —
2018*

Ano | Nivel Federativo Faixa % | % acumulado
< 2,5 mil 0,14
2,5- 5 mil 0,20 0,53
5-7,5mil 0,18
7,5 - 10 mil 0,12
10- 12,5 mil 0,10
12,5 - 15 mil 0,07
2018 Federal 15- 17,5 mil 0,05
17,5 - 20 mil 0,05
20- 22,5 mil 0,03
22,5 - 25 mil 0,01 0,16
25 - 27,5 mil 0,01
27,5 - 30 mil 0,01
> 30 mil 0,02

Fonte: RAIS — Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.
(*) Média anual corrigida pelo INPC/dez 19. Elaboracao Dieese.

Segundo o Sindicato das Entidades Mantenedoras de Estabelecimen-
tos de Ensino Superior no Estado de Sao Paulo (Semesp), que divulgou
no Mapa do Ensino Superior 2019 dados sobre a relacdo de escolari-
dade com a Empregabilidade no Brasil, como referéncia o ano de 2017,
no Brasil, a média salarial de quem concluiu o Ensino Superior é de R$
6.072,00. Ter uma especializagio aumenta em torno R$ 1.800,00 o sa-
lario. Ja4 a média salarial dos brasileiros que concluiram apenas o Ensino
Médio é de R$ 2.141,00. A média é ainda menor quando falamos dos
brasileiros que pararam os estudos no Ensino Fundamental, o grupo tem
uma média salarial de R$ 1.892,00. Essas argumentag¢oes sio vélidas no
sentido de averiguar a nao disparidade remuneratéria do servigo publico
também a nivel estadual e municipal, onde ha a presenca de niveis escola-
res mais baixos.

No servigo publico estadual, o percentual dos que auferem rendimen-
tos de até R$ 5 mil, segundo dados da RAIS 2018, sio de 64% dos servi-
dores estatutdrios (Tabela 2). A nivel municipal esse valor cai muito, onde
60% recebem menos de R$ 2,5 mil. Para ambos os niveis, remuneracoes
mais elevadas sio minoria (Tabela 3). Onde estdo os privilégios?
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Tabela 2. Remuneragio dos servidores estaduais por faixa de renda — ativos
-2018*

Ano | Nivel Federativo Faixa % |% acumulado

<2,5mil 0,31
2,5-5mil | 0,34
5-7,5mil 0,17
7,5- 10 mil 0,08
10-12,5mil | 0,04
12,5- 15 mil 0,02
2018 Estadual 15-17,5mil | 0,01
17,5-20mil | 0,01
20- 22,5 mil 0,01 0,10
22,5-25mil | 0,01
25-27,5mil | 0,00
27,5 - 30 mil 0,00
> 30 mil 0,01

0,64

Fonte: RAIS - Atlas do estado Brasileiro — Ipea.
(*) Média anual corrigida pelo INPC/dez 19. Elaboracdo Dieese.

Tabela 3 — Remuneragdo dos servidores municipais por faixa de renda — ativos
-2018*

Ano Nivel Federativo Faixa % % acumulado
<2,5mil 0,60 0,60
2,5- 5 mil 0,28
5-7,5mil 0,07 0,10

7,5- 10 mil 0,03
10- 12,5 mil 0,01
12,5- 15mil | 0,01
2018 Municipal 15- 17,5 mil 0,00
17,5 - 20 mil 0,00
20-22,5mil | 0,00 0,02
22,5- 25 mil 0,00
25-27,5mil 0,00
27,5 - 30 mil 0,00

>30 mil 0,00

Fonte: RAIS - Atlas do estado Brasileiro — Ipea.
(*) Média anual corrigida pelo INPC/dez 19. Elaboracao Dieese.
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Outro ponto importante a destacar é que o governo utiliza a premis-
sa de que € preciso realizar a reforma administrativa para o Brasil crescer
economicamente. A alegacdo foi a mesma com a Emenda Constitucional
95 (congelamento salarial), com as reformas trabalhista e da previdéncia.
Como é visto e sentido pelo povo brasileiro, nenhuma dessas medidas teve
qualquer for¢a para impulsionar o crescimento do pais.

As reformas representam a disputa pelos recursos publicos e reduzem
o carater redistributivo do Estado. Como ja foi dito, o objetivo é diminuir
o tamanho do Estado, ndo para que ele seja mais 4gil, mas para que o se-
tor privado lucre com as atividades que antes eram publicas. O resultado
desse modelo voltado para o mercado é o baixo crescimento, a instabili-
dade economica, o aumento da dificuldade do Estado para desenvolver
politicas estratégicas para o pais, o aumento da pobreza e da concentra¢ao
de renda.

O governo tenta reduzir a rejei¢ao ao projeto dizendo que os atuais
servidores publicos nao serdo afetados, no entanto, a estabilidade condi-
cionada ao “desempenho insatisfatério” e o fim da progressio por tempo
de servico, em alguns casos, sio exemplos de pontos presentes na PEC 32
que afetardo o funcionalismo da ativa, precarizando as condicoes de tra-
balho e o atendimento a populagaio.

A defini¢ao de novas regras de ingresso no servico publico significa,
com excec¢ao das Carreiras tipicas de Estado, que haverd outras formas de
acesso diferentes da atual, que se dd somente via concurso publico. Alids,
ao retirar o concurso publico como forma predominante de ingresso no
setor publico, ha sérias ameacas ao principio da “impessoalidade”.

Nao estao contemplados na reforma: magistrados, parlamentares e
militares. Trabalhadores (as) dos poderes Judiciario e Legislativo seriam
atingidos pela reforma. O governo tem anunciado que a atual reforma
administrativa também nao valeria para trabalhadores (as) na ativa, mas
somente para servidores que ingressarem no servico publico apds a apro-
vagao. Porém, é necessario ter atencdo, pois podem ser iniciados esforcos,
com modificagoes nas legislagoes vigentes, para alterar regimes de traba-
lho e beneficios para servidores. A proposta de reforma nao elimina a
possibilidade de modificacido das regras para aqueles que, em teoria, estdo
isentos, incialmente, das mudancas, conforme sera detalhado mais adian-
te. Outros pontos de importante mengao:
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:: Abre a possibilidade de substituir varias fungdes (ainda que nao se
permita naquelas consideradas tipicas de Estado) concursadas por
temporarios ou mesmo da iniciativa privada;

:: Ao autorizar o acimulo de cargos para ocupantes de carreiras nao
tipicas, deve-se ter em vista que isso pode significar precarizagio
dos vinculos dos servidores, especialmente no que diz respeito a
jornada de trabalho e saldrios;

:: Abre espaco para a incorporag¢do ao RGPS (Regime Geral de Previ-
déncia Social) de novos servidores;

:: Nao permite mais a incorporagiao de remuneragao em cargo de co-
missao: com efeitos negativos na aposentadoria e previdéncia dos
servidores;

:: Amplia a possibilidade de convénios entre o setor publico e as enti-
dades privadas através de Parcerias Publico-Privadas, as PPPs, que
permitem deslocar servidores para atividades diferentes daquelas as
quais os funcionarios sao vinculados.

A proposta de reforma coloca que os afastamentos e as licencas dos
servidores ndo poderdo ser consideradas para fim de percep¢ao de remu-
nera¢do de cargo em comissdo ou lideranga, assessoramento, fung¢io de
confianga, gratificacao de exercicio, bonus, honorarios, parcelas indeni-
zatérias ou qualquer outra que ndo tenha carater permanente (paragrafo
16, artigo 37), com exce¢do dos casos previstos em lei (afastamento por
incapacidade do trabalho, cessao ou requisi¢ao ou ainda afastamento a
servi¢o do governo).

Principais consideracoes sobre a PEC 32

Nesse primeiro momento, a proposta de reforma deve ser observada
pela otica politica, dada a negociagdo com o chamado “Centrao”. Alguns
temas que estavam na agenda do governo ficaram de fora, mas existe a
indicac¢do, no discurso governamental, de que novos projetos serdo envia-
dos. O Projeto de Reforma Administrativa, portanto, sera fragmentado,
como ja ocorrido com tantos outros ao longo da historia.

Além disso, busca maneiras legais de reduzir os saldrios (inicialmen-
te) dos ingressantes, assim como permitir maior flexibilidade do manejo de
pessoal. Mesmo quando se reafirma os direitos existentes sobre os “Servi-
dores da ativa em ocupagoes tipicas de Estado”, na verdade, abre espaco
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para flexibilizacao de todos os regramentos sobre os servidores em fun-
¢Oes ndo tipicas. Mesmo essa suposta seguranga para as carreiras tipicas é
iluséria, em que a propria definicio deste tipo de funcdo sera objetivo de
regulamentacdo posterior.

Atacar o Regime Juridico Unico, especialmente a estabilidade, é o
foco principal da Reforma, por meio de novos contratos que produzirdo
condicoes ainda mais distintas de admissdo, além das ja fartamente utili-
zadas pelo poder publico (fundagdes, OS — Organizagdes Sociais e Oscips
— Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico, cooperativas, au-
tonomos, consultores, trabalho terceirizado, sem carteira assinada). Isso
significa aumento do nimero de alternativas de admissao fora do emprego
estatutdrio tradicional no setor publico, abrindo um leque para formas de
contratagoes precarias, que podem ser utilizadas de forma direta.

A facilidade de contratagiao de tempordrios deve ser vista com muitas
ressalvas, principalmente a partir dos critérios pelos quais serd adotada.
Sob a justificativa de agilidade em situacdes de emergéncia, a reforma abre
a possibilidade de contratacio em cargos que deveriam exigir permanén-
cia, para garantir a qualidade do servigo publico, como, por exemplo, em
universidades (professores temporarios, que recebem muito menos do que
os titulares dos cargos).

Afinal, quem definira critérios para:

:: Avaliacido de desempenho;

:: Possibilidade de contratacao de temporarios;

:: Acesso a cargos de lideranca e assessoramento.

Ademais, permite Lei Complementar que versaria sobre politicas de
pessoal no setor publico, na linha da desconstitucionalizacao, da mesma
forma que foi utilizada como estratégia na PEC da reforma da previdén-
cia. Lei complementar é instrumento muito mais facil de aprovacio no
Congresso (maioria simples) do que mudancas na Constituicao. Assim, é
necessario observar o escopo completo das possibilidades de mudangas.

Ainda que o projeto vete o desligamento do funciondrio publico por
motivagao partidaria, a regra que define a avaliagdo de desempenho da
espago para pareceres subjetivos e pode se tornar um caminho para desli-
gamento de servidores, de forma disfarcada, por razio partidaria ou ainda
em caso de atividade sindical.

Outro detalhe é que ndo permite regras de estabilidade nas empre-
sas publicas diferentes daquelas que sdo aplicadas nas empresas privadas,
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ou seja, o entendimento segundo o qual a dispensa do empregado publi-
co deve ser motivada fica prejudicado. A negocia¢io coletiva ndo podera
estabelecer condicoes diferentes do que € feito no setor privado em relagao
a isso.

Apesar de a reforma ndo ser valida para os servidores em atuacio
hoje, aqueles que ainda nio obtiveram a estabilidade, mesmo na funcdo
antes da Reforma, podem ser submetidos a essa nova avaliagao de desem-
penho definida na PEC, como critério para obtencdo de estabilidade.

Ha de se observar também o pardgrafo 16 e 17 do artigo 37 que se
constituem em ataque direto ao sindicalismo no setor publico e indireto
aqueles que se afastam devido a outros motivos que nao os previstos, ja
que impede a progressdo funcional e salarial em casos fora dos previstos
constitucionalmente. No caso das empresas estatais, impede a garantia
de estabilidade no emprego ou prote¢do contra despedida via negociagao
coletiva com os sindicatos de trabalhadores (artigo 173, paragrafo 7°).

Devem ser vistos também com muita preocupagio os paragrafos 18 e
19 do artigo 37, que preveem necessidade de provisionamento de recursos,
pelos municipios com menos de 100 mil habitantes, para a contratacao de
cargos em comissao e livre.

Antes de entrarmos nos impactos da PEC para os servidores, mais
dois pontos sdo de fundamental observancia. O artigo 9° da PEC define
que

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
optar por vincular, por meio de lei complementar publicada no prazo
de dois anos, contados da data de entrada em vigor desta Emenda
a Constituigao, os servidores que vierem a ser admitidos para cargo
com vinculo por prazo indeterminado, nos termos do inciso III do
caput do artigo 39-A, inclusive durante o vinculo de experiéncia, ao
regime geral de Previdéncia Social, em carater irretratavel (artigo 9°,

PEC 32, 2020).

Ou seja, permite insercao de servidores nas carreiras consideradas
“ndo tipicas” no RGPS, mesmo na existéncia de regime proprio, desde
que com lei complementar, o que ird corroer as bases de financiamento do
Regime Geral.
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Também se abre a possibilidade de extingao dos conselhos de pessoal,
com redugio da participagdo dos servidores nos municipios, estados e no
DF, devendo todos os entes seguirem as regras definidas pela Unido, jd que
coloca em lei complementar neste ente a defini¢do sobre as regras gerais de
pessoal, aumentando, inclusive, o poder discriciondrio geral deste organis-
mo sobre o funcionalismo.

Impactos da PEC 32 sobre os atuais servidores publicos

Ao contrario do que tem sido afirmado pelo governo Bolsonaro e
seus apoiadores, a reforma administrativa contida na Proposta de Emenda
a Constitui¢ao (PEC 32/2020) altera e retira direitos e garantias ja consa-
grados para os atuais servidores publicos.

Impactos diretos

Estabilidade

Talvez a mais importante alteracio que consta da PEC 32/2020 é o
que se pode chamar de relativizacao da estabilidade. A estabilidade é regra
constitucional e é a maior garantia para a sociedade de que o servidor
podera desempenhar seu trabalho de forma impessoal, sem se preocupar
com qualquer tipo de represalia, tendo o minimo de influéncias de ordem
politico-partiddria e sem comprometer a missao final de bem atender ao
cidadio.

Atualmente, a Constituigdo prevé, no artigo 41, as seguintes possibi-
lidades para que o servidor publico estavel perca o cargo:

I - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado (quando nio
ha mais possibilidade de recurso);

IT - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada am-
pla defesa;

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

A proposta em andlise prevé que o servidor possa perder seu cargo
a partir de uma decisdo proferida por 6rgdo judicial colegiado (segun-
da instancia). Essa alteragdo representa um gravissimo retrocesso para os
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servidores, visto que atualmente a perda do cargo s6 pode ocorrer apds o
transito em julgado do processo.

Desde a Constitui¢ao de 1934, a hipotese de perda judicial do cargo
publico somente acontecia depois do transito em julgado, o que foi manti-
do na redacdo originaria da Carta de 1988. Caso a PEC-32 seja aprovada,
os servidores atuais poderdo ser destituidos do cargo pela primeira decisiao
judicial colegiada (proferida por um tribunal), mesmo sendo alto o ntime-
ro de julgamentos favoraveis aos servidores nas ultimas instancias, que
corrigem injusticas de decisoes colegiadas anteriores.

A perda de cargo mediante processo administrativo nao sofre altera-
¢oes na PEC. Todavia, outro dispositivo do texto diz que a perda do cargo
pelo servidor efetivo pode se dar a partir de uma avaliacdo periddica de
desempenho, sendo que os critérios dessa avaliacao deverao ser definidos
em lei ordindria. Atualmente, a Constitui¢io determina que a lei com-
plementar defina os critérios de avaliagao de desempenho dos servidores,
mas essa lei ainda nao foi editada. O grande risco aqui é a possiblidade
de aprovagdo de uma lei extremamente prejudicial ao conjunto dos servi-
dores, que pode criar mecanismos que facilitem a perda do cargo, por um
quérum inferior ao necessario para as mudangas na Constituicio ou para
a aprovac¢do de uma lei complementar. Como se sabe, enquanto a apro-
vagdo de uma lei complementar exige maioria absoluta (que é o primeiro
numero inteiro superior a metade das cadeiras*) em dois turnos de votacio
na Camara e no Senado, uma lei ordindria exige apenas a maioria simples
dos presentes a sessdo, em um turno de votacdo em cada casa legislativa.
(grifo nosso).

Assim, apesar da Constituicdo Federal jd prever a avaliagido de de-
sempenho — ainda ndo regulamentada —, o fato da PEC-32 instituir a de-
finicdo daqueles critérios por meio de lei ordindria facilita a aprovacao
e, depois, possiveis alteracoes. Desta forma, o servico publico pode facil-
mente ser submetido a conjunturas politicas momentaneas, atendendo a
inteng¢Oes governamentais episodicas e a variagoes ideoldgicas do governo
de plantio.

Além disso, uma possibilidade ndo descartada estd relacionada aos
critérios e metodologias a serem utilizados para efeito da avaliagao de

4 Como exemplo, o nimero de deputados federais no Brasil é 513. A metade é 256,5 e o primeiro
nimero inteiro superior — a maioria absoluta — é 257.
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desempenho. Adicionalmente, decisdes monocraticas de chefias poderdo
acentuar, ainda mais, as praticas ja consagradas de assédio moral no 4m-
bito do setor publico.

Assim, uma coisa € aperfeigoar instrumentos existentes de avaliacao,
ética, conduta, desempenho, o que sempre € e serd bem-vindo; outra é sob
a justificativa de se intensificar o ajuste fiscal a qualquer preco e da produ-
tividade sujeitar o servidor a perda do cargo, por subjetividade das chefias
e/ou arbitrio dos governantes.

Vedagoes a direitos e garantias ja existentes

Outro ponto de aten¢ao fundamental da PEC-32, para os atuais ser-
vidores, sdo as inovagoes trazidas pelo novo inciso XXIII do caput do Art.
37. Nesse dispositivo, estd prevista uma série de vedacdes aos servidores,
transcritas a seguir.

a) férias em periodo superior a trinta dias pelo periodo aquisitivo de

um ano;

b) adicionais referentes a tempo de servi¢o, independentemente da
denominacdo adotada;

¢) aumento de remuneragdo ou de parcelas indenizatorias com efei-
tos retroativos;

d) licenga-prémio, licenca-assiduidade ou outra licen¢a decorrente
de tempo de servico, independentemente da denominagio ado-
tada, ressalvada, dentro dos limites da lei, licenca para fins de
capacitagao;

e) redugido de jornada sem a correspondente reducdo de remunera-
¢do, exceto se decorrente de limita¢ao de satude, conforme previs-
to em lei;

f) aposentadoria compulséria como modalidade de puni¢io;

g) adicional ou indenizagdo por substitui¢ao, independentemente
da denomina¢io adotada, ressalvada a efetiva substituicio de
cargo em comissao, fun¢do de confianca e cargo de lideranca e
assessoramento;

h) progressio ou promog¢ao baseada exclusivamente em tempo de
Servigo;

i) parcelas indenizatorias sem previsao de requisitos e valores em
lei, exceto para os empregados de empresas estatais, ou sem a



98  Juliano Musse & Max Leno de Almeida

caracterizagao de despesa diretamente decorrente do desempe-
nho de atividades; e

j) a incorporagdo, total ou parcial, da remuneracao de cargo em
comissao, funcao de confianga ou cargo de lideranca e assessora-
mento ao cargo efetivo ou emprego permanente.

Essa é apenas uma entre as muitas questdes da proposta, tal qual
apresentada, que pode gerar uma série de desigualdades entre servidores
(investidos em cargo efetivo até a data de entrada em vigor do “novo”
regime juridico) e empregados publicos® (contratados antes da entrada em
vigor da emenda constitucional). Isso porque o texto excetua essas veda-
¢oes “na hipotese de haver lei especifica vigente em 1.° de setembro de

2020 que tenha concedido os beneficios ali referidos, exceto se houver
alterag¢ao ou revogacao da referida lei” (PEC-32, 2020) (grifo nosso).
Dois pontos precisam ser enfatizados nesse trecho extraido do texto
da PEC-32. 1) A lei especifica em questdo ja deveria estar em vigor antes
mesmo que se tomasse conhecimento da PEC, que foi entregue a Camara
dois dias depois da data destacada; e 2) Apesar dos art. 2° e 3° da PEC-32
excetuarem os atuais ocupantes de cargos publicos dessas vedacdes, elas
poderao se aplicar aos atuais servidores, pelo fato de que, se houver alte-
ragdo ou revogacdo de lei que institui esses direitos, os atuais servidores e
empregados publicos podem ser incluidos na nova regra geral instituida.

Normas gerais

Lei complementar federal dispora sobre normas gerais sobre os se-
guintes temas:

I - gestao de pessoas;

IT - politica remuneratéria e de beneficios;

III - ocupagao de cargos de lideranga e assessoramento;

IV - organizagio da forga de trabalho no servico publico;

V - progressdo e promog¢ao funcionais;

VI - desenvolvimento e capacita¢do de servidores; e

5 O Empregado Publico é aquela pessoa aprovada em concurso publico, porém que responde as regras
estabelecidas pela CLT. Também chamados de celetistas, sua contratagdo esta prevista no Art. n® 37, inciso Il da
Constitui¢do Federal. Ja os servidores piblicos sio aqueles regidos por uma lei propria, um estatuto juridico,
que regula a sua relagio com a Administragio Puablica a que estad vinculado.
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VII - duragdo maxima da jornada para fins de acumulacdo de ativi-
dades remuneradas.

Enquanto essa lei complementar nio for editada, estados, DF e mu-
nicipios exercem competéncia plena para suas especificidades. Isso afeta os
atuais servidores, na medida em que qualquer direito ou garantia concedi-
da por lei estadual, distrital ou municipal serd suspensa, caso contrarie o
que dispuser a lei federal. Nesse caso especifico, trata-se de “Mais Brasilia,
menos Brasil”, contrariando o slogan que acompanhou o programa de
governo do atual presidente Jair Bolsonaro.

Destaca-se, ainda, o item IV - organizacdo da forca de trabalho no
servico publico com alguns questionamentos. A organizacao da forca de
trabalho no servico publico pretende organizar, em alguma medida, a ati-
vidade sindical? A negociacao coletiva e o direito de greve poderdo ser
afetados? Cabe lembrar que, no setor publico, ndo ha regulamentacoes
especificas que tratem tanto da negociag¢do coletiva, como também do di-
reito de greve.

Com relagdo ao item V - progressoes e promogoes funcionais, a sus-
peita é que os planos de carreira que utilizam o tempo de servi¢o como cri-
tério (tnico ou combinado com outros) para progressao sejam anulados,
nao podendo ser aplicados.

Cargos de lideranca e assessoramento

Haverd alteracbes também na ocupacdo de cargos pelos atuais ser-
vidores. A regra atual prevé que as fungdes de confianca sejam destinadas
exclusivamente aos servidores efetivos e que 0s cargos em comissao sejam
em parte preenchidos pelos servidores publicos e em parte por trabalhado-
res que nao sejam funcionarios publicos. A proposta prevé que os cargos
em comissdo e as funcgdes de confianca serdo progressivamente substitui-
dos pelos cargos de lideranga e assessoramento. A nomeacao desses cargos
se dard através de ato do Chefe de cada Poder em cada ente (Unido, esta-
dos, DF e municipios), que dispora sobre os critérios minimos de acesso e
de exoneragdo. Serao destinados a atribuicOes estratégicas, gerenciais ou
técnicas, sem fazer distin¢do entre aqueles cargos que poderdo ser ocupa-
dos apenas por funciondrios publicos, selecionados via concurso. Dessa
forma, os servidores verdo diminuida a possibilidade de que venham a
ocupar cargos estratégicos dentro da administracdo publica.
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Diretamente relacionadas as alteragoes de ocupagio dos cargos es-
tdo as mudancgas propostas para o Art. 84 da Constitui¢do, que aumen-
tam demasiadamente os poderes do presidente da Republica. De acordo
com a proposta de redagio, caso ndo implique em aumento de despesa, o
presidente, por meio de decreto, podera, entre outras medidas, extinguir
cargos em comissao, de lideranga e assessoramento, fungdes de confianga
e gratificacoes de carater nao permanente, estando esses cargos ocupados
ou nao. Também estando vagos ou nao, o presidente podera transformar
cargos em comissao, cargos de lideranga e assessoramento, fungdes de
confianca e gratificagoes de cardter nao permanente. Nota-se, portanto,
que os servidores que atualmente ocupam cargos na administra¢do publica
federal também estio ameagados de perderem esses cargos.

No caso das licencas e afastamentos, os atuais servidores também
serdao prejudicados. Com exce¢ao dos afastamentos previstos na Constitui-
¢ao; daqueles decorrentes de incapacidade temporaria para o trabalho; de
hipoteses de cessdes ou requisi¢oes; e de afastamento de pessoal a servico
do governo brasileiro no exterior, para todos os demais ficam vedados,
para fins de percep¢dao de remuneragdo de cargo em comissdo ou de lide-
ranca e assessoramento, fun¢io de confianca, gratificacio de exercicio,
bonus, honorarios, parcelas indenizatérias ou qualquer parcela que nao
tenha cardter permanente.

Impactos indiretos
Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS)

Se aprovada a proposta do governo, apenas os futuros servidores
ocupantes das carreiras tipicas de Estado se vinculardo necessariamente
aos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS). Os demais® poderao
recolher contribui¢des para o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
organizado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

No caso dos contratos por prazo indeterminado, em especial nos es-
tados, DF e municipios, os entes terdo um prazo de dois anos — a partir

6 Para saber as novas modalidades de ingresso no servico publico previstas na PEC-32, ver: https:/
www.dieese.org.br/outraspublicacoes/2020/sinteseEspecialReformaAdministrativa.html
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da entrada em vigor da emenda constitucional — para fazerem a opg¢ao por
alocar esses servidores no RGPS ou no RPPS.

De todo modo, serdo menos contribuintes para os RPPS, o que cer-
tamente reduzird a arrecada¢ao e potencialmente aumentara os déficits
atuariais e financeiros desses regimes. Isso pode levar a dificuldades para
que entes e 6rgaos honrem com seus compromissos junto aos aposentados
e pensionistas e também a instituicao de cobrangas extraordinarias de con-
tribuicdo e/ou ao aumento do valor das aliquotas de contribuigio.

Além disso, vale lembrar que os atuais servidores sao os futuros apo-
sentados. Hoje, os inativos, de modo geral, recebem reajuste de seus pro-
ventos de aposentadoria em paridade com os ativos. Com a adogdo des-
ses contratos atipicos, o fim da estabilidade e, portanto, a instauragao da
rotatividade no setor publico, conjugada com a terceirizagao e o ntimero
significativo de servidores que passardo para a inatividade nos préximos
anos, em pouco tempo, faltara paradigmas para tais reajustamentos.

Instrumentos de cooperagao/contratos por prazo determinado

A PEC 32/2020, ao autorizar que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios firmem instrumentos de cooperacdo com 6rgdos e entidades
publicos e privados para a execucdo de servigos publicos, incluindo o com-
partilhamento de estrutura fisica e recursos humanos de particulares, com
ou sem contrapartida financeira, pode levar a sublocacio do publico para
o privado e a disseminac¢ao da privatizagdo dos servigos publicos (nesse
aspecto, a PEC excetua apenas as atividades privativas de cargos tipicos
de Estado).

Assim, haverd menos concursos publicos e menos pessoas ingressan-
do em determinadas carreiras. Tudo isso implicara na fragilizacdo da capa-
cidade de reivindicagdo, de manuten¢ao e ampliag¢ao de direitos.

Ja os contratos por prazo determinado poderao ser utilizados, entre
outras situagdes, quando ocorrer a paralisacio de atividades essenciais.
Essa permissdo coloca em risco o direito e eficicia das greves no setor
publico.
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Superpoderes presidenciais

Conforme a proposta, caso nao implique em aumento de despesa,
caberd privativamente ao presidente da Republica, por meio de decreto:

:: extinguir cargos de ministro de Estado, cargos em comissido, cargos
de lideranca e assessoramento, fungdes de confianga e gratificagoes
de carater nao permanente, ocupados ou vagos;

:: criar, fundir, transformar ou extinguir ministérios e 6rgaos direta-
mente subordinados ao presidente da Republica;

:: extinguir, transformar e fundir entidades da administragao publica
autarquica e fundacional;

O argumento para essas acoes ¢ “aumentar a flexibilidade da gestao
publica”, mas, na pratica, isso refor¢ara o peso da caneta presidencial em
detrimento do Congresso e do préprio interesse publico. Como exemplos
de entidades da administragao publica autdrquica e fundacional, podemos
citar desde as Universidades e Institutos Federais de Educacao, institutos
como IBAMA, INCRA, ICMBio, INSS etc., até 6rgaos de fiscalizagio e
controle, como as Agéncias Reguladoras (ANATEL, ANEEL, ANVISA,
ANAC etc.) e outros como Banco Central, Comissio de Valores Mobi-
lidrios (CVM), Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE),
Controladoria-Geral da Unido (CGU) etc.

A possibilidade de fusdo, transformacio ou extingdo dessas entida-
des a partir de um decreto pode implicar no fim de importantes atividades
e politicas publicas. Baseado em critérios discricionarios e de disputas de
poder, o presidente da Republica passaria a ter poderes para impedir que
6rgaos com informacdes negativas a sua imagem e a de seu governo fos-
sem simplesmente extintos e deixassem de cumprir suas atribuigoes.

Negociacao coletiva e movimento sindical

Do que ja foi mencionado anteriormente, pode-se refletir sobre os
impactos para a agdo sindical que decorreriam da aprovacao da PEC-32.
Em primeiro lugar, é necessario lembrar que os servidores hoje podem se
organizar em sindicato, mas ndo possuem regulamenta¢ido de data-base
e negociacdo coletiva, ou seja, o Estado — enquanto empregador — ndo
tem a obrigacao explicita de negociar com seus servidores as condigoes de
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trabalho e remuneragao, tal como acontece no setor privado. Muito embo-
ra o Brasil tenha ratificado a Convencdo 151 da Organizac¢do Internacio-
nal do Trabalho (sobre o Direito de Sindicalizacdo e Relagdes de Trabalho
na Administragao Publica), em 2010, promulgada em 2013 pela ex-presi-
dente Dilma Rousseff e que aguarda até hoje a regulamentacdo. Sem reco-
nhecer o que estd previsto na Convencao 1517 da OIT, como democratizar
a relacao do Estado com a sociedade e com os servidores publicos?

Em via oposta, o direito de greve no setor publico, também sem le-
gislacdo regulamentadora especifica, tem sido tratado de forma andloga a
previsao existente para o setor privado (Lei 7.783/89) e de forma bastante
restritiva. Essas lacunas, combinadas ao que prevé a PEC-32, podem ter
consequéncias drasticas para a atuag¢do dos sindicatos e associagdes de
servidores, tais como a fragmentagao da base sindical.

As possibilidades abertas com a ampliagdo da terceiriza¢do, sobre-
tudo com a adog¢io dos instrumentos de cooperacdo, combinadas com a
contratagao por instrumentos diversos e atipicos, especialmente os contra-
tos por prazo determinado (que eventualmente poderio ser utilizados na
substitui¢do de trabalhadores grevistas) pulverizam as representagoes dos
trabalhadores, a0 mesmo tempo em que reduzem sua capacidade de acao
coletiva. Isso poderd levar a um enfraquecimento dos sindicatos e associa-
¢oes, que dificultardo a criagio de uma identidade comum para uma acdo
coletiva.

Quadro 1. Impactos diretos, indiretos e para a negociagdo coletiva e a agio
sindical da reforma administrativa

Impactos diretos Impactos indiretos Negociacao coletiva e
Acao sindical
Facilita perda do cargo, ao Reduc¢do do finan- Possivel fragmentagio
introduzir a avalia¢do de de- ciamento dos RPPS e | das representacdes de

sempenho a ser regulada em lei | consequente aumento | trabalhadores
ordindria como mecanismo de | dos déficits atuariais e
desligamento e possibilitar o financeiros das previ-

desligamento apds condenacdo | déncias dos servidores
em 27 instancia

segue

7 <https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/SWCMS_236160/lang--pt/index.htm>.
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Impactos diretos

Impactos indiretos

Negociacao coletiva e
Acao sindical

Proibi¢des de direitos e garan-
tias j previstos, como adicio-
nais e licengas por tempo de
servico, entre outros

Instrumentos de Coo-
peracdo e Prazo Deter-
minado: fragilizacao
da carreira e das lutas
e reivindicagoes por
direitos e garantias

Maiores dificuldades nas
greves com flexibilizagiao
da estabilidade e possi-
bilidade de contratacio
de trabalhadores tem-
pordrios para a eventual

substituicdo de trabalha-
dores grevistas

Perda do poder de bar-
ganha nas negociagdes
coletivas

Retira a preferéncia para
que os servidores de carreira
ocupem os chamados cargos
de lideranca e assessoramen-
to, tal como previsto hoje na
Constitui¢ao para os cargos
em comissdo e as funcoes de
confianca

Concede “super po-
deres” ao presidente
da Republica, para a
reorganizagio (fusio,
transformacao, extin-
¢ao) das instituicdes
vinculadas ao governo

Fonte: PEC 32/2020. Elaboragio dos autores.

Os novos vinculos de contratacao no servico publico pro-
postos na PEC 32/2020

A proposta de reforma administrativa contida na PEC 32/2020 pre-
vé, entre outras alteracoes, a extin¢do do chamado Regime Juridico Unico
no servi¢o publico, com a instituicio de uma série de novas formas de
contratagdo pela administragiao publica. O objetivo aqui € explicitar, de
maneira sintética, quais serdo essas novas formas de contratagao e os pos-
siveis impactos decorrentes dessas mudangas, caso a PEC seja aprovada
nos atuais termos.

Atualmente, a Constitui¢ao Federal, em seu Art. 37, inciso II, prevé
que a investidura em emprego ou cargo publico depende de aprovacio em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, com a ressalva das no-
meacdes para cargos comissionados, declarados em lei de livre nomeagao
€ exoneragao.

A PEC 32/2020 insere no texto constitucional o Art. 39-A, que deter-
mina a institui¢do de novo regime juridico pelos entes, que ird compreen-
der cinco novos vinculos com a administragao publica:
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I - vinculo de experiéncia, como etapa de concurso publico;
IT - vinculo por prazo determinado;

III - cargo com vinculo por prazo indeterminado;

IV - cargo tipico de Estado; e

V - cargo de liderancga e assessoramento.

Vinculo de experiéncia

Essa modalidade de contratagdo sera uma etapa do concurso publico
para dois tipos de cargos, a saber: o cargo tipico de Estado e o cargo com
vinculo por prazo indeterminado. O servidor que ingressar na adminis-
tragado publica, por meio de concurso, para um cargo com vinculo por
prazo indeterminado terd de cumprir, no minimo, um ano de vinculo de
experiéncia. Ja o servidor que ingressar em concurso para cargo tipico de
Estado tera de cumprir, no minimo, dois anos de vinculo de experiéncia.

Em ambos os casos, o servidor que nido atingir, durante o vinculo de
experiéncia, um desempenho satisfatério podera perder o cargo. Dessa
forma, o vinculo de experiéncia ja desfigura o instituto da estabilidade e
faz isso sem propor defini¢do constitucional para os critérios segundo os
quais podera se dar a perda do cargo, o que dependera de uma lei ordina-
ria, a ser editada posteriormente.

Assim, o concurso publico se torna menos atrativo, pois o candidato
a0 cargo so terd seu processo de ingresso finalizado apds o término do
vinculo de experiéncia. Isso pode fazer com que candidatos mais prepara-
dos ndo tenham estimulos para se dedicarem ao processo, ja que a tltima
etapa do concurso publico pode ndo ter critérios objetivos e impessoais,
o que implicaria na atragdo de servidores menos qualificados. No futuro,
esse procedimento pode levar ao fenomeno da rotatividade® no servigo
publico, uma possivel descontinuidade’ na execu¢ao dos servigos publicos
e 0 aumento de despesas com treinamentos de novos servidores.

8 A anilise da rotatividade em 6rgios federais dos Estados Unidos realizada por Gaertner e Gaertner
(1983, p. 421, 431-432) concluiu que o desempenho organizacional foi negativamente afetado por tais mudan-
cas, e os efeitos negativos foram duradouros.

9 Segundo Fesler e Ketltl, é usual que mudancas administrativas produzam rearranjos custosos na
agenda de politicas publicas setoriais; comprometam um ja ténue espirito de equipe e a coesdo profissional
necessaria para levar adiante programas ministeriais; desconjuntem o fluxo de informag¢des que alinhava o
transito da informagdo intra e interministerial, principalmente de redes informais; inibam a constru¢io de
memoria institucional, pois os elos indispensaveis na cadeia que estrutura a politica residem, em grande parte,
na lembranca e na experiéncia.
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Outra caracteristica importante dessa nova modalidade de contra-
tacdo € a incerteza quanto ao regime de previdéncia a que o servidor em
periodo de experiéncia e que tenha sido contratado por prazo indetermi-
nado estara filiado. Se, por um lado, a PEC 32/2020 prevé que, enquanto o
servidor estiver sob o vinculo de experiéncia, sua filiacio se dard junto ao
Regime Proprio de Previdéncia do ente ao qual esteja vinculado, outro dis-
positivo do texto prevé a possibilidade de que lei aprovada por qualquer
dos entes passe a vincular o servidor em periodo de experiéncia, que tenha
sido contratado por prazo indeterminado, ao Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS). Essa mudanca provocara a queda das receitas do RPPS e
terd impactos negativos para os servidores aposentados (possibilidade de
cobranca de aliquota extraordindria e aumento de base de contribuicio) e
atuais servidores' (possibilidade de cobranga de aliquota extraordindria).

Cargo tipico de Estado

O cargo tipico de Estado!! serd o tnico vinculo dentro do novo regi-
me juridico de pessoal que terd a possibilidade de alcangar a estabilidade.
O ingresso dos futuros servidores se dard por meio de concurso publico e,
como visto acima, consistird também de um periodo de vinculo de expe-
riéncia de, no minimo, dois anos. Ap6s esse prazo, caso o servidor atinja
desempenho satisfatorio, ainda terd de permanecer em efetivo exercicio,
por um ano, também com desempenho satisfatorio para, assim, adquirir
a estabilidade. Dessa forma, a aprovagao no concurso publico se concreti-
zard somente ap6s o vinculo de experiéncia, e a estabilidade somente apds
o término do vinculo de experiéncia e permanecendo por mais um ano em
efetivo exercicio, com desempenho satisfatorio. Lembrando que o signifi-
cado de desempenho satisfatorio serd definido em Lei ordindria, ainda a
ser editada.

Outro ponto importante sobre a questdo da estabilidade dos servi-
dores que ocupario os cargos tipicos de Estado é quanto as possibilidades
de perda do cargo. Atualmente a Constitui¢cao prevé a perda do cargo em
virtude de sentencga judicial transitada em julgado (quando ja ndo é mais
possivel recorrer a nenhuma instancia); mediante processo administrativo

10 Ver Nota Técnica n. 247, Impactos da reforma administrativa sobre os atuais servidores publicos,
disponivel em: <https://www.dieese.org.br/notatecnica/2020/notaTEc247reformaAdministrativa.html>.
11 A PEC 32/2020 nio especifica quais carreiras e/ou cargos integrardo esse vinculo.
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em que lhe seja assegurada ampla defesa; e mediante procedimento de ava-
liagdo periddica de desempenho, na forma de lei complementar — até hoje
nao editada -, assegurada ampla defesa. As alteracoes desses dispositivos
do Art. 41 da Carta Magna sao muito importantes e merecem destaque.

Em primeiro lugar, a PEC 32/2020 abre a possibilidade para que a
perda do cargo ocorra ap0ds decisao proferida por 6rgao judicial colegia-
do. Esse dispositivo pode causar grandes injustigas, pois pode impedir que
instancias superiores revejam decisées equivocadas. Em segundo lugar, a
proposta insere no texto constitucional a solicitagdo de lei ordinaria (que
ndo exige quorum qualificado) para a defini¢do dos critérios que serdo le-
vados em conta nos procedimentos de avaliagio dos servidores'2. Isso sig-
nifica a possiblidade de que seja mais facilmente aprovada ou modificada
uma legislacao que defina critérios subjetivos de avaliacao dos servidores,
fazendo com que a perda do cargo seja enormemente facilitada.

Por fim, os servidores dos cargos tipicos de Estado estardo vinculados
ao Regime Proprio de Previdéncia e serdo os unicos que nao poderao ser
atingidos por medidas de redugio de jornada e salario.

Cargo com vinculo por prazo indeterminado

Os servidores contratados com vinculo por prazo indeterminado nao
terdo qualquer possibilidade de conquistar a estabilidade. O acesso a esses
cargos se dara por concurso publico e, como detalhado acima, o futuro
servidor terd de passar por, no minimo, um ano em vinculo de experiéncia
e precisara ter desempenho satisfatério para permanecer no cargo. Os fu-
turos servidores poderao perder o cargo de acordo com critérios definidos
em lei ordindria e serdo, a principio, vinculados ao Regime Préprio de
Previdéncia, havendo a possibilidade de que a lei do ente em questio os
transfira para o Regime Geral de Previdéncia Social.

Esse tipo de vinculo abre espago para a queda de produtividade e
piora da prestacdo dos servigos publicos para a sociedade. A auséncia de
estabilidade levard ao aumento da rotatividade no servico publico, o que
pode levar a queda da produtividade, visto que quanto menos tempo um
trabalhador permanece em uma func¢do, menos consegue aprender sobre

12 Por exemplo, para que uma lei ordindria federal seja aprovada, basta que a maioria dos presentes
a sessdo vote a favor do projeto, em um unico turno, desde que a maioria dos membros (ou seja, metade + 1,
pelo menos) esteja presente.
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ela e com menor qualidade a executa. Também se abre precedente para
favorecimentos e perseguicoes de cardter politico, retirando do servidor
as condi¢Oes para que exerca sua func¢do independente do governo de oca-
sido. Isso poderd levar a queda da qualidade do servico publico prestado
a populacio.

Cargo com vinculo por prazo determinado

Neste caso, o processo de contratagdo se dara por sele¢ao simplifica-
da, termo que a PEC 32/2020 nio define. Essa modalidade de contratagao
se dara em observancia a pelo menos uma das seguintes possibilidades:

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

IT - atividades, projetos ou necessidades de carater temporirio ou
sazonal, com indicagao expressa da dura¢do dos contratos; e

III - atividades ou procedimentos sob demanda.

Na Administragao Federal, por exemplo, a Lei 8.745/1993 — que re-
gulamenta o Inciso IX do Artigo 37 da Constitui¢ao — trata da contratacdo
por tempo determinado e traz um rol bem especifico do que é necessidade
tempordria de excepcional interesse publico. A alteragio proposta pela
PEC 32/2020 insere no texto constitucional situa¢ées muito amplas para a
utilizagao desse tipo de contrata¢do na administracdo publica.

A primeira possibilidade traz a situacao de paralisagao de atividades
essenciais. Assim, em uma possivel greve, esse tipo de contratacdo pode
ser utilizado para substituir os servidores publicos grevistas, colocando em
xeque a eficicia do movimento reivindicatorio.

Ja no que diz respeito a terceira possibilidade, abre-se um leque mui-
to amplo para a administracao publica realizar esse tipo de contratacdo,
pois nao fica definido o significado juridico do termo “sob demanda”,
trazendo a possibilidade da utiliza¢ao de critérios de conveniéncia momen-
tanea para as contratacdes de trabalhadores e ndo de interesse de longo
prazo da sociedade.
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Os servidores contratados por contrato determinado serdo vincula-
dos ao Regime Geral de Previdéncia e seu vinculo se encerra no término
do contrato.

Cargo de lideranga e assessoramento

Os cargos de lideranca e assessoramento irdo substituir os atuais car-
gos em comissao e as funcoes de confianga, que atualmente siao destinados,
por comando constitucional, apenas as atribuicoes de diregdao, chefia e
assessoramento. Como se sabe, as funcdes de confianga podem ser ocupa-
das apenas por servidores que ocupam cargos efetivos na administra¢io
publica e os cargos em comissdao sao preenchidos por servidores de car-
reira nos casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei. Para os
futuros cargos de lideranga e assessoramento nao ha restri¢ao no texto da
PEC para que somente servidores efetivos possam ocupa-los e nem mes-
mo qualquer percentual lhes seja destinado. Assim, pelo fato de que esses
cargos serdo preenchidos por meio de ato do chefe de cada Poder em cada
ente, a principio qualquer pessoa, desde que preencha requisitos legais,
poderia acessar esses cargos.

Talvez ainda mais importante e perigoso seja o fato de que os cargos
de lideranca e assessoramento que serdo criados, caso a PEC 32/2020 seja
aprovada, poderdo ser destinados as atribui¢des técnicas no ambito da Ad-
ministracao Publica. Como é do conhecimento geral, ha no setor publico
centenas, talvez milhares de fungdes, de cardter técnico, cujos ocupantes
desempenham trabalhos de grande relevancia para o Estado brasileiro e
para toda a sociedade. S3o servidores que prestaram concurso publico,
possuem grande qualificacao e passam por processos de treinamento e ga-
nhos de qualificacao ao longo de suas carreiras publicas. Caso a PEC seja
aprovada, essas func¢des poderdo ser ocupadas por individuos indicados
politicamente, que nao tenham qualquer compromisso coletivo, mas sim
com as corporagdes ou grupos de interesse responsaveis por sua indicacao.
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Os efeitos da reforma administrativa para a sociedade bra-
sileira

Conforme ja destacado, a Proposta de Emenda a Constitui¢ao n® 32
(PEC 32/2020), que trata da chamada “reforma administrativa”, pretende
modificar a forma de funcionamento do Estado brasileiro por meio de
medidas que vao muito além das alteracoes para a contratagiao e demissao
de servidores(as) publicos(as).

Isso porque os servicos prestados pelos governos aos cidadiaos — mui-
tos deles consagrados como direitos, especialmente na Constituicao de
1988 — podem ser profundamente alterados. Caso a proposta seja apro-
vada, o acesso a muitos desses servicos sera restringido e a qualidade do
servico ofertado pode se deteriorar.

Como o servigo publico estd presente no dia a dia dos(as) brasileiros(as)?

A Constituicao de 1988 consagra varios direitos que, para existirem
na pratica, precisam ser efetivados por politicas publicas. Sem elas, tais di-
reitos ndo poderiam ser acessados pelos(as) brasileiros(as). Elas atuam em
diversas etapas da vida de uma pessoa, do nascimento até a morte. Dentre
esses direitos, destacamos os chamados “direitos sociais”, que s3ao a edu-
cacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia e
a assisténcia aos desamparados.

As politicas publicas relacionadas a esses direitos atingem todos(as)
os(as) brasileiros(as), ndo somente os(as) mais pobres. Aqueles(as) que
usufruem de alguns desses direitos eventualmente por meio de empresas
privadas ainda assim sio beneficiarios(as) de politicas publicas.

Tomemos a educagio como exemplo. Mesmo quem nunca estudou
numa escola ou universidade publica é alvo das politicas de educacao.
Isto porque as universidades publicas (federais ou estaduais) respondem
por mais de 95% da producdo cientifica no Brasil.!3 Sio pesquisas nas
mais diversas areas do conhecimento como medicina, agricultura, fisica e

13 Research in Brazil. A report for CAPES by Clarivate Analytics — 2017. Disponivel em: <http://www.
sibi.usp.br/wp-content/uploads/2018/01/Relat%C3 %B3rio-Clarivate-Capes-InCites-Brasil-2018.pdf>.
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ciéncias do espaco, engenharias, ciéncias humanas e sociais, que buscam
compreender e solucionar problemas cotidianos.

No caso da satde, mesmo quem tem plano de satude € usudrio do Sis-
tema Unico de Satide — SUS — ainda que nio saiba disso. E que as a¢oes do
SUS vdo muito além do atendimento em postos de satude e hospitais. A¢oes
de vigilancia sanitdria e epidemioldgica, saneamento basico, desenvolvi-
mento cientifico e tecnologico na area de saude e até mesmo fiscalizagio e
inspecdo de alimentos e de alguns medicamentos sio atribui¢ées do SUS.
Desta forma, quando compramos comida no mercado, quando alguma
refei¢do € feita em um bar ou restaurante ou mesmo quando utilizamos
algum medicamento, estamos fazendo uso do SUS.

Em relacdo ao trabalho, ha politicas publicas bastante conhecidas
como o seguro-desemprego, a intermediagdo de mao de obra e as politicas
de qualificagao profissional. Além dessas, o Estado, por meio do investi-
mento publico, atua como fomentador da atividade economica, exercendo
papel crucial na geragdo de empregos.

Essas e tantas outras politicas publicas, para existirem concretamen-
te, sdo operacionalizadas pelo Estado por meio de seus(uas) servidores(as).
A pretexto de “modernizar” o funcionamento do Estado brasileiro, a PEC
32/2020 torna as contratagdes do setor publico mais parecidas com as
do setor privado, desconsiderando as peculiaridades e até mesmo a im-
portancia do servico publico, o que traz efeitos ndo somente para os(as)
servidores(as), mas para todos(as) os(as) brasileiros(as), na medida em que
acessam — ou deixam de acessar — organizagdes publicas para a garantia
de seus direitos.

Servidores(as) publicos(as) e dinamismo das economias locais

Como dito anteriormente, a reforma administrativa proposta no
governo Bolsonaro fragiliza os vinculos dos(as) trabalhadores(as) com a
administragao publica. Isso implica em pelo menos duas consequéncias:
postos de trabalho menos estdveis e menores patamares salariais. Além
de pouco discutida e relacionada a essas duas consequéncias, ha ainda a
questdo da importancia do servigo publico para as economias locais.

De acordo com dados da Relagio Anual de Informagdes Sociais
(RAIS), do Ministério da Economia, no ano de 2019, em 38% dos muni-

cipios brasileiros, a administragiao publica tinha participagdo de 50% ou
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mais no total dos empregos formais (Tabela 1). Isso implica em que as de-
mandas geradas a partir das remuneracdes desses(as) servidores(as) e dos
proprios érgaos e institui¢oes publicas locais sdo cruciais para a movimen-
tagao de recursos, sobretudo em setores como o Comércio e os Servicos.
Reduzir os patamares salariais e mesmo reduzir o contingente de pessoal
no servigo publico, sem qualquer alternativa de politica econdmica, pode
ser problematico para a sustentagiao das economias locais, em especial nos
municipios com atividade economica menos diversificada.

Tabela 1. Distribui¢do dos municipios brasileiros por participacio dos em-
pregos na Administra¢do Publica em relagdo ao total de empregos formais
— Brasil, 2019

Participacao dos em- | n° de muni- | n° acumula- | % do total % acum.
pregos na Adm. Pabli- cipios do de muni- | de munici-
ca em relacao ao total cipios pios
Menos de 10% 384 384 6,9% 6,9%
10% a 30% 1.887 2.271 33,9% 40,8%
30% a 50% 1.196 3.467 21,5% 62,2%
50% a 70% 911 4.378 16,4% 78,6%
Mais de 70% 1.192 5.570 21,4% 100,0%
Total 5.570 - 100% -

Fonte: Ministério da Economia. RAIS 2019.
Elaboragdo Dieese.

Como os efeitos para o servico publico e para o(a) servidor(a) atingem os
demais cidadados brasileiros?

Diante das propostas contidas na PEC 32/2020'* destacamos, a se-
guir, algumas daquelas que podem afetar — para pior — 0 acesso dos(as) ci-
dadaos(as) e a qualidade do servico publico e os motivos para isso aconte-
cer, inclusive, a partir de questdes ja anteriormente abordadas nesse artigo.

14 Para maior aprofundamento dos efeitos para os servidores ptiblicos ver as Notas Técnicas do Dieese
n° 247 — Impactos da reforma administrativa sobre os atuais servidores publicos e n® 250 — Os novos vinculos de
contratagio no servico publico propostos na PEC 32/2020, disponiveis nos enderecos <https://www.dieese.org.
br/notatecnica/2020/notaTEc247reformaAdministrativa.pdf> e <https://www.dieese.org.br/notatecnica/2021/
notaTec250reformaAdministrativa.pdfs.
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Flexibilizacao da estabilidade

A proposta de reforma administrativa em curso prevé que a estabi-
lidade seja restrita a alguns(mas) servidores(as) publicos(as) — os(as) ocu-
pantes dos chamados cargos tipicos de Estado.!’” A proposta do governo
prevé que “atividades continuas, que nao sejam tipicas de Estado, abran-
gendo atividades técnicas, administrativas ou especializadas e que envol-
vem maior contingente de pessoas” sejam contratos por prazo indetermi-
nado. Para os(as) contratados(as) por prazo indeterminado, conforme a
redagdo da PEC 32/2020, nao havera estabilidade em qualquer periodo da
sua vida laboral no servi¢o publico.

Para Lopez & Silva (2020, p. 7) “Aumentar a estabilidade no exer-
cicio do cargo dirigente reduz as rupturas nas rotinas decisorias, as quais
dissipam recursos publicos e reduzem a eficiéncia do ciclo das politicas”.

Nesse sentido, reduzir a estabilidade pode implicar em descontinui-
dade da prestagdo do servigo publico, perda da memoria técnica, dificul-
dade de planejamento a longo prazo, rompimento do fluxo de informagdes
e, ndo menos importante, estimulo a patronagem politica, ou seja, o uso
indevido do poder politico para fins particulares eleitoreiros e nio para
fins de interesse publico (Lopez & Silva, 2020).

Criagdo do vinculo de experiéncia

Uma das novas formas de contratagio de pessoal para a administra-
¢do publica previstas na PEC 32/2020 é o vinculo de experiéncia. Apds
classificacdo em concurso publico, o(a) servidor(a) passaria por mais uma
etapa de avaliagdo, que seria esse contrato de trabalho de experiéncia (ndo
estavel). A efetivagio no posto de trabalho dependerd, caso aprovada a
proposta, da “classificacao final dentro do quantitativo previsto no edital

15 Atualmente as chamadas Carreiras Tipicas de Estado sdo aquelas que nio tém correspondéncia no
setor privado. Ndo ha uma defini¢do explicita, mas de acordo com o Férum Nacional Permanente de Carreiras
Tipicas de Estado (FONACATE) enquadram-se as atividades de Fiscalizagio Agraria, Agropecudria, Tributaria
e de Relacdo de Trabalho, Arrecadacdo, Finangas e Controle, Gestio Publica, Comércio Exterior, Seguranca
Pablica, Diplomacia, Advocacia Publica, Defensoria Pablica, Regulagdo, Politica Monetéria, Inteligéncia de
Estado, Planejamento e Orcamento Federal, Magistratura e o Ministério Publico. Nao hd qualquer indicag¢io
na atual proposta de reforma administrativa sobre se os Cargos Tipicos de Estado serdo correspondentes a essas
atividades ou se havera alteragdes. De acordo com a PEC 32/2020, os critérios para defini¢do de cargos tipicos
de Estado serdo estabelecidos em lei complementar federal.
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do concurso publico, entre os mais bem avaliados ao final do periodo do
vinculo de experiéncia”.

A depender de como seja feita essa avaliacdo, pode-se criar um ins-
trumento de sele¢ao e contrata¢ao no servigo publico baseado na pessoali-
dade (ao contrario do que determina a Constitui¢do) e nas arbitrariedades
de chefias e gestores(as). Trata-se de uma proposta que nio necessariamen-
te contribui para melhoria na selecao de servidores(as), ignorando que o
Estado brasileiro ja possui mecanismo para garantir a qualidade do seu
quadro de recém-contratados(as): o estdgio probatorio.

Além disso, essa medida aumenta a rotatividade de pessoal no ser-
vigo publico, o que, além de implicar em perda de acimulo ou meméria
institucional, pode resultar em desperdicio de recursos publicos com trei-
namento e formacao de trabalhadores(as), que nao continuarao no cargo
em questao.

Cargos de lideranca e assessoramento

A principal forma de acesso a um cargo publico atualmente é o con-
curso publico. Essa regra, todavia, tem algumas exce¢oes, como € o caso
dos cargos em comissdo, chamados de livre nomeagio e livre exonera-
¢30.'% S30 assim chamados porque sdo providos exclusivamente mediante
indicacdo, ou seja, qualquer pessoa — servidor(a) publico(a) ou ndo — pode
ser nomeada para exercer um cargo em comissao. Ainda assim, existem
regras especificas a serem observadas.

Além dos cargos em comissdo, ha ainda as fung¢des de confianca que
também sdo decorrentes de indicacdo e exercidas pelo quadro de servi-
dores(as) efetivos(as), sem alterar a estrutura da Administracao Publica,
conforme o inciso V do art. 37 da Constituicao.

O mesmo dispositivo constitucional determina que um percentual
minimo de cargos em comissao seja ocupado por servidores(as) de carrei-
ra. Tanto as fungoes de confianca quanto os cargos em comissdo devem ser
limitados as atribui¢oes de direcdo, chefia e assessoramento.

16 Outra exce¢do sio os Agentes Comunitarios de Satde e Agentes de Combate as Endemias, admitidos
pelos gestores locais do SUS por intermédio de processo seletivo publico e ndo concurso publico obrigatoria-
mente.
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A PEC 32 prevé o fim da distingdo entre cargos em comissao e fun-
¢oes de confianga e a substituicao gradual desses vinculos pelos chamados
cargos de lideranga e assessoramento.!”

Conforme a Exposicao de Motivos da PEC, o “cargo de lideranca e
assessoramento corresponderd ndo apenas aos atuais cargos em comissao
e funcdes de confianga, mas também a outras posicoes que justifiquem a
criagdo de um posto de trabalho especifico com atribuicdes estratégicas,
gerenciais ou técnicas” (PEC 32, 2020, p. 13). A definicdo de percentuais
maximos para esse tipo de cargo ficaria a cargo de lei complementar a ser
editada.

Ressalvamos que a inclusido de atribui¢oes gerenciais ou técnicas para
os cargos de livre provimento abre um flanco para servigos publicos mais
sujeitos a discricionariedade do governo de plantdo, que pode lotear o
poder publico com seus apadrinhados e retirar aqueles(as) que o criticam,
em detrimento da qualidade e da continuidade do servico publico. Isso
pode levar a atracao de profissionais menos qualificados(as) e menos com-
promissados(as), levando a uma piora dos servigos prestados para os(as)
cidadaos(as).

Instrumentos de cooperagao — Permite contratos de cooperagao en-
tre o poder publico e a iniciativa privada, que estara autorizada a exe-
cutar servicos publicos e usufruir de estruturas, ainda que nao exista
contrapartida ao ente publico

A PEC 32/2020 aprofunda a transferéncia de atividades publicas
para o setor privado. Até o presente momento é permitido a administracao
publica firmar contratos ou outros instrumentos para o desempenho de
atividades publicas de natureza social nao exclusivas de Estado. Exemplos
desses contratos sio aqueles firmados com Organizacdes Sociais — OS —
e Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP. Toda-
via, de modo geral, essas organizac¢des sdo instituicdes privadas sem fins
lucrativos.

Assim, a proposta dos instrumentos de cooperagao avanga na priva-
tizagdo de servigos publicos, na medida em que a PEC excetua apenas as

17 As gratificagdes de cardter nio permanente também serdo substituidas pelos cargos de lideranga e
assessoramento, caso o texto seja aprovado na forma atual.
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atividades privativas de cargos tipicos de Estado da adocao desse tipo de
contrato e todos os outros servi¢os publicos poderdo ser objeto desses ins-
trumentos. Abre-se o caminho para que organizacdes e empresas privadas
— com fins lucrativos, inclusive — disputem recursos publicos ao ofertarem

esses Servigos.

A PEC 32/2020 posterga a defini¢do de regras dos instrumentos de
cooperacao para lei federal a ser editada, mas autoriza que estados, o Dis-
trito Federal e municipios estabelecam regras locais, que podem ser alte-
radas em caso de conflitos com a legislacdo federal. O texto nao explicita,
por exemplo, se, em caso de instrumentos de cooperagao com empresas,
estas poderdo cobrar tarifas dos(as) usudrios(as). Se este for o caso, é pos-
sivel que o acesso a servigos publicos fique cada vez mais restrito. Num
pais com baixos salarios, que vivencia uma precarizagado maior das rela-
¢oes de trabalho, faz-se cada vez mais necessdrio permitir servicos publicos
gratuitos, universais e de qualidade e ndo os restringir em razao das possi-
bilidades financeiras de quem puder ou nao pagar.

Entretanto, mesmo sem regras claras e explicitas, a proposta ousa ao
definir que qualquer estrutura pertencente ao Estado podera ser usufruida
por agentes privados sem contrapartida financeira, ou seja, gerando 6nus
ao 6rgao publico. Dessa forma, € possivel inserir trabalhadores(as) contra-
tados(as) por organizagdes privadas para prestar servigos publicos, utili-
zando-se a infraestrutura governamental, rompendo, assim, com a divisdo
entre o publico e o privado.

Nao ha qualquer garantia de que isso implique numa melhora dos
servi¢os publicos, mesmo porque a empresa privada tem como objetivo
final a obten¢ao de lucro e nao a politica publica em si. As experiéncias
com as OS’s, sobretudo na drea de saude nos estados e municipios, co-
locam duavidas quanto a eficiéncia desse tipo de delegacio, muitas vezes
com elevado custo ao erdrio, pouca ou nenhuma transparéncia, e oferta
de servi¢os de baixa qualidade para a populacdo. Aprofundar e ampliar
esse modelo de prestagao de servicos, muitas das vezes envoltos em irregu-
laridades e desvios financeiros, parece um caminho que privilegia alguns
poucos interesses particulares em detrimento do interesse publico.
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Confere a Presidéncia da Republica o poder de criar, transformar e
extinguir cargos comissionados, de lideranga e assessoramento; criar,
fundir, transformar ou extinguir ministérios, 6rgaos, autarquias e fun-
dagdes por meio de decreto

Nao menos importante é a proposta de concentraciao de poderes em
torno do chefe do Poder Executivo da Unido. A proposta prevé que, caso
ndo implique em aumento de despesa, o Presidente da Republica podera
- por meio de decreto - alterar a organizacdo e atuagio da Administragao
Publica nos seguintes aspectos:

(a) extinguir cargos de Ministro de Estado, cargos comissionados,
cargos de lideranga e assessoramento e fungdes, ocupados ou vagos;
(b) criar, fundir, transformar ou extinguir Ministérios e 6rgaos dire-
tamente subordinados ao Presidente da Republica;

(c) extinguir, transformar e fundir entidades da administragao publi-
ca autdrquica e fundacional;

(d) transformar cargos efetivos vagos e cargos de Ministro de Estado,
comissionados e de liderancga e assessoramento, fun¢des de confianga
e gratificacoes de carater nao permanente vagos ou ocupados, desde
que ndo acarrete aumento de despesas e seja mantida a mesma natu-
reza do vinculo; e

(e) alterar e reorganizar cargos publicos efetivos do Poder Executivo
federal e suas atribuicoes, desde que nao implique alteragdo ou su-
pressdo da estrutura da carreira, alteragao da remuneracdo, modifi-
cacdo dos requisitos de ingresso no cargo ou da natureza do vinculo,
restrita, para os cargos tipicos de Estado, transformacao de cargos
vagos apenas no ambito da mesma carreira.

A titulo de exemplo, poderiam ser extintos, transformados ou fun-
didos ministérios, como a Controladoria-Geral da Uniio (responsavel por
atividades de controle, auditoria e combate a corrupg¢io);'® autarquias,
como o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais

Renovaveis (Ibama), o Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma

18 Atualmente, a CGU é um Ministério, conforme a Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019.
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Agraria (Incra), e o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tec-
nologia (Inmetro), a depender da conveniéncia presidencial ou mesmo de
eventuais indisposicoes e enfrentamentos de seus gestores com o chefe do
Executivo Federal.

Parte dessas atribuicdes pertence hoje ao Poder Legislativo, ou seja,
a Camara de Deputados e ao Senado Federal. Essa proposta implica numa
concentra¢ao de poderes na figura do Presidente, o que atenta contra a
divisdo entre os Poderes, além de abrir espago para medidas pouco demo-
craticas, uma vez que ndo havera necessidade de didlogo com as instancias
representativas ou mesmo com a propria populagio, de forma mais direta.

O quadro a seguir sintetiza os efeitos possiveis para os(as) cida-
daos(as) brasileiros(as) dessas propostas de uma “nova administracdo pu-
blica”. Cumpre ressaltar que tais consideragdes nao tem o objetivo de ser
exaustiva nesse assunto e que outras consequéncias relacionadas a outras
propostas também podem e devem ser discutidas pelo conjunto da socie-
dade brasileira.

Quadro 3. Efeitos da reforma administrativa conforme a PEC 32/2020 para o
servigo publico e o(a) servidor(a) e possiveis rebatimentos para os(as) demais
brasileiros(as)

Efeitos diretos para o servico puiblico | Efeitos para os(as) brasileiros(as)

Contratos menos estaveis, combina- | Economias locais podem ser prejudicadas.
dos com patamares remuneratérios | Em 37,8% dos municipios brasileiros, a
reduzidos administragdo publica tinha participa¢io
de 50% ou mais no total dos empregos
formais, no ano de 2019. Impacto na renda
de aposentados(as) e pensionistas dessas
localidades.

Flexibiliza¢do da estabilidade Descontinuidade, perda da meméria téc-
nica, dificuldade de planejamento a longo
prazo, rompimento do fluxo de informa-
¢des, estimulo a relagoes de patrimonialis-
mo (interesse particular acima do interesse
publico), reducdo da qualidade do servico
publico.

Criagdo do vinculo de experiéncia Aumento da rotatividade no servigo publi-
co, com consequente desperdicio de recur-
sos com treinamento e qualificacdo. Além
disso, pode tornar a sele¢io de pessoas
menos impessoal e criteriosa, privilegiando
apadrinhados(as) politicos(as).

segue
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Efeitos diretos para o servico ptiblico | Efeitos para os(as) brasileiros(as)

Ampliacdo da livre nomeagio para | Uso politico da mdquina publica (aumento
os cargos de lideranga e assessora- do patrimonialismo e coronelismo). Em-
mento (fora da carreira, inclusive) pregados(as) preocupados(as) em agradar o
chefe e ndo com o cidadao alvo da politica
publica. Perda de capacidade técnica com
selecoes menos criteriosas.

Instrumentos de cooperacdao Uso privado dos recursos e da infraestru-
tura publicos. Além disso, ndo é garantia
automadtica de incremento na eficicia e
eficiéncia dos servicos, ao contrario, uma
vez que permite a celebracio de instrumen-
tos com organizagdes com fins lucrativos,
cujo objetivo ndo é a politica em si, mas a
obtengio de lucro. Falta de transparéncia e
dificuldade do controle social.

“Superpoderes” presidenciais Reorganizacio do servigo publico pode
confundir o(a) cidadao(a). Concentracao do
poder de decisio nas mios do Poder Execu-
tivo pode levar a medidas autoritarias.

Fonte: Elaboracao dos autores.

Consideracoes finais

De forma sintética, pode-se dizer que boa parte da proposta de refor-
ma da Administraciao Publica contida na PEC 32/2020 consiste em retirar
a primazia do concurso publico como instrumento de selecio de pessoal,
enfraquecer e/ou eliminar a estabilidade dos(as) servidores(as) civis estatu-
tarios(as) e reduzir os patamares salariais, além de transferir atividades pu-
blicas para a iniciativa privada e dar amplos poderes ao Presidente da Re-
publica para reorganizar o funcionamento do Estado de forma arbitraria
e sem qualquer discussao com o Congresso Nacional e com a sociedade.

Isso pode ensejar maneiras de efetivacdo da corrup¢io e o fomen-
to da arbitrariedade de agentes privados no ambito do Estado. Logo, a
proposta de reforma administrativa ndo se restringe aos(as) servidores(as)
publicos(as), embora este seja praticamente o unico aspecto tratado pela
imprensa. Se aprovada, tal reforma beneficiard interesses econdmicos
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privados em detrimento do bem da coletividade, desprotegendo ainda
mais a populagdo pobre e a classe média.

A proposta de reforma administrativa ataca conquistas democraticas
e pactos sociais construidos desde a redemocratizacao. Seus efeitos, por-
tanto, estdo relacionados ao aprofundamento das desigualdades sociais
e ao esgarcamento do tecido social. As consequéncias de uma eventual
aprovagao da PEC 32/2020 serao sentidas nao apenas pelos(as) servido-
res(as) publicos(as), mas por todos(as) os(as) brasileiros(as), uma vez que
todos(as) — sem excecdo — se utilizam do servigo publico.

Outro detalhe importante é que a PEC 32/2020 afeta nao somente os
futuros, mas também, os atuais servidores publicos. Imediatamente, temos
o enfraquecimento da estabilidade, pois a perda do cargo podera ocorrer
apo6s decisao judicial colegiada (em segunda instancia, quando ainda ha
possibilidade de recurso), ou pela avaliagio de desempenho, prevista da
Constituicdo, porém, até aqui ndo regulamentada em lei complementar.
Apesar de se ponderar que os atuais servidores estao fora das vedagoes de
direitos e garantias, dificilmente a legislacio que regulamenta esses pon-
tos ndo serd objeto de mudanca ou até mesmo revogacdo. Além disso, os
novos cargos de lideranca e assessoramento indicam a primazia de apadri-
nhados politicos para a sua ocupagao.

Além disso, nem todos os impactos serdo sentidos no curto prazo ou
de forma direta. A aprova¢do da reforma administrativa, tal como propos-
ta pela PEC 32, pode ter efeitos para os servidores e empregados publicos
em atividade, tais como prejuizos para os Regimes Proprios de Previdén-
cia Social, redu¢do das equipes de trabalho, com consequente sobrecarga
atrelados aos instrumentos de cooperacao e aos contratos por prazo deter-
minado e, nio menos importante, a concentragio de maiores poderes nas
maos do presidente da Republica para extingao, transformacao e fusio de
entidades da administracdo indireta.
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Resumo

Este artigo atualiza os dados de uma série histérica de 1986 a 2018 sobre aspectos rele-
vantes do emprego publico no Brasil, organizados segundo as trés esferas de poder (Executivo,
Legislativo e Judicidrio) e os trés niveis de governo (Unido, Estados e Municipios). Os dados par-
tem de série de dados padronizada da RAIS (Relagdo Anual de Informagdes Sociais) pela equipe
do Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (Ipea) que organiza e coordena o “Atlas do Estado
Brasileiro”. Também objetiva contestar argumentos correntes sobre as estruturas e as formas de
funcionamento do Estado brasileiro e das suas administracoes publicas. Nas consideracdes finais,
destaca-se que a maquina publica brasileira estd muito longe de poder ser considerada inchada em
termos do quantitativo de pessoal ativo ocupado ou de massa salarial, que a composi¢do interna
da forga de trabalho a servico do Estado e da sociedade transformou-se positivamente desde a
Constituicdo Federal de 1988 e que tanto a eficiéncia como o desempenho institucional do setor
publico sao muito superiores do que supdem os discursos em voga.

Palavras-Chave: Austeridade; PEC 32/2020; Reforma Administrativa.

Abstract

This article updates a series from 1986 to 2018 on relevant aspects of public employment
in Brazil, organized according to three spheres of power (Executive, Legislative and Judiciary)
and the three levels of government (Union, States and Municipalities). The data comes from RAIS
(Annual List of Social Information) and is standardized by the Institute of Applied Economic
Research (Ipea) that organizes and coordinates the “Atlas of the Brazilian State”. The article also

1 Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do
Ipea. Atualmente, exerce a fun¢io de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condigdo escreve esse texto. E-mail:
josecelso.cardoso@ipea.gov.br

2 Doutora em Desenvolvimento Econémico pelo IE-Unicamp, Coordenadora-geral da Secretaria Exe-
cutiva da Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Publico (Frente Servir Brasil). E-mail: coordenacao@
servirbrasil.org.br

3 Economista pela UnB e assistente de pesquisa da Afipea-Sindical. E-mail: victoriaevellyncosta@gmail.
com

Rev Bras Adm Pol, 13(11): 124-151



Ocupagaio, escolaridade, remuneragao e atuagio... 125

aims to challenge current arguments about the structures and ways of functioning of the Brazilian

State and its public administrations. In the final remarks, the article stresses that the Brazilian State

is not too excessive in terms of the number of active staff employed or the wage bill, and that the

internal composition of the workforce at the service of the State has been positively transformed

since the enactment of the Federal Constitution of 1988 and that both the efficiency and the insti-

tutional performance of the public sector are much higher than what the current speeches suppose.
Keywords: Austerity; CA 32/2020; Administrative Reform.

RESUMEN

Este articulo actualiza datos de una serie historica de 1986 a 2018 sobre aspectos relevan-
tes del empleo publico en Brasil, organizados segtin las tres esferas del poder (Ejecutivo, Legislati-
vo y Judicial) y los tres niveles de gobierno (Unién, Estados y Municipios). Los datos se basan en
una serie de datos estandarizados del RAIS (Informe Anual de Informacién Social) del equipo del
Instituto de Investigaciones Econémicas Aplicadas (Ipea), que organiza y coordina el “Atlas del
Estado Brasilefio”. También pretende cuestionar los argumentos actuales sobre las estructuras y
formas de funcionamiento del Estado brasilefio y sus administraciones publicas. En las considera-
ciones finales, se destaca que la mdquina publica brasilefia esta lejos de ser considerada hinchada
en términos del niimero de ocupados activos o de la masa salarial, que la composicion interna de
la fuerza de trabajo al servicio del Estado y la sociedad ha transformado. Positivamente desde la
Constitucion Federal de 1988 y que tanto la eficiencia como el desempefio institucional del sector
publico son muy superiores a lo que asumen los discursos en boga.

Palabras Clave: Austeridad; PEC 32/2020; Reforma administrativa.

Introducao

Este artigo atualiza os dados de uma série historica longa (1986 a
2018) e confidvel sobre aspectos relevantes do emprego publico no Bra-
sil, organizados segundo as trés esferas de poder (Executivo, Legislativo
e Judicidrio) e os trés niveis de governo (Unido, Estados e Municipios).
Os dados partem de série de dados padronizada da RAIS (Rela¢ao Anual
de Informacgdes Sociais) pela equipe do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Ipea) que organiza e coordena o “Atlas do Estado Brasileiro”
(Ipea, 2021), o mais completo e acessivel acervo de informagodes sobre
composi¢ao e evolu¢io do emprego publico no Brasil.

O artigo corrobora Fonacate (2019) e Fonacate (2020a) e contesta
argumentos correntes sobre as estruturas e as formas de funcionamento
do Estado brasileiro e das suas administragdes publicas, notadamente no
plano do poder executivo federal. Ele visa a qualificacdo ampla acerca dos
termos do debate em curso sobre temas que rondam a reforma administra-
tiva apresentada pelo governo federal ao Congresso Nacional por meio da
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 32/2020.

Especificamente, busca requalificar os termos do debate, demons-
trando que: i) O Estado brasileiro ndo é grande, nem em termos do quan-
titativo total de pessoal ocupado, nem em termos do gasto global, havendo
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espaco para aumentar seu quantitativo de pessoal no futuro préximo com
vistas a0 cumprimento dos preceitos constitucionais de 1988 e ao alarga-
mento e complexificagdo da atuacdo programatica dos Estados nacionais
na contemporaneidade;* ii) A estrutura de pessoal ocupado pelo Estado no
Brasil ndo o torna demasiado caro, sendo os problemas remuneratérios a
exce¢ao e ndo a regra no setor publico; iii) A atuacdo concreta, continua,
coletiva e cumulativa do poder executivo brasileiro mostra estar em curso,
sobretudo desde a reforma administrativa derivada da Constitui¢ao Fede-
ral de 1988 (CF-1988), um processo de profissionaliza¢ao das funcoes e
da atuagdo publica, com a estabilidade funcional, a seguranga e previsibi-
lidade das remuneragdes, aumento da escolaridade média e capacitacdo
permanente dos servidores, em clara indicacao de que o Estado brasileiro
vem tendo ganhos de eficiéncia, eficicia e efetividade de modo lento, mas
gradual e seguro.’

A profissionalizacao em curso do servico publico se deve a: i) o re-
gime juridico inico como modelo de contratagio adequado a natureza e
objetivos da func¢io publica; ii) o concurso publico como principal meca-
nismo de contratagio e acesso aos cargos publicos; iii) a estabilidade rela-
tiva dos servidores apds cumprimento de estagio probatorio como etapa
eliminatoria dos certames realizados; iv) as diretrizes e principios gerais
de atuacdo e conduta contidos nos cédigos de ética e na propria lei n.
8.112/1990 etc.

O artigo se inicia com esta introduc¢do, seguida de uma analise in-
trodutéria da PEC 32/2020 a partir da literatura sobre o tema. Depois,
segue-se uma se¢ao com dados gerais sobre a ocupacao no setor publico
brasileiro no periodo 1986 a 2018, outra sobre escolaridade no servigo
publico, outra sobre remuneracio e por fim sobre desempenho do setor
publico. O artigo é finalizado com consideragoes finais.

Reforma Administrativa a partir de um equivoco de diag-
nésticos, propostas e impactos

Com frequéncia, na historia brasileira, reformas administrativas optam
por ignorar que a burocracia publica é um aglomerado heterogéneo e pouco

4 Para anilise da situagio brasileira frente 3 OCDE e América Latina, ver Matos & Cardoso Jr. (2020).
5 Para uma discussdo sobre os fundamentos do Estado democratico e diretrizes para uma reforma
progressista, ver Cardoso Jr. (2020c).
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monolitico, partindo para a busca de solu¢oes homogeneizadoras, que ten-
tam resolver tudo de uma vez, privilegiando férmulas legais, abrindo, assim,
a porta para seu questionamento e futuras falhas sistémicas (Peci, 2020).

Também, é comum que as respostas-padrdo a déficits na adminis-
tracdo publica sejam uma combinacdo de reformas com vistas a ampliar
a eficiéncia baseadas em modelos neoliberais inspirados nos principios
da chamada New Public Management (NPM). Segundo Brinkerhoff &
Brinkerhoff (2015), os discursos académicos e politicos por vezes parecem
estar presos em um [ooping, repetindo variacdes dos mesmos problemas,
diagnosticos e solucdes.

Este parece ser o caso de diversas propostas legislativas que tramitam
no Congresso Nacional brasileiro, que podem transformar profundamente
o Estado brasileiro. E o caso das PECs 438/2018, 186/2019, 187/2019,
188/2019 e 32/2020, que carecem de compreensio sistémica sobre os con-
dicionantes do desempenho estatal. As referidas PECs visam promover um
abrangente e profundo ajuste fiscal, tomado apenas pelo lado das despe-
sas publicas, calando-se sobre a regressividade da estrutura tributaria pelo
lado da arrecadacao.

Na PEC 32/2020, hd, ao menos, 3 aspectos criticos. O primeiro é
prever o fim do Regime Juridico Unico (RJU) para novos ingressantes,
exce¢ao feita aos que ingressarem nos chamados cargos tipicos de Estado,
nao definidos na PEC. O que seria mais tipico de Estado no atual contexto
da pandemia de Covid-19 que as carreiras das areas de satde, assisténcia
social, educacdo e meio-ambiente? No entanto, para as demais formas de
contratagao previstas na PEC, prevé-se o fim da estabilidade funcional dos
servidores nos respectivos cargos publicos, introduzindo-se, a partir de en-
tdo, problemas notérios de assédio moral e institucional contra funciona-
rios e organizagoes, riscos de fragmentacao e descontinuidade das politicas
publicas de cardter permanente e aumento da incerteza em relagao a qua-
lidade, tempestividade e cobertura social e territorial das entregas de bens
e servigos por parte do Estado. Quanto a esse aspecto, Mariano & Sousa
(2020) apontam que desde 1998 sdo apresentadas ao Congresso Nacional
propostas legislativas para disciplinar a perda de cargo publico por insu-
ficiéncia de desempenho. Tais propostas, segundo os autores, servem ao
objetivo de ampliar o ideal neoliberal no Brasil, que vem, paulatinamente,
alterando o projeto originario do constituinte de 1988 e segue pautan-
do a opinido publica quanto a uma suposta ineficiéncia, morosidade e
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ma qualidade do servico publico. Segundo Mariano & Sousa (2020), o
principio da vedagido ao retrocesso social interdita que conquistas sociais
sejam suprimidas ou extintas. A partir deste principio, argumentam que a
estabilidade no servico publico deve ser mantida, pois significa uma garan-
tia para o cidadio e para o préoprio Estado, ao protegé-lo de ser capturado
por interesses alheios. Segundo os autores, os novos e recentes ataques a
garantia da estabilidade sdo inconstitucionais ao atacarem o nucleo essen-
cial do direito fundamental a boa Administra¢io, acarretando retrocessos
em conquistas sociais. Ainda, qual seria o impacto na igualdade de géne-
ro e de raca de uma reforma que mantenha a estabilidade somente para
os chamados “cargos tipicos de Estado”, mais masculina e notoriamente
branca, e precarize ainda mais os vinculos onde estao as mulheres e os
negros (Murphy, 2015)?

Em segundo lugar, a proposta prevé o principio da subsidiariedade,
invertendo o espirito original da CF-1988, fazendo com que o Estado atue
de forma coadjuvante aos setores empresariais privados na provisdo de
bens e servicos a sociedade. O Estado auxiliaria e supriria a iniciativa pri-
vada em suas deficiéncias e caréncias, s6 substituindo-a excepcionalmente.
Quanto a este aspecto, a literatura tem diversos exemplos de como a reti-
rada do poder publico na provisao de direitos sociais, com ampliagdo do
espago para o mercado, tem o potencial de ampliar os vetores de exclusio,
desigualdades (de classe, de raga, de género e regionais), pobreza e hete-
rogeneidades ja presentes em larga escala na realidade brasileira. Bohos-
lavsky & Rulli (2020) por exemplo, tratando do caso latino-americano,
apontam que politicas de ajuste estrutural, austeridade e privatizacdo afe-
tam fortemente o acesso aos direitos sociais, em especial das mulheres
que passam a ter que realizar muitas das atividades que o Estado deixa de
prover ou que agora passam a ser pagas, mas nem toda a sociedade conse-
gue por elas pagar. Girén & Correa (2016) analisam o caso do Brasil e do
México e apontam questdes semelhantes. Todas estas questdes precisam
ser levadas em consideracdo, para que uma proposta de reforma nao corra
o risco de marginalizar ainda mais segmentos ja vulneraveis da sociedade,
0 acesso a direitos sociais e o trabalho doméstico ndo remunerado (Tepe-
-Belfrage & Steans, 2016).

Em terceiro lugar, a proposta prevé superpoderes ao presidente da
Republica, ao transferir a sua discricionariedade decisdes (unilaterais) so-
bre criacdo ou destrui¢io de organizagdes, carreiras e cargos no ambito
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da administragao publica federal. Obviamente, esta medida antirrepubli-
cana e antidemocratica reforcard os tracos patrimoniais-oligdrquicos da
cultura politica tecnocratica e autoritaria brasileira, a qual, ainda que de
modo lento, estava sendo transformada desde a CF-1988 pela ampliacao
da transparéncia e da participagio cidada no trato das questdes publicas.
Quanto a este aspecto, esta é uma ameaca para a democracia brasileira,
em especial pelo momento enfrentado, em que a raiz autoritaria de nossa
politica se faz presente (Schwarcz, 2019; Silva, Pires & Pereira, 2019; Car-
doso Jr., 2020c).

Por fim, na PEC 32/2020, sdo pifias ou inexistentes as preocupagoes
com o desempenho governamental ou com a melhoria das condi¢oes de
vida da populagdo brasileira. Trata-se, na verdade, de mais uma pe¢a no
arco — abrangente, profundo e veloz — de medidas de ajuste fiscal perma-
nente, que estdo em curso no pais desde 2015. Sua visdo € intrinsecamente
negativa acerca do peso e papel que o Estado deve ocupar e desempenhar
nas economias e sociedades contemporaneas. Por isso, deverd produzir
resultados opostos aos desejados, com enormes e negativas repercussoes
sobre a capacidade de crescimento, geragcio de empregos e distribuigao de
renda e riqueza numa sociedade, tal qual a brasileira, j4 marcada estrutu-
ralmente por imensas heterogeneidades, desigualdades e necessidades de
varias ordens.

Tratar o funcionalismo e a administragao publica brasileira sem en-
tendé-los como questoes de Estado, e sem conexao com um projeto de
desenvolvimento econdémico, social, ambiental etc., ¢ a melhor maneira
para nio resolver os problemas que sabemos existir, como tragos histori-
cos arraigados ao burocratismo e ao autoritarismo (Cardoso Jr., 2020c)
nas formas internas de organizagio da maquina publica; como relagoes
pouco republicanas do Estado com agentes privilegiados do mercado; e,
sobretudo, com a exclusdo de parcelas imensas e vulneraveis da popula-
¢do, ainda hoje alijadas da cidadania plena e dos direitos humanos, econo-
micos, sociais, culturais e ambientais.

Nesse contexto, uma reforma apresentada como neutra e técnica, €,
com frequéncia, mais dificil de ser revogada (Elomaki, 2019) e pode deixar
marcas profundamente negativas na sociedade brasileira, bem como no
proprio aparato estatal publico. Portanto, para desmascarar alguns dos fal-
sos argumentos contidos nas motivacoes e defesas das PECs acima citadas,
seguimos abaixo com uma radpida, porém consistente, apresentagio de
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evidéncias empiricas contrdrias ao discurso governamental e da grande
midia sobre o tema.

Ocupacgao no setor publico brasileiro

A prova de que o Estado brasileiro nio é grande, em termos do quan-
titativo de pessoal ocupado, é que o emprego no setor publico representa
pouco mais de 11 milhdes de ocupados na atualidade, menos de 6% do
total dos vinculos formais do mercado de trabalho (Grifico 1). Ademais,
considerando a extensio e as heterogeneidades territoriais brasileiras, tais
vinculos publicos estdo localizados, predominantemente, no nivel munici-
pal, seguido da esfera estadual, e, por tultimo, federal. Esse movimento é
fruto ndo apenas do ritmo de criacdo de novos municipios ao longo desse
periodo, mas sobretudo dos dispositivos constitucionais de 1988, que efe-
tivamente viabilizaram um processo intenso de alargamento territorial da
cobertura das politicas publicas, em especial de atendimento direto a po-
pulagio, tais como educacio, saude, assisténcia social, além de limpeza ur-
bana, iluminag¢io publica, saneamento, guardas municipais etc., as quais,
além de serem todas elas intensivas em trabalho humano, implementam-se
por meio das municipalidades, a despeito de varias delas contarem com
diretrizes e recursos federais.

Grafico 1. Densidade dos vinculos em relagao a populagdo brasileira (1986-
2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cdlculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Os niveis municipal e estadual concentram os maiores quantitativos
de pessoal empregado no setor publico e as maiores proporc¢oes em rela-
¢ao ao total do emprego publico, além das maiores proporcoes e taxas
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de crescimento anual, relativamente a populag¢ao (Griéfico 2), tendo sido
expressiva a taxa de crescimento anual (4,2% a.a.) e acumulada (mais de
250%) do emprego publico nos municipios entre 1986 e 2018, frente aos
mesmos indices para os estados (crescimento de 1,2% a.a. e acumulado
de 50%) e em relagdo ao nivel federal, com taxa de apenas 0,55% a.a. e
acumulado irrisorio em mais de 30 anos de série estatistica (Grafico 3).

Grafico 2. Densidade dos vinculos em relagiao a populagdo brasileira (1986-
2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cdlculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Grafico 3. Variagao acumulada do total de vinculos publicos, por nivel fede-
rativo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e calculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Ao desagregar o total de vinculos publicos por nivel federativo e
poder, constata-se a primazia do poder executivo (municipal maior que
estadual, e este maior que federal) na ocupacio no setor publico, seguido
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pelo poder legislativo municipal, estadual e federal, estes com mais vincu-
los que o poder judiciario estadual e federal, nesta ordem decrescente de
ocupacio (Gréfico 4).

Grafico 4. Composi¢ao e evolug¢ao dos vinculos publicos segundo os 3 niveis
da federacdo e os 3 poderes da Unido (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cilculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Dois outros recortes analiticos sdo importantes para a compreensao
mais ampla sobre a ocupagdo no setor publico brasileiro: a composi¢io e
evolucdo dos vinculos publicos por sexo e por tipo de regime de contrata-
¢do (estatutario, celetista ou temporario).® A composicao e evolugao dos
vinculos publicos por sexo, considerando os trés poderes da Unido, mostra
uma primazia da ocupag¢io feminina no nivel municipal, certo equilibrio
no nivel estadual e primazia da ocupa¢ao masculina no nivel federal, resul-
tado claramente relacionado com o tipo dominante de fun¢oes publicas e
respectivos perfis sociodemograficos em cada nivel federativo. Atividades

6 A informacao sobre composicio e evolugio dos vinculos ptblicos por raga/cor possui baixa qualidade
nas fontes primarias da RAIS e do SIAPE, razao pela qual ndo é contemplada neste artigo. Tentativas explo-
ratorias estdo sendo feitas pela equipe do Ipea que organiza, coordena e trabalha os dados do Atlas do Estado
Brasileiro (Lopez & Mendes, no prelo).
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do ensino fundamental, assisténcia social e vdrios tipos profissionais na
saude publica sio predominantemente desempenhadas por mulheres, em
fungoes que se realizam em ambito municipal. De outro lado, atividades
de fiscalizagdao, advocacia publica, financas publicas, planejamento, ges-
tdo, controle etc. sio em sua maior parte desempenhadas por homens, em
organizagoes e carreiras federais (Grafico 5).

Grafico 5. Composi¢ao e evolugao dos vinculos publicos segundo os 3 niveis
da federacdo, por sexo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cilculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Ja a composig¢ao e evolugao dos vinculos por tipo de regime de con-
tratagdo mostra a primazia quase absoluta do regime estatutdrio (RJU) em
ambito federal. Nos estados e municipios, embora haja também primazia
dos vinculos estatutarios, percebe-se presenga mais expressiva de celetistas
e tempordarios, com leve tendéncia de crescimento ao longo do periodo
estudado,” com maior énfase entre 2004 ¢ 2018 (Gréfico 6).

7 Sdo considerados apenas os trabalhadores com vinculos formais no setor publico: estatutdrios, ce-
letistas e tempordrios. Nao foi possivel obter informagdes mais precisas sobre terceirizagio, informalidade e
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Grifico 6. Composicao e evolu¢do dos vinculos publicos segundo os 3 niveis
da federacdo e os 3 tipos de contratagio (1994-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cilculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Em sintese: embora a CF-1988 tenha conseguido implementar e qua-
se universalizar o regime estatutdrio de contratagio em todos os niveis
da federagdo, ha um resquicio de formas menos adequadas (celetistas e
temporarios), que vem ganhando espago em anos recentes, sobretudo nos
niveis estadual e municipal, o que levanta a necessidade de rediscussio
— evidentemente em direcao oposta a da precariza¢ao sugerida pela PEC
32/2020 - sobre os limites fiscais (notadamente, Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Emenda Constitucional 95/2016 etc.) e institucionais (RJU,
CLT etc.) de contratagao no setor publico brasileiro.

Cardoso Jr. (2020a) explica porque a ocupagao no setor publico veio,
historicamente, adotando e assumindo a forma meritocrdtica como crité-
rio fundamental de sele¢do e acesso, mediante concursos publicos obriga-
torios e exigentes, sob a guarida do RJU, como no caso brasileiro desde a

precarizag¢do no dmbito das relagdes e condicdes de trabalho relacionadas direta ou indiretamente com o setor
publico.
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CF-1988. No Brasil, o regime juridico (estatutario) dos servidores publicos
civis (RJU) consiste em um conjunto de regras de direito publico que trata
do acesso aos cargos publicos, da investidura em cargo efetivo e em co-
missao, das nomeagdes para funcdes de confianga, dos deveres e direitos
dos servidores, da promogdo e respectivos critérios, do sistema remune-
ratorio, das penalidades e sua aplicacdo, do processo administrativo e da
aposentadoria.

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 desigual como a brasileira, como ainda se reveste de atribuicoes
e competéncias distintas daquelas que prevalecem no mundo privado. Ha
distingdes claras relativamente aos empregos do setor privado, dada a na-
tureza publica dessas ocupacdes que se dio a mando do Estado e a servico
da coletividade, cujo objetivo ultimo ndo é a produgdo de lucro, mas sim
a produgio de cidadania e bem-estar social. O emprego publico ndo esta
fundado - conceitual e juridicamente — em relagdes contratuais tais quais
aquelas que tipificam as relagdes de assalariamento entre trabalhadores e
empregadores no mundo privado. Ao contrario, o servidor publico estatu-
tario possui uma rela¢io de deveres e direitos com o Estado-empregador e
com a propria sociedade, ancorada desde a CF-1988 no RJU.

Desta maneira, os aspectos apresentados e discutidos neste texto jus-
tificam a permanéncia de um regime diferenciado de contratagio e gestiao
dos servidores publicos, um RJU nos termos da Constitui¢ao Federal bra-
sileira 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 valorizacdo e a profissionalizacdo da burocracia
piiblica a partir de um modelo reflexivo de gestao de pessoas e do desem-
penho institucional, atrelado diretamente ao ciclo laboral no setor publi-
co, tal qual visto em Cardoso Jr. & Pires (2020).

Escolaridade no setor publico brasileiro

O servico publico brasileiro tem passado por ciclos periédicos (ain-
da que insuficientes) de rejuvenescimento, feminilizacdo e capacitacio ao
longo do ciclo laboral no setor publico, como tem se voltado, de modo
crescente, mais para as atividades e fungoes finalisticas das diversas politi-
cas publicas. Este fendmeno, por sua vez, vem acompanhado de aumento
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célere da escolaridade dessa forga de trabalho, algo observado nos trés ni-
veis da federacdo e nas trés esferas de poder da Unido, ao longo do periodo
entre 1986 ¢ 2018.

Em termos gerais, nota-se expansao considerdvel da escolaridade das
pessoas em vinculos publicos com ensino médio completo ou superior in-
completo (nivel 3 em todos os graficos abaixo), nivel superior completo
(nivel 4) e com alguma pds-graduacao, mesmo que incompleta (nivel 5).
Ao mesmo tempo, diminui¢io das pessoas em vinculos publicos com ensi-
no fundamental completo e médio incompleto (nivel 2) e reducio drastica
das pessoas com ensino fundamental incompleto (nivel 1) (Grafico 7).

Grifico 7. Expansao dos vinculos publicos no brasil, por nivel de escolaridade
(1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cdlculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

A questao, neste ponto, é que ainda ha no Brasil uma imensa hetero-
geneidade regional, que se reflete também na distribui¢io do emprego pu-
blico pelo territorio. Em outras palavras, embora esteja em movimento um
processo positivo e promissor de profissionalizagio do pessoal ocupado
no setor publico, vale dizer, de profissionalizacdo das fungoes e politicas
publicas, esse fendmeno ainda é bastante dispar entre as regides do pafs,
razdo pela qual, dentre outras, os servicos publicos possuem qualidade e
cobertura variadas (Silva, 2020).

Em suma: a escolaridade média das pessoas empregadas no setor pu-
blico brasileiro estd acima da escolaridade média das pessoas empregadas
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no setor privado, ndo apenas porque os requisitos de acesso via concur-
sos publicos e a progressido nas carreiras exigem escolaridade crescente
ao longo de todas as etapas do ciclo laboral, mas também porque o setor
publico brasileiro, em todas as suas esferas de poder e de governo, exerce,
sobretudo desde a CF-1988, grande poder de atracdo junto a populagio,
mormente a mais jovem, que nao encontra no setor privado nacional as
mesmas condi¢des favoraveis de trabalho, seguranga e remuneragao que
ainda existem no setor publico (Krein & Colombi, 2019; Oliveira et al.,
2019).

Remunerag¢ao no setor publico brasileiro

Sobre o Estado brasileiro supostamente ser caro, aponta-se que: i) a
despesa global com o funcionalismo publico no Brasil é baixa e esta estavel
como propor¢do do PIB ja ha varios anos, em todos os niveis federativos
(Grafico 8); ii) a despesa com pessoal em dmbito federal jamais ultrapas-
sou o limite prudencial da LRF desde 2000 (Grafico 9), iii) a despesa com
pessoal em dmbito federal é somente o terceiro maior componente do gas-
to publico total, estando bem abaixo do gasto financeiro e tendo ritmo de
crescimento muito menor que aquele (Ipea, 2021);® iv) apesar de baixa,
quando medida em relagdo a arrecadagao tributaria, a massa salarial do
setor privado e ao produto interno bruto, a despesa com pessoal do setor
publico € ainda insuficiente para fazer frente as necessidades brasileiras em
termos de heterogeneidades regionais e desigualdades sociais e necessidade
de politicas publicas; v) a despesa global de pessoal, considerando os trés
niveis da federacdo e os trés poderes da Unido, ndo possui distribuicio
interna uniforme e esconde niveis muito dispares de remuneragdes e con-
digdes de trabalho por esfera de governo e esfera de poder.

8 O primeiro componente do gasto publico global é o gasto previdencidrio, supostamente equacionado
ap6s trés grandes reformas previdencidrias de cunho fiscal ao longo dos tltimos anos.



138  José Celso Cardoso Jr.,Ana Luiza M. de Oliveira & Victoria Evellyn M. Sousa

Grifico 8. Despesa anual com servidores ativos e percentual com relagio ao
PIB (2006-2017)
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Fonte: Orair & Gobetti (2017) e Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Dados atualizados
para valores de 2019 (IPCA/IBGE).

Grafico 9. Evolugiao da despesa com pessoal em ambito federal, comparativa-
mente aos limites legais da LRF e a RCL da Unido (2000-2019)

R$1.000
905,7
R$900 5055
R$800 r0s 773
6745 .
R$700 sreatTeaLe Receita
sso7 Corrente
P R$600 1085 Liquida
2 R$500 omiT 4528 tiltimos 12
= meses
R§400 —— Limite Lei de
R$300 Responsabilida
R$200 de Fiscal
(50%)
R$100
R$0 x
Q d N g OO0 0 Nt O~ 0
oo oo oo o o o @ o o o oo e e e e e
00 0 0 00 0 0000000000000
o B B B B e I I I e e e e e e e B I B

Fonte: Receita Federal do Brasil, valores nominais, elabora¢iao Paulo Lindsay, IBGE.

Ja a analise das remunerag¢des no setor publico brasileiro, em termos
reais entre 1986 e 2018, mostra que as maiores médias mensais ocorrem
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no poder judicidrio, cujo patamar saltou de aproximadamente R$ 6 mil
para R$ 12 mil. Em segundo lugar estd o poder legislativo, cujo patamar
oscilou de R$ 7 mil para R$ 6 mil, seguido do poder executivo, sempre
abaixo dos R$ 4 mil ao longo de todo o periodo considerado (Gréfico 10).

Griéfico 10. Evolucdo real da remuneragio no setor publico, por poderes
(1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cdlculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Do ponto de vista de sexo, fica clara a discrepancia salarial entre
homens e mulheres, sobretudo nos niveis federal e estadual de governo.
Essa diferenca remuneratéria aparece a favor das mulheres no ambito fe-
deral de governo, explicada pela inclusdo dos militares, cuja quantidade
elevada de jovens homens de baixa patente e baixa remuneracdo joga a
média salarial masculina para baixo da média feminina no ambito do po-
der executivo federal apenas.” Ou seja, quando isolado o efeito estatistico

9 Lopez & Mendes (no prelo) realizam comparam as remunera¢des médias mensais reais entre homens
brancos, mulheres brancas, homens negros e mulheres negras, considerando apenas os vinculos publicos civis,
entre 1999 e 2020, do poder executivo federal (ou seja, deixando de fora o efeito estatistico causado pelos
militares), no qual se acha a seguinte situagio: “Em 1999, por exemplo, o saldrio liquido médio de um homem
branco é 1,24 vezes mais alto que o de uma mulher branca. Em 2020, essa razido é de 1,13 vezes. Entre 1999
e 2020, portanto, houve ligeira queda da diferenca salarial proporcional entre homens brancos e mulheres
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causado pelo peso do contingente militar, o perfil remuneratério/discrimi-
natorio favoravel aos homens volta a ser observado também no ambito do
poder executivo federal, tal como ja acontece a favor dos homens nos ni-
veis estadual e municipal. Mas, note-se que no nivel municipal, a diferenga
remuneratéria entre homens e mulheres é menor que nos demais niveis
da federagio, em grande medida porque o patamar salarial ja é bem mais
baixo, para ambos os sexos, nos municipios (Grafico 11).

Grifico 11. Evolugio real da remunera¢do média segundo os 3 niveis da fede-
racdo, por sexo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e cdlculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Ja em relacdo aos tipos de regimes de contratag¢do, os trabalhadores
celetistas no setor publico recebem, em termos médios mensais reais, um
pouco mais que os tempordrios no setor publico, em cada um dos trés
niveis federativos (Grafico 12).

brancas, acompanhada por aumento da distincia entre os primeiros e os homens negros, e queda com relagdo
as mulheres negras. Os valores apontam também a interse¢do entre cor e raga para compreender aspectos da
estratificacdo salarial e status ocupacional no Executivo federal. Por haver isonomia salarial entre cargos, o
que ocorre é que a distribuicio desigual desses atributos adscritivos (cor e sexo) se combina com atributos
adquiridos (escolaridade, por exemplo), para explicar a distribui¢do das pessoas entre cargos com diferentes
remuneragdes médias ou tipos de vinculos de trabalho. Em fevereiro de 2020, por exemplo, 62% dos servidores
civis ativos do Executivo federal com nivel superior eram brancos, frente a 30% de negros, enquanto, entre os
que tinham até o Ensino Fundamental, 53% eram negros e 28%, brancos.”
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Grifico 12. Evolugio real da remunera¢do média segundo os 3 niveis da fede-
ragdo e os 3 tipos de contratacao (1994-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboragio e célculos: Atlas do Estado Brasileiro — Ipea.

Embora essas formas menos adequadas (celetistas e tempordrios)
tenham ainda pouca expressio quantitativa no total da ocupacgio, vem
ganhando espago em anos recentes, sobretudo nos niveis estadual e muni-
cipal, o que sugere estar em curso um processo de terceirizacdo e precari-
zacdo que resiste ao tempo. Tal processo se vé agora reforcado por meio da
PEC 32/2020, que propde diversificar — flexibilizando e precarizando — as
formas de contratagao e demissao no setor publico.!

Na outra ponta da distribui¢ao de regimes de contratacdo e de pa-
tamares de remuneracao, reside um segmento de servidores publicos que
pode ser considerado a elite salarial do funcionalismo.'! Este segmento, de

10 Sobre os riscos juridicos da PEC 32/2020 ver Fonacate (2020b).

11 Apesar do termo elite possuir conotagdes coloquiais tanto positivas (para se referir aquilo que ha de
melhor, como elite esportiva ou atiradores de elite, por exemplo) quanto negativas (para se referir pejorativa-
mente a determinados grupos ou situagdes sociais), neste trabalho elite é utilizado como conceito que descreve
grupos minoritarios de poder e/ou prestigio, geralmente responsdveis pelo controle de recursos ou processos
decisorios relevantes, como no caso da elite salarial do setor ptblico (Nunes, 2020).
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fato, carece de maior visibilidade publica e controle social, embora seja a
exce¢do e ndo o padrdo remuneratério no setor publico. Valendo-se do
teto constitucional de remunera¢do do funcionalismo publico, dado pela
remunerag¢ao dos ministros do Supremo Tribunal Federal (STF)!2, Nunes
(2020) calculou a quantidade de vinculos cuja média mensal das remune-
ragdes, em cada ano, foi superior a média mensal do subsidio mais alto
recebido por um ministro do STE. A quantidade de vinculos com remune-
ragdo acima do limite constitucional estd muito longe de ser exorbitante

(Grafico 13).

Grifico 13. Proporg¢ao de vinculos publicos acima do teto constitucional
do funcionalismo
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboracao Wellington Nunes.

Portanto, se o objetivo de uma eventual reforma administrativa for,
de fato, combater privilégios, as remunera¢des mais altas do funcionalis-
mo nio podem ficar de fora. E digno de nota que alguns dos “privilégios”
que a PEC 32/2020 anuncia que pretende combater — como adicional por
tempo de servico, licenga-prémio e aposentadoria compulséria como mo-
dalidade de punicdo - ja deixaram de existir no servico publico federal ha
mais de 20 anos, embora permanecam em alguns casos no ambito subna-
cional. Esses componentes adicionais e indenizatérios das remuneragoes
sao deliberadamente usados de modo pejorativo no discurso oficial da re-
forma para cristalizar uma ideia de abusos, ilegalidades e imoralidades

12 O valor mensal médio do maior subsidio recebido por um ministro do STF em 2018, corrigido pelo
INPC de dezembro de 2019, foi de R$ 40.501,00. Todas as remunera¢des médias também foram consideradas
a precos de dezembro de 2019.



Ocupagaio, escolaridade, remuneragao e atuagio... 143

no interior do setor publico, prestando-se a produzir uma visao negativa
do Estado e dos servidores junto a opinido publica e classe politica, com
o intuito de minimizar resisténcias, angariar apoios (sobretudo da grande
midia diretamente interessada nesta pauta) e, assim, facilitar a tramita¢ao
e aprovacao das penalidades contidas na PEC 32/2020. Nesse ponto, basta
lembrar que a efetiva aplicacdo do teto salarial, alids, dispensa qualquer
mudanga constitucional, ja que o limite esta inscrito na CF-1988.
Percebe-se, portanto, que: i) as remunera¢des do setor publico na-
cional sdo heterogéneas e predominantemente baixas, ou equivalentes,
quando comparadas as remuneracoes do setor privado; ii) as maiores dis-
crepancias em relacdo ao setor privado se concentram apenas entre 0s
10% mais bem pagos e nas carreiras juridicas, de representa¢do externa,
tribunais de contas, atividades de fiscalizacdao e nos altos escaldes da ad-
ministracdo presentes nos trés poderes, Ministério Publico e Tribunal de
Contas da Unido; iii) ao retirar da folha de pagamentos os profissionais
da area juridica do setor publico, a diferenga de rendimentos entre este e o
setor privado cai de 13% para 4% apenas.'> Em suma, a secdo ilustra que
os problemas de remuneracdo sdo a excecdo e nio a regra dentro do fun-
cionalismo publico, em qualquer recorte analitico que se queira utilizar.

Desempenho no setor publico brasileiro

A complexificagdo do desenvolvimento exige uma atua¢ao programa-
tica do Estado em Ambitos da economia, da sociedade e do meio-ambiente
que vdo muito além do simples manejo da politica macroecondmica. A
despeito disso, é possivel organizar a atuacdo do Estado de modo mini-
mamente planejado e coordenado, com intencionalidade e direcionalidade
estratégica, de forma que a implementagio conjunta e simultinea de
diversas politicas publicas, consistentes e persistentes no tempo € no es-
paco nacional, informadas por um projeto de desenvolvimento como o
sugerido pela Figura 1 (de 2004 a 2014), foram capazes de produzir, como

13 Sobre as supostas discrepancias de remuneragio entre setores publico e privado, ver Sacchet (2020).
Ainda quanto as remunerag¢des, Banco Mundial (2017), mostrou que: i) o funcionalismo publico nacional nio
era grande para os padrdes internacionais; e ii) que as remuneracoes dos servidores ptblicos eram, em média,
17% maiores do que as do setor privado. Além disso, o documento mostra que os prémios salariais se concen-
travam nas esferas estadual (31%) e federal (67%). Na esfera federal, essa diferenca é maior justamente por
conta do peso das remuneragoes da elite salarial no setor piblico. Na esfera municipal, por sua vez, os saldrios
dos servidores estavam, em média, 1% abaixo dos praticados no setor privado.
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resultado agregado, uma combinagdo virtuosa entre crescimento da ren-
da per capita e decrescimento do indice de Gini (Grafico 14). Percebe-se,
portanto, que o Estado brasileiro é sim eficiente, a0 menos muito mais
eficiente do que apregoam os defensores da PEC 32 no governo e na gran-
de midia.

Figura 1. Dimensdo econdmica da trajetéria de desenvolvimento brasileiro,
2004 a 2014
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Fonte: Ministério do Planejamento, Relatorio Anual de Avaliagao do PPA, vérios anos.
Elaboracdo: Jorge Abrahdo de Castro.
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Griéfico 14. Combinagdo virtuosa entre crescimento do PIB per capita e de-
crescimento do Indice de Gini (2004-2015)

R$31.000 0,56
0,555
- =7
R$30.000 055 & 2
29.467 5
) = B
= <2
= R$29.000 . 054 £ 5
= B =z
b : gt
. Q
= R$28.000 053 54 PIB
= 5 per
= g % = 5 capita
— L . - O
(=9 . 2 |7}
§ R$27.000 } 052 5 ¢
2 3 Tn e indice
= R$26.000 | 051 G2 e
< g Gini
R$25.000 05 T &
D-A’ii
R$24.000 T 049
X & o Q) & ) ¥ " Y D o )
N & N D N N O - o o >y Jy
I S S S S S O L S M

Fonte: IBGE - Contas Nacionais Anuais, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
e *Censo Demogrifico. Elaboragio prépria.

Note-se que esse resultado — desejavel em qualquer projeto de de-
senvolvimento nacional, mas historicamente dificil de ser obtido por obra
apenas das forcas de mercado — fez-se possivel, no caso brasileiro recente,
em fung¢dao de uma combinacao politicamente deliberada entre programas
de estimulo e indugdo do crescimento econdmico (por meio da reativagiao
do crédito, recuperagdo do investimento publico por meio dos fundos e
bancos publicos, bem como das empresas estatais estratégicas etc.), e pro-
gramas ativos de estruturacgdo e fortalecimento do mercado consumidor
doméstico, associados a programas de expansio e fortalecimento do gas-
to social relacionado a educagao publica e ao tripé da seguridade social
(satide publica, previdéncia publica e assisténcia social), com crescimento
modesto da ocupacdo e do gasto com pessoal no setor publico nacional,
tal como evidenciamos neste artigo (Bastos, 2012; Campello, 2017; Oli-
veira, 2019).
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A rota de profissionalizagao das politicas publicas e dos seus servi-
dores explica, juntamente com o aumento dos dispéndios globais (or¢a-
mentarios e extraor¢amentarios) na implementagdo finalistica das politi-
cas prioritarias, o significativo aumento de cobertura social e de acesso
da populacdo ao rol de bens e servigos publicos pelo pais (Castro, 2012).
Explica, igualmente, os ganhos de produtividade, eficiéncia, eficicia e efe-
tividade a eles relacionados. Dois exemplos setoriais sdo eloquentes a esse
respeito: saude e educacio.

Nos estados, em 2018, a satude representa cerca de 6% da ocupagio
total nesse nivel da federacao, enquanto a educagao soma pouco mais que
30%. Ja no caso dos municipios, houve um crescimento muito importante
da ocupagido nessas duas dreas sociais de atendimento direto a populagdo
de 2003 a 2018. Na saude, a quantidade de vinculos publicos praticamen-
te dobrou de 10% para 19% do total da ocupacao nesse nivel federativo.
Na educagio, o crescimento foi ainda mais expressivo: saltou de 26%
para 45% entre os anos de 2003 e 2018, embora o ritmo mais intenso de
crescimento tenha se verificado até 2014 (Ipea, 2021).

Para tais resultados positivos no cdmputo geral das politicas publicas
implementadas no periodo sobescrutinio, houve forte incremento de tec-
nologias inovadoras (TICs) (Balbe, 2014), aumento da arrecadacdo (sem
criacdo de novos impostos e sem aumento de aliquotas dos impostos ja
existentes), aumento do orcamento e da sua respectiva execugao fisico-fi-
nanceira, recursos humanos mais escolarizados e presentes mais em dreas
finalisticas da acdo estatal que em areas intermedidrias, portanto, ligados
mais ao atendimento direto a populacdo que a funcdes meramente admi-
nistrativas, além de outras caracteristicas que denotam, na verdade, um
incremento no desempenho institucional agregado — isto é, aumento de
eficiéncia e produtividade sistémica — do setor publico federal (Lotta, Gon-
calves & Bitelman, 2014).

Significa que, em eficiéncia, faz-se hoje muito mais que no passado,
seja por unidade de pessoal, de TICs ou mesmo de orcamento per capita.
Todos reconhecem ser necessario e urgente novos e permanentes ganhos de
eficiéncia da maquina publica, porém, de mais eficiéncia nao se obtém, au-
tomaticamente, mais eficicia ou efetividade da a¢do governamental. Dito
de outra maneira: significa que o problema do Estado brasileiro é menos
de eficiéncia (“fazer mais com menos”) e mais de eficicia (fazer a coisa
certa) e efetividade (transformar a realidade, eliminando ou mitigando os
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grandes e historicos problemas nacionais). Ou seja, grande parte dos pro-
blemas do Estado brasileiro relaciona-se a auséncia ou precariedade do
planejamento publico (e ndo da gestdo pura e simples), entendido aqui
como processo tecnopolitico necessario e orientado para maior e melhor
capacidade de governar (Cardoso Jr., 2020b).

Sendo o Brasil um pais de dimensées continentais e com uma popu-
lacdo estimada, em 2020, na casa dos 210 milhoes de habitantes, trata-se,
sem duvida, de um enorme desafio politico e econdmico a provisio ade-
quada de bens e servicos a totalidade da populagdo. Tornam-se urgentes
iniciativas governamentais que nao se restrinjam a mera gestao (ainda que
eficiente) das politicas e programas jd existentes de infraestrutura econd-
mica, social e urbana, mas que criem iniciativas mobilizadoras das capaci-
dades estatais e instrumentos governamentais a servico do desenvolvimen-
to nacional.

Consideracoes finais

O artigo buscou atualizar, descrever e contextualizar informagoes so-
bre ocupacio, escolaridade, remuneragdo e atuagao da burocracia publica
brasileira de 1986 a 2018. Em particular, destaca-se: i) Que o caso brasi-
leiro esta longe de ser uma anomalia em termos comparativos internacio-
nais, e sob qualquer prisma o Estado brasileiro ndo é grande, ndo é caro
e nao € ineficiente. Mesmo assim, aperfeicoamentos na profissionaliza¢io
crescente da burocracia e das formas de organizagao e funcionamento da
administragao publica sio sempre necessarios; ii) Que a maquina publica
brasileira, mesmo considerada em seus trés niveis federativos e trés po-
deres, estd muito longe de poder ser considerada inchada em termos do
quantitativo de pessoal ativo ocupado. De todo modo, é possivel e neces-
sario um processo bem fundamentado, gradativo e negociado, de raciona-
lizagao da estrutura organizacional, das fungoes e carreiras publicas que a
acompanham, tanto melhor se conduzido e informado por um projeto de
desenvolvimento integral da civilizagdo brasileira; iii) Que a massa salarial
que lhe corresponde, embora apresente grande heterogeneidade interna e
algumas poucas (em termos percentuais) situagoes discrepantes em termos
remuneratorios frente ao setor privado, estd longe de representar um gasto
global “explosivo”; iv) Que a composi¢io interna da forca de trabalho
a servico do Estado e da sociedade transformou-se positivamente desde
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a CF-1988, pois desde entao os servidores publicos sao recrutados por
concursos concorridos e critérios meritocraticos de selecao, sao mais esco-
larizados que a média nacional e atuam proporcionalmente mais em areas
finalisticas de prestagao de servigos diretos a populacao; v) Que tanto a
eficiéncia como o desempenho institucional do setor publico sdo muito
superiores do que supdem os discursos em voga.

O crescimento economico sustentado ao longo do tempo e a sua cor-
respondente arrecadacdo tributdria garantem as condic¢des de incorpora-
¢ao, custeio e profissionalizacdo de novos servidores e fungdes a maquina
publica. Ja o corte quantitativo indiscriminado de funcionarios ou a pre-
carizacao de suas condicdes e relacoes de trabalho ndo estimulardo o de-
senvolvimento com equidade num pais ainda tdo heterogéneo e desigual.

Ainda que aperfeicoamentos institucionais sejam sempre bem-vindos
e necessarios a trajetoria de longo prazo de profissionalizagao das funcoes
e politicas publicas, o caminho escolhido com a Reforma tem tudo para
produzir danos severos a estrutura organizacional e ao funcionamento dos
entes estatais, bem como gerar resultados opostos aos pretendidos pelo
atual desenho de reformas.
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Resumo

O artigo discute como a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 32/2020 pode ampliar
desigualdades na ja altamente desigual sociedade brasileira. O artigo traz criticas ao diagnos-
tico do qual parte a PEC sobre os problemas do Estado brasileiro e seus possiveis impactos na
desigualdade entre os servidores publicos e entre estes e os trabalhadores do setor privado, na
desigualdade de género e racial, no papel do servico publico na redu¢io das desigualdades e os
desafios que a pandemia de Covid-19 traz ao servigo publico.
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Abstract

The article discusses how the Proposed Constitutional Amendment (PEC) 32/2020 can
increase inequalities in the already highly unequal Brazilian society. The article criticizes the diag-
nosis on the problems of the Brazilian State which bases the PEC and its possible impacts on the
inequality among public servants and between public servants and private sector workers, as well
as on gender and racial inequality, in the role of public service in reducing inequalities and the
challenges that the Covid-19 pandemic brings to public service.

Keywords: Administrative reform; Public Policy; Labor Market; Brazil; Austerity;
Bolsonaro.

RESUMEN

El articulo analiza como la Propuesta de Enmienda Constitucional (PEC) 32/2020 pue-
de aumentar las desigualdades en la sociedad brasilena, ya muy desigual. El articulo critica el
diagnostico del que parte la PEC sobre los problemas del Estado brasilefio y sus posibles impac-
tos sobre la desigualdad entre los servidores publicos y entre ellos y los trabajadores del sector
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privado, sobre la desigualdad racial y de género, sobre el rol de servicio piblico para reducir las
desigualdades y los desafios que la pandemia Covid-19 trae al servicio publico.

Palabras Clave: Reforma Administrativa; Politicas Publicas; Mercado Laboral; Brasil; Aus-
teridad; Bolsonaro.

Introducao

O tema de reforma do Estado é recorrente na agenda publica brasi-
leira. Segundo Cavalcante & Pires (2020), nos ultimos oitenta anos, houve
diversos esforcos de transformac¢dao do aparelho estatal: a reforma das-
piana (entre 1937 e 1945), o Decreto-Lei 200 (em 1967), o Programa
Nacional de Desburocratizacio (em 1979) e o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (em 1995) (Gomide, Pereira & Machado, 2020).
No entanto, Cavalcante & Pires (2020) salientam que nelas estd ausen-
te a priorizacdo do enfrentamento das desigualdades sociais. Os autores
apontam uma incongruéncia quanto a esse ponto: se o Estado brasileiro
reconhece a desigualdade como um grande problema, inclusive com prin-
cipios da Constitui¢ao Federal que posicionam formalmente o setor publi-
co como responsavel pelo combate as desigualdades, por que o tema fica
ausente na discussao sobre reforma administrativa?

Nesse sentido, o objetivo deste artigo é discutir como a Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) 32/2020, que parte de um diagndstico
equivocado, pode ampliar desigualdades na sociedade brasileira. Além
desta introdugio, o artigo é composto por uma se¢do que discute o diag-
nostico de que parte a PEC 32/2020, seguida de uma secdo que discute
como a reforma proposta pode ampliar as desigualdades em um pais ja
altamente desigual, passando por temas como desigualdades entre os ser-
vidores publicos e os trabalhadores do setor privado, questoes relativas
a desigualdade de género e racial, o papel do servigo publico na redugio
das desigualdades e, por fim, o papel do servi¢o publico a luz dos efei-
tos sociais e econdomicos da pandemia de Covid-19. Por fim, presentam-se
consideragdes finais.

O diagnéstico da PEC 32/2020 sobre a necessidade de uma
Reforma Administrativa

Para melhor entender a pressio por uma reforma administrativa
no Brasil, é preciso compreendé-la no contexto de um ciclo de reformas
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implementadas no Brasil desde 2016. Essas reformas sao veiculadas como
a solucdo para um suposto problema fiscal do Brasil e para uma suposta
necessdria reducao de gastos obrigatorios no pais. Inspirados por um arca-
bougo de aprofundamento do modelo de austeridade e de redugao do papel
do Estado (Dweck, Rossi & Oliveira, 2020), em 2016 o pais implementou
uma reforma fiscal, com a Emenda Constitucional 95/2016 (Couto & Car-
doso Junior, 2020); em 2017 uma reforma trabalhista (Lei 13.467/2017); e
em 2019 uma reforma da previdéncia (Emenda Constitucional 103/2019).
Todas estas possuem justificativas muito semelhantes, de que controlada a
“explosao” do gasto publico (diagnostico equivocado, conforme Gobetti
& Orair, 2017; Pires, Gobetti & Orair, 2021) e reduzido o tamanho do Es-
tado, os investimentos chegariam e o pais entraria na rota do crescimento
e do desenvolvimento. No entanto, apesar da recente “onda reformista”
a partir do arcabouco da austeridade, é importante ressaltar que ha uma
oposi¢do no pais a garantia de direitos na Constitui¢io Federal de 1988,
a chamada “constituicao cidada”, desde a constituinte (Oliveira, 2019).
Constantemente, o discurso de que a constitui¢do torna o pais ingoverna-
vel volta a tona (Barros, 2021).

O diagnoéstico que embasa a suposta necessidade destas reformas
pode ser encontrado mais desenvolvido em documentos relativamente re-
centes como “Uma ponte para o Futuro” (Fundac¢ido Ulysses Guimardes
& PMDB, 2015), “A Travessia Social” (Fundacdo Ulysses Guimardes &
PMDB, 2016) e “Um ajuste justo” (Banco Mundial, 2017), além de outros
textos publicados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), que citare-
mos neste artigo. A defesa deste mesmo diagndstico fiscalista se repete por
parte da equipe econdmica atual.

Em 2020, aumentou a pressio por uma Reforma Administrativa,
partindo do mesmo diagnéstico: da necessidade de reduzir o tamanho do
Estado e de reduzir uma suposta explosao do gasto publico, em especial
do gasto obrigatério e em especial do gasto com pessoal. A partir deste
diagnoéstico, a equipe economica do Presidente Jair Bolsonaro enviou a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 32/2020, que propde uma re-
forma administrativa. A PEC 32/2020 muda sete artigos da Constitui¢ao
Federal, cria outros dois e acaba com institutos como o Regime Juridico
Unico, ao criar o “vinculo de experiéncia” e diferenciar servidores efetivos
entre aqueles com contrato por tempo indeterminado (sem estabilidade)
e aqueles que exercem “cargos tipicos de Estado”. Além disso, amplia as



PEC 32/2020 e desigualdade... 155

possibilidades de contratos temporarios, possivelmente arriscando a con-
solida¢do da burocracia de Estado, bem como pode-se dizer que a PEC
32/2020 da “superpoderes” ao Presidente da Republica na reorganizag¢io
do Estado.

A Frente Parlamentar da Reforma Administrativa (2020) tem criticas
a proposta, mas argumenta que o servico publico atual apresenta alta ri-
gidez para contratagdo, demissao e de fungdes, impossibilitando realocar
servidores contratados para fungdes agora obsoletas. Nesse sentido, a PEC
32/2020 enviada pelo governo acertaria, segundo a Frente presidida pelo
Deputado Tiago Mitraud (Novo-MG), pois seu “contetdo é enderecado
principalmente a dimensao de flexibilidade”. Ha Frentes de oposi¢ao aber-
ta a esta reforma, no entanto. Uma delas é a Frente Parlamentar Mista em
Defesa do Servico Publico (Frente Servir Brasil), presidida pelo Deputado
Professor Israel Batista (PV-DF). Uma das énfases da Frente Servir tem sido
de salientar que o governo insiste em ndo mostrar os dados e estudos que
fundamentam a PEC 32/2020 (Frente Servir Brasil, 2020a).

Mesmo sem a publiciza¢ao dos estudos (se é que existem), o governo
insiste que ¢ preciso reduzir o tamanho do Estado e reduzir os gastos com
pessoal. A equipe econdmica defende que esta reforma fara o pais voltar
a crescer, pois o ajuste nas contas publicas levaria a um aumento da con-
fianca do setor privado, o que se mostra equivocado segundo Konzelmann
(2014) e Cerqueira & Cardoso Junior (2020). No entanto, ao reduzir o
consumo dos servidores publicos, a reforma pode ter justamente o efeito
contrario: uma analise sobre a PEC 186/2019, que prevé corte em até 25%
dos vencimentos e das horas de trabalho do funcionalismo publico sempre
que o orcamento da Unido ultrapassar o limite estabelecido pela Regra
de Ouro, mostra que ela tem fortes efeitos contracionistas (Domingues et
al., 2020). Na mesma linha, poderiamos pensar efeitos semelhantes para
a PEC 32/2020.

Para além do diagnéstico fiscalista equivocado e de nio considerar
os servidores publicos enquanto consumidores, o debate publico se vale de
senso comum para desqualificar os servidores publicos. Se bem é verdade
que o Brasil até hoje ndo regulamentou a avaliagao periddica de desempe-
nho de servidores publicos estaveis das administragoes diretas, autarquicas
e fundacionais da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos munici-
pios, a burocracia brasileira hoje é muito bem avaliada em comparagoes
internacionais (OCDE, 2020). A Pesquisa de Especialistas em Qualidade
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da Governanga, por exemplo, que mede o quanto a administracao publica
é profissional e ndo politizada, aponta que o Brasil tem a maior pontu-
acdo na América Latina, ou seja, tem a maior qualidade de governanca
(OCDE, 2020). O Brasil também tem a melhor pontuagio da América
Latina e Caribe no indice de meritocracia no servigo civil, que mede o grau
de protecido efetiva contra arbitrariedades, captura politica ou clientelismo
(OCDE, 2020). A prépria Frente Parlamentar da Reforma Administrativa
(2020) aponta que é positivo o Brasil ter uma grande porcentagem de sua
forca de trabalho no governo central como permanente, ao contrario da
Argentina e do Chile. Apesar disso, conflitos politicos associados ao con-
trole da burocracia politica federal contribuem para alimentar a percep¢ao
de um setor publico excessivamente politizado, o que mina sua legitimida-
de (Lopez, 2020).

Além disso, como vamos desenvolver na proxima se¢do, a reforma
nao se propde a discutir os impactos que a reducdo da capacidade do ser-
vico publico tera nos direitos sociais para a populacao (em um contexto
de pandemia), bem como seu impacto no bem-estar, na produtividade e no
crescimento econdmico de longo prazo.

Servico publico e desigualdades: os equivocos na defesa da
reforma

Nesta se¢do, abordaremos os equivocos de diagndstico sobre a refor-
ma proposta, passando pelas desigualdades entre os servidores publicos e
entre estes e os trabalhadores do setor privado; desigualdade de género e
racial; o papel do servico publico na reducio das desigualdades; e o servico
publico a luz dos efeitos sociais e economicos da pandemia de Covid-19.

Em primeiro lugar, iniciamos com dados gerais sobre os servidores
publicos e as comparagdes com os trabalhadores do setor privado. A CNI
(2020) adota um tom alarmista em torno das despesas com servidores pu-
blicos no Brasil, defendendo que esta despesa (e ndo a politica econémica
atual, que faz com que os gastos discricionarios sejam a variavel de ajuste,
ampliando o peso dos gastos obrigatérios no gasto total) pressionaria o
corte de investimentos publicos e advogando pela PEC 32/2020. Cuevas,
Splimbergo, Srinivasan & Werner (2018) bem como Bornhorst, Mercés &
Freire (2018) e Medas (2018) se somam ao coro em publicagio do FMI,
apontando que seria necessario reduzir a rigidez dos gastos, em especial
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dos gastos com salarios de servidores. No entanto, comparagdes interna-
cionais feitas pela OCDE (2020) mostram que o Brasil é um dos paises
com menor taxa de crescimento do emprego no setor publico na América
Latina e Caribe nos tltimos anos.

Por outro lado, o exame detalhado do servigo publico por esferas,
poderes, tipos de contratagdo e carreiras mostra ser muito dificil falar em
servidor publico enquanto categoria homogénea, muito menos enquanto
grupo privilegiado. Com frequéncia, os estudos que defendem a reforma
administrativa tentam angariar apoio publico dando exemplo das carreiras
do judiciario ou do executivo federal, enquanto a grande maioria dos ser-
vidores estd no executivo municipal (Banco Mundial, 2017; CNI, 2020).
Entre os niveis da Federa¢ido, nao apenas a evolugao quantitativa de servi-
dores apresentou diferengas marcadas, mas as competéncias e atribuicdes
de cada ente federado consolidaram um arranjo que resultou em perfis
bastante proprios de burocracia, devido as atribui¢des constitucionais de
cada ente (Lopez, 2020). As fun¢des desempenhadas pelo governo federal
sdo bem diferentes daquelas realizadas pelos governos subnacionais.

Outra abordagem possivel para analisar a suposta “explosio” do
numero de vinculos é comparar o nimero de servidores no pais ao longo
dos anos: o nimero de servidores federais civis ativos de fato cresceu nos
anos 2000, até 2014 aproximadamente, mas ainda estd abaixo, em termos
absolutos, do pico de servidores nesta esfera que o pais possuia em 1991
(Frente Servir Brasil, 2020b).

O crescimento dos vinculos no setor publico também tem ficado abai-
x0 do crescimento dos vinculos no setor privado. A CNI (2020) reconhece
que o Brasil nio tem um ntumero elevado de servidores em proporg¢io
da populagdo ou do total de trabalhadores: a comparagio internacional
do documento mostra que temos 12,1% de empregados no setor publico
no total de trabalhadores, contra 21,3% dos paises da OCDE. As “dis-
tor¢oes”, segundo o documento, se concentrariam na remuneragio, em
especial no nivel federal, no entanto a diferenciacdo entre as carreiras do
executivo, judicidrio e legislativo ganha pouco destaque. Em outras pala-
vras, os exemplos em geral de distor¢oes consideram casos extremos do
judiciario, porém a reforma defendida pelo documento — a PEC 32/2020,
que aparece ja nas primeiras linhas da nota — nao atinge o judiciario.

Em média, os saldrios do setor publico sio superiores aos do setor
privado: o setor publico agregado (federal e subnacional) paga, em média,
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salarios aproximadamente 70% superiores (R$ 44.000 por ano) aos do
setor privado formal (R$ 26.000 por ano), e quase trés vezes mais que o
que recebem os informais (R$ 16.000 por ano), segundo o Banco Mun-
dial (2017). No entanto, esta compara¢ao nao considera as caracteristicas
diferentes da for¢a de trabalho no setor privado e no setor publico: o pré-
mio educacional no Brasil é um dos maiores do mundo, sintoma de nossa
enorme desigualdade no mercado de trabalho (OCDE, 2018). Assim, se os
trabalhadores do servigo publico tém maior escolaridade, como é o fato no
Brasil, parte da diferenca salarial é explicada pelo diferencial educacional.
Além disso, essas médias cobrem grupos bastante grandes e heterogéneos,
e muitos cargos publicos ndo sao facilmente comparaveis a empregos no
setor privado.

Tanto a CNI (2020) quanto a Frente Parlamentar da Reforma Ad-
ministrativa (2020) alardeiam que o saldrio dos servidores federais estd
acima da média internacional. Porém, o prémio salarial do setor publico
(a diferenga percentual da remunera¢io média dos servidores em relacao
a remunerag¢ao dos trabalhadores da iniciativa privada (%) no Brasil é de
18%, sendo a média internacional, segundo o documento, de 16%. CNI
(2020) e Frente Parlamentar da Reforma Administrativa (2020) entdo, ar-
bitrariamente, repartem a analise de saldrios e comparam as médias dos
saldrios de servidores municipal, estadual e federal a esse prémio médio
internacional, sem também fragmentar a andlise em ambito internacio-
nal por tipos de carreiras ou atribui¢oes das diferentes esferas para fazer
essa analise de forma coerente em ambito nacional, enquanto mesmo uma
comparagdao com outros paises federalistas precisaria ser feita com cuida-
do, ja que os paises organizam seus servi¢os publicos de forma diferente,
contam com diferentes arranjos de acesso a direitos sociais (com intermé-
dio do mercado ou nio, terceirizadas ou ndo, universais ou focalizadas) e
com diferentes estruturas de mercado de trabalho.

Ainda sobre salarios, o Banco Mundial (2017) admite que embora
os salarios iniciais sejam bem mais baixos no setor privado em algumas
carreiras, a diferenga entre os saldrios do setor privado e publico tende a
se reduzir chegando ao final das carreiras. As comparacdes, no documento
do Banco Mundial, sdo de saldrios iniciais, tornando-as desfavoraveis aos
servidores.

Cuevas, Karpowicz, Mulas-Granados, Soto, Tavares & Malta (2018)
é outro exemplo de literatura do FMI que corrobora o diagnéstico de que
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o gasto com servidores publicos seria excessivo no Brasil e que este compe-
tiria com outros gastos. Advogam pela reducdo de salarios em termos reais
e pela reducao também do emprego publico, justificando que estes teriam
crescido acima da produtividade nos tltimos anos, o que atrapalharia a
geracdo de empregos e o crescimento. Além disso, também responsabili-
zam o gasto com servidores publicos pela redu¢ao no investimento publico
e defendem que o crescimento da renda dos servidores publicos afetaria
negativamente a igualdade. Flamini e Soto (2019), em outro texto publica-
do pelo FMI, chegam a defender uma reducdo dos salarios dos professores
da educagio basica no Brasil.

Alternativamente ao argumento de Cuevas, Karpowicz, Mulas-Gra-
nados, Soto, Tavares & Malta (2018) e de Flamini & Soto (2019), vale
considerar que o Brasil apresenta um mercado de trabalho altamente fra-
gilizado e precarizado, muito diferente do quadro da maioria dos paises no
Norte Global. Em um mercado de trabalho brasileiro com grande infor-
malidade, o setor publico de fato se destaca positivamente. Neste contex-
to, buscar reduzir as diferencas, ao rebaixar as condic¢oes de trabalho dos
servidores, ndo representa uma melhoria efetiva do quadro geral.

Assim, o erro de diagndstico que baseia a reforma — que considera os
servidores publicos como um todo privilegiado, homogéneo e excessivo —
faz com que as propostas de reduzir contratagoes, reduzir a estabilidade,
entre outras contidas na PEC 32/2020 tendam a piorar a qualidade do
emprego publico para resolver um problema que estd mal diagnosticado.

Sobre a desigualdade social, no debate publico, a questio da desi-
gualdade e do servico publico esta restrita a uma discussao sobre o saldrio
do servidor, enquanto o papel importante do servidor como prestador de
servi¢os publicos fica de lado, mesmo tendo o Brasil pactuado em sua
constituicio Federal a garantia de uma série de direitos e o combate as
desigualdades. Neste artigo, no entanto, gostariamos de enfatizar um as-
pecto pouco discutido na literatura: o impacto do gasto social na reducdo
da desigualdade no Brasil.

E notério que o sistema tributario brasileiro hoje atue concentrando
renda (Dweck, Silveira & Rossi, 2018). No entanto, o Estado brasileiro,
ao realizar gasto social, em especial o gasto com educacio, satide e o Re-
gime Geral da Previdéncia Social, tende a reduzir a concentragao de renda
(Dweck, Silveira & Rossi, 2018). O Brasil se destaca na América Latina,
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segundo Dweck, Silveira e Rossi (2018), como o pais que mais reduz desi-
gualdade a partir de transferéncias e gastos sociais na regio.

Silveira & Passos (2017), utilizando-se da Pesquisa de Org¢amento
Familiar (POF), atribuem um valor ao gasto social para as familias, que
atua como uma espécie de subsidio ou de aumento da renda das familias.
Os pesquisadores decompdem este efeito no coeficiente de Gini para dife-
rentes estagios de renda e enfatizam a importancia dos gastos com saude e
educagio, além do gasto com o Programa Bolsa Familia e o Regime Geral
da Previdéncia Social, para a redugido das desigualdades no pafs.

Especificamente sobre a educagdo, a Campanha Nacional pelo Direi-
to a Educagio (2020) mostra que o aumento de investimento na educacdo
bésica publica entre 2001 e 2015 ajudou a distribuir renda no Brasil, mas
a queda dos gastos nos tltimos anos acende alerta para aumento da desi-
gualdade. O documento calculou indicadores sintéticos das distribui¢oes
das rendas “anterior” (antes da inclusio do investimento com educagio)
e “posterior” (ap0s essa inclusio) e o indice de Gini da renda posterior é
sempre menor, indicando o efeito redistributivo advindo do investimento
em educagdo bdsica. Mostra-se também que os 40% mais pobres foram
sempre os mais beneficiados pelo investimento publico em educacdo, vis-
to que, embora representem 40% da populagido, sempre receberam uma
fracao maior que 40% do investimento publico em educa¢io. Importante
também € a evolucdo do indicador ao longo do tempo: se em 2001, os
40% mais pobres recebiam 54,8 % da massa de investimentos publicos em
educacdo, em 2015 essa fracao alcanca 64,2%.

Em um pais com tamanha desigualdade como o Brasil e em cuja
Carta Magna esta inscrito o compromisso com a redugao das desigualda-
des e garantia de acesso aos direitos sociais, uma reforma que impacte os
servidores publicos, em especial os do Poder Executivo, precisa ser ava-
liada a luz da importancia do trabalho que realizam. Qualquer discussido
sobre desigualdade e servico publico, para além de discutir a renda dos
servidores, precisa incorporar o papel fundamental destes trabalhadores
na redugdo das desigualdades sociais no pais.

A desigualdade de género e racial também deve ser afetada pela re-
forma administrativa. Anton & Bustillo (2015), examinando o caso espa-
nhol, ponderam que as desigualdades salariais de género sio mais altas
no setor privado que no setor publico e consideram que reduzir o empre-
go publico de forma estrutural pode ampliar as desigualdades de género.
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Barba & Iraizoz (2020), ao examinar a distribui¢io dos empregos quanto
a género nos 28 Estados-Membros da Unido Europeia de 2008 a 2018,
apontam que a reducdo do emprego publico pode nao s6 afetar dreas em
que as mulheres sio maioria dos trabalhadores, como saude e educagao,
mas também podem afetar a provisdo de servigos e bens publicos, afetan-
do em especial a popula¢do mais vulneravel e sobrecarregando as mulhe-
res ainda mais se o Estado reduz a provisao de cuidados publicos (Oliveira
& Alloatti, 2021, no prelo). Reconhecidamente, no Brasil ha uma femini-
zacdo da pobreza, assim como a popula¢io negra também esta mais vulne-
ravel a pobreza por razdes historicas (Gonzdlez, 1984) e por isso também
mais dependente dos servicos publicos. Além disso, a redugio dos servicos
publicos pode levar ao crescimento das desigualdades entre as mulheres, ja
que ha diferencas significativas entre ser de classe alta ou baixa, do Norte/
Nordeste ou do Sul/Sudeste/Centro-Oeste, branca ou negra/indigena etc. e
qual a importancia da provisao publica para cada um destes grupos.

Elomaki (2019) defende que as reformas administrativas ocorridas
na Finlandia, inspiradas no arcabouco da austeridade, contribuiram para
a amplia¢do de desigualdades de género e para a redug¢do da importancia
da igualdade de género enquanto pauta. O artigo discute como a reforma
— apresentada como técnica e como unico caminho possivel — reduziu o
escopo para debate e para a democracia e for¢cou a ado¢do de medidas que
ampliaram as desigualdades de género. As semelhancas do escopo da re-
forma finlandesa com a proposta para o Brasil sdo viarias, arriscando uma
ampliagido da desigualdade de género.

Sobre a questdo racial, Negreiros, Faria e Gomor (2020) defendem
que é impossivel defender a PEC e ser antirracista. Apontam os autores
que ha um movimento de usar a agenda de uma suposta preocupagio com
a desigualdade de género e racial para apoiar a destrui¢do do Estado atra-
vés da PEC e ampliar a precarizagdo, porém a reforma que estd em pauta
ndo resolve o problema de que ha poucos negros no servico publico. Em
especial, apontam que a diferenciagio feita pela PEC entre carreiras de Es-
tado e contratos por tempo indeterminado preservaria justamente as car-
reiras onde ha mais brancos (as de Estado) enquanto precarizaria carreiras
em que os negros sao mais presentes, além de ser os maiores beneficiarios
de muitas das politicas sociais, como satde e educagao.

Porém, apesar dos efeitos positivos do gasto social na diminui¢ao das
desigualdades no Brasil, desde 2015 o pais tem adotado uma politica de
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corte de gastos sociais (Dweck, Rossi & Oliveira, 2020). A pandemia de
Covid-19 exp6s o subfinanciamento da infraestrutura social, bem como as
inter-relagdes entre pobreza, informalidade e desigualdade. Com a pande-
mia, a necessidade da atuacdao do setor publico na redu¢ao das desigual-
dades se torna mais clara para a popula¢io como um todo, em especial
devido a atuacgdo e a valorizacdo do Sistema Unico de Satude (SUS). A
pandemia também coloca em evidéncia as desigualdades presentes na so-
ciedade brasileira e a possibilidade de sua ampliacdo, aumentando a pres-
sa0 para a atuagao do Estado na sua redugdo (Oliveira & Emidio, 2021,
no prelo).

No inicio da pandemia, alguns chegaram a falar que a Covid-19 se-
ria uma doenca democritica, que todos estariam igualmente vulnerdveis a
ela. No entanto, alguns grupos foram duramente afetados por uma maior
prevaléncia de comorbidades e por dificuldades sociais, economicas e ha-
bitacionais de realizar o isolamento social, por exemplo, sendo impacta-
dos pelo aspecto sanitario da pandemia. Outros grupos, que as vezes se
superpdem a este primeiro, precisaram se arriscar para manter a renda
de suas familias. Nesse sentido, nao podemos dizer que a pandemia é um
grande equalizador. Pelo contrario, ela amplia a necessidade da atuacio do
Estado através de politicas publicas para a equalizacao do acesso aos di-
reitos sociais. Silva (2020) também chama aten¢io para as especificidades
regionais para o enfrentamento da pandemia, tanto durante a fase aguda
da crise sanitdria quanto para a reconstrucao do pais.

Nassif-Pires, Carvalho & Rawet (2021) argumentam que as multi-
plas desigualdades brasileiras (de género, raga, classe) prévias, bem como
o subfinanciamento da politica social, podem explicar o motivo pelo qual
o Brasil foi tio afetado pela pandemia em termos sanitarios. Os autores
argumentam que a desigualdade prévia pode ser ampliada pela pandemia
pois i) os mais vulneraveis sao mais expostos ao virus no Brasil, devido a
impossibilidade em muitos casos de realizar o trabalho de modo remoto
e ha desigualdades nas condicdes de habitacdo; ii) muitos possuem acesso
precdrio a assisténcia de saude e ha uma distribui¢ao desigual de comor-
bidades, relacionada a raga/cor e renda; iii) a perda de renda gerada pela
crise afeta desproporcionalmente os trabalhadores informais e com baixa
qualificacao, em especial as mulheres negras (Fares, Oliveira, Cardoso &
Nassif-Pires, 2021). Portanto, sem uma forte resposta de politica publica
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para apoio aos mais vulnerdveis, os impactos da pandemia serdo necessa-
riamente mais altos para os negros, pobres e com baixa qualificacdo.

De forma semelhante, Oliveira e Emidio (2021, no prelo) argumen-
tam que as varias vulnerabilidades pré-existentes para grupos especifi-
cos interagiram durante a pandemia, combinando condi¢des de satude e
socioecondmicas, criando e intensificando varias desigualdades. Por exem-
plo, devido ao racismo ambiental que expde a populagio indigena e negra
da regido a poluicao e falta de saneamento, condigoes pré-existentes foram
geradas, tornando essa populacdo i) mais vulneravel a doenca (ou a doen-
¢as mais graves); ii) afetando escolhas quanto a exposi¢ao ao virus e a
obtencdo de renda. Essa intersecdo de vulnerabilidades provavelmente tera
um impacto de longo prazo. Outro exemplo de intersec¢ao de vulnerabi-
lidades é como um acesso precario aos direitos sociais, como a educagao,
pode gerar uma realidade em que algumas criangas, durante a pandemia,
tiveram acesso a internet € ao ensino remoto, enquanto outras enfren-
taram uma interrup¢ao no processo de aprendizagem. Como resultado
dos diversos processos trazidos pela pandemia, Cepal (2020) estima que o
Indice de Gini possa crescer entre 5% e 5,9% no Brasil. Portanto, um dos
tracos definidores do Brasil — a desigualdade — tende a se agravar.

Impactos duradouros da pandemia sdo esperados no Brasil e criam
desafios para a politica social. Mesmo antes da pandemia, havia uma ne-
cessidade crescente de intervencdo publica para garantir a Agenda 2030.
Agora, a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) e o Fundo das
Nacdes Unidas para a Infancia (Unicef) (2020) argumentam que a pande-
mia aumentara a pobreza e a desigualdade na América Latina e, por isso,
novas politicas publicas terdo que ser desenhadas.

Em um contexto de reduzido espago para discussido e protestos dadas
as restri¢Oes sanitdrias pela pandemia, e em meio a uma crise em que o se-
tor publico se mostra mais importante do que nunca, pretende-se realizar
uma reforma administrativa que, como visto, tende a ampliar desigualda-
des na ja desigual sociedade brasileira.

Consideracoes finais
O Brasil, quando saiu da ditadura militar, optou por criar uma cons-

tituicdo federal que foi chamada de constitui¢io cidada, que prevé que
o Estado precisa atuar no provimento de diversos direitos sociais com
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enfoque na redugao das desigualdades. Nesse sentido, qualquer projeto
que impacte a provisdo de servicos publicos e aqueles que o realizam — os
servidores — precisa também ser analisada sob essa otica. Neste sentido,
este artigo discutiu como a PEC parte de um diagnostico equivocado e
tende a ampliar desigualdades na sociedade brasileira. Mostramos como
a PEC pode impactar as desigualdades entre os servidores publicos e entre
estes e os trabalhadores do setor privado (em um mercado de trabalho al-
tamente fragilizado e precarizado); a desigualdade de género e racial; o pa-
pel do servico publico na reducdo das desigualdades; e o servico publico a
luz dos efeitos sociais e econdmicos da pandemia de Covid-19. Discutimos
que o erro de diagndstico que baseia a reforma faz com que as propostas
de reduzir contratacdes, reduzir a estabilidade, entre outras contidas na
PEC 32/2020 tendam a piorar a qualidade do emprego publico para resol-
ver um problema que estd mal definido.

No debate publico, a questio da desigualdade e do servigo publico
parece estar restrita a uma discussdo sobre o salario do servidor e o papel
importante do servidor como prestador de servigos publicos fica de lado,
mesmo tendo o Brasil pactuado em sua constitui¢ao Federal a garantia de
uma série de direitos e o combate as desigualdades. Neste artigo, enfatiza-
mos um aspecto pouco discutido na literatura: o impacto do gasto social
na reducdo da desigualdade no Brasil.

A desigualdade de género e racial, ja altissima no Brasil, também
deve ser afetada pela reforma administrativa, como mostra a experién-
cia internacional. A redu¢do ou piora do provimento de servicos publicos
pode também ampliar as desigualdades sociais, com aqueles que depen-
dem dos servigos publicos ficando mais vulneraveis.

Porém, apesar dos efeitos positivos do gasto social na diminuic¢do das
desigualdades no Brasil, desde 2015 o pais tem adotado uma politica de
corte de gastos sociais. A pandemia de Covid-19 exacerbou o subfinancia-
mento da infraestrutura social, bem como as inter-relacdes entre pobreza,
informalidade e desigualdade, colocando énfase na necessidade da atuagao
do setor publico. Em um contexto de reduzido espago para discussao e
protestos dadas as restri¢des sanitdrias pela pandemia, e em meio a uma
crise em que o setor publico se mostra mais importante do que nunca,
pretende-se realizar uma reforma administrativa.

Apesar de se apresentar como uma forma de reduzir desigualdades,
o texto inicial da PEC pode criar mais precarizacdo e mais desigualdade e
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em um contexto de extrema vulnerabilidade para a sociedade brasileira,
devido a pandemia de Covid-19. A reforma pode reduzir o bem estar e a
produtividade ao piorar as condi¢des de vida e ao piorar a infraestrutura,
impactando a trajetoria de crescimento do pais.
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PEC 32 E REFORMA ADMINISTRATIVA

PAULO KLIASS'

Resumo

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 32, apresentada ao Congresso Nacional
pelo Presidente Bolsonaro, tem por objetivo aprofundar o processo de destruicao do Estado bra-
sileiro e de desmonte das politicas publicas, tal como previstas na propria Constitui¢io. A medida
se apresenta sob o rotulo genérico de “Reforma Administrativa”, mas nao se propde a aperfeigoar
o modelo da gestdo publica no pais e muito menos apresentar uma abordagem ampla do conceito
de administracdo. Os dispositivos apresentados se resumem a oferecer maiores poderes ao Chefe
do Executivo para extinguir 6rgdos do aparelho de Estado sem a necessdria autorizagio legislativa
e a eliminar os aspectos republicanos envolvendo o quadro de pessoal do setor ptiblico. De acordo
com a proposicdo apresentada, estariam eliminados institutos essenciais para gestdo democratica
e de qualidade da administracdo estatal, tais como a obrigatoriedade de acesso por concurso pu-
blico e a estabilidade para os servidores em seus cargos.
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Abstract

Constitutional Amendment Proposal (PEC) n° 32 presented to the National Congress by
President Bolsonaro aims to deepen the process of destroying the Brazilian State and dismantling
public policies as provided for in the Constitution itself. The measure is presented under the ge-
neric label of “Administrative Reform”, but it does not propose to improve the model of public
management in the country, much less present a broad approach to the concept of administration.
The provisions presented are limited to offering greater powers to the Chief Executive to extin-
guish institutions belonging to the State without the necessary legislative authorization and to
eliminate the republican aspects involving the staff of the public sector. According to the proposal
presented, essential institutes for democratic and quality management of the state administration
would be eliminated, such as the mandatory access through civil service examination and the
stability for civil servants in their positions.
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RESUMEN

La Propuesta de Enmienda Constitucional (PEC) n°® 32 presentada al Congreso Nacional
por el presidente Bolsonaro tiene como objectivo profundizar el proceso de destruccion del Estado
brasilefio y el desmantelamiento de las politicas publicas segtin lo dispuesto en la propia Cons-
titucion. La medida se presenta bajo la etiqueta genérica de “Reforma Administrativa”, pero no
pretende mejorar el modelo de gestion publica en el pais y mucho menos presentar un abordaje
amplio del concepto de administracion. Las disposiciones presentadas se limitan a otorgar mayo-
res poderes al Primer Ejecutivo para extinguir organismos del aparato del Estado sin la necesaria
autorizacion legislativa y eliminar los aspectos republicanos que involucran al personal del sector
publico. De acuerdo con la propuesta presentada, se eliminarian los institutos imprescindibles
para la gestién democritica y de calidad de la administracion estatal, como el acceso obligatorio
por concurso publico y la estabilidad de los servidores puablicos en sus cargos.

Palabras Clave: Estado en Brasil; Reforma Administrativa; Regimen Juridico Unico; Ser-
vidor Publico; Estabilidad.

Introducao

O envio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 32 pelo
chefe do Poder Executivo ao Congresso Nacional em 03 de setembro de
2020 marca um momento importante na definicio de uma posicio do
governo Bolsonaro a respeito do tema da Reforma Administrativa. Havia
um clima de insatisfacdo manifestado por setores da elite conservadora do
Pais com relagdo a uma suposta lentidio com que o Paldcio do Planalto
estaria tratando o tema. O pedido de demissao de um dos principais cola-
boradores do primeiro escalio do Ministério da Economia, Paulo Uebel,
vem reforcar essa avaliacdo. Em 11 de agosto de 2020, o Secretdrio Espe-
cial de Desburocratizagio, Gestao e Governo Digital apresenta sua saida
da equipe, juntamente com seu colega responsavel pela Secretaria Especial
Desestatizacdo e Privatizag¢do, Salim Mattar.

Em ambos os casos, a explicacdao oferecida residia na frustragao dos
mesmos em obter avancos nas agendas pelas quais eles seriam respon-
saveis: privatizacdo e Reforma Administrativa. Tais perdas na equipe do
superministro Paulo Guedes vém se somar a saida do responsavel pelo
Tesouro Nacional, Mansueto de Almeida, que havia apresentado sua de-
missdo ainda no més de junho. Frente ao desgaste provocado por tal pro-
cesso de enfraquecimento de Guedes e da propria imagem do Presidente
da Republica, o governo decidiu pelo envio de alguma matéria a respeito
do tema. Porém, tudo indica que a urgéncia na finalizacio do material
terminou por comprometer a qualidade da proposic¢ao.
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A tramitacao da matéria enfrentou um atraso desde seu inicio, em
razdo de outras prioridades confirmadas pelo Executivo em sua agenda
com o Legislativo. Além disso, colaborou para tal demora uma certa difi-
culdade enfrentada no interior do préprio parlamento, para que a base de
apoio do governo se dispusesse a apoiar a medida. A PEC n°® 32 somente
foi pautada para apreciacdo pela Comissdo de Constitui¢ao, Justica e Ci-
dadania (CCJ) da Camara dos Deputados a partir de marco de 2021, com
seis meses de retardamento.

Por se tratar de proposi¢do que tem por objetivo alterar a Consti-
tuicdo, as normas regimentais da Camara estabelecem a necessidade de
apreciacdo prévia pela CC]J e posterior instalagio de uma comissdo espe-
cial para debater e apreciar o texto. Em seguida, esse colegiado tempordrio
encaminha sua posi¢ao ao plenario da Camara. Ali serdo necessarias duas
votagdes, com o quérum minimo favoravel de 3/5 dos deputados. Na se-
quéncia, o texto deve seguir para o Senado, onde o requisito de votagiao
minima serd o mesmo, apesar de ndo ser necessaria a instalagio de uma
comissdo especial.

As dificuldades para construir algum grau de consenso em torno de
mudancas dessa natureza nao sio novidade na histéria recente do pais. A
tltima vez que houve um processo mais abrangente de alteracao da orga-
niza¢ao da administracdo publica por meio de emenda constitucional, o
mesmo deu-se pelo debate proporcionado pelo Plano Diretor de Reforma
do Aparelho de Estado (PDRAE). A partir da posse do Presidente Fer-
nando Henrique Cardoso, foi nomeado como Ministro de Administra¢iao
e Reforma do Estado (MARE) o economista e professor Bresser Pereira.
Ele foi encarregado, pelo Chefe do Executivo, de elaborar o plano, item
ja destacado no programa “Maos a obra, Brasil”, apresentado pelo ainda
candidato em 1994. As diretrizes estabelecidas no PDRAE pressupunham
algumas alteracoes na Carta Magna. Assim, o governo encaminhou ao
Congresso Nacional a PEC n° 17 em agosto de 1995, para tratar do tema.
No entanto, a tramitagdo foi mais lenta do que o imaginado inicialmente
e ela s6 foi promulgada quase trés anos depois sob a forma da Emenda
Constitucional (EC) n° 19 de 1998.

A conjuntura politica e econdmica brasileira sofreu mudangas ex-
pressivas desde o0 momento em que o governo encaminhou a PEC 32 ao
Congresso Nacional. Por um lado, observa-se um aprofundamento da crise
economica e social, com altos indices de desemprego e baixa performance
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do PIB. De outro lado, a eclosao da pandemia contribuiu para agudizagio
do quadro social, sanitario e humanitario. Assim, é provavel que haja tam-
bém maiores resisténcias no interior do legislativo em aprovar esse tipo de
medida.

RJU, concurso e estabilidade

A PEC 32 se apresenta como mais um dos varios conjuntos de alte-
racoes de dispositivos constitucionais, todos com o objetivo de fazer tibua
rasa das defini¢cdes estabelecidas na Carta Magna. A intengdo era retirar
da mesma as caracteristicas que a faziam se aproximar de um modelo de
sociedade de Estado de Bem-estar Social. O texto aprovado pelos consti-
tuintes brasileiros em 1988 caminhava na dire¢do contraria daquilo que
vinha sendo implementado em boa parte dos paises do mundo. Os pres-
supostos estabelecidos no chamado Consenso de Washington recomenda-
vam aos paises a ado¢do de medidas que viriam a ser conhecidas como o
arcabouco do neoliberalismo.

Esse movimento buscava recuperar, em escala internacional, os fun-
damentos da ortodoxia e do monetarismo como instrumentos de politica
econdmica e de organizacao da propria sociedade. Assim, para além das
medidas de liberalizagao e privatizacao generalizadas, pairava uma ava-
liacdo bastante critica e negativa a respeito da presenga do setor publico
na economia. No limite, a proposi¢ao subliminar se orientava pela busca
de um Estado minimo, com a consequente redu¢ao da importancia e da
dimensao da administracdo publica e dos servigos publicos por ela ofere-
cidos a maioria da populacio. As institui¢bes multilaterais, tais como o
Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BM), se mobi-
lizavam pela implementagdo de tal agenda no conjunto dos paises em que
exerciam algum grau de influéncia politica e ideoldgica.

Como o desenho oferecido pela Constitui¢ao brasileira reforcava a
importancia do Estado no ambito da economia e pressupunha a oferta de
uma gama ampla de servicos publicos por parte do setor publico, obser-
va-se um processo regular e continuo de tentativa de desconstruir o mode-
lo adotado em 1988. Assim foram as sucessivas reformas da previdéncia
social, a reforma trabalhista e a propria reforma administrativa de 1998,
dentre outras. Além disso, foram encaminhadas uma série de medidas de
natureza infra constitucional, sempre com o objetivo de ampliar o escopo
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do processo de privatizagido e de redugio da capacidade de o Estado ofe-
recer o direito a populagdo a ter acesso aos servicos publicos, tais como
previdéncia social, educacdo, assisténcia social, satide, saneamento e mui-
tos outros.

Um dos pilares sobre os quais esta assentada a administra¢io publica
federal pode ser identificado pelo Regime Juridico Unico (RJU), tal como
previsto na Constituicao. Na se¢ao II (Servidores Publicos) do Capitulo
VII (Administragao Publica), o art. 39 é claro na obrigatoriedade de cons-
titui¢ao de um modelo dessa natureza para providenciar o enquadramento
dos servidores da administra¢ao publica dos trés niveis da federagio: “art.
39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo,
no Ambito de sua competéncia, regime juridico unico e planos de carreira
para os servidores da administragao publica direta, das autarquias e das
fundagoes publicas” (Brasil, 1988, Art. 39).

A PEC 32 retira esse dispositivo e introduz a possibilidade de criagio
de outros regimes para os servidores publicos. Dessa forma, o conceito de
“unico” é ampliado para o estabelecimento de cinco tipos de vinculos dos
servidores com a administragao publica. Sdo eles: i) vinculo de experién-
cia; ii) vinculo de prazo determinado; iii) vinculo por prazo indetermina-
do; iv) vinculo de cargo tipico de Estado; v) vinculo de cargo de lideranca
e assessoramento.

A partir do momento em que € eliminada a garantia de um regime
tnico para o conjunto das relagoes do Estado com seus servidores, a PEC
abre a possibilidade de que ndo sejam mais obrigatérias figuras juridi-
cas essenciais para o cardter democratico, transparente e republicano das
contratagoes de pessoal. Com isso, a exigéncia de concurso publico como
regra de acesso ao cargo também é flexibilizada, abrindo espaco para que
as formas de contratacdo dos servidores publicos sejam marcadas por in-
teresses pessoais, locais ou de grupos de interesse.

Outra novidade que pode ser incorporada a realidade da administra-
¢ao publica refere-se a flexibilizacdo também da figura juridica da estabili-
dade do servidor publico. Ao contrario do argumento dos que pretendem
reduzir o tamanho e o profissionalismo da atuagio profissional dos fun-
ciondarios, a estabilidade no emprego é uma garantia da manutencdo da
qualidade do servigo publico. Os principais beneficiados pelo instrumento
sao os proprios cidadaos. Um dos requisitos fundamentais para assegurar
os direitos previstos na Constitui¢ao é a continuidade de tais servigos. Os
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servidores publicos devem respostas a sociedade e ndo a um determinado
governo de plantdo.

Ora, mas isso nao significa que ndo existam mecanismos para pro-
mover a continua avaliacdo do trabalho desenvolvido pelos servidores,
chegando inclusive ao limite de sua demissdo caso sejam comprovados os
elementos para tanto. O argumento de que a atual Constitui¢do proibe a
demissao, quando for justificada e necessdria, nao encontra respaldo na
realidade. Ocorre que o caminho para aperfeicoar tal mecanismo de ges-
tdo da administra¢do publica reside na votagiao da lei complementar tra-
tando da avaliagao periddica de desempenho funcional, tal como previsto
no inc. III, § 1° do art. 41 da CE.

Possibilidade de extincao de 6rgaos sem autorizacao legal

A PEC 32 contém uma série de dispositivos voltados a organizagio
da administragdo publica brasileira. A intencdo das inovacdes sugeridas
reside na possibilidade oferecida ao Chefe do Poder Executivo de promo-
ver todo tipo de arranjo no sistema sem a necessidade de submeter tais
propostas ao Poder Legislativo. Tais mudancas na ordem constitucional
sao validas para a Unido.

Essa mudanca se d4 por meio de uma nova redac¢ao conferida ao inc.
VI do art.84. De acordo com a proposta, o Presidente da Republica fica
autorizado a promover uma série de alteragdes na estrutura da adminis-
tragdo publica federal apenas por meio de ato administrativo. Dentre as
alternativas criadas, duas revelam-se especialmente relevantes:

[...] a) criacdo, fusdo, transformacdo ou extin¢ao de Ministérios e de
orgaos diretamente subordinados ao Presidente da Republica, obser-
vado o disposto no art. 88;

b) extin¢do, transformagio e fusdo de entidades da administracdao
publica autarquica e fundacional [...]

Caso a medida seja aprovada, o Chefe do Executivo passaria a con-
tar, de forma isolada, com um poder que hoje deve ser compartilhado
com as instancias do legislativo. Ainda que as matérias relativas a admi-
nistragdo publica sejam de iniciativa do governo, as propostas devem, de
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acordo com as disposi¢oes atualmente em vigor, ser discutidas e votadas
pelo Congresso Nacional.

Auséncia de alterag¢does na institucionalidade das forcas
armadas e dos militares

A exemplo do ocorrido, quando do envio da proposta de Reforma da
Previdéncia em 2019, os militares também nio estdo incluidos nas mudan-
cas previstas na PEC 32. Dessa forma, os integrantes do Exército, Marinha
e Aeronautica passaram a receber um tratamento diferenciado no quesito.
O argumento apresentado pelo governo refere-se a argumentaciao de que
os militares ndo se aposentam, mas apenas passam a “reserva remunera-
da” quando deixam a condi¢ido de atividade. Assim, de acordo com essa
narrativa oficial, o que existe é o Sistema de Protecao Social dos Militares
das Forcas Armadas.

Quando o governo enviou a PEC 9/2019 ao Congresso Nacional,
o tema da previdéncia dos integrantes das For¢as Armadas ja havia sido
tratado por meio de uma proposi¢ao de lei especifica, a PL 1.645/2019.
Assim, a partir da sanc¢do da Lei n°® 13.954/19, os militares foram benefi-
ciados por uma série de medidas, incluindo reajustes em seus soldos, adi-
cionais nas remuneragoes finais e as consequentes majoragoes nos valores
a serem obtidos quando de seu afastamento da ativa.

Consideracoes finais

Como pode ser depreendido a partir do exposto acima, a PEC 32 nao
pode ser qualificada como uma reforma administrativa. No vocabuldrio
corrente da ciéncia politica e da administragio em nosso Pais, a nogao de
“reforma” costuma vir acompanhada do significado de aperfeicoamento
ou melhoria. No caso em tela, trata-se tdo somente de mudancas com
o objetivo de reduzir a importancia e a dimensdao daquilo que pretende
tratar. Por outro lado, a proposta de emenda nao trata da administracao
publica, em seu sentido mais amplo. O documento se restringe a abordar
alguns aspectos marginais desse amplo complexo multidimensional que
representa a estrutura do Estado brasileiro.



PEC 32 e Reforma Administrativa 177

A PEC 32 tem por objetivo apenas promover a redu¢ao da adminis-
tracdo publica, oferecendo mudancas na ordem existente para facilitar a
diminui¢ao dos gastos com pessoal e também por meio da extin¢do de 6r-
gaos da administracao direta e indireta sem que seja necessario a obten¢ao
do apoio do poder legislativo para tanto.

A medida vai na direcdo contraria do que esta sendo colocado em
movimento pelos paises do mundo desenvolvido. A partir da crise econo-
mica e financeira de 2008/9, alguns dos pressupostos basilares do Consen-
so de Washington comegaram a ser colocados em pratica. A profundidade
da crise e a incapacidade das forgas de mercado por si s6s recuperarem o
nivel de atividade da economia, recolocaram a necessidade de buscar o
protagonismo do Estado. Alguns dogmas associados a impossibilidade da
presenca estatal na economia e a austeridade fiscal a qualquer custo foram
objeto de flexibilizacao. Percebeu-se que, sem ajuda e estimulo publicos, a
crise seria prolongada e seus efeitos ainda mais deletérios.

Assim, ao longo de 2020, um conjunto de medidas foi adotado pelos
paises da OCDE, por exemplo, reconhecendo a importancia e a necessida-
de de que os Estados nacionais e as institui¢des multilaterais colaborassem
para a busca de saidas para a crise inédita e inesperada. As medidas vao
desde recursos publicos vultosos para a pesquisa e a producao de vacinas,
até a criacido de programas emergenciais para oferecer beneficios a popu-
lacao de renda mais baixa nesse momento de maiores dificuldades. Por ou-
tro lado, foram montadas linhas de ajuda as empresas para atravessarem
esse periodo e se prepararem para a etapa da chamada “p6s-pandemia”.

Ora, a PEC 32 caminha na direcdo oposta e nao oferece as ferra-
mentas necessarias ao Brasil para superar o momento atual. Vive-se uma
fase de gestagdo de uma nova ordem internacional, onde as proprias ins-
titui¢des como FMI e BM participam, ao lado de entidades de ensino e
pesquisa universitaria, da constru¢ao de um novo consenso. E essa nova
linha de avaliacdo e diagnéstico deverd incluir a recomendagao de mais —e
nao menos! — presenca do Estado e de suas politicas publicas.
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Resumo

Este artigo analisa os impactos da PEC n. 32/2020, a proposta de reforma administrativa
do Governo Bolsonaro, nos concursos publicos, enquanto instrumento de impessoalidade, de
isonomia e de meritocracia. Para tanto, examina as disposi¢des constitucionais sobre o acesso
dos brasileiros aos cargos publicos e as suas consequéncias, bem como as possiveis alteragdes
que serdo promovidas, neste campo, pela eventual aprova¢do da PEC n. 32/2020. Conclui que
as alteracoes propostas na PEC n. 32/2020 relativas aos concursos publicos sdo perigosas, uma
vez que abrem possibilidades para graves violacdes dos principios que regem a Administragdo
Publica, especialmente dos principios da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia, redundando num retrocesso do papel dos concursos publicos na sele¢ao de servidores
probos e eficientes.
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Abstract

This article analyzes the impacts of PEC n. 32/2020, the Administrative Reform proposal
of the Bolsonaro Government, in public tenders, as an instrument of impersonality, isonomy and
meritocracy. To this end, it examines the constitutional provisions on the access of Brazilians to
public offices and their consequences, as well as the possible changes that will be promoted, in
this field, by the eventual approval of PEC n. 32/2020. It concludes that the changes proposed in
PEC n. 32/2020 relating to public tenders are dangerous, since they open possibilities for serious
violations of the principles that govern Public Administration, especially the principles of imper-
sonality, morality, publicity and efficiency, resulting in a retrogression of the role of public tenders
in the selection of probable and efficient servers.
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RESUMEN

Este articulo analiza los impactos de PEC n. 32/2020, la reforma administrativa propuesta
del Gobierno de Bolsonaro, en licitaciones publicas, como instrumento de impersonalidad, de iso-
nomia y meritocracia. Para ello, examina las disposiciones constitucionales sobre acceso de bra-
silefios a cargos publicos y sus consecuencias, asi como posibles cambios que sera promovido, en
este campo, por la posible aprobacién del PEC n. 32/2020. Concluye que los cambios propuestos
en el PEC n. 32/2020 sobre licitaciones publicas son peligrosas, um ya que abren posibilidades de
graves violaciones a los principios que rigen la Administracién Puablico, especialmente los princi-
pios de impersonalidad, moralidad, publicidad y eficiencia, resultando en un retroceso en el papel
de las licitaciones publicas en la seleccion de funcionarios honesto y eficiente.

Palabras clave: Reforma Administrativa; Concursos publicos; Impersonalidad; Isonomia;
Meritocracia.

Introducao

Nao ¢é necessario ser estudioso da Administracao Publica para saber
que, no Brasil, ainda na terceira década do século XXI, as organizacdes
publicas sdo encaradas como patriménio particular de alguém. Nao é fe-
ndémeno incomum, por exemplo, municipios chefiados, ao longo de déca-
das, por membros ou agregados de uma mesma familia; deputados que
nomeiam, em seus proprios gabinetes, parentes a partir do quarto grau
(para escapar da simula vinculante n. 13) e vereadores que instalam, em
marajanatos dos tribunais de contas, suas esposas e namoradas.

Embora os cargos publicos sejam, em tese e do ponto de vista exclu-
sivamente formal e normativo, acessiveis a todos os brasileiros, que neces-
sitam, para ocupa-los, apenas de serem aprovados em concursos publicos,
na pratica, todos sabem da excessiva quantidade de cargos em comissdo,
de livre nomeagio e exoneracio, e de contratos de prestacdo de servi-
¢os, que nem sempre sao assinados com profissionais republicanamente
selecionados.

A despeito dos desvios acima apontados (excesso de comissionados e
de contratados), o concurso publico, que €, em tese, a regra para o ingres-
s0 no servigo publico, é um importante instrumento de moralizacdo e de
profissionalizacao da Administragio Publica.

O concurso publico é um instituto que merece muitas criticas, pois,
com o pretexto de promover a isonomia, frequentemente, ele reproduz,
consolida e justifica desigualdades (Helal, Fernandes & Neves, 2008).
Por meio dele, pessoas materialmente desiguais participam de uma dis-
puta em condi¢ao de igualdade apenas formal. As diferencas das trajeto-
rias dos candidatos sdo, por um breve momento, esquecidas, mas elas, se
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nao determinam, exercem grande influéncia sobre o resultado do certame.
Apesar disto, na auséncia de um instituto melhor, o concurso publico é um
importante instrumento de isonomia e de impessoalidade.

As deficiéncias do concurso publico em relagao a isonomia estao sen-
do, de forma paulatina e pontual, corrigidas, por exemplo, por meio dos
sistemas de cotas para negros, mulheres, portadores de necessidades espe-
ciais etc. Obviamente, ndo € o caso de aboli-lo, mas de aperfei¢od-lo.

O prestigio do concurso publico, no Brasil, é tdo grande, que ha
quem sustente, como o senador José Reguffe, que apresentou a Proposta
de Emenda Constitucional n. 52/2015, que os ministros do Tribunal de
Contas da Unido, do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justiga, assim como os conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, deveriam ser selecionados por con-
cursos publicos de provas e titulos.

Os cargos em comissdo e os contratos de prestacdo de servi¢o, por
outro lado, sdo frequentemente reconhecidos, embora com numerosas e
louvaveis exce¢des, como instrumentos que favorecem a imoralidade, o
patrimonialismo, o personalismo, o nepotismo, o clientelismo (Bandeira
de Mello, 2015), mediante, por exemplo, a nomeagdo de parentes, de ami-
gos e de correligionarios politicos que, frequentemente, nao ostentam as
habilidades necessarias para o exercicio das fungdes publicas.

A Proposta de Emenda Constitucional n. 32/2020, apresentada pelo
presidente Jair Bolsonaro para alteracao das disposi¢des constitucionais
sobre servidores, empregados publicos e organiza¢io administrativa, caso
aprovada, promoverd significativas mudancgas na forma de acesso dos bra-
sileiros aos cargos publicos.

Este artigo insere-se neste contexto de discussio parlamentar sobre
mudancas no regime juridico dos servidores publico do Brasil e tem o
objetivo geral de analisar os impactos da PEC n. 32/2020, a proposta de
reforma administrativa do Governo Bolsonaro, nos concursos publicos,
enquanto instrumento de impessoalidade, de isonomia e de meritocracia.

Especificamente, serdo examinadas as disposi¢des constitucionais
sobre 0 acesso dos brasileiros aos cargos publicos e as suas consequén-
cias, bem como as possiveis alteragbes que serdo promovidas pela eventual
aprovagao da PEC n. 32/2020.
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Das regras constitucionais de acesso aos cargos publicos

A Constituigao da Republica Federativa do Brasil, no inciso II do art.
37, estabelece a regra de acesso aos cargos e empregos publicos mediante
prévia aprovacdo em concurso publico, de provas ou de provas e titulos,
de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego.

O mesmo dispositivo constitucional estabelece uma exce¢ao de aces-
0 aos cargos e empregos publicos que, diferentemente da regra, prescinde
de prévia aprovag¢io em concurso publico: o provimento dos cargos em
comissao, declarados em lei como de livre nomeagio e exoneragao.

E conveniente e seguro que a regra estabelecida no inciso II do art.
37 da Constitui¢ao da Republica esteja explicita e escrita no texto cons-
titucional, contudo, nao seria dificil extrai-la, por meio de uma leitura
republicana, do caput do mesmo art. 37, que reconhece, como principios
orientadores de toda Administracdo Publica, a legalidade, a impessoalida-
de, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia.

Deixando de lado, por um momento, o principio da legalidade, uma
vez que a lei admite maltiplos contetdos, nota-se a dificuldade de imaginar
uma forma de selecionar servidores publicos, respeitando os principios da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia que nio seja
o concurso publico, de provas ou de provas e titulos, ou que seja melhor
que este instrumento.

A ideia de que os servidores publicos deveriam ser escolhidos de for-
ma impessoal e meritocratica estava presente ja na Constituicdo Politica
do Império do Brasil, outorgada por D. Pedro I, em 25 de marco de 1824,
que, no art. 179, inciso XIV, reconhecia que todo o cidadao poderia ser
admitido aos cargos publicos civis, politicos ou militares sem outra dife-
renga que nao seja dos seus talentos e virtudes (Motta, 2010). Contudo,
como nao havia previsao de obrigatoriedade de concurso publico, era o
Imperador e os seus prepostos que apontavam, de maneira patrimonialis-
ta, quem eram estas pessoas, talentosas e virtuosas, que deviam ocupar os
cargos publicos.

A sucinta Constitui¢io da Republica dos Estados Unidos do Bra-
sil, de 24 de fevereiro de 1891, no seu art. 73, se limitou a reproduzir
a informagao de que os cargos publicos civis ou militares sio acessiveis
a todos os brasileiros e nio mencionou, sequer, que eles deveriam ser
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selecionados por seus talentos e virtudes e, muito menos, o instituto do
concurso publico.

A constitui¢do subsequente, promulgada em 16 de julho de 1934, no
Governo de Getulio Vargas, € a primeira a mencionar o concurso publico
como instrumento de sele¢ao de servidores publicos (Motta, 2010). Ela re-
produz, no art. 168, a informacdo de que os cargos publicos sao acessiveis
a todos os brasileiros e, no art. 169, ela inova em relaciao as constituicoes
anteriores ao afirmar que os servidores publicos escolhidos por concurso
publico adquirem estabilidade dois anos depois da nomeac¢do enquanto os
demais servidores, que ndo tenham sido escolhidos por concurso publico,
adquirem estabilidade 10 anos depois de nomeados.

Apesar de nio estabelecer o concurso publico como tnico instrumen-
to de selecao de servidores estaveis, a Constituicao de 1934 aponta uma
clara preferéncia pelo concurso publico, dentre as formas de selecao de
servidores, bem como uma maior confianga no servidor selecionado por
concurso publico, que necessita de um prazo muito menor para adquirir
estabilidade.

A Constituicao dos Estados Unidos do Brasil, outorgada pelo presi-
dente Getulio Vargas em 10 de novembro de 1937, é quem estabelece, em
seu art. 156, alinea b, a regra de que, nos cargos organizados em carreira,
o ingresso sO se daria mediante prévia aprova¢io em concurso publico.
Esta constitui¢do, entretanto, mantém, na alinea ¢, do mesmo art. 156, as
disposi¢oes do art. 169 da constitui¢do anterior, que autoriza 0 ingresso
no servigo publico de servidores que se tornardo estaveis sem concurso
publico.

A Constitui¢ao do Estado Novo estabeleceu ainda, de relevante para
o tema, em seu art. 67, a previsdo da criagdo, junto a Presidéncia da Re-
publica, de um Departamento Administrativo que, dentre outras coisas,
deveria realizar

[...] o estudo pormenorizado das reparticdes, departamentos e esta-
belecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificagoes a serem feitas na organizagao
dos servigos publicos, sua distribui¢io e agrupamento, dotagdes or-
camentarias, condicoes e processos de trabalho, relagdes de uns com
os outros e com o publico (Brasil, 1937, Art. 67).
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A aspiracdo do Governo Vargas, com este texto constitucional, era,
pelo menos no discurso, criar um aparato estatal moderno e adotar uma
técnica racional-legal de Administracdo Publica que substituisse o patri-
monialismo vigente desde o periodo colonial (Moura, 2016).

Em cumprimento ao art. 67 da Constitui¢ido de 1937, foi criado, em
1938, o Departamento Administrativo do Servigo Publico, com vistas a
reorganizar a Administracao Publica Federal e diminuir a sua ineficiéncia
O primeiro diretor do DASP foi Luis Simdes Lopes que acreditava que o
servigo publico federal era ineficiente por conta se sua ma-formacao e por
conta de os concursos publicos ndo serem sérios (Rabelo, 2011).

O DASP liderou, entao, uma reforma da Administracao Puablica cen-
trada na organiza¢ao de or¢camentos, das categorias do funcionalismo pu-
blico, de concursos publicos meritocraticos, de processos administrativos
universais, bem como da centralizagio de poderes na Presidéncia da Re-
publica e no préprio DASP e do aperfeicoamento dos quadros funcionais
do Estado. Tudo isto ndo ocorreu sem a resisténcia do proprio governo
autoritdrio, das elites locais, beneficidrias do clientelismo desde o periodo
colonial, e, conforme informam Brasil, Cepéda e Medeiros (2014), até dos
funciondrios que ja integravam o servico publico federal.

A reforma administrativa promovida pelo Governo de Getilio Var-
gas, do modelo patrimonialista para o modelo burocratico, nio logrou
uma substitui¢io completa de um modelo por outro (Campelo, 2013).
Ainda hoje, na terceira década do século XXI, a Administracio Puablica
brasileira é, em enorme e indesejavel medida, patrimonialista, contudo, ela
seria muito mais, nao fosse, dentre outras medidas, o processo de profis-
sionaliza¢ao dos concursos publicos iniciado pelo DASP.

As constituigdes posteriores mantiveram disposi¢des semelhantes as
do art. 156 da Constitui¢do de 1937, com a obrigatoriedade de concurso
publico para os cargos publicos organizados em carreira e para outros car-
gos publicos, apontados pela lei, continuando sendo possivel, entretanto,
0 ingresso no servi¢o publico e a aquisi¢ao de estabilidade, embora com
um periodo de experiéncia maior, sem concurso publico.

Apenas com a Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de
5 de outubro de 1988, tornou-se ilegal ingressar no servico publico, em
cargos ou empregos efetivos, que sao os tnicos que adquirem estabilidade,
sem concurso publico. As tnicas excecbes s3o os ministros dos tribunais
superiores e do Tribunal de Contas da Unido, os desembargadores dos
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tribunais de justiga, dos tribunais regionais federais e dos tribunais regio-
nais do trabalho e os conselheiros dos tribunais de contas dos Estados e
dos municipios, que podem ingressar no servi¢o publico, sem concurso
publico, e mesmo assim adquirir vitaliciedade (que nao deixa de ser uma
espécie de estabilidade).

Por for¢a do art. 19 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Tran-
sitorias, os ultimos servidores que adquiriam estabilidade, sem prévia
aprovagao em concurso publico, foram admitidos no servigo publico pelo
menos cinco anos antes da promulgacdo da Constitui¢do, ou seja, em 5 de
outubro de 1983.

Faz-se essa digressdo histérica para perceber a longa trajetoria entre
o discurso vazio, presente na Constitui¢io do Império, de que os cargos
publicos sdao acessiveis a todos os brasileiros, exclusivamente em razao de
seus talentos e virtudes, e a obrigatoriedade de prévia aprovacdo em con-
curso, de provas ou de provas e titulos, para o ingresso no servigo publico,
estabelecida, bem recentemente, pela Constituicao de 1988.

Ocorre que a obrigatoriedade do concurso publico nio impediu o
ingresso, no servico publico, de pessoas sem mérito, talento, cariter e
compromisso. Os concursos, assim como percebido pelo diretor Luis Si-
moes Lopes, do DASP, em 1938, continuavam a nao ser sérios, sendo mar-
cados por todo tipo de fraude, tanto por parte dos candidatos quanto por
parte da Administracio Publica, ainda muito eivada de patrimonialismo
(Porto, 2015).

Desde 1988, entretanto, os concursos melhoraram muito e, embora
imperfeitos, tem sido um importante instrumento de sele¢io — publico,
ético e impessoal — de servidores publicos em razao de suas virtudes e de
seus talentos.

Se os servigos publicos ndo atingiram, ainda, a qualidade que o povo
espera e merece, isto nao se deve, em nada, aos concursos publicos, mas,
de fato, é possivel que se deva a uma equivocada compreensdo do instituto
da estabilidade que, ndo impede que o servidor publico efetivo e estavel,
selecionado por concurso publico, contudo, ineficiente ou desonesto, per-
ca o cargo.

A estabilidade, nos termos do art. 41, § 1°, da Constitui¢do de 1988,
exige apenas que, para a perda do cargo, haja decisao judicial definitiva,
procedimento administrativo em que seja assegurada o amplo direito de
defesa ou procedimento de avaliagao de desempenho, com observancia da



Impactos da PEC 32/2020 sobre a selegao de servidores... 185

mesma garantia, protegendo o servidor contra demissao arbitraria (Borto-
lini, 2020). Esta ultima possibilidade, de perda do cargo publico em razdo
de avaliagio de desempenho insuficiente, foi acrescenta na Constitui¢ao
pela Emenda n. 19/1998, que promoveu a reforma administrativa do Go-
verno Fernando Henrique Cardoso.

O entdao ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
Luiz Carlos Bresser-Pereira (1995), em artigo de opinido publicado na
imprensa, sustentava que a estabilidade dos servidores publicos seria um
empecilho para a existéncia de um Estado eficiente, pois, segundo ele, ela
impediria que os dirigentes dos 6rgaos publicos exigissem dos servidores
que o trabalho fosse executado com competéncia. O ministro sustentava
que a estabilidade deveria proteger apenas servidores das carreiras tipicas
de Estado — juizes, promotores, delegados, fiscais, militares etc. — que, sem
a garantia, poderiam ser prejudicados por pessoas poderosas eventual-
mente prejudicadas por sua atuagio.

Bresser-Pereira (1995) aparentemente tinha grande confianga nos
dirigentes dos 6rgdos e entidades publicas e desprezava o importante pa-
pel fiscalizatorio que so servidores estaveis podem exercer, no interior das
organizagoes, em face de seus dirigentes, bem como os riscos a que estes
servidores estariam expostos, perante estes dirigentes, sem a prote¢ao da
estabilidade. A estabilidade dos servidores publicos enseja, portanto, uma
espécie de sistema de freios e contrapesos em cada sala do servico publico,
com os chefes e subordinados fiscalizando-se e limitando-se mutuamente.
A flexibilizacdo da estabilidade, da forma proposta por Bresser-Pereira,
contudo, ndo foi aprovada pelo Congresso Nacional.

Vé-se, pois, que os concursos publicos, embora imperfeitos, exercem
um importante papel para a selegdo, publica, ética, impessoal e isonomica,
de bons servidores publicos e que a estabilidade, que nao impede que maus
servidores sejam demitidos, é uma garantia necessaria para que estes servi-
dores, selecionados por concurso, exercam suas atribuicdes corretamente,
de forma proba e imparcial (Bortolini, 2020), mesmo quando isto contra-
ria interesses de particulares poderosos e de seus superiores hierarquicos
no interior da Administra¢iao Publica.
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Disposicoes da PEC 32/2020 sobre ingresso no servico
publico

A Proposta de Emenda Constitucional n. 32, apresentada em 3 de
setembro de 2020, pelo presidente Jair Bolsonaro, visa alterar disposi-
¢oes constitucionais sobre servidores, empregados publicos e organizacdo
administrativa, ou seja, realizar a reforma administrativa do Governo
Bolsonaro.

Assim como a EC n. 19/1998 incluiu, sem muito desdobramento pra-
tico, o principio da eficiéncia no rol original que contemplava, apenas,
a legalidade, a impessoalidade, a moralidade e a publicidade, a PEC n.
32/2020 propde a inser¢ao, no caput do art. 37, de maneira confusa e sem
muita repercussao pratica (Secchi et al., 2021), dos principios da impar-
cialidade, da transparéncia, da inovagao, da responsabilidade, da unidade,
da coordenacdo, da boa governanca publica e subsidiariedade, como se
eles nao pudessem ser extraidos dos principios que la constam atualmente.

Segundo a exposi¢ao de motivos, assinada pelo ministro Paulo Gue-
des, a PEC n. 32/2020 pretende implantar um novo servico publico, ba-
seado em 4 valores: 1. foco em servir — “consciéncia de que a razdo de
existir do governo € servir aos brasileiros”; 2. valoriza¢io das pessoas —
“reconhecimento justo dos servidores, com foco no seu desenvolvimento
efetivo”; 3. agilidade e inovagdo — “gestao de pessoas adaptavel e conec-
tada com as melhores praticas mundiais”; 4. eficiéncia e racionalidade —
“alcance de melhores resultados, em menos tempo e com menores custos”.

Adiante, entretanto, se verd que as modificacoes pretendidas pelos
autores da PEC n. 32/2020, pelo menos em relagio a selegao de servidores
publicos, apontam na dire¢do contraria a indicada pelos valores mencio-
nados na exposi¢ao de motivos.

Em relacdo a selegao de servidores, a PEC n. 32/2020 mantém a regra
de que a investidura em cargo publico, por tempo indeterminado ou tipico
de Estado (categorias que equivalem, mais ou menos, a atual categoria
do cargo efetivo), requer prévia aprovagao em concurso publico, contudo
ela inova ao exigir, para a investidura no cargo, além da aprovagdo no
concurso publico, um periodo de experiéncia de, no minimo, um ano para
os cargos por tempo indeterminado e de, no minimo, dois anos para os
cargos tipicos de Estado.
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Nao se trata, aqui, do estagio probatorio que atualmente se exige dos
servidores efetivos que sdo nomeados apds aprovagao em concurso publi-
co e que s6 adquirem a estabilidade depois de um periodo de avalia¢ao de
trés anos.

Esse periodo de experiéncia da PEC n. 32/2020 integra o processo
seletivo, junto com o concurso publico de provas ou de provas e titulos,
pois, para o periodo experimental, sdo convocados candidatos em ntimero
superior as vagas no 6rgdo publico. Os candidatos vao disputar, as ce-
gas, com suas identidades ocultadas, no concurso publico de provas ou de
provas e titulos e depois vao continuar disputando, com suas identidades
conhecidas por seus examinadores, no periodo de experiéncia.

O presidente Bolsonaro e o ministro Paulo Guedes, autores da PEC
n. 32/2020, na melhor das hipéteses, parecem desprezar o fato de que nao
houve, com a implantagdo dos modelos burocratico e gerencial, a supera-
¢ao do patrimonialismo, que ainda impera na Administragao Publica.

A PEC n. 32/2020, caso aprovada com sua redag¢do original, abrira
possibilidades para viola¢ao de todos os principios que regem a Adminis-
tracao Publica neste periodo de experiéncia que integrard as selecoes de
servidores.

Sera possivel, por exemplo, que candidatos mais bem classificados
nas provas sejam preteridos por outros, que apresentaram pior desem-
penho, mas que podem ser provenientes de familias importantes, podem
ser mais complacentes e bajuladores de seus chefes, podem ostentar as
mesmas preferéncias politicas do governo de plantio e, até, podem obter
melhores avaliacdes em troca de favores ou expectativas sexuais.

Ao estabelecer, junto com as provas e titulos, um periodo de experién-
cia como parte integrante do processo seletivo de servidores, a PEC n.
32/2020 desfere um duro golpe, talvez um golpe mortal, nos principios da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia.

Em vez de modificar a Constituicio, com textos iniiteis, como com a
inclusdo de principios no caput do art. 37, ou com textos que favorecem
a viola¢ao de principios administrativos, como a inclusdo do periodo de
experiéncia no processo seletivo de servidores publicos, bastaria a manu-
tencdo das regras que exigem prévia aprovac¢io no concurso publico para
o ingresso no servico publico, a aquisi¢ao de estabilidade, ap6s um perio-
do de experiéncia, e o efetivo cumprimento das regras que autorizam a
demissio do servidor publico ineficiente ou desonesto.
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Ao que parece, a PEC n. 32/2020, no que se refere a selecao de ser-
vidores publicos, ndo foi apresentada para melhorar os servicos publicos,
tornando-os mais submissos ao interesse publico, mais impessoais e mais
eficientes. Em sentido contrario, a proposta parece querer promover um
enfraquecimento do Estado e uma desinstitucionalizagio dos servicos pu-
blicos, selecionando servidores menos capazes, com menos garantias, que
prestarao servigos piores e que, em vez de perseguir a satisfacao do interes-
se publico, estardo sempre mais preocupados em satisfazer as expectativas
dos seus chefes-politicos.

A consequéncia disto sdo servigos piores, porque mal concebidos e
mal executados, e mais caros, porque menos eficientes e mais suscetiveis
a corrupgao, que justificardo, num futuro muito proximo, a aboli¢ao de
direitos sociais e a privatizacao dos servigos publicos.

Consideracoes finais

Ao longo deste trabalho, se viu que, pelo menos do ponto de vista do
discurso formal juridico-estatal, os cargos publicos, desde a época do Im-
pério, estiveram disponiveis para todos os brasileiros que revelem talentos
e virtudes para ocupd-los. Viu-se também que, até 1988, era possivel, que
a identificagdo destas pessoas, talentosas e virtuosas, aptas para exercer as
fungoes publicas era realizada, de maneira patrimonialista, sem qualquer
impessoalidade, isonomia ou meritocracia, pelos governantes de plantio.

A partir da década de 1930, nos Governos de Getulio Vargas, se ini-
ciou um esfor¢o para racionalizar e profissionalizar os servigos publicos.
Um dos principais instrumentos para isto foi a organizacdo de concursos
publicos sérios. O ingresso no servigo publico sem concurso publico, para
cargos estaveis, contudo, continuou sendo permitido, ao lado dos concur-
sos publicos, até 1988, quando se impds a obrigatoriedade de concurso
publico para acesso a cargos publicos estaveis.

Desde 1988, o desafio passou a ser a organiza¢do de concursos pu-
blicos honestos e exigentes que efetivamente selecionassem servidores pu-
blicos competentes e, até o presente momento, os certames tém evoluido
neste sentido.

A proposta de reforma administrativa do Governo Bolsonaro, vei-
culada pela PEC n. 32/2020, visa modificar os concursos publicos, que
atualmente sio de provas ou de prova e titulos, para neles inserir um
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periodo de experiéncia, que nao equivale ao atual periodo de estagio
probatério. Trata-se de uma fase do processo seletivo, para a qual serdo
convocados candidatos em numero superior ao das vagas do edital e que
continuaram concorrendo entre si, pelo prazo minimo de um ano, com as
suas identidades conhecidas por seus examinadores.

Abre-se, neste periodo de experiéncia, um largo espaco para graves
violagdes aos principios que regem a Administracao Publica, mediante o
favorecimento de candidatos menos aptos, porém, com melhores relagoes
sociais, com afinidades politicas com o governo e com outras incontaveis,
mas nada republicanas, vantagens, como beleza fisica e simpatia.

Caso aprovada, a PEC n. 32/2020 trara repercussoes bastante negati-
vas para os concursos publicos, enquanto instrumentos de impessoalidade,
de isonomia e de meritocracia e, consequentemente, de profissionalizagdo
dos servicos publicos.

Em vez de modificar as regras sobre os concursos publicos, bastaria,
para obter uma Administracao Publica mais eficiéncia, aplicar diligente-
mente as regras que autorizam a perda do cargo publico do servidor que,
embora estavel, se revele desonesto ou ineficiente.

Ao que tudo indica, o objetivo — principal, embora oculto — da PEC
n. 32/2020, em relacao as alteragdes nas regras de sele¢io de servidores
publicos, é desinstitucionalizar, desorganizar e enfraquecer o Estado e os
servigos publicos a fim de justificar, posteriormente, a revogagao de direi-
tos sociais e a privatiza¢ao dos servicos.
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Resumo

O artigo objetiva analisar a proposta de extingdo da obrigatoriedade constitucional do
Plano Plurianual (PPA) constante na PEC 188 de 2019 e como ela pode afetar o processo de
planejamento nos municipios brasileiros, em caso de aprovacido, levando a sua maior fragiliza-
¢do. Entendendo o PPA como uma peca de planejamento que articula o planejamento setorial e
or¢amentario nos municipios, sustentamos que a sua extin¢do pode trazer efeitos sobre a gestdo
publica, em especial, nos seguintes aspectos: na transparéncia governamental, na coordenagio
horizontal e vertical das politicas pablicas. Do ponto de vista metodologico empreendemos uma
avaliacdo ex-ante, projetando distintos cendrios em caso de aprovagio da PEC. Os achados nos
permitem concluir que a extin¢do da obrigatoriedade constitucional de elaborag¢io do PPA federal
pode incentivar os municipios a ndo empreenderem mais esfor¢os na constru¢ao do planejamento
local reduzindo-o a um plano or¢amentdrio. Esta extingdo, por sua vez, pode refor¢ar legados de
uma gestdo publica burocratica, insuficientemente transparente, setorializada e pouco articulada
do ponto de vista intra e intergovernamental.

Palavras-Chave: PEC 188; Extin¢ao do PPA; Transparéncia; Coordenagio intragoverna-
mental; Coordenagao intergovernamental.

Abstract
The article aims to analyze the proposal for the extinction of the constitutional obligation

of the Pluriannual Plan contained in PEC 188 of 2019 and how it can affect the planning process
in Brazilian municipalities, in case of approval, leading to its greater fragility. Understanding
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the Pluriannual Plan as a planning piece that articulates sectorial and budgetary planning in the
municipalities, we sustain that its extinction may affect public management, especially in the fol-
lowing aspects: government transparency, horizontal and vertical coordination of public policies.
From the methodological point of view, we undertake an ex-ante evaluation, projecting different
scenarios in case of PEC approval. The findings allow us to conclude that the extinction of the
constitutional obligation to elaborate the federal PPA may encourage municipalities not to make
more efforts to construct local planning, reducing it to a budgetary plan. This extinction can
reinforce bureaucratic public management’s legacies, insufficiently transparent, sectorialized, and
poorly articulated from an intra and intergovernmental perspectives.

Keywords: PEC 188; Pluriannual plan extinction; Transparency; Intra-governmental coor-
dination; Intergovernmental coordination.

RESUMEN

El articulo tiene como objetivo analizar la propuesta de extincion de la obligacién cons-
titucional del Plan Plurianual (PPA) contenido en PEC 188 de 2019 y c6mo puede afectar el
proceso de planificacion en los municipios brasilefios, en caso de aprobacion, lo que conduciria
a su debilitamiento atin mayor. Entender el PPA como una pieza de planificacién que articula la
planificacion y en los municipios, sostenemos que su extincion puede tener efectos en la gestion
publico, en particular, en los siguientes aspectos: transparencia gubernamental, coordinacién po-
liticas publicas horizontales y verticales. Desde el punto de vista metodolégico, emprendemos
uma evaluacion ex ante, proyectando diferentes escenarios en caso de aprobacion del PEC. Los
hallazgos em permiten concluir que la extincion de la obligaciéon constitucional de preparar el PPA
federal puede alentar a los municipios a no hacer mas esfuerzos en la construccion de la planifica-
cién reduciéndolo a un plan presupuestario. Esta extincion, a su vez, puede reforzar los legados de
una gestion publica burocratica, insuficientemente transparente, sectorial y mal articulada. desde
un punto de vista intra e intergubernamental.

Palabras clave: PEC 188; Extincion.

Introducao

Virias proposi¢oes que envolvem reforma do Estado podem ser iden-
tificadas no atual contexto politico brasileiro, por exemplo, as PECs: 32 de
2020, que modifica 27 trechos da Constituicdo e cria 87 novos incluindo
a restri¢ao de estabilidade as carreiras tipicas de Estado; 186 de 2019,
que estabelece mecanismos de ajuste fiscal; 187 de 2019, que determina
que fundos publicos devem ter lei complementar e que fundos existentes
devem passar por revisao; e 188 de 2019, do pacto federativo com foco
na repactuacdo de receitas or¢amentdrias e no ajuste fiscal. Tais iniciativas
tém potencial para produzir impactos importantes, sobretudo, nos munici-
pios, que sao os principais executores de servigos e politicas sociais.

Neste artigo, nos debrucamos sobre a proposta de extingao da obri-
gatoriedade constitucional do Plano Plurianual (PPA) constante na PEC
188 de 2019. Tal atengao se justifica em razdo da importancia deste ins-
trumento de planejamento para a gestdo publica.
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Como se sabe, o planejamento governamental é uma das principais
ferramentas de gestdo do Estado, permitindo que os governantes e a so-
ciedade estabelecam objetivos e meios para alcancar o futuro desejado,
evitando assim subordinagao as improvisagdes e urgéncias do cotidiano.
Nesse processo, os Planos Plurianuais tém um papel relevante, pois defi-
nem e apresentam os objetivos dos governos bem como as metas e os indi-
cadores para seu acompanhamento e julgamento, ainda, exigem o esfor¢o
de priorizar agdes assim como de explicita-las e explica-las a populagio.
Dessa forma, eles operam como ferramentas democraticas e que impoem
limites aos detentores de poder politico, ja que condicionam as decisoes
sobre gastos a existéncia de planejamento antecedente.

Contudo, apesar do seu prop6sito essencial, no caso brasileiro, a tra-
jetoria de centralizacdo e baixo desenvolvimento de estruturas e cultura de
planejamento local tém limitado os PPA’s a um documento de baixa efi-
cacia cujo objetivo é cumprir as obrigatoriedades legais e/ou processuais;
geralmente comprimidos a dimensdo orcamentaria, com baixa utilidade
estratégica e, portanto, com capacidade restrita de cumprir com seus obje-
tivos fundamentais (Papi et al., 2019).

Tentativas de modificar esta realidade foram promovidas nos go-
vernos de centro-esquerda sob a lideranga do Ministério do Planejamen-
to, Or¢amento e Gestio (MPOG) e do Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (Ipea). Tais esforcos buscaram retomar o sentido estratégico do
planejamento e dos PPAs no governo federal, dando suporte para a capa-
citagdo dos municipios de forma a despertar para a necessidade de pensar
e planejar seus futuros. No dmbito federal, reforcou-se o viés participa-
tivo dos planos, com o envolvimento de amplos setores da sociedade e
seu sentido estratégico, com a mudanga de forma do PPA (Couto, 2011).
No caminhar dessa experiéncia, sobretudo no governo Dilma, o MPOG
passou a promover cursos de capacitagao nacional para os agentes de pla-
nejamento local, in loco e EAD.®> Houve a aproximac¢io do MPOG com
as secretarias de planejamento estaduais de forma a construirem formagao

SEm que se destaca o curso de capacitagio EAD em planejamento estratégico municipal e desenvol-
vimento territorial prestado pelo Centro de Estudos Internacionais sobre o Governo — CEGOV/ UFRGS ¢ o
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio (MP) por meio da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI) em 2013. O curso capacitou 336 gestores e técnicos envolvidos com o planejamento em 230
municipios brasileiros, com a finalidade de orientd-los na construgio dos Planos Plurianuais (PPA’s).
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para agentes publicos locais para que despertassem e investissem em seus
planos locais, para além da formalidade.

Em que pese a importancia dessas iniciativas, em tais governos nao
foram propostas mudangas substanciais nas regras para institucionaliza-
-las, tornando o investimento na func¢do de planejamento nos governos
locais altamente discriciondrio. Esse cendrio pode ser observado na Re-
gido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), onde os PPA’s de municipios
que foram objeto de formagio nos anos pretéritos, apresentavam baixa
atencdo aos requisitos formais, demonstrando baixa densidade tatica es-
trutural.

Diante disso, sustentamos que a proposta de extin¢do da obrigato-
riedade constitucional do PPA constante na PEC 188 tem potencial de
afetar a institucionalizacao do planejamento local, fragilizando-o ainda
mais e limitando sua capacidade articuladora das demais politicas publi-
cas. Nesse sentido, este artigo tem por objetivo refletir sobre a proposta
em andamento e, especificamente, sobre os possiveis efeitos trazidos pela
extingdo da obrigatoriedade constitucional do Plano Plurianual nas se-
guintes dimensdes: na transparéncia e controle social, e na coordenacdo
intra e intergovernamental.

Para tanto, empreendemos uma avalia¢ao ex-ante. Esse tipo de ava-
liacdo é desenvolvido antes da implementacio de uma dada iniciativa,
fornecendo cendrios de situagdo e diagndsticos, com o objetivo de pro-
duzir informagdes e auxiliar na fase de formulagdao. Assim, seu propdsito
é oferecer subsidios para a tomada de decisdo: seja sobre a efetivagdo da
proposta em foco, seja sobre os meios de execugao.

Nos préoximos topicos apresentamos a proposta tedrico-metodologi-
ca deste artigo; tracamos um panorama do planejamento em ambito muni-
cipal, em especifico a partir de uma analise dos aspectos formais presentes
nos PPA’s dos municipios da RMPA; e, por ultimo, desenvolvemos uma
andlise ex-ante dos possiveis efeitos da PEC 188 no planejamento local e
na gestao municipal brasileira, em caso de aprovacio.

Avaliaciao ex-ante e contribuicio para analise da PEC 188

A avaliacao de politicas publicas tem sido um tema em crescente
avango nas pesquisas académicas no Brasil, além de uma pratica cada vez
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mais implementada pelos governos para aperfeicoar os servicos entregues
a populac¢do, bem como seu desempenho.

Definida no ciclo de politicas publicas como um meio que “permi-
te aos formuladores e gestores de politicas publicas desenharem politicas
mais consistentes, com melhores resultados e melhor utilizagio dos re-
cursos” (Ramos & Schabbach, 2012, p. 1273), ela compreende quatro
principais questoes:

Primeiro, o cardter propositivo-pragmatico: as avalia¢cdes pretendem
produzir conhecimento sobre as politicas, de forma a contribuir para
a melhoria de seu desenho e implementagdo. Segundo, para isto,
langam o olhar para todos os processos envolvidos e para as diferen-
tes dimensoes desses. Terceiro, hd uma intengao e/ou pressuposi¢ao,
mais ou menos explicita e enfatizada, de que os produtos das avalia-
¢oes incrementariam nio sé a gestdo, mas também os procedimentos
democraticos. Quarto, as avalia¢ées produzem/propiciam elementos
para julgar as politicas (D’Ascenzi & Lima, 2019, p. 91).

Quanto ao dltimo elemento — avaliagdes como julgamentos sobre di-
ferentes aspectos da politica publica (Mokate, 2002; Ramos & Schabbach,
2012; Vedung, 2015; Crumpton et al., 2016) — é importante tecer algumas
consideragoes.

Em que pese a avaliag¢do ser associada pela literatura mais ortodoxa
intrinsecamente a melhoria da eficiéncia na aloca¢ao dos recursos publi-
cos e da eficacia no atingimento dos objetivos (Gussi & Olivieira, 2015;
Cohen & Franco, 1993; Ramos & Schabbach, 2012), consideramos que
ela inclui contribui¢oes para além do desempenho da implementagao de
politicas. Ou seja, a avaliacdo permite questionar a relevancia dos objeti-
vos e instrumentos de uma politica publica (Vedung, 2015); bem como seu
potencial de garantir direitos sociais e gerar equidade (Jannuzzi, 2016).

Nesse contexto, a tomamos como uma etapa do ciclo que pode gerar
valor para a sociedade (Mokate, 2002), bem como favorecer o conheci-
mento da sociedade acerca dos processos que envolvem a gestiao de politi-
cas publicas (Ramos & Schabbach, 2012; Peters, 2015). Tais informagoes
alicercam os processos de aprendizagem, culminando na qualificacdo da
tomada de decisdo (Crumpton et al., 2016).
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Em relacdo ao momento de realizagao, existem trés tipos de avalia-
¢do: ex-ante, in itinere e ex-post (Cohen & Franco, 1993; Secchi, 2015).
O primeiro deles é realizado antes da implementagido e tem por objetivo
produzir informagdes para auxiliar na fase de formula¢ao, bem como
definir se, e como, a avaliacio deve ser executada (D’Ascenzi & Lima,
2019). Em geral, compreendem diagndsticos: mapeamento de necessida-
des e realizacdo de “estudos de factibilidade [...], além do exame do cus-
to-beneficio e do custo-efetividade [...]” (Ramos & Schabbach, 2012, p.
1276). Diante da percepcdo de que os recursos sociais devem ser mais
bem empregados, de forma a resultarem em beneficios sociais, este tipo de
avalia¢ao tem ganhado espaco nas disciplinas afeitas e na gestao publica,
especialmente na drea da regulacdo (Ipea, 2018; Peci, 2011). O segundo
deles, isto é, as avaliacOes in-itinere, sao realizadas durante o processo de
implementacao e correspondem ao monitoramento, elas tém por finalida-
de o fornecimento de informagdes visando o acompanhamento das acoes
e a realizagdo dos ajustes necessarios (D’Ascenzi & Lima, 2019). E, por
ultimo, as avalia¢oes ex-post, que ocorrem ap6s a implementagao.

Para o presente artigo, empregaremos a avaliagdo ex-ante com o ob-
jetivo de analisar os possiveis efeitos da PEC 188/2019 na desarticulacdo
do planejamento governamental local observando em especifico as conse-
quéncias trazidas a transparéncia governamental e a4 coordenacdo intra e
intergovernamental.

Panorama do planejamento em ambito municipal: uma
analise dos aspectos formais dos Planos Plurianuais da Re-
giao Metropolitana de Porto Alegre

Apesar de ndo haver um grande numero de pesquisas dedicadas a
analisar o tema “planejamento municipal” (Lima et al., 2020a), é possivel
afirmar que, a maioria delas, tem evidenciado a precaria producdo dos Pla-
nos Plurianuais nos municipios, nos quais vigoram, em geral, baixa den-
sidade tdtica e baixas capacidades burocrdticas para a tarefa (Marinho &
Jorge, 2015; Ritter & Grasel, 2016). Considerando a relevancia dos PPA’s
enquanto instrumentos de planejamento governamental, neste topico, pre-
tendemos ilustrar a necessidade de seu aprimoramento a partir da analise

da densidade tatica estrutural dos planos produzidos pelos municipios da
Regiao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA).
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Nesse sentido, apresentamos dados de pesquisa que buscou analisar
os aspectos formais estruturais dos PPA’s dos 34 municipios que compoem
a Regido Metropolitana de Porto Alegre. Investigamos se os planos pos-
suem diretrizes e objetivos claros tracados a partir de um diagndstico so-
cioterritorial, e se desses objetivos foram desdobradas metas e indicadores
de monitoramento e avaliagdo. A coleta de dados se deu nas paginas da
internet das prefeituras, das camaras municipais e dos portais de transpa-
réncia e foi realizada em 2018, logo apds o envio e a aprovagao do PPA
pelas casas legislativas municipais, correspondendo aos Planos Plurianuais
2018-2021. Ao final da busca, encontramos tais documentos disponiveis
em 25 municipios. O estudo completo consta em Lima et al. (2020b), para
fins da discussdo em foco, abordaremos a seguir alguns pontos centrais
que nos ajudardao a embasar empiricamente nosso argumento.

No que diz respeito ao panorama dos municipios da RMPA, o
Quadro 1 mostra que eles possuem diferentes portes populacionais, com
prevaléncia de municipios pequenos. Ainda, sio municipios que possuem
boas condi¢des de renda, de longevidade e de educacdo: 80% possuem
IDHM alto (de 0,700 a 0,799); e 20%, médio (de 0,600 a 0,699) (PNUD;
IPEA; FJP, 2016).

Quadro 1. Municipios da RMPA por porte populacional

Porte do Municipio N° de Municipios %
Grande (>100 mil habitantes) 9 27
Médio (>50 e <100 mil habitantes) 7 21
Pequeno (<50 mil habitantes) 18 52
Total 34 100

Fonte: Elaboragio prépria.

O Quadro 2 sistematiza os elementos formais encontrados nos PPA’s
dos municipios da RMPA.
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Quadro 2. Elementos formais nos PPA’s analisados

Elementos Quantidade de PPAs
Diagnostico 01
Diretrizes 07
Objetivos 22
Metas 20
Indicadores 09

Fonte: Elaboragio prépria.

Como se vé, apenas dois dos elementos obrigatérios sao mobilizados
na maior parte destes documentos: objetivos e metas. O diagndstico muni-
cipal é o elemento menos presente, somente Porto Alegre apresentou uma
descri¢ao e andlise da realidade local no seu PPA (Porto Alegre, 2017). Nos
demais PPA’s, ndo havia qualquer mencido a um estudo deste tipo. Ja as
diretrizes, por sua vez, eram anunciadas em sete PPA’s. Sua variedade pode
ser enquadrada em duas linhas: voltadas ao bem-estar social, compreen-
dendo: qualidade de vida, desenvolvimento, inclusio etc.; e relacionadas a
gestao governamental: transparéncia, participacao, eficiéncia, qualificacdo
de politicas publicas etc. Por fim, os indicadores figuram em nove PPA’s, e
destes, somente seis elencaram indicadores para todos os programas. Tal
achado sinaliza o qudo limitados sao os mecanismos de monitoramento e
avaliacao dos PPA’s municipais (Cegov, 2015).

Em relagdo aos elementos mais utilizados, cabe ressaltar algumas
fragilidades conceituais identificadas. Por exemplo, entre os objetivos
encontramos construgdes genéricas, como “cuidar de todos” (Cachoeiri-
nha, 2017, p. 54); e/ou incompreensiveis, como “Transferéncia do esta-
do convénio PRADEM?” (Sio Jeronimo, 2017, p. 116). No que tange as
metas, sua fun¢ao neste tipo de estrutura é operacionalizar os objetivos,
oferecendo-lhes dimensao quantitativa e temporal. Elas apareceram em 20
planos, com destaque para as metas financeiras. Todavia, em dois casos o
que foi denominado “meta” ndo tinha os requisitos correspondentes. No
PPA do municipio de Guaiba, a redacdo das metas se assemelhava a dos
objetivos, e ndo havia dimensdo temporal e quantitativa (Guaiba, 2017);
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ja as metas do plano de Sapiranga ndo exibiam a dimensdo quantitativa
(Sapiranga, 2017).

Do ponto de vista do monitoramento e da avaliacdo, verificamos que
nenhum dos 25 planos analisados informam a origem ou duragao dos pro-
gramas que os compunham. Nio era possivel saber se as iniciativas eram
novas ou se ja estavam em andamento, nem sobre sua eficiéncia, eficicia
ou efetividade.

Todas essas caracteristicas e questdes formam um diagndstico da
densidade tdtica estrutural destes PPA’s, apontando fragilidades que de-
vem ser enfrentadas, tendo em vista a qualificagdo da gestao publica. Em
face desse quadro, nas paginas que seguem trazemos uma avaliacdo de
como a PEC 188 pode enfraquecer a gestio governamental por meio de
sua proposta de extingao da obrigatoriedade constitucional dos PPA’s.

A PEC 188/2019 e os efeitos no planejamento local

A PEC 188/2019, chamada PEC do Pacto Federativo, foi apresen-
tada ao Congresso, em 5 de novembro de 2019, cuja proposta original
modifica 28 artigos da Constitui¢do, inserindo 11 novos. De forma geral,
a proposta visa estabelecer um “novo modelo fiscal” para a federagio
brasileira propondo medidas de ajuste fiscal aplicaveis ao custeio da ma-
quina publica e mecanismos de estabilizacdo e ajuste fiscal; modificando a
estrutura do or¢amento federal e desestimulando a vinculac¢ao de receitas
de impostos a qualquer espécie de receitas publicas (Brasil, 2019b). A PEC
prevé ainda requisitos de viabilidade financeira para a criagdo e o des-
membramento de municipios®; e a substituicao do plano plurianual pelo
or¢amento plurianual, objeto de andlise deste artigo’.

Com efeito, a proposta em tramitagdo modifica o artigo 165 da
Constituicao Federal, revogando o paragrafo I que previa como iniciati-
va do poder executivo elaborar o Plano Plurianual. Dentre as principais

6 Municipios de até 5.000 habitantes deverdo, até o dia 30 de junho de 2023, demonstrar que o produto
da arrecadacio dos impostos municipais corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita total. Caso
essa comprovagdo nao ocorra, 0 municipio sera incorporado a partir de I o de janeiro de 2025, ao municipio
limitrofe com melhor sustentabilidade financeira, observado o limite de até 3 municipios por um Gnico muni-
cipio incorporador.

7 A PEC 188/2019, juntamente com as PECs 186/2019 e a 187/2019, no seu conjunto foram chamadas
de Plano Mais Brasil e se aprovadas, podem trazer mudancas significativas na modelagem de financiamento de
politicas publicas e no pacto federativo e fiscal brasileiro.
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mudangas, os incisos 1, 4 e 7 desobrigam a Unido a elaborar o plano
plurianual de forma regionalizada, estabelecendo as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes; desobriga que os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos na Constitui¢do sejam elaborados em consonancia com
o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional; e ainda, deso-
briga a compatibilizagio do or¢camento plurianual com o orcamento plu-
rianual para reduzir desigualdades inter-regionais, de acordo com critério
populacional. Em suma, as modifica¢des propostas na PEC visam excluir
a obrigatoriedade do planejamento plurianual, substituindo-o pelo or¢a-
mento plurianual e acabam com as medidas mitigadoras das desigualdades
inter-regionais da federagio brasileira.

Em que pese as propostas previstas pela PEC se refiram diretamente
ao planejamento e or¢amento federal, inferimos que o efeito de influéncia
que ela terd sobre os entes federativos sera significativo, uma vez que,
apesar da autonomia constitucional, os entes governamentais nao devem
“contrariar” a Constituicao Federal. Com isso, o sistema de planejamento
local - que prevé a elaboracdo do plano plurianual (conjuntamente a ou-
tras pegas como os planos setoriais e o plano diretor), deve sofrer impactos
importantes com a aprovagao da PEC 188, resultando em sua maior fragi-
lizagdo como ferramenta estratégica para defini¢ao de prioridades e futuro
desejado por uma sociedade (Matus, 1996).

Considerando que o PPA ¢é a pega que deveria articular o planejamen-
to setorial com as demais iniciativas de planejamento local, analisaremos
as dimensdes que sua extingdo pode afetar: a transparéncia e controle so-
cial, e a coordenagdo intra e intergovernamental.

Transparéncia e controle social

Como ja referido, o PPA foi instituido no artigo 165 da Constitui-
¢ao Federal, sua funcio € oficializar o programa do governo eleito. Desse
modo, ele é de iniciativa do Poder Executivo e deve ser aprovado pelo
Poder Legislativo, sendo, assim, objeto de discussdao publica, por meio da
obrigatoriedade de audiéncias publicas.

Considerando a proposta de governo, obrigatoriamente regis-
trada junto a candidatura no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e
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apresentada durante o periodo eleitoral, o vencedor das eleicoes —
para prefeito, governador e presidente — utilizara tal documento, pre-
sumivelmente, como base para a elabora¢do do PPA de seu governo
que, por sua vez, serd concretizado na LDO (metas e prioridades
anuais da gestdo publica) e operacionalizado pela LOA (or¢amento
publico anual) (Amorim, Coelho & Leite, 2021, p. 45).

No que se refere a estrutura, os PPA’s devem ser formados pelos
seguintes elementos bdsicos: diretrizes, objetivos e metas para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragio continuada, conforme determinacdo constitucional; ja Portaria
n°42, de 1999, do Ministério do Or¢amento e Gestdo, agregou as cate-
gorias programas, projetos e atividades para a apresentacdo das politicas,
e determinou que os programas deveriam ser mensurados por meio de
indicadores (Brasil, 1999).

Como se vé, o PPA oferece uma visdo geral das politicas propostas
por determinado governo para um periodo de quatro anos, sendo debati-
do e avaliado pela sociedade e pelos atores politicos. Por fim, o documento
gerado deve ser disponibilizado a cidadania, caso contrdrio, pode ser de-
mandado via Lei de Acesso a Informagio. Tanto os procedimentos de ela-
borag¢io quanto a existéncia de documento formal e publico atribuem aos
PPA’s um carater de transparéncia, no sentido de que expde informagoes
acerca do funcionamento do governo, permitindo que os cidadaos conhe-
¢am, acompanhem e avaliem as a¢des propostas/realizadas em seu nome.

Importante refor¢ar que o PPA deve apresentar todas as politicas da
administra¢ao publica, ou seja, ele consolida os planos setoriais (saude,
educacido etc.) em um udnico documento, facilitando o acesso a miriade
de iniciativas governamentais. Junto a isso, tem-se a indica¢ao dos 6rgaos
responsaveis, assim como indicadores para monitoramento e avaliagio. A
publicizagido de informag¢des como estas, mesmo considerando as debilida-
des destes documentos, representam um grande avango para a sociedade,
que por muito tempo conviveu (e convive) com um Estado habituado a
opacidade e refratdrio a transparéncia (Paulo, 2010).

Nesse sentido, a transparéncia conformaria o alicerce do controle
social, propiciando a sociedade um meio de participar e acompanhar a ges-
tao publica (Platt Neto et al., 2007). Entende-se que ela ndo consiste ape-
nas em informar a sociedade a respeito do que os governos planejam ou
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realizam e como o fazem, mas também em explicar sua atuacao e avaliacao
quanto ao grau de influéncia da prépria sociedade no processo de tomada
de decisao (Aguiar & Lima, 2020). De acordo com Martins Junior (2010,
p. 23), “a transparéncia representa um ritual de passagem de um modelo
de administracdo autoritdria e burocratica a administracio de servico e
participativa”, neste novo enfoque a informagdo sobre todos os aspectos
da Administracao Publica é o pressuposto fundamental da participagio.

Por fim, a publicizagcdo das ac¢des do governo contribui para mini-
mizar a assimetria de informacio existente entre cidaddos e governos,
além de permitir o exercicio do controle social. Pois fornece evidéncias
para as atividades participativas, envolvendo advocacy, pressdo politica,
responsabilizacido etc. Tais atividades tem por objetivo reduzir a discri-
cionariedade dos governos e das burocracias e garantir que elas orientem
sua agao pelos interesses da sociedade. Considerando isso, a extingdo da
obrigatoriedade da producdo do PPA pode, potencialmente, fragilizar es-
tes mecanismos e desestimular o controle social, dado que aumentara os
custos do acesso a informagao. Tal efeito favorece a opacidade e fomenta
a desresponsabilizagio.

Coordenagdo intragovernamental

O planejamento governamental deve ser pensado como um proces-
so politico coletivo de defini¢io de futuro, que coordenado pelo Estado
operacionaliza um projeto estratégico definido pela sociedade (De Toni,
2014). Assim, ele deve ir além do debate econémico e técnico sobre a mera
alocagao de recursos, articulando diferentes grupos sociais e setores de
politicas publicas. Conforme o autor, “é por isso que o planejamento go-
vernamental imprescinde de uma abordagem transdisciplinar, polissémica,
que integra varios olhares, sentidos e dimensdes sobre uma totalidade con-
creta” (De Toni, 2014, p. 6).

Entretanto, apesar da importancia do aspecto coletivo para a defini-
¢ao do futuro desejado, a configuracio do planejamento governamental
no Brasil foi marcada por legados tecnicistas e elitistas (De Toni, 2014; Re-
zende, 2010) que apartaram ndo apenas a sociedade do processo de cons-
trugdo, mas também os proprios setores de politicas publicas. Conforme
sugere De Toni (2014), nem mesmo a Constituicao de 1988 conseguiu mo-
dificar a antiga cultura de planejamento focada no aspecto orcamentario,
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em detrimento da dimensao social, de forma que o PPA nos anos 1990,
tornou-se mais um “or¢camento plurianual” do que uma pega articuladora
do projeto de sociedade.

Nessa seara, a construcdo da intersetorialidade, ou da coordenagio ho-
rizontal - intragovernamental que “compreende a coordenagio entre diversos
setores publicos na construcdo de solu¢des que venham a superar problemas
existentes na realidade” (Lotta et al., 2016, p. 2763), tornou-se um grande
vir a ser na historia do planejamento brasileiro. Dado que se privilegiou a
tomada de decisdo top-down, por meio de uma elite técnico-econdmica que
planejou a economia e os setores estratégicos com excesso de especializagao,
se inibiu o desenvolvimento de uma légica coordenada de solucdo de proble-
mas complexos que deve envolver a articulagdo de competéncias setoriais,
programas ou temas de politicas publicas com foco no territorio.

O diagnostico dessa situagao foi feito por um grupo de atores go-
vernamentais federais nos anos 2000, de forma que a estrutura do PPA
de 2000-2003 foi modificada, trazendo a ideia de planejamento estratégi-
co. Baseando-se na ideia de organizacdo da atua¢do do governo a partir
da identificacdo dos principais problemas a serem enfrentados (Oliveira,
2013), privilegiou-se organizar os programas governamentais com base
nos problemas e nao nos setores de politicas publicas. Estava dado um
primeiro passo no caminho de uma construc¢do de intersetorialidade e co-
ordenacdo horizontal de politicas publicas.

O PPA do governo Lula seguiu 0 mesmo modelo do plano anterior,
mas trouxe mudangas importantes ao destacar a centralidade da parti-
cipa¢do da sociedade civil® no processo de elaboragio. E nesse caminho
foram desenvolvidas um conjunto de iniciativas para induzir os munici-
pios a aderirem ao modelo proposto pelo governo federal, sobretudo a
dimensdo territorial, participativa e intersetorial dos PPAS (Couto, 2011;
Papi et al., 2019).

No entanto, essa rota da articulacio intersetorial e social, promovi-
da pelo processo de planejamento, ainda necessita ser fortalecida nos trés
niveis de governo para se avangar rumo a um paradigma de gestdo publica
mais coordenado e articulado. Nesse caso, entendemos que, se aprovada

8 De forma inovadora, foi o primeiro PPA com participa¢do social no planejamento federal brasileiro.
Foram feitos didlogos nacionais com entidades representativas da sociedade civil e realizados 27 Féruns Esta-
duais de Participacdo Social no PPA. Além disso, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES),
instincia com muito prestigio no governo a época, também discutiu o plano (Oliveira, 2013, p.29).



204 Luciana P. Papi, Luciana L. Lima, Rafael B. de Aguiar & Diogo J. Demarco

a proposta de extin¢gao do PPA, haverd um reforco desse modus operan-
di altamente especializado e insulador de iniciativas governamentais nos
entes federativos, afetando sobremaneira os municipios nesse processo de
construgao.

Considerando o papel indutor da legislacdo federal sob os munici-
pios, apresentamos os possiveis efeitos do fim da obrigatoriedade legal
de elaboragdo do PPA sobre a dindmica de constru¢ao do planejamento
municipal e seu carater articulador das politicas publicas.

O papel do PPA como elemento articulador dos planos setoriais nos
municipios

O PPA, em sua acepg¢ao constitucional, consiste em uma pega de pla-
nejamento que tem um papel articulador dos demais planos setoriais de
politicas publicas como a educacado, satude, assisténcia social, gestio ur-
bana, entre outros. Ou seja, mais do que um documento formal, ele deve-
ria refletir o que os setores definiram como prioridade para os proximos
quatro anos de gestdo. Em que pese existir fragilidades nessa relacao dos
planos setoriais com o PPA, pois geralmente as conferéncias de politicas
publicas ocorrem em periodos que colidem com sua elaboragao, a ideia de
reduzi-lo a uma pega orcamentdria, pode naturalizar essa forma aparta-
da/insulada de se pensar o planejamento das politicas setoriais tornando
ainda mais dificil a construcdo da desejada coordenagdo horizontal das
politicas publicas.

Com efeito, a aprovag¢io da PEC 188 e a desobrigac¢io da elaboracdo
do PPA, induzirdo cada vez mais ao insulamento na elaboracdo dos planos
que tendem a se restringir aos gabinetes de burocracias especializadas e
contadores das prefeituras, retirando seu carater estratégico e articulador
de um projeto que busca sinergia entre governo e sociedade. Assim, os
efeitos do refor¢o da logica setorial em detrimento da intersetorial, podem
incorrer em: sobreposicdo de agdes e programas que atingem um mesmo
publico; o maior desconhecimento dos programas e das distintas politi-
cas publicas pelos burocratas implementadores — impactando na forma-
¢ao de redes; o desperdicio de dinheiro publico, em fun¢ao de um mesmo
“publico” ser atendido por distintos projetos que possuem finalidades
semelhantes; ineficacia das agdes, uma vez que se podem se sobrepor e ndo
atingir seus objetivos.
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Possiveis efeitos da PEC na forma de pensar a elaboragao do PPA por
problemas

Pensar a elabora¢ao dos programas governamentais do PPA com base
nos “problemas” e nio nas demandas especificas dos setores de politicas
publicas foi uma forma que o governo federal (nos anos 2000) adotou para
incentivar a articulagao horizontal das politicas publicas. Modificando o
paradigma dos “setores” por “programas”, buscou-se inverter a forma de
entender as demandas societarias demandando a vinculag¢do dos setores na
resolu¢ao dos problemas diagnosticados. Com isso, esperava-se mitigar a
pulverizacdo de agdes sobrepostas e desperdicio de dinheiro publico.

Essa mudanca operada no PPA federal foi sendo induzida aos mu-
nicipios para que, aos poucos, o paradigma de gestdo também fosse se
modificando. No ano de 2013, o Ministério de Planejamento, Or¢camento
e Gestao (MPOG) construiu uma capacitacio nacional incentivando aos
municipios a alinharem seus PPA’s ao modelo federal, aproveitando com
isso os programas e recursos disponiveis, assim como, incentivando a uma
cultura de valoriza¢do do planejamento local por meio da elaboracdo co-
letiva do PPA (Papi et al., 2019).

Com a desobrigac¢io de elaboracao do PPA, supde-se que o governo
federal pare de incentivar aos municipios a valorizarem essa peca de plane-
jamento; assim, com o planejamento desestruturado e reduzido aos planos
setoriais e or¢amentarios, as iniciativas municipais de pensar os problemas
societarios de forma concatenada e consolidada em um documento, pode
se constranger desestimulando ainda mais a logica intersetorial.

Possiveis efeitos da PEC na desmobilizagio de metodologias partici-
pativas no PPA

A historia do planejamento governamental brasileiro ndo mostra
tradigdo em termos de participagdo social, ao contrdrio, trata-se de um
processo recente. Apesar de haver a previsdo constitucional de audiéncias
publicas no processo de aprovacao do PPA nas casas legislativas, antes
de 2004 nido havia se organizado um processo realmente participativo
na elabora¢ao do PPA federal. Assim, o PPA chamado “Brasil de Todos”
(2004-2007), foi o primeiro a prever a participa¢ao social no planejamento
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federal brasileiro, motivado pela histéria do Partido dos Trabalhadores
que ha décadas havia desenvolvido a experiéncia do Or¢amento Participa-
tivo nos governos subnacionais (Avritzer, 2007).

Essa experiéncia iniciada pelo ambito federal logo foi induzida aos en-
tes subnacionais. Conforme demonstra Oliveira (2013), foram feitos didlo-
gos nacionais com entidades representativas da sociedade civil e realizados
27 Foruns Estaduais de Participagao Social no PPA. Além disso, o Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), também discutiu o plano.

Participaram dos féruns 2.170 organizacdes da sociedade civil, oriun-
das de movimentos de trabalhadores urbanos e rurais, de empresa-
rios de diversos setores, de diferentes igrejas, de entidades de género
e raca, ambientalistas, da juventude, cientificas e académicas, dentre
outras. Os Foruns Estaduais de Participagao Social no PPA foram
precedidos por didlogos nacionais ou por consultas feitas a organiza-
¢oes da sociedade civil de representagao nacional, regional e temdtica
sobre a estratégia de desenvolvimento de longo prazo proposta para
o PPA 2004-2007. Nesses dialogos acordou-se que a mobilizacdo dos
Foruns Estaduais seria feita pela Associacdo Brasileira de Organiza-
¢oes Nao Governamentais (ABONG) (Oliveira, 2013, p. 34).

Contudo, a proposta da PEC pode desincentivar tais iniciativas. Par-
tindo do pressuposto que experiéncias participativas na elaboracio dos
planos, incentivam a agao colaborativa entre Estado e sociedade civil ar-
ticulando diferentes atores governamentais na tarefa de deliberar sobre o
futuro desejado, o PPA se apresenta como mais um elemento mobilizador
da participagao social no Brasil.

Outro efeito do processo de participagio € a contribui¢io para a qua-
lidade dos planos, uma vez que a participagao permite a aproximacao das
prioridades, objetivos e desafios mais alinhados aos anseios da sociedade
para a qual eles devem estar voltados.

A desobrigacdo de elaboracdo do PPA pode, portanto, trazer efeitos
desmobilizadores de processos participativos atinentes ao planejamento
governamental na federagao, afetando o processo de gestao governamen-
tal ao insuld-lo novamente em gabinetes burocraticos
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Coordenac¢ao intergovernamental

A estrutura federativa é um dos balizadores mais importantes do pro-
cesso politico no Brasil. Ela afeta a dinamica partidario-eleitoral, o dese-
nho das politicas sociais e o processo de reforma do Estado. Além de sua
destacada influéncia, a federacdao passou por intensas modificacoes desde
a redemocratizacao do pais. Predominou no debate federativo brasilei-
ro pés-Constituicdo Federal de 1988 as oposi¢oes descentralizagao versus
centralizacdo (ou recentralizag¢do), e o poder dos governadores frente a
forca das instancias nacionais — os partidos e/ou o Presidente da Republica.

Em que pese a relevancia desse foco analitico como pega chave na
investigacdo das relagdes intergovernamentais, ele nao esgota o seu enten-
dimento e nao leva sozinho a compreensiao do funcionamento dos sistemas
federais (Abrucio, 2005). E preciso acrescentar outro vetor analitico para
tanto, “trata-se da analise do problema da coordenagio intergovernamen-
tal, isto é, das formas de integracao, compartilhamento e decisao conjunta
presentes nas federacdes” (Abrucio, 2005, p. 41), questdo ainda mais re-
levante com a complexificagdo das relagdes intergovernamentais ocorridas
com o processo de descentralizac¢do, especialmente da municipaliza¢iao de
politicas publicas ocorrido nas ultimas trés décadas.

A extingdo da obrigatoriedade de elaboracao do PPA podera fragili-
zar a ja deficiente coordenacgio federativa existente nas politicas setoriais
que sdo implementadas de forma concorrente, com atribui¢des que siao
compartilhadas entre os diferentes entes governamentais, como no caso da
saude, educagio e assisténcia social.

Essa falta de coordenacao intergovernamental pode se manifestar sobre-
tudo nos investimentos em infraestrutura economica e social, que so se viabili-
zam por meio do PPA federal, distribuido de forma regionalizada. O governo
federal, por intermédio do PPA, tem um papel coordenador e/ou indutor dos
investimentos para o desenvolvimento. Por um lado, porque os governos sub-
nacionais tém problemas financeiros e administrativos que dificultam a assun-
¢ao de encargos. Por outro, porque a Unido tem, por vezes, a capacidade de
arbitrar conflitos politicos e de jurisdigdo, além de incentivar a atuagdo con-
junta e articulada entre os niveis de governo no terreno das politicas publicas.

Gomide & Pereira (2018) ao analisarem o aumento dos investi-
mentos em infraestrutura, ressaltam a importancia da disponibilidade de
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recursos, mas também da governanga das politicas do setor de infraestru-
tura, como condicionante institucional de ordem politica e administrativa.
A inexisténcia do PPA como orientador destes investimentos na federacdo,
podem levar a uma desarticulagao e descontinuidade nos investimentos em
infraestruturas econémicas e sociais e, em ultima instancia, comprometer
a oferta de bens e servigos publicos a populagao.

Enfim, a extingdo do PPA como proposta na PEC 188 pode levar a
um efeito cascata de fragilizacao da coordenagao intergovernamental, nao
apenas na relagdo vertical entre Unido, estados e municipios, mas impactar
também a recente e crescente expansao das iniciativas de consorciamento
municipal, muitas das quais destinadas a agregar escala para viabilizar inves-
timentos e reduzir e racionalizar custos para oferta de servicos publicos como
na saude, tratamento de residuos sélidos, saneamento basico, entre outros.

Consideracoes finais

O artigo teve como objetivo analisar a PEC 188 de 2019, a chamada
PEC do pacto federativo, para tanto, realizamos uma avaliagdo ex ante
visando verificar seus possiveis efeitos a gestdo publica municipal e, em es-
pecifico, ao planejamento governamental principalmente no que concerne
a transparéncia e a coordenagio inter e intragovernamental.

A pratica do planejamento governamental consiste na atribuigao de
tarefas que combina aspectos politicos e técnicos no sentido do estabe-
lecimento de diretrizes, objetivos e metas para a administragao publica
(Brasil, 2019a). Nessa perspectiva, ainda que as diretrizes sejam definidas
pelos atores politicos, os procedimentos legais e técnicos, que devem ser
observados ao formalizar a Lei do PPA, sdo indispensaveis para garantir a
viabilidade, confiabilidade e efetividade ao planejamento (Matus, 2006).

Como evidenciado no estudo da RMPA, a densidade tatica estrutural
dos planos mostra fragilidades. Porém, realizando a analise de cenarios,
observamos que a PEC 188 agravaria ainda mais a falta de cultura do
planejamento municipal, até entdo resumida no Plano Diretor, obrigatério
para municipios com mais de 20 mil habitantes, conforme art. 41, inciso
I, do Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) e no Plano Plurianual como pega
formal. Ademais, a capacidade articuladora do PPA das demais politicas
setoriais, ficaria mais fragilizada, na medida que o PPA se transformaria
em or¢amento plurianual. Entendemos entdo que, se aprovada a PEC 188,
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todo o empreendimento de valorizacao do PPA na tltima década, sobretu-
do nas dimensdes de transparéncia e coordenagao governamental ficariam
comprometidos, afetando a gestao publica como um todo.

Vale destacar que o PPA esta previsto no artigo 165 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988) e foi regulamentado pelo Decreto 2.829, de 29 de
outubro de 1998 (Brasil, 1998), isto €, desde sua regulamenta¢ao os munici-
pios tiveram mais de 22 anos para promover capacidades para sua elabora-
¢do e execucdo. Tal instrumento garante a aplicacdo de recursos em politicas
sociais, estabelecendo o minimo constitucional, além de permitir o controle
social da execucdao orcamentaria, promover a transparéncia, articular po-
liticas publicas e reduzir a discricionariedade dos atores governamentais.

No caso da coordenacdo intragovernamental, as iniciativas promo-
vidas pelo governo federal na tultima década, estavam aos poucos incen-
tivando os municipios a pensarem em problemas sociais e a adotarem o
desenho de programas que incentivam a logica intersetorial. Porém, se a
PEC for aprovada, o incentivo se dard na contramao dessas iniciativas. Re-
duzindo o planejamento ao or¢amento, corre-se o risco de um retorno ao
antigo modo de operar da administra¢do publica - pautada na setorializa-
¢ao e feudaliza¢ao. Ademais, o aspecto da participa¢dao da sociedade civil
no processo de planejamento pode ser desincentivada. Se o PPA instava os
governos a envolverem a sociedade civil e distintos setores de politicas pu-
blicas na defini¢ao coletiva do futuro desejado, com sua desobrigacao mais
uma dinamica de participagao social ficard constrangida em um Estado
com tradi¢cdo de “democracia bloqueada” (Trindade, 2000).

No que tange a dimensio da coordenacao vertical, a extingao do PPA
como instrumento de planejamento pode fragilizar ainda mais, sobretudo
no que se refere a provisdo de recursos para infraestrutura econémica e
social, dos quais os entes subnacionais sao muito dependentes dos recursos
federais. Igualmente isso pode levar a problemas na governanga interfede-
rativa de politicas publicas, sobretudo das sociais, podendo acarretar no
comprometimento da oferta de bens e servi¢os a populagio.
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Resumo

Este artigo faz uma breve andlise sobre a independéncia do Banco Central brasileiro apro-
vada em fevereiro de 2021, a luz de uma interpretagdo politica econdmica das suas condicio-
nantes, e de seus possiveis impactos sobre a economia brasileira. Ele também busca entender as
conjunturas histéricas, no Brasil e no exterior, que nos fazem compreender sobre a nio relevancia
da independéncia formal do Banco Central.
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Abstract

This paper makes a brief analysis on the Brazilian Central Bank independence enact in Feb-
ruary 2021, under an interpretation based on the political economy, and on its conditionings and
possible impacts over the Brazilian economy. It also seeks to embrace the historical junctures, in
Brazil and abroad, that make us understand about the non-relevance of the formal independence
of the Central Bank.
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RESUMEN

Este articulo ofrece un breve andlisis de la independencia del Banco Central de Brasil apro-
bada en febrero de 2021, a la luz de una interpretacion politica econémica de sus condiciones
y sus posibles impactos en la economia brasilefia. También busca comprender las circunstancias
histéricas, en Brasil y en el exterior, que nos hacen comprender la irrelevancia de la independencia
formal del Banco Central.
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silefia.
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Introducao

A aprovacio da Lei que d4 a autonomia ao Banco Central (BC) é um
movimento que, apesar de ndo ter relacao objetiva com a PEC da reforma
administrativa do estado brasileiro, possui forte conformidade pratica e
estrutural com o conjunto da administracdo publica e suas reformas capi-
taneadas pelo poder executivo.

O tema traz alguma polémica a comegar pela semantica: no corpo da
lei quando se fala em autonomia na verdade se quer dizer independéncia
do BC: independéncia de pressoes politicas do governo (pois, mesmo antes
da lei, o BC por ser uma autarquia do governo federal, ja possuia autono-
mia administrativa).

Existem economistas favoraveis a independéncia do BC (os mais libe-
rais em geral) e outros contrarios. Ha inclusive uma area da economia bem
mais restrita que acredita que os Bancos Centrais nem deveriam existir
(pois eles seriam uma espécie de garantidores do poder de cartel do sistema
bancario sobre a sociedade), é a ala mais a direita da Escola de Viena, cujo
melhor representante é o economista americano Murray Rothbard (diver-
gindo dos seus pares liberais).?

Qual a ideia bésica por traz da independéncia? O BC independente
do governo seria mais eficiente em um processo de combate a inflagio,
do que um nao independente; dado que para combater uma forte subida
de precos, normalmente derivada de pressio da demanda da sociedade,
seria necessario o uso de politicas monetarias e cambiais que aumentam
o desemprego; como estas politicas ndo sao agraddveis politicamente (en-
tenda-se eleitoralmente), a pressdo politica para esfriar esta agao dura do
BC poderia vir a tona.

Neste sentido, um BC independente, que seria resumido em um 6rgao
cujo presidente e diretores ndo podem ser demitidos por pressdo politica,

2 Em seu livro A Grande depressdao americana (1963), Rothbard critica a explicagio hegemoénica so-
bre a crise de 1929, defendendo a ideia de que ndo foi o liberalismo o causador da crise, mas sim as politicas
intervencionistas do BC americano na década de vinte do século passado, que reduziram de maneira artificial
as taxas de juros e induziram o endividamento das familias e 0 boom de aplica¢des na Bolsa de Nova Iorque,
o que produziu o estouro da bolha e a crise. Em outro livro, The Mystery of banking (1983) o autor explica o
funcionamento do sistema financeiro e a criagio do primeiro banco central da historia, o Banco da Inglaterra,
como uma espécie de conluio entre o governo inglés e grandes negociantes no século XVIL. A carga contra o
BC é forte também em The Case Against the FED (1994), onde Rothbard questiona a necessidade da existéncia
do FED nos EUA.
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seria mais efetivo no combate a inflacio que um BC facilmente capturado
por pressoes dos politicos profissionais.?

Assim, a base do BC independente ¢ a sua estrutura com presidente
e diretores com mandatos fixos em termos de tempo, que nao podem ser
demitidos por pressdo politica. Alids, como ja ocorre nas nossas agéncias
reguladoras, como ANP, ANEEL, ANATEL, ANVISA etc.

Este texto busca entender o que estd por trds da independéncia do BC
e seus possiveis impactos sobre a economia brasileira.

As premissas do modelo e suas criticas

Os defensores da independéncia do BC acreditam que ele seria sem-
pre mais eficiente no combate a inflagdo. A ideia base reside na neutralida-
de da moeda, ou seja, as a¢des de politica monetdria seriam incapazes de
promover ganhos reais sobre o produto (como admitiam os keynesianos),
e desta forma o BC deveria apenas focar sobre a estabilidade do nivel de
precos (Mendonga, 2003).

Em geral, era bem aceito pelos economistas que a politica monetdaria
poderia ser usada de forma contraciclica sendo capaz de afetar varia-
veis reais (produto) e nominais (inflacio). Entretanto, o fim do siste-
ma de Bretton Woods e primeiro grande choque do petréleo fizeram
com que a busca por mecanismos que fossem capazes de combater a
inflacao ganhasse destaque. Concomitante a necessidade de natureza
pratica por um novo desenho de politica monetaria, a introdu¢ao do
conceito de expectativas racionais a analise politica econdmica por
Lucas (1972, 1973) e Sargent (1973) fez com que diversos econo-
mistas passassem a assumir a impossibilidade da politica monetaria
causar efeitos reais sobre a economia, o que por consequéncia, levou
ao fortalecimento do pressuposto da neutralidade da moeda (Men-
donga, 2003, p. 111).

Resumidamente, o modelo pressupde que o BC independente teria
maior eficacia na adoc¢do de politicas contracionistas para a manutencio

3 Ver Mendonga (2003) e (2006).
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do equilibrio e controle do nivel de precos pelo fato de estar blindado, pela
legislacdo, a pressao dos politicos e das for¢as do ambiente social.

Seria mais facil, portanto, manter o ritmo da economia e do nivel de
precos ao redor da NAIRU (No advancing inflation rate unemployment)
da Curva de Philips*, conforme Figura 1.

Figura 1. Curva de Philips no momento t0 e politicas para t1.

o ., , .. . " L
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dos juros reduzirdo a atividade, expansionista-para o momento t1
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Fonte: Elaborac¢ao do autor.

O Quadrante I, a regiao de explicita inflacio de demanda, implicaria
a ado¢do de contragio da politica monetaria para reconduzir a economia
para a vizinhanca da NAIRU e da inflacio média histérica. E justamente
no Quadrante I que a independéncia do BC se casaria como uma luva, por
dar aos seus dirigentes blindagem de seus cargos em decorréncia de pres-
sdo politica advinda dos efeitos contracionistas de sua politica.

Ja no Quadrante II, a inflagio ndo poderia ser combatida mediante
choques e aperto da politica monetaria, pois essa inflagio nao seria causa-
da por inflagao de demanda e sim por um choque de oferta, por problemas

4 Observar que o FED dos EUA possui duas metas de trabalho, a meta de inflagdo e a meta de geragdo
de empregos.



218 Luiz Marques de Andrade Filho

estruturais/politicos ou mesmo seria uma inflagao inercial. No quadrante
11, a politica monetaria ndo teria eficicia.

Nos Quadrantes IIT e IV, temos inflagio abaixo da média. Na regido
IT1, seria necessaria a adoc¢ao de politicas expansionistas, enquanto na re-
gido IV, o espaco ideal da Curva de Philips (com desemprego e inflacio
ambos abaixo de suas médias), a politica monetaria estaria em neutralida-
de e seu aperto reduziria o ritmo da atividade, aumentando o desemprego.
De modo oposto, seu relaxamento aqueceria ainda mais a demanda.

Ao passo que os defensores do modelo enfatizam seu cardter de maior
efetividade no combate a inflagdo e — assim — na estabilidade dos precos,
as criticas ao modelo se baseiam no fato de que o foco sistemdtico no con-
trole da inflacdo levaria o BC a perder flexibilidade de a¢ées na conducdo
de politicas contraciclicas, de estimulo a demanda. Além disso é defendida
a ideia de que os mandatos para presidente e diretores do BC, em termos
de tempo, ndo seria democratico, pois os eleitores nao decidiriam sobre
suas nomeacoes, cabendo ainda decisoes politicas (via parlamento) sobre
a assuncao de seus cargos.

Figura 2. Independéncia do BC: vantagens, desvantagens e consequéncias.

Vantagens Desvantagens
* Isolamento do BC frente as pressdes * Estrutura ndo democratica
politicas * Evidéncia empirica ainda fragil
* Maior disciplina fiscal devido as * Possivel aumento dos gastos
restricfes ao financiamento do déficit  orcamentarios do governo devido a
pelo BC elevacao da rubrica dos juros da divida
publica

Consequéncias Consequéncias
Menores taxas de inflagdo com menor Perda da flexibilidade contraciclica da
dispersdo da mesma: melhor palitica monetaria e em consequéncia
previshilidade futura a respeito do da politica fiscal (devido a
comportamento dos pregos neutralizagdo da expansao fiscal

através de juros mais elevados)

Fonte: Elaboracao do autor.
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BC no Brasil

Nosso BC surge em dezembro de 1964, através da aprovacao da Lei
n°®4.595, e comeca a operar em maco de 1965. Antes do BC as fungoes de
autoridade monetaria estavam misturadas em um espago de limbo entre o
Banco do Brasil e a SUMOC (Superintendéncia de Moeda e do Crédito).’

A mesma lei criou o Conselho Monetario Nacional, como 6rgao ma-
ximo de expedi¢do de diretrizes e normas para as politicas de crédito,
monetdaria, fiscal e or¢amentdria e relativas a divida publica.

Saliente-se, portanto, que momentos decisivos da historia brasilei-
ra, como a crise de 1929, a década de 30 que sucedeu a crise, a Segunda
Guerra e os anos de desenvolvimento acelerado tipificados pelo periodo
Juscelino Kubitschek foram vividos sem a presenga da autoridade mone-
taria do BC.

Um movimento fundamental ocorreu em 1986 com a extin¢io da
conta movimento do Banco do Brasil junto ao BC, que funcionava como
uma espécie de fluxo separado dos controles or¢amentarios do legislati-
vo federal, entenda-se, entio, como uma forma de emissio de moeda do
governo através do Banco do Brasil. Esse ano marca, também, a criacao
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), subordinada ao Ministério da
fazenda, que passa a centralizar as a¢des de politica fiscal do governo fede-
ral (desembolsos, transferéncias e controle da divida publica relacionada
a politica fiscal).

Nio é exagero afirmar que o arcabougo estrutural de gestao macroe-
condmica, no Brasil, s6 fica montado e racionalmente desenhado em 1986,
durante o governo Sarney: o BC com a execucdo das politicas monetdria e
cambial e a STN com a politica fiscal.

Nosso Banco Central nio foi criado sob a forma de independéncia,
até em razao da discussao sobre independéncia somente surgir anos depois.

Estas ideias surgem nos anos 70, apds a pressao inflacionaria vivida
pelos EUA e paises europeus, decorrentes da 1% e 2°* Crise do petréleo.® A

5 A lei que criou o BC brasileiro (Lei n®4.595) ja determinava mandato de seis anos para seu presidente,
sendo assim uma condicionante formal de sua independéncia. Contudo, o primeiro presidente do BC, Dénio
Nogueira, foi demitido no segundo ano de seu mandato pelo presidente Costa e Silva. Somente em 1974, pela
Lei n° 6.045, o mandato de seis anos seria retirado da estrutura normativa do BC, ver Falcio (2014).

6 Ver Sicst (1996).
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primeira experiéncia pratica de independéncia ocorreu com o BC da Nova
Zelandia.

O BC brasileiro, até 2004, era uma autarquia subordinada ao Mi-
nistério da Fazenda, portanto, o presidente do BC tinha dois chefes, o
ministro da Fazenda e o préprio presidente da Republica (além de seguir
também os ditames do CMN).

Quando Lula assume a presidéncia em janeiro de 2003, sob os olha-
res criticos do sistema financeiro nacional e internacional, ele convida,
para ser o chair do BC, Henrique Meirelles, na época recém aposentado
pelo Bank of Boston, como muita credibilidade e transito internacional no
mercado financeiro, justamente como uma demonstragio clara de que o
governo Lula nao iria ser irresponsdvel em suas politicas monetaria e cam-
bial, seguindo a linha ja definida pela Carta ao Povo Brasileiro de junho de
2002, quando ele ainda era candidato.”

Mas, em 2004, devido a acusacdes de possivel sonegacao fiscal contra
Meirelles, Lula, ja presidente, aprova no Congresso MP que dava ao BC o
mesmo status de ministério, e ao seu presidente 0 mesmo status de minis-
tro, como forma de blindar seu presidente do BC, ja que com isso a¢des
judiciais contra o presidente do BC teriam que ser impetradas no STE?®

Neste momento, portanto, o BC deixa de ser uma autarquia subor-
dinada ao Ministério da fazenda para estar subordinado diretamente a
presidéncia da Republica, ja conseguindo mais algum grau de autonomia.

Junte a isto o fato de que Lula também blindou Meirelles politica-
mente, dando-lhe carta branca para fazer a politica de controle de precos
que fosse necessdria para manter o controle inflacionario alcancado pelo
Plano Real. Esta liberdade (independéncia politica) conquistada pelo BC
de Meirelles incomodava inclusive fortes liderangas do PT (como a entdo
ministra Dilma Rousseff e José Dirceu, por exemplo, além da propria Di-
recdo Executiva do partido).

Havia pressao politica, portanto, inclusive de dentro do partido de
Lula, pela demissao de Meirelles e a mudanca na conducao da politica mo-
netaria, mas nada aconteceu, pois Lula “bancou” Meirelles e sua politica
econdmica anti-inflacionaria®. A independéncia fora conquistada politica-
mente, de maneira ticita e informal.

7 Ver jornal Folha de Sao Paulo (2002).
8 Ver Jornal Folba de Sdo Paulo (2004).
9 Ver revista Veja (2007).
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Outra fase importante do nosso BC, que, mesmo sem a sua inde-
pendéncia, observou-se um comportamento eficiente, diz respeito a crise
bancaria de 1995, no governo FHC, logo apés a introdug¢dao do Real em
1994, que levou a liquidagio extra judicial de trés grandes bancos priva-
dos (Econdmico, Nacional e Bamerindus), sua resolucido via PROER e, em
seguida, o saneamento do sistema bancdrio publico estadual via PROES.
Nao foi necessaria independéncia para isso. Apesar da pressdo politica de
governadores a época (Cardoso, 2015).

Os casos do FED e do Banco Central Europeu

Dois casos de independéncia formal, relevantes, sio o BC dos EUA
(o FED) e o Banco Central Europeu (BCE). O BC dos EUA é formalmente
independente. Existem regras claras de conducdo de seu presidente e dire-
tores, que cumprem mandato, e que nao devem seguir orientagoes diretas
do presidente da Republica.

As discussoes publicas do ex-presidente dos EUA, Trump, contra a
politica monetaria do FED, foram fartamente divulgadas na imprensa. A
pressdo de Trump contra seu BC foi intensa, mas, devido a independéncia
do 6rgao, tais pressdes foram totalmente inuteis.!°

No entanto, € esclarecedor observar que durante a crise das hipotecas
em 2008 nos EUA, quando o mercado bancario americano colapsou (até
em razdao de uma politica leniente de liberalizacao financeira do FED),
o 6rgdo que liderou a busca de resolucao dos problemas foi a Secretaria
do Tesouro dos EUA, e nio o FED. O BC americano em verdade atuou
seguindo as acdes do Tesouro. Ou seja, mesmo sendo um BC formalmente
independente, em momentos de forte crise, o FED abriu mao desta inde-
pendéncia para seguir os passos do governo para a mitigacao dos proble-
mas.'! O que, alids, é razoavel crer que este comportamento seja racional
e politicamente coerente.

No caso do BCE, vemos um banco que é responsavel pela emissio
e controle da moeda de dezenove paises. As nagdes que entraram para a
Zona do Euro e assumiram o Euro como moeda perderam sua capacidade

10 Ver Portal G1 (2018) e IstoE Dinheiro (2019).
11 Ver Jornal Folha de Sao Paulo (2008).



222 Luiz Marques de Andrade Filho

de controle de suas politicas monetaria e cambial, restando apenas a sua
politica fiscal.

O nivel de regras burocraticas, que tem o objetivo de proteger o BCE
de pressoes politicas vindas de seus estados membros, é bastante ampla
e complexa, até em razdo de evitar, a0 maximo, possiveis fendmenos de
descontrole de precos, no Euro, o que poderia ser dramdtico, dada a singu-
lar experiéncia desta moeda e as disparidades regionais que ainda existem
na zona monetaria.

Naio obstante, devemos observar que, quando da crise do Euro, cujo
auge ocorreu em 2013-2015, o BCE agiu de forma politica como agente de
“salva¢do” de economias que estavam a beira do colapso devido a divida
publica elevada e descontrolada, como Grécia, Italia, Portugal, Espanha,
Irlanda e Chipre.

Esta a¢do do BCE, ao lado do FMI e Comissdo Europeia (a Troika),
foi duramente criticada por politicos (e mesmo cidaddos) de economias
mais desenvolvidas e que ndo sofriam a crise como os paises citados (estas
criticas foram muito fortes na Alemanha e Holanda). Mas, ainda assim,
o BCE se despiu da sua tecnocracia e independéncia e se juntou a Troika
com o objetivo de liberar empréstimos e mesmo comprar papéis da divida
soberana destes paises.

Os dois casos anteriormente citados nos mostram que, em momentos
de forte crise, mesmo um BC independente tende a seguir a¢des politicas
coordenadas pelo seu governo (no caso do BCE, esta coordenagao estava
com a Comissao Europeia).

Importante ressaltar que a crise das hipotecas em 2008 seguida da
crise do Euro, fez com que os BCs dos EUA, o Banco Central Europeu, o
Banco da Inglaterra e do Japiao adotassem a politica de compra antecipada
de papéis da divida publica e divida privada (a Quantitative Easing, QE)
como forma de injecao maciga de liquidez no mercado bancario e estimu-
lo as suas economias, mas, ainda assim, nao houve nenhuma forma de
descontrole de pregos, ndo houve explosdo inflacionaria (Resende, 2017).
Esta injecao de liquidez acabou por refutar a tese da proporcionalidade
entre estoque de moeda e nivel geral de precos, base da Teoria quantitativa
da moeda, que sustentou a a¢do dos BCs por décadas. Entado, hoje, ja se
possui evidéncia empirica de que é possivel, sob determinadas condigoes,
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produzir aumento da liquidez em uma economia sem haver a esperada
explosdo inflaciondria. Neste caso, a independéncia dos BCs seria uma
tese que tenderia a se tornar anacronica, em fun¢do do ambiente e das
experiéncias citadas nestas regides, economicamente desenvolvidas.

Independéncia do BC e desigualdade social

Outro aspecto relacionado a independéncia do BC se refere a pos-
sibilidade de que a independéncia produza o aumento das desigualdades
sociais.

Esse tema foi abordado em artigo do Banco Mundial (Aklin, Kern &
Negre, 2021), em que os autores levantam a hipdtese de que a independén-
cia do BC (ICB) tende a aumentar a desigualdade social, pois o BC inde-
pendente tem enfraquecida suas condigoes e flexibilidade para a adoc¢io de
politicas econdmicas intensivas buscando o crescimento econdmico.

Esse enfraquecimento viria ndo s6 de restrigdes sobre a politica mo-
netdria, que teria sempre seu foco na estabilidade de precos, mas também
da politica fiscal, pois o governo perderia também a capacidade de atuar
com politicas fiscais expansionistas, pois o BC estaria sempre esterilizando
estas politicas de crescimento através do aumento das taxas de juros.

Em paralelo, o governo buscaria agir microeconomicamente em trés
ambitos: (1) financeiro, (2) mercado de trabalho e (3) nas politicas sociais.

No ambito financeiro, a tendéncia é de aumento da divida privada
ao lado de enriquecimento das classes rentistas; no mercado de trabalho,
o governo agiria para desregular este mercado para poder facilitar a con-
tratagdo de trabalhadores mediante regras mais flexiveis, justamente como
forma de tentar mitigar os efeitos danosos da taxa de desemprego que
tenderia a subir em razdo do aperto da politica monetaria, e, por fim,
nas politicas sociais, a tendéncia seria de enfraquecimento destas politicas,
via reducdo de transferéncias as familias por exemplo, devido a perda de
liberdade da politica fiscal.

Os pesquisadores testaram, econometricamente, esta hiptese em
painel data como 121 paises e concluiram que a independéncia do BC
tende, sim, a aumentar a desigualdade, reduzindo a renda da populagio do
primeiro decil e aumentando a renda da populagdo do nono decil.
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Our headline results rely on the share of total income earned by each
decile, ordered from de lowest (bottom 10%) to the highest-earners
(top 10%). Our conjectures is that the latter should benefit from CBI,
whereas the former should be hurt. Together, this would indicate an
increase in inequality (Aklin, Kern & Negre, 2021, p. 13).

A perda de dinamica da economia brasileira

Ressaltemos, também, que as condi¢des atuais da economia brasi-
leira clamam pela volta do crescimento economico, considerando a perda
de dinamismo da economia desde 2015. O controle da inflagio ndo é o
principal problema hoje, muito pelo contrario.

A economia brasileira perdeu ritmo, nosso mercado interno esta se
debilitando, as disparidades sociais voltaram a crescer, e isto pode ser resu-
mido nos dois graficos a frente que mostram que em 2014 o Brasil possuia
a sétima economia global, em termos de PIB, enquanto as proje¢des para
2021, do FMI, nos colocam apenas em décima quarta posi¢ao.

No periodo, nés fomos ultrapassados por: Rissia, India, Itlia, Ca-
nada, Coréia do Sul, Austrilia e Espanha. Em 2014, o PIB brasileiro re-
presentava 3,1% do PIB global, em 2021 teremos apenas 1,6% do total
do PIB global.

E urgente a adocio de politicas de retorno ao crescimento econdmico
considerando esta perda de dinamismo e ritmo da economia brasileira, e a
independéncia do BC nio se adere a esta demanda, justamente pela possi-
vel perda de forga das politicas contraciclicas, e expansionistas.
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Grifico 1. Dez maiores economias globais em tamanho do PIB (% do PIB em
relagdo ao total do PIB global), 2014.
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Fonte: FMI, e elaboracido propria.

Grifico 2. Quatorze maiores economias globais em tamanho do PIB (% do
PIB em relagio ao total do PIB global), 2021.
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Conclusoes

As principais mudangas trazidas pela aprovacdo da lei da indepen-
déncia do BC no Brasil sdo, de fato, a inclusao de mandato de quatro anos
para presidente e diretores do BC, além da retirada do status de ministro
do presidente do BC.

Mas como nés continuaremos seguindo o modelo de metas de in-
flagdo, tendo o Conselho Monetario Nacional (CMN) como o principal
do modelo, as diretrizes da politica monetaria permanecerdo sendo dadas
pelo CMN e o BC apenas ird executar as suas ferramentas (taxa Selic, re-
desconto, open market e depdsitos compulsorios). Mas vejamos:

a) Os casos do BC dos EUA em 2008 e do BCE na crise do Euro
(2013 a 2015) nos mostra que mesmo em BCs independentes,
em momentos de forte crise, eles tendem a seguir as a¢oes do seu
governo.'?

b) Apesar de nosso BC nao ser independente na época do governo
Lula, ele acabou agindo como se fosse, pois, Lula, apds trazer
Henrique Meirelles para a presidéncia do BC, blindou politica-
mente Meirelles e permitiu que ele fizesse duras politicas capazes
de manter a inflacdo sob controle; apesar das fortes criticas de
parte do PT, nada mudou. Meirelles entrou no BC com Lula e
saiu com Lula, ficando oito anos no cargo e sendo o mais longevo
presidente do BC na histéria brasileira.

Assim, além de ter uma tendéncia de aumento de desigualdades so-
ciais devido a restri¢io da politica monetdria e da perda da eficacia de
politicas fiscais expansionistas, entendemos que, no momento, na atual
conjuntura da economia brasileira, a independéncia do BC é uma faldcia
exposta ao publico como mais uma solu¢ao fundamentalista com olho
nos mercados. Ela, vindo agora, nio mudard em nada o nosso quadro, em
razdo de que:"

12 O caso do FED em 2008 esta registrado no documentario Trabalho interno do diretor Charles
Ferguson.

13 Aqui cabem perfeitamente as sdbias palavras do professor André Lara Rezende: “A condugdo da po-
litica monetdria é hoje a wiltima trincheira do liberalismo tecnocratico. O questionamento do arcabougo teérico
que lbe confere legitimidade nao é entendido como um questionamento meramente intelectual, mas como uma
ameaga politica.” (2017, p. 16).
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:: O BC independente possuiria maior relevancia em ambientes em
que a inflagio de demanda estd fora de controle, em economia
aquecida; ndo é em absoluto o caso brasileiro, que vive uma crise
economica desde 2015, com elevadas taxas de desemprego;

: Nosso mercado bancério historicamente vem sendo muito bem
controlado e regulado pelo BC;

:: A Constituicao Federal e a Lei de Responsabilidade fiscal ja im-
poem restri¢des ao financiamento do déficit federal do Tesouro Na-
cional pelo Banco Central, e, por fim,

:: Nosso problema é eminentemente fiscal e de crescimento econémi-
€0, nao é monetario.

Nosso BC é novo, jd passou por varias crises, e foi responsavel, jun-
to ao Ministério da Fazenda, por implantar um dos mais bem sucedidos
planos de combate a hiperinflacio da historia global, o Plano Real, no
governo Itamar Franco, em 1994.

O que devemos nos perguntar é se apOs a aprovagao da independén-
cia do BC em relagao ao governo, como ficara a sua independéncia em
relacdo ao sistema financeiro?

Basta darmos uma olhada no seu quadro de dirigentes dos ultimos
trinta anos e veremos uma salutar relacao de indicagdo de profissionais
vindos do sistema financeiro para ocupar a dire¢io do BC. Niao é muito
comum um funcionario publico concursado do nosso BC chegar a posi-
¢ao de diretor e presidente. Neste sentido, o velho ultra liberal Murray
Rothbard poderia ter raziao: o BC existe para proteger o interesse dos
bancos. Engracado que nio foi um socialista/comunista que disse isso, mas
um economista liberal da Escola de Viena.

Mais grave e impactante que o BC independente é a recente apro-
vagao pela Camara dos Deputados do PL que traz alteragbes no mercado
cambial, que permitird que pessoas fisicas mantenham contas em moeda
estrangeira no Brasil, como contas em ddlar.

Se o objetivo de longo prazo do governo é uma espécie de dolariza-
¢do na economia brasileira, n6s nos juntaremos ao seleto clube de paises
como Equador, Panamd, Zimbabwe e El Salvador, com todo respeito aos
seus cidadaos.
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Resumo

O objetivo deste trabalho é reunir dados e estatisticas sobre a evolu¢io, as caracteristicas e
o perfil do emprego publico em diferentes paises, para melhor qualificar o debate brasileiro sobre
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nacional. O intuito, portanto, é estabelecer comparagdes para entender melhor o peso e o papel
do emprego publico e dos seus servidores, como forma de ressaltar a importancia que a atuagio
estatal tem tido (e que, tudo indica, continuard tendo) como provedora de servigos publicos e
bem-estar social para as suas respectivas populagdes.
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Abstract

The objective of this work is to gather data and statistics on the evolution, characteristics
and profile of public employment in different countries, to better qualify the Brazilian debate
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international perspective. The aim, therefore, is to establish comparisons to better understand the
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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es recopilar datos y estadisticas sobre la evolucion, caracteristi-
cas y perfil del empleo publico en diferentes paises, con el fin de calificar mejor el debate brasileno
sobre el tema, abriendo asi la posibilidad de contextualizar la situacion del pais en una perspectiva
internacional. El objetivo, por tanto, es establecer comparativas para comprender mejor el peso
y papel del empleo publico y sus servidores, como una forma de resaltar la importancia que ha
tenido la accion estatal (y que, al parecer, seguira teniendo) como servicio. proveedor. y bienestar
social para sus respectivas poblaciones.

Palabras Clave: Reforma Administrativa, comparacion internacional, desmantelar el
Estado.

Apresentacao e objetivos

A questido do emprego publico volta ao debate, tanto no Brasil como
em outros paises importantes do mundo, no contexto da pandemia e do
reconhecimento de que os servigos publicos (especialmente os de saude,
educacdo, meio-ambiente, mas ndo somente eles) tém desempenhado pa-
pel essencial, respectivamente, no enfrentamento da crise sanitaria, no de-
senvolvimento de alternativas de ensino frente ao distanciamento social
necessario, no combate e mitigagio dos inimeros problemas ambientais
em curso etc.

A discussdo sobre o emprego publico (e sobre as carreiras publicas)
se insere em tematica acerca do papel que devera ter o Estado a partir des-
se momento critico pelo qual a humanidade estd passando, diante de cena-
rios sujeitos a novas crises sanitarias, sociais, econdémicas e ambientais, o
que tende a demandar novas formas de executar politicas publicas. Existe
um crescente consenso segundo o qual os efeitos do novo cendrio deixardo
um legado que vai exigir novas formas de atua¢io do poder publico em
todas as sociedades.

Na maior parte dos paises, as politicas de austeridade estio sob xe-
que (FMI, 2020), diante de seus resultados decepcionantes, os quais vem
causando aumento da desigualdade socioeconomica, incapacidade de pro-
mover perspectivas otimistas, bem como desenvolvimento econémico con-
sistente. A defesa de politicas econdmicas que adotem a austeridade como
eixo central, ora sob reavaliagio em um bom ntimero de paises desenvolvi-
dos, embute também um discurso minimalista e ideologicamente negativo
em relagdo ao Estado e servidores publicos. Dai a necessidade de colocar
também essa temadtica sob avaliacdo e critica no Brasil.
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Para tanto, o objetivo deste trabalho é reunir dados e argumentos
sobre a evolucdo, as caracteristicas e o perfil do emprego publico em di-
ferentes paises, para melhor qualificar o debate brasileiro sobre o tema,
abrindo, assim, a possibilidade de contextualizar a situacao do pais em
perspectiva internacional. O intuito, portanto, é estabelecer comparagoes
para entender melhor o peso e o papel do emprego publico e dos servi-
dores, nio como fins em si mesmos, mas como forma de ressaltar a im-
portancia que a atuagio estatal tem tido (e que, tudo indica, continuara
tendo) como provedora de servigos publicos e bem-estar social para as
suas respectivas populagoes.

O trabalho também pretende mostrar que, nos ultimos anos, tem au-
mentado, nos paises desenvolvidos, os gastos dos governos em atividades
finalisticas, ou seja, nas atividades que se relacionam efetivamente com a
prestacdo de servi¢os destinados a uma pléiade ampla e diversa de areas
de atuagido programidtica do Estado, tais como: inser¢ao e representagao
internacional, defesa nacional, desenvolvimento técnico e cientifico, prote-
¢do social, desenvolvimento produtivo (setorial, urbano, rural), desenvol-
vimento regional e territorial, meio-ambiente etc., bem como para publicos
especificos, tais como criangas, jovens, adultos, idosos, mulheres, negros,
minorias identitarias etc. O caso brasileiro, também no que se refere a este
aspecto, nao foge, conforme trabalhos recentes vém demonstrando, ao que
vem ocorrendo nas experiéncias internacionais.

Na tltima se¢do do trabalho serdo apresentados dados sobre a evo-
lucido histérica e a recente do emprego publico nos EUA, como forma de
reunir subsidios adicionais para a avaliacdo do caso brasileiro em pers-
pectiva internacional comparada. Nesse sentido, nao é demais relembrar
informacdes ja apresentadas em trabalhos anteriores sobre 0 mesmo tema
(Fonacate, 2019; 2020), os quais demonstram que o emprego publico,
no Brasil, esta longe de estar situado como ponto fora da curva da expe-
riéncia internacional comparada, conforme Grafico 1 a seguir. Muito ao
contrdrio, o peso do emprego publico no Brasil situa-se abaixo da média
da OCDE, relativamente ao tamanho de suas populacdes.
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Grifico 1. Empregados no Setor Publico como % Total da Ocupagdo: Paises
Selecionados X Brasil em 2018
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Fonte: OCDE Revenue Statistics e Brasil - RFB e IBGE.

Adicionalmente, nio hd anomalia alguma em termos do peso da car-
ga tributdria brasileira no PIB, quando comparado a média da OCDE em
2018: 34,5% ali, contra 33,3% no Brasil. O problema, aqui, como se
sabe, é menos o tamanho da nossa carga tributdria total, e mais a sua
composi¢ao altamente regressiva (vale dizer: injusta) em termos da distri-
bui¢do desse peso relativamente aos decis ou percentis da estrutura social
de rendimentos correntes e do estoque de riquezas reais e financeiras.
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Grafico 2. Arrecadacio tributaria como % PIB: Paises Selecionados X Brasil
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Fonte: OCDE Revenue Statistics e Brasil - RFB e IBGE.
Na sequéncia deste texto, portanto, desagregamos as informacoes

acima para levar em consideracdo aspectos especificos dessa temdtica no
Brasil, em perspectiva comparada ao resto do mundo.
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Contextualizacdo histérica e o emprego publico em paises
desenvolvidos

Nos paises ocidentais, a expansao do emprego pubico deu-se no
contexto histérico da reconstrugio europeia e posterior consolidacio das
democracias naqueles paises, como forma de superagiao dos regimes au-
toritarios que surgiram no entreguerras (décadas de 1920 e 1930) e que
foram posteriormente derrotados nos conflitos que marcaram a Segunda
Guerra Mundial.

Nos EUA, a expansao do emprego publico vem desde o New Deal,
um conjunto de programas publicos desenhados pelo Estado america-
no para superar a crise economica e social deflagrada em 1929. No caso
brasileiro, a expansao mais qualificada do emprego publico deu-se, espe-
cialmente, depois da Constitui¢io de 1988, quando, na esteira da demo-
cratizacdao do pais, diversas atividades ligadas ao bem-estar social foram
criadas, aperfeicoadas ou incrementadas pelo Congresso Constituinte e
tornaram-se atribuicdes do Estado, notadamente nas areas de Educacao,
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, Seguro-Desemprego etc.

Os dados do Grafico 3 ilustram sucintamente a trajetoria do empre-
go publico nos principais paises desenvolvidos, desde 1960, a partir de
quando a OCDE disponibiliza essas informacdes. Pode-se notar que, entre
1960 e 1980, houve expressivo crescimento do nimero absoluto de servi-
dores publicos e também uma importante expansido do seu peso relativo,
ou seja, do total de servidores publicos em comparagdo com o conjunto
de ocupados nos respetivos mercados de trabalho. Percebe-se, claramente,
que a principios dos anos 2000, todos os paises selecionados jd possuiam
percentuais de emprego publico, no total da ocupagio, superiores ao per-
centual de emprego publico no Brasil em 2020.
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Grifico 3. Participacdo relativa do emprego publico no conjunto do emprego:
Paises selecionados, 1960-2000
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Fonte: OCDE Statistical Compendium (1991/1). Elaboragio prépria.

O que os dados acima mostram é que, nos paises mais desenvolvidos,
o peso relativo do emprego publico é maior do que nos menos ricos dentro
do grupo da OCDE. Estes paises, com maior peso do emprego publico, sio
reconhecidos como os que oferecem servicos mais robustos e universais,
tipicos de um Estado de Bem-Estar Social, em que a qualidade de vida e a
coesao social sdo valores positivos da esfera publica.

O que se percebe também é que, nos dez anos terminados em 2017
(portanto, ainda bem antes de se sentirem os efeitos da pandemia que
desde 2020 assola o mundo), a oscilagio do peso relativo do emprego
publico foi modesta. Em alguns casos, a queda da participag¢do relativa
deveu-se, especialmente, a0 aumento da ocupagao total ocorrida no ambi-
to privado do mercado de trabalho. Esse fendmeno, alids, é bem parecido
com o acontecido no Brasil no mesmo periodo, cf. Grafico 4 abaixo.
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Grifico 4. Vinculos no Setor Publico e Setor Privado (1995-2018)
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Fonte: Rais, a partir do Atlas do Estado Brasileiro, Ipea.
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Em suma, uma vez que o emprego publico no total da ocupagio te-
nha crescido no pds Segunda Guerra Mundial, em praticamente todos os
paises listados nas tabelas acima e também no Brasil, manteve-se em pa-
tamares majoritariamente estaveis ou até mesmo crescentes, mesmo con-
siderando o declinio dos chamados Trinta Anos Dourados do capitalismo
mundial (décadas de 1950, 1960 e 1970) e o advento e difusdo global do
neoliberalismo, desde a década de 1980, por praticamente todo o0 mundo
ocidental.

Esse fato ndo deve ser negligenciado, uma vez que nos informa so-
bre um padrao intrinsecamente interdependente entre Estado e Mercado,
por meio do qual demandas e circunstancias sociais e empresariais vao
exigindo e formatando a presenca estatal de forma permanente em dreas
mais amplas e complexas de atuagdo governamental, sem a qual novos e
velhos problemas tornam-se inevitaveis ou ingovernaveis, enfraquecendo
politicamente os governos de plantio, independente da filiagao ideoldgica
ou programdtica dominante.
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Estudo do Banco Mundial (2017) revela que, no Brasil, o nimero
de servidores publicos representa apenas 5,4% da populacdo, enquanto
nos paises da OCDE esse valor é cerca do dobro: 9,5%. Alguns exemplos
podem ser vistos no Grafico 5 abaixo.

Grifico 5. Razdo entre o numero de funcionarios publicos e a populagdo em
paises selecionados
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Fonte: Banco Mundial (2017). Elaboragio prépria.

Para efeito de comparacdo com paises de nivel semelhante de desen-
volvimento, vale ressaltar que, na América Latina, a relacdo é de cerca de

4,4%.
Evolucao do emprego publico em paises latino-americanos

No caso dos paises latino-americanos, os dados do Grafico 6 mos-
tram que a propor¢io de empregos no setor publico brasileiro, em compa-
ra¢do com o total de ocupados, ndo difere muito da média do continente.
Ha paises com maior propor¢ao de ocupagdes no setor publico, como na
Argentina, Costa Rica, Uruguai e Panama, e ha paises com pequena pro-
por¢do, como Paraguai, Colombia e Nicardgua.



Emprego publico no Brasil... 239

Grifico 6. Emprego no setor publico em relagdo ao total da ocupagio (em %):
Paises selecionados da América Latina
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Fonte: CEPAL. Panorama Laboral 2017. América Latina Y Caribe. Cuadro 8 do Ane-
xo Estadistico.

No continente, o Brasil ocupa uma posi¢io intermediaria, de cerca de
13%, de acordo com os critérios da CEPAL, e bastante proximo da média
do continente.
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Escolarizacao e gestao dos recursos humanos no setor pu-
blico

Os dados do Grifico 7 revelam um panorama do emprego publico na
América Latina, segundo o ponto de vista do grau de instru¢ao da forca
de trabalho, comparando-o ao setor privado. Os dados demonstram que a
parcela de ocupados com 13 anos ou mais de instrucao no setor publico (o
que equivale, no Brasil, a pelo menos o ensino médio completo), é muito
superior a do setor privado, sendo que, em ambos os setores, o perfil exi-
biu melhoria continua entre 2005 e 2016, mas sempre com vantagem para
o pessoal ocupado no setor publico.

Griéfico 7. Perfil do emprego no setor ptblico e das ocupacdes do setor privado
segundo anos de estudo — Trabalhadores Assalariados — Anos Selecionados
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Fonte: adaptado de Cepal: Panorama Laboral 2017. Anexo estatistico, p. 118.
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Avaliar a situacao da América Latina ajuda a contextualizar o caso
brasileiro, dado que se tratam de paises com graus de desenvolvimento
relativamente proximos e também com condicdes sociais e politicas seme-
lhantes. Estudo recente publicado por um convénio entre OCDE e BID co-
menta as recentes trajetorias do ciclo econémico no continente e apresenta
diversas estatisticas e informagdes sobre os paises (OCDE, 2020).

O contexto politico também sentiu o impacto da mudanga do
cendrio economico e da ascensdo de alguns governos de extrema direita,
tanto na propria América Latina como em outros continentes. A elei¢io
de governos extremistas em alguns paises representou um efeito da cri-
se politico-institucional, como também tem provocado abalos adicionais
sobre as regras de funcionamento dos respectivos regimes democraticos
(OCDE, 2020).

Neste contexto, os servidores publicos, em varios paises, foram con-
vertidos em “culpados” pela crise fiscal, sendo injustamente tratados pela
midia conservadora como “privilegiados”, o que tem ressoado na per-
cepgao de certa parcela da populacdo, ainda mais diante do cendrio de
deterioracdo dos mercados de trabalho e do aumento do desemprego e
precarizacao da ocupagdo em diversas atividades.

O estudo acima mencionado, portanto, dedica-se a discutir alguns
dados sobre a regido, contextualizando-o através de comparag¢bes com
paises de outros continentes e de diferentes graus de desenvolvimento. Na
seguinte passagem, o documento afirma:

Os paises da ALC gastam proporcionalmente menos que os paises
da OCDE em beneficios sociais, como pensoes e transferéncias con-
dicionadas de renda (30% das despesas do governo em comparagdo
com 41% nos paises da OCDE em 2017), e mais em doagdes e outras
despesas, como despesas de capital e transferéncias correntes para
outros atores da economia (10% na regido comparados a 6% na

OCDE) (OCDE, 2020).

Logo a seguir, o estudo ressalta o papel e a importancia de desenvol-
ver mecanismos de sele¢do para o setor publico através de critérios objeti-
vos, democraticos e meritocraticos, como na seguinte passagem:
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Oito dos doze paises da ALC pesquisados adotam mecanismos de
selecdo meritocrdtica, como concursos para o funcionalismo publico.
Contudo, uma parcela expressiva do pessoal tempordrio na forga de
trabalho do servigo publico ndo esta sujeita a esses procedimentos
(por exemplo, 57% do funcionalismo publico no Chile, 40% no Peru
e 34% na Argentina em 2018) (OCDE, 2020).

O estudo também refor¢a a importancia do servigo publico para o

desenvolvimento econdmico e social, bem como para a consolidacio da

democracia entre nds. A seguinte passagem é clara:

Um servigo publico meritocratico constitui um elemento fundamen-
tal da governanga publica. Um funcionalismo publico profissional
consegue reduzir os riscos de corrupc¢do e contrabalancar o clien-
telismo (Dahlstrom, Lapuente & Teorell, 2012[52]). Entretanto, na
maioria dos paises da regido, a alta rotatividade no servigo publico é
aregra, e ndo a exce¢ao, favorecida por uma grande dependéncia dos
ciclos politicos (OCDE, 2020, p. 46).

Estas consideracgoes ressaltam a necessidade de que se tenha uma bu-

rocracia estavel, dotada de remunerag¢des adequadas e previsiveis ao longo

do ciclo laboral, além de bem formada, ética e profissionalmente.

Logo a seguir, o documento reitera o papel que os critérios merito-

craticos, transparentes e democraticos de contratacdo tém para a consoli-

dagio de politicas publicas mais adequadas e eficazes:

[...] a maioria dos paises da regido fez progressos na contratagao
meritocratica de servidores publicos, com melhoria nas pontuacoes
do indice de meritocracia no servico civil em quase todos os paises
desde 2004. O indice de meritocracia avalia os seguintes fatores: a
contratagao é aberta a todos os candidatos que tenham as qualifica-
¢oes exigidas e € estabelecida de acordo com consideragdes técnicas;
existem mecanismos adequados de salvaguarda contra arbitrarieda-
des durante o processo de contratagio; e as demissdes que afetam os
cargos profissionais nao sao motivadas por mudancas politicas. Um
dos principais fatores responsaveis pela melhoria foi a introdugdo
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de portais publicos de emprego nos quais os concursos publicos sdo
mais abertos e amplamente divulgados e existe énfase mais forte nas
provas de selecdo e no fortalecimento dos 6rgaos do servigo civil
(OCDE, 2016[54]) (OCDE, 2020).

Ainda no mesmo documento, um grafico na pagina 47 revela que o
Brasil é o pais da regido que tem maior indice de meritocracia no servigo
publico,* seguido de Costa Rica, Uruguai e Chile. Tratam-se dos paises, no
continente, que ostentam as melhores condi¢des de oferta de bens e servi-
¢os publicos. O estudo, portanto, acaba por endossar a virtude de o setor
publico brasileiro ter critérios objetivos de contratacdo e selecio de sua
for¢a de trabalho, os quais, ainda que mere¢am aperfeicoamentos incre-
mentais ao longo do tempo, destoam bastante das medidas supostamente
inovadoras presentes na proposta de reforma administrativa encaminhada
pelo governo ao Congresso Nacional por meio da PEC 32/2020.

Fica clara a defesa que um estudo elaborado por duas institui¢oes
internacionais de prestigio faz sobre a importancia dos concursos publicos
como forma de recrutamento e qualificacao dos servidores. Esta questao
esta inserida na temdtica mais ampla da gestao dos recursos humanos, que
representa um conjunto de agoes destinadas a elaborar regras e condigoes
de execucdo do trabalho dos servidores publicos. Entre estas, incluem-se
desde os critérios e condicoes de selecdo e recrutamento da forca de tra-
balho, passando por agdes de capacitacdo para sua atua¢do e formagio
profissional, regras e condi¢des de progressao funcional, o que inclui o
aspecto das remuneracdes (mas ndo s6), e, por fim, os critérios de aposen-
tadoria dos profissionais do setor publico.

A questdo do recrutamento e da sele¢do profissional tem um carater
estratégico, pois, na entrada no servi¢o publico, ja sio definidos muitos
aspectos do que serd a atuacdo do servidor. Os compéndios internacio-
nais, dedicados ao tema, destacam a importancia de instituir e valorizar

4 Data da primeira metade do século XX, mais exatamente de 1938, quando foi criado o DASP (De-
partamento Administrativo do Servico Publico), o inicio da constitui¢io de uma burocracia profissionalizada
no Brasil. A edi¢do do Decreto-Lei n. 1713, em 1939, instituiu a norma que garantiu a estabilidade no emprego
para os servidores piblicos. Esta norma persiste até hoje. No ato da concepgao dessas leis e decretos, buscava-se
a criagdo de uma burocracia na qual a estabilidade do servidor tinha dois objetivos centrais: a neutralidade
politica e a profissionalizagdo dos servidores. A experiéncia internacional, notadamente em paises desenvolvi-
dos, é que dava sustentagdo tedrica e historica para a constituicdo de uma burocracia piblica brasileira com
estabilidade e, portanto, capaz de profissionalizar-se.
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processos democraticos, abertos e meritocraticos para a selegiao e o recru-
tamento do servidor. Em poucas palavras: através de concursos publicos
que tenham regras claras e critérios baseados na meritocracia, os critérios
de selecao devem estar isentos de injuncdes partidarias e de pressoes pesso-
ais, unica forma de se obter resultados justos em relagdo a efetiva execugao
da fung¢io profissional e do interesse publico. Desta forma, os Estados cos-
tumam obter melhores resultados, sendo também mais eficazes os servicos
publicos prestados. A selecao deve ter como virtude contratar, de forma
livre, justa e democratica, pessoas que tenham formacio escolar, capaci-
dades e perfis compativeis com os cargos a serem preenchidos e exercidos
no ambito publico.

Todos estes aspectos relacionados ao servico publico (recrutamento,
atuacao profissional e aposentadoria) justificam a existéncia de regimes
juridicos especiais ou especificos para os servidores. A literatura interna-
cional, conforme lembra OCDE (2020), define assim o que deve ser o ser-
vidor publico: “Sao servidores publicos os funcionarios do governo cober-
tos por um regime juridico especial ou outras disposi¢des especificas. Para
os fins desta pesquisa, supde-se que os servidores publicos sejam o perfil
dominante no funcionalismo publico” (OCDE, 2020, p. 112).

Remuneragoes no setor publico e comparag¢des com o setor
privado

Comparar saldrios do setor publico com os do setor privado envol-
ve algumas dificuldades metodoldgicas. A primeira delas é que ha profis-
soes especificas no setor publico que nio existem no setor privado. O que
também significa que ha postos de trabalho diferentes. Além do mais, ha
condicoes de trabalho diferentes em ambos, envolvendo diversos critérios
de admissdo e demissdao, bem como regras especificas de remuneragio e de
progressao na carreira. Desta forma, ao se analisar a remuneragao média
do conjunto de ocupados em um e outro setor, estio sendo comparadas
coisas diferentes. O setor privado tem inumeras ocupacdes precdrias ou
de rendimento nao estavel, como as que compdem o setor informal, por
exemplo. O setor publico tem carreiras de Estado que ndo existem no setor
privado, como, por exemplo, servidores de atividades ligadas a regulacdo
do sistema financeiro, a diplomacia e a justiga. Por isso, é sempre dificil es-
tabelecer comparagoes entre profissdes tio diferentes como, por exemplo,
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um executivo de uma grande empresa e um juiz ou desembargador. Quem
merece ganhar mais? Nio existem critérios objetivos para definir isso.

A experiéncia internacional mostra que, no caso de trabalhadores de
nivel educacional mais baixo, a remuneracio tende a ser mais alta no setor
publico do que no setor privado. Mas isso estd, em geral, ligado a maior
escolariza¢ao da mao de obra e mais anos de experiéncia na fun¢iao do que
no setor privado. E, no setor privado, embora com média menor, tende a
haver uma flexibilidade maior dos rendimentos, muitas vezes dependendo
menos do grau de qualificagdo e dos anos de estudo do profissional, e mais
das caracteristicas dos ciclos econémicos.

Para que se produza coesdo social e sentimento de pertencimento e
justica, € preciso que o conjunto de regras institucionais, que regem as car-
reiras publicas, sejam bem aceitas pela sociedade e, para isso, é preciso que
as mesmas sejam debatidas de forma democratica, transparente e, de for-
ma continua, ao longo do tempo. O estabelecimento de regras de contrata-
¢do, atuagao e aposentadoria dos servidores é fundamental para que haja
nao s6 previsibilidade, coesao e bem-estar social, como também eficiéncia,
eficacia e efetividade do préprio setor publico, legitimando politicamente
a sua atuacdo. Ademais, o bom funcionamento e a oferta adequada de
bens e servicos publicos representam uma forma adequada de combater o
amplo conjunto de desigualdades que existe na sociedade brasileira. Pare-
ce também evidente que a entrega de bons servigcos publicos depende da
existéncia de bons servidores publicos. Nao por outra razdo, a questao da
estabilidade funcional dos servidores nos cargos publicos esta presente em
todos os paises.

Disto decorre que eficiéncia e eficicia do servico publico e de seus
servidores sdo fundamentais para que o Estado seja capaz de formular
e efetivamente executar politicas publicas que melhorem a qualidade de
vida, no dia a dia dos cidadaos, e que atendam aos anseios da populacao.
O cendrio da pandemia abriu os olhos da sociedade para a necessidade
de se ter um servico publico ndo somente agil e competente, mas também
afinado aos desafios que a nova realidade nos coloca. O principal deles,
em uma palavra, é enfrentar a ampla gama de desigualdades e heteroge-
neidades que assolam um pais com as caracteristicas sociodemograficas e
economicas do Brasil, derivadas de marcantes passivos historicos.
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Por fim, a questao da remuneracao dos servidores representa um fa-

tor importante da gestdo de recursos humanos. Sobre isso, diz 0 documen-
to da OCDE:

A remuneracdao é um elemento fundamental da gestao de recursos
humanos (GRH). Para os servidores publicos, esta é, provavelmente,
a compensa¢do mais importante pelo seu trabalho. Para os governos,
especialmente na América Latina e no Caribe (ALC), a gestao salarial
¢ uma fungio crucial que regula os incentivos e as repercussées na
sustentabilidade fiscal do pais. Sistemas remuneratorios equilibrados
(leia-se: adequados e previsiveis) contribuem para atrair, motivar e
reter funciondrios sem comprometer a saude fiscal. Pelo contrario,
sistemas remuneratorios distorcidos tém um impacto negativo na
GRH. Desse modo, é fundamental considerar as regras que afetam o
sistema salarial, como o esquema de negociagio e os critérios usados
para a defini¢do da escala salarial (OCDE, 2020, p.120).

Remuneracgdées no setor publico brasileiro e a experiéncia
internacional

Esta se¢ao pretende ressaltar alguns aspectos envolvendo as remune-
ragdes no setor publico brasileiro e busca, na medida das possibilidades
dadas pelos dados disponiveis, estabelecer algumas comparacdes interna-
cionais. Inicialmente, é preciso dizer que a questdo dos saldrios no setor
publico tem sido debatida de forma equivocada, seja pela auséncia de rigor
na capta¢do dos nameros, seja por desviar o tema do foco principal. De
modo geral, a midia trata da questdo das remuneracdes do setor publico
levando a discussdao para o ambito da politica fiscal. Pretendemos, a partir
do que mostra a experiéncia internacional, situar e melhor contextualizar
o caso brasileiro

Os dados do Grifico 8 exibem uma comparagao entre a participagao
do emprego publico no conjunto da ocupagio e a parcela da massa sala-
rial na administracdo publica, para paises selecionados da OCDE, com
dados de 2020. Pelas informacdes expressas nesta tabela, percebe-se uma
proximidade nas proporg¢des na maioria dos paises, excetuando-se Italia e
Espanha, em cujas economias o peso dos saldrios no setor publico parece
sobrepujar os do setor privado. Por outro lado, na Suécia parece dar-se um
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fenomeno inverso, embora nao de forma tao acentuada: a remuneracio
média do servidor publico sueco é menor do que a remuneracdo média
do mercado de trabalho em geral, em um pais sabidamente de renda per
capita elevada.

Grifico 8. Participagdo do emprego na Administracdo Publica em relacdo ao
total do emprego (em %) e participa¢do da massa de rendimentos do trabalho
do setor publico no conjunto da massa salarial (em %)
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Fonte: OECD Quarterly National Accounts. Dados do 40 trim. 2020.
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No caso brasileiro, embora os dados disponiveis nao sejam perfeita-
mente comparaveis, podemos fazer um exercicio que se aproxime destes
dados divulgados pela OCDE. Tomando-se informag¢des da RAIS, cap-
tamos o volume dos rendimentos de todos os trabalhadores estatutdrios
registrados nesta base de dados em relagdo ao conjunto das remuneragdes
de trabalhadores do setor formal (privado mais publico). Os dados cal-
culados para 2016 revelam que a participagdo dos estatutarios (ou seja,
das remuneracdes do setor publico) no conjunto das remuneracdes foi de
29,41%, passando para 30,38% em 2017 e 32,18% em 2018. Por outro
lado, a presenca dos empregos do setor publico no conjunto dos empregos
formais, na mesma base da RAIS, é de cerca de 19% no mesmo periodo,
uma vez que, conforme se sabe, o rendimento médio do trabalhador do
setor publico supera o do setor privado (em valores médios, fazendo-se a
ja referida ressalva de que estas comparagoes sintéticas sao metodologi-
camente pouco consistentes). De todo modo, estas proporg¢des colocam o
caso brasileiro em posi¢ao semelhante ao de paises como Espanha e Italia
— e ndo muito discrepantes de varios outros paises da OCDE.

No Brasil, se tomarmos o saldrio médio no setor publico brasileiro
em 2017 (R$ 4.205,00), multiplicarmos este valor por 13 (treze saldrios
por ano) e fizermos a relacio com o PIB per capita de 2017 (valor de R$
31.833,00, segundo o IBGE), teremos uma relagdo de 1,71 — o que esta
em linha ou abaixo da maior parte dos paises mencionados na tabela aci-
ma, ilustrando experiéncias internacionais. Se, por outro lado, tomarmos
como referéncia o rendimento médio do servidor apenas em nivel federal
(conforme parece ser o caso da tabela do referido estudo da OCDE), que
era de R$ 8.475,00 em 2017, e multiplicarmos por 13 (e em seguida di-
vidirmos pelo PIB per capita), teremos a relagio de 3,46, o que de fato
supera todos os indicadores internacionais acima mencionados. Mas deve-
mos ponderar que existe uma enorme desigualdade entre os rendimentos
segundo as esferas de poder e de governo no caso brasileiro. Se tomarmos,
por exemplo, s6 o rendimento médio do Poder Executivo (em todas as es-
feras de governo), temos o valor de R$ 3.896,00, o que, multiplicado por
13 e dividido pelo PIB per capita, dd uma relagdo igual a aproximadamen-
te 1,59 — também bastante inferior a0 que vimos na tabela acima.

De todo modo, é forgoso lembrar que existe uma enorme desigual-
dade de rendimentos segundo a esfera de governo e segundo a esfera de
poder no Brasil, destacando-se também que cerca de 94% dos vinculos
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ativos estdo na esfera do poder Executivo. Também do ponto de vista da
esfera de governo, existe uma elevada concentracao dos vinculos do setor
publico, com cerca de 57,3% no ambito municipal, 32,3% no Ambito es-
tadual e 10,4% no ambito federal.

Em estudo recente elaborado pelo Fonacate, Sacchet (2020) revela
que as maiores diferencas entre saldrios do setor publico e do setor priva-
do concentram-se em apenas trés ocupacoes: advogados e juristas; outros
profissionais do Direito de nivel superior e especialistas em organiza¢ao da
administragao publica e de empresas. Ou seja, o estudo revela que a dife-
renca salarial entre estatutdrios e empregados privados com carteira cai de
13% para apenas 4% quando sdo retirados da conta as carreiras juridicas
do Estado — o que revela a enorme heterogeneidade existente dentro do
setor publico, e ndo tanto entre ele e o setor privado.

Sao baixos os salarios, comparativamente a paises da OCDE, estan-
do em linha com as remunerag¢oes dos paises da América Latina. Também
do ponto de vista do peso das remuneragoes dentro do or¢amento publico
brasileiro (e do PIB), o caso brasileiro encontra-se alinhado com a ex-
periéncia internacional. Em recente semindrio organizado pela Secretaria
de Relacdes Internacionais da Cimara dos Deputados, o embaixador da
Espanha no Brasil informou que, em seu pais, o custo total da folha de
servidores é 12,2% do PIB. No mesmo evento, o embaixador da Austrélia
revelou que, em seu pais, esta propor¢do € igual a 17%. No caso brasilei-
ro, conforme o Atlas do Estado Brasileiro, esta proporg¢do é igual a 10,7%

(dado de 2017).°

Evolucao do gasto publico e suas relagoes com a atuagao
social do Estado

Os dados da Tabela 1 revelam que, nos paises desenvolvidos, no pe-
riodo de dez anos terminados em 2017, as atividades em que ocorreram
maior expansao dos gastos publicos foram as areas sociais de atendimento
direto a populacdo, discriminadas aqui como “protecio social” e “saude
publica”. Pode-se esperar que, apOs os episddios relacionados a pandemia
do Covid-19, estas areas continuardo em processo de destaque, dada a
demanda social que deve ser exercida sobre as mesmas.

5 Ver: <https://www.andes.org.br/conteudos/noticia/custo-da-folha-de-servidores-publicos-no-brasil-e-
-menor-do-que-na-espanha-e-australial>.
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Os dados da Tabela 2 reforcam as informacoes da tabela acima. Eles
mostram a propor¢do de gastos em diversas dreas, em relacdo ao PIB de
cada um dos virios paises selecionados. Pode-se constatar que o maior
peso dos gastos publicos, em todos os paises selecionados, concentra-se
nos gastos com prote¢io social e na educagio publica, independentemente
do grau de desenvolvimento do pais e da magnitude do gasto publico em
relagdo ao PIB, em cada caso. O caso brasileiro nao foge a esta regra.
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A Tabela 3, por sua vez, destaca um tema especifico, que tem mere-

cido atenc¢do nos compéndios internacionais e também no debate publico

em paises dos diversos continentes e, portanto, segundo diversos graus

de desenvolvimento: trata-se da questao do gasto com juros. A crescente

financeirizagdo das economias e 0 aumento das dividas publicas em cada

pais chamam a aten¢io para a importancia de se discutir o perfil do gasto

publico, levando em consideracao os gastos com juros, especialmente por

causa dos nefastos efeitos distributivos que esse tipo de gasto acarreta.

Tabela 3. Dados oficiais de gastos totais do setor publico *

e de gastos com

pessoal e com pagamentos de juros. Em Paises selecionados por continentes

2018 ou o ano mais recente disponivel

Paises Gasto com Gastos com | Gasto pessoal | Gasto pessoal
Selecionados pessoal (**)/ juros/gasto /gasto com /gasto total
gasto total (%) total (%) juros exceto juros

(%)
Argentina 14,80 25,40 0,58 19,80
Brasil 12,30 25,60 0,48 16,60
Chile 21,60 3,90 5,57 22,50
Colombia 18,20 14,80 1,23 21,30
Costa Rica 33,60 17,20 1,95 40,60
Mexico 8,00 11,00 0,73 9,00
Peru 19,20 7,20 2,67 20,60
Uruguai 29,90 15,20 1,97 35,30
Eua 12,70 20,00 0,63 15,90
Canada 12,60 7,20 1,76 13,60
N. Zelandia 10,40 5,80 1,78 11,00
Australia 10,60 3,50 3,00 11,00
Coreia do Sul 10,00 4,80 2,11 10,50
Ira 49,30 1,00 47,50 49,80
Japao 6,50 8,90 0,72 7,10
Libano 23,00 33,60 0,69 34,70

segue
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Paises Gasto com Gastos com | Gasto pessoal | Gasto pessoal

Selecionados pessoal (**)/ juros/gasto /gasto com /gasto total

gasto total (%) total (%) juros exceto juros
(%)
Africa do Sul 10,50 11,90 0,88 11,90
Gana 36,10 15,40 2,34 42,70
Nigéria 42,20 20,30 2,08 53,00
Alemanha 7,80 4,20 1,88 8,20
Austria 13,50 5,10 2,64 14,20
Bélgica 8,00 7,40 1,09 8,70
Dinamarca 11,00 2,60 4,14 11,20
Espanha 10,00 11,40 0,88 11,30
Finlandia 10,40 3,30 3,20 10,80
Franca 25,70 6,70 3,86 27,60
Grécia 27,30 10,00 2,72 30,30
Holanda 11,40 3,50 3,27 11,80
Irlanda 27,20 11,80 2,29 30,80
Islandia 24,00 8,30 2,90 26,10
Itdlia 19,30 12,20 1,58 22,00
Noruega 15,60 1,00 15,92 15,70
Portugal 26,30 11,30 2,32 29,60
Reino Unido 15,90 6,60 2,42 17,00
Rep. Checa 15,40 2,60 6,00 15,80
Roménia 25,60 6,40 4,00 27,40
Russia 17,30 5,10 3,38 18,20
Suécia 10,30 1,70 6,13 10,50
Turquia 26,00 10,60 2,45 29,00

Fonte: FMI. Dados retirados de macroeconomic and financial data, expenses (total and
by type). Elaboragio prépria.

(*) governo central.

(**) incluem saldrios e contribui¢do social do empregador (setor publico).

A comparagio desses gastos com as respectivas folhas de pagamento
dos paises também ¢ ilustrativa deste debate e ajuda a elucidar o assunto.
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Nesta tabela, optou-se por incluir o Brasil, de tal forma que se possa ter
claro o peso que os gastos publicos financeiros ocupam em nosso pais.
Ademais, optou-se por incluir paises com diferentes perfis sociais e eco-
nomicos, além de graus de desenvolvimento diferentes, conforme ja dito
acima. Os gastos desta tabela foram retirados de estudo elaborado pelo
FMI, e referem-se aos percentuais de gastos com pessoal e com juros em
relagdo aos gastos publicos totais.

Comparando-se o Brasil com os paises da América Latina, percebe-
mos que os gastos do governo central com pessoal (o que inclui, em todos
0s casos nacionais selecionados, saldrios e também a contribuicio social,
por parte do Estado, aos seus empregados) estdo abaixo do que se gasta na
maioria dos paises do continente (exceto no caso do México). Enquanto
no Brasil cerca de 12,3% dos gastos publicos totais destinam-se a folha de
pagamentos, no Chile este percentual é de 21,6 %, enquanto no Uruguai se
aproxima dos 30% e na Costa Rica até ultrapassa.

Por outro lado, no Brasil, o peso do gasto publico destinado ao pa-
gamento de juros é o mais elevado, em compara¢do com o gasto total
do setor publico, entre os paises aqui selecionados da América Latina.
Coerentemente, percebe-se na terceira coluna que a relacdo entre gasto
com pessoal e gasto com juros €, no Brasil, a menor de todas, revelando
a dimensao — esta sim, desproporcional — que tem o pagamento de juros
na economia brasileira. Portanto, ao contrdrio do que costuma postular
0 senso comum, nao existe um excesso de gastos com pessoal no setor
publico brasileiro, ou um “incha¢o” do Estado por causa do seu pessoal
ocupado. A ultima coluna define uma relacao de gasto com pessoal que
exclui do conjunto do gasto publico justamente os gastos financeiros e,
também aqui, a propor¢io de gastos com pessoal é bastante baixa, em
comparagao com os demais paises do continente.

Continuando com as comparagdes internacionais, é interessante no-
tar que o perfil do gasto publico brasileiro, levando-se em conta estas duas
dimensodes (pessoal e gastos com juros), € bastante semelhante ao dos EUA,
ainda segundo os dados do FMI. O gasto com pessoal, nos EUA, é um pouco
maior do que ocorre no Brasil, e o gasto com juros é menor, mas de ordem de
grandeza semelhante. Nova Zelandia, Austrélia e Coreia do Sul, por exem-
plo, tém peso menor da folha de pagamentos no total do gasto publico, mas,
em varios paises europeus, a dimensio relativa do gasto publico destinado
ao pagamento de pessoal é maior ou bem maior do que ocorre no Brasil.
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Com relacao ao dispéndio com juros, o unico pais em que esta ru-
brica supera o caso brasileiro é o Libano, sendo que o dnico pais, fora
das Américas, em que este tipo de gasto se aproxima do caso brasileiro é
a Nigéria. Tomando-se como referéncia os paises europeus, em uma lista
bastante extensa e, portanto, heterogénea de situagdes, apenas em Portu-
gal, Espanha e Italia, o governo central gasta mais do que 10% com juros
— valores que, diga-se de passagem, colocam-se abaixo dos 40% que o
Brasil gasta com o pagamento de juros sobre sua divida interna.

Avaliagcao da evolugio recente do emprego publico nos EUA
e o que podemos usar para comparar com o caso brasileiro

A analise da evolugdo historica e do comportamento recente do em-
prego publico nos EUA pode trazer novos elementos para situarmos a
realidade do servico publico brasileiro em perspectiva comparada inter-
nacionalmente. Embora ambos os paises tenham tido, desde o inicio das
respectivas colonizag¢des, trajetdrias muito diferentes em termos de desen-
volvimento econdmico e de desenho institucional, entendemos que a breve
andlise exposta nesta secdo pode ser util para a tarefa a que nos dispuse-
mos a fazer, ou seja, reunir evidéncias de outros paises para tentar iluminar
a avaliacdo sobre a evolugio e o perfil do emprego publico no Brasil. As
semelhancas entre as duas nagdes, de todo modo, existem: tratam-se de
paises continentais, miscigenados e que tiveram um passado escravista;
ademais, tanto em um como em outro, o projeto de desenvolvimento apre-
sentou-se sob a hegemonia de um pensamento econémico e social bastante
marcado pelo liberalismo econdmico e politico.

Em primeiro lugar, colocando-se os grandes niimeros em perspectiva
historica, percebe-se, pelos dados da Tabela 4, que o nimero de servidores
cresceu expressivamente nos anos 50 e 60, em linha com o que ocorria nos
paises europeus desenvolvidos, nos quais, nesta mesma época, estavam sen-
do constituidos os sistemas nacionais de Estados de Bem-Estar Social, no
contexto da democratiza¢do do pds-Segunda Guerra (Kapstein, 1999; Ma-
ddison, 1984). Este periodo se diferencia das décadas anteriores em termos
de expansio do emprego publico, que exibia, nos paises desenvolvidos,
um peso relativo (seja em relagcdo a populagdo ou em comparagdo com os
respectivos totais de ocupados dos paises desenvolvidos) bastante reduzido
(Rose, 1985; Mattos, 2011). No caso dos EUA, o perfil, a dimensao e as
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circunstancias da expansao do emprego publico diferem da maioria dos
paises europeus (Mattos, 2011; 2013), mas hd algo, de certa forma, seme-
lhante e que pode ser observado no caso americano: a expansao do empre-
go publico em momentos de fortalecimento da Democracia ou de expansao
dos movimentos sociais/politicos, 0s quais, por sua vez, levam a maiores
demandas e pressoes organizadas pelo aumento da oferta de servigos pu-
blicos. Os dados de emprego publico em expansdo representam nada mais
do que a manifestagao do aumento das atribui¢oes do Estado americano na
expansdo de servigos e politicas publicas — conforme foi notério no imedia-
to pos-segunda guerra e, notadamente, nos anos 1960, com o fortalecimen-
to dos movimentos pelos Direitos Civis e, no governo Truman, com o mo-
vimento de “Guerra a Pobreza” e seus desdobramentos, que tinham raizes
nos anos 1930, com o advento do New Deal de Roosevelt (Mattos, 2014).

Tabela 4. Evolugio historica do emprego publico. Em ndmeros absolutos (em
milhares). Todas as esferas de governo somadas

Anos Total de Servidores
1950 5934
1960 8307
1965 10010
1970 12496
1980 16202
1990 18151
2000 20571
2010 22491
2020 22789
2021(%) 21613

Fonte: US Bureau of Census. Elaborac¢do prépria.
(*) altimo dado disponivel - marco de 2021

Os dados da Tabela 5 refor¢am o que temos dito acima, revelando que o
peso do emprego publico em relacao ao total de ocupados aumentou nas ulti-
mas décadas, passando a exibir certa estabilidade a partir dos anos 1970, com
o advento das politicas neoliberais ou, mais especificamente, com a adogio de
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politicas econdmicas conservadoras — especialmente no que se refere as politicas
publicas e as politicas de emprego. Os dados mostram que, mesmo com a mu-
danga estrutural marcante ocorrida no mercado de trabalho dos EUA (perda de
peso das atividades manufatureiras e expansdo absoluta e relativa das ocupa-
¢des nas atividades de servicos), a expansiao do emprego publico ndo saiu de
sua rota, que depende de fatores distintos dos que prevalecem no setor privado.

Tabela 5. Emprego publico nos EUA

Evolucao Historica em Relagao a outras Formas de Emprego Selecionadas
Percentuais em Relagao ao Total da Ocupacao

1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 2010 | 2020

Emprego Puablico 13,7 | 15,3 | 17,6 | 17,8 | 16,6 | 15,7 | 17,3 | 15,0
Ocupagio em 37,0 | 359 | 31,9 | 27,5 | 22,0 | 18,8 | 13,6 | 13,9
Manufaturas

Ocupagao em Servigos | 49,3 | 48,8 | 50,5 | 54,7 | 61,4 | 65,5 | 69,0 | 71,2

Fonte: US Bureau of Census. Elaboragio propria.

Deve-se sublinhar, ademais, que a expansao do emprego publico exi-
biu uma mudanga importante de perfil nas altimas décadas, conforme se
depreende dos dados organizados na Tabela 6. As informacdes relaciona-
das ao emprego publico no ambito federal, onde se concentram as carrei-
ras tipicas de Estado, mostram, por exemplo, uma expansiao do emprego
publico federal em relagdo a populagio e, em especial, das atividades so-
ciais (aqui representadas pelas atividades em satude publica).® Da mesma
forma, o advento de uma sociedade cada vez mais violenta e desigual,
governada por valores liberais e/ou individualistas, especialmente desde
os anos 1980, mostram uma elevacdao do peso relativo das atividades de
repressao (policia e atividades semelhantes), mesmo que, no conjunto do
emprego publico, esteja havendo um recuo desde os anos 1970.7 8

6 Os dados da expansdo do emprego nas atividades de educagio, que representam cerca de um terco
do conjunto do emprego publico dos EUA (tomadas em todos as esferas de governo), também mostram uma
trajetéria ascensional ao longo do século XX, estabilizando-se nesse patamar também a partir de meados da
década de 1970. Para mais detalhes, ver: Mattos (2011; 2013; 2014).

7 Para mais detalhes, ver: Mattos (2013; 2014).

8 Infelizmente, os dados do Censo dos EUA ndo tém atualizado os dados de emprego publico segundo
atividades, em Ambito federal, depois de 2013.
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No ambito federal, encontram-se as carreiras de Estado, com con-
tratos mais estaveis e, portanto, pouca varia¢do ao longo do tempo. Nio
oscila com o ciclo econdmico, dada a natureza das funcdes e, consequente-
mente, as caracteristicas dos contratos de trabalho e, por isso, dos vinculos
com a Administragio Publica. Assim, em dmbito federal sio poucos os
contratos de tempo parcial, por exemplo, enquanto no caso dos servido-
res de ambito estadual ou local, cerca de 40% deles atuam na forma de
contratos de tempo parcial e/ou com vinculos menos estdveis com a admi-
nistra¢ao publica.

O perfil do emprego putiblico em ambito federal nos EUA, segundo
area de atuacdo dos servidores, revela que cerca de 29% se encontram
em atividades de defesa e de relacdes internacionais, cerca de 22% nas
atividades de correios (atividades postais de diversas naturezas), cerca de
5% nas atividades de administracao financeira, cerca de 14% nos setores
de servigo e de atuagdo em hospitais e menos de 0,5% nas atividades de
educacdo.’ Os dados da Tabela 7 revelam a maior estabilidade do emprego
no ambito federal, olhando-se os niimeros absolutos.

Tabela 7. Evolu¢dao do emprego publico nos EUA. Por esfera de governo (em
milhares de postos de trabalho) desde a crise do subprime. Datas selecionadas

2007 2010 2013 2019 | 2020(*) | 2021(*)

Emprego Puablico
Total 19183 | 19557 | 18844 | 19557 | 22774 | 21613

Esfera Federal 2730 3008 2744 2844 2879 2882
Estadual Mais Local 16453 | 16549 | 16100 | 16713 | 1989S 18731
Memo (Percentuais)
Federal 14,2 15,4 14,6 14,5 12,6 13,3
Estadual Mais Local 85,8 84,6 85,4 85,5 87,4 86,7

Fonte: US Bureau of Census. Elaboragio prépria. Dados ajustados sazonalmente.
(*) dados referentes ao més de marco em cada um dos anos.

9 Para mais detalhes sobre estes niimeros e a realidade do servigo publico nos EUA, com destaque para
as carreiras de Estado e as ocupagdes na esfera federal, ver: Mattos (20115 2013).
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Por fim, a trajetdria recente do emprego total (publico mais privado)
e do emprego publico, em particular, conforme exibe a Tabela 8, ademais
de ilustrar um aspecto mais geral (pois mostrado em dados muito agrega-
dos) do comportamento do mercado de trabalho dos EUA em tempos de
pandemia, revela também a conhecida estabilidade do emprego publico
em ambito federal. Os dados revelam os efeitos da recessdo nas ocupacoes
totais (ndo agricolas), com queda de expressivos 4,5% entre margo de
2020 e mar¢o de 2021 (dado mais recente disponivel), enquanto o em-
prego publico manifestou queda de 5,1%, toda ela concentrada nas ati-
vidades de Aambito estadual e também local - e, dentre estas, com especial
colaboracdo do que ocorreu nas atividades de educacdo.!®

Tabela 8. Evolugao recente do emprego publico (em milhares). Por esferas de
governo. Em relag¢do ao total de ocupados nao agricolas

Situacao de Emprego Marco | Fevereiro | Marco Var

2020 2021 2021 | 21/20(*)
Total de Ocupados Nao Agr. 150840 | 143204 | 144120 -4,5
Emprego Publico Total 22774 21477 21613 -5,1
Federal 2879 2875 2882 0,1
Estadual 5242 4956 5002 -4,6
Estadual em Educagio 2536 2277 2326 -8,3
Estadual Outros, Além de Educ. 2706 2679 2675 -1,1
Local 14653 13646 13729 -6,3
Local Em Educagio 8009 7360 7436 -7,2
Local Outros, Além de Educ. 6643 6286 6293 -5,3

Percentuais em Relacdo ao Total

Total de Ocupados Nao Agr. | 100 | 100 | 100 |
Emprego Puablico Total 15,1 15,0 15,0
Federal 19 | 20 | 20 |

segue

10 Destaque-se que os servidores da drea de educagio nao sdo apenas os professores(as), mas todo um
conjunto de servidores fundamentais para a execugao da atividade fim (envolve motoristas, merendeiras, outros
contingentes de pessoal de apoio etc.).
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Estadual 3,5 3,5 3,5
Estadual Em Educacio 1,7 1,6 1,6
Estadual Outros, Além De Educ. 1,8 1,9 1,9

Local 9,7 9,5 9,5
Local Em Educacao 5,3 5.1 52
Local Outros, Além De Educ. 4,4 4,4 4,4

Fonte: US Bureau of Census. Elaborac¢io prépria.

(*) margo de 2021 contra margo 2020; variagido percentual

O que este esforco interpretativo da evolugao histérica do emprego
publico nos EUA demonstra é que hd algumas semelhangas com o caso
brasileiro, notadamente no que se refere ao perfil, magnitude e caracteris-
ticas do servico publico segundo as esferas de governo.!

Consideracgoes finais

Este estudo buscou apresentar um quadro geral do perfil e das cara-
teristicas do servigo publico em diversos paises, tanto desenvolvidos, mas
também os da América Latina, para estabelecer pontos de comparacao
com o Brasil. Na ultima se¢io, foi apresentado um panorama mais deta-
lhado sobre o caso dos EUA, tomando-se alguns indicadores historicos e
também dados mais recentes, em maior detalhe nesses tltimos.

Pretendeu-se, através da analise de diversas carateristicas dos servi-
dores publicos, gerar uma reflexdo que permitisse avaliar as carateristicas
do emprego publico brasileiro sob uma perspectiva cientifica compara-
da. Entre as caracteristicas do emprego publico, foram avaliados aspectos
como a dimensio das ocupacdes do setor publico no mercado de trabalho
e a magnitude das remuneragoes. Do mesmo modo, procurou-se avaliar o
peso dos gastos do Estado, em diversos paises, com seus servidores, como
também o tamanho do gasto publico com juros da divida publica. Desta
forma, foi possivel estabelecer bases de comparacao para avaliar se de fato
o Estado brasileiro é “inchado”, analisando-se esta afirmacdo genérica

11 Para uma analise percuciente sobre este e outros aspectos do emprego publico no Brasil, ver Cardoso

Jr. & Sousa (2021).
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segundo diversos aspectos, todos eles embasados em evidéncias concretas
e procedimentos metodologicamente consistentes. Os dados internacio-
nais foram obtidos em publicacdes oficiais de instituicoes multilaterais. No
caso especifico dos EUA, os dados foram retirados do Censo daquele pais.

A comparagio internacional feita aqui ilustra, de forma cabal, a im-
portancia dos servidores publicos em uma sociedade capitalista. Os dados
que permitem o estabelecimento de uma andlise comparativa mostram que
nao hd nada de anémalo no que se refere as funcoes exercidas pelo Estado
no Brasil e em especial na institucionalidade do servigo publico brasileiro.
Com rigor técnico e boa base em dados oficiais de varios paises, é possivel
rebater, de forma assertiva, todos os argumentos que os detratores do Es-
tado e dos servidores publicos esgrimem contra o servi¢o publico nacional.
Lamenta-se que o “senso comum” tenha tantos adeptos no Brasil — talvez
justamente pela auséncia de debates econémicos e politicos racionais na
midia oligopolista nacional.

Os dados apresentados para ilustrar a realidade do servico publi-
co nos EUA reforcam algumas das conclusdes reunidas neste artigo. Em
primeiro lugar, salta aos olhos que, no Brasil, a participagao do emprego
publico no conjunto da ocupagio seja cerca de 30% a 50% menor do que
nos EUA. Enquanto, no Brasil, pode-se afirmar que o peso relativo do em-
prego publico no conjunto da ocupagio é de cerca de 11%, nos EUA essa
propor¢ao tem oscilado, nas ultimas décadas, em torno de 15%. E nos
EUA s6 nao é maior pois, como se sabe, aquele pais nao tem um sistema
publico de saude (atividades que geram muitos postos de trabalho na tota-
lidade dos paises que tenham um sistema publico, como é o caso também
do Brasil), o que, alids, o diferencia de forma acintosa dos demais paises
desenvolvidos.

Nos EUA, assim como na maioria dos paises, os servidores de car-
reiras tipicas de Estado e de “elite” do servigo publico encontram-se vin-
culados, em sua grande maioria, a esfera federal de governo. No Brasil,
nio é diferente. No Brasil, assim como nos EUA, os servidores lotados na
esfera federal representam apenas cerca de 15% do total de ocupados no
servico publico. Ademais, da mesma forma que nos EUA, as formas mais
precarias de inser¢ao trabalhista dos servidores retinem-se nas esferas sub-
nacionais de governo. E a maioria no ambito executivo da esfera de poder.

Uma parcela significativa dos contratos de trabalho de servidores
lotados nos ambitos estadual e local, no Brasil, notadamente no poder
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executivo (grande maioria dos casos), revelam ou a presenga de saldrios
muito baixos, mesmo para o padrido nacional, ou entio também siao mar-
cados por deterioragio e flexibilizacao das relacdes de trabalho.

De todo modo, nos EUA ha uma parcela expressiva de emprego pu-
blico no conjunto das ocupagdes, cerca de 16%, com pouca variacdo nos
ultimos 30 anos, mesmo sendo um pais de dimensao continental, de eco-
nomia do setor privado enorme e de forte tradi¢ao do liberalismo econo-
mico e politico. Desta forma, em suma, deve-se ter sempre em vista que 0s
Estados nacionais tém papel decisivo para o desenvolvimento econémico,
social, cultural e ambiental dos paises. O caso brasileiro nao é diferente,
evidentemente. As politicas publicas, para atingirem os objetivos acima
propostos, devem ser executadas por servidores publicos bem formados e
bem treinados em suas respectivas fun¢des, muitas vezes com investimen-
tos feitos pelo proprio Estado em ambas as tarefas (treinamento funcional
e formacgao profissional).

Referéncias

CARDOSO JR., J. C. & SOUSA, V. E. O Funcionalismo Publico na Fe-
deragio: novas evidéncias sobre ocupag¢io, escolarizacao, remunera-
¢do e atuacao da burocracia publica brasileira. In: MARQUES, R. &
CARDOSO JR., J. C. (2021). Rumo ao Estado Necessdrio. Brasilia:
Fonacate, 2021.

CEPAL.Comissao Economica para América Latina e Caribe. Panorama
Laboral 2017. Santiago: Cepal, 2017.

FMI. Fundo Monetario Internacional. International Financial Statistics
Yearbook. IMF, 2018.

FMI. Fundo Monetério Internacional. Fiscal Monitor: Policies for the Fis-
cal Recovery. IMFE, 2020.

IPEA. Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. Atlas do Estado Brasilei-
ro. Rio de Janeiro: Atlas do Estado Brasileiro, 2020.

KAPSTEIN, E. Governare la ricchezza: il lavoro nell’economia globle.
Roma: Carocci Editore, 1999.

MADDISON, A. Origins and Impact of the Welfare State, 1883-1983.
Banca Nazionale del Lavoro, Quarterly Review. Roma, n. 148,
March, 1984.



Emprego publico no Brasil... 267

MARQUES, R. & CARDOSO JR., ]J. C. (orgs.). Rumo ao Estado Neces-
sdrio. Brasilia (DF): Fonacate e Servir Brasil, 2021.

MATTOS, F. A. Emprego Publico Em Perspectiva Internacional: evolucdo
historica e diferengas nos perfis. In: CARDOS JR., J. C. (org.). Buro-
cracia e Ocupagdo no Setor Piiblico Brasileiro. Rio de Janeiro: Ipea,
2011.

MATTOS, E. A. M. Trajet6ria do emprego publico nos EUA. Locus: Revis-
ta de Histéria (UFJF), v. 19, n. 1, 2013.

MATTOS, E. A. M. Evolugao do emprego publico nos Estados Unidos des-
de Franklin Roosevelt aos dias atuais. Ensaios FEE, v. 35; n. 1; 2014.

OCDE. Organizacao para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico.
Panorama das Administracées Publicas: América Latina e Caribe.
OCDE, 2020.

ROSE, R. (org.). Public employment in Western Nations. Cambridge Uni-
versity Press, 1985.

SACCHET, S. C. Qualificando o Debate sobre os Diferenciais de Remune-
ragao entre Setores Publico e Privado no Brasil. Brasilia: Cadernos da
Reforma Administrativa, Fonacate, 2020.



	0a Rebap 25
	0b Rebap 25
	0c Rebap 25
	1 Rebap 25
	2 Rebap 25
	3 Rebap 25
	4 Rebap 25
	5 Rebap 25
	6 Rebap 25
	7 Rebap 25
	8 Rebap 25
	9 Rebap 25
	10 Rebap 25
	11 Rebap 25
	CAPA REBAP 25 -  1983-8166---.pdf
	Página 1




