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REFORMA ADMINISTRATIVA
DO GOVERNO BOLSONARO:

Contextualizacao, Caracterizacao, Implicacoes
e Alternativas para o Estado Brasileiro'

José Celso Pereira Cardoso Junior?

1. INTRODUCAO

Reforma Administrativa e os Riscos
Institucionais ao Estado Nacional

Desde 2015, com o aprofundamento das
politicas de austeridade fiscal, deflagra-
das na contramao do projeto politico ree-
leito no ano anterior, mas sobretudo desde
a destituicao de Dilma Rousseff da Presi-
déncia da Republica em 2016, e mais ain-
da, desde o inicio do governo Bolsonaro
em 2019, o Brasil vem passando por trans-
formacoes sem precedentes na sua histo-
ria recente. Apds trinta anos (1988 a 2018)
de tentativas frustradas de implementa-
cao, com certo momento mais efusivo de
contestacao entre 2004 e 2014, estao de
volta ao cenario nacional a ideologia do
Estado minimo e a reforma administrativa
de orientacao fiscalista e privatista que a
acompanha.

Seu contexto mais amplo remete a crise
de multiplas dimensoes pela qual passa
0 pais desde 2015 e as tentativas de res-
postas dos governos que desde entao se
sucederam, orientadas, primordialmente,
pela reducao do papel do Estado na vida
nacional e nos destinos do pais, e pela
compressao do gasto publico a qualquer

custo. No discurso oficial, a melhoria do
ambiente de negocios e o ajuste fiscal res-
gatariam a confianca e o investimento pri-
vados, recolocando a economia brasileira
na rota da eficiéncia, da produtividade e do
crescimento.?

Desta forma, o debate corrente sobre a
reforma administrativa, que voltou ao cen-
tro das discussoes publicas desde o inicio
do governo Bolsonaro, tem um mérito e
varios problemas. O mérito esta em reco-
locar um tema de fato importante - para
o proprio Estado brasileiro e sua popula-
cao - no rol de prioridades governamen-
tais. No entanto, infelizmmente, isso tem
sido feito sob influéncia de tantos proble-
mas estruturais de compreensao teorica
e histdrica acerca do assunto, bem como
de visao de mundo distorcida sobre a es-
séncia e as funcoes do Estado nacional e
dos servidores publicos na contempora-
neidade, que vem praticamente anulando
as possibilidades de dialogo e de avanco
institucional a futuro.

Os detalhes especificos da reforma admi-
nistrativa vém sendo explicitados em uma
série de entrevistas de autoridades, ar-
tigos de opiniao e documentos oficiais ou
oficiosos sobre o assunto. Sinteticamente,
a nova orientacao do RH no servico publico
visa incrementar a produtividade por meio

"0 Autor agradece a Victéria Evellyn C. M. Sousa pelo trabalho de compilacdo e organizacdo de dados e demais informacdes presentes neste texto, isentando-a pelos
erros e omissdes remanescentes. Também agradece a Frederico Barbosa, Roberto Pires, Regina Camargos e Félix Lopez em participacdes avulsas em uma ou mais das

secdes desse trabalho.

2Doutor em Economia, Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA, atualmente é Presidente da Afipea-Sindical, condicdo na qual escreve esse texto.
3 Parauma critica da visdo oficial e sua énfase teérica sobre aspectos microecondmicos acerca do fendmeno do crescimento econdmico em realidades capitalistas com-

plexas, ver Ruas e Abouchedid (2020).
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de estimulos individuais e organizacionais
a concorréncia no interior da maquina, e,
ao mesmo tempo, combater supostos pri-
vilégios, tais como a estabilidade no car-
go. Na pratica, a reforma administrativa
é condicionada pela ideologia do Estado
minimo e pelas politicas de austeridade
centradas em cortes de despesas que di-
ficultam a retomada dos investimentos e
do crescimento, desprotegem quem mais
precisa dos servicos publicos de saude,
educacao, assisténcia, seguranca etc., e
desorganizam - ao invés de aperfeicoar -
a administracao governamental.

Partindo de visdo ideologizada (vale dizer:
pouco fundamentada seja na histéria bra-
sileira ou das demais nacoes, seja nas teo-
rias mais adequadas acerca desse objeto
complexo e multidimensional] e negativa
(vale dizer: preconceituosa e maledicen-
te) acerca do peso e papel que o Estado
deve ocupar e desempenhar em suas re-
lacdes com os mundos economico e social
no pais, os idedlogos e propagandistas
dessa agenda ancoram seus argumentos
em conclusoes infundadas e falaciosas,
as quais supoem ser o Estado brasileiro:
i) contrario aos interesses do mercado ou
do capitalismo como modo de producao e
acumulacao dominante nas relacdes eco-
nomicas no pais; ii) grande ou inchado em
termos de pessoal ocupado e respectivo
gasto total; iii) caro ou ineficiente em ter-
mos de desempenho institucional; iv) fali-
do em termos de sua capacidade propria
de financiamento e endividamento; e v)
dependente das reformas da previdéncia,
administrativa e microecondémicas para
recuperar a confianca dos investidores
privados, o crescimento e o emprego.*

A premissa liberal-fundamentalista afir-

ma que o gasto publico real seria a fonte
de todos os males nacionais. Nada se fala
sobre o gasto financeiro. Sob o mantra
de que o Estado brasileiro gasta muito e
gasta mal se esconde a razao de fundo e o
objetivo ultimo de toda e qualquer medida
do atual governo desde o principio. Apesar
do discurso oficial, o fato é que sao pifias
ou inexistentes as preocupacoes com o
desempenho governamental (setorial ou
agregado) ou com a melhoria das condi-
coes de vida da populacao brasileira, esta,
alias, vista ou como inimigo interno ou
como empecilho a acumulacao de capital.
Nesse sentido, é preciso ter claro que o que
estd em jogo no atual contexto nao sao, sim-
plesmente, reformas paramétricas a ajus-
tar, ao gosto liberal, a estrutura e o modo de
funcionamento do Estado brasileiro em suas
relacoes com os mercados e com imensos
segmentos de populacdes aqui residentes.
Trata-se, desde logo, de um amplo conjunto
de diretrizes ideoldgicas e medidas gover-
namentais a transformar, qualitativamente,
a natureza e o funcionamento do Estado em
suas relacoes com a sociedade e com os
mercados capitalistas atuantes em territorio
nacional.

Mas bem ao contrario das ondas anteriores
de reformas econdmicas ou administrativas
vivenciadas pelo pais, trata-se agora de uma
transformacao sem precedentes na historia
republicana brasileira. Ela se caracteriza
por ser, ao mesmo tempo: i) abrangente,
no sentido de que envolve e afeta pratica-
mente todas as grandes e principais areas
de atuacao governamental; ii) profunda, ja
que promove modificacoes paradigmaticas,
e nao apenas parameétricas, nos modos de
funcionar das respectivas areas; e iii veloz,
pois vem se processando em ritmo tal que

“Para uma contestacao plena relativa a cada uma dessas falacias, ver os seguintes documentos: i) Mitos Liberais acerca do Estado Brasileiro e Bases para um Servico
Publico de Qualidade. Brasilia: Afipea-Sindical, 2019; ii) Desmonte do Estado e Subdesenvolvimento: riscos e desafios para as organizacdes e as politicas pUblicas federais.
Brasilia: ARCA (Articulacdo de Carreiras Piblicas para o Desenvolvimento Sustentavel), 2019; e iii) Cadernos da Reforma Administrativa e demais publicacées do Fonacate
e Afipea-Sindical (http://afipeasindical.org.br/noticias/cadernos-sobre-reforma-administrativa/), que retrucam - e apresentam alternativas a - praticamente todos os
argumentos governamentais, a exemplo do texto do Instituto Millenium sobre o assunto [(https://campanha.institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2020/08/
Reforma-administrativa-Vers%C3%A3o-final.pdf), este dltimo largamente propagandeado pela grande midia, diretamente interessada no desmonte do Estado brasileiro.
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setores oposicionistas, e mesmo analistas
especializados, mal conseguem acompa-
nhar o sentido mais geral das mudancas em
curso.

Essas trés caracteristicas, por sua vez,
apenas se explicam pelo contexto atipico a
que estao submetidas as instituicoes repu-
blicanas e democraticas, a grande midia, a
politica, a economia e a propria sociedade
(des)organizada desde o processo parla-
mentar-judicial-militar-empresarial-mi-
diatico implementado no Brasil a partir de
2016. E somente em funcao disso que se
pode entender a ousadia (e até aqui, o su-
cesso relativo) do projeto liberal em seguir
implementando, sem maiores resisténcias
ou desavencas, a sua agenda disruptiva, en-
tendida em dupla chave de analise.

Em primeiro lugar, a atual agenda é dis-
ruptiva em relacao ao passado, pois em
termos historicos, nao ha no projeto libe-
ral-fundamentalista qualquer perspectiva
de construcao nacional ou de fortaleci-
mento do Estado para este fim. Isto €, nao
ha referéncias claras ao desenvolvimento
da nacao como objetivo Ultimo de suas re-
formas, mas tao somente entendimento de
que a consolidacao e a valorizacao capita-
lista de mercados supostamente autorre-
gulados poderia engendrar algum tipo de
“desenvolvimento”, o qual, em termos do
liberalismo econdmico em voga, significa
coisas como maximizacao das rentabilida-
des empresariais de curto prazo, cresci-
mento microeconomico eficiente dos em-
preendimentos etc.

Em segundo lugar, a agenda atual é tam-
bém disruptiva em relacao ao futuro, pois
pretende alterar de forma estrutural o
modo pelo qual a classe trabalhadora
deve doravante se comportar e agir para

se inserir e sobreviver nos mundos do tra-
balho e da protecao social. Esta agenda
pretende impor condicoes e circunstancias
estritamente individuais e tremendamente
assimétricas ou desiguais para tanto. Ela
promete promover mudancas paradigma-
ticas — para pior - nas formas de sociabi-
lizacdo basica entre as pessoas, em todas
as fases de suas vidas, e em suas capa-
cidades e possibilidades de sustentacao e
reproducao das condicoes minimas de so-
brevivéncia ao longo do tempo. Com isso,
havera um reforco sem precedentes do
individualismo como forma predominante
de conduta e do consumismo como forma
predominante de realizacao pessoal.
Desta maneira, os documentos que atual-
mente abordam o tema, dentre os quais o
da eficiéncia, produtividade e desempenho
no servico publico, estao quase todos cen-
trados numa visao fiscalista e privatista
da atuacao estatal. Por essa razao, fazem
referéncia a suposta necessidade de redu-
zir salarios e o numero de servidores pu-
blicos em atuacdo (PECs n° 186 e 188 de
2019 e PEC 32 de 2020]. Para tanto, tais
propostas defendem uma revisao das pra-
ticas de gestao de pessoas e de avaliacao
de desempenho com a finalidade principal
de flexibilizar e facilitar as formas de ad-
missdo e demissao de servidores publicos
ativos, em especial os concursados e rela-
tivamente estaveis.

Em textos divulgados recentemente pelo
governo federal e por boa parte dos cha-
mados especialistas que dominam as
midias e redes sociais, hd mencoes a
propostas de avaliacao regular de de-
sempenho dos servidores para identificar
aqueles que “entregam tudo que lhes é
demandado”, diferenciando-os daqueles

°0ra, de diversas maneiras ja foi demonstrado que o somatério de empreendimentos empresariais eficientes e rentaveis do ponto de vista microeconémico nao é
garantia (na verdade, ndo ha evidéncia empirica alguma) de que engendrarao resultados agregados [mesmo que setoriais) eficazes ou efetivos do ponto de vista
macroecondmico. Ainda mais se olhados, tais resultados, sob a 6tica dos empregos, rendas e tributos gerados para os demais agentes econémicos envolvidos
nesse tipo de regime e processo de acumulacao de capital em bases estritamente privadas. A respeito, ver Calabrez (2020) para argumentos tedricos e Gala e

Roncaglia (2020) para evidéncias empiricas.
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que “nao o fazem da forma ou no ritmo”
considerados adequados. As métricas
para tanto utilizadas estao centradas, via
de regra, em duas dimensdes: i) na dimen-
sao individual da atuacao dos servidores,
proveniente de critérios importados do se-
tor privado; e ii) na dimensao da eficiéncia
alocativa do gasto publico, como se esta
fosse a dimensao exclusiva ou a mais im-
portante da gestao de pessoas e da avalia-
cao do desempenho no setor publico.

Portanto, em funcao dessas e outras de-
ficiéncias das abordagens governamental
e académica dominantes, torna-se neces-
saria uma melhor contextualizacao e ca-
racterizacao do problema como um todo,
bem como uma revisao critica acerca dos
sentidos do desempenho no setor publico,
com indicacoes teodricas e praticas alter-
nativas para requalificar o debate publico
e as perspectivas de implementacao de
reformas administrativas voltadas a ga-
nhos efetivos e perenes de desempenho
individual e institucional no ambito estatal.
Em particular, é crucial que reformas ou
modelos alternativos e mais promissores
se projetem além dos modelos atuais ba-
seados em metas quantitativas expressas
em indicadores aparentemente simples,
rapidos e faceis de serem construidos. Via
de regra, eles escondem enormes proble-
mas metodoldgicos, dificuldades de im-
plementacao e de explicitacao de dimen-
soes realmente relevantes ao julgamento
do desempenho individual e institucional
em ambientes complexos e dinamicos.
Além disso, é crucial que tais modelos al-
ternativos - que aqui serao chamados de
modelos reflexivos da administracao pu-
blica - possam medir a acao governamen-
tal de forma mais completa, qualitativa e
sensivel as variacoes de contextos, indu-
zindo maiores impactos, expressos nas

transformacoes das condicoes de traba-
lho e producao, e das realidades sociais e
economicas, combinando produtividade e
desempenho com aprendizado e inovacao
institucional constantes.

Para tanto, apds essa introducao, o texto
aborda - na secao 2 - alguns aspectos de
contexto que procuram situar o debate da
reforma administrativa num quadro mais
amplo de desmonte do Estado nacional e
da propria Constituicao Federal de 1988.
Na secao 3, por sua vez, apresentamos
uma caracterizacao geral da proposta de
reforma administrativa do governo Bolso-
naro, encaminhada ao Congresso Nacional
por meio da PEC 32/2020, com destaque
para alguns de seus problemas mais sé-
rios de formulacao, intencao e inseguran-
cas juridicas.

Em seguida, na secao 4, o texto busca rela-
tar algumas das principais implicacoes da
proposta governamental, se efetivada nos
termos em que foi apresentada, para as
dimensoes da republica, da democracia e
do proprio desenvolvimento nacional. Final-
mente, na secao 9, busca-se discorrer sobre
alguns dos mais importantes fundamentos
teoricos e historicos da ocupacao e do pro-
prio desempenho individual no setor publi-
co, situando a discussao sobre desempenho
institucional numa perspectiva analitica que
o relaciona menos a modelos quaisquer de
gestao de pessoas e mais a fatores estrutu-
rantes da ocupacao e atuacao das pessoas
no setor publico, ou seja, aos préprios fun-
damentos ali discutidos.

Nas consideracoes finais, reforcamos, de
modo propositivo, a necessidade de des-
locar o debate publico para um patamar
mais elevado de discussao acerca de mo-
delos de indole reflexiva do desempenho
individual e institucional, como parte de
uma compreensao mais ampla e comple-

*Esse tema é crucial e sera retomado mais adiante, a partir de Neiva (2020) e Cardoso Jr. e Pires (2020).
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xa acerca dos determinantes e das formas
de organizacao e funcionamento do Es-
tado e da administracao publica de modo
geral. Ali, resumimos alguns argumentos
e apresentamos um roteiro de propostas
para uma reforma administrativa de natu-
reza e orientacao republicana, democra-
tica e desenvolvimentista no setor publico
brasileiro ainda no século XXI.
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2. CONTEXTUALIZACAO

Politicas de Austeridade Fiscal,
Desmonte do Estado e da CF-1988

2.1 A Austeridade Fiscal

Chamamos de austeridade fiscal ao con-
junto de pressupostos ideoldgicos e di-
retrizes de politica macroeconomica que
conformam um arranjo institucional de
gestdo da area econdmica do governo Bol-
sonaro/Guedes que, além de possuir pre-
caria fundamentacao teorica e historica,
produz resultados opostos aos desejados,
com enormes e negativas repercussoes
sobre a capacidade de crescimento, gera-
cao de empregos e distribuicao de renda
e riqueza numa sociedade, tal qual a bra-
sileira, ja marcada estruturalmente por
imensas heterogeneidades, desigualdades
e necessidades de varias ordens.

Quando falamos dos tais pressupostos
ideologicos da austeridade fiscal, quere-
mos nos referir aos seguintes aspectos: i)
uma visao intrinseca e extremamente ne-
gativa acerca do Estado e do peso e papel
que os governos, as politicas publicas e
os proprios servidores civis deveriam de-
sempenhar relativamente as esferas do
mercado e da sociedade; e ii) uma visao
teorica e histdrica, extremamente simplis-
ta e questionavel, acerca de uma suposta
independéncia, superioridade e positivida-
de do mercado, como representante eté-
reo e idilico da esfera privada, relativa-
mente ao Estado, este visto como a fonte
de todos os problemas do mundo econé-
mico e incapaz de bem representar - e
agir para - os interesses gerais da socie-
dade e da esfera publica. Sua acao é vista
como deletéria ao “equilibrio econémico
e social justo” que poderia advir da inte-
racao direta e desimpedida das “vontades
individuais” mediada pelos mercados pri-

10

vados e monetarios de bens e servicos.
Por sua vez, no caso das tais diretrizes
de politica economica, estao bem repre-
sentadas, no caso brasileiro, pelo tripé
de politica macroecondémica (vale dizer:
regime de metas de inflacao, persequi-
das em grande medida pela combinacao
entre taxa de cambio apreciada e geracao
de superavits fiscais primarios elevados e
permanentes), que vem sendo perseguido
desde basicamente 1999 no pais e para o
qual importam: i) a manutencao de taxas
de juros oficiais acima das respectivas
taxas da maior parte dos paises que con-
correm com o Brasil pelos fluxos interna-
cionais de capitais; e ii) a normatizacao de
alguns regramentos de natureza econémi-
ca, particularmente os das financas publi-
cas, tais como a LRF, a EC 95 de 2016, as
PECs 186, 187, 188 de 2019, e a PEC 32 de
2020, por meio da qual eles se transfor-
mam em regras fiscais rigidas, tanto mais
dificeis de cumprir e manejar quanto mais
no plano constitucional estiverem.

Tal fendmeno vai entao institucionalizando
um verdadeiro processo de financeirizacao
da Divida Publica Federal e privatizacao da
sua gestao pelas autoridades monetaria
(BACEN)] e fiscal (STN) do pais. Ela promo-
ve, de um lado, bloqueios e limites supe-
riores ao gasto fiscal primario, justamente
0 gasto que é responsavel pelo custeio de
todas as despesas correntes, tanto as in-
termediarias/administrativas, como as fina-
listicas destinadas a implementacao efetiva
das politicas publicas federais em todas as
areas de atuacao governamental. De outro
lado, ocorre a flexibilizacdo (sem limite su-
perior) e a blindagem (econdmica e juridica)
do gasto publico financeiro, cujos principais
beneficiarios sao os bancos comerciais, as
corretoras, seguradoras, os fundos de in-
vestimento e demais agentes economicos
de grande porte.

Com isso, ao invés de pleno emprego dos
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fatores de producéo (terra, trabalho, ca-
pital, conhecimento] e bem-estar geral
das pessoas (o mantra do 6timo de Pa-
reto), o liberalismo econdmico e a politi-
ca de austeridade fiscal que o caracteriza
vém entregando calamidades, vale dizer: i)
esterilizacao do capital produtivo e finan-
ceirizacao dos fluxos de renda, processos
esses por meio dos quais o Estado e as
financas publicas operam numa ldgica de
subordinacao quase absoluta aos objetivos
dos segmentos mais ricos (ainda que pou-
co numerosos) da populacao; ii) desem-
prego, subemprego, precarizacao, baixos
e irregulares salarios, concentracao cres-
cente da renda e da riqueza, mobilidade
social descendente intra e entre geracoes;
iii) colapso ambiental; iv) mercadorizacao
e instrumentalizacao da ciéncia e dos co-
nhecimentos por ela produzidos, com em-
pobrecimento material e cultural crescen-
te da sociedade (ndo apenas brasileira) em
pleno século XXI.

Significa dizer que os instrumentos de-
fendidos pelo liberalismo econémico se
converteram na finalidade ultima desses
sistemas. Os meios (isto é: a propriedade
privada como fundamento, a concorrén-
cia como veiculo, a acumulacao de capital
monetario como objetivo maior) se con-
verteram em fins em si mesmos do mode-
lo, retirando de cena tanto os pressupos-
tos (irrealistas) sob os quais tal economia
poderia funcionar, como as consequéncias
deletérias para o planeta e a espécie hu-
mana que tal mecanismo engendra. O
colapso ambiental, a deterioracao das
condicoes de trabalho e existéncia, a fi-
nanceirizacao (e exclusio) da renda e da
riqueza, o empobrecimento cultural e ci-
vilizatorio de modo geral, tudo isso como
consequéncia direta do liberalismo econo-
mico, converteram-se em fatos normais e
naturais da realidade alienada ou resigna-
da das sociedades contemporaneas.

@FUNDACAOPODEMOS

Apenas quando um choque externo - extre-
mo e coercitivo, como este causado pela cri-
se humanitaria do novo coronavirus - con-
verte-se em crise econdmica e financeira
catastrdfica para a ldgica de reproducao do
liberalismo em voga, é que os agentes de-
tentores do poder politico e econdomico em
cada pais se dao conta de que tal modelo
nao possui mecanismos automaticos nem
regeneradores da situacao pretérita tida
como normal e natural, ainda que ja catas-
trofica para o planeta e seus habitantes. E
apenas neste momento que concedem liber-
dade de acao para a Unica entidade criada
até o momento pela humanidade, com capa-
cidade, recursos e instrumentos para tentar
- ainda que sem éxito garantido - enfrentar
tamanha destruicao.

Aos Estados nacionais cabe, doravante,
por meio sobretudo de instrumentos fis-
cais e monetarios condizentes, e através
de politicas publicas em areas criticas
para a reproducao social (tais como a sau-
de, a educacdo, o emprego e a renda)l, a
tarefa herculea de combater a crise eco-
nomica e humanitaria em curso. Essa em-
preitada ja comecou de modo decidido em
praticamente todas as partes do mundo.
Na Europa, por exemplo, os ministros das
Financas da Uniao Europeia aprovaram a
suspensao das regras orcamentarias do
bloco, permitindo que paises do grupo au-
mentem seus gastos publicos para com-
bater a crise pandémica sem serem pena-
lizados. A medida proposta pela Comissao
Europeia entrou em vigor em 23 de marco
de 2020. Pela primeira vez, os paises da
zona do euro nao vao precisar cumprir as
rigidas regras orcamentarias de Bruxelas,
como as que os obrigavam a limitar o va-
lor do déficit orcamentario ao teto maximo
de 3% do Produto Interno Bruto (PIB). Em
outras palavras, “os governos nacionais
poderao injetar na economia tanto dinhei-
ro quanto for necessario”, conforme expli-
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cou a presidente da Comissao Europeia,
Ursula von der Leyen.

Enquanto isso, aqui no Brasil o governo
Bolsonaro/Guedes simplesmente ainda
nao entendeu o tamanho e as implicacoes
catastréficas da crise e tampouco de-
monstra ter competéncia técnica ou sen-
sibilidade social para enfrenta-la. Cabe,
portanto, a sociedade organizada e ao
Congresso Nacional a tarefa de protago-
nizar o enfrentamento a altura dessa cri-
se. As alternativas propostas, sobretudo
por entidades e segmentos da sociedade
civil organizada, ainda que insuficientes,
vem atenuando os impactos econdomicos e
sociais da crise econdémica e humanitaria
em curso, indo muito além das prescri-
coes deletérias que o atual governo vem
sugerindo para o enfrentamento da mes-
ma, dentre as quais a propria reforma ad-
ministrativa, pois ja devia estar claro para
a atual equipe econdmica que essa nao é
uma crise que sera superada por meio do
mercado, mas sim pelo resgate do prota-
gonismo do Estado social e por meio da
solidariedade entre as pessoas e a colabo-
racao entre paises.

2.2 0 Desmonte da CF-1988

No Brasil, o tempo todo parece que convi-
vemos com alguma necessidade de refor-
mar profundamente as bases institucio-
nais (vale dizer: estrutura organizacional
e formas de funcionamento) do Estado
nacional, mormente em nivel federal. £
como se a CF-1988 nao houvesse criado
ou sugerido, ela mesma, bases institucio-
nais razoavelmente adequadas para uma
transformacao organica positiva do Esta-
do brasileiro e de sua administracao pu-
blica nos trés niveis da federacao.

Pois justamente no momento atual, em

que a CF-1988 se vé vilipendiada pelo atual
governo federal, é que é preciso dizer que
sim, ela o fez. E o fez no sentido da re-
publicanizacao dos aparatos estatais, da
democratizacao e descentralizacao das
relacoes do ente estatal com a socieda-
de civil e com a comunidade politica, do
fortalecimento das capacidades estatais
fundamentais (isto é: monopdlios estatais
classicos sobre a moeda, a tributacao, a
fabricacao de leis, a representacao ex-
terna e sobre o uso controlado da forcal.
Além do fortalecimento de instrumentos
governamentais para uma boa atuacao
publica, tais como o planejamento gover-
namental e o orcamento publico via PPA-
-LDO-LOA, o investimento publico indutor
do desenvolvimento por meio dos bancos
e fundos publicos, das empresas e de-
mais agéncias estatais, e por fim, mas nao
menos importante, das funcodes tipicas da
gestao publica e do controle estatal e so-
cial sobre atos de governo e procedimen-
tos administrativos que se realizam por
meio de um leque amplo, complexo e dina-
mico de politicas publicas, situadas, ade-
mais, em contexto federativo nada trivial.

Apesar disso, é claro que nesses mais de
30 anos de vigéncia, talvez seja possivel
estabelecer ao menos trés momentos por
meio dos quais um processo continuo e
cumulativo de desmonte da CF-1988 e do
proprio projeto de Estado e de desenvol-
vimento nacional vem se desenrolando no
pais. Grosso modo, entre 1988 e 2002, te-
ria vigorado um momento de contestacao
e acomodacao do pacto constitucional ori-
ginal. Depois de o governo Sarney ter-se
colocado publicamente contra a CF-1988
recém-promulgada, o conturbado governo
Collor de Mello buscou contesta-la aber-
tamente, sem, contudo, ter tido éxito em
suas tentativas de reformas. Apos seu im-

7Uma parte desse acervo pode ser visualizado em http://afipeasindical.org.br/mundo-pos-pandemico/
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peachment em 1992, o pais vivenciou, sob
o governo de Itamar Franco, um periodo
de acomodacao geral, pois a despeito da
revisao constitucional havida em 1993, o
que estava em jogo era a transicao politica
para as proximas eleicoes, que haveria de
ser em 1994.

Durante os dois mandatos de FHC houve
novamente um periodo forte de contesta-
cao e reformas constitucionais de grande
monta, sobretudo entre 1995 e 1998. O im-
peto das mesmas se arrefeceu ao longo do
segundo mandato (1999 a 2002), tanto em
funcao das crises econémica e social em
curso, como também por causa da aglu-
tinacao de forcas politicas de oposicao ao
governo, que conseguiram barrar ou adiar
votacoes importantes ao projeto liberal de
reformas constitucionais. Desta forma,
apesar das 45 Emendas Constitucionais
aprovadas em seus primeiros 14 anos de
vigéncia democratica, a maioria das quais
com carater claramente contrario ao es-
pirito original das leis, pode-se dizer que
houve também certa acomodacao de prin-
cipios e diretrizes constitucionais relevan-
tes aos pactos sociais e politicos de entao.
Por sua vez, entre 2003 e 2014, teria havi-
do um momento que poderiamos chamar
de acomodacao e conciliacao relativamen-
te a CF-1988 e propostas de reformas. Du-
rante os dois mandatos presidenciais de
Lula da Silva (2003 a 2010, mas sobretu-
do no segundo) e ainda durante o primeiro
mandato de Dilma Rousseff (2011 a 2014),
a despeito de outras 45 Emendas Consti-
tucionais aprovadas, quase todas elas fru-
to de embates politicos e ideoldgicos de
monta, de modo que nem todas possuiram
sentido contrario ao espirito original das
leis, houve também esforcos institucionais
no sentido de acomodar e implementar
dispositivos constitucionais importantes,
bem como conciliar a discussao de temas
controversos e mesmo postergar a apro-
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vacao de medidas contrarias ao ideario
menos liberal dos governos de entao.

Por fim, entre 2015 e 2020, ja num contex-
to de crises economica e politica abertas,
cujo desfecho institucional foi — num pri-
meiro momento - a destituicao de Dilma
Rousseff e a tomada de poder pelo con-
sorcio liberal-conservador formado por
toda a oposicao parlamentar de entao, e
também por parte expressiva da coalizao
de apoio (de centro e de direita) reeleita
em 2014, conforma-se um momento que
veio caracterizando-se como sendo de
destituicao e desconstrucao dos funda-
mentos basilares da CF-1988.

Mas isso apenas se fez possivel em fun-
cao das situacoes (formais e informais) de
excepcionalidade de medidas e criminali-
zacao de direitos e atores sociais que se
vem anunciando e produzindo principal-
mente desde 2015 (com o agucamento da
ingovernabilidade ja durante o primeiro
ano do segundo mandato de Dilma) e, com
maior énfase, desde o impeachment em
2016 e a eleicao de Bolsonaro em 2018. A
partir desse ponto, os blocos conservado-
res no comando dos trés poderes da Re-
publica, mais Ministério Publico, Tribunais
de Contas, Policia Federal, Forcas Arma-
das, grande midia corporativa e empresa-
riado nacional e internacional, financeiro
e financeirizado, valendo-se da anomia,
alienacao, desinformacao, cooptacao, de-
salento e/ou resignacao social em curso,
vem conseguindo pautar e sancionar (até
julho de 2020) mais de 15 outras Emen-
das Constitucionais e algumas tantas re-
formas infraconstitucionais abertamente
contrarias ao pacto social e politico forja-
do - e em lenta, gradual e insegura revi-
sao - desde a CF-1988.

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

Grande parte da (ainda que pifia) melho-
ria distributiva havida, por exemplo, entre
1995 e 2015, deveu-se aos esforcos de im-
plementacao de dispositivos constitucio-
nais atrelados as politicas sociais em suas
diversas areas de atuacao, tais como: pre-
vidéncia e assisténcia social, trabalho e
renda, educacao e saude, dentre outras.
Tal resultado distributivo, € bom que se
diga, ocorreu pelo lado do gasto publico,
e foi contrabalancado por tendéncias con-
centradoras advindas tanto da estrutura
tributaria regressiva como da primazia do
gasto financeiro sobre o gasto real. Am-
bos os aspectos, ou presentes na CF-1988
desde o inicio, ou posteriormente nela sa-
cramentados por meio de Emendas Cons-
titucionais que pioraram questoes cruciais
ja problematicas do texto constitucional
nesses temas ligados a ordem tributaria,
economica e financeira.

Por outro lado, a CF-1988 também buscou
reorganizar aparatos estatais em diversos
campos de atuacao, promovendo uma ver-
dadeira reforma administrativa em termos
de reestruturacao e modos de funciona-
mento da maquina publica. Sao exemplos
disso os regramentos postos em opera-
c3o (também aqui de forma diferencia-
da no tempo e muitas vezes contraditéria
entre si) nas areas do direito econémico e
financeiro, da arrecadacao tributaria, da
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orcamentacao e gastos publicos, do pla-
nejamento e gestao governamental, da
participacao social e controles estatais,
além dos aspectos formais relativos ao
funcionamento e (des)equilibrio entre po-
deres (Executivo, Legislativo e Judiciario,
com o Ministério Publico tendo nascido e
se fortalecido desde ent3o...) e entre entes
federados.

Desta maneira, dada sua abrangéncia e
profundidade tematica, a CF-1988 nunca
foi consensual no pais, razao pela qual
desde sua promulgacao a sociedade bra-
sileira vem se dividindo entre aqueles que
simplesmente querem derroga-la, visan-
do instaurar uma ordem constitucional
majoritariamente liberal-conservado-
ra, e aqueles que desejam ou manté-la
em seus tracos fundamentais, ou fazé-la
avancar em termos sociais, economicos,
politicos etc., num sentido de maior con-
trole estatal sobre a economia e maior
congracamento populacional e territorial.
A questao de fundo, portanto, é que desde
a promulgacao da CF-1988, ha no Brasil,
grosso modo, dois projetos politicos anta-
gonicos em disputa no debate corrente. De
um lado, coloca-se novamente em pauta -
por setores conservadores da sociedade,
comunidades da politica (partidos, sindi-
catos e outras agremiacdes) e da propria
burocracia, além da midia e empresariado
- 0 caminho liberal, de orientacao priva-
tista e individualista, que havia vivencia-
do melhores dias na década de 1990, mas
que desde 2016 vem conseguindo impor
uma agenda abrangente, profunda e ve-
loz de retrocessos institucionais em areas
criticas da regulacao econdmica, social e
politica do pais.

De outro lado, embora raramente tenha
tido forca politica suficiente no cenario
nacional, permanece como possibilidade
- defendida por setores do campo pro-
gressista, dentro e fora das estruturas de
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governo - a via da expansao ou universa-
lizacado integral dos direitos civis, politicos
e sociais, tais quais os promulgados pela
CF-1988. Todavia, é preciso ter claro que
as bases materiais e as condicoes politi-
cas hoje vigentes para a efetivacao de tais
direitos estao mui distantes das minimas
necessarias a sua consecucao.

2.3 0 Desmonte do Estado Nacional

Para viabilizar o projeto liberal-fundamen-
talista em sua envergadura, ha, portanto,
ao menos sete dimensoes a serem desta-
cadas para entender melhor o processo
em curso de desmonte do Estado brasilei-
ro e da propria CF-1988, a saber: i) subal-
ternidade externa; ii) invers3o e reversao
do Estado republicano e democratico de
direito; iii) assédio institucional no setor
publico; iv) privatizacado e desnacionaliza-
cado do setor produtivo estatal; v) privati-
zacao e precarizacao de politicas publicas
rentaveis; vi) privatizacao e financeirizacao
das financas publicas; e vii) reforma admi-
nistrativa de natureza fiscalista e privatis-
ta, composta por: a) super concentracao
de poderes na presidéncia da republica, b)
reducao de estruturas, carreiras e cargos,
c) reducao de remuneracoes e do gasto
global com pessoal, d) fim do regime ju-
ridico Unico, quebra da estabilidade, fle-
xibilizacao e precarizacao das formas de
contratacdo e demissao, e) avaliacdo de
desempenho com énfase em modelo pu-
nitivista para demissao, f) priorizacao do
setor privado lucrativo sobre um Estado
doravante subsidiario, f) cerceamento das
formas de organizacao, financiamento e
atuacao sindical. Senao, vejamos.

2.3.1 Subalternidade Externa

Essa dimensao esta relacionada ao pro-
cesso recente de subalternizacao externa,
que engloba tanto o aumento da vulnera-
bilidade econémica (e agora também mi-
litar) externa, como o reforco da depen-
déncia politica internacional, sobretudo
frente aos EUA. Este pais, tido como aliado
de primeira hora do governo Bolsonaro/
Guedes, é na verdade o principal avalista
responsavel pela nova guinada a direita no
continente latino-americano e, com isso,
reconduzido a posicao hierarquica supe-
rior e dominante, relativamente ao Brasil
e demais integrantes do continente.

Por meio da subalternidade externa, a
ideia de soberania nacional é trocada por
acordos bilaterais de natureza predomi-
nantemente economica. Esse processo,
que também poderia ser chamado de re-
nuncia de soberania, implica em perda de
protagonismo e de autonomia no plano in-
ternacional, reduzindo a atuacao do Esta-
do brasileiro a um patamar quase que me-
ramente comercial e financeiro. Por este
caminho, trata-se tao somente de identi-
ficar e viabilizar negdcios rentaveis entre
capitais privados nacionais e estrangeiros,
sem maiores preocupacoes com estraté-
gias de internacionalizacao ou com a geo-
politica do entorno estratégico brasileiro,
redundando dai grande perda de status e
de poder no plano internacional.

Esta situacao reverte processo de ascen-
sao economica e de projecao geopolitica
internacional que o Brasil vinha conquis-
tando, sobretudo entre 2003 e 2013, com
base em uma politica externa ativa e al-
tiva, nas palavras do ex-Ministro Celso
Amorim. Trata-se, portanto, de fenome-
no particularmente preocupante - dai fa-
larmos da subalternidade externa como

8 Para um detalhamento maior de cada uma das referidas dimensées, ver Cardoso Jr. (2020, no prelo).
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dimensao do desmonte do Estado - por-
que em contexto de crescente interna-
cionalizacao dos fluxos de capitais, bens,
servicos, pessoas, simbolos e ideias pelo
mundo, estad colocada para as nacoes a
questao dos espacos possiveis e adequa-
dos de soberania (econémica, politica,
militar, cultural etc.) em suas respectivas
insercoes e relacdes externas. O tema é
especialmente caro a qualquer projeto de
desenvolvimento que se pretenda ou se
vislumbre para o Brasil, devido a, entre
outras coisas, suas dimensoes territorial
e populacional, riquezas naturais estraté-
gicas, posicao geopolitica e econémica na
América Latina e pretensoes recentes em
ambito global.

2.3.2 Inversao e Reversao do Estado
Republicano e Democratico de Direito

Também conhecida como desrepublicani-
zacao e desdemocratizacao, essa dimen-
sao consiste, fundamentalmente, em cer-
ta “institucionalizacdo” de formas pelas
quais a soberania popular - e 0 povo como
ator politico legitimo e soberano - sao ali-
jados dos processos decisorios fundamen-
tais e até mesmo suas formas de partici-
pacao politica e reivindicacoes sociais sao
denunciadas, desconsideradas e, por fim,
criminalizadas e reprimidas em nome da
lei e da ordem. A lei e a ordem passam a
ser impostas pelas classes dominantes
ao pais, por meio de um governo - e seu
equivalente no parlamento - que, decla-
radamente, assumem governar em favor,
sobretudo, de interesses empresariais,
religiosos-dogmaticos, militares e milita-
rizados.

Constrangimentos e contestacdes a clau-
sulas pétreas da CF-1988, mormente no
que se referem aos direitos individuais,
coletivos e sociais da populacao; menos-
prezo a institucionalidades vigentes no
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ambito do sistema politico-partidario e
procedimentos vigentes; bem como no
ambito dos direitos laborais e sindicais
internacionalmente consagrados pela OIT
e pela prépria tradicao do direito do tra-
balho no Brasil; reversao ou desestrutu-
racao de arranjos e avancos institucionais
em politicas publicas e de interfaces s6-
cio-estatais em areas criticas da protecao
e promocao social, cultural, ambiental e
dos direitos humanos.

De modo geral, esse € um leque basico
de aspectos relacionados a esta impor-
tante, porém negligenciada, dimensao do
desmonte do Estado no Brasil. Desta fei-
ta, o cenario engendrado com a sucessao
de fatos ocorridos desde 2016, mas exa-
cerbados desde 2019 (tais como o impea-
chment parlamentar contra a presidenta
Dilma, a aprovacao da EC 95/2016 e das
reformas trabalhista e previdenciaria),
sustenta-se em uma equacao que nao fe-
cha: soma-se a reducao de recursos para
as politicas publicas, a reducao da propria
atuacao estatal e espera-se que o resulta-
do seja um Estado mais capaz de cumprir
suas finalidades, algo na linha de um ver-
dadeiro contrassenso.

2.3.3 Assédio Institucional

Intimamente relacionada a desrepublica-
nizacao e a desdemocratizacao esta este
fenomeno socioldgico e juridico novo e
perturbador, até o momento negligen-
ciado no debate publico, mas com conse-
quéncias desastrosas para o ente estatal
e para a propria sociedade brasileira. O
assédio institucional possui uma vertente
organizacional e outra moral, mas em am-
bos os casos, trata-se da forma dominan-
te de relacionamento entre distintas ins-
tancias ou organizacoes hierarquicas em
cada poder da Uniao e nivel da federacao.
Alguns exemplos sao eloquentes contra
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Universidades e Institutos Federais, Ibge,
Bndes, Cnpq, Capes, Finep, Funai, Inpe,
Inep, Ipea, Fiocruz, Anvisa, Ancine, Ibama,
Icmbio e até mesmo contra organizacoes e
carreiras do chamado nucleo administra-
tivo ou estratégico de Estado, representa-
do pelo Fonacate (Forum Nacional Perma-
nente das Carreiras Tipicas de Estado).
Para ser justo, é preciso dizer que o as-
sédio institucional sempre existiu den-
tro do setor publico, mas ganhou escala,
método e funcionalidade inusitada com o
advento do governo Bolsonaro. Em outras
palavras: o assédio institucional é parte
integrante das praticas cotidianas deste
governo direcionadas a desconstrucao do
Estado. Neste sentido, ele pode ser con-
siderado um método de governo, cuja es-
cala ampliada de situacoes demonstra que
o fendmeno deixou de ser algo esporadico
ou acidental, como no passado, para se
tornar algo patoldgico, uma pratica inten-
cional com objetivos claramente definidos,
a saber: i) desorganizar - para reorientar
pelo e para o mercado - a atuacao estatal;
ii) deslegitimar as politicas publicas sob a
égide da CF-1988; e iii) por fim, mas nao
menos importante, desqualificar e negati-
var os préprios servidores publicos, mor-
mente os estatutarios, sob guarida do RJU
criado na CF-1988.

2.3.4 Privatizacao do Setor
Produtivo Estatal

A privatizacao do setor produtivo estatal é
parte de um processo antigo e mais apa-
rente de desmonte do Estado nacional,
que no caso brasileiro, vem acompanhado

de desnacionalizacao e reprimarizacao da
estrutura produtiva e da pauta exportado-
ra nacional.

No contexto atual, a sua principal carac-
teristica é que a sanha privatista vem
sendo conduzida por meio de privatiza-
coes descabidas, realizadas a precos e
condicoes aviltantes, que implicam em: i)
desnacionalizacao patrimonial e perda de
soberania nacional; ii) perda de densida-
de e articulacao das cadeias produtivas;
iii) desarticulacdo dos investimentos pu-
blicos indutores e multiplicadores dos in-
vestimentos privados e do proprio cresci-
mento econdmico setorial e agregado; e iv)
enfraquecimento do potencial indutor de
inovacoes estratégicas das estatais junto
a segmentos a montante e a jusante das
respectivas cadeias produtivas. De acordo
com informacdes do proprio governo fede-
ral, 17 empresas publicas encontravam-se
em processo de privatizacao em meados
de 2020, e mais 20 estariam na lista. Por
ora, apenas bancos publicos e Petrobras
estariam a salvo, embora nao dos discur-
sos do Ministro Paulo Guedes.

Por outro lado, desde os anos 2000, par-
ticularmente desde a crise internacional
de 2008, vem acontecendo um processo
de reestatizacao no mundo, o que reforca
o carater anacrdnico do governo brasilei-
ro, sobretudo desde 2016 em diante. Ape-
nas para se ter uma amostra, entre 2000
e 2017, 884 servicos foram reestatizados
no mundo, sendo 83% deles desde 2009. A
tendéncia é especialmente forte na Euro-
pa, com destaque para Alemanha e Fran-
ca, mas vem acontecendo em cerca de
55 paises de todo o mundo, inclusive nos
EUA, em geral associada a reclamacoes

? Para saber mais, a Afipea-Sindical considerou necessario um destaque especial ao tema, carregando em seu site (http://afipeasindical.org.br/assedio-institucio-
nal-no-setor-publico/) um conjunto - representativo, mas ndo exaustivo - de casos recentes para que a sociedade possa ter registros documentais, relatos faticos
de situacées dessa natureza, interpretacdes e proposicoes condizentes com a gravidade do fendmeno e suas nefastas consequéncias para o Estado brasileiro, seu

corpo funcional e a administracdo publica cotidiana.

“Prova e exemplo disso é que, segundo noticia veiculada pelo jornal Correio Braziliense (https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2020/07/24/
internas_economia,875027/petrobras-vende-tres-plataformas-em-leilao-por-us-1-45-milhao.shtml), a atual direcdo da Petrobras vendeu trés plataformas - a P7
que produz 15.000 barris/dia, a P12 que produz 7.000 barris/dia, e a P15 que produz 3.000 barris/dia, ou seja, produzem juntas 25.000 barris por dia - por miseros
US$ 1.450.000, os quais convertidos ao cAmbio de R$ 5,22/US$ 1,00 somam apenas R$ 7.569.000, o equivalente a menos de dois dias de receita bruta, j4 que os 25.000

@FUNDACAOPODEMOS

17



de usuarios e dos proprios governos acer-
ca dos precos altos e ma qualidade dos
servicos prestados, além da insuficiéncia
de investimentos como algumas das prin-
cipais causas.

De acordo com matéria publicada pelo
UOL," cinco paises lideram a lista e os nu-
meros de reestatizacoes ja registradas em
cada um deles sao os seguintes: i) Alema-
nha: 348; ii) Franca: 152; iii) Estados Uni-
dos: 67; iv] Reino Unido: 65; e v] Espanha:
56. As remunicipalizacoes e as renaciona-
lizacoes de empresas vém acontecendo
em setores de servicos essenciais como
saneamento, energia e coleta de lixo, al-
gumas das areas em que os problemas
apontados acima sao notoriamente piores.
No minimo, sao informacoes para nos fa-
zer repensar a estratégia nacional de in-
dustrializacao e de desenvolvimento eco-
nomico no século XXI.

2.3.5 Privatizacao e Precarizacao
de Politicas Publicas Rentaveis

A privatizacao das politicas publicas nao é
um fendmeno novo e vem acontecendo de
forma silenciosa, quase imperceptivel, por
meio da introducao de atores e interesses
privados, sobretudo em areas rentaveis
para a acumulacao de capital. Ela visa a
consolidacao de mercados lucrativos em
areas tais como: previdéncia, trabalho,
saude, assisténcia, educacao, esportes,
cultura, seguranca, meio ambiente, cién-
cia, tecnologia, inovacao, comunicacoes
etc.

Para que se tenha um unico e eloquen-
te exemplo disso, veja-se que no caso do
SUS a participacao privada no financia-
mento cresceu, mas o volume de produ-
¢ao nao. Ha muito financiamento publico

via renuncias fiscais, e hd muita desigual-
dade no acesso. Em termos regionais, a
concentracao na oferta de servicos se ex-
plica, sobretudo, porque os investimentos
seguem a logica do mercado, sem que 0
Estado tenha conseguido realizar aportes
necessarios para reduzir as desigualdades
de acesso, particularmente na atencao es-
pecializada e na hospitalar, com maior in-
corporacao de tecnologias. Adicionalmen-
te, o Estado tem adotado um modelo de
gestao que cede unidades publicas para
a gestao privada por meio de contratos
cujos valores, formatos e contelddos tém
sido questionados. Nesses espacos de po-
der e lobby, a relacao publico-privada tem
favorecido os atores com capacidade de
pressao, incluindo a populacao coberta
por planos e seguros privados de saude.
Em suma, o SUS trouxe conquistas impor-
tantes na reducao das desigualdades de
acesso e cobertura regional, mormente
a ampliacao do acesso para a populacao
pobre dos primeiros quintis de renda, mas
mesmo assim nao conseguiu instituir uma
ldgica publica, universal, gratuita e equita-
tiva que ainda esta na base formal do mo-
delo de organizacao do sistema brasileiro
de saude desde a CF-1988.

Isso significa que por meio desse proces-
so de inversao do espirito, principios e di-
retrizes originais da CF-1988, opera-se um
conjunto de alteracoes constitucionais, por
meio de emendas formais, e também por
meio de reinterpretacoes do texto consti-
tuinte, que juntas, desfiguram a Constitui-
cao e permitem a privatizacao por dentro
de politicas publicas que, em esséncia,
deveriam seguir o rumo da universalidade,
gratuidade, integralidade, etc.

barris permitem uma receita aproximada de R$ 5.698.250,00/dia, considerado o barril de petrdleo ao preco de R$ 227,93 por ocasido da venda das referidas

plataformas.

"Ver: https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2019/03/07/tni-884-reestatizacoes-mundo.htm.
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2.3.6 Financeirizacao e Privatizacao
das Financas Publicas

Em 17/12/2019, o Congresso Nacional
aprovou o orcamento federal para 2020,
destinando para juros e amortizacoes da
divida R$1,603 trilhdo, ou seja, 45% dos
R$3,565 trilhdes previstos no OGU. Ja em
2020, diante do saldo financeiro oficial,
nao parece verdadeira a alegada faléncia
do Estado Brasileiro. Somando-se trés
fontes oficiais (saldo de operacdes com-
promissadas = R$ 1,596 trilh3o; saldo na
conta Unica do tesouro = R$ 1,068 trilhao;
e saldo das reservas internacionais = US$
356 bilhdes ao délar de R$ 5,63 = R$ 2,004
trilhoes), totalizam cerca de R$ 4,668 tri-
lhoes. Isso mostra haver um grande com-
prometimento anual de recursos publicos
destinados ao gerenciamento (leia-se:
garantia de liquidez e solvabilidade) da
divida publica federal brasileira, com im-
plicacoes deletérias ao potencial de cres-
cimento economico e ao atendimento dos
direitos sociais no pais.

Por isso, hd que se falar em privatiza-
cao das financas publicas, fendmeno que
se realiza através da financeirizacao dos
fluxos e estoques liquidos da riqueza ca-
pitalista, por meio da atuacao do Estado
e suas formas privilegiadas de gestao,
alocacao e apropriacao de recursos por
grupos economicos especificos, tais como
bancos, seguradoras, fundos de pensao e
demais agentes financeiros e institucio-
nais. Em outras palavras, a privatizacao
das financas publicas se manifesta por
meio da financeirizacao da Divida Publica
Federal e da sua gestao pelas autoridades
monetaria (Bacen) e fiscal (STN) do pais.
Trata-se de processo paulatino e simulta-
neo, pelo qual se vao consolidando, desde
a CF-1988, duas situacoes antagonicas.
De um lado, normativos constitucionais
(tais como as EC 01/1994, EC 10/1996,
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EC 17/1997, EC 27/2000, EC 56/2007, EC
68/2011, EC 93/2016, EC 95/2016, além das
PEC 186 - Emergencial, PEC 187 - Fundos
Publicos, PEC 188 - Pacto Federativo, to-
das editadas em novembro de 2019), como
infraconstitucionais (LRF/2000 e varios
dispositivos de controle e punicao aplica-
dos quase que anualmente por meio das
LDO e LOA). Todos eles primam pelo en-
rijecimento e criminalizacao do gasto pu-
blico real, de natureza orcamentaria, jus-
tamente aquele que é responsavel pelo
custeio de todas as despesas correntes,
tanto as intermedidrias/administrativas,
como as finalisticas destinadas a imple-
mentacao efetiva das politicas publicas
federais em todas as areas de atuacao go-
vernamental.

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

Portanto, ao chamarmos o processo de fi-
nanceirizacao da divida publica (e da sua
gestao) de privatizacao das financas publi-
cas, queremos com isso chamar atencao
para o fato de que, por detras dos meca-
nismos economico-financeiros subjacen-
tes, aparentemente neutros ou simples-
mente técnicos, com o que tal fenomeno
é costumeiramente apresentado a socie-
dade, existe na realidade um processo
extraordinariamente desigual de apro-
priacao e enriquecimento financeiro. Tal
processo favorece apenas determinados
segmentos da populacao, numericamente
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minoritarios em relacao ao total, mas ge-
ralmente travestidos de agentes economi-
cos confidveis e isentos, tais como: bancos
comerciais, bancos de investimento, se-
guradoras, corretoras, fundos de pensao
e agentes estrangeiros, 0s quais sao nao
apenas os maiores operadores desse pro-
cesso, como também os seus principais
beneficiarios diretos.

2.3.7 Reforma Administrativa

A reforma administrativa ora em trami-
te no Congresso é composta por propos-
tas de emendas constitucionais, medidas
provisérias e projetos de lei, além da PEC
32/2020. Ela consiste nos seguintes eixos
complementares, a saber: i) super con-
centracao de poderes na presidéncia da
republica; ii) reducdo de estruturas, car-
reiras e cargos; iii) reducdo de remunera-
coes e do gasto global com pessoal, seja
através do adiamento por tempo indefinido
de concursos, rebaixamento dos salarios
de entrada com alinhamento em relacao
ao setor privado, revisao das tabelas de
progressao no sentido de estendé-las no
tempo e impedir que todos os servido-
res cheguem ao topo remuneratorio, seja
pela possibilidade de reducao forcada de
jornada com diminuicao proporcional de
salarios; iv) fim do regime juridico Unico,
quebra da estabilidade, flexibilizacao e
precarizacao das formas de contratacao
e demissao via terceirizacao e contra-
tos temporarios; v) nova regulamentacao
da avaliacao de desempenho com énfase
em modelo punitivista para facilitacao de
demissoes; vi) priorizacao do setor priva-
do lucrativo sobre um Estado doravante
subsidiario; vii) cerceamento das formas
de organizacao, financiamento e atuacao
sindical, seja mediante proibicao do des-
conto em folha da contribuicao voluntaria
sindical e associativa dos servidores (MP
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873/2019, que nao prosperou no Congres-
S0, mas que ensejou a apresentacao do
PL 3.814/2019 no mesmo sentido), seja
por meio da exigéncia de compensacao do
ponto em caso de auséncia motivada por
atividades sindicais etc.

Como a PEC 32/2020 é bastante extensa
e prolixa, remetemos os leitores e leito-
ras ao Anexo 1 deste texto, onde apresen-
tamos um detalhamento completo e co-
mentado da mesma. Também em Anexo 2,
incluimos um texto que trata das possibi-
lidades (e intencdes do Presidente da Ca-
mara dos Deputados, Rodrigo Maia) acer-
ca da tramitacao da referida PEC. Aqui
neste espaco, vamos destacar apenas os
seus principais aspectos e problemas,
alertando, ademais, para o fato de que a
reforma administrativa nem comeca nem
termina com a mesma.

3. CARACTERIZACAO

Reforma Fiscal Travestida
de Administrativa

3.1 Vigiar e Punir: a esséncia foucaultiana
da reforma administrativa

e
Tratar a questao do funcionalismo sem en-
tendé-la como questao de Estado, e pior,
sem conexao alguma com um projeto de de-
senvolvimento econdmico, social, ambiental
etc. € a melhor maneira de nao resolver os
problemas da administracao publica. Mais
uma vez, setores retrégrados da nova poli-
tica (sic!) ndo consideram os dados nem os
fatos, mas tentam impor uma nova rodada
de ajuste fiscal, baseado em valores ideo-
légicos, sem didlogo e sem fundamentacao
técnica nem historica.

Nao por outra razao, a postura discursiva
dos altos escaloes do governo federal e o
pacote de propostas legislativas em curso
atualmente no Brasil possuem em comum
a mesma sanha reducionista de precos e
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quantidades, persecutoria contra organi-
zacoes e pessoas nao alinhadas ao mesmo
idedrio e praxis politico-ideoldgica e cri-
minalizadora da prépria atuacao governa-
mental e de parte dos seus servidores [cf.,
por exemplo, a LRF/2000, a EC 95/2016, e
as PECs 186, 187 e 188 que conformam o
chamado Plano Mais Brasil).

A PEC 186 tem como principal objetivo cor-
tar gastos publicos de pessoal, por meio da
reducao de 25% dos vencimentos de ser-
vidores publicos federais, mas potencial-
mente aplicaveis também aos estados e
municipios. Essa medida é completamente
contraproducente, pois ao invés de contri-
buir para o almejado ajuste fiscal estrutural
do setor publico, deve na verdade intensifi-
car a contracao da demanda agregada (di-
reta e indiretamente financiada pela massa
de rendimentos do trabalho proveniente dos
servidores publicos) e, portanto, contribuir
para a reducao mais que proporcional do
consumo doméstico, do faturamento empre-
sarial, do emprego privado e da arrecadacao
tributaria direta e indiretamente dependente
e derivada da mesma massa de rendimen-
tos. Ademais, uma medida desse porte, se
concretizada, deve induzir um processo de
fuga de talentos do setor publico para o se-
tor privado, até mesmo para fora do pais,
bem como um processo de desestimulo ao
trabalho, com consequéncias deletérias so-
bre a prépria capacidade e qualidade das
politicas publicas em atender, adequada-
mente, a populacao beneficiaria em cada
caso concreto.”

A PEC 187, por sua vez, tem como principal
objetivo eliminar os fundos publicos vigentes
e com isso provocar uma repactuacao fis-
cal-federativa em larga escala, ja que boa
parte dos tais fundos se organizam e ope-
ram com base em sistemas federativos de

politicas publicas, repasses fundo a fundo,
atribuicoes compartilhadas entre os 3 entes
federativos etc. Ainda que uma parte desses
fundos exista apenas em termos contabeis
ou possua pouco ou nenhum impacto eco-
nomico e social que os justifique, ha varios
fundos (passiveis de extincao pela PEC 187)
que, ao contrario, existem como produto de
pactos socio-politicos e arranjos setoriais
e federativos especificos, ademais com im-
pactos economicos e sociais importantes,
cuja extincao representara severa crise de
subfinanciamento ou mesmo colapso seto-
rial e federativo de monta para varias politi-
cas publicas relevantes e deles (dos pactos
e arranjos) dependentes. O agravante dessa
situacao é que a PEC 187 possui apenas o
objetivo fiscal de desobrigar, desindexar e
desvincular recursos dos fundos para li-
vre uso pela Unido (leia-se: federalizacao e
refinanciamento da divida publica federal),
oferecendo em troca nada mais que pro-
messas nao fundamentadas e nada claras
de realocacao federativa dos mesmos. Vale
dizer, sem projeto algum de reinvestimento,
priorizacao de gastos ou - menos ainda - de
desenvolvimento regional ou de qualquer
outro tipo sobre o qual se pudesse talvez
ancorar a referida justificativa de extincao
dos atuais fundos.”

A PEC 188, enfim, tem como destino, além
da extincdo do PPA (Unico instrumento for-
mal destinado a orquestrar o processo de
planejamento governamental nos trés niveis
da federacdo) e do mesmo corte de venci-
mentos de servidores publicos ja previsto
na PEC 186, a inclusao de um paragrafo uni-
co ao artigo 6° da CF-1988, prevendo que
“sera observado, na promocao dos direitos
sociais, o direito ao equilibrio fiscal interge-
racional”. Se aprovado, isso representara
severa restricao dos direitos sociais fun-

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

(2020).
3Sobre a PEC 187/2019, ver Raimundo e Abouchedid (2020) e Bassi (2020a).
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damentais, ao condiciona-los ao “equilibrio
fiscal intergeracional”, mesmo sendo este
um conceito teodrica e empiricamente ques-
tionavel."

Isso porque, em primeiro lugar, a nocao
de equilibrio intergeracional traz em si
uma visao estatica de um fenomeno que
é intrinsecamente dindmico. Ao submeter,
constitucionalmente, a realizacao dos direi-
tos sociais ao tal equilibrio fiscal contabil
intergeracional de longo prazo, a malfadada
proposta estara, na verdade, comprometen-
do as possibilidades de sucesso e realiza-
cao das geracoes futuras, as quais terao que
(sobre)viver para satisfazer os regramentos
inexequiveis da lei, ao invés de a lei servir
para fazer cumprir os direitos sociais da
populacao. Tal regramento é também es-
tatico no sentido de que sequer concebe a
possibilidade de novas demandas e neces-
sidades sociais decorrentes das mutacoes
que naturalmente acontecem nos padroes
demograficos, epidemioldgicos, sanitarios,
educacionais e civilizacionais ao longo do
tempo em qualquer lugar do mundo - mas
menos no Brasil, ao que parece!

Ou seja, uma logica de superavit fiscal pri-
mario permanente, cuja contrapartida é
justamente o enrijecimento - e até mesmo
a esterilizacao - do gasto real como instru-
mento de politica economica ativa. Perde-se
com isso a propria esséncia das financas
publicas como objeto e fendmeno de natu-
reza intrinsecamente econémica, ao invés
de meramente contabil. Vista da perspectiva
econdmica, as financas publicas sao algo
muito mais amplo e complexo, sendo muito
mais importante observar a composicao dos
gastos publicos (e da propria divida publica)
e as tendéncias dinamicas de sua realizacao
ao longo do tempo, pelo sistema econdomico
e social, do que os meros saldos contabeis
anuais que na verdade pouco ou nada nos

“Sobre a PEC 188/2019, ver Neto (2020), Cardoso Jr. (2020) e Bassi (2020b)

22

dizem sobre a maturidade do arranjo insti-
tucional macroecondmico do pais em ques-
tao e tampouco sobre o significado do gasto
ou do déficit publico em si. Como exemplo,
basta dizer que poucos economistas sérios
advogariam em prol de um equilibrio fiscal
(vale dizer: equilibrio ou superavit primario)
de natureza contabil em momentos de ca-
lamidade publica como o causado em 2020
pela pandemia do novo coronavirus sobre a
saude publica de grande parte dos paises e
populacoes do mundo.

Em segundo lugar, do ponto de vista da logi-
cajuridica, nao faz sentido constitucionalizar
algo que representara uma espécie de pe-
trificacao das financas publicas brasileiras,
uma verdadeira normalizacao da excecao, a
instalar, essa sim, uma situacao futura de
emergéncia fiscal permanente, na medida
em que os critérios contabeis auto impostos
de afericao e cumprimento das atuais re-
gras fiscais brasileiras sao inexequiveis na
pratica e inadequadas teoricamente. Sera
algo como a lei de conversibilidade do peso
argentino ao doélar, instituida em 1991 pelo
governo ultraliberal e posteriormente aban-
donada em 2001 em funcao do colapso eco-
nomico que ela ajudou a produzir. Ou seja,
algo dessa natureza pode, sem exagero,
colocar o Brasil numa rota de colapso eco-
nomico, social e politico do pais como nacao.
Em esséncia, portanto, tais propostas ca-
recem de compreensao sistémica sobre os
condicionantes e determinantes do desem-
penho estatal no campo das politicas publi-
cas. Para nao dizer que nao ha preocupacao
alguma com o Estado, suas organizacoes,
funcoes e servidores, veja-se que tanto na
reforma da previdéncia como nas PECs
186, 187, 188 de 2019, e agora na PEC 32 de
2020, é conferido tratamento diferencial e
privilegiado somente ao nucleo militar-po-
licial-judicial-repressivo do Estado. E assim
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vai-se consolidando um estado de excecao
permanente no pais, como forma de viabi-
lizar - pelo uso aberto da forca fisica e das
varias formas de violéncia institucional e
simbélica - o projeto liberal-fundamenta-
lista do mercado e dos valores arcaicos de
uma sociedade patriarcal, religiosa-dogma-
tica, autoritaria, racista e miségina.

As referidas PECs visam promover, na rea-
lidade, um abrangente, profundo e veloz
ajuste fiscal, tomado apenas pelo lado das
despesas publicas, calando-se sobre as
imensas iniquidades e regressividade da
estrutura tributaria pelo lado da arrecada-
cdo. No que diz respeito a PEC 32/2020, ha
ao menos 3 aspectos criticos que precisam
ser destacados negativamente, a saber:
Primeiro, a proposta prevé o fim do RJU
(regime juridico Unico) para novos ingres-
santes, excecao feita aqueles que ingres-
sarem nas chamadas carreiras ou cargos
tipicos de Estado, os quais tampouco estao
definidos na PEC, reforcando a ideia de que
esse conceito ja esta, em si mesmo, ultra-
passado. Afinal, o que seria mais tipico de
Estado, no atual contexto pandémico, que
as carreiras das areas de saude, assistén-
cia social, educacao e meio-ambiente? Para
as demais formas de contratacao previs-
tas na PEC, prevé-se o fim da estabilidade
funcional dos servidores nos respectivos
cargos publicos, introduzindo-se, a partir
de entao, problemas notoérios de assédio
moral e institucional contra funcionarios
e organizacoes, riscos de fragmentacao e
descontinuidade das politicas publicas de
carater permanente, aumento da incerteza
da populacao e mesmo dos empresarios
com relacao a qualidade, tempestividade e
cobertura social e territorial das entregas
de bens e servicos por parte do Estado.
Em segundo lugar, a proposta também pre-
vé a explicitacdo - com sua respectiva prio-
rizacao - do principio da subsidiariedade,
por meio do qual inverter-se-a o espirito
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original da CF-1988, fazendo com que o Es-
tado atue de forma subsidiaria, coadjuvante
- poderiamos dizer, subalterna - aos setores
empresariais privados na provisao de bens
e servicos a sociedade. O Estado auxiliaria
e supriria a iniciativa privada em suas defi-
ciéncias e caréncias, so substituindo-a ex-
cepcionalmente. A atuacao do Estado seria
a excecao, nao a regra. Se aprovada, é claro
que esta proposta reforcara sobremaneira
os vetores de exclusao, desigualdades, po-
breza e heterogeneidades ja presentes em
larga escala na realidade brasileira.
Terceiro, a proposta prevé, enfim, a criacao
de super poderes ao Presidente da Repu-
blica, ao transferir para seu raio de discri-
cionaridades as decisoes (unilaterais) sobre
criacao ou destruicao de organizacoes, car-
reiras e cargos no ambito da administracao
publica federal. Obviamente, esta medida,
em si mesma antirrepublicana e antidemo-
cratica, reforcara os tracos patrimoniais-o-
ligarquicos da cultura politica tecnocratica e
autoritaria brasileira, que de modo lento es-
tava sendo transformada desde a CF-1988,
pela ampliacao da transparéncia e da par-
ticipacao cidada no trato da coisa publica.
Além desses, é preciso destacar alguns ou-
tros aspectos que serao, igualmente, fonte
de enorme inseguranca juridica, caso a PEC
seja aprovada nos moldes em que esta re-
digida, quais sejam:

Ela busca introduzir principios e conceitos
demasiadamente vagos e indeterminados:
“(...) no atinente a principiologia encampada
pela PEC, a rigor, nao existe nenhum pro-
gresso substancial em matéria de seguran-
cajuridica e, ao revés, resulta mais obscura
e nebulosa a redacao do art. 37, promovendo
a reescrita imotivada da regéncia principio-
légica das relacdes administrativas.” (Fona-
cate, 2020).

Ela suscita pronunciada inseguranca juridi-
ca para os atuais e futuros funcionarios pu-
blicos, sob quaisquer dos regimes previstos
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de contratacao, mesmo para os ocupantes
dos chamados cargos efetivos e tipicos de
Estado, como advogados publicos, audito-
res, policiais, controladores, entre outros:
“Ainseguranca juridica, que emana da PEC
32/2020, é agravada, desde o nascedou-
ro, pelo erro de diagndstico: supoe que o
problema central esteja na estabilidade do
servidor publico, ndo percebendo que (a)
existe a possibilidade, em relacao as ativi-
dades-meio, de adotar o regime de emprego
publico, mesmo em pessoas juridicas de di-
reito publico (como reconheceu o STF) e (b) a
avaliacao precipua de desempenho tem que
comecar pela alta gestao, mediante fixacao
motivada (Lei 9.784/99, art. 50) e objetiva de
metas e prioridades.” (Fonacate, 2020).

O mesmo vale para a relacao entre poderes:
“(...) o hiperexecutivismo extremado da PEC
contrasta com a imprescindivel harmonia
entre os poderes (CF, art. 2°) e o faz sem
proveito algum para a qualificacao presta-
cional dos servicos publicos, Unico objetivo
legitimo para uma reforma administrativa.
Por todos os angulos, nao andou bem a PEC
32, ao tender a abolir a clausula pétrea da
separacao de poderes.” (Fonacate, 2020).
A PEC 32/2020 causa inseguranca juridica
ao modificar a disciplina sobre as empre-
sas publicas e as sociedades de economia
mista: “A PEC 32 postula modificar, com a
imprecisao reiterada, o art. 173, da CF (que
versa sobre estatais e sociedades de eco-
nomia mista), estatuindo a vedacao de re-
servas de mercado que beneficiem agentes
economicos privados, empresas publicas ou
sociedades de economia mista ou que impe-
cam a adocao de novos modelos favoraveis
a livre concorréncia, exceto nas hipdteses
expressamente previstas na Constituicao.
Sucede que nada explica sobre o que se-
riam os referidos novos modelos. Indefini-
coes graves desse tipo ilustram bem o estilo
pouco cuidadoso da PEC. A par disso, sobe-
jam mecanismos constitucionais (art. 170) e
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infraconstitucionais para a salvaguarda da
livre concorréncia.” (Fonacate, 2020).

Tudo somado, essas sao as razoes gerais
pelas quais o chamado Plano Mais Brasil
(PECs 186, 187 e 188 de 2019) e a refor-
ma administrativa que o acompanha (PEC
32/2020) estao assentados em dogmas ideo-
ldgicos nao referenciados, de modo substan-
tivo, nem na economia do mundo real, nem
na histéria das experiéncias internacionais
ou brasileira de todos os tempos. Por isso,
nada assegura que a reforma administrati-
va, da qual as PECs citadas sao parte, todas
centradas em reducao de direitos e reducao
de entregas de bens e servicos a populacao,
em arrocho salarial e em demissoes diretas
de servidores (e indiretas de trabalhadores
cujas rendas dependem dos gastos daque-
les) melhorem este quadro. Pelo contrario,
devem agrava-lo ou, na melhor das hipdte-
ses, instaurar a estagnacao com retrocesso
social como o novo normal brasileiro.

Travestida de reforma administrativa, trata-
-se na verdade de mais uma peca no arco
de medidas de ajuste fiscal permanente que
estao em curso no pais desde 2015, exacer-
bado pelo dogmatismo das regras fiscais
(regra de ouro e superavit primario), refor-
cadas pela EC 95/2016 (teto de gastos), e
agora levadas ao paroxismo desde 2019 pe-
las reformas do governo Bolsonaro/Guedes.
Mas a suposta razao fiscal para tamanhas
mudancas constitucionais é uma grande fa-
lacia. Como se vé pelo grafico 1, a constitu-
cionalizacao das normas citadas reforcara,
de um lado, bloqueios e limites superiores
ao gasto fiscal primario de natureza real,
justamente o gasto que é responsavel pelo
custeio de todas as despesas correntes, tan-
to as intermediarias/administrativas, como
as finalisticas destinadas a implementacao
efetiva das politicas publicas federais em
todas as areas de atuacao governamental.
De outro lado, os mesmos regramentos re-
forcarao a flexibilizacdo (sem limite supe-

@FUNDACAOPODEMOS



rior] e a blindagem (inclusive para fins criminais) do gasto publico financeiro, cujos principais
beneficiarios sao as instituicdes financeiras (bancos, corretoras, seguradoras), fundos de

investimento e agentes econdmicos de grande porte.

Grafico 1: Financeirizacao e Privatizacao das Financas Publicas no Brasil.

DESPESAS Vs DiVIDA Vs PESSOAL (2000-2019)
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais. Elaboracao: Paulo Lindesay, Assibge, 2020.

E fato que no periodo mais recente houve recomposicao de pessoal e de salarios na Adminis-
tracao Publica, mas também é fato que esses movimentos foram incorporados a estrutura
de gastos do Estado brasileiro, uma vez que acompanhados de aumentos na arrecadacao de
impostos e no PIB no mesmo periodo. Como se vé pelo grafico 2, a relacao “gastos de pes-
soal sobre o PIB” (assim como sobre a arrecadacéo total e sobre a massa salarial do setor
privado, que n3o estao nesse grafico) foram mantidas estaveis desde 2000.
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Grafico 2: Despesas com Pessoal no Setor Publico em relacao ao PIB.

PIB X DESPESA COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS (2000-2019)
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais. Elaboracao: Paulo Lindesay, Assibge, 2020.

Por fim, como se vé pelo grafico 3, as despesas com pessoal, em ambito federal, jamais
suplantaram os limites da LRF, mantendo-se o tempo todo bem abaixo da receita corrente
liquida. Torna-se cristalina a falacia do discurso hegemadnico que busca justificar as reformas
em funcao de um (inexistente) excesso de gastos com pessoal no setor publico brasileiro.
Ainda que em nivel subnacional haja problemas localizados de endividamento de estados e
municipios em relacao a LRF, o problema esta mais nessas legislacoes restritivas que na
suposta solucao aventada pela PEC 32/2020. Ou seja, em ambito subnacional as legislacoes
também criminalizam e dificultam a gestao orcamentaria, ao mesmo tempo em que legitimam
juridicamente e viabilizam economicamente a transferéncia crescente de recursos fiscais
para o financiamento financeiro da divida publica nesses niveis da federacao.
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Grafico 3: Despesas com Pessoal X Receita Corrente Liquida e LRF.

DESPESAS CONSOLIDADAS COM PESSOAL DA UNIAO (2000-2019)
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais. Elaboracao: Paulo Lindesay, Assibge, 2020.

Ou seja, os problemas de fato existentes sao maiores e mais complexos que o discurso sim-
plista e falacioso sobre inchaco da maquina e explosao dos gastos com pessoal. Porém, nao
serao enfrentados, primeiro porque os atores hoje no comando do pais ndo tém nem capa-
cidade técnica nem sensibilidade politica para o tema; segundo porque a sanha persecutoria
contra servidores é a senha certa para mais uma reforma fadada ao fracasso, tais como ja
se mostram as reformas trabalhista e previdenciaria recém implementadas.
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3.2 A Realidade sobre os Numeros
do Emprego Publico e o Diferencial de
Remuneracoes Frente ao Setor Privado

Esta secao busca desmistificar algumas
outras falacias e afirmacoes genéricas e
aprioristicas sobre tema tao complexo e in-
trincado quanto o do tamanho e composicao
do emprego e das remuneracoes no setor
publico brasileiro.”

O Atlas do Estado Brasileiro (http://www.
ipea.gov.br/atlasestado/), elaborado pelo
Ipea, ao analisar as trés ultimas décadas,
mostra claramente que o crescimento do
funcionalismo publico ocorreu principal-
mente na esfera municipal e esta associa-
do a expansao de servicos de assisténcia
social, educacao e saude. Além disso, 0 au-
mento percentual dos vinculos trabalhistas
no setor publico entre 1986 e 2017 acompa-
nhou de perto o ocorrido no setor privado.
Até o relatério do Banco Mundial (Um Ajuste
Justo) aponta que ndo ha niUmero excessi-
vo de servidores publicos nem mesmo na
esfera federal brasileira. A razao entre a
quantidade de funcionarios publicos e a po-
pulacao no Brasil é de 5,6% e € apenas leve-
mente superior a média da América Latina,
de 4,4%, mas inferior a média da OCDE, que
é de aproximadamente 10%.

Vale mencionar que no Brasil a esfera fede-
ral representa apenas 12% do funcionalismo
publico total do pais.

Com isso, o nUmero de servidores civis ati-
vos hoje na Uniao é praticamente o mesmo
de 30 anos atras, mas a qualificacao e a
composicao desses profissionais passaram
por importantes mudancas. Hoje os servido-
res publicos sao, na média, mais escolariza-
dos e melhor formados, estao alocados em

atividades finalisticas (sobretudo naquelas
de atendimento direto a populacao, como
saude, educacao, assisténcia social e segu-
ranca publica) e hd mais mulheres e mais
negros. Com um numero praticamente igual
de servidores, o poder publico oferece hoje
muito mais politicas e entregas efetivas de
bens e servicos as empresas e a populacao
que ha 30 anos. Ou seja, usando conceitos
econdmicos de eficiéncia e produtividade, o
setor publico brasileiro é hoje mais produ-
tivo e eficiente, resultado direto e positivo,
justamente, das diretrizes e concretizacoes
da CF-1988!"

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

8 As mesmas referéncias da nota anterior podem ser acessadas para um detalhamento maior e melhor sobre os dados que envolvem essa tematica.
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Grafico 4: Evolucao do total de vinculos formais no mercado de trabalho (1986-2018).

Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e célculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Considerando apenas o setor privado for-
mal, o percentual subiu de 20,2% para
25,5% em relacao ao total da populacao,
mas 0 auge ocorreu com os 32% do total
registrados em 2011. No setor privado, sa-
be-se que o mercado de trabalho reage de
forma mais direta e imediata aos ciclos de
expansao e retracao da economia, por isso,
com a crise economica que se arrasta desde
2015, a reducao neste setor foi de aproxima-
damente 10 milhoes de vinculos formais: de
63 milhoes em 2014, para 53 milhoes em
2017. No caso do setor publico, de 1986 a
2001 ha certa estabilidade do percentual
de vinculos publicos, em torno de 4% do
total da populacao. Ja entre 2002 e 2012 o
percentual sobe gradualmente até 5,8% e,
desde entao, ha certa estabilidade, o que,
alids, vem ajudando a conter uma queda
ainda mais pronunciada na demanda agre-
gada e, portanto, nas taxas de crescimento
econdmico desde entao.

Em geral, tem-se que o ritmo de expansao
dos vinculos publicos acompanhou, no longo
periodo analisado, o ritmo de crescimento
do setor privado - com variacoes em fun-
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cao dos movimentos ciclicos da economia.
O mesmo movimento ocorreu em relacao
ao conjunto da populacao. Entretanto, como
proporcao da populacao economicamente
ativa, e considerando a série de dados dis-
poniveis de 1992 a 2017, tem-se que o per-
centual de vinculos publicos passou de 9%
a tao somente 11% do total, desautorizando
interpretacoes que insistem em falar em
movimento explosivo do emprego publico
no Brasil.

Em sintese: a densidade de vinculos publi-
cos e privados no Brasil, relativamente ao
conjunto da populacao brasileira, aponta
para um crescimento muito superior, em
termos absolutos, da ocupacao no setor
privado. Afinal, a economia brasileira esta
assentada em bases capitalistas, cuja dina-
mica, ainda que estimulada ou induzida pelo
Estado, € na realidade impulsionada pelo
mercado. Em 1986, 3,8% da populacao ocu-
pavam vinculos publicos e 20,2% da popu-
lacao ocupavam vinculos privados. Em 2017
os valores eram, respectivamente, 5,5% e
25,5%. Tendéncia alguma, portanto, nem de
estatizacao do emprego nem de socializacao
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dos meios de producao.

3.2.2 Peso e papel do emprego publico
em estados e municipios pelo Brasil

Como dito acima, o emprego publico no
Brasil esta concentrado em sua maior
parte nos municipios e se realiza pelo
atendimento direto a populacao. Como se
vé pelo grafico 5, a expansao dos vinculos
publicos se concentrou no nivel municipal
brasileiro. Entre 1986 e 2017, os vinculos

publicos passaram de 1,7 milhdes para 6,5
milhoes nos municipios; de 2,4 milhoes
para 3,7 milhoes nos estados e de pouco
menos de 1 milhao para apenas 1,2 milhao
no nivel federal, considerando servidores
civis e militares.

Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e célculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Em termos percentuais, isso significou um
salto de 34% para 57% nos vinculos muni-
cipais; rebaixamento de 48% para 32% dos
vinculos estaduais e rebaixamento de 18%
para 10% nos vinculos federais. Desta for-
ma, pode-se afirmar que o crescimento da
densidade de vinculos no setor publico é
quase inteiramente explicado pela expan-
sao dos vinculos publicos nos municipios.
Os vinculos publicos nos estados se man-
tiveram praticamente estaveis ao longo do
tempo, em torno de 1,8% da populacao. No
nivel federal, houve reducao de 0,7% para
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0,4% entre 1986 e 2004, e desde entao, au-
mento para quase 0,6% em 2017, percen-
tual esse, entretanto, ainda hoje menor
que o observado no inicio da série.

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

Grafico 6: Variacao acumulada do total de vinculos publicos,
por nivel federativo (1986-2018).

Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e célculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Isso porque, ainda que uma parte desse emprego em nivel municipal esteja ligada a am-
pliacdo do nUmero de municipios e das respectivas burocracias municipais, o fato é que o
alargamento do atendimento populacional no espaco territorial teria que acontecer de toda
sorte. Ao menos era - e deveria continuar sendo - 0 que se espera do processo histdrico
de ampliacao da cobertura social por parte de governos organizados e informados pelos
principios da CF-1988, e posterior desenvolvimento institucional de importantes politicas
publicas direcionadas ao atendimento direto da populacao.
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3.2.3 Notavel aumento da escolaridade
meédia dentro do setor publico brasileiro

Os dados mostram que a forca de traba-
lho ocupada no setor publico brasileiro se
escolarizou e se profissionalizou para o
desempenho de suas funcoes. Esses da-
dos servem para desmistificar afirmacoes
infundadas sobre eficiéncia, eficacia e de-
sempenho estatal na implementacao de
politicas publicas e na prestacao de ser-
vicos e entregas a populacao. Pois a qua-
lidade das politicas publicas, bem como
os graus de institucionalizacao e profis-
sionalizacao do Estado em cada area de
atuacao governamental sao tributarios da
escolarizacao que os servidores trazem
consigo ao ingressarem no setor publico
e daquela obtida ao longo de seu ciclo la-
boral. Embora outros fatores influenciem
0 sucesso e a qualidade das politicas, tais
como a disponibilidade de recursos, as
regras institucionais etc., sabe-se que re-
crutar pessoas com maior e melhor for-
macao é desejavel, e indicativo de apri-
moramento dos quadros que manejam a
entrega de bens e servicos aos cidadaos.

Desta maneira, observa-se notavel au-
mento da escolaridade média no ambito
da ocupacao no setor publico brasileiro,
principalmente a partir de meados da dé-
cada de 1990. A expansao, em termos ab-
solutos e relativos, ocorreu com vinculos
publicos que possuem nivel superior com-
pleto de formacao, que passaram de pou-
co mais de 900 mil para 5,3 milhoes, de
1986 a 2017. Percentualmente, este nivel
saltou de 19% do contingente de vinculos
em 1986 para 47% em 2017. Embora esse
crescimento vigoroso da escolarizacao
média também tenha sido observado entre
servidores com ensino superior incomple-
to (ou médio completo), que passaram de
1,6 milhdes (31% do total) para 4,1 milhdes
(36% do totall, a expansdo deste contin-
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gente estacionou e comecou a diminuir a
partir de 2011.

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

Esses dados sao uma demonstracao cla-
ra do processo gradativo e continuo de
melhoria educacional no ambito das ocu-
pacoes no setor publico em geral, com
destaque para o ambito municipal, o que
justifica e legitima parte da explicacao
acerca do diferencial positivo de remune-
racoes entre os setores publico e privado
de modo geral. E claro que esse processo
esta associado ao fendmeno mais amplo
de aumento de escolarizacao e de profis-
sionalizacao como um todo, em curso no
ambito do setor publico em todos os niveis
da federacao e em todos os poderes da
Republica.

No nivel municipal, chama atencao que
as ocupacoes que constituem o nucleo
dos servicos de assisténcia social, saude
e educacéo (tais como professores, médi-
cos, enfermeiros e agentes de assisténcia
e saude), correspondem atualmente a 40%
do total dos vinculos publicos existentes
no Brasil, razao essa suficiente para de-
saconselhar qualquer reforma adminis-
trativa que objetive reduzir ou precarizar
essas ocupacoes - vale dizer: condicoes e
relacoes de trabalho - no ambito do em-
prego formal brasileiro.
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3.2.4 Diferenciais de remuneracoes
entre setores publico e privado

No que toca as remuneracdes no setor pu-
blico, em particular frente as do setor pri-
vado, é importante considerar, idealmen-
te, ocupacoes equivalentes, nos mesmos
municipios ou meso regioes, com atributos
demograficos e setoriais semelhantes, para
comparar os salarios de ambos os setores
de atividade. Ao fazer isso,” algumas coisas
ficam mais claras, por exemplo:

Ha perfis ocupacionais nao comparaveis en-
tre setores publico e privado, com destaque
para os ocupados com a defesa nacional,
com o funcionamento do judiciario, com a
seguranca publica, bem como os ligados a
producao de ciéncia basica e a geracao de
informacoes primarias e administrativas,
todas funcoes publicas para as quais sim-
plesmente nao ha correspondéncia, para
comparacao adequada, no setor privado.

A analise dos dados do funcionalismo pu-
blico, seja por meio do Atlas do Estado
Brasileiro, seja pelas pesquisas amostrais
(PNAD-C) do IBGE, revelam uma imensa he-
terogeneidade entre as ocupacoes e suas
remuneracoes, o que é camuflado ao se
cotejar somente as médias salariais entre
empregados publicos e privados, de modo
descontextualizado.

Vale notar que, excetuando algumas ocupa-
coes, como as acima citadas, trabalhadores
de nivel médio no servico publico nao sao
mais bem remunerados que trabalhadores
de mesmo perfil no setor privado; eles ape-
nas sao trabalhadores nao tao precarizados
como aqueles. Mas mesmo no setor publi-
co, ja ha um processo de precarizacao em
curso, com o crescimento dos trabalhado-
res sem carteira no seio do funcionalismo,
mormente em ambito municipal, fenémeno
provavelmente associado a estratégias de

ocupacao (via cooperativas, terceirizacoes
e pejotizacao) que ndo possam ser compu-
tadas para fins das regras fiscais (despesas
com pessoal) impostas pela LRF.

Ja para aquela parte das ocupacoes que
pode ser considerada comparavel entre se-
tores publico e privado, sao os servidores
da esfera federal, pela ordem dos poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, aque-
les com maior escolaridade (nivel superior
completo) e os servidores em ocupacoes as-
sociadas a administracao publica e a area
juridica os que apresentam maior prémio
salarial, ao compara-los com trabalhadores
do setor privado com caracteristicas sdcio-
-ocupacionais similares.

Desta forma, pode-se dizer que o hiato sa-
larial favoravel ao setor publico, nos casos
acima citados em que isso acontece, se deve
a diferencas nas caracteristicas observadas
(tais como escolaridade, idade e produtivi-
dade), bem como a determinantes de ordem
nao estritamente economica, relacionadas a
funcoes de Estado de carater permanente e
intransferiveis, cujas ocupacoes devem pos-
suir baixa rotatividade e cujas remunera-
coes, portanto, devem possuir nivel adequa-
do e estavel (ou menos oscilante) em termos
reais ao longo dos ciclos econdmicos.

Por fim, considerando-se a imensa hetero-
geneidade na distribuicao do prémio sala-
rial do funcionalismo publico como um todo,
propostas de ajustes paramétricos com vis-
tas a reduzir ou eliminar tal distincao podem
ter efeitos pouco expressivos na desigualda-
de geral de rendimentos, além de negativos
no crescimento economico, pela reducao da
demanda final de bens e servicos que tal
equalizacao para baixo produziria.

Tudo somado, ha sim que se promover mu-
dancas no sentido da diminuicao dos hiatos
salariais entre setores publico e privado,
mas para tanto, as conclusoes dos estudos

7Veja-se a respeito Carvalho (2020) e Costa, Silveira, Azevedo, Carvalho e Barbosa (2020).
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aqui citados apontam na direcao de abor-
dagem dupla. Por um lado, é fundamental
recuperar e reativar uma perspectiva (go-
vernamental, empresarial e sindical) e poli-
ticas publicas de maior e melhor regulacao
e reestruturacao dos mercados privados de
trabalho, no sentido de se buscar menores
taxas de desemprego e informalidade, assim
como maiores taxas de produtividade e re-
composicao salarial, inscritas em trajetorias
de recuperacao do crescimento econdmico
em bases mais sustentaveis dos pontos de
vista produtivo, ambiental e humano.

Por outro lado, é fundamental realizar ajus-
tes remuneratdrios no setor publico, levan-
do em consideracao os determinantes e as
especificidades presentes em cada nivel
federativo de governo (Federal, Estadual
e Municipal), bem como atentando para
as situacoes discrepantes em cada poder
da Uniao (Judiciario, Legislativo e Executi-
vo). Por exemplo: a maioria dos problemas
remuneratérios discrepantes poderia ser
resolvido simplesmente aplicando-se, sem
excecoes, o teto remuneratorio do setor pu-
blico a cada nivel da federacao e poder da
republica. Além disso, é preciso eliminar
ou diminuir drasticamente os adicionais de
remuneracao que muitas vezes se tornam
permanentes em varios casos, distorcendo
para cima os valores efetivamente pagos a
uma minoria de servidores e funcoes privi-
legiadas. Isso para dizer que os problemas
de remuneracao, alardeados pela atual area
econdmica do governo por meio da grande
midia e base parlamentar, sao a excecao e
nado a regra dentro do funcionalismo publico,
em qualquer recorte analitico que se queira
utilizar.

Em suma: deve-se ter presente as particu-
laridades e, em grande medida, a insubsti-
tutibilidade do emprego publico pelo empre-
go privado na grande maioria das situacoes
e ocupacoes que envolvem a formulacao,
implementacao, gestao, fiscalizacao, con-
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trole etc. das politicas publicas. Dai que a
propria estabilidade funcional dos servido-
res publicos, por exemplo, presente em boa
parte das democracias no mundo, assegura
a independéncia dos funcionarios frente a
pressao politica, garante a continuidade in-
tergeracional na prestacao dos servicos e
permite o planejamento das carreiras pu-
blicas e seu aprimoramento permanente ao
longo do tempo.

Indo aos dados, vemos que para o conjun-
to do Poder Executivo, a sua remuneracao
média mensal, considerando os trés niveis
federativos, aumentou em termos reais, de
R$ 3,3 milem 1986 para R$ 3,9 mil em 2017,
0 que representa um aumento médio real
de 0,56% ao ano e aumento real acumulado
de apenas 17% em 30 anos. A remuneracao
mediana foi bem menor, passando de R$
2,2 mil para R$ 2,6 mil. Em geral, de 1986
até 1992 os salarios médios cairam, possi-
velmente na esteira das sucessivas crises
econdmicas, inflacao elevada e politicas do
governo Collor. A partir de 1994, as remu-
neracoes no Executivo federal e municipal
apresentaram tendéncia de crescimento,
mas nos estados ela foi interrompida em
2014 (cf. grafico 7).
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Grafico 7: Evolucao Real da Remuneracao Média, por Poder da Uniao (1986-2018).

Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e célculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

No Executivo Federal, o crescimento da re-
muneracao teve inicio de modo mais consis-
tente a partir de 1997, perdurando até 2010,
quando se inicia trajetdria de reducao. Nes-
se Poder, a remuneracao média real passou
de R$ 4.800 em 1986 para algo como R$
8.500 em 2017, um aumento médio real de
1,8% ao ano. No Executivo Estadual, a remu-
neracdo média real passou de R$ 3.600 para
R$ 4.600, entre 1986 e 2017, com aumento
médio anual real de 0,8%. J& no Executivo
Municipal, a remuneracao média real pas-
sou de R$ 2.000 para R$ 2.800 no mesmo
periodo, com aumento médio real de 1,1%
ao ano.

A remuneracao média mensal para o con-
junto do Poder Legislativo, também conside-
rando os trés niveis federativos, caiu neste
periodo. Em 1986, ela foi de R$ 7,3 mil e,
em 2017, foi de R$ 6,0 mil, o que representa
reducao acumulada equivalente a 11%. Por
suavez, a remuneracao média mensal para
o conjunto do Poder Judiciario, nos niveis
federal e estadual, aumentou de R$ 6,6 mil
para R$ 12 mil, no mesmo periodo. O cresci-
mento médio anual real foi de 2,1% e o cres-
cimento real acumulado foi de 82%, o maior
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de todos os trés poderes da Uniao. Vé-se,
portanto, que as remuneracoes do Poder
Judiciario sao superiores as do Poder Legis-
lativo, que sao superiores as remuneracoes
do Poder Executivo. Essa diferenca positiva
a favor do Poder Judiciario aumentou a par-
tir de meados dos anos 1990, mantendo-se
elevada desde entao.

Em termos federativos, as remuneracoes
meédias mensais no nivel Federal, consi-
derando os trés poderes da Unido juntos,
sao superiores aos demais niveis. Aumen-
taram, em termos reais, de R$ 4,9 mil em
1986 para R$ 9 mil em 2017, o que represen-
tou um aumento médio real anualizado de
1,9% e crescimento acumulado de 84% em
30 anos. No nivel Estadual, a remuneracao
média mensal passou de R$ 3,6 mil para R$
5 mil em termos reais no mesmo periodo.
Esta evolucao representou um crescimento
médio anual de 1% e aumento real acumu-
lado de 39%, considerando o conjunto dos
trés poderes nesse nivel federativo. Por fim,
no nivel Municipal, a remuneracao mensal
média passou de R$ 2 mil para R$ 2,9 mil
em termos reais, o que representou cres-
cimento médio de 1,2% ao ano e aumento
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real acumulado de 45% para o conjunto das
remuneracoes dos poderes executivo e le-
gislativo em nivel municipal.

Portanto, num pais heterogéneo e desigual
como o Brasil, nao surpreende que as re-
muneracoes mensais médias, por niveis da
Federacao e poderes da Uniao, variem por
grandes regioes e também pelos respec-
tivos estados e municipios. No conjunto do
setor publico, a regiao Centro-Oeste possui
a maior remuneracao média, puxada pela
presenca da capital federal que concentra
grande parte da burocracia de nivel federal
do pais. Essa regiao vem seguida pelas re-
gioes Sul e Sudeste, com valores proximos
entre si, e depois as regioes Norte e Nor-
deste. Embora diferentes entre si, os valores
seguem sempre as mesmas trajetorias, que
sdo de tendéncia ao decréscimo até 1992,
um periodo de leve crescimento até 2003 e,
desde entao, até 2014, crescimento conti-
nuado. Depois, estabilidade até 2017.

Ja do ponto de vista das remuneracoes dos
vinculos publicos municipais, vemos que as
maiores remuneracoes estao concentradas
nas regioes Sudeste e Sul. Na média da sé-
rie historica estudada, essas remuneracoes
foram de, respectivamente, R$ 2.500 e R$
2.200. Em seguida, a regiao Centro-Oeste
(média de R$ 1.800), Norte (média de R$
1.600) e Nordeste (média de R$ 1.300).
Quando comparadas as remuneracoes
do Poder Executivo municipal com as re-
muneracoes do setor privado nacional,
constata-se que setores publico e privado
apresentam remuneracoes proximas ou
equivalentes. De acordo com o IBGE, a re-
muneracao média do trabalho principal no
setor privado nacional foi da ordem de R$
2,1 milem 2018. Enquanto as remuneracoes
no setor publico municipal das regioes Su-
deste e Sul estao ligeiramente acima das
remuneracoes no setor privado nacional,
ocorre o inverso quando se olham os res-
pectivos valores das regioes Centro-Oeste,
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Norte e Nordeste.

Esta constatacao fatica demonstra que
estao metodologicamente equivocadas as
comparacoes genéricas recorrentemente
feitas por organismos internacionais, gran-
de midia e até mesmo pela area econdmica
do governo federal acerca da suposta dis-
crepancia absoluta entre remuneracoes do
setor publico e privado no Brasil. Além de
mostrar que a comparacao correta deve-
-se dar levando-se em consideracao as va-
riaveis de controle estatistico tradicionais,
tais como os atributos pessoais [sexo, faixa
etaria, cor e escolarizacao) e os atributos
especificos, tais como os territoriais e se-
toriais (local de residéncia e ocupacao prin-
cipal no setor de atividade), mostra também
que, no nivel municipal, os vinculos publicos
no poder executivo possuem remuneracao
média equivalente (casos dos municipios das
regides Sudeste e Sul) ou inferior (casos dos
municipios das regioes Centro-Oeste, Nor-
deste e Norte), relativamente as remune-
racoes médias do trabalho principal obser-
vadas pelo IBGE no setor privado nacional.
Tudo somado, pode-se entao afirmar que a
despesa global com o funcionalismo publico
no Brasil é baixa e esta estavel como pro-
porcao do PIB ja ha varios anos, em todos
os niveis federativos, cf. grafico 8.
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Grafico 8: Despesa anual com servidores ativos
e percentual em relacao ao PIB (2006-2017).

Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e célculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.

Em sintese: houve entre 2006 e 2017 um crescimento nada explosivo da despesa com ser-
vidores civis ativos nos trés niveis da Federacao, em relacao a receita corrente liquida,
mas estabilidade relativa da despesa como proporcao do PIB, mesmo com a elevacao da
remuneracao média observada em todos os niveis da administracao publica.

Isso significa, em conclusao, que é o crescimento econdmico sustentado ao longo do tem-
po e a sua correspondente arrecadacao tributaria que garantem as condicoes de incorpo-
racao, custeio e profissionalizacao de novos servidores a maquina publica, e ndo o corte
quantitativo indiscriminado de funcionarios ou a precarizacao de suas condicoes e rela-
coes de trabalho que estimularao o desenvolvimento com equidade num pais ainda tao
heterogéneo e desigual como o Brasil.
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4. IMPLICACOES

Menos Republica, Menos Democracia
e Menos Desenvolvimento

4.1 Desrepublicanizacao,
Desdemocratizacao e Crise

O artigo 3° da Constituicao Federal de
1988 diz que os Poderes da Uniao devem
alcancar os objetivos fundamentais do Es-
tado brasileiro, a saber: i) construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; ii) garan-
tir o desenvolvimento nacional; iii) erra-
dicar a pobreza e a marginalizacao; e iv)
promover o bem de todos, sem precon-
ceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discrimina-
cao.

Nada disso, porém, tem orientado os de-
bates eleitorais, nem os planos de gover-
no, desde a CF-1988. Nao a toa, podemos
chamar de colapso civilizatério o momen-
to situacional que o pais atravessa desde
o episodio de 2016 e, sobretudo, desde a
eleicao de Bolsonaro a presidéncia. Tal co-

cias do desmonte do Estado sobre a tra-
jetdria de desenvolvimento nacional. Par-
timos da constatacao segundo a qual, na
experiéncia brasileira recente, sete di-
mensoes relevantes desse processo esta-
vam em construcao, vale dizer: i insercao
internacional soberana; ii) macroeconomia
do desenvolvimento: crescimento, estabili-
dade, emprego e distribuicdo de renda; iii)
estrutura tecnoprodutiva avancada e re-
gionalmente integrada; iv) infraestrutura
econdmica (energia, transportes, comuni-
cacoes), social e urbana (moradia, sanea-
mento, mobilidade); v] sustentabilidade
produtiva, ambiental e humana; vi) prote-
cao social, garantia de direitos e geracao
de oportunidades; e vii) fortalecimento do
Estado, das instituicoes republicanas e da
democracia.

Assim, tendo como critério de analise os
processos de longo prazo relacionados a
republicanizacdo,'® democratizacao” e de-
senvolvimento?” do Estado, da sociedade e
da economia brasileira, trata-se aqui de
sintetizar, por meio do quadro 1 e grafico
9, uma avaliacao preliminar de desem-

penho e expectativa governamental que
pontua a atuacdo (nos casos dos governos
findos) ou a intencao (no caso do governo
em curso), relativamente a aspectos e di-
mensoes do processo de construcao e for-
talecimento do Estado no Brasil.?

Computamos de 1 (desempenho ruim) a 2
(desempenho médio) e 3 ([desempenho sa-
tisfatorio) a seguinte situacdo geral desde
2003: um processo de perda de densidade,

lapso nao diz respeito apenas ao desprezo
com que vem sendo tratados os valores
republicanos, ligados as virtudes civicas
da busca pelo interesse geral do pais e o
bem comum das pessoas, e democraticos,
relacionados aos principios da represen-
tatividade, participacao e deliberacao da
sociedade na vida politica e processos de-
cisorios relevantes.

Trata-se, ainda, das nefastas consequén-

"® Por republicanizacdo, entendemos aqui um processo histérico por meio do qual um pais e sua nacdo buscam se aproximar de uma forma de organizacao politica
do Estado que visa (e prevé) a reparticdo e o equilibrio do poder entre seus cidadaos e organizacées. Para tanto, ver Cardoso Jr. e Bercovici (2013), onde se &, na
pg. 35, que: “(...) a institucionalizacdo da Republica requer o aprimoramento - e até mesmo a radicalizagdo, ainda que incremental - da politica democratica, na
direcdo da democracia como aprendizado republicano, capaz de torna-la mais apta a refletir o conjunto da demos, a comunidade politica em sua integridade.”

" Por democratizacao, referimo-nos aqui a forma de organizacao politica da sociedade por meio da qual opinides, vontades e interesses diversos podem ser
agregados, manifestos e representados, e os conflitos podem ser disciplinados, regrados e “momentaneamente resolvidos”. De acordo com Tilly (2007: 13}, “um
regime é democratico na medida em que as relacdes politicas entre o Estado e seus cidaddos sdo amplas, igualitarias, protegidas e mutuamente comprometidas.”
20 Por desenvolvimento, queremos aqui demarcar uma forma especifica de organizacdo econémica da sociedade por meio da qual se busca avancar, material e
culturalmente, nos arranjos institucionais de producao, distribuicdo e apropriacdo do excedente econémico gerado coletivamente. Para este tema, ver Cardoso
Jr. e Bercovici (2013).

2! Evidentemente, trata-se de uma avaliacdo aproximada, que usa como parametros de pontuacao alguns critérios importantes (porém ndo exaustivos) da confi-
guracdo de Estados nacionais republicanos, democraticos e desenvolvidos, cujas definicdes seguem no texto e cujos critérios se listam no quadro. Ainda como
alerta metodoldgico, embora a pontuacao aplicada de cada quesito a cada governo reflita uma leitura/interpretacao pessoal de natureza retrospectiva acerca dos
governos findos de Lula, Dilma e Temer e apenas uma proje¢ao subjetiva acerca do governo Bolsonaro, pareceu-nos importante essa confrontacao inicial com
vistas ao acompanhamento futuro (e ainda comparativo) que se pretende realizar sobre este governo em curso.
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entre os governos Lula e Dilma, e de verdadeiro desmonte, na passagem dos governos
Lula para Temer e Bolsonaro, no que diz respeito a triade Republica, Democracia e Desen-
volvimento no Brasil.

Quadro 1: Comparativo entre Desempenhos Gerais dos Governos Lula, Dilma, Temer
(governos findos) e Bolsonaro (intencées do governo em curso), em termos dos proces-
sos de republicanizacao, democratizacao e desenvolvimento do Estado, da Sociedade e
da Economia brasileira.

LULA DILMA TEMER BOLSONARO
1. Republica:
1.1 Transparéncia dos processos 1 1 1 1
decisorios.
1.2 Transparéncia dos resultados
intermediarios e finais dos atos 2 2 1 1
de governo e das politicas publicas.
1.3 Controle social sobre os 1 1 1 1
3 poderes [executivo, legislativo
e judiciario).
1.4 Controle social sobre os meios de 1 1 1 1
comunicacao publicos e privados.
50% 50% 33,3% 33,3%

2. Democracia:
2.1 Democracia representativa 2 1 1 1
(parlamento, congresso nacionall.
2.2 Democracia participativa
(conselhos, conferéncias,

o R 3 2 1 1
audiéncias, ouvidorias, foruns,
grupos de trabalho).

2.3 Democracia deliberativa
(referendos, plebiscitos, 2 1 1 1
iniciativas populares).

77,7% 44,46% 33,3% 33,3%

3. Desenvolvimento:

3.1 Insercao internacional
soberana. 3 2 1 1
3.2 Macroeconomia do
desenvolvimento: crescimento,
estabilidade, emprego 3 2 1 1
e distribuicao de renda.

3.3 Estrutura tecnoprodutiva
avancada e regionalmente
Integrada.

3.4 Infraestrutura econdmica
[energia, transportes,
comunicacdes), social 2 2 1 1
e urbana (moradia,
saneamento, mobilidade).
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LULA DILMA TEMER BOLSONARO
3.5 Sustentabilidade,
produtiva, ambiental 9 1 1 1
e humana.
3.6 Protecao social, garantia
de direitos 3 3 2 1
e geracao de oportunidades.
3.7 Fortalecimento do Estado,
. . 2 1 1 1
das instituicoes republicanas
e da democracia.
80,5% 61,9% 38,1% 33,3%
Totais 29 22 15 14
% sobre total 69% 52,4% 35,7% 33,3%

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

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

Grafico 9: Comparativo entre Desempenhos Gerais dos Governos Lula, Dilma, Temer (go-
vernos findos) e Bolsonaro (intencoes do governo em curso), em termos dos processos de
republicanizacao, democratizacao e desenvolvimento do Estado, da Sociedade e da Eco-
nomia brasileira.

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

A principal implicacao das consideracoes
feitas até aqui é reconhecer que as propos-
tas de Reforma Administrativa em pauta
simplesmente nao resolverao nenhum dos
problemas reais do setor publico brasileiro,
mas criarao ou farao piorar varios outros.
Se estivessem de fato interessados em uma
reforma que buscasse melhorar o desem-
penho institucional da maquina publica,
deveriam olhar para onde de fato estao os
problemas da gestao e do funcionalismo no
Estado brasileiro. Os problemas existem e
nao sao poucos, estando localizados, na
verdade, em tracos historicos arraigados
ao burocratismo e ao autoritarismo, tan-
to nas formas internas de organizacao e
funcionamento da maquina publica, como
nas relacoes pouco republicanas, pouco
democraticas e bastante seletivas do Esta-
do com agentes privilegiados do mercado
e, sobretudo, com parcelas imensas e vul-
neraveis da populacao, ainda hoje alijadas
da cidadania plena e dos direitos humanos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais,
em varias de suas dimensoes.

Embora dificeis de definir e mensurar, bu-
rocratismo e autoritarismo sao as verdadei-
ras excrescéncias do setor publico brasileiro
que sequer sao consideradas nas propostas
de reforma administrativa do governo, do
parlamento e dos empresarios. Ambas se
referem a dimensoes qualitativas e profun-
das da cultura politica e institucional bra-
sileira, razao pela qual vale um pequeno
esforco de reflexao.?

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

O burocratismo remete-nos a tradicao
historica brasileira de origem ibérica, por
meio da qual as relacdes econémicas e
sociais entre partes auténomas (indivi-
duos, familias, empresas) vao sendo con-
vertidas em regramentos formais e codi-
gos de conduta sujeita a sancoes de varios
tipos e niveis pelo poder instituido.

Esse longo processo de normatizacao, po-
sitivacao das leis ou burocratizacao que se
vai espraiando por praticamente todas as
dimensoes da vida coletiva, numa socieda-
de dominada pela logica capitalista, tam-
bém toma conta do proéprio Estado, tanto
internamente como em suas relacoes com
o mercado e a sociedade da qual faz parte.
Mas ao contrario do que seria de se espe-
rar numa sociedade que gradativamente
almeja republicanizar e democratizar as
relacoes intra estatais e entre segmen-
tos do Estado, do mercado e da sociedade,
tais cddigos de conduta e legislacoes im-
postas nao se aplicam igualmente a todas
as partes envolvidas.

Ha excesso de formalismos, legalismos,
controles burocraticos e muitas etapas in-
termediarias que se estabelecem entre a
maioria das empresas e da populacao em
suas relacoes entre si e com agentes pu-
blicos, ao mesmo tempo que niveis varia-
dos de informalismos e acessos privilegia-
dos aos tomadores de decisoes de todos
os tipos e lugares sociais.

Por detras de tais hierarquias e assime-
trias de poder escondem-se praticas pa-
trimoniais, privatistas, oligarquicas, au-
toritarias e seletivas, enfim, pequenos e
grandes atos de corrupcao publico-priva-
dos que filtram os acessos e favorecimen-

22H3a vasta literatura académica no pensamento social brasileiro sobre ambos os aspectos, dentro da qual reforcamos aqui os classicos de Buarque de Holanda

(1995, original de 1936) e Faoro (2001, original de 1958).

@FUNDACAOPODEMOS

41



tos as politicas publicas, dificultando ou
mantendo na berlinda a inclusao de seg-
mentos imensos de populacao e de em-
presas a bens e servicos de indole publica.
Ha muita hierarquia formal e pouco co-
mando efetivo, na esteira do que emerge
a hipertrofia da cultura de controles for-
mais e informais sobre o planejamento, a
implementacao, a gestao e a participacao
social nas politicas publicas. Minimiza-se,
portanto, todo o potencial e poder de um
Estado supostamente pensado para se
organizar e agir consoante principios re-
publicanos, estes assentados na maxima
equidade e transparéncia dos processos
decisdrios, voltados ao interesse geral e
ao bem comum, e procedimentos demo-
craticos, esses responsaveis pela amplia-
cao e diversificacao da participacao social,
da representacao politica e da deliberacao
coletiva acerca das questoes-chaves da
sociedade que atravessam 0s processos
decisorios.

4.2.2. Autoritarismo: vocé sabe
com quem esta falando?

O autoritarismo incrustrado como traco
distintivo e forma dominante de relaciona-
mento entre agentes do Estado, do mer-
cado e da sociedade, bem como entre eles
mesmos, remonta no caso brasileiro ao
Estado monarquico absolutista portugués
que nos deu origem e direcao.

A ideia de um poder centralizado de cunho
ou pretensao absolutista nunca deixou de
estar presente no Brasil, mesmo apds a se-
paracao formal entre Estado e Igreja, a qual
veio junto com a separacao formal entre po-
deres executivo, judiciario e legislativo apos
a instauracao da Republica em 1889. Esse
aspecto é reforcado pelo fato de que a pro-
pria Republica foi aqui implantada por um
pacto entre elites, tendo sido promulgada
por um poder militar com apoio da burgue-
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sia capitalista emergente e aquiescéncia da
antiga nobreza imperial. Nao houve no Bra-
sil nenhuma ruptura institucional dramatica,
ou evento de amplitude e aderéncia social
que pudesse fundar uma ordem politica
nova ou oposta a ordem escravocrata que
sempre esteve na base de nossa formacao
historica.

Por esta razao, jamais se consolidou no
pais um processo histérico intenso de
republicanizacao, entendido aqui como
aquele por meio do qual um pais e sua na-
cao buscam se aproximar de uma forma
de organizacao politica do Estado que visa
(e prevé) a reparticdo e o equilibrio do po-
der entre seus cidadaos e organizacoes.
Tampouco instalou-se aqui um processo
denso de democratizacao, entendido como
uma forma de organizacao politica da so-
ciedade por meio da qual opinioes, vonta-
des e interesses diversos podem ser agre-
gados, manifestos e representados, e os
conflitos podem ser disciplinados, regra-
dos e periodicamente resolvidos.

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

@FUNDACAOPODEMOS



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

Em larga medida, pode-se dizer que ao
longo do extenso e inconcluso século re-
publicano brasileiro (1889 - hoje), a histd-
ria de construcao do Estado nacional po-
deria ser contada com base em seis ciclos
temporalmente determinados.

Entre 1889 e a década de 1930, houve a
passagem formal do Estado imperial,
transportado da metropole portugue-
sa em 1808 para a colonia de além-mar,
logo convertida em reino-unido e, depois
da independéncia em 1822, transformada
em monarquia constitucional (1824), para
um Estado que aspirava ser uma Repu-
blica Federativa nos moldes dos Estados
Unidos. Por meio da Constituicao Federal
de 1891, implementava-se o fim do poder
moderador (de uso anterior exclusivo do
imperador), a separacao formal entre Es-
tado e Igreja, e propunha-se a separacao
formal entre os poderes executivo, legis-
lativo e judiciario. O dna desse Estado, no
entanto, ainda era predominantemente
patrimonial-oligarquico, no sentido de que
tanto a ocupacao dos cargos publicos, a
composicao dos quadros estatais, quanto
a forma dominante de funcionamento das
organizacoes governamentais seguiam
critérios mais privados do que publicos,
mais aristocraticos do que meritocraticos,
no que diz respeito a forma de estrutura-
cao e operacao da maquina publica.
Depois, entre 1938 (criacao do Departa-
mento Administrativo do Servico Publi-
co - Dasp) e o golpe civil-militar de 1964,
houve a introducao dos primeiros critérios
e principios de natureza tipicamente buro-
cratico-weberiana na administracao pu-
blica federal, sobretudo para as tarefas de
selecao e formacao de recursos humanos.
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Ha um esforco de maior e melhor organi-
zacao das estruturas e formas de funcio-
namento da maquina estatal, além de ini-
ciativas mais concretas de planejamento
discricionario e “solucdes de administra-
cao paralela” para efetivacao de projetos
governamentais prioritarios em cada mo-
mento, como sao exemplos, varios em-
preendimentos ao longo dos governos de
Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek.
Nao obstante, as novas caracteristicas in-
troduzidas e lentamente difundidas pelo
interior da Administracao Publica Federal
nao eliminam as caracteristicas anterior-
mente arraigadas e conformam doravante
um Estado patrimonial-oligarquico-buro-
cratico no Brasil.

Posteriormente, entre as reformas do
PAEG (Plano de Acao Econémica do Go-
verno: 1964-1967) e a Constituicao Federal
de 1988, tem-se um periodo de mudancas
profundas na configuracao do Estado bra-
sileiro. Por meio de reformas de nature-
za tributaria, financeira e administrativa
(sobretudo o Decreto-Lei no 200/1967 e
o Decreto-Lei no 201/1967), abre-se uma
fase de rapida e abrangente estatizacao
do setor produtivo nacional, marcada tam-
bém por uma crenca tecnocratica na ca-
pacidade do planejamento governamental
impositivo em diagnosticar problemas,
formular solucoes, implementar proje-
tos, transformando a realidade economi-
ca na direcao desejada. Com isso, deriva
dessa fase uma grande complexificacao e
heterogeneizacao da organizacao e atua-
cao estatal no pais, e o Estado passa a
ser mais bem caracterizado pelos tracos
patrimonial-oligarquico-burocratico-au-
toritario, tendo o autoritarismo (e a hiper
centralizacao do periodo de comando e
controle militar) sido transportado para
a propria estrutura e cultura burocratica
estatal brasileira.

Ja entre a Constituicao Federal de 1988 e
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a reforma gerencialista liberal da déca-
da de 1990, apesar de transcorrer em um
curto e conturbado espaco de tempo, ha
um projeto de transformacoes profundas
propugnadas pela Constituicao Cidada.
Trata-se, como se diz no meio juridico, de
uma Constituicao Dirigente, que carrega-
va um projeto de desenvolvimento abran-
gente para o Brasil, com énfase no social
e na afirmacao do controle nacional sobre
0S meios econdomicos para o desenvolvi-
mento. Ademais, uma proposta de refor-
ma do Estado de natureza democratizan-
te nas relacoes entre Estado, sociedade
e mercado, além de descentralizadora de
poder para as relacoes federativas e en-
tre poderes da Uniao. Por meio de outra
rodada de reformas de natureza tributa-
ria, social, econdmica e administrativa, a
Constituicao Federal de 1988 visava refor-
car o teor “meritocratico-weberiano” de
acesso, ocupacao e conducao da maquina
publica, combinando-o com a criacao ou o
aperfeicoamento de mecanismos de par-
ticipacao social (tais como os conselhos
e o compartilhamento publico-privado de
politicas publicas), além de mecanismos
de deliberac3o direta da populacao (refe-
rendo, plebiscito, iniciativa popular) acerca
de assuntos de interesses e implicacoes
gerais. Aqui também, sem que as novas
caracteristicas dessa rodada de reformas
conseguissem substituir inteiramente as
caracteristicas anteriores, agregava-se
um novo qualificativo ao hibrido institucio-
nal brasileiro, por meio do qual agora se
passava a ter um Estado patrimonial-oli-
garquico-burocratico-democratico-social
no pais.

Sobre esse, agrega-se a reforma geren-
cialista-liberal do periodo 1995-2002. Se-
guindo orientacoes estrangeiras na con-
tramao dos postulados pela Constituicao
Federal de 1988, promove-se mais uma
série de alteracodes principioldgicas, nor-
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mativas, regulatdrias e operacionais no in-
terior da Administracao Publica que refor-
cam a complexidade e a heterogeneidade
interna da organizacao e atuacao estatais.
Por meio de medidas como a privatizacao
do setor produtivo estatal e reformas de
cunho fiscal e administrativo, reforcaram-
-se valores de mercado e introduziram-se
critérios produtivistas nas relacoes publi-
co-privadas e também internas ao setor
publico. Dai que, doravante, o hibrido insti-
tucional brasileiro passaria a ter mais um
componente, a caracterizar o Estado na-
cional como patrimonial-oligarquico-buro-
cratico-democratico-social-gerencial.

Até aqui, portanto, pode-se falar em cin-
co grandes momentos de transforma-
coes cumulativas da estrutura e forma de
funcionamento da Administracao Publica
Federal brasileira. Duas caracteristicas
marcantes seriam:

Em todos os momentos anteriores, é
possivel identificar ao menos um grande
evento ou documento de referéncia a jus-
tificar as necessidades e razoes das mu-
dancas pretendidas, cujo peso e impor-
tancia ajudam a demarca-lo como ponto
de inflexao ou descontinuidade a justificar
as mudancas observadas posteriormente
no que se refere a estruturacao e ao modo
de operacao do aparato estatal. Sucinta-
mente, entao, teriamos tido, no decorrer
do longo século republicano brasileiro, os
seguintes eventos-chave, portadores das
caracteristicas dominantes em cada mo-
mento subsequente no tortuoso e inacaba-
do processo de construcao do Estado na-
cional: Constituicao Federal de 1891; Dasp
1938: PAEG (Decreto-Lei no 200/1967);
Constituicao Federal de 1988; Plano Di-
retor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE/MRE] 1995;

Tais momentos nao devem ser vistos como
etapas evolutivas em um processo linear
ou coerente de constituicao institucional do
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Estado nacional. Ao contrario, devem ser
vistos como momentos de um percurso
nao linear - e inclusive dialético e contra-
ditério - de sobreposicao de camadas nao
necessariamente complementares ou con-
vergentes de padroes, estilos, paradigmas
e tendéncias de transformacoes no ambito
do Estado, fruto das concepcoes ideoldgi-
cas e embates politicos de cada momento
especifico, razao pela qual as caracteristi-
cas dominantes em cada periodo, presen-
tes (nascidas ou inoculadas) no interior das
estruturas estatais, raramente conseguem
ser totalmente eliminadas, ainda que sejam
constantemente reponderadas, quando da
passagem de um momento a outro. Com
isso, ao longo do percurso histdrico, vai-se
formando um hibrido institucional que nos
dias de hoje nao possui traco mais domi-
nante que outro, por isso a dificuldade de
bem caracterizar de forma rapida ou facil
o Estado brasileiro.

Isso posto, quais as caracteristicas mar-
cantes do momento subsequente, aqui da-
tado aproximadamente entre o inicio dos
governos de coalizao comandados pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) em 2003
e o final do primeiro governo Dilma em
20147 Teria o Brasil vivenciado um sexto
momento de “reformas” do Estado, a pon-
to de poder ser realmente caracterizado
como tal? Ha indicios de que sim, de que
teria havido nesse periodo um conjunto
abrangente e profundo de transforma-
coes no ambito da Administracao Publica
Federal a ponto de poder ser caracteriza-
do como um sexto momento no percurso
historico brasileiro de transformacoes do
seu Estado nacional. Mas, diferentemen-
te dos momentos anteriores, na auséncia
agora de um fato, evento ou documento
que pudesse servir de referéncia clara a
caracterizar a novidade do periodo atual

em termos da reestruturacao e do modo
de funcionamento do aparato estatal, que
elementos podem servir de anteparo his-
torico-tedrico e guia de analise e interpre-
tacao para sustentar a positividade da hi-
potese acima aventada?

Em documento anterior,?® buscamos dar
fundamentacao e concretude a tal hipdte-
se, por meio de algo como uma radiogra-
fia institucional do setor publico brasileiro,
organizada, metodologicamente, a partir
de dois eixos principais. Em primeiro lu-
gar, uma matriz que cruza informacoes
de ambito setorial (politicas sociais, in-
fraestrutura, desenvolvimento produtivo
e ambiental, desenvolvimento territorial,
soberania e defesa) com dados quantitati-
vos e qualitativos acerca de dimensoes re-
levantes da Administracao Publica Federal
(notadamente: estrutura, marcos legais
e regulatorios; pessoal; financiamento e
gastos; interfaces socio-estatais; interfa-
ces federativas; interfaces entre poderes;
planejamento, gestao, regulacao e contro-
le), visando identificar as tensoes funda-
mentais em cada area de politicas publi-
cas - conforme quadro 2.

23Ver Cardoso Jr. (2020).
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Quadro 2: Matriz de Transformacoes Recentes na Administracao Publica Federal.
Brasil 2003 - 2018: dimensoes relevantes e areas programaticas de atuacao estatal.?*

DIMENSOES
RELEVANTES

Protecao Social,
Direitos e
Oportunidades

Infraestrutura
Economica, Social
e Urbana

Inovacao, Produ-
cao e Protecao
Ambiental

Soberania, Defesa
e Territorio

1. Estrutura,
Organizacao e
Marcos Legais

Novos ministérios,
secretarias
e orgaos.
Profusao legislati-
va e novas institu-
cionalidades

Novas empresas e
secretarias.
Conflito “agéncias
X nova regulacao
estatal”

Novos ministérios,
secretarias
e 6rgaos.
Profusao legislati-
va e novas institu-
cionalidades.

Crise federativa:
esvaziamento
Estados.
Arranjos de plane-
jamento e gestao
débeis.

2. Selecao e
Formacao de
Pessoal

Recuperacao de
pessoal RJU;
Criacao de novas
carreiras.
Empoderamento e
profissionalizacao.

Recuperacao de
pessoal RJU;
Criacao de novas
carreiras.
Empoderamento e
blindagem institu-
cional.

Recuperacao de
pessoal RJU;
Criacao de novas
carreiras.
Gde rotatividade e
heterogeneidade.

Gde heterogenei-
dade entre niveis
da federacao.
Selecao, formacao
e mobilidade dé-
beis para carreiras
do ciclo P&G.

3. Interfaces
Socio-estatais

Conselhos e Confe-
réncias.
Sist. Participacao
ativo.

Audiéncias
e Lobbies.
Blindagem
Institucional em
setores de gdes
invest.

Conselhos e
Camaras Técnicas.
Sist. Participacao

truncado

Interfaces federa-
tivas pouco institu-
cionalizadas.
P&G pouco
participativos.

4. Interfaces
Federativas

Principais Politicas
Constitucionaliza-
das

Heterogdd grande e
Qualidade baixa.

Alta primazia do
poder executivo
federal: financia-
mento, arranjos de
implementacao etc.

Alta primazia do
poder executivo
federal.
Baixa instituciona-
lidade e trajet. re-
centes e erréticas

Alta primazia do
poder executivo
federal.

P&G pouco
articulados em
termos federativos.

5. Interfaces Entre
Poderes

Gde poder de agen-
da do Executivo.
Episodios de judi-

cializacao e exces-

so de controle.

Gde poder de agen-
da do Executivo.
Embates legislati-
vos, judicializacao
e controles.

Gde poder de agen-
da do Executivo.
Embates legislati-
vos, judicializacao
e controles.

Gde poder
de agenda do
Executivo.
P&G pouco
interativos entre
poderes.

6. Financiamento
e Gastos

CF-1988 = 0SS,
porém com riscos
estruturais.
Gastos redistri-
butivos; Financ.
regressivo.

Invest. OGU X
Custeio obscurece
alternativas.
Financ. L.Pz. ainda
dependente do
Estado.

Financ. ndo-vincu-
lado, ainda de-
pendente do OGU
residual.

Gastos conflitivos >
coop.

Descentralizacao

e guerra fiscal X
Recentralizacao
tributaria federal
(DRUJ.

Bxo Invest. Fed. em
P&GC.

2 0bs. Metodoldgica: Para o estudo das transformacgées ocorridas na Administracao Pdblica Federal - no periodo de 2003 a 2013 - organizamos os programas
tematicos do PPA 2012-2015 em 4 grandes areas de politicas publicas, que podem ser desdobradas em 10 areas programaticas da atuacdo estatal recente; ou
em até 65 programas tematicos do PPA 2012-2015. Ou seja: a) 4 grandes areas de politicas pablicas: Politicas Sociais; Politicas de Soberania, Territério e Defesa;
Politicas de Infraestrutura e Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental); b) 10 dreas programaticas: Seguridade Social Ampliada; Direitos Humanos e
Seguranca Publica; Educacao, Esportes e Cultura; Soberania e Territorio; Politica Econémica e Gestao Publica; Planejamento Urbano, Habitacdo, Saneamento e
Usos do Solo; Energia e Comunicacdes e Mobilidade Urbana e Transporte; c) 65 programas tematicos do PPA 2012-2015.
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DIMENSOES
RELEVANTES

Protecao Social,
Direitos e
Oportunidades

Infraestrutura
Econdmica, Social
e Urbana

Inovacao, Produ-
cao e Protecao
Ambiental

Soberania, Defesa
e Territorio

7. Planejamento,
Regulacao, Gestao
e Controle

Alinhamento
crescente (porém
insuficiente) entre
PPA's e Politicas
Plblicas Priorita-

rias.
Gestdo da area
social em consoli-

Alinhamento
crescente (porém
insuficiente) entre
PPA's e Politicas
Publicas Priorita-

rias.
Modelo regulatério
das “agéncias” em
crise.

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

Prioritarias.
Incipiéncia e pe-
qguena densidade
regulatoria, orca-
ment. e institucio-

Alinhamento
crescente (porém
insuficiente) entre
PPA's e Politicas

Prioritarias.
Muito formalismo

e burocratismo;
pouca instituc. e

dacao institucional.

nal. articulacdo P&G.

8. Tensoes Estru-
turais das Politi-
cas Publicas

Universalizacao
X Privatizacao

Universalizacao
X Acumulacao

Institucionalizacao
X Descontinuida-
des

Institucionalizacao
X Compensacao

Fonte: Cardoso Jr. (2020).

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

Contexto politico

composicao partidaria no Executivo e base
de sustentacao no Congresso Nacional

Contexto social

composicao societal, foruns, atores,
entidades e canais de manifestacao
e representacao de interesses

TRANSFQRMAC()ES NA ADMI-
NISTRACAO PUBLICA FEDERAL

CONTEXTOS EXPLICATIVOS
PARA ANALISE INTERPRETATIVA

Contexto economico

composicao setorial, foruns, atores,
entidades e canais de manifestacao
e representacao de interesses

Contexto simbélico e/ou
midiatico/comunicacional

simbolos, apelos e
expressoes nacionais

Fonte: Cardoso Jr. (2020).

E claro que com o episédio de 2016 e a
eleicao de Bolsonaro a presidéncia em
2018, os rumos dessa sexta onda refor-
mista vém sendo bloqueados e revertidos,
num sentido que em 2020 ja se sabe ser
de desmonte abrangente, profundo e veloz
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do Estado nacional, suas organizacoes e
instituicoes. Essa é a razao fundamental
pela qual ha que se consolidar novos en-
tendimentos sobre o momento situacional
atual, visando incorporar os sentidos e im-
plicacoes do processo em curso de des-
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monte do Estado nacional.?®

Para apresentar um primeiro conjunto de
resultados sobre isso, buscamos respon-
der as seguintes questoes de orientacao
geral: i) que peso e papel parecem ter
desempenhado cada uma das dimensodes
relevantes do Quadro 2 acima no proces-
so de transformacoes recentes da admi-
nistracao publica federal brasileira?; ii)
olhando tal comportamento retrospecti-
vamente, é possivel identificar um senti-
do geral ou coerente das dimensdes em
questao no que toca ao aperfeicoamento
da capacidade de governar do Estado bra-
sileiro?; iii) em relacdo a cada uma das
dimensoes acima, qual é ou parece ser a
tensao estrutural em pauta? E qual pare-
ce ser a sua situacao atual e implicacoes
visiveis ou perspectivas a curto, médio e
longo prazos?

Desta feita, como sintese dessas ques-
toes, alguns resultados parciais dao
guarida as duas hipoteses inicialmente
aventadas. Primeiro, em uma perspecti-
va historica de longa maturacao, o caso
brasileiro reforca a ideia do Estado na-
cional como caso extremo de um hibri-
do institucional em formacao. Isso quer
dizer que ele nao possui - ao menos nao
ainda, nesse inicio de século XXI - um tra-
co institucional que seja mais dominante
que outro. Dai a dificuldade de caracteri-
za-lo de forma unissona, rapida ou facil,
como o debate rasteiro pela grande mi-
dia, por exemplo, quer nos fazer crer que
seja possivel. Essa situacao, na verdade
ja apontada por estudos anteriores das
ciéncias sociais brasileiras, resulta de um
percurso nao linear - e na verdade dialé-
tico e contraditério — de sobreposicao de
camadas nao necessariamente comple-
mentares ou convergentes de padroes,
estilos, paradigmas e tendéncias de trans-

formacoes no ambito do Estado. Dito de
outra forma: sobreposicao e competicao
de tendéncias e caracteristicas dentro de
um mesmo periodo, emitindo sinalizacoes
dubias sobre a estratégia ou o formato de
Estado em construcao. Fruto de concep-
coes ideologicas e embates politicos par-
ticulares a cada momento historico, eis a
razao pela qual as caracteristicas domi-
nantes em cada periodo, presentes [(nas-
cidas ou inoculadas) no interior das estru-
turas estatais, raramente conseguem ser
totalmente eliminadas, ainda que sejam
constantemente reponderadas, quando da
passagem de um momento a outro. Nao a
toa, portanto, ja naquela que sera a tercei-
ra década do século XXI, o Estado brasi-
leiro carregara em sua ossatura e modus
operandi, tracos patrimonial-oligarquicos,
burocratico-weberianos, burocratico-au-
toritarios, democratico-sociais, gerenciais
e societais.

A segunda hipdtese delineia-se, sobretu-
do, pela constatacao geral de que, como
dito acima, na auséncia agora de um fato,
evento ou documento que pudesse servir
de referéncia clara a caracterizar a no-
vidade do periodo recente, neste se teria
exacerbado ainda mais o hibridismo insti-
tucional estatal por meio do que aqui cha-
maremos de pragmatismo como método
de governo. Em linhas gerais, e sem que
esta caracteristica tenha sido invencao
ou exclusividade dos governos recentes,
tratar-se-ia da gestao da maquina publi-
ca movida a base do bindomio pendéncia x
providéncia. Vale dizer: a qualquer pen-
déncia ou problema imediato e aparente-
mente urgente (ndo confundir com sumo
importante!) no cotidiano da gestao, o co-
mando do governo buscava organizar uma
forca-tarefa especifica (via salas de situa-
cdo ou nao!) para a producao de uma pro-

Uma primeira tentativa de interpretacao foi buscada em Cardoso Jr. (2020, no prelo).
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vidéncia ou solucao também imediata, ao
menos na aparéncia. Deste modo, olhan-
do agora a distancia, embora tal estrata-
gema possa parecer a Unica via de curto
prazo para a torrente de problemas sem-
pre emergenciais de governo, acabava por
explicitar as contradicoes histéricas do hi-
bridismo institucional brasileiro na condu-
cao do Estado e da administracao publica
em nivel federal. Disto resulta que, embo-
ra haja elementos positivos e inovadores
implementados no periodo entre 2004 e
2014, a caracterizar mais um momento ou
ciclo histérico de reformas do Estado no
Brasil, o fato é que nao havia clareza su-
ficiente por parte do alto comando desses
governos acerca da natureza e da direcao
das acdes em curso, tampouco a sua con-
formacao a um projeto especifico de de-
senvolvimento a ser perseguido.

Embora embrionariamente, é pelas ra-
zoes apontadas acima, que segue sendo
necessaria a busca por um entendimento
mais acurado acerca das transformacoes
recentes em cada area de politicas publi-
cas, suas razoes, determinantes princi-
pais, contexto situacional etc. Acreditamos
nds que apenas desta maneira sera pos-
sivel oferecer novas e mais promissoras

@FUNDACAOPODEMOS

diretrizes de reformas institucionais em
cada area de atuacao governamental, bem
como propostas concretas para a refor-
ma do Estado e da administracao publi-
ca federal no Brasil. Sempre lembrando,
evidentemente, que o Estado, para exer-
cer funcoes desenvolvimentistas, prefe-
rencialmente em contextos republicano
e democratico, necessita de um apara-
to administrativo capaz de implantar tal
projeto ou estratégia, bem como canais
institucionalizados de negociacao de ob-
jetivos, metas e politicas com atores re-
levantes e segmentos representativos da
sociedade nacional. Algo, em suma, bem
diferente do que vem sendo feito desde o
fatidico episodio de 2016 no pais, agucado
pela eleicao de Bolsonaro em 2018 e pos-
ta em marcha a estratégia de seu Ministro
da Economia no sentido de um desmonte
abrangente, profundo e veloz do Estado
nacional.

Isto posto, para avancar rumo aos objeti-
VOS acima, procuramos resumir, a seguir,
dois conjuntos de informacoes. Por um
lado, as que sintetizam resultados perante
o leque de questdes sugeridas pelo Qua-
dro 2, e abaixo reorganizadas e reinterpre-
tadas, conforme o Quadro 3.
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Quadro 3: Principais Tendéncias, Significados e Tensoes Estruturais das Dimensdes
Relevantes de Analise para o Estudo das Transformacoes da Administracao Publica

Federal Brasileira.?

Dimensoes Rele-

vantes de Analise

na Administracao
Publica Federal

Questao 1 *

Tendéncias Recentes

Questao 2 **

Sentidos e Significados

Questao 3 ***
Tensoes Estruturais

Estrutura organiza-
cional.

Crescimento expressivo
da estrutura organiza-
cional, sobretudo desde
1995, reflexo da am-
pliacao das demandas
sociais desde a redemo-
cratizacao, e da comple-
xificacao e alargamento
tematico da agenda do
desenvolvimento nacio-
nal desde a CF-1988.

Ha um sentido inequivo-
co de crescimento hori-
zontal da estrutura or-
ganizacional entre 1995
e 2014, mas com sobre-
posicoes e lacunas em
atribuicdes institucionais
especificas, além de
grande heterogeneidade
em termos de eficiéncia,
eficacia e efetividade da
acao governamental.

Como compatibilizar
amplitude e complexi-
dade atuais da agenda
de desenvolvimento
(inclusivo, sustentavel,
soberano e democratico)
com idearios e proposi-
coes de Estado minimo
(em termos de estrutura
organizacional e funcdes
precipuas) no Brasil
contemporaneo?

Ocupacao e tendén-
cias gerais.

Como compatibilizar
amplitude e complexi-
dade atuais da agenda
de desenvolvimento
(inclusivo, sustentavel,
soberano e democra-
tico) com ideérios e
proposicoes de Estado
minimo (em termos de
estrutura organizacional
e funcdes precipuas) no
Brasil contemporaneo?

Tendéncias gerais entre
2003 e 2014 apontavam
para: (i) recomposicao
quantitativa e profissio-
nalizacao de quadros
em areas estratégicas
do desenvolvimento
nacional, e (ii) equili-
brio macroecondmico
em termos dos gastos
com pessoal, frente a
agregados como o PIB,
a arrecadacao tributaria
e a massa salarial do
setor privado.

Como adequar os
formatos de selecao e
formacao de quadros
permanentes com perfis
alinhados a natureza

da ocupacao publica e
ao cumprimento das
exigéncias institucionais
do Estado?

Ocupacao de cargos
comissionados.

Crescimento expressivo
da estrutura de cargos
de confianca, sobretudo
desde 1995, reflexo da
ampliacao das neces-
sidades de governa-
bilidade e governanca
no presidencialismo de
coalizacao brasileiro.

Tendéncias gerais entre
2003 e 2014 apontavam,
algo contraditoriamente,
para: (i) profissionali-
zacao dos ocupantes e
das atribuicdes insti-
tucionais dos cargos
comissionados de alto
escaldo (DAS 4,5¢e 6), e
(i) grande rotatividade e
permeabilidade politico-
-sindical-partidaria nas
indicacoes e ocupacoes
superiores.

Como instaurar e culti-
var uma cultura republi-
cana e democratica de
aprimoramento continuo
de desempenho institu-
cional nos trés niveis fe-
derativos e também nos
trés grandes poderes da
Republica?

20bs. Metodoldgica:

* Questao 1 (Tendéncias Recentes): Que peso e papel parecem ter desempenhado cada uma das dimensdes relevantes do Quadro 1 (Introducao) no processo de
transformacdes da administracdo publica federal brasileira entre 2003 e o final do governo Dilma em 20147
** Questdo 2 (Sentidos e Significados): Olhando tal comportamento retrospectivamente, é possivel identificar um sentido geral ou coerente das dimensdes em
questdo no que toca ao aperfeicoamento da capacidade de governar do Estado brasileiro? Sim, ndo e por que.
*** Questdo 3 (Tensdes Estruturais): Em relacao a cada uma das dimensoes, qual é a tens3o estrutural ou fundamental em pauta? E qual parece ser a sua situacao
atual e perspectivas a curto, médio e longo prazos?
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Dimensoes Rele-

vantes de Analise

na Administracao
Publica Federal

Questao 1 *

Tendéncias Recentes

Questao 2 **

Sentidos e Significados

Questao 3 ***
Tensoes Estruturais

Planejamento
governamental.

Tendéncias gerais entre
2003 e 2015 implicaram
em tentativas, geral-
mente frustradas, de:
fortalecimento institu-
cional do PPA; elabora-
cao ocasional de planos
nacionais e regionais
de longo prazo; impor-
tante mas insuficiente
retomada setorial de
planos de médio prazo;
em todos os casos com
aprimoramentos me-
todoldgicos de pouca
envergadura.

Houve iniciativas gover-
namentais para aper-
feicoamentos norma-
tivos, metodoldgicos e
institucionais da funcao
planejamento, mas nao
suficientes para fazer
esta funcao se equipar
(em termos politicos e
institucionais) a outras
funcoes indelegaveis
de Estado, tais como as
de arrecadacao, orca-
mentacao, fiscalizacao e
controle interno.

Como recuperar os mui-
tos anos de desmonte
das instituicoes, ins-
trumentos e da propria
cultura de planejamento
publico no Brasil, dada a
crenca atual e aparente-
mente dominante: (i) na
suposta superioridade
do mercado em promo-
ver o desenvolvimento,
mesmo considerando
aspectos criticos da
globalizacdo econémica
e da geopolitica inter-
nacional; (i) na impos-
sibilidade pratica de
organizar um sistema de
planejamento aderente
as necessidades con-
temporaneas do Estado
e do desenvolvimento
nacional?

Financas publicas e
gasto financeiro.

Crescimento expressivo
do gasto financeiro na
composicao do gasto
publico total, sobretudo
desde 1995, como refle-
xo, principalmente, da
estratégia de estabiliza-
cdo monetaria adotada
desde o Plano Real,
com juros altos, cambio
valorizado e geracao

de superavits fiscais
primarios generosos
em todos os anos entre
2002 e 2014.

Como contrapartida do
gasto financeiro elevado
na composicao do gasto
publico total, observa-
-se esterilizacao nao
desprezivel de recursos
em todo o periodo anali-
sado e baixa capacidade
do gasto publico real em
dinamizar o lado real da
economia.

A consequéncia mais
perversa decorrente da
manutencao do tripé da
estabilizacao monetaria
por longo periodo é a
transformacao estrutu-
ral da matriz produtiva
nacional, no sentido da
desindustrializacao,
reprimarizacao e desna-
cionalizacao de ativos.

Dado que a manutencao
do tripé macroecondmi-
co da estabilizacao mo-
netaria gera como efeito
colateral indesejado
uma dinamica de cresci-
mento de baixa poténcia
e intensidade, como
migrar desse arranjo
institucional-financeiro
para outro mais favora-
vel ao crescimento eco-
nomico com distribuicao
de renda, sem colocar
em risco a estabilida-
de relativa da moeda
nacional, bem como a
capacidade e a susten-
tabilidade intertemporal
de endividamento e de
financiamento publico?
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Dimensoes Rele-

vantes de Analise

na Administracao
Publica Federal

Questao 1 *

Tendéncias Recentes

Questao 2 **

Sentidos e Significados

Questao 3 ***
Tensoes Estruturais

Financas publicas e
gastos reais.

Crescimento dos gastos
reais (consumo do go-
verno e investimento pu-
blico) altamente depen-
dente da elasticidade da
arrecadacao tributaria
frente ao ritmo e inten-
sidade do crescimento
econdmico. Com isso,

o crescimento do gasto
publico real entre 2003
e 2013 deu-se com au-
mento mais que propor-
cional da arrecadacao

e sem criacao de novos
tributos ou aumento de
aliquotas daqueles ja
existentes. Porisso, o
aumento dos gastos re-
ais do governo (consumo
e investimentos) acon-
teceu sem desequilibrio
macroecondmico severo
até 2014.

Dada a estrutura re-
gressiva da tributacao
no Brasil, o crescimento
econdmico que engen-
dra expansao da arre-
cadacao e concomitante
expansao dos gastos
reais do governo (con-
sumo e investimentos)
é na verdade fator de
concentracao funcional
e pessoal da renda, pois
a tributacao incide, pro-
porcionalmente, mais
sobre: (i) os setores
reais da acumulacao
que os financeiros; e (ii)
0s segmentos relativa-
mente mais pobres da
populacao e da ocupa-
€ao que 0S mais ricos.
Tudo somado, restrin-
ge-se, estruturalmente,
o impacto potencial
redistributivo do gasto
publico real do governo,
tanto sobre regioes do
pais como sobre suas
respectivas populacoes.

Dada a primazia politica
do tripé macroecondmi-
co para a estabilizacao
monetaria (sobre outras
alternativas certamente
existentes) e a dinami-
ca estrutural de baixo
crescimento que ele en-
gendra, como promover
uma reforma tributaria
que seja, ao mesmo
tempo, progressiva na
arrecadacao e redistri-
butiva nos gastos?

Marcos
regulatorios.

Coexisténcia de distin-
tos modelos de politica
e gestao na agenda

de governo. Iniciativas
de aprimoramento do
ambiente institucional
procuraram atingir
objetivos em diversas
frentes, conjugando me-
tas sociais, promocao
da concorréncia, defesa
da soberania, estimu-
los aos investimentos
publicos e privados.
Podem ser citados,
entre outros, 0s novos
arcaboucos legais dos
setores elétrico (2004)
e de saneamento basico
(2007);

No estagio posterior as
reformas gerencialis-
tas, a partir de 2003 e
particularmente de 2007
a 2015, viu-se a adocao
pelo Governo Federal de
um perfil mais inter-
vencionista, no plano da
agenda programatica
central, dissociando-se,
assim, da heuristica do
Estado regulador con-
vencional e das refor-
mas de Estado dos anos
1990. Esse novo impulso
priorizou também o for-
talecimento da discus-
sao sobre governanca

e capacidades estatais
num momento em

Dada a tradicao buro-
cratica do pais, como
engendrar arranjos ins-
titucionais de regulacao
estatal e planejamento
governamental que bus-
quem e alcancem ade-
quacao e complemen-
taridade entre recursos
disponiveis, estruturas
de governanca e distin-
tas formas de relacio-
namento, articulacao e
coordenacao de setores
e politicas publicas?
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Dimensoes Rele-

vantes de Analise

na Administracao
Publica Federal

Questao 1 *

Tendéncias Recentes

Questao 2 **

Sentidos e Significados

Questao 3 ***
Tensoes Estruturais

Marcos
regulatorios.

as simplificacoes nos
processos de regulari-
zacao fundiaria urba-
na (2009); a Politica
Nacional de Residuos
Sélidos (2010); a Politica
Nacional de Mobilidade
Urbana (2012); o regime
de producao e explora-
cdo do Pré-Sal (2012);

a nova Lei de Portos
(2013). A esses marcos
somam-se outras inicia-
tivas, como a criacao de
um regime diferenciado
de licitacao e contrata-
coes (RDCJ, a consoli-
dacao das carreiras das
agéncias reguladoras, a
criacao de empresas de
planejamento e pesqui-
sa nas areas energética
(Empresa de Pesquisa
Energética - EPE) e de
logistica [(Empresa de
Planejamento e Logis-
tica - EPL), além da
implantacao de uma
carreira transversal de
analistas de infraestru-
tura.

que a propria discussao
sobre o desenvolvimen-
to nacional retornava a
pauta de discussoes e
de acao do Estado.

Interfaces federati-
vas nos consorcios

publicos municipais.

A articulacao de muni-
cipios brasileiros por
meio da formacao de
consodrcios é um dos
tracos caracteristicos
do federalismo bra-
sileiro no século XXI.
Trata-se de fenome-

no novo, que apenas
ganhou expressao apds
a CF-1988, tornando-se
mais relevante a partir
dos anos 2000, a partir
da Lein® 11.107 de2005;
conhecida como Lei dos
Consorcios Publicos.

Esse arranjo nao é
neutro em relacdo as
consequéncias trans-
formadoras que ele

é capaz de induzir no
ambito das relacoes
sociais e da atuacao da
administracao publica.
Uma federacao coope-
rativa descentralizada
fomenta a inovacao na
administracao publica,
o protagonismo da so-
ciedade civil, bem como
a promocao de maior
equidade no acesso aos
servicos publicos entre
cidadaos localizados em
diferentes jurisdicdes.

Consorcios Publicos
Intermunicipais nao sao
um ente da federacao;
sao um arranjo institu-
cional especifico para
lidar com: (i) a elevada
fragmentacao territorial
por efeito do acelerado
processo de divisao
municipal ; e (i) a falta
de escala na execucao
e provimento de politi-
cas e servicos publicos.
Assim, como compati-
bilizar os efeitos po-
tencialmente benéficos
dos Consorcios com os
dilemas estruturais do
federalismo brasileiro?
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Dimensoes Rele-

vantes de Analise

na Administracao
Publica Federal

Questao 1 *

Tendéncias Recentes

Questao 2 **

Sentidos e Significados

Questao 3 ***
Tensoes Estruturais

Interfaces partici-
pativas no ambito
federal.

Sobretudo entre 2003 e
2013, impeto participa-
tivo implicou na criacao
ou ampliacao de muitos
canais de relacionamen-
to direto entre Estado e
Sociedade. Conselhos e
Conferéncias de poli-
ticas publicas, audién-
cias, foruns, ouvidorias
e outros instrumentos
alargaram as interfa-
ces socio-estatais e
suscitaram a ideia de
um sistema (e de uma
politica nacional) demo-
cratico-participativo de
politicas publicas.

Dificuldades de integra-
cao com as estruturas
burocraticas existentes
levaram a dificuldades
de institucionalizacao.
Adicionalmente, a
producdo das logicas
de representacao gerou
desigualdades entre o
perfil de representados
e representantes, muito
embora em menor grau
do que nos espacgos
legislativos.

Por fim, a grande incég-
nita sobre a efetividade
desses espagos vem
mobilizando uma larga
agenda de pesquisa na
area desde entdo.

Como aprimorar e
avancar na gestao das
interfaces socio-esta-
tais, levando em consi-
deracao as tendéncias
dos ultimos quinze anos,
que se manifestam

em expansao setorial

e burocratizacao da
participacao social, com
explicitacao de imensa
heterogeneidade e com-
plexidade das tentativas
de promocao de arti-
culacao e de busca por
transversalidades?

Controle interno da
Uniao.

Nos ultimos quinze
anos, o controle interno
passou por expressivas
transformacodes, em
especial no ambito do
Poder Executivo Fede-
ral. Cabe destacar: (i)

a extincao das Cisets
(Secretarias de Controle
Interno situadas dentro
de cada Ministério) e {ii)
a Lei 10.683/2003 que
consolidou a criacao da
Controladoria-Geral da
Unido (CGU), tal qual
uma unidade ministerial
- na verdade, situada
acima dos demais Minis-
térios, por vincular-se
diretamente a Presi-
déncia da Republica -,
integrando em um corpo
Unico a Secretaria Fede-
ral de Controle Interno
(SFC), a Corregedoria-
-Geral da Unido (CRG)

e a Ouvidoria-Geral da
Unido (OGU).

Mudanca da légica

de funcionamento do
controle, passando de
um modelo descentrali-
zado e pulverizado, para
outro, centralizado em
uma unidade externa
aos orgaos setoriais,

de forma a compor um
sistema de controle.
Expressiva ampliacao
das responsabilidades
e do alcance de atua-
cao do controle interno
federal, com expressiva
reorganizacao de sua
logica de funcionamento
e dos modos de de-
senvolvimento de suas
atividades precipuas:
prevencao, deteccao e
punicao da corrupcao.

Dada a velocidade e
intensidade com que a
funcao controle interno
foi-se institucionalizan-
do e empoderando-se
no Brasil em anos re-
centes, vis-a-vis outras
funcoes tecnopoliticas
importantes de governo
(tais como a arrecada-
cdo tributaria, o pla-
nejamento e a gestao
publica, a orcamentacao
e a participacao so-
cial], como doravante
reequilibrar o seu peso
relativo, dentro dos
processos de preven-
cao, deteccao e puni-
cao da corrupcao, ao
mesmo tempo em que
preserva e aprimora os
objetivos republicanos e
democraticos de mais e
melhor transparéncia,
responsabilizacao e
controle social publico
dos atos e intencoes de
governo?
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Fonte: Cardoso Jr. (2020).
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De outro lado, no Quadro 4 abaixo, apresentamos uma primeira tentativa de sintese e in-
terpretacao geral acerca das tensdes estruturais das politicas publicas federais brasilei-

ras, em sintonia com os contetdos anteriores.

Quadro 4: Grandes Areas Programaticas de Atuacao Estatal
e as suas Macrotensoes Estruturais.?’

Grandes Are-
as de Atuacao
Estatal

Tensao Estrutural
Dominante

Significado Geral

Protecao Social,
Direitos e
Oportunidades

Universalizacao X
Privatizacao

Desde a CF-1988, setores rentaveis das politicas sociais
(notadamente: previdéncia, satde, educacao, cultura, es-
portes, trabalho e seguranca publica) convivem com cons-
trangimentos tecnopoliticos a universalizacao de fato de
seus principais programas, e paulatinamente se observa
o crescimento normativo, regulatorio e ideoldgico na pro-
visdo dessas politicas sob a égide privada.Por sua vez, as
chamadas politicas sociais de nova geracao (direitos huma-
nos e de cidadania para publicos e situacdes especificas),
depois de uma fase de institucionalizacao promissora até
2014, encontram-se material e ideologicamente inibidas.

Infraestrutura
Economica,
Social e Urbana

Universalizacao X
Acumulacao

Desde 2003, sobretudo, esforcos governamentais no sen-
tido da ampliacao da cobertura e do acesso da populacao
relativamente aos bens e servicos tipicos da modernidade
(tais como energia, modais de transporte, mobilidade ur-
bana, telecomunicacdes, acesso digital, saneamento basi-
co e moradia digna), tem convivido com: (i) dilemas do per-
fil de atuacao estatal (se meramente regulador ou também
produtor direto; se meramente incentivador ou também
promotor direto de inovacdes), e (ii) com exigéncias cada
vez mais elevadas dos entes empresariais privados em ter-
mos de rentabilidade minima e sustentabilidade financeira
e temporal dos empreendimentos dessa natureza.

Inovacao,
Producao
e Protecao
Ambiental

Institucionaliza-
cao X Compensa-
cao

Desde a CF-1988, primeiro pelo choque externo provocado
pela abertura comercial e financeira desde o Gov. Collor,
depois, pelo choque interno causado pela engenharia fi-
nanceira de estabilizacdao monetaria desde o Gov. FHC, e
finalmente, pelo acirramento da concorréncia externa de-
corrente da globalizacao comercial (efeito China) e finan-
ceira (bolhas especulativas indexadas em délar) ao longo
dos Govs. Lula e Dilma, o fato é que os setores nacionais de
producao (sobretudo industrial), de inovacao (de processos
e produtos ao longo das cadeias produtivas) e de protecao
e mitigacao ambiental, tem-se ressentido de politicas pu-
blicas mais robustas para o enfrentamento dos imensos
problemas e desafios a elas colocados.

270bs. Metodoldgica: Para o estudo das transformacdes ocorridas na Administracao Publica Federal, organizamos os programas tematicos do PPA 2012-2015 em
4 grandes areas de politicas publicas, que podem ser desdobradas em 10 dreas programaticas da atuagdo estatal recente; ou em até 65 programas tematicos do
PPA 2012-2015. Ou seja: a) 4 grandes areas de politicas pablicas: Politicas Sociais; Politicas de Soberania, Territério e Defesa; Politicas de Infraestrutura e Politicas
de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental); b) 10 reas programaticas: Seguridade Social Ampliada; Direitos Humanos e Seguranca Publica; Educacao, Esportes
e Cultura; Soberania e Territério; Politica Econdmica e Gestao Publica; Planejamento Urbano, Habitacdo, Saneamento e Usos do Solo; Energia e Comunicacoes e
Mobilidade Urbana e Transporte; c) 65 programas tematicos do PPA 2012-2015.
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Grandes Are-
as de Atuacao
Estatal

Tensao Estrutural
Dominante

Significado Geral

Inovacao,
Producao
e Protecao
Ambiental

Institucionaliza-
cao X Compensa-
cao

A um vetor timido, lento e pouco estruturado de institucio-
nalizacdo de politicas publicas nos campos da producao
de bens e servicos, da inovacao de processos produtivos

e de produtos finais, e da protecao e mitigacao ambiental,
sobressaem medidas apenas de natureza compensatoria,
de efeitos limitados, tanto setorial como temporalmente,
incapazes de alterar para melhor a estrutura e a dindmica
produtiva em espaco nacional, ou mesmo de neutralizar
os efeitos nefastos que emanam da estrutura e dinamica
capitalista dominante em curso.

Soberania,
Defesa e
Territorio

Institucionaliza-
cao X Desconti-
nuidades

Depois de muitos anos relegadas a niveis secundarios de
importancia, houve - mormente entre 2003 e 2013 - ten-
tativas de melhor institucionalizacdo das areas e poli-
ticas publicas de soberania, defesa e territdrio. Foram
tentativas governamentais no sentido de: (i) reorientar a
diplomacia brasileira rumo a uma postura ativa e altiva no
cenario internacional; (i) reequipar as forcas armadas e
atualizar a estratégia e a politica nacional de defesa; e |iii)
reinstaurar instituicoes, fluxo de recursos, capacidades
estatais e governativas, sob o manto de uma nova politica
nacional de desenvolvimento regional no Brasil. Nao obs-
tante o processo de institucionalizacao iniciado, a comple-
xidade em si desses temas e areas de politicas, aliada a
baixa primazia que historicamente tiveram e continuaram
a ter na conformacao das agendas prioritarias dos gover-
nos recentes, fazem com que descontinuidades de varias
ordens (de diretrizes estratégicas a alocacdo orcamentéa-
ria) sejam a regra mais que a excecdo nos trés casos.
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Fonte: Cardoso Jr. (2020).
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5. OUTRA REFORMA
ADMINISTRATIVA E
POSSIVEL E NECESSARIA

Fundamentos da Ocupacao e do Desem-
penho Institucional no Setor Publico

E preciso afirmar que, sob a égide dos prin-
cipios e diretrizes originais da CF-1988, o
Brasil poderia ter se transformado, do ponto
de vista do protagonismo do Estado nacional
em sua relacao com o dominio econdmico,
numa espécie de China do mundo ocidental.
Ao invés disso, o Brasil encontra-se, mais
uma vez em sua historia, diante de desafios
e escolhas irreconcilidveis. Ou se submete
aos processos de moralizacao arcaica dos
costumes, valores antidemocraticos e crimi-
nalizacao da politica, sindicatos e movimen-
tos sociais, ou se levanta e luta. Ou adota o
caminho da mediocridade e da subalternida-
de econdmica, politica e social, mas também
intelectual, moral e cultural, ou se reinventa
ComMo nacao para reescrever o seu proprio
destino histdrico.

Este tom de alerta € importante porque para
enfrentar tais desafios e lutar por um servi-
co publico de qualidade no Brasil, é preciso
ter claro que em todas as experiéncias in-
ternacionais exitosas de desenvolvimento, é
possivel constatar o papel fundamental do
ente estatal como produtor direto, indutor e
regulador das atividades economicas para
que essas cumpram, além dos seus objeti-
VOS microecondomicos precipuos, objetivos
macroecondomicos de inovacao e inclusao
produtiva e de elevacao e homogeneizacao
social das condicoes de vida da populacao
residente em territorio nacional.

Para tanto, é necessario constatar haver re-
lacao positiva entre o ente estatal, a organi-
zacao publica e o desenvolvimento inclusivo,
relacao essa que passa por uma compre-
ensao acurada e uma acao politica e gover-
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namental consciente acerca das seguintes
dimensoes relevantes da administracao
publica federal: i) estrutura, organizacao
e marcos legais; ii] selecado e formacao de
pessoas; iii) interfaces sécio-estatais; iv)
interfaces federativas; v) interfaces entre
poderes; vi) arrecadacao, financiamento,
orcamentos e gastos publicos; vii] planeja-
mento, regulacao, gestao e controle. Con-
forme visto na secdo anterior (quadros 2, 3 e
4), este é 0 escopo necessario para uma dis-
cussao qualificada acerca do peso e papel
que o Estado deve possuir e desempenhar
no campo do desenvolvimento brasileiro no
século XXI.

Ademais, se é verdade que o desenvolvi-
mento brasileiro no século XXI deve ser
capaz de promover, de forma republicana
e democratica: i) governabilidade e gover-
nanca institucional; ii) soberania, defesa ex-
terna, seguranca interna e integracao ter-
ritorial; iii) infraestrutura econdmica, social
e urbana; iv) producdo, inovacdo e protecao
ambiental; v) promocao e protecao social,
direitos humanos e oportunidades adequa-
das a toda populacao residente, entao o de-
senho organizacional do Estado brasileiro
deve possuir tantas carreiras estratégicas
quanto as necessarias para atender a essas
grandes areas de atuacao governamental.
Neste sentido, ha cinco fundamentos histo-
ricos da ocupacao no setor publico, presen-
tes em maior ou menor medida nos Estados
nacionais contemporaneos, que precisam
ser levados em consideracao para uma boa
estrutura de governanca e por incentivos
corretos a produtividade e ao desempenho
institucional satisfatdério ao longo do tempo.
Sao eles: i) estabilidade na ocupacao, ideal-
mente conquistada por critérios meritocra-
ticos em ambiente geral de homogeneidade
economica, republicanismo politico e de-
mocracia social, visando a protecao contra
arbitrariedades - inclusive politico-partida-
rias - cometidas pelo Estado-empregador;
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ii) remuneracdo adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii) qualificacdo elevada e
capacitacao permanente no ambito das funcoes precipuas dos respectivos cargos e orga-
nizacdes; iv) cooperacdo - ao invés da competicao - interpessoal e intra/inter organizacées
como critério de atuacdo e método primordial de trabalho no setor publico; e v) liberdade de
organizacao e autonomia de atuacao sindical, no que tange tanto as formas de organizacao e
funcionamento dessas entidades, como no que se refere as formas de representacao, finan-
ciamento e prestacao de contas junto aos prdprios servidores e a sociedade de modo geral.
Uma referéncia possivel para enquadrar histdrica e teoricamente tais dimensoes pode ser

visto no quadro 5 abaixo.

Fundamentos His-
toricos dos Estados
Nacionais

Burocracias
Especializadas

Atributos
Intrinsecos para
desempenho insti-
tucional adequado

Receituario Liberal
Gerencialista

Monopolio da
representacao
externa

Diplomacia

. Estabilidade e protecao
contra arbitrariedades.

. Remuneracao adequa-
da e previsivel.

. Qualificacao elevada

e capacitacao perma-
nente.

. Cooperacao interpes-
soal e intra/inter organi-
zacional.

. Flexibilidade quantita-
tiva por meio da possibi-
lidade de demissao.

. Remuneracao flexivel e
bonus por desempenho.
. Responsabilizacao
individual pela capacita-
€30 e progressao.

. Competicao interpes-
soal e concorréncia in-
tra/inter organizacional.

Monopalio do uso
da forca fisica

Forcas Armadas, Forcas
Policiais, Poder Judici-
ario

. Estabilidade.
. Remuneracao.
. Qualificacao.
. Cooperacao.

. Flexibilidade
quantitativa.

. Remuneracéo flexivel.
. Responsabilizacao
individual.

. Competicao
interpessoal.

Monopodlio da for-
mulacao e imple-
mentacao das leis

Parlamento: classe poli-
tica e burocracia parla-
mentar

. Estabilidade.
. Remuneracao.
. Qualificacao.
. Cooperacao.

. Flexibilidade quantita-
tiva.

. Remuneracdo flexivel.
. Responsabilizacao
individual.

. Competicao interpes-
soal.

Monopdlio da
implementacao
e gestao da moeda

Burocracia economi-
ca: emissao e gestao
monetaria e funcoes
derivadas

. Estabilidade.
. Remuneracao.
. Qualificacao.
. Cooperacao.

. Flexibilidade
quantitativa.

. Remuneracdo flexivel.
. Responsabilizacao
individual.

. Competicao
interpessoal.
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Fisco: fiscalizacao,
arrecadacao e funcoes
derivadas, tais como
orcamentacao, planeja-

Monopolio da
tributacao/arreca-
dacao

mento, gestao, controle.

. Flexibilidade
. Estabilidade. CIENBEIER
Remuneracso. . Remuneragap fle~X|vel.
. Qualificaco. : Re.s.ponsablllzagao
Cooperac'éo individual.
’ T . Competicao
interpessoal.

Fonte: Elaboracao propria.

Desta maneira, o aumento de produtividade
e a melhoria de desempenho institucional
agregado do setor publico sera resultado
desse trabalho dificil, mas permanente e
necessario, de profissionalizacao da buro-
cracia publica ao longo do tempo. Nao h3,
portanto, choque de gestao, reforma fiscal
ou reforma administrativa contraria ao in-
teresse publico que supere ou substitua o
acima indicado.

Por isso, uma verdadeira politica nacional de
recursos humanos no setor publico deve ser
capaz de promover e incentivar a profissio-
nalizacao da burocracia publica a partir do
conceito de ciclo laboral no setor publico,?®
algo que envolve as seguintes etapas inter-
ligadas organicamente: i) selec3o; ii] capa-
citacdo; iii) alocacéo; iv) remuneracéao; v)
progressao; vi) aposentacao. Ademais, deve
atentar para fatores que realmente garan-
tem ganhos de produtividade e de desem-
penho institucional no setor publico, quais
sejam: i) ambiente de trabalho; ii) incentivos
nao pecuniarios e técnicas organizacionais;
iii) trilhas de capacitacao permanente; iv)
critérios para avaliacao e progressao fun-
cional; v] remuneracao adequada e previ-
sivel; vi) critérios justos para demissao; vii)
condicoes de realizacao dinamica e retro-
alimentacao sistémica entre as dimensoes
citadas.?” Este é o conjunto de temas para
uma discussao mais bem informada acer-
ca do ciclo laboral no setor publico e suas
relacoes com os temas e objetivos da pro-

dutividade e do desempenho institucional do
Estado brasileiro no século XXI.

Tudo somado, cabe entao perguntar: quais
as bases institucionais e politicas para um
servico publico de qualidade no Brasil? Nao
deve haver duvida de que a resposta passa
pela republicanizacao e pela democratiza-
cao das estruturas e formas de funciona-
mento dos aparatos governamentais, com
planejamento governamental participativo,
gestao publica democratica, controles buro-
craticos do Estado voltados para a transpa-
réncia dos processos decisorios, efetividade
das acoes publicas e institucionalizacao da
participacao social em todas as etapas e es-
feras decisdrias das politicas publicas. Para
tanto, ha que se promover a refundacao de-
mocratica das organizacoes politico-par-
tidarias e a criacao de novos mecanismos
de representacao e deliberacdo coletivas. E
preciso um combate sem tréguas aos pri-
vilégios, a injustica e a corrupcao, aliado a
medidas de profissionalizacao e valorizacao
da ocupacao no (e do) servico publico, tais
que uma verdadeira politica de recursos
humanos esteja ancorada e seja inspirada
pelos valores e principios da republica, da
democracia e do desenvolvimento nacional.
Vejamos entao mais de perto cada um dos
principais fundamentos da ocupacao e do
desempenho institucional no setor publico
brasileiro.

% Para um entendimento mais acurado acerca do conceito de ciclo laboral no setor publico, ver Queiroz e Santos (2020).
2 Todos esses aspectos que afetam o desempenho individual, coletivo e organizacional no setor publico estdo tratados em Neiva (2020) e Cardoso Jr. e Pires (2020).
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5.1. Estabilidade Funcional dos
Servidores nos Cargos Publicos

Comecando pelo tema da estabilidade na
ocupacao, é preciso ter claro que ela re-
monta a uma época na qual os Estados
nacionais, ainda em formacao, precisa-
ram, para sua propria existéncia e per-
petuacao [isto é, consolidacao interna e
legitimacao externa) transitar da situacao
de recrutamento mercenario e esporadi-
co para uma situacao de recrutamento,
remuneracao, capacitacao e cooperacao
junto ao seu corpo funcional. Este, grada-
tivamente, foi deixando de estar submetido
exclusivamente as ordens feudais e reais,
para assumir, crescentemente, funcoes
estatais permanentes e previsiveis, em
tarefas ligadas as chamadas funcoes ine-
rentes dos Estados capitalistas modernos
e contemporaneos.

Tais funcoes, estruturantes dos Estados
modernos, e posteriormente outras fun-
coes derivadas de novas areas de atuacao
governamental na modernidade,®® estao
todas dotadas desse mesmo atributo ori-
ginal e essencial, qual seja, o da indispen-
sabilidade da estabilidade do corpo funcio-
nal do Estado como forma de garantia da
provisao permanente e previsivel das res-
pectivas funcoes junto ao proprio ente es-
tatal, nos territorios sob suas jurisdicoes e
respectivas populacoes.

Olhando da perspectiva historica, Pra-
zeres (mimeo, s/d}, esclarece que: “Este
modelo possui como principios a profis-
sionalizacao, a organizacao dos servido-
res em carreira, a hierarquia funcional, a
impessoalidade e o formalismo. Este tipo
de administracao publica foi desenvolvi-
do com o objetivo de distinguir o publico
do privado e, também, separar o politico

do administrador.” [s/pg). E complementa
Silva [mimeo, s/d): “0 Principio da Estabili-
dade nasceu nos Estados Unidos para bar-
rar um costume desumano e imoral, sem
contar o fato de que bania completamente
a democracia da Administracao Publica,
em virtude da usual e costumeira troca de
governantes no Poder Publico de partidos
politicos influentes, os Democratas e os
Republicanos. Diante desse panorama an-
tidemocratico em que viviam os cidadaos
estadunidenses, onde os servidores eram
sumariamente demitidos, quando consi-
derados contrarios ou desnecessarios ao
atual governo que buscava se cercar ape-
nas de seus partidarios. Tais atitudes cau-
savam total desalinhamento na prestacao
do servico publico, afetando a credibilida-
de do governo, e causando injusticas tanto
aos servidores quanto aos administrados.
Dessa forma, buscando atender ao inte-
resse coletivo idealizou-se o instituto da
estabilidade, almejando alcancar protecao
aos cidadaos na prestacao das atividades
essenciais da Administracao.” No Brasil,
consolidou-se a estabilidade do servidor
publico com a Lei n® 2.924 de 1915. Cons-
titucionalmente, a estabilidade foi recep-
cionada em 1934, e de 4 para ca tem sido
mantida em todas as Constituicoes, até na
de 1988, ainda formalmente vigente.

O inverso disso, ou seja, o receituario li-
beral-gerencialista em defesa da flexibili-
dade quantitativa como norma geral, por
meio da possibilidade de contratacoes e
demissoes rapidas e faceis no setor pu-
blico, insere os principios da rotatividade
e da inseguranca radical nao apenas para
os servidores, que pessoalmente aposta-
ram no emprego publico como estraté-
gia e trajetoria de realizacao profissional,
como também introduz a inseguranca na

% Tais funcdes derivadas ou contemporéaneas, complexas e abrangentes, foram surgindo e exigindo respostas tao estruturadas quanto possiveis da coletividade e
seus respectivos governos, sejam finalisticas, tais como no campo das politicas sociais, economicas e de desenvolvimento territorial, setorial e produtivo, finan-
ceiro, regulatdrio, ambiental etc., como aquelas tipicamente administrativas, dentre as quais as de orcamentacao, planejamento, gestao, regulacdo, controle etc.
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sociedade e no mercado, pelas duvidas e
incertezas que a rotatividade e a insegu-
ranca acarretam a capacidade do Estado
em manter a provisao de bens e servicos
publicos de forma permanente e previsivel
ao longo do tempo. Portanto, permanéncia
e previsibilidade sao duas caracteristicas
fundamentais das politicas publicas e da
propria razao de existéncia e legitimacao
politica do Estado, algo que apenas pode
estar assegurado por meio da manuten-
cao da estabilidade e da protecao do seu
corpo funcional, além de outros fatores.
Em suma, a estabilidade do servidor no
cargo para o qual ingressou via concurso
publico nao é uma condicao absoluta, e é
um direito fixado no arranjo juridico bra-
sileiro. Um direito, uma prerrogativa que
busca a preservacao no tempo das pro-
prias funcoes de Estado e a protecao do
servidor contra o arbitrio politico indevido.
A estabilidade visa antes de tudo o inte-
resse publico. Neste sentido, ao falarmos
do tema emprego publico, estamos na
realidade falando de parcela nao despre-
zivel de postos de trabalho criados por de-
cisao e demanda politica do Estado, com
vistas tanto ao desempenho institucional
condizente do poder publico, como visan-
do ao incremento de uma das capacidades
estatais fundamentais na contemporanei-
dade.

Por sua vez, os demais atributos intrinse-
cos da ocupacao e do bom desempenho
individual e institucional no setor publico,
quais sejam: a remuneracao adequada e
previsivel ao longo do ciclo laboral, a qua-
lificacao elevada e a capacitacao perma-
nente no ambito das funcoes precipuas
dos respectivos cargos e organizacoes, a
cooperacao interpessoal e intra/inter or-
ganizacional como critério de atuacao e
método primordial de trabalho no setor
publico, todos eles, derivam precisamente
do atributo primordial da estabilidade do
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corpo funcional.

5.2 Remuneracao Adequada
e Previsivel ao longo do Ciclo Laboral

A remuneracao adequada e previsivel no
tempo é condicao de seguranca financeira
e de estabilidade emocional dos servido-
res, fatores necessarios a qualquer pes-
soa inserida em uma relacao de trabalho
que apenas existe e se realiza em funcao
do Estado, em favor da coletividade e em
carater permanente. Desta maneira, ela
precisa ser adequada e previsivel nao ape-
nas para que o servidor goze de seguran-
ca financeira e estabilidade emocional no
desempenho de suas funcoes, dificultando
ao maximo que ele possa sofrer qualquer
tipo de assédio moral, captura externa,
tentativa de extorsao ou qualquer outro
tipo de corrupcao, como que ele tenha que
de suas funcdes precipuas se dispersar,
prejudicando com isso o0 seu desempenho
profissional no cargo publico e, por exten-
sao, o desempenho institucional satisfato-
rio da sua organizacao junto a populacao.

E claro que tais fatores sdo também im-
portantes para as relacoes capital-traba-
lho no mundo dos negocios, razao pela
qual o processo histérico de regulacao so-
cial do trabalho incorporou tais temas na
defesa de contratos por tempo indetermi-
nado, remuneracoes minimas garantidas,
pletora de beneficios e direitos laborais e
sociais, negociacoes coletivas, direito de
greve, acesso a justica etc. Porém, dife-
rentemente da ocupacao no setor publico,
as ocupacdes no setor privado, mesmo
aquelas contratadas sob o amparo das leis
de protecao laboral e social ainda vigen-
tes, estao mais fortemente sujeitas aos
ciclos economicos, discricionariedades e
- por vezes - arbitrariedades dos empre-
gadores. No mundo dos negdcios, reinam
- infelizmente de modo quase naturalizado
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nas sociedades capitalistas contempora-
neas, sobretudo naquelas subdesenvol-
vidas como a brasileira - relacoes assi-
métricas e muitas vezes desumanas de
poder, razao pela qual a regulacao publica
(externa e coercitiva) exercida pelo Esta-
do, por meio do sistema de justica, sobre
as relacoes capital-trabalho, é tdo neces-
saria, ainda que insuficiente, para mitigar
ou contra arrestar as tendéncias abusivas,
predatdrias ou socialmente injustas que
em geral as caracterizam.

Ja no ambito estatal, lugar por exceléncia
da esfera publica, as relacoes laborais nao
sao do tipo capital-trabalho, sao relacoes
estatutariamente assentadas no pres-
suposto da igualdade formal e real entre
individuos e destes com o Estado-empre-
gador, ente que representa a propria so-
ciedade coletivizada. Nem por isso, como
se sabe, prescindem de praticamente os
mesmos direitos e deveres consagrados
ao emprego assalariado tipico, e também
de semelhantes aparatos burocraticos de
justica, defesa e garantia de direitos em
suas relacoes com o Estado-empregador.
Diante do exposto, fica clara a razao pela
qual a proposta liberal-gerencialista de
transformar a remuneracao (fixa, ade-
quada e previsivel] do servidor publico em
uma remuneracao flexivel, contendo uma
parte fixa minima e outra variavel, remu-
nerada na forma de bonus extra por de-
sempenho individual, afronta os principios
supracitados da seguranca financeira e da
estabilidade emocional. Uma vez imple-
mentadas no setor publico, propostas de
remuneracao flexivel tenderao a fazer au-
mentar - ao invés de diminuir! - a insegu-
ranca financeira e a instabilidade emocio-
nal dos servidores afetados, deixando-os
mais expostos a vivenciarem situacoes de
assédio moral, captura externa, tentativas

¥ Para um detalhamento adicional desse ponto, ver Neiva (2020).
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de extorsao ou qualquer outro tipo de cor-
rupcao ativa ou passiva no desempenho de
suas funcoes. Deste modo, ao invés de es-
timular um maior e melhor desempenho
individual, ou incrementar a produtividade
propria ou organizacional, medidas dessa
natureza tenderao, na verdade, a acirrar a
competicao interna e a deteriorar as con-
dicoes pessoais e coletivas de sanidade e
salubridade no ambiente de trabalho.

No setor publico, pela simples razao de
que critérios privados ou meramente téc-
nicos nao podem ser transpostos automa-
ticamente para o setor publico, o aumento
da competicao laboral interna, ainda que
possa redundar em maiores indicadores
de produtividade individual, raramente
significara melhores condicoes de sani-
dade e salubridade em locais de trabalho
que primam pela cooperacao como fun-
damento da acao coletiva, nem tampouco
significara maior eficiéncia, eficacia ou
efetividade da acao publica de modo geral.
Metodologicamente, dadas as imensas di-
ferencas qualitativas que existem entre as
funcdes de natureza publica (cuja razéo
altima é de indole socio-politica) e as de
motivacao privada (cuja razao ultima é de
indole econdmica, mais facilmente quan-
tificavel e mensuravel), e sendo dificilimo
identificar e isolar as variaveis relevantes
minimas necessarias ao computo da pro-
dutividade (individual ou agregada) no se-
tor publico, conclui-se que as propostas
liberais-gerencialistas sao, como um todo,
incompativeis com a esséncia publica do
Estado e suas necessidades de planeja-
mento, gestao e administracao.

@FUNDACAOPODEMOS



5.3 Qualificacao Elevada, Capacitacao
Permanente e Meritocracia

Da mesma maneira que a remuneracao,
também no caso da qualificacao e da ca-
pacitacao, as propostas liberais-geren-
cialistas aparecem como insatisfatorias e
contraproducentes ao bom desempenho
pessoal e agregado do setor publico. No
setor publico, devido tanto a amplitude
de temas ou novas e inescapaveis areas
programaticas de atuacao governamen-
tal, como a complexidade das mesmas em
contextos de heterogeneizacao global e
acirramentos nacionais e regionais cres-
centes, qualificacao elevada desde o ini-
cio nas carreiras e processo continuo de
capacitacao pessoal e organizacional sao
exigéncias do mundo atual aos Estados
nacionais soberanos.

Ambas as exigéncias colocam desafios
imensos as politicas publicas de pessoal
e sugerem atrelamento de fases e tra-
tamento organico aos novos servidores
desde a selecao por concurso, trilhas
de capacitacao e alocacao funcional que
combinem as vocacoes e interesses indi-
viduais com as exigéncias organizacionais
de profissionalizacao da funcao publica,
passando ainda pelas dimensoes da re-
muneracao adequada e previsivel em cada
nivel hierarquico, dos critérios e condicoes
de promocao e progressao, acompanha-
mento e avaliacao, até o momento da apo-
sentacao.

Tal politica de pessoal no setor publico,
porque abrangente e complexa, apenas
pode ser realizada sob a égide de aborda-
gens reflexivas (e porque n3o dizer, holis-
ticas), visando formar servidores criticos
e conscientes da realidade brasileira em
suas diversas dimensoes. O aumento de
produtividade e a melhoria de desempe-
nho institucional agregado do setor pu-
blico sera resultado desse trabalho cus-
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toso e demorado de profissionalizacao
da burocracia publica. Algo muito distinto
da légica liberal-gerencialista que prima
pela oferta de incentivos (e punicdes) in-
dividuais a capacitacao do servidor, indu-
zindo-o0 a um processo de especializacao
acritica e a uma logica concorrencial ne-
fasta de progressao funcional na carreira.
Diante do exposto, entende-se melhor
porque é que a ocupacao no setor publi-
co veio, historicamente, adotando e as-
sumindo a forma meritocratica como cri-
tério fundamental de selecao e acesso,
mediante concursos publicos obrigatorios
e exigentes, sob a guarida de um regime
estatutario e juridico Unico (RJUJ, como
no caso brasileiro desde a CF-1988. Sabe-
mos, nao obstante, que o critério weberia-
no-meritocratico de selecao de quadros
permanentes e bem capacitados para o
Estado (técnica, emocional e moralmente)
depende de condicoes objetivas ainda lon-
ge das realmente vigentes no Brasil, quais
sejam: ambiente geral de homogeneidade
socioecondmica, republicanismo politico e
democracia social.

O ambiente geral de homogeneidade eco-
nomica e social é condicao necessaria
para permitir que todas as pessoas aptas
e interessadas em adentrar e trilhar uma
carreira publica qualquer, possam dis-
putar, em maxima igualdade possivel de
condicdes, as vagas disponiveis mediante
concursos publicos, plenamente abertos
e acessiveis a todas elas. Por sua vez, o
republicanismo politico e a democracia
social implicam o estabelecimento de ple-
nas e igualitarias informacoes e condicoes
de acesso e disputa, nao sendo concebivel
nenhum tipo de direcionamento politico-
-ideoldgico nem favorecimento pessoal
algum, exceto para aqueles casos (como
as cotas para pessoas portadoras de de-
ficiéncias ou necessidades especiais, e as
cotas para género e raca) em que o objeti-
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vo é justamente compensar a auséncia ou
precariedade histérica de homogeneidade
econdmica e social entre os candidatos a
cargos publicos.

Em outras palavras: o mérito, como cri-
tério primordial de selecao e ocupacao de
cargos publicos, s6 pode cumprir plena-
mente o seu papel precipuo de filtrar os
melhores ou mais aptos (dos pontos de
vista técnico, emocional e moral), se es-
tiver assentado em condicoes de maxima
homogeneidade econémica e social pos-
sivel entre os cidadaos concorrentes em
qualquer processo seletivo ou concurso
publico. De outra maneira, quanto mais
heterogénea e desigual forem as condi-
coes econdmicas e sociais de uma dada
populacao, mais os processos ditos me-
ritocraticos tenderao a sacramentar - ou
até mesmo ampliar - as desigualdades e
heterogeneidades previamente existentes
nessa sociedade.*

Portanto, apenas diante das condicoes ci-
tadas - homogeneidade socioecondmica,
republicanismo politico e democracia so-
cial - é que, idealmente, o critério meri-
tocratico conseguiria recrutar as pessoas
mais adequadas (técnica, emocional e
moralmente), sem viés dominante ou de-
cisivo de renda, da posicao social e/ou da
heranca familiar e/ou da influéncia politi-
ca. E entende-se, finalmente, como é que,
historicamente, a meritocracia tem sido
utilizada como mecanismo de discrimi-
nacao e injustica, uma vez que 0 sucesso
individual é, sempre, resultado do esforco
continuo, coletivo e cumulativo no tempo,
além do contexto economico e social do

pais e do mundo. Portanto, individualizar
a responsabilidade pelo resultado, mes-
mo em empresas privadas que usualmen-
te assim o fazem, é uma pressao violenta
que adoece e desestimula a solidariedade
e a colaboracao entre os seres e suas or-
ganizacoes.*

De todo modo, mesmo operando em con-
dicoes adversas, o critério meritocratico
aplicado ao setor publico evita, justamen-
te, que sob qualquer tipo de comando ti-
ranico ou despotico (ainda que “escla-
recido”!), se produza qualquer tipo de
partidarizacao ou aparelhamento absolu-
to do Estado. No caso brasileiro, sob as
regras vigentes desde a CF-1988, ha ga-
rantia total de pluralidade de formacoes,
vocacoes e até mesmo de afiliacoes poli-
ticas, partidarias e ideoldgicas dentro do
Estado nacional, bem como garantia plena
do exercicio de funcoes movidas pelo inte-
resse publico universal e sob controle tan-
to estatal-burocratico (Lei n® 8.112/1990 e
controles interno e externo dos atos e pro-
cedimentos de servidores e organizacoes),
como controle social direto, por meio, por
exemplo, da Lei de Acesso a Informacoes
(LAI), entre outros mecanismos.

Além desses, no campo da transparéncia
e do combate a corrupcao, destaque deve
ser dado ao empoderamento dos 6rgaos
de fiscalizacao e controle, que ganharam
autonomia operacional, e a uma legis-
lacao recente sem a qual seria impossi-
vel identificar, denunciar e punir assaltos
aos cofres publicos, assim como realizar
operacoes especiais como todas aquelas
articuladas entre Ministério Publico Fe-

3 Como afirma Soares (2020): "0 meritocrata ndo é nada sem a sociedade em que estd inserido e as condicdes que essa sociedade lhe proporcionou para se trans-
formar neste “Self Made Man”, super empreendedor, que enriqueceu imenso gracas a uma ideia genial criada as costas de milhares de pessoas que contribuiram
para que essa ideia genial pudesse ter surgido. Portanto, o nosso mérito sera qualquer coisa como 90% sorte, 10% esforco. Certamente que ver as coisas desta
forma tira muito glamour a todas as nossas conquistas sociais. Mas é a realidade!” Essa citacao, apesar de longa, resume tdo bem os problemas em torno do
conceito e condicdes para o éxito da meritocracia que mereceu, de nossa parte, a sua inclusdo na integra como Anexo 3 desse texto.

330 assédio moral - individual ou coletivo - pode ser considerado uma pratica originaria e comum no setor privado, uma pressao (vale dizer: uma exploracdo) dos
modelos organizacionais hierdrquicos em busca por desempenho e produtividade maximos no ambiente de trabalho. A concorréncia interpessoal, levada ao ex-
tremo pela ameaca permanente do desemprego ou do rebaixamento salarial, e a pressao por maiores indicadores de rentabilidade empresarial, sao os principais
motivadores desse tipo de assédio no setor privado. No setor plblico, o assédio institucional de expressao moral caracteriza-se por ameacas fisicas e psicoldgicas,
cerceamentos, constrangimentos, desautorizacdes, desqualificacdes e perseguicoes, geralmente observadas entre chefes e subordinados (mas n3o sé!) nas es-
truturas hierarquicas de determinadas organizagdes publicas, redundando em diversas formas de adoecimento pessoal, perda de capacidade laboral e, portanto,
mau desempenho profissional no &mbito das respectivas funcées publicas. Para um aprofundamento sobre tais temas ver Barbosa da Silva e Cardoso Jr. (2020).
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deral, Justica Federal e Policia Federal.
Estao entre essas leis, todas incorpora-
das ao ordenamento juridico nos ultimos
anos, as sequintes: i) Lei da Transparéncia
(Lei Complementar n° 131/2009, conhe-
cida como Lei Capiberibel; ii) Lei de Cap-
tacao de Sufragio, que aceita a evidéncia
do dolo para efeito de cassacao de re-
gistro e de mandato (Lei n® 12.034/2009);
iii) Lei da Ficha Limpa (Lei Complemen-
tar n°® 135/2010]); iv) Atualizacdo da Lei
de Combate a Lavagem de Dinheiro (Lei
n® 12.683/2011); v) Lei de Conflito de In-
teresses (Lei n° 12.813/2013); vi) Lei de
Responsabilizacao da Pessoa Juridica, ou
Lei Anticorrupcao (Lei n® 12.846/2013);
vii) Lei da Delacdo Premiada, ou a lei que
trata de Organizacdes Criminosas (Lei n°
12.850/2013); e viii) Emenda Constitucional
do voto aberto na cassacao de mandatos e
apreciacao de vetos (E. C. n° 76/2013).

Ou seja, nos regramentos ja existentes
para delimitacao da ocupacao no servico
publico, estao previstas possibilidades de
avaliacao e de monitoramento da ativida-
de do agente publico, além da aplicacao de
um amplo rol de sancdoes administrativo-
-disciplinares, que podem culminar com
a expulsao de servidores estatutarios da
administracao publica federal, em amplo
espectro. Entre 2003 e julho de 2019, por
exemplo, estao contabilizadas 7.588 pu-
nicoes expulsivas aplicadas a servidores
estatutarios do Poder Executivo Federal,
cerca de 500 ao ano. Quanto as suas fun-
damentacoes, 64% dessas expulsoes de-
vem-se a atos relacionados a corrupcao;
26% por abandono de cargo, inassidui-
dade ou acumulacao ilicita de cargos; os
demais 10% estao divididos entre desidia
(3%], participacdo em geréncia ou admi-
nistracao de empresas (1%) e ainda outras
razdes e motivos variados (6%).

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

A cooperacao interpessoal e intra/inter
organizacoes emerge como corolario dos
atributos e fundamentos anteriores [isto é:
as questoes aqui ja tratadas da estabilidade,
remuneracoes e capacitacao dos servidores
publicos), colocando-se como critério subs-
tancial de atuacao da administracao publica
e método primordial de gestao do trabalho
no setor publico.3

No setor privado, a competicao, disfarcada
de cooperacao, é incentivada por meio de
penalidades e estimulos individuais pecuni-
arios (mas ndo sd) no ambiente de trabalho,
em funcao da facilidade relativa com a qual
se pode individualizar o calculo privado da
produtividade e os custos e ganhos mone-
tarios por trabalhador.

No setor publico, ao contrario, a operacao
de individualizacao das entregas (bens e
servicos), voltadas direta e indiretamente
para a coletividade, é tarefa metodologica-
mente dificil, ao mesmo tempo que politica
e socialmente indesejavel, simplesmente
pelo fato de que a funcao-objetivo do setor
publico nao é produzir valor econémico na
forma de lucro, mas sim gerar valor social,
cidadania e bem-estar de forma equanime
e sustentavel ao conjunto da populacao por
todo o territdrio nacional. Por esta e outras
razoes, a cooperacao é que deveria ser in-
centivada e valorizada no setor publico, local
e ator por exceléncia da expressao coletiva
a servico do universal concreto.

Para tanto, praticas colaborativas no ambito
estatal devem estar conectadas a propria
dimensao e objetivos do desempenho in-
dividual e institucional no ambito governa-
mental. Quando o desempenho é concebido
como atencao tanto a qualidade das acoes

3% Para um detalhamento adicional desse ponto, ver Cardoso Jr. e Pires (2020).
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como a qualidade dos resultados, temos a
perspectiva do desempenho como sustenta-
bilidade (ou dos “resultados sustentaveis”),
isto é, aquela que procura iluminar em uma
organizacao a sua capacidade reflexiva para
desempenhar e sua habilidade em converter
tal capacidade em resultados (produtos e
impactos) sustentaveis ao longo do tempo,
chamando atencao para possiveis resulta-
dos disfuncionais.

E essa nocao de cooperacao e desempenho,
sintetizada pela ideia de resultados susten-
taveis, a que aqui nos interessa, pois nos
permite romper com a limitacao das pers-
pectivas liberais-gerencialistas. Cada vez
mais, organizacoes tem se defrontado com
a necessidade de pensar o seu desempe-
nho n3ao apenas como capacidade - isto &,
a mobilizacao dos inputs necessarios e a
construcao e desenho de processos de tra-
balho - e nao apenas como produtividade
e eficiéncia - entendidas como relacoes fi-
xas entre os inputs disponiveis e produtos
produzidos de forma padronizada. Organi-
zacoes nos mais diversos setores tém sido
impelidas a refletir sobre o seu desempenho
em moldes mais amplos, os quais priorizam
a producao de solucdes (produtos) adequa-
das para produzir impactos (mudancas no
ambiente social e produtivo) em contextos
diferenciados e que tenham também a ca-
pacidade de perdurar ao longo do tempo.
Portanto, pensar cooperacao e desempenho
nesses moldes requer, por sua vez, refle-
x0es mais criativas sobre as relacoes entre
processos de trabalho (recursos, procedi-
mentos e formas de atuacao) e produtos.
Isto é, nao se trata nem apenas de controlar
processos e nem apenas de controlar resul-
tados, mas sim de explorar como variacoes
em processos, em funcao de adaptacoes as
circunstancias de atuacao das burocracias
e seus agentes, se articulam com a realiza-
cao de produtos e solucoes mais adequadas
para cada situacao. Para além do estabele-
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cimento de métricas baseadas em relacoes
fixas entre insumos e produtos, as quais nos
permitem classificar organizacdes em ter-
mos de sua eficiéncia e produtividade, o que
a perspectiva de desempenho sustentavel
sugere é que a producao de impacto, e a
sustentabilidade dos produtos que os ge-
ram, requer maior flexibilidade e adapta-
bilidade por parte dos processos. Trata-se,
fundamentalmente, de um processo conti-
nuo, coletivo e cumulativo de aprendizado e
inovacao, no qual as relacoes entre diferen-
tes processos de trabalho e seus respecti-
vos resultados, em cada contexto especifico,
estao sempre em foco.

Esse é, por sua vez, um dos desafios cen-
trais e perenes para a gestao de burocra-
cias: equacionar o dilema entre o controle
da atuacao de seus funcionarios e a flexibi-
lidade, a criatividade e a expansao de suas
capacidades - inclusive reflexivas — neces-
sarias para a resolucao de problemas nos
momentos de provisao de servicos, imple-
mentacao de politicas publicas e regulacao
de atividades economicas. Por um lado,
ampla flexibilidade, adaptabilidade e cria-
tividade na ponta geram inconsisténcias na
atuacao da organizacao e minam as possibi-
lidades de producao de objetivos e politicas
institucionais. Por outro, mecanismos de
controle, padronizacao e inducao de moti-
vacao frequentemente minam a construcao
e a mobilizacao de capacidades e criativida-
des necessarias para o desenvolvimento de
solucoes que produzam impacto e mudanca
de praticas e comportamentos em cada con-
texto especifico.

Além disso, a abordagem reflexiva aqui de-
fendida rejeita os pressupostos simplifica-
dores do comportamento humano nos quais
se baseiam sistemas de incentivo para o
desempenho, tal como proposto pela abor-
dagem gerencialista - i.e. percepcao de que
individuos (ou grupos e organizacdes) sao
motivados, fundamentalmente, pelo desejo
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de obter recompensas (como dinheiro ou status) e evitar sancées. Assim, em nossa aborda-
gem, a tarefa de gestao do desempenho envolve o estabelecimento de rotinas que possibilitem
aos agentes envolvidos a reflexao e revisao continua das atividades e acoes burocraticas, de
modo que tanto o principio da cooperacao no ambiente de trabalho, como o monitoramento
do desempenho sejam, em si, parte de um processo mais amplo de aprendizagem e inovacao
institucional.

Um resumo da abordagem reflexiva, em contraposicao ao modelo tradicional gerencialista,

pode ser visto no Quadro 6 abaixo.

Quadro é: Sintese das duas abordagens sobre avaliacao
de desempenho em burocracias complexas.

produtividade.

Abordagens Burocracia Gerencialista Burocracia Reflexiva
D - .. | Aprendizado e revisao continua,
Eficiéncia estatica, foco na mini- . .
a L foco na qualidade, impacto e
Enfase mizacdo de custos e aumento de

sustentabilidade das acoes para
solucao de problemas.

Carater das metas
e objetivos

Pré-determinado; Singular; Foco
em metas especificas (prioriza-
cao), gerando reducionismo e
miopia.

Provisdrio e sob constante revi-
sao; Atencao para inter-relacoes
entre multiplos objetivos
(natureza complexa dos
problemas).

Relacao entre avaliacao
de desempenho e
execucao de tarefas

Avaliacao externa, objetivo for-
mal.

Avaliacao inserida, contextual e
substantiva.

Relacao entre “linha
de frente” e centro
administrativo

Individual (solitaria) e avaliativa,
com base em parametros e indi-
cadores especificos; dois resul-
tados possiveis: conformidade ou
desvio.

Deliberativa (grupo), envolvendo
processos de justificacdo (ex-
plicacao de condutas e dos re-
sultados produzidos a partir da
experiéncia concreta de imple-
mentacao).

Relacao com incertezas
ou “o inesperado”

Tendéncia a tratar o novo e o
inesperado como se fossem va-
riacoes de rotinas pré-estabele-
cidas (enquadramento
categdrico) ou excecoes.

Ocorréncias inesperadas sao
constantemente problematiza-
das para deteccao de problemas
e correcao de erros; difusao de
inovacoes.

Fonte: Pires (2010: pg. 18).

Desta feita, mecanismos de revisao quali-
tativa do desempenho, em contraposicao a
sistemas de afericao de resultados quanti-
tativos, criam relacionamentos diferentes
entre funcionarios na linha de frente e os
supervisores ou centros administrativos.
Ao invés de serem objeto da afericao de
metas numéricas pré-determinadas, os
profissionais passam a ser participantes
ativos na reconstrucao de metas, proce-
dimentos e estratégias de fiscalizacao,
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com base nos resultados advindos de suas
operacoes.

Nesse sentido, os experimentos em anda-
mento sugerem que a inducao de melhor
desempenho pode estar mais associada
a valorizacao da autonomia de burocratas
para inovar e aprender a partir da reflexao
sobre suas préprias praticas (justificacdo)
do que a criacao de incentivos formais e
pressoes por maior produtividade em um
conjunto restrito de resultados desejados.
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Por dbvio, a profissionalizacao da burocra-
cia, assentada nos fundamentos discutidos
nesta secao - a saber: a estabilidade fun-
cional dos servidores nos cargos publicos,
remuneracao adequada e previsivel ao
longo do ciclo laboral, qualificacao elevada
e capacitacao permanente no ambito das
funcoes precipuas dos respectivos cargos
e organizacoes, e a cooperacao — sao con-
dicoes necessarias para o exercicio (ou o
experimentalismo) da autonomia burocra-
tica com responsabilidade e engajamento,
e fontes primarias da aprendizagem e da
inovacao institucional como esséncia do
modelos reflexivos de gestao de pessoas
e do desempenho no ambito publico. Além
disso, fica claro que aquilo que tem sido
proposto pelo atual governo como Unica
e exclusiva solucao para os problemas a
serem enfrentados pela reforma adminis-
trativa - foco na competicao e vinculacao
da remuneracao variavel ou recompensas
financeiras com o atingimento de metas
individuais e quantificaveis - esta longe
de esgotar as possibilidade existentes de
abordagem aos desafios de tornar a admi-
nistracao publica mais inovadora, efetiva e
sustentavel.

5.5 Liberdade de Organizacao e Autono-
mia de Atuacao Associativa e Sindical

Embora esse tema nao esteja sendo tra-
tado diretamente na PEC 32/2020, ele ja
tem sido objeto de atencao ha algum tem-
po, infelizmente numa linha de raciocinio
e atuacao governamental e legislativa que
prima por condenar e até mesmo crimi-
nalizar acoes coletivas no ambito do setor
publico, para além de tudo o que j& vem
sendo feito no ambito das relacoes priva-
das de trabalho.

No caso do setor publico, apesar de men-
cionar expressamente os direitos de livre
associacao sindical e de greve (este ultimo
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pendente de regulamentacao em lei espe-
cifica), a Constituicdo de 1988 nao assegu-
rou explicitamente o direito de negociacao
coletiva. Isso criou um vacuo juridico nas
relacoes trabalhistas entre os servidores
e o Estado, embora a Lei 8.112/1990, que
dispoe sobre o regime juridico dos servi-
dores federais, preveja garantias para o
exercicio da atividade sindical e aluda a
negociacao coletiva. E que também vigore
no pais, desde marco de 2013, a Conven-
cao 151 da Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT), que trata do tema.

Esse vacuo ensejou constantes dificulda-
des e tensoes na relacao entre governos
e servidores. Entretanto, a vigéncia de um
ambiente mais democratico, até recente-
mente, favoreceu a solucao dos conflitos,
ainda que as custas de processos de ne-
gociacao bastante morosos e de longas
greves. A falta de regulamentacao dos
direitos de negociacao e de greve do fun-
cionalismo, portanto, nao impediu o dialo-
go e a construcao de alternativas para a
solucao dos conflitos trabalhistas no setor
publico.

Entretanto, atualmente, os espacos de
dialogo e concertacao, inclusive no ambi-
to parlamentar, se encontram fortemente
limitados ou mesmo inacessiveis ao movi-
mento sindical dos servidores. Assiste-se,
com frequéncia, a ataques de ministros de
Estado e do proprio presidente da Repu-
blica aos servidores, em todos os niveis
da administracao publica federal, inviabi-
lizando qualquer tentativa de negociacao.
Nesse contexto, a auséncia de regulamen-
tacao dos direitos de negociacao e greve
acirrara os conflitos entre governo e ser-
vidores, com consequéncias danosas para
a sociedade.

Vejamos mais de perto algumas questoes
especificas de cada um desses temas. Ha,
certamente, varias especificidades nas re-
lacoes trabalhistas entre os servidores e
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entes publicos, que tornam mais complexa
a tarefa de regulamentacao do direito de
greve e de negociacao. Entre elas, desta-
cam-se:
I. diferentemente da iniciativa pri-
vada, o empregador (Estado) nao
aufere lucros com suas atividades.
Seus recursos sao sempre escas-
sos diante das necessidades da
populacao e sao objeto de disputa
entre os diversos setores da socie-
dade, por ocasiao da elaboracao
da Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e da aprovacao da Lei Orca-
mentaria Anual (LOA);
ii. o0 Poder Publico tem, constitu-
cionalmente, o dever de observar o
“principio da legalidade”, pelo qual
o Executivo s6 pode realizar despe-
sas se autorizado pelo Legislativo,
através da LOA. Esse principio faz
com que uma eventual negociacao
tenha que incorporar, necessaria-
mente, o Parlamento, o que torna
0 processo de negociacao no setor
publico muito mais complexo que
na iniciativa privada;
iii. o Poder Executivo tem que ob-
servar os dispositivos da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF), apro-
vada em 2.000 (Lei Complementar
101), que prevé rigidos limites para
o gasto com o funcionalismo pu-
blico, que, no caso dos Estados e
Municipios, ndo pode superar 60%
da Receita Corrente Liquida e, no
ambito da Unido, 50% da RCL;
iv. a Emenda Constitucional 95/2016
(Teto de Gastos) adicionou restri-
coes as possibilidades de nego-
ciacao dos servidores no tocante
aos reajustes remuneratoérios, ao
congelar os gastos publicos por 20
anos. A chamada “EC Emergen-
cial”, por sua vez, vem para dificul-
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tar ainda mais a negociacao sobre
questoes que envolvam qualquer
aumento de despesa;

v. a negociacao coletiva no setor
publico requer a atuacao das enti-
dades sindicais dos servidores nos
diferentes momentos do ciclo orca-
mentario, desde a apresentacao do
Plano Plurianual (PPA), passando
pela apreciacao da LDO e encerran-
do com a votacao da LOA.

vi. a negociacao dos servidores en-
volve, além dos servidores e suas
entidades representativas, os de-
mais gestores publicos e diversos
outros atores, entre eles, parla-
mentares e organizacoes da socie-
dade civil, além dos destinatarios
dos servicos oferecidos a popula-
cao;

vii. em muitos casos, a autonomia
das entidades de servidores pu-
blicos na negociacao é bastante
reduzida, pois os orcamentos de
cada o6rgao sao rigidos e admitem
peguena margem para realocacao
de recursos;

viii. ha disputas entre os diversos
drgaos e carreiras nas diversas
esferas do Poder Executivo pela
apropriacao da cota orcamentaria
relativa a remuneracao, o que torna
bastante complexa a elaboracao de
pautas comuns e formacao de con-
sensos politicos. A pulverizacao de
interesses e demandas entre cate-
gorias e entidades representativas
dificulta a unificacao dos proces-
sos de negociacao e mobilizacao.
Portanto, o instituto da data-base
existente na negociacao coletiva dos
trabalhadores na iniciativa privada
dificilmente se aplicaria a realidade
dos servidores. E, de fato, a ela nao
se aplica.
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Ainda em relacao a negociacao coletiva,
parte das dificuldades decorre da interpre-
tacao majoritaria do STF sobre sua incons-
titucionalidade, conforme a ADI 492/1992.
Entretanto, essa interpretacao nao impediu
a proposicao e tramitacao de projetos sobre
o tema, sendo os mais recentes os Projetos
de Lei 4.795/2019 (Camara dos Deputados)
e 711/2019 (Senado Federal). Esses projetos
visam efetivar a Convencao 151 da OIT, rati-
ficada pelo Congresso Nacional em 2010 e
vigente desde 2013. Ambos se manifestaram
por um “modelo temperado” de negociacao
coletiva.®

No setor privado, empregados e emprega-
dores possuem mais liberdade para definir
os parametros do acordo resultante, pois o
objetivo do negocio empresarial € a obten-
cao de lucro - que pode ser “distribuido”
entre os empregados conforme a situacao
economica e financeira da empresa - e a
capacidade de pressao dos sindicatos e tra-
balhadores. A Reforma Trabalhista de 2017,
inclusive, permite que os acordos prevale-
cam sobre a lei, ainda que prevejam condi-
coes menos favoraveis.

Na visdo de Vieira Jr. (2013), “é inadmissivel
e insustentavel constitucionalmente (...) a
adocao, sem qualquer ponderacao, da nego-
ciacao coletiva, desconsiderando as balizas
constitucionais referentes ao principio da
reserva legal, ao equilibrio orcamentario
financeiro e a responsabilidade fiscal.” A
existéncia dessas balizas é o elemento que
caracteriza o modelo “temperado” de nego-
ciacao coletiva, compativel com os termos
da Convencao n°® 151 da OIT e com a Cons-
tituicao de 1988.

Vieira Jr. também pondera que: “O modelo
temperado de negociac3o coletiva [...) é fiel
a solitaria e corajosa manifestacao do Mi-
nistro Marco Aurélio no julgamento da ADI
n® 492, em que sustentava a possibilidade de

interpretacao conforme a Constituicao para
admitir a negociacao coletiva no setor publi-
co, harmonizada com os demais preceitos
constitucionais relacionados as prerroga-
tivas do Estado na conducao das questoes
referentes aos servidores publicos.”

O autor prossegue dizendo que “o debate
sobre a negociacao coletiva no setor publico
esta definitivamente inserido na agenda dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario”,
e que, portanto, “trata-se de buscar uma
alternativa normativa viavel, constitucional-
mente sustentavel, que fomente a autocom-
posicao dos conflitos, densifique os direitos
sociais dos servidores publicos e reduza a
judicializacao dessas demandas”.

A regulamentacao do direito de negociacao
coletiva dos servidores, portanto, é deseja-
vel e cabivel do ponto de vista legal, existin-
do em tréamite dois projetos (supracitados)
de igual teor que poderiam ser apreciados
e aprovados na atual legislatura.

Em relacao ao direito de greve, as espe-
cificidades se relacionam basicamente as
nocoes de “atividades essenciais” e “ne-
cessidades inadiaveis”. Em se tratando de
servicos prestados e atividades realizadas
pelo Estado, pode-se dizer, em tese, que
quase todos se encaixam nessas nocoes.
Os que criticam esse direito baseiam-se na
visao estreita de que uma greve de servi-
dores entraria em conflito com a prépria
missao do setor publico para com a socie-
dade. Com base nessa visao, o direito de
greve fol negado aos servidores por muitas
décadas pelas legislacoes constitucional e
ordinaria. Entretanto, a Constituicao Federal
de 1988 estendeu esse direito aos servido-
res, deixando sua regulamentacao para a
lei ordinaria.

Dessa maneira, que principios e parame-
tros devem orientar a elaboracao de uma
lei de greve especifica para os servidores,

¥Segundo Vieira Jr. (2013: pg. 26}, em estudo fundamental sobre a regulamentacao do direito de negociacao coletiva no setor publico, “a negociacdo coletiva pura,
transportada da experiéncia trabalhista privada, é inconstitucional quando aplicada ao setor publico.”
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considerando a natureza peculiar de suas
atividades e a missao social do servico pu-
blico? Como a greve nesse setor, muitas ve-
zes, impoe mais 6nus a sociedade que aos
servidores publicos, gerando potenciais
conflitos entre servidores e cidadaos, que
mecanismo legal poderia ser criado para
resolver ou mitigar conflitos decorrentes
dos movimentos paredistas?

Tais questoes devem ser contempladas em
qualquer proposta de regulamentacao do
direito de greve no setor publico. Neste sen-
tido, o PL 375/2019 visa a sua regulamenta-
cao no setor publico, previsto no inciso VII,
Artigo 37 da Constituicao Federal. Ainda de
acordo com Vieira Jr. (2013): “N&o é razoavel
supor que a CF tenha admitido, expressa-
mente, o direito a livre associacao sindical
dos servidores, em seu art. 37, inciso VI, o
direito de greve no inciso VIl do mesmo ar-
tigo, e nao tenha admitido a negociacao co-
letiva, obedecidas as balizas constitucionais.
Fosse verdadeira essa construcao, estaria
desmontado o classico eixo que sustenta
as relacoes trabalhistas, e, por extensao,
as relacoes juridico-estatutarias, compos-
to por: livre organizacao sindical, negocia-
c3o coletiva e direito de greve. E imperiosa,
portanto, a construcao de base normativa
que: i) reafirme a possibilidade de livre or-
ganizacao dos servidores para reivindicar o
que consideram seus direitos; ii) crie espa-
co possivel de negociacao, submetido aos
limites constitucionais e legais; e, por fim,
iii) viabilize o exercicio do direito de greve,
na hipotese de as negociacoes resultarem
infrutiferas.”

Tendo em vista a regulamentacao do di-
reito de greve, entretanto, cabem muitas
reservas quanto ao projeto mais recente
(375/2018) que claramente restringe e cons-

trange seu exercicio pelos servidores. Tra-
ta-se de matéria extremamente complexa
e sensivel que deve considerar, ao mesmo
tempo, o legitimo exercicio de um direito
constitucional - indissociavel, tanto do di-
reito de negociacao coletiva, como da mais
ampla liberdade de organizacao sindical -,
bem como as necessidades da sociedade em
relacao aos servicos prestados pelo Esta-
do que sao financiados por ela por meio de
impostos. O Projeto de Lei 375/2018, infe-
lizmente, nao contempla essas premissas
e contém indisfarcavel viés restritivo das
liberdades sindicais.

Em suma: a regulamentacao do exercicio
desses direitos deveria ser objeto de um
Unico projeto de lei, entendendo-se que
ambos estao intrinsecamente relacionados,
pois, negociacao coletiva e greve sao aspec-
tos centrais de um sistema democratico de
relacoes de trabalho. Ambos os aspectos
se inserem nesses objetivos, pois permitira
aos servidores e ao Estado previsibilidade e
seguranca em relacao a evolucao dos gas-
tos com a folha de pagamentos, evitara a
cristalizacdo de “castas funcionais” em de-
trimento da melhoria das condicdes de vida
e trabalho da ampla maioria dos servidores,
sinalizard a sociedade uma gestao profis-
sional e transparente da gestao de recursos
humanos no setor publico, reduzira a con-
flitividade das relacoes de trabalho entre
Estado e servidores e os custos sociais de
greves que poderiam ser evitadas pela exis-
téncia de negociacoes permanentes.

3% |dem, ibidem, P.26
3 1dem, ibidem, P.26
3% |dem, ibidem, P.27
37 |dem, ibidem, P.28
“0|dem, ibidem, P.28
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A Hora do Estado Nacional
e da Solidariedade Social.

Este texto buscou cumprir trés objetivos
fundamentais: i) organizar e apresentar
informacoes, conhecimentos e argumen-
tos, visando qualificar o debate publico so-
bre o tema da reforma administrativa pro-
posta pelo governo Bolsonaro/Guedes; ii)
com isso, cumprir o papel de instrumen-
talizar segmentos organizados da opiniao
publica, tais como fundacoes e partidos
politicos, sindicatos, movimentos sociais,
setores de midia etc. para a grande tarefa
civica da sensibilizacao politica necessaria
ao discernimento das questoes em jogo;
e iii) permitir, por fim, que todo esse es-
forco conjunto - que precisa ser continuo,
coletivo e cumulativo - possa ser capaz de
ajudar na mobilizacao da sociedade para
o enfrentamento e superacao positiva das
diversas crises em curso.

No que se refere a reforma administrati-
va, o Brasil possui, hoje em dia, por meio
das entidades representativas dos servi-
dores, o mais completo estoque potencial
de conhecimentos sobre as estruturas e
as formas de funcionamento da adminis-

tracao publica federal brasileira. Seja por
meio de estudos técnicos que elas produ-
zem, seja simplesmente pelo conhecimen-
to tacito que os servidores possuem sobre
o cotidiano de virtudes e problemas do
Estado, o fato é que sao os préprios ser-
vidores publicos, os que mais tém condi-
coes de produzir a melhor explicacao si-
tuacional possivel e as mais adequadas e
aderentes proposicoes ou solucdes para
os problemas de desenho organizacional
e de desempenho institucional do governo
federal.

A reforma administrativa do governo fe-
deral, como visto, centra-se fundamen-
talmente na reducao do tamanho do Esta-
do e na compressao do gasto publico, dai
derivando as medidas de congelamento
e reducao da remuneracao, avaliacao do
desempenho individual para demissao de
servidores, reducao radical do numero
de carreiras e cerceamento da atividade
sindical no servico publico. Em esséncia,
tais propostas carecem de compreensao
sistémica sobre os condicionantes e de-
terminantes do desempenho estatal no
campo das politicas publicas, algo que foi
demonstrado ao longo do texto e pode ser
resumido pelo Quadro 7.

“'Em parceria com o Fonacate (Férum Nacional Permanente das Carreiras Tipicas de Estado), a Afipea-Sindical (Associacdo e Sindicato Nacional dos Funcionérios
do IPEA - Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada) tem trabalhado praticamente todos os temas da Reforma Administrativa, razdo pela qual julgamos pertinente
lancar a publico uma série de documentos chamados Cadernos da Reforma Administrativa (http://afipeasindical.org.br/noticias/cadernos-sobre-reforma-adminis-
trativa/), com intuito de qualificar o debate junto ao governo, parlamento, midia, academia etc. Os assuntos que compéem os Cadernos da Reforma Administrativa
estao sendo debatidos e produzidos sob a constatacao de que a dimensao fiscal que vem orientando todo o conjunto de propostas e discursos governamentais
sobre o tema (vide PECs 186, 187 e 188 de 2019 3 PEC 32 de 2020) é claramente insuficiente, diria mesmo, contraproducente, para uma compreensao e solucdo
adequadas acerca dos problemas que de fato estdo presentes da administracao publica federal brasileira. Desta maneira, os Cadernos da Reforma Administrativa
percorrem alguns dos principais aspectos que deveriam compor o centro de qualquer reforma que de fato se pretenda voltada a racionalizacdo da estrutura estatal
e a melhoria do desempenho institucional agregado do setor publico brasileiro, medido este ndo apenas pelo critério rapido e facil da eficiéncia do gasto publico,

mas principalmente pelos critérios da eficacia e efetividade da acdo publica.
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Quadro 7: Reforma Administrativa Republicana e Democratica X
Reforma Administrativa Liberal-Gerencialista do Governo Federal.

Reforma
Republicana e Democratica

Reforma
Liberal-Gerencialista

. Estabilidade funcional e protecao
contra arbitrariedades.

. Remuneracao adequada e previsivel
ao longo do ciclo laboral.

. Qualificacao elevada e capacitacao
permanente atrelada a progressao

e interesse publico.

. Cooperacao interpessoal e intra/inter
organizacional como fundamento do
processo de trabalho no setor publico.
. Liberdade de organizacao e autonomia
de atuacao sindical

. Flexibilidade quantitativa por meio da
expansao das possibilidades de demissao.
. Flexibilizacao remuneratoéria e reducao
das despesas com funcionalismo.

. Responsabilizacao individual pela
capacitacao e pela progressao funcional.
. Promocao da competicao interpessoal
e da concorréncia intra/inter
organizacional.

. Obstaculizacao da organizacao

e da atuacao sindical

Fonte: Elaboracao propria.

Em sintese, no cerne das propostas do
atual governo estao: como fundamento, a
negatividade intrinseca do Estado; e como
desiderato, a destruicao de sua indole pu-
blica e potencialmente transformadora.
Em consequéncia, se bem-sucedidas, res-
tarao: um Estado plutocratico; e organi-
zacoes, instituicoes e servidores a servico
dos mercados ao maximo liberalizados e
dos privilégios e status quo dos grupos no
comando do poder politico. Evidentemen-
te, esse ndo é um cendrio que aponte para
nada parecido com soberania nacional,
sustentabilidade ambiental, inovacao pro-
dutiva, inclusao ou participacao social.

Por outro lado, as evidéncias disponiveis
demonstram cabalmente a relevancia das
organizacoes publicas e carreiras de Es-
tado para qualquer projeto de desenvolvi-
mento que ainda se almeje ao Brasil neste

século XXI. Desmontar tais capacidades
em nome de um fundamentalismo liberal
anacroénico vai, ao mesmo tempo, destruir
o potencial transformador que a sociedade
brasileira construiu por meio do Estado ao
longo de mais de cem anos de Republica,
como comprometer as chances de eman-
cipacao e desenvolvimento social de sua
populacao - sobretudo a mais vulnera-
vel - justamente num contexto economi-
co [(nacional e internacional) marcado por
enorme complexificacao, frente a qual so-
lucoes aparentemente rapidas e faceis se
mostram, de saida, fadadas ao fracasso.

Ao final das contas, ao Estado importa ser
agente capaz e ativo no enfrentamento e
resolucao dos grandes problemas nacio-
nais, tendo sempre como destino a melho-
ria das condicoes de vida da populacao e a
projecao do Brasil como nacao livre, sobe-

“2Proveniente do grego, a palavra Plutocracia significa governo da riqueza, ou seja, trata-se de um sistema politico em que o poder esta concentrado nas maos
dos individuos que sao detentores das fontes de riqueza da sociedade. A Plutocracia pode ser vista, em alguns casos, como uma forma de oligarquia, na medida
em que grupos se organizam e se articulam para manterem-se no poder, controlando o governo. A Plutocracia exerce presenca real quando os representantes
politicos atendem interesses sobretudo daqueles que os apoiaram no financiamento do processo eleitoral, deixando de ser o cargo publico uma representacao
legitima do voto e do povo. Deste modo, o financiador - direta ou indiretamente - exerce controle sobre as acdes do seu representante no comando do governo.
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rana, sustentavel, igualitaria, democrati-
ca, justa etc. A reforma que importa fazer
avancar, portanto, € aquela que tenha no
fortalecimento das funcoes sociais de Es-
tado e na valorizacao e profissionalizacao
dos servidores publicos um de seus eixos
principais.

Para tanto, no Brasil, o regime juridico
dos servidores publicos civis (RJU) con-
siste em um conjunto de regras de direito
publico que trata dos meios de acessibi-
lidade aos cargos publicos, da investidu-
ra em cargo efetivo e em comissao, das
nomeacoes para funcoes de confianca,
dos deveres e direitos dos servidores, da
promocao e respectivos critérios, do siste-
ma remuneratorio, das penalidades e sua
aplicacao, do processo administrativo e da
aposentadoria.

Adicionalmente, tanto na Declaracao Uni-
versal dos Direitos Humanos (1948) quanto
na Constituicdo Federal Brasileira (1988),
o direito ao trabalho digno (ou trabalho
decente, conforme a Organizacao Inter-
nacional do Trabalho - OIT), aparece como
elemento central e estruturante da socie-
dade. Neste sentido, ao falarmos do tema
emprego publico, estamos na realidade
falando de parcela de postos de trabalho
criados por decisao e demanda politica do
Estado, com vistas tanto a uma ocupacao
institucional condizente, proporcionada
pelo poder publico, como visando incre-
mentar uma das capacidades estatais
fundamentais para colocar em marcha
politicas publicas de varios tipos e abran-
géncias.

Desta feita, o emprego publico tende a ser
nao apenas um emprego de qualidade e
dignidade elevadas no espectro total de
ocupacoes em uma sociedade emergente
como a brasileira, como ainda se reveste
de atribuicoes e competéncias algo distin-
tas daquelas que prevalecem no mundo
das contratacodes privadas. De um lado,
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tende a ser uma ocupacao de qualidade
relativa elevada, porque sendo o Estado
o empregador em primeira instancia, ha
obviamente a necessidade de que se cum-
pram todos os requisitos legais e morais
minimos a contratacao e manutencao des-
ses empregos sob sua custddia e gestao.
Requisitos esses que dizem respeito, basi-
camente, as condicdes gerais de uso (jor-
nada padrao), remuneracéao (vencimentos
equanimes), protec3o (salde, seguranca e
seguridade nas fases ativa e pos-laboral),
representacao (sindicalizacdo e demais
direitos consagrados pela OIT) e acesso a
justica contra arbitrariedades porventura
cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha distincoes claras relati-
vamente aos empregos do setor privado,
dada a natureza publica dessas ocupacoes
que se dao a mando do Estado e a servico
da coletividade, cujo objetivo Ultimo nao é
a producao de lucro, mas sim a producao
de cidadania e bem-estar social. O empre-
go publico nao esta fundado - conceitual
e juridicamente - em relacoes contratuais
tais quais aquelas que tipificam as rela-
coes de assalariamento entre trabalhado-
res e empregadores no mundo privado. Ao
contrario, o servidor publico estatutario
possui uma relacao de deveres e direitos
com o Estado-empregador e com a pro-
pria sociedade, ancorada desde a CF-1988
no chamado Regime Juridico Unico (RJU).
Desta maneira, todos os aspectos apre-
sentados e discutidos neste texto justi-
ficam a permanéncia de um regime di-
ferenciado de contratacao e gestao dos
servidores publicos, um regime juridico
Unico (RJU) nos termos da Constituicao
Federal brasileira em vigor (cf. art. 39,
caput, CF-1988). Com isso, uma verdadeira
politica nacional de recursos humanos no
setor publico deve ser capaz de promover
e incentivar a profissionalizacao da buro-
cracia publica a partir de um modelo re-
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flexivo de gestao de pessoas e do desem-
penho institucional, atrelado diretamente
ao ciclo laboral no setor publico.

Em suma, uma coisa é aperfeicoar ins-
trumentos existentes de avaliacao, ética,
conduta, desempenho, o que sempre é e
sera bem-vindo; outra bem diferente, e
que deve ser evitada, €, sob os mantras
da produtividade e do ajuste fiscal a qual-
quer preco, sujeitar o servidor a demissao
por subjetividade das chefias e arbitrio ou
incompreensao dos governantes. Neste
sentido, em linha oposta a agenda gover-
namental, visando alargar o horizonte de
discussoes e de proposicoes sobre o tema,
indicamos abaixo algumas diretrizes ge-
rais para avancarmos no detalhamento
técnico e juridico adequado a uma refor-
ma administrativa de matriz reflexiva e de
indole republicana e democratica, voltada
para um servico publico efetivo e de qua-
lidade, condicao sine qua non para o pro-
prio desenvolvimento nacional em suas
dimensoes geopolitica, econdmica, social,
ambiental e institucional. Sao elas:

I. Medidas para conferir mais e me-
lhor transparéncia dos processos
decisérios intragovernamentais e
nas relacoes entre entes estatais e
privados, bem como sobre resulta-
dos intermediarios e finais dos atos
de governo e das politicas publicas
de modo geral. Este é um dos prin-
cipais campos de atuacao repu-
blicana contra a visao moralista e
punitivista de combate a corrupcao
no pais.*®

ii. Medidas para democratizacao da
gestao publica: reforco dos prin-

cipios e mecanismos ligados ao
mérito, transparéncia, autonomia,
inovacao, mobilidade e responsa-
bilidade, tanto em nivel individual
como organizacional.

iii. Medidas para aperfeicoamento
cotidiano da gestao publica: instau-
racao e difusao de novas tecnolo-
gias de informacao, (tele]trabalho,
gestao e comunicacao intra e inter
pessoais e organizacionais no ambi-
to do setor publico e em suas rela-
coes com o mercado e a sociedade.
Iv. Medidas para estimular mais
participacao social e melhor con-
trole publico sobre os poderes da
Unido (Executivo, Legislativo, Judi-
ciario) e Ministério Publico, nos trés
niveis da federacao. O empodera-
mento social no ambito de conse-
lhos e outras instancias de com-
partilhamento de poder no ambito
dos trés poderes constitucionais (e
Ministério Publico) é condicao fun-
damental para o reequilibrio de po-
der e valorizacao da esfera publica
no pais.

v. Medidas de recuperacao e ati-
vacao das capacidades estatais de
planejamento governamental e de
coordenacao estratégica dos in-
vestimentos e demais decisoes das
empresas estatais. Neste particu-
lar, é preciso compatibilizar a sus-
tentabilidade empresarial de longo
prazo com a funcao social publica
das estatais, ja que a eficiéncia mi-
croeconomica de curto prazo nao
pode estar acima da eficacia macro-
econdmica e da efetividade social

“*No tocante a corrupc¢do, a concepcao neoliberal que tem sido predominante no Brasil criminaliza a politica, legitima a adocao de leis, procedimentos e jurispru-
déncias de excecdo, prega a entrega do patrimdnio publico e dos servicos essenciais para o controle das grandes empresas privadas. Mas os brasileiros finalmente
estao tomando consciéncia de que este caminho antidemocratico e antirrepublicano leva, ao contrario da visao simplista e punitivista, ao maximo de corrupcao.
Isto porque a corrupcao nao diz respeito especificamente ao Estado e a dimensao politica do poder, mas sim as relacées espurias que se estabelecem entre in-
teresses privados / privatistas e o Estado / esfera publica. Dito assim, a corrupgao ndo é importante apenas na explicacdo da formacao do Estado nacional, mas
estd também vinculada ao problema da desigualdade na medida em que esta é historicamente (reJproduzida e mantida, essencialmente, pela corrupcdo do poder.
Desta maneira, a luta contra a corrupcao deve ser concebida de modo subordinado ao aprofundamento do carater democratico e republicano do Estado brasileiro.
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nos médio e longo prazos.

vi. Medidas de profissionalizacao e
valorizacao da ocupacao no (e do)
servico publico, tais que uma verda-
deira politica de recursos humanos
para o setor publico brasileiro - que
leve em consideracao de modo arti-
culado e orgénico as etapas de se-
lecao, capacitacao, alocacao, remu-
neracao, progressao e aposentacao
- esteja ancorada e inspirada pelos
valores e principios da republica, da
democracia e do desenvolvimento
nacional.

Com tal conjunto de orientacdes suge-
ridas acima, o Estado nacional recupe-
raria poder e centralidade em virtude de
sua capacidade sui generis de mediar os
diferentes interesses presentes na comu-
nidade politica, para a construcao de um
referencial universalizante que se projeta
ao futuro. Tais questoes — e certamente
outras mais - sao cruciais para aprimorar
o debate contemporaneo sobre a refor-
ma do Estado necessaria ao desenvolvi-
mento brasileiro ainda no século XXI. As
eventuais respostas dependem de uma
compreensao adequada acerca do papel
do Estado como promotor e provedor do
desenvolvimento e tém nas proposicoes
sugeridas acima um de seus pilares fun-
damentais.
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