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1.

Reforma Administrativa na Europa: retracdo do Estado impacta negativamente
capacidades e func¢des publicas, dinamismo econémico e protecéo social e laboral.

José Celso Cardoso Jr.! & Regina Coeli Moreira Camargos?

Diante do vendaval de fake news e ameacas aos servidores publicos propagados pelo governo
Bolsonaro/Guedes e defensores, acerca das supostas — e irreais — vantagens da PEC 32/2020,
resolvemos mapear evidéncias acerca dos impactos de reformas administrativas de mesma
inspiracdo e ja em implementacdo em paises da Unido Europeia desde a crise financeira
internacional de 2008, cujos desdobramentos seguem em curso.

Para tanto, apresentamos nesse artigo um resumo — ndo exaustivo, mas suficiente — das
principais conclusdes do livro Public Sector Shock. The impact of policy retrenchment in
Europe, organizado por Daniel Vaughan-Whitehead, economista sénior da OIT (Organizagéo
Internacional do Trabalho).> A publicacio descreve em profundidade as caracteristicas e
principais efeitos das reformas administrativas que ocorreram em diversos paises da Unido
Europeia a partir da referida crise. A partir do titulo o leitor antevé o que encontrard em suas
mais de 600 paginas.

Nos paises mais desenvolvidos da Europa, observou-se aprofundamento da retracdo do Estado
na prestacdo de servicos a sociedade, algo que ja vem ocorrendo desde o fim dos anos 1970.
Mas, nos paises menos desenvolvidos e na periferia do capitalismo europeu, houve reformas
abruptas, que num curto espago de tempo, modificaram substancialmente ou mesmo
extinguiram diversas estruturas do Estado em areas centrais dos respectivos sistemas de bem-
estar social. Em uns e noutros casos observaram-se alteracfes qualitativas e quantitativas para
pior no atendimento do Estado as demandas sociais em areas como educacao, saude, seguranca
publica e sistemas de intermediacdo de emprego. Além disso, em todos os casos, houve reducdo
no quadro de servidores, piora nas condicGes de trabalho e precarizacdo das formas de
contratacdo, demissdo e remuneragdo. Em suma, observou-se generalizado aumento da
desprotecdo social e da inseguranca laboral no setor publico em todos os paises.

! Doutor em economia pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea. Atualmente
exerce a funcdo de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicdo escreve esse texto.

2 Bacharel em Ciéncias Econdmicas pela FACE/UFMG (1987), doutora em Ciéncia Politica pela FAFICH/ UFMG
(2008), pesquisadora em pds-doutorado no Programa de Pés-Graduagdo em Desenvolvimento Econémico no
CESIT/IE/Unicamp (2020). Economista do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
(DIEESE) entre 1993 a 2018.

3 VAUGHAN-WHITEHEAD, DANIEL (org.). Public Sector Shock: the impact of policy retrenchment in
Europe. Co-edicdo OIT e Editora Cheltenham (UK/ USA), 2013. Ver também CAMARGOS, REGINA C. M.
Reformas Administrativas no Brasil e no Mundo: revisdo bibliografica sugere cautela extrema com a
importacdo de ideias e modelos estrangeiros. Brasilia: Cadernos da Reforma Administrativa n. 18, Fonacate,
2021. Disponivel em https://fonacate.org.br/wp-content/uploads/2021/04/Cadernos-Reforma-Administrativa-18-
V3.pdf. O caso brasileiro, por sua vez, esta bem explicitado nos livros organizados por: i) CARDOSO JR., JOSE
CELSO (org.). Reforma Administrativa Bolsonaro/Guedes: autoritarismo, fiscalismo, privatismo. Brasilia:
Afipea-Sindical, 2021. Disponivel em
https://afipeasindical.org.br/content/uploads/2021/04/Reforma_Administrativa Autoritarismo_Rev14abr.pdf; e
ii) MARQUES, RUDINEI & CARDOSO JR., JOSE CELSO (orgs.). Rumo ao Estado Necessério: criticas &
proposta de governo para a reforma administrativa e alternativas para um Brasil republicano, democratico e
desenvolvido. Brasilia: Fonacate, 2021. Disponivel em https://fonacate.org.br/wp-content/uploads/2021/03/Livro-
Fonacate-2021-V8.pdf.
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As reformas — abrangentes, profundas e velozes — ocorreram por meio de cortes lineares e
indiscriminados no orgamento, visando conter ou reduzir o déficit pablico, e resultaram no
congelamento do investimento governamental em areas como previdéncia, salde e educacéo,
além de demissdes e cortes na remuneracao dos servidores. As reformas sdo abrangentes, pois
envolvem e afetam uma ampla gama dentre as principais areas de atuacdo governamental. Sdo
profundas, j& que promovem modificacdes paradigmaéticas, e ndo apenas paramétricas, nos
modos de organizacdo e funcionamento das respectivas areas. E sdo velozes, pois estdo
ocorrendo em ritmo tal que setores oposicionistas e mesmo analistas especializados mal
conseguem acompanhar o sentido mais geral das mudancas em curso, as quais apontam em
direcdo ao enfraquecimento da democracia e ampliacdo das desigualdades sociais.

De acordo com Daniel Vaughan-Whitehead, cada programa teve caracteristicas e ritmo préprio
de aplicacdo, sendo mais radicais nos paises menos desenvolvidos da Unido Europeia. Alguns
programas foram diretamente impostos aos governos de paises como Grécia, Portugal e do leste
do continente pela chamada Troika, organismo formado pelo Banco Central Europeu, FMI e
Comissdo Europeia. Nesses paises, o teor das reformas do setor publico foi nitidamente
fiscalista e privatista ou, nos termos do autor, limitaram-se a ajustes quantitativos, a
transferéncia de ativos e da gestdo de 6rgdos publicos para empresas e entidades do setor
privado. Por sua vez, os paises que vinham implantando reformas de carater mais estrutural
desde os anos 1980, como Alemanha, Suécia, Reino Unido e Franca, aprofundaram o ajuste
quantitativo do setor publico e a privatizacdo dos seus respectivos sistemas de protecdo social,
embora tentando manter alguma regulacdo estatal sobre eles para mitigar a diminuicdo da
coberta e da qualidade do atendimento as demandas da sociedade por servi¢cos essenciais.

Na avaliacdo do autor, mesmo os paises que fizeram reformas menos fiscalistas e privatistas
ndo obtiveram resultados virtuosos. A médio e longo prazos, 0S sucessivos cortes
orcamentarios, a gradativa precarizacdo das condi¢des de trabalho dos servidores, 0 recurso
indiscriminado ao outsourcing e as parcerias com a iniciativa privada para realizacdo de
atividades essenciais, dentre outros fatores, resultaram em custos muito elevados, tais como o
aumento das desigualdades e a reducdo do dinamismo econdmico.

Obviamente, os paises menos desenvolvidos que fizeram ajustes ainda mais severos — por
imposicdo de organismos internacionais — colheram resultados muito piores, pois, em geral,
suas estruturas econdmicas e seus sistemas de bem-estar eram menos robustos que 0s dos paises
mais desenvolvidos. Mas, em ambos 0s casos, como tais reformas aconteceram em contextos
desfavoraveis, caracterizados por altas taxas de desemprego e baixo dinamismo econdémico,
acabaram contribuindo para agravar os problemas ja existentes.

Dentre as principais consequéncias desse tipo de reformas administrativas se destacam: i)
Aumento dos conflitos trabalhistas no setor publico; ii) Achatamento salarial nos niveis
hierarquicos mais elevados da administracdo publica, o que tem levado a uma onda de
aposentadorias precoces e desligamentos voluntarios de profissionais mais qualificados; iii)
Reducdo expressiva das diferencas salariais entre servidores de carreira e funcionarios das
prestadoras de servigos e organizacGes sociais nos niveis hierarquicos menos graduados da
administracdo publica, em detrimento dos primeiros, o que tem gerado desmotivacédo e queda
na produtividade sistémica; iv) Substituicdo gradativa, mas continua, de servidores com
contratos a prazo indeterminado por outros com contratos temporarios e a tempo parcial; v)
Aumento das desigualdades salariais de género, pois os cortes e congelamentos de salarios,
beneficios e promogdes afetaram sobremaneira as categorias funcionais com maior participacdo
de mulheres, como salde, educacéo e servigos de assisténcia social; vi) Queda na qualidade dos
servicos publicos oferecidos & populacédo, devido ao rebaixamento das condig¢Ges de trabalho
dos servidores, aumento das jornadas de trabalho, demissbes e aposentadorias precoces,
congelamento das promocgdes e progressdes funcionais e redugdo dos investimentos em
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infraestrutura, qualificacdo e treinamento; vii) As reformas fiscalistas do setor publico foram
frequentemente acompanhadas por campanhas de desqualificacdo dos servidores, imputando-
Ihes privilégios inaceitaveis num contexto de crise geral do mercado de trabalho; viii) O
rebaixamento salarial e das condi¢des de trabalho no setor pablico esté prejudicando a luta por
direitos trabalhistas na iniciativa privada, pois o estatuto de protecdo social ao trabalho no
Estado sempre foi uma referéncia importante para o sindicalismo no setor privado; ix) O
rebaixamento das condicdes de trabalho de servidores publicos mais qualificados no leste
europeu estd estimulando movimentos migratorios desses profissionais para paises mais
desenvolvidos do continente; e x) Na maioria dos paises, as reformas foram realizadas sem
qualquer negociacdo com servidores e demais segmentos da sociedade afetados por elas,
excecao feita aqueles que tinham praticas mais longevas e consolidadas de didlogo social.
Ademais, observaram-se restri¢cdes ao direito de greve e de negociagéo coletiva que resultaram
em intensificacdo dos conflitos trabalhistas e queda nas taxas de sindicalizacéo no setor publico.

Portanto, tudo somado, ao contrario do argumento disseminado pelos defensores das reformas
e ajustes, inclusive a OCDE, esses processos ndo resultaram em aumento da eficiéncia (e muito
menos ainda da eficécia e efetividade) dos servigos prestados pelo Estado. Na realidade, em
diversos casos, levaram a queda do desempenho do conjunto do setor publico e da qualidade
dos servigos. O autor também menciona que os cortes no investimento publico em &reas como
tecnologia da informacdo, seguranca e sistemas de justica estdo levando, respectivamente, a
fragilizagdo dos sistemas nacionais de estatisticas, ao aumento da violéncia e da corrupcéo
endémica.

Para Daniel Vaughan-Whitehead, qualquer reforma do setor publico deveria ser precedida de
minuciosa analise sobre 0 desempenho da economia e do setor publico num longo periodo de
tempo, bem como de projecdes de resultados a longo prazo acerca de seus custos e beneficios.
Isso porque reformas fiscalistas e privatistas podem até trazer resultados fiscais vistosos no
curto prazo, mas costumam ensejar consequéncias socioecondmicas danosas, dificilmente
reversiveis a méedio e longo prazos.

Além disso, reformas dessa natureza requerem a existéncia de estruturas institucionais sélidas,
constituidas por diversos 6rgaos e agéncias do Estado, que devem subsidiar os responsaveis
pela implementacdo das reformas com informagdes, dados e analises para que a tomada de
decisbes se baseie em evidéncias e critérios objetivos e vise a melhoria das condi¢des de vida
dos cidaddos e o0 estimulo ao desenvolvimento econémico.

Também € desejavel que as reformas sejam acompanhadas e avaliadas por organizagdes da
sociedade civil, sindicatos de servidores, conselhos de usuérios e concessionarios de servigos
publicos. Ou seja, uma reforma virtuosa do setor pablico deveria ter o didlogo social
permanente como principio e meio de realizagdo, pois tende a afetar as condi¢fes de vida de
milhares de pessoas.

Em sintese, apds analisar os resultados das reformas administrativas ocorridas em 15 paises da
Unido Europeia desde a crise de 2008, Daniel Vaughan-Whitehead sugere uma proposta
diferente para reformar o setor publico, baseada nas seguintes premissas: i) Incrementalismo,
evitando-se mudancas abruptas e disruptivas; ii) Didlogo social permanente; iii) Reformar com
base em evidéncias, no planejamento, monitoramento e avaliagdo permanentes; iv)
Fortalecimento do Estado Social; e v) Revisdo profunda da teoria e politica econdmica
dominante, notadamente no que se refere ao peso e papel das finangas publicas no processo de
financiamento do desenvolvimento nacional em cada caso concreto.

Como se Vvé, hd semelhancas inegaveis entre o desenho da PEC 32/2020, ora em tramitacao
apressada, e as reformas administrativas de cunho neoliberal implementadas recentemente na
Unido Europeia. Nada garante que os maus resultados ali observados néo sejam aqui replicados,
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com o agravante de que, no Brasil, pretende-se desmontar estruturas estatais que sequer haviam
sido plenamente implantadas desde a reforma administrativa republicana e democratica
sugerida pela Constituicdo Federal de 1988.

Finalmente, a PEC 32/2020 causara enormes danos ao funcionalismo publico, cuja maioria é
representada por servidores de carreira selecionados mediante concursos que exigem formacéo
educacional mais consistente. Um quadro funcional bem preparado, com dignas condigdes de
trabalho e em constante profissionalizacdo €, por sua vez, condigdo necessaria para um
atendimento eficiente e qualificado aos cidad&os.

Tal como em relacdo a outros temas da agenda econdmica e social, sugerimos cautela extrema
com a importacdo de ideias e modelos estrangeiros de reforma administrativa, claramente
fadados ao fracasso em paises tdo heterogéneos e desiguais como o Brasil.



afl pe Nota Técnica

Sindicato Nacional dos | A cdo dos
Servidoresdo lpea | Funciondrios do Ipea

2.
Reforma Administrativa Bolsonaro/Guedes e a Destruic¢éo do Brasil

José Celso Cardoso Jr.* & Rudinei Marques®

Nesta quadra desoladora da vida nacional, em que a terra brasilis bem-aventurada se converteu
em imenso necrotério, e a desesperanca invadiu mentes e coracdes, exauridos diante da inépcia
e da truculéncia, fardada ou ndo, ecoam funestas as palavras do precursor do realismo
fantastico: “Hacia tantos afios que no alzaba la cara, que me olvidé del cielo. Y aunque lo
hubiera hecho, ¢qué habria ganado? El cielo esta tan alto, y mis ojos tan sin mirada, que vivia
contenta con saber donde quedaba la tierra” (Pedro Paramo, Juan Rulfo).

Tera sido episdédica a esperanga de um Brasil mais justo e solidario? De uma economia
desenvolvida, que reduzia pobreza e desigualdades? De um pais altivo, com voz no cenario
internacional? De uma sociedade livre e inclusiva, que exorcizava preconceitos e
discriminacdes? De uma juventude que cruzava fronteiras, avida por conhecimento e por um
futuro digno?

Bastou pouco para perdermos o rumo. Dia a dia sdo atacados os fundamentos do Estado
democréatico de direito. S&o tdo frequentes as agressGes as instituicBes republicanas, a
moralidade publica, ao meio ambiente e aos principios da dignidade da pessoa humana
insculpidos na Constituicdo Federal — e a propria Constituicdo — que hoje damos gracas tdo
somente por pisarmos em terra firme, vale dizer, por estarmos vivos e podermos respirar.

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

Esta, em esséncia, representa a destruicdo do aparato estatal publico que estava em ardua — mas
proficua — construcéo no pais desde a CF-1988. Da PEC-32 ndo se aproveita nada em termos
dos verdadeiros requisitos necessarios a melhoria do desempenho institucional agregado do
setor publico brasileiro. Trata-se de uma proposta de natureza e intencfes antirrepublicanas,
antidemocraticas e contrarias ao desenvolvimento nacional, cujos fundamentos e implicacGes
estdo bem documentados em dois livros recém-publicados: i) Rumo ao Estado Necessario:
criticas a proposta de governo para a reforma administrativa e alternativas para um Brasil
republicano, democratico e desenvolvido (Fonacate, 2021);% e ii) Reforma Administrativa
Bolsonaro/Guedes: autoritarismo, fiscalismo, privatismo (Afipea-Sindical e Arca, 2021).’

4 Doutor em Economia, Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea e atual Presidente da Afipea-Sindical
(Associacdo e Sindicato dos Funcionarios do Ipea), condigdo na qual escreve este texto.

5 Doutor em Filosofia, Analista de Financas e Controle e atual Presidente do Fonacate (Férum Nacional das
Carreiras de Estado), condicdo na qual escreve este texto.

® Rumo ao Estado Necessario: criticas a proposta de governo para a reforma administrativa e alternativas para
um Brasil republicano, democrético e desenvolvido: https://fonacate.org.br/wp-content/uploads/2021/03/Livro-
Fonacate-2021-V8.pdf

7 Reforma Administrativa Bolsonaro/Guedes: autoritarismo, fiscalismo, privatismo:
https://afipeasindical.org.br/content/uploads/2021/04/Reforma_Administrativa_Autoritarismo_Revl14abr.pdf
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Do ponto de vista propositivo, em ambos os livros, a nossa proposta consiste em reativar 3
ideias-forcas, a saber:

1. O desenvolvimento nacional como carro-chefe da acdo do Estado, ou seja, 0 Estado
ndo existe para si proprio, mas como veiculo para o desenvolvimento da nagdo. Nesse
sentido, fortalecer as dimensdes do planejamento estratégico publico, da gestdo
participativa e do controle social — estratégias essas de organizacdo e funcionamento do
Estado — é fundamental para que possamos dar um salto de qualidade ainda no século
XXI no Brasil.

2. A necessidade de uma reforma do Estado de natureza republicana, que traga mais
transparéncia aos processos decisorios, no trato da coisa publica de modo geral,
redirecionando a acdo governamental para as necessidades vitais e universais da
populagéo.

3. Arrevalorizacdo da politica e da democracia: ndo ha como fazer uma mudanca dessa
envergadura sem a participacdo bem informada da maioria da populacéo. A democracia
ndo é apenas um valor em si, mas também um método de governo, por meio do qual as
vontades da maioria da populacdo se manifestam, eleitoral e periodicamente. Mas
também, para além da democracia representativa em crise, ha elementos de uma
democracia participativa — e mesmo deliberativa — que pressionam por mais e melhores
espacos de existéncia e funcionamento.

Para lutar por um Estado moderno e servicos publicos de qualidade no Brasil, é preciso ter claro
gue em todas as experiéncias internacionais exitosas de desenvolvimento, é possivel constatar
o0 papel fundamental do ente estatal como produtor direto, indutor e regulador das atividades
econbmicas para que essas cumpram, além dos seus objetivos microecondémicos precipuos,
objetivos macroeconémicos de inovacao e inclusdo produtiva e de elevacdo e homogeneizagéo
social das condicGes de vida da populacdo residente em territorio nacional.

Em direcdo oposta, com a proposta de reforma administrativa Bolsonaro/Guedes, 0 governo
age para nivelar por baixo o padrdo histérico brasileiro de condicdes e relacdes de trabalho,
lancando também os trabalhadores do setor publico ao patamar e praticas milenares da
sociedade escravocrata nacional.

Aqui, ndo se ddo conta de que o tal aumento de produtividade e a melhoria de desempenho
institucional agregado do setor publico sera resultado, na verdade, de um trabalho longo e
custoso, mas necessario, de profissionalizacdo da burocracia pablica ao longo do tempo. Néo
h&, portanto, choque de gestdo ou reforma liberal — menos ainda esta, de natureza autoritaria,
fiscalista e privatista — que superem ou substituam o acima indicado.

Diante de tais circunstancias, ambas as publicacbes mencionadas acima cumprem papel
fundamental nesse debate enviesado, ao desconstruir as falacias que os detratores do
funcionalismo repetem a exaustdo, mas, sobretudo, por tratar do tema com a responsabilidade
que ele exige, com espirito publico, sensibilidade social e rigor cientifico.

No Brasil, 0 novo coronavirus e o governo Bolsonaro deixardo um rastro de destruigdo sem
precedentes. E o fortalecimento e a qualificacdo do servigo publico serdo condicGes
indispensaveis para que 0 pais retome sua caminhada civilizatoria, para que nossa gente volte
a olhar para o céu e, quem sabe, até mesmo sorrir.
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3.

Desmascarando fake news sobre o emprego publico no Brasil: ocupacéo, escolarizacéo e
o diferencial de remuneracdes frente ao setor privado.®

José Celso Cardoso Jr.° & Félix Lopez®

1. Introducao.
Ha& varios aspectos distorcidos ou negligenciados no debate sobre ocupacdo, escolarizagao e
remuneracdes no setor publico brasileiro. Isso torna indispensavel prover insumos para uma
discussdo mais transparente e qualificada sobre essa parcela da forca de trabalho a mando do
Estado e a servico da sociedade.

Em primeiro lugar, ¢ enganoso presumir ser o “funcionalismo publico” um todo homogéneo e
indiferenciado. Os funcionalismos municipal, estadual e federal apresentam perfis — de insercéo
e atuacdo setorial e territorial, de escolarizacdo e de remuneragdo, dentre outros aspectos
importantes — que desautorizam, na maioria das vezes, afirmacdes genéricas. O mesmo se aplica
aos trés poderes da RepuUblica: executivo, judiciario e legislativo.

Por consequéncia, as despesas com pessoal nos trés niveis federativos e nos trés poderes nao
possuem 0s mesmos determinantes, a mesma dinamica e composigdo, portanto, as mesmas
implicacbes para a atuacdo do setor publico. Reformas que almejam, verdadeiramente,
qualificar a acdo estatal e as capacidades da burocracia, devem tratar separadamente as
especificidades e as despesas por subgrupos demogréficos e setoriais, como por exemplo,
servidores ativos e inativos, administrativos e finalisticos etc.

Da mesma maneira, a evolucdo quantitativa de trabalhadores no setor publico responde a
aspectos estruturais e determinantes que nao sdo facilmente comparaveis. Uma vez mais, a
complexidade do tema desaconselha tratamentos uniformes, generalizantes ou aparentemente
rapidos e faceis sobre o assunto. Assim sendo, comparac¢Ges internacionais e com o setor
privado que ndo levem em consideracao essas e outras adverténcias metodologicas, prestam o
desservico de construir diagnosticos distorcidos e progndésticos equivocados.

Tentemos, portanto, jogar luz e razdo sobre algumas dessas dimensoes.!

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

8 Este texto é uma versdo resumida de Lopez e Cardoso Jr. (2020). Os autores agradecem comentarios e sugestdes
feitos por colegas do Ipea, isentando-os pelos erros e omissfes ainda presentes no texto.

% José Celso Cardoso Jr. é Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento
e Pesquisa do IPEA. Atualmente, exerce a fungdo de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicao escreve esse
texto.

10 Félix Lopez é Doutor em Sociologia pelo IFCS/UFRJ e desde 2009 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do
IPEA. As opinides aqui emitidas sdo de responsabilidade dos autores.

11 Para informacGes e argumentos mais amplos e detalhados, inclusive nimeros comparativos internacionais, ver
em especial os seguintes trabalhos: Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Pablico (2019 e 2020), além
de Cardoso Jr. e Cerqueira (2019), Cardoso Jr. (2020) e Lopez e Guedes (2020).
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Entre 1985 e 2018, o total de vinculos formais de trabalho no pais — incluidos os setores publico
e privado —aumentou 130%: de aproximadamente 29 milhdes para 66 milhdes. O &pice ocorreu
em 2014, com o registro de 76 milhdes de vinculos, 164% superior ao total de 1985. No entanto,
as crises econémica e politica deflagradas em 2015 produziram imensa retracéo e precarizacao
no mercado de trabalho nacional, com perda da ordem de 10 milhdes de vinculos no setor
privado.

Gréfico 1: Evolucao do total de vinculos formais no mercado de trabalho (1985-2018).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Elaboragéo dos autores. Exclusive empresas publicas e de capital misto.

Pelo grafico 1, vé-se claramente que o emprego privado é dominante e cresce muito mais que
0 emprego publico no Brasil. O total de vinculos no setor publico aumentou de 4,8 milhdes para
11,2 milhGes no periodo 1985-2018, isso sem incluir as empresas publicas, cujo contingente
total de trabalhadores declinou ao longo do tempo. A expansdo global no setor publico foi,
portanto, de 131% no periodo, e o crescimento médio de apenas 2,5% ao ano, desautorizando
interpretacdes que insistem em falar em movimento explosivo do emprego publico no pais. Ja
no que tange ao setor privado formal, o percentual subiu de 20,2% para 25,5% em relagdo ao
total da populacdo, com auge de 32% registrados em 2011.

Em sintese: em 1985, 3,6% da populacdo ocupavam vinculos publicos e 17% vinculos privados.
Em 2018 os valores eram, respectivamente, de 5,6% e 26%. Tendéncia alguma, portanto, nem
de estatizacdo do emprego nem de explosdo ou inchaco do emprego publico como proporcao
da populacéo ativa ou populacéo total.*?

3. Peso e papel do emprego publico em estados e municipios pelo Brasil.
Entre 1985 e 2018, os vinculos publicos passaram de 1,6 milhdes para 6,5 milhdes nos
municipios; de 2,4 milhGes para 3,6 milhGes nos estados e de pouco menos de 0,9 milhdo para
apenas 1,1 milhdo no nivel federal, considerando servidores civis e militares.

2 Mesmo o Banco Mundial, em sua proposta de ‘um ajuste justo’, aponta nio haver numero excessivo de
servidores publicos no Brasil, menos ainda na esfera federal, que hoje representa apenas 10% do funcionalismo
nacional, de modo que a razdo entre a quantidade de funcionarios publicos do pais e a sua populacdo € de apenas
5,6%, levemente superior a média de 4,4% observada na América Latina, mas muito inferior a média de
aproximadamente 12% da OCDE.

10



nal dos

fi pe

a Nota Técnica

Graéfico 2: Numero de vinculos e percentual em relagdo ao total, por nivel federativo (1985-2018).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Elaboracdo dos autores.

Conforme gréfico 2, tem-se que cerca de 60% dos vinculos totais no setor publico sdo
municipais, grande parte dos quais — algo como 40% do total municipal — atrelada ao
atendimento populacional direto em &reas tais como servicos de seguranca publica (guardas
municipais), salde, assisténcia social e ensino fundamental. Razdo suficiente para
desaconselhar qualquer reforma administrativa que objetive reduzir ou precarizar essas
ocupacdes — vale dizer: as condicGes e relacdes de trabalho —no &mbito do emprego estruturado
formal brasileiro.

Ainda que parte desse emprego em nivel municipal esteja ligada a ampliacdo do nimero 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. A0 menos era — e deveria
continuar sendo — 0 que se espera do processo historico de ampliacdo 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.

4. Notavel aumento da escolaridade média dentro do setor publico brasileiro.
Ademais, os dados mostram que a forca de trabalho ocupada no setor publico brasileiro se
escolarizou e se profissionalizou para o desempenho de suas funcées. Esses dados servem para
desmistificar afirmacgdes infundadas sobre eficiéncia, eficAcia e desempenho estatal na
implementagao de politicas plblicas e na prestacdo de servicos e entregas a populagio.’®

Pois a qualidade das politicas publicas e os graus de institucionalizaco e profissionalizagdo do
Estado em cada area de atuacdo governamental séo tributarios da escolarizacdo que 0s
servidores trazem consigo ao ingressarem no setor publico e daquela obtida ao longo de seu
ciclo laboral. Embora outros fatores influenciem o sucesso e a qualidade das politicas, tais como
a disponibilidade de recursos, as regras institucionais etc., sabe-se que recrutar pessoas com

13 Ver, acerca dos temas produtividade e desempenho individual e institucional no setor publico brasileiro, os
Cadernos da Reforma Administrativa publicados pelo Fonacate (Forum Nacional das Carreiras de Estado), em
particular os Cadernos n. 6 (Neiva, 2020) e n. 7 (Cardoso Jr. e Pires, 2020).
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maior e melhor formacao € desejavel, e indicativo de aprimoramento dos quadros que manejam
a entrega de bens e servicos aos cidad&os.

Segundo dados do Atlas do Estado Brasileiro (https://www.ipea.gov.br/atlasestado/), a
expansdo, em termos absolutos e relativos, ocorreu com vinculos publicos que possuem nivel
superior completo de formacao, que passaram de pouco mais de 900 mil para 5,3 milhGes, de
1986 a 2017. Percentualmente, este nivel saltou de 19% do contingente de vinculos em 1986
para 47% em 2017.

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

5. Diferenciais de remuneracdes entre setores publico e privado, entes federados e
trés poderes.

No que toca as remuneragdes no setor publico, em particular frente as do setor privado, é

importante considerar, visando compara¢des adequadas, as variaveis de controle estatistico

tradicionais, tais como os atributos pessoais (sexo, faixa etaria, cor e escolarizacdo) e 0s

atributos especificos, tais como os territoriais e setoriais (local de residéncia e ocupacao

principal no setor de atividade). Ao fazer isso, algumas coisas ficam mais claras, por exemplo:'*

e Ha perfis ocupacionais ndo comparaveis entre setores publico e privado, com destaque
para os ocupados com a defesa nacional, com o funcionamento do judiciario e do
legislativo, com a seguranca publica, bem como os ligados a producéo de ciéncia basica
e a geracdo de informacdes primarias e administrativas, todas funcdes publicas para as
quais simplesmente ndo ha correspondéncia, com vistas a comparacao salarial, no setor
privado;

e Os trabalhadores de nivel médio no servigo publico ndo sdo mais bem remunerados que
trabalhadores de mesmo perfil no setor privado; eles apenas sé&o trabalhadores ndo téo
precarizados como aqueles. Mas mesmo no setor pablico, ja hd& um processo de
precarizacdo em curso, com o crescimento dos trabalhadores a margem do RJU e sem
carteira no seio do funcionalismo, mormente em ambito municipal, fenédmeno
provavelmente associado a estratégias de ocupacdo (via cooperativas, terceirizacdes e
pejotizacdo) cujo registro possa escapar das regras fiscais (despesas com pessoal)
impostas pela LRF;

e Ja para aquela parte das ocupacgdes que pode ser considerada comparavel entre setores
publico e privado, sdo os servidores da esfera federal, pela ordem dos poderes Judiciério,
Legislativo e Executivo, os com maior escolaridade (nivel superior completo) e aqueles
em ocupac0Oes associadas a gestdo publica e a area juridica, os que apresentam maior
prémio salarial, ao compara-los com trabalhadores do setor privado com caracteristicas
sociodemograficas similares.

Muito importante é notar que quando comparadas as remunera¢Ges do Poder Executivo
Municipal com as remuneragdes do Setor Privado Nacional, constata-se que setores publico e
privado apresentam remuneracfes proximas ou equivalentes. De acordo com dados da PNAD-
Continua do IBGE, a remuneracao média do trabalho principal no setor privado nacional foi da
ordem de R$ 2,1 mil em 2018. Enquanto as remunera¢fes no setor publico municipal das
regides Sudeste e Sul estdo ligeiramente acima das remuneragdes no setor privado nacional

14 Veja-se a respeito os seguintes textos: Carvalho (2020) e Costa, Silveira, Azevedo, Carvalho e Barbosa (2020).
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(respectivamente, R$ 2.500 e R$ 2.200), ocorre o inverso quando se olham o0s respectivos
valores das regifes Centro-Oeste, Norte e Nordeste (médias de R$ 1.800; R$ 1.600 e R$ 1.300
cada uma).

Isso significa que estdo metodologicamente equivocadas as comparacdes genéricas,
recorrentemente feitas por organismos internacionais, grande midia e até mesmo pela area
econdmica do governo federal, acerca dos diferenciais de remuneracgdo entre setores publico e
privado, bem como entre niveis federativos (Federal, Estadual e Municipal) e entre os trés
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario).

N&o por outro motivo, a propria despesa global com o funcionalismo publico no Brasil € baixa
e esté estavel como proporcao do PIB j ha varios anos, cf. Grafico 3 abaixo. Se a despesa tem
aumentado como proporc¢do da receita liquida, ndo o faz de modo explosivo e a origem do
fendmeno é uma economia que ndo cresce e ndo arrecada, somada a uma confuséo intencional
que inclui a despesa previdenciaria junto com a despesa dos servidores ativos.

Gréfico 3: Despesa anual com servidores ativos e percentual em relagdo ao PIB (2006-2017).
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Isso significa que é o crescimento econdmico sustentado ao longo do tempo, € a correspondente
arrecadacdo tributaria, que garantem as condi¢6es de incorporacdo, custeio e profissionalizacdo
de novos servidores a maquina publica, e ndo o corte quantitativo indiscriminado de
funcionarios, ou a precarizacdo de suas condicdes e relagdes de trabalho, que estimulardo o
desenvolvimento com equidade num pais ainda tdo heterogéneo e desigual como o Brasil.

Nesse sentido, uma reforma geral, que trate todos os servidores da mesma forma, visando téo
somente reduzir a despesa global com pessoal, tende a precarizar as ocupagfes publicas, sem
com isso garantir melhora alguma do desempenho institucional agregado do setor publico.

6. A guisa de conclusdo: recomendagcdes para enfrentar o problema.
Tudo somado, h& sim que se promover mudancas no sentido da diminuicéo dos hiatos salariais
entre setores publico e privado, mas para tanto, as conclusdes dos estudos aqui citados apontam
em duas dire¢cGes complementares.
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Em primeiro lugar, é fundamental recuperar e reativar uma perspectiva (governamental,
empresarial e sindical) e politicas publicas de maior e melhor regulacéo e reestruturacdo dos
mercados privados de trabalho, no sentido de buscar menores taxas de desemprego e
informalidade, assim como maiores taxas de produtividade e recomposicdo salarial, inscritas
em trajetorias de recuperacgéo do crescimento econdmico em bases mais sustentaveis dos pontos
de vista produtivo, ambiental e humano.

Por seu turno, é fundamental realizar ajustes remuneratorios no setor publico, levando em
consideracdo os determinantes e as especificidades presentes em cada nivel federativo de
governo (Federal, Estadual e Municipal), bem como atentando para as situacfes discrepantes
em cada poder da Unido (Judiciario, Legislativo e Executivo). Por exemplo: a maioria dos
problemas remuneratorios discrepantes poderia ser resolvido simplesmente aplicando-se, sem
excecoes, 0 teto remuneratdrio do setor publico a cada nivel da federacéo e poder da republica.
Além disso, é preciso eliminar ou diminuir drasticamente os adicionais de remuneracdo que
muitas vezes se tornam permanentes em Varios casos, distorcendo para cima os valores
efetivamente pagos a uma minoria de servidores e funcées privilegiadas.

Isso para dizer que os problemas de remuneracdo, alardeados pela atual area econdmica do
governo por meio da grande midia e base parlamentar, sdo a excecao e ndo a regra dentro do
funcionalismo publico, em qualquer recorte analitico que se queira utilizar. Nesse sentido, uma
reforma geral, que trate todos os servidores da mesma forma, visando tdo somente reduzir a
despesa global com pessoal, tende a precarizar as ocupac¢des publicas, sem com isso garantir
melhora alguma do desempenho institucional agregado do setor publico.

Em suma: deve-se ter presente as particularidades e, em grande medida, a insubstitutibilidade
do emprego publico pelo emprego privado na grande maioria das situacdes e ocupacdes que
envolvem a formulacdo, implementacdo, gestdo, regulacdo, fiscalizagdo, controle etc. das
politicas publicas. Dai que a prépria estabilidade funcional dos servidores publicos, por
exemplo, presente em boa parte das democracias no mundo, assegura a independéncia dos
funcionarios frente a pressao politica, garante a continuidade intergeracional na prestacao dos
servicos e permite o planejamento das carreiras publicas e seu aprimoramento permanente ao
longo do tempo.
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4.
A Atuacéo do Estado no Dominio Econémico com a PEC 32/2020:

Vicios Privados, Prejuizos Publicos
José Celso Cardoso Jr.°> & Gilberto Bercovici'®

Apos tratar de tema relativo a inovacdo na administracdo publica durante audiéncia na
comissdo especial da PEC 32/2020,7 realizada em 22 de junho ultimo, a mesma comissdo
avancard no dia 29 de junho sobre o tema da intervencdo do Estado no dominio econdémico
(acréscimo do art. 37-A e acréscimo do 8 6° e do 87° ao art. 173 da Constitui¢&o).

Uma anélise mais amilde desses dispositivos propostos pela PEC 32/2020 revela,
indubitavelmente, tratar-se de peca que visa a instauracdo de poderes quase absolutos do
mercado sobre o Estado, do dinheiro sobre a politica, da esfera e ldgica privadas sobre a esfera
e ldgica publicas. E claro que dessa proposta de (re)desenho constitucional para pior, que
pretende priorizar, na formulacdo, implementacéo e gestdo das politicas publicas, o dominio de
uma Vvisdo economicista e microeconémica de curto prazo, sobre uma visdo holistica e
macrossocial de longo prazo, ndo se pode esperar nada promissor para as capacidades de
conduc&o futura do pais.

Isto é, ndo ha referéncias claras ao desenvolvimento da nagdo como objetivo ultimo de tais
reformas, mas tdo somente entendimento de que a consolidacdo e a valorizacdo capitalista de
mercados autorregulados poderia engendrar algum tipo de “desenvolvimento”. Este, em termos
do liberalismo de cassino em voga, significa coisas como maximizacdo das rentabilidades
empresariais de curto prazo, crescimento microecondmico eficiente dos empreendimentos etc.
Ora, de diversas maneiras ja foi demonstrado que o somatério de empreendimentos
empresariais eficientes e rentaveis do ponto de vista microeconémico ndo é garantia (na
verdade, ndo ha evidéncia empirica alguma) de que engendraréo resultados agregados (mesmo
que setoriais) eficazes ou efetivos do ponto de vista macroecondmico, ainda mais se olhados
tais resultados sob a Otica dos empregos, rendas e tributos gerados para 0s demais agentes
envolvidos nesse tipo de regime e processo de acumulacdo de capital em bases estritamente
privadas.

Como se sabe, o papel do Estado no dominio econémico € alvo de inimeros debates no Brasil.
Adeptos de um Estado regulador, ou minimo, costumam se enfrentar com os defensores de um
Estado intervencionista, ou desenvolvimentista. No entanto, uma analise histdrica da estrutura

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

16 Professor Titular de Direito Econdmico e Economia Politica da Faculdade de Direito da USP. Doutor em Direito
do Estado e Livre-Docente em Direito Econémico pela USP. Professor dos Programas de Pds-Graduagdo em
Direito do Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP) e da Universidade Nove de Julho
(UNINOVE).

17 Sobre este tema, ver José Celso Cardoso Jr. Inovacio na administracdo publica: da Constituicdo aos modismos
gerencialistas da PEC 32 | Congresso em Foco (uol.com.br).
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administrativa brasileira revela que a Constituicdo de 1988 recebera um modelo de Estado
estruturado sob a ditadura militar (1964-1985), ou seja, o Estado reformado pelo Plano de Agéo
Econdmica do Governo (PAEG, 1964-1967), cujas concepcdes de eficiéncia empresarial e de
privilégio do setor privado ja estdo presentes cerca de trinta anos antes da reforma gerencial da
década de 1990.®

O discurso oficial do regime militar ja era o da ortodoxia econdmica. As proprias constituicoes
outorgadas pelos militares, em 1967 e em 1969, chegaram, ndo a toa, a incorporar o chamado
principio da subsidiariedade, cuja concepcdo é entender o Estado como complementar,
subalterno a iniciativa privada. O Decreto-Lei 200/1967, pioneiro na exigéncia da gestdo
empresarial dos 6rgaos administrativos, vai sobreviver a ditadura militar e continuara em vigor
mesmo sob a Constituicdo de 1988, tendo sido reforcado pela reforma administrativa
gerencialista do governo FHC e, agora, ressuscitada pela PEC 32/2020.

Ocorre que, mundo afora, com a consolidagdo dos Estados desenvolvimentistas, as
constituicBes do século XX incorporaram em seus textos o conflito existente entre as forcas
sociais, buscando abranger toda uma nova série de direitos e matérias. Apesar disso, as relacées
entre o direito constitucional e o direito administrativo sdo ainda dificeis. Enquanto o direito
constitucional avancou, o direito administrativo continuou preso aos principios liberais do
século XIX, entendendo o Estado como inimigo. Por isso, a necessidade de construcdo de um
direito administrativo dinamico, a servi¢o da concretizacdo dos direitos fundamentais e da
constituicdo, é cada vez mais necessaria. No Estado democratico de direito, como o instituido
pela Constituicdo de 1988, a base do direito administrativo apenas pode ser o direito
constitucional, que estabelece os seus parametros: o direito administrativo é o ‘“direito
constitucional concretizado”.

Neste sentido, os fins do desenvolvimento devem ser fixados pela prépria sociedade nacional,
como faz o texto constitucional de 1988. No entanto, a vontade politica para orientar e favorecer
as transformac6es econdmicas e sociais € indispensavel para impulsionar e conduzir o0 processo
de desenvolvimento endégeno. Um dos objetivos deste processo é a homogeneizacao social,
com a garantia da apropriagdo do excedente econdmico pela maior parte da populagdo. O
desenvolvimento enddgeno exige também a internalizacdo dos centros de decisdo econdmica,
a dinamizacdo e a integragdo do mercado interno, com grande énfase para o desenvolvimento
tecnoldgico.

A soberania econdmica nacional, prevista formalmente no artigo 170 da CF-1988, pretende
viabilizar a participacdo da sociedade brasileira, em condicGes de igualdade, no mercado
internacional, como parte do objetivo maior de garantir o desenvolvimento domestico (artigo
3°do texto constitucional). O mercado interno, por sua vez, foi integrado ao patriménio nacional
(artigo 219 da Constituicdo), como corolario da soberania econémica. O significado deste
dispositivo é justamente a endogeneizagdo do desenvolvimento tecnoldgico e a internalizacao
dos centros de decisdo econdmicos, a la Celso Furtado.

Indo além, entende-se o Estado, através do planejamento, como o principal promotor do
desenvolvimento. Para desempenhar a funcéo de condutor do desenvolvimento, o Estado deve
ter autonomia frente aos grupos sociais, ampliar suas fungdes e readequar seus 6rgdos e

18 Sobre o tema, ver Gilberto Bercovici. A Atuacdo do Estado Brasileiro no Dominio Econémico.
livro_republicademocracia.pdf (ipea.gov.br)
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fortalecer sua estrutura e capacidades de atuacdo. O papel estatal de coordenacdo da a
consciéncia da dimensdo politica da superagdo do subdesenvolvimento, dimensdo esta
explicitada pelos objetivos nacionais e prioridades sociais enfatizados pelo proprio Estado.
Coordenando as decisbes pelo planejamento, o Estado deve atuar de forma muito ampla e
intensa para modificar as estruturas socioecondmicas atavicas, bem como distribuir e
descentralizar a renda, integrando, social e politicamente, a totalidade da populagao ao processo
dindmico do desenvolvimento nacional.

Na contramao disso, no entanto, a ado¢do das politicas ortodoxas de ajuste fiscal e a
implementacdo das medidas de reducdo do papel do Estado na economia e de atracdo de
investimentos estrangeiros fez com que se tornasse necessario garantir determinadas medidas
de politica econdmica, mesmo contra as maiorias politicas, gerando um processo de reformas
constitucionais em varios paises, cujo objetivo foi “constitucionalizar a globalizagdo
econdmica”. Com a retdrica sobre “seguranca juridica”, “regras claras”, “respeito aos
contratos”, “Estado de direito” (ou “rule of law”) sendo utilizada contra qualquer atuagao estatal
gue contrarie os interesses econémicos dominantes, instituiu-se um fenémeno de “blindagem
da constituicdo financeira”, ou seja, a preponderancia das regras vinculadas ao ajuste fiscal e a
manutencdo da politica monetéria ortodoxa que privilegia interesses privados sobre a ordem
constitucional e sobre politicas socialmente distributivas e desenvolvimentistas.

Neste contexto, a proposta de incluir um artigo 37-A na Constituicdo de 1988 vai muito além
da péssima técnica legislativa. A intencdo da PEC 32/2020 € instituir a permissao para que 0s
entes da Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) firmem “instrumentos de
cooperacao com 6rgaos e entidades, publicos e privados, para a execucgao de servicos publicos,
inclusive com o compartilhamento de estrutura fisica e a utilizacao de recursos humanos de
particulares, com ou sem contrapartida financeira”. Em resumo, trata-se terceirizacéo geral
da Administracdo Pablica. O regime dos servi¢os publicos esta previsto no artigo 175 da
Constituicdo, que determina serem eles atividades que devem ser obrigatoria e diretamente
prestadas pelo Poder Publico. Se ndo forem prestadas pelo Estado, s6 o podem mediante
concessao ou permissdo e sempre precedidas de licitacdo. Ao prestar servigo publico, o Estado,
ou quem atue em seu nome por meio de concessdo ou permissdo, estad acatando o interesse
social. Os servicos publicos previstos no texto constitucional destacam-se justamente pela
importancia intrinseca, em dado momento histérico, para a coesdo e interdependéncia sociais.
Héa aqui, portanto, uma contradicdo expressa entre o proposto para o artigo 37-A e o artigo 175
da Constituicdo. De um lado, o “liberou geral” do modelo proposto por Guedes/Bolsonaro. De
outro, a preservacdo do interesse publico e dos direitos dos cidaddos, inclusive no que diz
respeito a modicidade das tarifas.

Outra aberragdo da PEC 32/2020 é a tentativa de incluir dois novos paragrafos ao artigo 173 da
Constituicdo, que trata da atuagdo direta do Estado no dominio econémico. O proposto artigo
173, §6° prevé que: “E vedado ao Estado instituir medidas que gerem reservas de mercado que
beneficiem agentes econdmicos privados, empresas publicas ou sociedade de economia mista
ou que impecam a adocdo de novos modelos favoraveis a livre concorréncia, exceto nas
hipoteses expressamente previstas nesta Constitui¢do”. Ou seja, trata-se do fim definitivo do
fomento publico, pois serd possivel a qualquer agente privado estrangeiro acionar o Poder
Judiciario contra a concessao, por exemplo, de linhas especiais de crédito, ou financiamento de
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projetos por parte do BNDES, como sendo medidas de “reserva de mercado”.*® Esse paréagrafo,
na realidade, é a ressurreicio do Alvara das Manufaturas, de 05 de janeiro de 1785. Nele, a
Rainha D. Maria I, depois chamada de “A Louca”, proibiu toda e qualquer manufatura no
Brasil. Caso venha a ser aprovada a sua inclusdo ao artigo 173, o Brasil serad o unico pais do
mundo a proibir toda e qualquer politica industrial em sua Constituicéo.

Portanto, para além dos privatismos explicitos e contraproducentes, a autodenominada
“Reforma Administrativa” da PEC 32/2020 esta inserida no que podemos chamar de
austericidio, ou seja, 0 conjunto de pressupostos ideoldgicos e diretrizes de politica
macroeconémica que conformam um arranjo institucional de gestdo da area econémica que,
além de possuir precaria fundamentacao tedrica e historica, produz resultados opostos aos
desejados, com enormes e negativas repercussdes sobre a capacidade de crescimento, geracao
de empregos e distribuicdo de renda e riqueza numa sociedade, tal qual a brasileira, j& marcada
estruturalmente por imensas heterogeneidades, desigualdades e necessidades de varias ordens.

Quando falamos dos tais pressupostos ideoldgicos do austericidio, queremos nos referir aos
seguintes aspectos: i) uma visdo intrinseca e extremamente negativa acerca do Estado e do peso
e papel que os governos, as politicas publicas e os prdprios servidores civis deveriam
desempenhar relativamente as esferas do mercado e da sociedade; e ii) uma visdo teorica e
historica, extremamente simplista e questionavel, acerca de uma suposta independéncia,
superioridade e positividade do mercado, como representante etéreo e idilico da esfera privada,
relativamente ao Estado, este visto como a fonte de todos os problemas do mundo econémico
e incapaz de bem representar — e agir para— 0s interesses gerais da sociedade e da esfera pablica.

Por sua vez, no caso das tais diretrizes de politica econémica, estdo bem representadas, no caso
brasileiro, pelo tripé de politica macroecondmica (vale dizer: regime de metas de inflacéo,
perseguidas em grande medida pela combinacéo entre taxa de cambio apreciada e geracéo de
superavits fiscais primarios elevados e permanentes), que vem sendo perseguido desde
basicamente 1999 no pais e para o0 qual importam: i) a manutencdo de taxas de juros oficiais
acima das respectivas taxas da maior parte dos paises que concorrem com o Brasil pelos fluxos
internacionais de capitais; e ii) a normatizacdo de regramentos de natureza econdmica,
particularmente no campo das financas publicas, tais como a LRF/2000, a EC 95/2016 e as
PECs 187 e 188 (de 2019) e 32/2020, fenbmeno por meio do qual eles se transformam em
regras fiscais rigidas, tanto mais dificeis de cumprir e manejar quanto mais no plano
constitucional estiverem.

Tal fendmeno vai entdo institucionalizando um verdadeiro processo de financeirizacdo da
Divida Publica Federal e privatizacao da sua gestao pelas autoridades monetaria (BACEN) e
fiscal (STN) do pais. Ela promove, de um lado, bloqueios e limites superiores ao gasto fiscal
primario de natureza real, justamente o gasto que é responsavel pelo custeio de todas as
despesas correntes, tanto as intermediarias/administrativas, como as finalisticas destinadas a
implementacdo efetiva das politicas publicas federais em todas as areas de atuagédo
governamental. De outro lado, regramentos que representam a flexibilizacdo (sem limite
superior) e a blindagem (inclusive para fins criminais) do gasto publico financeiro, cujos
principais beneficiarios sdo as instituicdes financeiras (bancos, corretoras, seguradoras), fundos
de investimento e agentes econdémicos de grande porte.

As implicagdes desse processo sao perniciosas para a dindmica de crescimento econdmico, bem
como para as condigdes de reproducdo social da populacdo. Posto tratar-se de opcéo politica

19 Vide o importante alerta de Fausto Oliveira sobre esse tema em https:/rib.ind.br/reforma-administrativa-quer-
acabar-com-politica-industrial/
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de politica econdmica, esse arranjo institucional que esta se consolidando no Brasil é passivel
de contestacdo teorica e empirica, razdo pela qual é importante desnudar as suas implicagdes e
apontar alternativas criveis para redesenhar a referida institucionalidade com vistas a promocéo
de um desempenho econdmico e social mais condizente com o potencial e anseios de
crescimento e de inclusdo social do pais.

Em suma, tais episodios trazem a necessidade de repensar as bases e a estrutura do Estado
brasileiro, sem deixar de levar em consideragdo a questdo recolocada na atualidade sobre a
prevaléncia das instituicdes democraticas sobre o mercado e a independéncia politica do Estado
em relacdo ao poder econdmico privado, ou seja, a necessidade de o Estado ser dotado de uma
solida base de poder econémico proprio.

Ou seja, os problemas de fato existentes sao maiores e mais complexos que o discurso simplista
e falacioso de Bolsonaro/Guedes e cia sobre inchago da maquina e explosdo dos gastos com
pessoal. Porém, ndo serdo enfrentados, primeiro porque esses atores ndo tém nem capacidade
técnica nem sensibilidade social para o tema; segundo porque a sanha persecutéria contra
servidores € a senha certa para mais uma reforma fadada ao fracasso, tais como ja se mostram
as reformas trabalhista e previdenciaria recem implementadas.
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5.
Inovacdo na Administracao Publica:
da CF-1988 aos modismos gerencialistas da PEC 32/2020.

José Celso Cardoso Jr.%°

A Comissao Especial destinada a emitir parecer sobre a proposta de emenda a Constituicdo
Federal de 1988, por meio da PEC 32/2020, divulgou plano de trabalho relativo aos temas que
deverdo compor as audiéncias publicas para debater a proposta. O primeiro escolhido é o
relevante tema da Inovacgdo na Administragdo Publica.

De modo geral, entende-se por inovagao na administracéo publica o conjunto de processos de
trabalno e o conjunto de entregas de bens e servicos a populacdo que, dotados de
aperfeicoamentos incrementais e/ou abruptos/disruptivos, assentados ou ndo em incorporacao
e difusdo de novas tecnologias de informagdo e comunicacdo e/ou novas tecnologias
administrativas e sociais, possam engendrar ganhos imediatos e/ou paulatinos de eficiéncia,
eficacia e efetividade da acdo publica com relacdo as formas de organizacdo e operacdo das
diversas estruturas, instancias e niveis de atuacdo dos aparelhos de Estado.

Para exemplificar essa definicdo, geralmente se lanca mé&o das novas tecnologias (de
informacdo, comunicacdo, administrativas e sociais) disponiveis no mundo privado, as quais,
se incorporadas ao setor publico, representariam ganhos, diz o discurso, praticamente imediatos
em termos de economia de recursos fisicos € humanos (ambos os tipos considerados sempre
obsoletos pela oOtica gerencialista), com o que rapidamente se poderia incrementar a
produtividade individual do capital humano, rumo a um Estado digital. A digitalizacdo de
procedimentos e documentos, juntamente com a automacao maxima de rotinas administrativas
e de servicos publicos junto a populacdo, dentre outros exemplos, sdo sempre usados para
atestar a inexorabilidade e a necessidade de introducdo célere deste tipo de inovacdo na
administracdo publica.

Ora, é claro que ninguém em sa consciéncia parece ser contra tais melhoramentos advindos da
introducdo de tecnologias inovadoras de informacdo, comunicacdo, administrativas e sociais no
ambito publico. Mas ocorre que, primeiro, boa parte delas nasce e cresce dentro e a partir do
préprio setor publico brasileiro, e ndo apenas como obra e graca dos estimulos privados de
mercado. Os exemplos disso sdo inimeros e isso acontece porgque na génese desses processos
inovadores esta um componente ausente nas inovagdes meramente transpostas do setor privado,
qual seja, o conhecimento tacito produzido cotidiana e informalmente pelos confrontos diarios
gue acontecem entre servidores publicos e problemas pablicos no interior da maquina publica.

Fago questdo de reforgar o adjetivo “publicos” na frase anterior, apenas para reforcar a ideia de
que, na pratica, grande parte das tais inovagdes necessarias e desejaveis a administragdo publica
brasileira, ou estdo sendo produzidas silenciosamente em ambitos publico-estatais existentes,
ou poderiam/deveriam ser produzidas ou incentivadas como parte de uma politica publica
especialmente destinada a isso. Para tanto, haveria que se identificar, estimular e valorizar os
setores e agentes portadores das mudancgas pretendidas, pois muito melhor que consultorias
privadas externas, sdo os proprios servidores publicos os que mais e melhor conhecem os
problemas malditos (wicked problems) que os acometem em seu dia a dia de trabalho. Ademais,

20 Doutor em Economia, Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA, atualmente é Presidente da Afipea-
Sindical, condicdo na qual escreve esse texto.
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ha diferencas qualitativas notorias entre ambientes privados e publicos, as quais fazem toda a
diferenca relativamente ao tipo de tecnologia a adotar.

De todo modo, qualquer que seja a fonte da inovacao, até aqui falamos apenas em tecnologias,
supostamente inovadoras, que prometem incrementar a capacidade estatal de fazer o que precisa
ser feito de forma mais eficiente e quica mais eficaz... Isto é, apenas falamos da incessante (e
muitas vezes insana) busca geral por reducdo de custos, racionalizagcdo de procedimentos,
manutencdo ou ampliacdo das capacidades e quantidades de entrega com menor ou igual
quantidade de insumos etc. Vale dizer: as importantes — mas insuficientes — dimensfes da
eficiéncia e da eficécia do gasto e da atuacdo publica. Por meio de inovacdes deste tipo, pode
até ser que a administracdo consiga fazer de modo mais econémico, eficiente e eficaz tudo
aquilo que ja faz, ja que até agora ndo havia aparecido nessa discussao a dimensao mais
importante de todas: a da efetividade da acéo publica.

A efetividade da acdo publica se refere a capacidade de enfrentamento dos problemas atavicos
do pais e transformacdo para melhor das estruturas econdmicas e sociais que 0s geram e
reproduzem. Em uma palavra, trata-se da capacidade de implementacdo, por meio de uma
burocracia profissional e politicas publicas adequadas, das condi¢des necessarias a efetivacdo
do projeto nacional de desenvolvimento, algo que é impossivel de ser conquistado sem um
Estado forte, ativo e capaz. Dito isso, fica claro que inovagdes na administracdo publica ndo
sdo, jamais, um fim em si mesmo; sdo condicao necessaria, mas nao suficiente, para atingimento
do verdadeiro objetivo nacional, que é a instauracdo de uma estratégia e trajetoria virtuosas de
desenvolvimento por meio da efetividade da acdo publica.

Se é verdade que o desenvolvimento brasileiro no século XXI deve ser capaz de promover, de
forma republicana e democrética: i) governabilidade politica e governanca institucional; ii)
soberania, defesa externa, seguranca interna e integragdo territorial; iii) infraestrutura
econbmica, social e urbana; iv) producdo, inovacdo e protecdo ambiental; v) promocéo e
protecdo social, direitos humanos e oportunidades adequadas a toda populacéo residente, entdo
o desenho organizacional do Estado brasileiro deve possuir tantas carreiras estratégicas
finalisticas e carreiras estruturantes transversais quanto as necessarias para atender a essas
grandes areas programaticas de atuacdo governamental, por meio das quais o desenvolvimento
nacional se faz possivel.

Neste sentido, consideramos institucionalmente necessarias ao desenvolvimento nacional e ao
bom funcionamento da maquina publica, todas as atividades estratégicas finalisticas que
permitam a implementacdo das politicas publicas indicadas na Constituicdo Federal de 1988,
bem como todas as atividades transversais estruturantes dos macroprocessos administrativos
correlatos ao funcionamento constitucional adequado dos Poderes da Republica (Executivo,
Legislativo e Judiciario). Desde logo, ambos os conjuntos de atividades devem estar em plena
sintonia com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, contidos no seu Art.
3° e que nunca é demais relembrar: i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria; ii)
garantir o desenvolvimento nacional; iii) erradicar a pobreza e a marginalizago e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; iv) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Desta maneira, a0 mesmo tempo em que se supera a indefinicao juridico-conceitual acerca dos
termos “essencial”, “tipico” ou “exclusivo” de Estado, caminha-se para uma definicdo mais
ampla e bem fundamentada, que condiz com a natureza inescapavelmente publica (vale dizer:
universal, integral e gratuita) da acdo estatal, a Unica que realmente justifica (tecnicamente) e
legitima (politicamente) sua razéo de ser e de agir. Ainda mais em contexto de dominéncia do
modo de producdo, acumulacdo e exclusdo capitalista, que €, sabidamente, incapaz de
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promover, sem a presenca e atuacdo de um Estado republicano e democratico de direito, tal
qual o sugerido pela CF-1988, os objetivos fundamentais acima enunciados.

Em sintese, trata-se de promover a mais importante das inovacfes possiveis a construcdo de
uma administragdo publica profissional e condizente com o0s grandes desafios acima
enunciados. Para tanto, cabe recuperar a verdadeira e inovadora reforma administrativa contida
na CF-1988, mas apenas parcial e precariamente implementada. Além do estabelecimento do
concurso publico como forma principal de ingresso em cargos publicos e do RJU (Regime
Juridico Unico) como normativo principal de regulacio dos mesmos, ha cinco fundamentos que
precisam ser levados em consideracdo para uma boa estrutura de governanca e por incentivos
corretos a produtividade e ao desempenho institucional satisfatério ao longo do tempo. Séo
eles: i) estabilidade na ocupacdo, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em
ambiente geral de homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social,
visando a protecdo contra arbitrariedades — inclusive politico-partidarias — cometidas pelo
Estado-empregador; ii) remuneracdo adequada, isondmica e previsivel ao longo do ciclo
laboral; iii) escolaridade e qualificacdo elevadas desde a entrada e capacitacdo permanente
no ambito das fungdes precipuas dos respectivos cargos e organizacgdes; iv) cooperacdo — ao
invés da competicdo — interpessoal e intra/inter organiza¢Ges como critério de atuacdo e método
primordial de trabalho no setor publico; e v) liberdade de organizacdo e autonomia de atuacgéo
sindical.

Desta maneira, 0 aumento de produtividade e a melhoria de desempenho institucional agregado
do setor publico sera resultado desse trabalho — necessario e permanente — de profissionalizacéo
da burocracia publica ao longo do tempo. Uma vez que se entenda serem o0s servi¢os publicos
altamente intensivos em recursos humanos, percebe-se a relevancia de estruturas
administrativas e inovacgdes centradas em gestdo de pessoas e gestdo de desempenho. Em
sintese, as evidéncias disponiveis demonstram a relevancia das organizacGes e carreiras
publicas para qualquer projeto de desenvolvimento que ainda se almeje ao Brasil neste século
XXI. Desmontar tais capacidades em nome de um fundamentalismo liberal 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
emancipacao e desenvolvimento social de sua populacdo — sobretudo a mais vulneravel —
justamente num contexto econémico (nacional e internacional) marcado por enorme
complexificacdo e exclusdo, frente as quais solucGes aparentemente rapidas e faceis se
mostram, de saida, fadadas ao fracasso.
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6.
Inovacéo Institucional no Setor Publico Brasileiro:
0 caso de sucesso dos dez anos da Diest/Ipea.

José Celso Cardoso Jr.2

Prezadas e prezados leitores, trato neste artigo de um tema aparentemente desconectado da atual
conjuntura politico-institucional brasileira, mas que na verdade possui total relagdo tanto com
a famigerada reforma administrativa em tramitacdo na Camara dos Deputados, como com a
alegada baixa capacidade inovativa no setor publico federal. Ao fazé-lo, presto homenagem aos
servidores publicos que ha dez anos capitaneiam a existéncia e 0 sucesso da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢des e da Democracia (Diest) do Ipea.

Em sua edicdo comemorativa do Boletim de Analise Politico-Institucional (BAPI/Diest-Ipea,
n. 29/2021) os editores Luseni Aquino, Roberto Pires, Félix Lopez e Bernardo Medeiros
afirmam que “a Diest concretizou a ideia de instituir no Ipea uma agenda sistematica de
reflexdo que tomasse o préprio aparato estatal como objeto de analise e avalia¢do. Delineou-
se, assim, a missdo da diretoria, que é produzir estudos e pesquisas sobre ‘questoes ligadas a
estrutura, organizacao e funcionamento do Estado brasileiro e de seus aparatos institucionais,
bem como aos modos de relacdo entre o Estado e a sociedade nos processos de elaboracéo,
implementacdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas para o desenvolvimento do

TSN

pais’.

Apenas por essa frase ja seria possivel desmentir as falas e falacias publicas da atual equipe
econémica do governo Bolsonaro/Guedes, seus aliados e apoiadores, acerca da inexisténcia ou
baixa capacidade inovativa no setor publico federal, bem como lamentar que esse
desconhecimento, até mesmo por parte de integrantes de alto escaldo oriundos do Ipea, tenha
implicado na auséncia completa da Diest nas provaveis rodadas prévias de discussdo para
elaboracdo da PEC 32/2020. Pois se consultada, esta diretoria poderia ter ajudado
substantivamente na reducdo de danos que, se aprovada, essa proposta de reforma
administrativa acarretara sobre as formas de organizacdo e funcionamento da administracao
publica brasileira, bem como sobre a prestacdo de servi¢os diretos a amplas camadas da
populacdo brasileira.

Cabe lembrar que o surgimento da Diest remonta ao processo de planejamento estratégico
organizacional levado a cabo durante a gestdo do Prof. Marcio Pochmann a frente do instituto,
entre meados de 2008 e 2011. No que diz respeito ao contexto mais geral de sua criacdo, é
preciso dizer que se vivenciava, desde a posse de Lula em 2003, um momento positivo de
retomada dos estudos e préaticas acerca do desenvolvimento nacional em bases mais largas e
promissoras desde a redemocratizagdo na década de 1980. Em 2008, o Ipea elegeu a
problematica do desenvolvimento brasileiro — em algumas de suas mais importantes dimensoes
de analise e condicdes de realizacdo — como mote principal de suas atividades e projetos ao
longo do triénio 2008-2010.2?

2L Doutor em Economia pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea, e desde
2009 lotado na Diest. Desde 2019 é presidente da Afipea-Sindical.

22 Apobs intenso processo participativo que redundou na formulagéo de sete eixos estratégicos ao desenvolvimento
nacional, cabia a decisdo de reorganizar internamente a casa e instituir métodos inovadores de trabalho. Os eixos
foram os seguintes: i) macroeconomia do desenvolvimento (estabilidade, crescimento e pleno emprego); ii)
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Para entender adequadamente o carater inovativo da Diest, é preciso saber que durante a maior
parte do século XX, predominaram abordagens estanques e externas sobre o Estado e o governo,
0s quais, na qualidade de objetos de investigacdo por qualquer area tipica do conhecimento (por
exemplo: histdria, filosofia, economia, sociologia, politica e administracdo publica),
costumavam ser analisados por seu poder direto de acdo sobre os mundos geopolitico,
econdmico e social em determinados lugares e contextos histéricos, avaliando-se, portanto, 0s
resultados (diretos e indiretos) da acéo estatal vista de fora e, geralmente, a distancia. Ocorre
que tais abordagens, pretensamente globalizantes ou totalizantes, foram gradativamente
perdendo o poder explicativo e preditivo diante da abrangéncia, profundidade e velocidade das
transformacoes concretas na esfera do poder em niveis mundial, nacional, regional e local.

Com isso, em simultaneo, despontaram e desenvolveram-se multiplas abordagens concorrentes
ou complementares aquelas antes dominantes, cuja esséncia comum consiste, ainda hoje, em
perscrutar as razfes dos sucessos e fracassos da acdo publica desde dentro, vale dizer, desde
uma compreensdo mais amiude sobre as formas internas de organizagdo e funcionamento da
maquina estatal, sobretudo em suas inter-relacbes com os espacos da geopolitica, da economia
e da sociedade. Assim, em linhas gerais, as investigacdes tedrica e empirica sobre Estados e
governos migraram e se concentraram, cada vez mais, para dentro dos aparatos estatais e
governamentais por meio dos quais a a¢do publica, propriamente dita, se realiza.

Em particular, sem ser exaustivo, fixaram-se como temas permanentes e sistematicos de
investigagdo — também por parte das universidades publicas e privadas, além de determinadas
organizagOes e centros de pesquisa ndo governamentais — 0s seguintes recortes em particular,
ja aterrissando no caso brasileiro: i) estruturas organizacionais e marcos legais, com as
respectivas estratégias ou processos histdricos de atuacdo setorial e espacial da administracdo
publica; ii) formas de selecdo, capacitacdo, alocacdo e remuneracdo do pessoal ocupado no
setor publico; iii) processos institucionais, formais e informais, relativos as interfaces entre os
Poderes da Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario); iv) o mesmo para as interfaces
federativas (Unido, estados e municipios); v) idem para as interfaces sdcio-estatais; vi)
estruturas e processos institucionais, formais e informais, de financiamento e gastos publicos;
e vii) da mesma forma para as chamadas funcdes contemporaneas da administracdo publica:
planejamento, regulacdo, gestdo, implementagdo, participagdo e controles social e burocratico
sobre atos e procedimentos de governo etc.

Ao fim e ao cabo, é como se essa grande lacuna interna de conhecimento tedrico e empirico
sobre as formas de (auto)organizacdo e funcionamento dos Estados e governos, em seus
respectivos lugares e contextos histéricos, contivesse os principais segredos a explicar as razdes
de sucesso e fracasso da acdo publica desde sempre. De fato, sem menosprezar o carater
inteligivel, explicativo e preditivo das abordagens macro ou totalizantes de antes, trata-se de
reconhecer 0s imensos avancos das abordagens meso e micro institucionais da atualidade,
mesmo — ou sobretudo — quando aplicadas a areas setoriais especificas da acdo estatal. Pois é
justamente nesse ponto de confluéncia tedrica, empirica e metodoldgica que reside a esséncia
da Diest como local de experimentacdo pratica dos recortes tematicos citados e de

prote¢do social, garantia de direitos e geracdo de oportunidades; iii) estrutura técnico-produtiva avancada e
regionalmente integrada; iv) infraestrutura econémica e logistica de base (matriz energética, modais de transportes
e telecomunicagdes); v) fortalecimento do Estado, das instituicdes e da democracia; vi) insercdo internacional
soberana (geopolitica e economia); e vii) sustentabilidade ambiental. Nesse periodo, o projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro (PDB) foi a atividade estruturante mais importante para tentar consolidar os sete eixos
estratégicos ao desenvolvimento nacional e inserir os servidores recém-concursados (juntamente com os demais
pesquisadores) numa ldgica de trabalho ndo estritamente setorial e ainda assim inovadora e experimentalista. Para
tanto, o PDB pretendeu servir como uma espécie de plataforma de reflexdo sobre os desafios e as oportunidades
do desenvolvimento brasileiro, coadunando-se diretamente com os desafios institucionais de entéo.
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institucionalizacdo das funcdes precipuas do Ipea (pesquisa, assessoramento e capacitacao)
aplicadas a eles.

Mas essa interpretacdo particular acerca da especificidade da Diest e do seu modus operandi é
apenas a ponta do iceberg de sua historia de sucesso, dez anos ap6s 0 seu nascimento como
laboratério de inovacdo tedrica, empirica e metodolégica, bem como laboratorio de
experimentacao institucional, nos @mbitos do Ipea e da propria administracéo publica brasileira.
Em outras palavras, a importancia singular da Diest no — e para 0 — setor publico brasileiro e,
por conseguinte, para a propria sociedade nacional e 0 mundo académico reside em ao menos
dois aspectos complementares.

De um lado, no ineditismo e na relevancia de seu mister, vale dizer: a Diest ainda é, hoje em
dia, o Unico espaco organizacional do Estado brasileiro (mais uma vez, universidades publicas
a parte) dedicado exclusivamente ao desempenho regular e institucionalizado das atividades de
pesquisa aplicada, assessoramento governamental e capacitacdo de servidores publicos em
temas tipicos do Estado, das instituicdes e da democracia (dai 0 seu nome de batismo) pela 6tica
do setor publico federal. Trata-se, com isso, de um processo inédito e relevante de producéo e
difusdo de conhecimentos aplicados e técitos, sobre o Estado brasileiro e sua administracdo
publica, mormente de ambito federal, vistos e vividos, refletidos e interpretados, por seus
servidores (e colaboradores) desde dentro das respectivas organiza¢des publicas e formas de
funcionamento em suas dindmicas, caracteristicas e implicacdes cotidianas.

De outro lado, a importancia da Diest reside no fato (ndo exclusivo, mas nada desprezivel) de
gue o seu modo de ser e agir se pauta pela postura sempre critica e propositiva dos seus
integrantes, no tocante aos trabalhos que realizam, dotados desde a génese até a maturidade
institucional da diretoria, por principios éticos de natureza e orientacdo tanto republicanos
(ligados a busca pelo bem comum) como democréticos (praticados como valores em si e como
método de gestdo, inclusive como método das proprias pesquisas). Essa caracteristica pode
parecer banal ou mesmo piegas de ser mencionada, mas, ao contrério, adquire, no atual
momento situacional pelo qual passa a sociedade brasileira, um valor intrinseco muito
relevante. Ressalta-se aqui que todas as atividades institucionais desempenhadas pela Diest
(pesquisa, assessoramento e capacitacao) se realizam sob o prisma de uma visdo positiva e ativa
do Estado, das suas instituicdes, dos servidores e da propria democracia, como fundamentos
indispensaveis a estruturacdo e mobilizacdo das mais adequadas capacidades estatais e dos
melhores instrumentos governamentais para a grande tarefa do desenvolvimento nacional.

Dito isso, vale novamente retornar aos editores dessa edicdo especial do BAPI/Diest, ao
afirmarem que um olhar transversal sobre o conjunto da producéo da diretoria revela elementos
interessantes acerca do seu percurso e relevancia institucional, a saber:

“Primeiramente, é oportuno observar que vdrios retornam aos trés eixos centrais de articulagdo dos
trabalhos enunciados ainda em 2010: a republica, como o dominio da lei e da organiza¢do da vida
coletiva em vista do bem comum; a democracia, como arranjo viabilizador das disputas de interesses em
contexto de pluralismo; e o desenvolvimento inclusivo e sustentavel, como grande projeto coletivo do
pais.?® Os trabalhos atestam que varios outros temas se somaram aos que foram apontados de inicio,
contribuindo para a expansdo da agenda, mas o balan¢o ora proposto ratifica a pertinéncia daquela
primeira construcao referencial, que tem se mostrado valida ndo apenas quanto ao mérito das questfes
ali arroladas, mas também quanto a atualidade de algumas das problematiza¢des entdo apresentadas.

Outro aspecto relevante a considerar diz respeito a diversidade tematica abrangida, evidenciada no
sumario desta publicacdo, o que reflete a preocupagdo em manter a aderéncia dos estudos da Diest com
as pautas que emergiram no debate publico e na agenda de governo, afetando diferentes politicas
publicas, organizag@es, instrumentos de atuacdo e formas de relacdo com a sociedade. Com isso, é

23 Ver os trés volumes do livro Estado, Instituicdes e Democracia, que compds a série Eixos Estratégicos do
Desenvolvimento Brasileiro, do projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro, publicados em 2010.
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possivel perceber que, além de buscarem sintonia com os temas em destaque, muitos trabalhos da Diest
se pautaram pela necessidade de preencher lacunas na produgdo, andlise e disponibilizagdo de dados
escassos ou inexistentes, bem como pelo aporte de inovagdes metodoldgicas e tedrico-metodoldgicas de
relevo.

Igualmente notavel é o enfoque recorrente sobre alguns aspectos relativos as dindmicas institucionais e
suas repercussdes, as quais incidem, sob diferentes 6ticas, sobre o avango, a consolidacéo ou a retracdo
das politicas publicas. Nesse sentido, pode-se dizer que os textos refletem o esforco da Diest em
acompanhar os processos de construcéo de politicas publicas e seus aparatos, assim como as dinamicas
que ensejam seu desmantelamento institucional, contribuindo criticamente para a reflexdo sobre os
elementos basilares da acédo estatal e que dao sustentacdo a implementacao dos projetos governamentais,
ou os inviabilizam.” (op. cit.)

Ao recuperar 0s eixos e documentos fundadores da Diest do seu escopo tematico institucional,
vemos que toda a sua producdo subsequente estd ancorada neles. Derivam dai trabalhos de
exceléncia que vieram a qualificar e pautar os termos do debate publico sobre assuntos
diretamente relacionados a necessidade de empoderamento da sociedade e do préprio Estado
nacional, no sentido da republicanizacéo e da democratizacao das relacdes intraestatais e entre
agentes publicos e atores sociais e empresariais para a constru¢cdo de um projeto de
desenvolvimento adequado e aderente a realidade brasileira.

E neste diapasio que se encontra a esséncia do trabalho institucional da Diest. Cabe a ela
cumprir a sua missao historica e honrar o projeto inovador e experimentalista que lhe deu
origem. Vida longa e prospera a Diest/Ipea!l

26



afl pe Nota Técnica

Sindicato Nacional dos | A cdo dos
Servidoresdo lpea | Funciondrios do Ipea

7.

Desempenho no Setor Publico depende de Escolarizacédo Elevada, Capacitacéo
Permanente e Cooperacdo no Processo de Trabalho

José Celso Cardoso Jr.?* & Roberto R. Pires?®

O debate usual sobre o tema do desempenho de servidores no setor pablico (que é algo
correlacionado, mas diferente do desempenho setorial ou agregado do setor pablico) parte de
premissas geralmente equivocadas, trata o assunto com simplificagcdes exageradas, faz
comparagOes descabidas com o setor privado e, por fim, apresenta propostas ou solucdes
desconectadas da complexidade institucional do Estado.

Apenas para exemplificar: i) a premissa de que o setor publico é grande e caro, em termos do
quantitativo de pessoal e folha global de vencimentos) vem sendo sistematicamente negada
pelo compéndio de dados empiricos contidos no Atlas do Estado Brasileiro, produzido pelo
Ipea; ii) a simplificacdo sobre a suposta ineficiéncia da maquina publica ndo possui nenhum
embasamento empirico solido e desconsidera a imensa heterogeneidade interna do setor
publico; iii) qualquer comparacdo com o setor privado é metodologicamente destituida de
sentido, j& que sdo mundos que operam segundo légicas e objetivos qualitativamente diversos;
iv) propostas com aparéncia de serem soluc@es rapidas e faceis estdo fadadas ao fracasso, pois
raramente possuem aderéncia crivel as formas de organizacgéo e funcionamento dos aparatos de
Estado.

Tudo somado, pode-se afirmar que os custos econémicos, sociais, ambientais, politicos e
institucionais de reformas administrativas que falsamente se vendem como solugéo, serdo muito
maiores que a alegada economia fiscal que se espera obter delas. Linhas gerais, a pretensa
reforma administrativa contida na PEC 32/2020 mal esconde o viés ideoldgico, negativista do
Estado e dos servidores, que esta por detras das suas intengdes fiscais e privatistas, passando
longe de qualquer proposta de melhoria real do desempenho estatal.

Desta maneira, um ponto de partida mais honesto deveria reconhecer que o emprego publico
ndo esta fundado — conceitual e juridicamente — em relagdes contratuais tais quais aquelas que
tipificam as relacdes de assalariamento entre trabalhadores e empregadores no mundo privado.
Ao contrério, o servidor publico estatutario possui uma relacdo de deveres e direitos com o
Estado-empregador e com a propria sociedade, ancorada desde a CF-1988 no chamado Regime
Juridico Unico (RJU), na Lei 8.112/1990 e outros regramentos subsequentes que disciplinam
sua atuacdo e conduta, e que, evidentemente, podem e devem passar por aperfeicoamentos
constantes. Em particular, ha distingdes claras relativamente aos empregos do setor privado,
dada a natureza publica das ocupacbes que se ddo a mando do Estado e a servico da
coletividade, cujo objetivo ultimo ndo € a producdo de lucro, mas sim a producéo de cidadania
e bem-estar social.

24 Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA e
professor dos Mestrados Profissionais em Politicas Publicas e Desenvolvimento (IPEA) e Governangca e
Desenvolvimento (ENAP). Atualmente, exerce a funcao de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicéo escreve
esse texto.

%5 Doutor em Politicas Publicas pelo Massachusetts Institute of Technology — MIT, desde 2009 é Técnico de
Planejamento e Pesquisa do IPEA e professor dos Mestrados Profissionais em Politicas Publicas e
Desenvolvimento (IPEA) e Governanga e Desenvolvimento (ENAP).
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Neste sentido, ha& cinco fundamentos da ocupacdo no setor publico, presentes em maior ou
menor medida nos Estados nacionais contemporéneos, que precisam ser levados em
consideracdo para uma boa estrutura de governanca e por incentivos corretos a produtividade e
ao desempenho satisfatério (individual e coletivo) ao longo do tempo. Séo eles: i) estabilidade
na ocupacao, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em ambiente geral de
homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social,? visando a protecdo
contra arbitrariedades — inclusive politico-partidarias — cometidas pelo Estado-empregador; ii)
remuneracao adequada, isonémica e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii) escolaridade
e qualificacdo elevadas desde a entrada e capacitacdo permanente no ambito das funcdes
precipuas dos respectivos cargos e organizagdes; iv) cooperagdo — ao invés da competicao —
interpessoal e intra/inter organizacfes como critério de atuacao e método primordial de trabalho
no setor pablico; e v) liberdade de organizacdo e autonomia de atuacao sindical.

Com relacdo a escolarizacdo, os dados mostram que a forca de trabalho ocupada no setor
publico brasileiro ja vem se qualificando e se profissionalizando para o desempenho de suas
funcBes. Segundo dados do Atlas do Estado Brasileiro (https://www.ipea.gov.br/atlasestado/),
a expansao vem acontecendo, em termos absolutos e relativos, com vinculos publicos que
possuem nivel superior completo de formacéo, que passaram, nos trés niveis da federacéo, de
pouco mais de 900 mil para mais de 5,5 milhdes, de 1986 a 2020. Percentualmente, este nivel
saltou de 19% em 1986 para perto de 50% do contingente de vinculos em 2020.

Nos municipios, onde esta concentrada a maior parte dos servidores publicos, em &reas
finalisticas de atendimento direto a populacdo, tais como salde, assisténcia social, limpeza
urbana e ensino fundamental, a tendéncia de aumento de escolarizacdo foi também bastante
acentuada. A escolaridade superior completa aumentou de 10% para mais de 40% entre 1986 e
2020. A do ensino médio completo ou superior incompleto aumentou de 22% para 40% no
mesmo periodo. Ja a escolaridade de nivel médio incompleto e nivel fundamental cairam,
respetivamente, de 14% para 10% e 53% para menos de 9% do total.

Esses dados revelam que a escolarizagdo média dos trabalhadores no setor puablico, em
praticamente todos os niveis da federacdo e areas setoriais de atuacdo governamental, esta hoje
acima da escolarizacdo média correspondente as ocupac¢des do setor privado. Desta maneira,
eles servem para desmistificar afirmacgdes infundadas sobre eficiéncia, eficacia e desempenho
estatal na implementacdo de politicas publicas e na prestacdo de servicos e entregas a
populacédo. Pois a qualidade das politicas publicas, bem como os graus de institucionalizacéo e
profissionalizacdo do Estado em cada area especifica de atuacdo, sdo dimensd@es tributarias da
escolarizacao/qualificacdo que os servidores trazem consigo ao ingressarem no setor pablico e
daquela obtida ao longo de seu ciclo laboral, incluindo-se ai 0 conhecimento tacito, que € um
tipo de conhecimento praticamente impossivel de ser conseguido por meio de livros e manuais,
ja que adquirido ao longo de anos pela préatica cotidiana de atuacdo, erros, acertos, interacdes e
inovacOes incrementais no local de trabalho, obtido de forma pessoal, portanto, geralmente
intransferivel e insubstituivel, sendo esta mais uma razéo para defender a estabilidade/protecdo
relativa dos servidores e criticar as propostas da EC 32 que preveem a
flexibilizac&o/precarizacdo das formas de contratacdo e demissdo no setor pablico, pois o
incremento de rotatividade delas derivado implicard, além de outros efeitos nefastos, em perda
irrecuperavel de memoria institucional, maiores descontinuidades nas politicas publicas e

% Ressalte-se que o critério weberiano-meritocratico de selecdo de quadros permanentes e bem capacitados
(técnica, emocional e moralmente) para o Estado depende de condigdes objetivas ainda longe das realmente
vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de homogeneidade econdmica, republicanismo politico e
democracia social. Apenas diante de tais condicdes é que, idealmente, o critério meritocratico conseguiria recrutar
as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e moralmente), sem viés dominante ou decisivo de renda, da
posicdo social e/ou da heranga familiar ou influéncia politica.
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fragilizacéo estatal na provisao de bens e servigos a populacdo. Tudo somado, embora outros
fatores influenciem no sucesso e qualidade das politicas, tais como a disponibilidade de
recursos, as regras institucionais etc., sabe-se que recrutar pessoas com maior e melhor
formacdo é desejavel, e indicativo de aprimoramento/profissionalizacdo dos quadros que
manejam a entrega de bens e servicos aos cidadaos.

Com isso, o desempenho de servidores no setor publico, devido a amplitude e complexidade
de temas e novas areas programaticas de atuacdo governamental que continuamente se projetam
ao futuro, depende, portanto, de processo permanente e necessario de profissionalizacdo — ao
invés de sucateamento! — da burocracia e dos servigos publicos. E claro que as exigéncias
citadas acima colocam desafios imensos as politicas publicas de pessoal e sugerem atrelamento
de fases e tratamento organico aos novos servidores, desde a sele¢do por concursos, trilhas de
capacitacdo e alocacdo funcional, critérios justos para avaliacdo e progressdo funcional,
incentivos ndo pecuniarios e técnicas organizacionais que combinem as vocacOes e interesses
individuais com as exigéncias organizacionais de aperfeicoamento das funcdes publicas.?’

Por isso, em sintese, uma verdadeira politica nacional de recursos humanos no setor publico
deve ser capaz de promover e incentivar a profissionalizagdo da burocracia publica a partir do
conceito de ciclo laboral no setor publico, algo que envolve as seguintes etapas interligadas
organicamente: i) selecdo; ii) capacitacdo; iii) alocacdo; iv) remuneracdo; v) progressao; Vi)
aposentacdo. Tal politica de pessoal no setor publico, porque abrangente e complexa, apenas
pode ser realizada sob a égide de abordagens holisticas e reflexivas, visando formar servidores
criticos e conscientes da realidade brasileira em suas diversas dimensoes.

Uma vez que se entenda serem os servicos publicos altamente intensivos em recursos humanos,
percebe-se a relevancia de estruturas administrativas centradas em gestdo de pessoas e gestdo
de desempenho. Com isso, a inducdo de maior e melhor desempenho deve estar associada a
valorizacdo da autonomia relativa de servidores publicos estaveis para inovar e aprender a
partir da reflexdo sobre suas proprias praticas. Para tanto, praticas colaborativas em ambito
estatal devem estar conectadas aos préoprios objetivos do desempenho individual e coletivo em
perspectiva institucional. Quando o desempenho é concebido como atencdo tanto a qualidade
dos processos como a qualidade dos resultados, temos a perspectiva do desempenho como
sustentabilidade, isto é, procura-se iluminar em uma organizacdo a sua capacidade reflexiva
para desempenhar e sua habilidade em converter tal capacidade em resultados (produtos e
impactos) sustentaveis ao longo do tempo.

E essa nocdo de cooperacéo e desempenho, sintetizada pela ideia de resultados sustentaveis,
a que aqui nos interessa, pois ela permite romper com a limitacdo das perspectivas liberais e
gerencialistas. Portanto, pensar cooperacdo e desempenho nesses moldes requer, por sua vez,
reflexdes mais criativas sobre as relagdes entre processos de trabalho (recursos, procedimentos
e formas de atuacdo) e produtos. Isto é, ndo se trata nem apenas de controlar processos e nem
apenas de controlar resultados, mas sim de explorar como variagdes em processos, em funcao
de adaptac@es as circunstancias de atuacdo das burocracias e seus agentes, se articulam com a
realizacdo de produtos e solugbes mais adequadas em cada situacdo. Em suma, 0 que a
perspectiva de desempenho sustentavel sugere é que a producdo de impacto requer maior
flexibilidade e adaptabilidade por parte dos processos.

Nestas condi¢des, a cooperacao interpessoal e intra/inter organizacdes emerge como corolario
dos atributos e fundamentos anteriores (isto é: as questbes ja citadas da estabilidade,
remuneracdes e capacitacdo dos servidores), colocando-se como método primordial de gestdo

27 Sobre o tema, ver Antonio A. Queiroz e Luiz A. dos Santos. O Ciclo Laboral no Setor Publico Brasileiro.
Brasilia: Cadernos da Reforma Administrativa n. 02, Fonacate, 2020.
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do trabalho no setor publico e critério substancial de atuacdo da administracao pablica. No setor
privado, a competicdo, disfarcada de cooperagdo, é incentivada por meio de penalidades e
estimulos individuais pecuniarios (mas ndo s0) no ambiente de trabalho, em funcdo da
facilidade relativa com a qual se pode individualizar o célculo privado da produtividade e os
custos e ganhos monetarios por trabalhador.

No setor publico, ao contrario, a operacao de individualizacdo das entregas (bens e servigos),
voltadas direta e indiretamente para a coletividade, é tarefa estatistica e metodologicamente
dificil, ao mesmo tempo que politica e socialmente indesejavel. Simplesmente pelo fato de que
a funcdo-objetivo do setor publico ndo 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
populacéo por todo o territério nacional. Por esta e outras razdes, portanto, a cooperacao € que
deveria ser incentivada e valorizada no setor publico, local e ator por exceléncia da expressao
coletiva a servico do universal concreto.

Esse €, por sua vez, um dos desafios centrais e perenes para a gestdo de burocracias: equacionar
o dilema entre o controle da atuacdo de seus funcionarios e a flexibilidade, criatividade,
adaptabilidade e expansdo de suas capacidades reflexivas necessérias para a resolugdo de
problemas em todas as etapas do circuito de politicas publicas — formulagdo, implementacao,
gestdo, participacdo, monitoramento, avaliagéo e controle.

Além disso, a abordagem reflexiva/experimentalista aqui defendida rejeita os pressupostos
simplificadores do comportamento humano nos quais se baseiam os sistemas (em geral,
guantitativistas) de incentivo para o desempenho, tal como propostos pelas abordagens
gerencialistas, fundadas em percepcbes (em geral, equivocadas) de que os individuos (ou
grupos e organizacdes) sao motivados, fundamentalmente, pelo desejo de obter recompensas
(como dinheiro ou status) e evitar san¢des. Ao contrario, a tarefa da gestdo do desempenho
envolve o estabelecimento de rotinas que possibilitem aos agentes envolvidos a reflexdo e
revisdo continua das atividades e agdes burocraticas, de modo que o monitoramento do
desempenho seja, em si, parte de um processo mais amplo — continuo, coletivo e cumulativo —
de aprendizagem e inovacao institucional, no qual as relacdes entre diferentes processos de
trabalho e seus respectivos resultados, em cada contexto especifico, estdo sempre em foco.

Mecanismos de revisdo qualitativa do desempenho, em contraposicéo a sistemas de aferi¢éo de
resultados quantitativos, criam relacionamentos diferentes entre funcionarios na linha de frente
e 0S supervisores em seus centros administrativos. Ao invés de serem objeto da afericdo de
metas numéricas pré-determinadas, os profissionais passam a ser participantes ativos na
(re)construcdo de metas, procedimentos e estratégias de atuacdo, com base em atributos do
conhecimento tacito citado acima e em resultados advindos de suas operac@es concretas no dia-
a-dia das politicas publicas.

Por meio de ajustes reflexivos constantes, os proponentes da abordagem experimentalista
argumentam que burocracias pablicas podem, simultaneamente: i) expandir suas capacidades
para a solugdo de problemas complexos por meio da adaptagéo répida as condi¢des externas
em constante mudanca e da possibilidade de customizacdo de suas acdes a diversas clientelas;
e il) incrementar a prestacao de contas, por meio de explicagdes situacionais sobre suas decisoes
e condutas em cada caso e justificacbes de possiveis desvios em relacdo aos protocolos
estabelecidos.

Por 6bvio, a profissionalizacdo da burocracia, assentada na estabilidade funcional dos
servidores nos cargos publicos; em remuneracdo adequada, isonémica e previsivel ao longo do
ciclo laboral; em escolaridade e qualificacdo elevadas desde a entrada, capacitacdo permanente
no ambito das funcBes precipuas nos respectivos cargos e organizagdes; alem da cooperacdo
como fundamento e meétodo de trabalho no setor publico; e autonomia de organizacdo e
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liberdade de atuacdo sindical, sdo todas elas condi¢cOes necessarias para 0 exercicio
experimental da autonomia burocratica com responsabilidade e engajamento, e fontes primarias
de aprendizagem e inovacdo institucional como esséncia dos modelos reflexivos de gestdo de
pessoas e do desempenho no ambito publico.

N&o ha, portanto, choque de gestdo, reforma fiscal, ou reforma administrativa contraria ao
interesse publico, que superem ou substituam o acima indicado.
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8.
Carreiras Publicas para o Desenvolvimento Sustentavel?®

José Celso Cardoso Jr.?°

O tema das carreiras publicas e cargos tipicos de Estado esta entre os mais importantes no
debate corrente sobre a reforma administrativa. Em vista disso, este texto representa um esforco
inicial para avangarmos rumo a uma proposta que visa superar 0 anacronismo dos conceitos e
modernizar o Estado,*® otimizando sua atuacio no sentido de ampliar e qualificar a oferta de
servicos publicos e a sua gestao.

Seja por causa da imensa inseguranca juridica e fragilidade de fundamentos e argumentos
ensejada pela PEC 32/2020, seja em funcédo da precariedade do debate publico sobre tema téo
relevante ao futuro do pais, o fato é que nunca antes se disse tanta estultice e com tdo baixa
fundamentacdo tedrica, historica, empirica etc. acerca das carreiras e cargos publicos na
realidade brasileira.

Com a afirmagdo acima ndo queremos dizer que ndo haja problemas e espagos para
aperfeicoamentos institucionais necessarios em diversas areas setoriais e dimensdes
transversais da administracdo pablica brasileira. Mas as propostas de reforma administrativa do
governo Bolsonaro/Guedes, alardeadas como panaceia pelos meios empresariais, grande midia
e ora em tramitacdo na Comisséo Especial instalada no Congresso para analisar os (de)méritos
da matéria, simplesmente néo resolverdo nenhum dos problemas reais do setor publico nacional
e criardo ou fardo piorar varios outros.

No gue tange ao tema das carreiras e cargos publicos, a PEC 32/2020 prevé o fim do RJU para
novos ingressantes, com 0 que — supde-se — todos 0s atuais servidores passardo a pertencer a
cargos e carreiras em extin¢do. Dizemos ‘“supde-se” porque na pratica ndo mais havera
contratagdes nos mesmos moldes para as atuais carreiras e cargos publicos. Deste modo, ainda
que o texto original da PEC 32/2020, se aprovado, ndo coloque explicitamente em extin¢éo 0s
atuais cargos e carreiras, essas estardo extintas quando os ultimos servidores nelas investidas se
aposentar. Ou seja, superada a atual unicidade de regimes, havera na mesma carreira servidores
com e sem estabilidade, ainda que subordinados ao mesmo regime juridico. Exceto quanto a
estabilidade, as demais regras do novo (e pior) regime juridico de pessoal serdo as mesmas.
Segundo a proposta da PEC 32/2020 para o Art. 39-A, haveria apenas um Unico regime juridico,
que compreendera todos 0s 5 novos tipos de vinculo. Essa confusdo decorre da total auséncia
de fundamentacdo técnica dessa PEC.

Desta feita, a estabilidade (desde sempre, relativa) estaria preservada apenas aqueles novos
servidores que ingressarem nos chamados cargos tipicos de Estado, 0s quais tampouco estdo
definidos na PEC, reforcando a ideia de que esse conceito ja esta, em si mesmo, ultrapassado.

28 Agradecemos imensamente os comentarios e sugestdes de Jodo Marcos Fonseca de Melo e Luiz Alberto dos
Santos. Isentando-0s por erros e omissdes aqui cometidos, recomendamos o estudo Diretrizes para o Sistema de
Carreiras no Servico Pablico Federal (Luiz Alberto dos Santos, 2021) para um aprofundamento tanto teérico (de
cunho administrativo e juridico) quanto histérico sobre o tema.

29 Doutor em Economia pelo IE-Unicamp, desde 1997 é servidor publico federal no IPEA e desde 2019 é presidente
da Afipea-Sindical, condicdo na qual escreve este texto.

30 Este artigo € um resumo do capitulo Carreiras Plblicas para o Desenvolvimento Sustentavel: uma proposta
que visa superar o anacronismo dos conceitos e modernizar o Estado, a ser publicado em livro sobre o
funcionalismo publico brasileiro no prelo (Ipea, 2022).

32



afl pe Nota Técnica

Sindicato Nacional dos | A cdo dos
Servidoresdo lpea | Funciondrios do Ipea

Afinal, o que seria mais tipico de Estado no atual contexto pandémico que as carreiras das areas
de salde, assisténcia social, educagdo e meio-ambiente?

Segundo a EM n. 00047/ME, o cargo tipico de Estado “com garantias, prerrogativas e deveres
diferenciados, seré restrito aos servidores que tenham como atribuicdo o desempenho de
atividades que sdo proprias do Estado, sensiveis, estratégicas e que representam, em grande
parte, o poder extroverso do Estado”. A par dessa tentativa de defini¢do, ndo se pode afirmar
quais serdo os cargos apontados como tipicos, cujas atividades seriam exclusivas de Estado e
que representariam, em tese e em parte, o poder extroverso do Estado.®! Ora, o fato de a funcéo
ser sensivel ou estratégica ndo significa que ndo possa ser especializada ou administrativa. Além
disso, se nem todas as funcdes e atividades sensiveis ou estratégicas derivam do poder
extroverso do Estado, elas podem ou ndo impor obrigacdes a terceiros, o que igualmente ndo é
um critério delimitador robusto.

Assim, em linha oposta as medidas contidas na PEC 32/2020, sugerimos neste artigo uma outra
forma de compreender o mesmo tema. De acordo com os advogados Jodo Pereira Monteiro
Neto e Vitor Candido Soares, “a expressdo ‘Carreira Tipica de Estado’, embora de uso
corrente, tem sua origem e fundamentos pouco abordados, o que lhe pode embaracar a exata
compreensao conceitual. "*? Pela CF-1988 (Art. 37), sabe-se que funcdes publicas se referem a
um conjunto (indefinido) de atribuicdes e responsabilidades legais imputadas aos servidores
efetivos ou temporarios. Em outro trecho da mesma CF-1988 (Art. 247), procura-se
correlacionar o termo carreiras tipicas de Estado a determinadas atividades exclusivas de
Estado, expressdo esta decorrente da EC. 19/1998, a reforma liberal-gerencialista aprovada
naquele ano no ambito da entdo reforma do aparelho de Estado do governo FHC. Esta, como
se sabe, foi formulada e implementada em um contexto historico de predominio de uma visao
ideoldgica neoliberal negativista e reducionista acerca do peso e papel do Estado em suas
relacBes com os dominios econdmico e social do pais. Dizemos isso para enfatizar a ideia de
que os conceitos de carreiras tipicas, atividades exclusivas e Estado minimo possuem,
evidentemente, forte correlacéo entre si.

Isto posto, e ainda de acordo com Neto e Soares (op. cit.): “Costuma-se mencionar que 0S
agentes publicos integrantes de carreiras tipicas de Estado desempenham atividades relativas
a ‘esséncia’ do poder estatal, mas na realidade, sendo essa nog¢do demasiadamente aberta ou
subjetiva, os aspectos que melhor definem os respectivos cargos sdo o tipo de vinculo e a
finalidade do munus publico. Em outras palavras, caso as atividades exercidas pelos
servidores publicos integrantes de carreiras tipicas de Estado fossem realizadas por agentes
privados, haveria o desvirtuamento das proprias atividades, que deixariam de atender as
finalidades publicas visadas. Eis o critério fundamental para distinguir uma atividade tipica
de Estado de uma atividade ndo exclusivamente estatal.

31 Essa nocdo vem de Renato Alessi. O poder extroverso é aquele que permite ao Poder Pudblico editar atos
unilaterais que vao além da esfera juridica do sujeito emitente e interferem na esfera juridica de outras pessoas,
constituindo obrigacdes. E dele que decorre a imperatividade dos atos administrativos que impde obrigacdes ao
particular, mesmo sem sua concordancia. A respeito, ver Mello, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo, 32a. Edi¢do, S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 427.

32 \er o texto de ambos os autores citados em: https://www.migalhas.com.br/depeso/323613/carreiras-tipicas-de-
estado: Carreiras Tipicas de Estado: por uma proposta conceitual, publicado em 03 de abril de 2020. Ver também,
sobre 0 mesmo tema, Marcelo Dias Ferreira, Carreiras Tipicas de Estado: profissionaliza¢cdo no servico publico
e formacdo do ndcleo estratégico. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-
administrativo/carreiras-tipicas-do-estado-profissionalizacao-do-servico-publico-e-formacao-do-nucleo-
estrategico/ , publicado em 31 de agosto de 2020.
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Concordando com os autores citados, mas indo alem, é possivel alargar o espectro de funcdes
publicas consideradas essenciais, tipicas ou exclusivas de Estado. Ao fazer isso,
consideramos institucionalmente necessarias ao desenvolvimento nacional sustentavel — em
perspectiva simultaneamente humana, ambiental e produtiva — e ao bom funcionamento da
maquina publica, todas as atividades estratégicas finalisticas que permitam a
implementacdo das politicas publicas indicadas na Constituicdo Federal de 1988, bem
como todas as atividades transversais estruturantes dos macroprocessos administrativos
correlatos ao funcionamento constitucional adequado dos Poderes da Republica
(Executivo, Legislativo e Judiciario).

E claro que a diferenca é ténue entre ambos os tipos de carreiras, e ndo fazem diferenca quanto
aos atributos considerados essenciais em ambos os casos para o bom desempenho individual e
agregado das mesmas, a saber: i) estabilidade na ocupacgéo, ii) remunera¢do adequada,
isonémica e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii) qualificacdo elevada desde a entrada e
capacitacdo permanente no ambito das funcbes precipuas dos respectivos cargos e
organizac0es; iv) cooperacdo — ao inves da competicdo — interpessoal e intra/inter organizacoes
como critério de atuacdo e método primordial de trabalho no setor publico; e v) liberdade de
organizacado e autonomia de atuacdo sindical.

Ja com relagdo ao contingente de trabalhadores de apoio propriamente administrativo e outras
atividades correlatas, cujas funcGes sdo permanentes, mas vem sendo terceirizadas pela
administracdo publica, com relacdo a essas, deveriam seguir sendo contratadas diretamente pelo
poder publico, mas sob guarida ndo do RJU e sim da CLT, com todos os direitos garantidos. A
razao € que sdo essas as atividades que possuem mais chances de serem substituidas ao longo
do tempo por novas tecnologias de informacdo, comunicacdo, governo digital etc., e ndo as
fungOes publicas finalisticas ou estruturantes, que seguirdo sendo de tipo “trabalho humano
intensivas”. Assim sendo, ambos os conjuntos de atividades aqui consideradas essenciais,
tipicas ou exclusivas de Estado devem estar em plena sintonia com os objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, contidos no seu Art. 3°, e que nunca € demais relembrar:

“Art. 3° Constituem Objetivos Fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo.”

Desta maneira, a0 mesmo tempo em que se supera a indefinicao juridico-conceitual acerca dos
termos “essencial”, “tipico” ou “exclusivo” de Estado, caminha-se para uma definigdo mais
ampla e bem fundamentada, que condiz com a natureza inescapavelmente publica (vale dizer:
universal, integral e gratuita) da acdo estatal, a Unica que realmente justifica (tecnicamente) e
legitima (politicamente) sua razdo de ser e de agir. Ainda mais em contexto de dominéancia do
modo de producdo, acumulacdo e exclusdo capitalista, que €, sabidamente, incapaz de
promover, sem a presenca e atuacdo de um Estado republicano e democrético de direito, tal
qual o sugerido pela CF-1988, os objetivos fundamentais acima enunciados.

Para sintetizar essas ideias iniciais sobre o tema, remeto o leitor para a figura, onde as partes
dos triangulos representam o tamanho relativo de cada componente da burocracia puablica em
cada um dos dois modelos ali indicados. Por sua vez, o quadro evidencia implicagdes positivas
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para a administracdo e politicas publicas, a partir de uma visdo progressista e contemporanea
de Estado com a qual trabalhamaos.

Carreiras e
cargos tipicos
de Estado

PEC-32: vinculo de

praz determinado;
vinculo por pram

experiéncia; contrato por

indeterminado; cargo de
lideranca e assessoramento

Carreiras Estratégicas Finalisticas
para o Desenvolvimento
Sustentavel: atividades de
atendimento direto a2 populacio,
empresas e meio-ambiente

responsaveis pelos macro processos,
administrativos das
politicas publicas

Terceirizacio, Privatizacio e
Precarizacio irrestritas

poio Adm. Permanen
+
Necessidades
temporarias e
especificas
da
Adm.
Pibl.

Visdo progressista e contemporanea
de Estado

Carreiras Estratégicas Finalisticas
para o Desenvolvimento Sustentavel:
atividades de atendimento direto a
populacdo, empresas e meio-ambiente.

Carreiras Transversais Estruturantes
responsaveis pelos macroprocessos
administrativos das politicas publicas:
tributacdo, emisséo e gestdo da moeda,
fiscalizacdo, planejamento,
participacdo, orcamentacdo, gestao e
controles.

Apoio Administrativo Permanente

Necessidades Temporarias e
Especificas da Administracdo Publica.

Implicagdes positivas para a Administracao Publica e
Politicas Publicas

Enfase em carreiras finalisticas reforca composigéo virtuosa da
ocupacdo voltada ao aprimoramento e fortalecimento das
capacidades estatais necessarias ao bom desempenho
institucional direto das politicas publicas mais propicias ao
desenvolvimento sustentavel, tanto do ponto de vista ambiental,
como produtivo e humano.

Profissionalizacdo das carreiras transversais reforca qualidade e
tempestividade dos macroprocessos estruturantes das politicas
publicas.

Contratadas diretamente pelo poder publico, mediante concursos
especificos, mas sob guarida ndo do RJU e sim da CLT. Essas
sdo atividades que possuem mais chances de serem substituidas
por novas tecnologias de informacdo, comunicacdo, automagao e
governo digital.

Em func¢do de mudangas ou episddios conjunturais, dramaticos
ou urgentes, procede-se ao ajuste temporario de pessoal e de
fungdes publicas, conferindo resiliéncia, adaptabilidade e
tempestividade ao poder publico, diante de situagdes especificas.
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9.
Concursos Publicos, Profissionalizacdo Burocratica e Desempenho Institucional:

reforma administrativa CF/1988 versus PEC 32/2020
José Celso Cardoso Jr.3

A PEC 32/2020 pretende aplicar ao setor publico brasileiro o mesmo tipo de reforma trabalhista
ja imposta ao mercado de trabalho do setor privado em 2017, que prima pela flexibilizacao —
com precarizacao — das relacdes e condicBes gerais de uso (contratacdo, demisséo e jornada
laboral), remuneracdo (vencimentos), protecdo (saude, seguranca e seguridade nas fases ativa
e pés-laboral), representacéo (sindicalizacdo e demais direitos consagrados pela OIT) e acesso
a justica, com resultados funestos até aqui.>*

Desta maneira, ao invés de trabalhar para elevar e homogeneizar o padréo de vida da populagéo
trabalhadora no pais, o0 governo Bolsonaro/Guedes e a base governista no Congresso agem para
nivelar por baixo o padrdo histérico brasileiro de relacfes e condi¢des de trabalho, lancando
também os trabalhadores do setor publico ao patamar e praticas milenares da sociedade
escravocrata nacional.

Ao diminuir a necessidade e a importancia do concurso publico como critério essencial de
acesso e progressdo em ambito estatal, a PEC 32 visa ndo apenas extinguir “na pratica” o RJU
(Regime Juridico Unico) e a estabilidade funcional nos cargos publicos para a imensa maioria
dos futuros funcionarios, como instaurar, em seu lugar, novas e precérias formas de contracéo,
a saber: contrato de experiéncia; contrato por prazo determinado; vinculo por prazo
indeterminado sem estabilidade; cargo de lideranca e assessoramento. Com isso, a reforma
amplia as possibilidades de contratacdo temporéria, precarizando os vinculos de trabalho, 0s
processos de selecdo/demisséo e inviabilizando trilhas de capacitacdo e profissionalizagdo da
burocracia publica ao longo do ciclo laboral no setor publico (Queiroz e Santos, 2020).

Esta é a razdo fundamental pela qual o tema dos concursos publicos ndo pode ser analisado
isoladamente do processo mais geral ao qual pertence. Ou seja, uma verdadeira politica
nacional de recursos humanos no setor publico deve ser capaz de promover e incentivar a
profissionalizacdo da burocracia publica a partir do conceito de “ciclo laboral”, que envolve as
seguintes etapas organicamente interligadas: i) selecdo; ii) capacitacdo; iii) alocacao;
iv) remuneracio; v) progressdo; e vi) aposentacdo.®® Este € 0 escopo necessario para uma

33 José Celso Cardoso Jr. é Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento
e Pesquisa do IPEA. Atualmente, exerce a fung8o de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicao escreve esse
texto.

34 Para aferir os resultados concretos e demais implicagGes nefastas da reforma trabalhista de 2017 sobre a classe
trabalhadora sujeita a ela, ver os livros O Trabalho Pds-Reforma Trabalhista e Negociacfes Trabalhistas Pés-
Reforma Trabalhista, ambos organizados por José Dari Krein, Marcelo Manzano, Marilane Oliveira Teixeira e
Patricia Rocha Lemos (Centro de Estudos Sindicais e de Economia do Trabalho, CESIT/IE-Unicamp, 2021).

%5 Ademais, deve atentar para fatores que realmente garantem ganhos de produtividade e de desempenho
institucional no Setor Pablico: i) ambiente de trabalho; ii) incentivos ndo pecuniarios e técnicas organizacionais;
iii) trilhas de capacitacdo permanente; iv) critérios para avaliacdo e progressdao funcional; v) remuneragédo
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discussdo qualificada acerca do concurso publico e novas formas de contratagdo no setor
publico e suas relagdes com os objetivos da produtividade e do desempenho institucional do

Estado brasileiro no século XXI.

Em outras palavras, abordando o tema de forma mais ampla e complexa, chega-se ao seguinte
rol de propostas que recuperam e aperfeicoam importantes dimensdes ja contidas originalmente
na reforma administrativa republicana e democratica da CF/1988, em detrimento das
propostas de dilapidacéo institucional trazidas pela PEC 32/2020.

Quadro 1: O Ciclo Laboral no Setor Publico Brasileiro: CF/1988 x PEC 32/2020.

CF/88 e LEGISLACAO EM VIGOR

PROPOSTA GOVERNO

O QUE DEVE SER FEITO

Concurso de provas ou provas e titulos
como forma exclusiva de ingresso em
cargos e empregos publicos permanentes.

Flexibilizagdo do concurso, com
possibilidade de concurso de titulos apenas,
ou ingresso mediante processo seletivo
simplificado.

Manter a regra atual e regulamentar o
instituto do concurso publico, de modo a
assegurar maior aderéncia entre
candidatos aprovados e perfis desejados.

Carreiras estruturadas com base em
atribuicBes; promogdo classe a classe
dentro da mesma carreira, respeitada a
identidade atributiva, como Unica forma de
provimento derivado admitida. Vedacéo de
concursos internos.

Modelos mais amplos de carreiras,
facilitando mobilidade entre elas e
mecanismos de promogéo interna mais
flexiveis.

Redugdo radical do nimero de carreiras
existentes.

Manter a regra atual. O desenho de
carreiras podera ser simplificado, com a
adocéo de cargos com atribuicoes mais
amplas, mas sem prejuizo do principio
da especialidade.

Carreiras devem ter identidade
profissional e contetdos atributivos que
permitam a sele¢do para cargos
especificos quando necessario.

Promogdo e progressdo na carreira com
base no tempo de servico, qualificacéo e
avaliagdo de desempenho.

Na&o hé critérios para fixar o tempo de
percurso minimo na carreira.

Alongar curso das carreiras para que
ninguém chegue ao final da carreira antes
de 25 anos.

Restringir direito a progressao e promocéo.
Suspender progressdes em caso de déficit
publico

Fixar cursos de carreira que permitam
chegar ao final de carreira ap6s 15 ou 20
anos.

Regulamentar desenvolvimento das
carreiras associado a avalia¢do do
meérito a cursos de aperfeicoamento.

Criacéo de escolas de Governo para
formagcéo e aperfeicoamento dos
servidores. Vinculagéo da promogéao a
cursos de aperfeicoamento.

Né&o ha mengéo ao tema.
Tendéncia a converter escolas de governo
em instituicdes académicas.

Manter a regra constitucional,
regulamentar processos de formacéo e
aperfeicoamento e valorizar escolas de
Governo. Orientar formagéo e
aperfeicoamento para a solucédo de
problemas concretos da gestdo publica.

Regime juridico tnico para todos 0s
servidores

Fim do RJU.

Instituicdo de multiplos regimes de
contratacao.

Regime estatutério limitado a carreiras
exclusivas de Estado.

Manter regime estatutario para
servidores de carreiras exclusivas e de
atividades acessdrias a elas.

Permitir a introducdo do regime de
emprego em atividades hoje sujeitas a
terceirizacéo.

Contratagdo temporaria para necessidades
de excepcional interesse publico

Ampliar possibilidades de contratagdo
temporaéria (e.g. MPV 922)

Manter a regra constitucional atual e
revisar legislagdo, j& excessivamente
permissiva.

Estabilidade apds 3 anos, condicionada a
avaliagdo do desempenho suficiente

Criacéo de regime de ingresso com status
de trainee por 3 anos, e estabilidade apenas
apos 5 ou 10 anos de servigo apos
efetivacdo.

Manter a regra em vigor.
Regulamentar a avaliagéo de
desempenho para fins de aquisi¢édo da
estabilidade.

Demissao do servidor estavel condicionada
a insuficiéncia de desempenho, pratica de
crimes ou ma conduta do servidor.

Regulamentag&o da demissao por
insuficiéncia de desempenho de forma
flexivel, aumentando o poder das chefias.

Regulamentag&o da demissdo por
insuficiéncia de desempenho com base
em critérios transparentes e com direito
a recurso.

Irredutibilidade remuneratéria

Permitir redugdo de salarios em caso de
déficit publico ou excesso de despesas.

Manter a regra atual.

Teto remuneratério com base na
remuneracdo do Min do STF, excluidas
parcelas indenizatérias

Regulamentar de forma restritiva excecdes
ao teto remuneratério.

Adotar controle rigoroso de situacdes de
acumulacéo de cargos.

Regulamentagéo do teto para eliminar
absurdos e burlas, mas assegurando
direito a parcelas indenizatorias.

Reviséo geral anual das remuneragdes.
Reajustes dependem de lei, desde que
autorizados pela Lei de Diretrizes

Extingéo do direito a revisao geral.
Vedagcéo de reajustes a serem concedidos
de forma parcelada ou com efeitos
retroativos.

Manutenc&o da revisdo geral obrigatoria
e seu cumprimento.

adequada, isonémica e previsivel; vi) critérios justos para demissao; vii) condi¢des de realizacdo dindmica e
retroalimentacéo sistémica entre as dimensdes citadas.
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Orgamentérias e tenham dotacéo suficiente
na Lei Orgamentaria.

Reajustes somente por lei de iniciativa do
Governo. Congelamento da folha em caso
de excesso de gastos ou déficit publico.

Reajustes mediante lei, mas com
regulamentacéo da negociagao coletiva
no servigo pubico.

Remuneracéo vinculada a complexidade
dos cargos e suas responsabilidades e
requisitos

Liberdade para o Governo decidir sobre as
remuneragdes, mantida a reserva legal.
Rebaixamento de salarios para
aproximagéo de valores com o mercado
privado.

Aplicacéo dos principios da CF e
equiparacao de remuneragdes entre
cargos com iguais atribuigdes e
responsabilidades em cada Poder.

Aposentadoria vinculada ao regime
préprio, com previdéncia complementar.
Reposicao de inativos ndo sujeita ao teto de
despesas da EC 95.

Reducéo da despesa previdenciaria, com
reducdo do valor das aposentadorias a
conceder e arrocho sobre aposentados e
pensionistas.

Reviséo da EC 103/06 para restabelecer
regras de calculo de beneficio da EC
41/03.

Revogac&o de contribuigdes

previdenciarias confiscatorias.

Adocéo de mecanismos de preparagédo
para aposentadoria e planejamento do
ingresso de novos servidores.

Fonte: QUEIROZ, A. A. e SANTOS, L. A. O Ciclo Laboral no Setor Publico Brasileiro. Brasilia: Cadernos da Reforma Administrativa n.
02, Fonacate, 2020. Disponivel em: file:///C:/Users/Jos%C3%A9%20Celso%20Caroso%20Jr/Documents/Teletrabalho%202020-
2021/Fonacate%202020/Cadernos%20Reforma%20Administrativa%202020/Reforma%20administrativa_Caderno_2pdf.pdf

Reposicéo limitada do pessoal aposentado.

O inverso disso, ou seja, 0 receitudrio liberal-gerencialista em defesa da flexibilidade
quantitativa como norma geral, por meio da possibilidade de contratacGes e demissdes rapidas
e faceis no setor publico, insere os principios da rotatividade e da inseguranca radical ndo
apenas para os servidores, que pessoalmente apostaram no emprego publico como estratégia e
trajetdria de realizacdo profissional, como introduz a inseguranca também na sociedade e no
mercado, pelas duvidas e incertezas que ela e a rotatividade acarretam a capacidade do Estado
em manter a provisdo de bens e servicos publicos de forma permanente e previsivel ao longo
do tempo.

De outro lado, ha distinges claras relativamente aos empregos do setor privado, dada a natureza
publica das ocupacdes que se ddo a mando do Estado e a servico da coletividade, cujo objetivo
ultimo ndo é a producdo de lucro, mas sim a producdo de bem-estar social. Neste sentido, ha
pelo menos cinco fundamentos historicos da ocupacdo, também responsaveis, em Ultima
instancia, pelo bom desempenho institucional agregado no setor publico, presentes 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
a um desempenho satisfatério ao longo do tempo.

Sdo eles: i) estabilidade na ocupacéo, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em
ambiente geral de homogeneidade econémica, republicanismo politico e democracia social,
visando a protecdo contra arbitrariedades — inclusive politico-partidarias — cometidas pelo
Estado-empregador; ii) remuneracdo adequada, isondmica e previsivel ao longo do ciclo
laboral; iii) qualificacéo elevada e capacitacdo permanente no ambito das funcgdes precipuas
dos respectivos cargos e organizaces; iv) cooperagdo — ao inves da competicdo — interpessoal
e intra/inter organizages como critério de atuacdo e método primordial de trabalho no setor
publico; e v) liberdade de organizacéo e autonomia de atuacéo sindical, no que tange tanto as
formas de (auto)organizacdo e funcionamento dessas entidades, como no que se refere as
formas de representacao, financiamento e prestacdo de contas junto aos préprios servidores e a
sociedade de modo geral.

Diante do exposto, entende-se melhor porque é que a ocupagdo no setor publico veio,
historicamente, assumindo a forma meritocratica como critério fundamental de selecdo e
acesso, mediante concursos publicos concorridos, rigorosos e sob a guarida de um regime
estatutario e juridico unico (RJU), desde a CF-1988. Ndo obstante, sabemos que o critério
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weberiano-meritocratico de selecdo de quadros permanentes e bem capacitados (técnica,
emocional e moralmente) para o Estado depende de condicOes objetivas ainda longe das
realmente vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de homogeneidade socioeconémica,
republicanismo politico e democracia social.3®

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

Apenas diante de tais condigdes é que, idealmente, o critério meritocratico conseguira recrutar
as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e moralmente), sem viés dominante ou decisivo
de renda, da posicdo social e/ou da heranca familiar ou influéncia politica. De todo modo,
mesmo assim se evita, justamente, que sob qualquer tipo de comando tiranico ou despotico
(ainda que “‘esclarecido™!), se produza qualquer tipo de partidarizagdo ou aparelhamento
absoluto do Estado. No caso brasileiro, sob as regras vigentes desde a CF/1988, ha garantia
total de pluralidade de formagdes, vocacdes e até mesmo de afiliagdes politicas, partidarias e
ideoldgicas dentro do Estado nacional, bem como garantia plena do exercicio de funcgdes
movidas pelo interesse publico universal e sob controle tanto estatal-burocratico (Lei n°
8.112/1990 e controles interno e externo dos atos e procedimentos de servidores e organizagoes)
como controle social direto, por meio, por exemplo, da Lei de Acesso a Informagdes (LAI),
entre outros mecanismos.

Em suma, o aumento de produtividade e a melhoria de desempenho institucional agregado do
setor publico sera resultado desse trabalho custoso, mas necessario, de profissionalizacdo da
burocracia publica ao longo do tempo. N&o h4, portanto, choque de gestdo, reforma fiscal, ou
reforma administrativa contraria ao interesse publico (PEC 32), que supere ou substitua o acima
indicado.

% Para além desses determinantes gerais, ha que se aprimorar e regulamentar o instituto do concurso publico, de
modo a assegurar maior aderéncia entre candidatos aprovados e perfis desejados. Ou seja, para além dos
conhecimentos gerais e especificos préprios a cada cargo, carreira ou fungéo publica, é preciso que 0s concursos
sejam também capazes de selecionar servidores com atributos pessoais, emocionais e psicolégicos perfilados ao
espirito publico e aos objetivos fundamentais de desenvolvimento integral do pais.
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10.
A Estabilidade Funcional dos Servidores nos Cargos Publicos

José Celso Cardoso Jr.%’

Hé cinco fundamentos histéricos da ocupacdo no setor publico, presentes em maior ou menor
medida nos Estados nacionais contemporaneos, que precisam ser levados em consideracdo para
uma boa estrutura de governanga e por incentivos corretos a produtividade e a um desempenho
institucional satisfatorio ao longo do tempo.

Sdo eles: i) estabilidade na ocupacdo, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em
ambiente geral de homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social,
visando a protecdo contra arbitrariedades — inclusive politico-partidarias — cometidas pelo
Estado-empregador; ii) remuneracdo adequada, isonémica e previsivel ao longo do ciclo
laboral; iii) qualificacdo/escolarizacéo elevada desde a entrada e capacitacdo permanente no
ambito das funcdes precipuas dos respectivos cargos e organizagdes; iv) cooperagdo — ao invés
da competicdo — interpessoal e intra/inter organiza¢es como critério de atuacdo e método
primordial de trabalho no setor publico; e v) liberdade de organizacao e autonomia de atuagéo
sindical, no que tange tanto as formas de (auto)organizacéo e funcionamento dessas entidades,
como no que se refere as formas de representacdo, financiamento e prestacdo de contas junto
aos proprios servidores e a sociedade de modo geral.

Atendo-se ao tema da estabilidade funcional dos servidores nos cargos publicos, € preciso
ter claro que ela remonta a uma época na qual os Estados nacionais, ainda em formacéo,
precisaram, para sua propria existéncia e perpetuacao (isto &, consolidacdo interna e legitimacédo
externa) transitar da situacdo de recrutamento mercenario e esporadico para uma situacdo de
recrutamento, remuneracao, capacitacdo e cooperacdo junto ao seu corpo funcional. Este,
gradativamente, foi deixando de estar submetido exclusivamente as ordens absolutistas feudais
e reais, para assumir, crescentemente, funcGes estatais permanentes e previsiveis em tarefas
ligadas as chamadas funcdes inerentes dos Estados capitalistas modernos e contemporaneos.

Tais funcgdes, originarias dos Estados atuais, e posteriormente outras funcdes derivadas das
novas, complexas e abrangentes areas de atuacdo governamental da modernidade, foram
surgindo e exigindo respostas (semi)estruturadas da coletividade e seus respectivos governos.
Sejam finalisticas, tais como no campo das politicas sociais, econdmicas e de desenvolvimento
territorial, setorial e produtivo, financeiro, regulatério, ambiental etc., como aquelas
tipicamente administrativas, dentre as quais as de orcamentacdo, planejamento, gestéo,
regulacdo, controle etc., s@o todas elas, funcbes dotadas desse mesmo atributo original e
essencial, qual seja, o da indispensabilidade da estabilidade do corpo funcional do Estado

37 José Celso Cardoso Jr. é Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento
e Pesquisa do IPEA. Atualmente, exerce a fungdo de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicao escreve esse
texto.
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como forma de garantia da provisdo permanente e previsivel das respectivas fungoes
junto ao préprio ente estatal, nos territorios sob suas jurisdi¢des e suas populages.

Olhando da perspectiva histérica, Prazeres (mimeo, s/d), esclarece que: “Este modelo possui
como principios a profissionalizacéo, a organizacédo dos servidores em carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade e o formalismo. Este tipo de administracdo publica foi
desenvolvido com o objetivo de distinguir o publico do privado e, também, separar o politico
do administrador.” (S/pQ).

E complementa Silva (mimeo, s/d): “O Principio da Estabilidade nasceu nos Estados Unidos
para barrar um costume desumano e imoral, sem contar o fato de que bania completamente a
democracia da Administracéo 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 antidemocratico em que viviam os cidaddos estadunidenses, onde 0s
servidores eram sumariamente demitidos, quando considerados contrarios ou desnecessarios
ao atual governo que buscava se cercar apenas de seus partidarios. Tais atitudes causavam
total desalinhamento na prestacdo do servico publico, afetando a credibilidade do governo, e
causando injusticas tanto aos servidores quanto aos administrados. Dessa forma, buscando
atender ao interesse coletivo idealizou-se o instituto da estabilidade, almejando alcangar
protegdo aos cidaddos na prestacdo das atividades essenciais da Administra¢do.”

No Brasil, consolidou-se a estabilidade funcional no servico publico com a Lei n°® 2.924 de
1915. Constitucionalmente, a estabilidade foi recepcionada em 1934, e de |4 para ca tem sido
mantida em todas as ConstituicGes, até na ainda vigente de 1988.

O inverso disso, ou seja, 0 receitudrio liberal-gerencialista em defesa da flexibilidade
quantitativa como norma geral, por meio da possibilidade de contratacfes e demissdes rapidas
e faceis no setor publico, insere os principios da rotatividade e da inseguranca radical ndo
apenas para os servidores, que pessoalmente apostaram no emprego publico como estratégia e
trajetdria de realizacdo profissional, como também introduz a inseguranga na sociedade e no
mercado pelas duvidas e incertezas na capacidade do Estado em manter a proviséo de bens e
servicos publicos de forma permanente e previsivel ao longo do tempo. Portanto, permanéncia
e previsibilidade sdo duas caracteristicas fundamentais das politicas publicas e da propria
razdo de existéncia e legitimacdo politica do Estado, algo que apenas pode estar
assegurado por meio da garantia da estabilidade e da prote¢do do seu corpo funcional,
além de outros fatores.

Diante do exposto, entende-se melhor porque € que a ocupacdo no setor publico veio,
historicamente, adotando e aperfeicoando a forma meritocratica como criterio fundamental de
selecdo e acesso, mediante concursos publicos rigorosos e sob a guarida de um regime
estatutario e juridico unico (RJU), como no caso brasileiro desde a CF-1988. Sabemos que o
critério weberiano-meritocratico de selecdo de quadros permanentes e bem capacitados
(técnica, emocional e moralmente) para o Estado depende de condigdes objetivas ainda longe
das realmente vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de homogeneidade
socioeconémica, republicanismo politico e democracia social.
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O ambiente geral de homogeneidade econdmica e social é condi¢do necessaria para permitir
que todas as pessoas aptas e interessadas em adentrar e trilhar uma carreira publica qualquer,
possam disputar, em maxima igualdade possivel de condicGes, as vagas disponiveis mediante
concursos publicos, plenamente abertos e acessiveis a todas as pessoas aptas e interessadas.

Por sua vez, o republicanismo politico e a democracia social implicam o estabelecimento de
plenas e igualitarias informacdes e condi¢des de acesso e disputa, ndo sendo concebivel nenhum
tipo de direcionamento politico-ideoldgico nem favorecimento pessoal algum, exceto para
aqueles casos (como as cotas para pessoas portadoras de deficiéncias ou necessidades especiais,
e as cotas para género e raga) em que O objetivo é justamente compensar a auséncia ou
precariedade histérica de homogeneidade econdmica e social entre os candidatos a cargos
publicos.

Apenas diante de tais condicdes é que, idealmente, o critério meritocratico conseguiria recrutar
as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e moralmente), sem viés dominante ou decisivo
de renda, da posicdo social e/ou da heranca familiar ou influéncia politica. De todo modo,
mesmo assim se evita, justamente, que sob qualquer tipo de comando tiranico ou despotico
(ainda que “esclarecido™!), se produza qualquer tipo de partidarizacdo ou aparelhamento
absoluto do Estado.

No caso brasileiro, sob as regras vigentes desde a CF-1988, ha garantia total de pluralidade de
formac0es, vocacgdes e até mesmo de afiliagcbes politicas, partidarias e ideoldgicas dentro do
Estado nacional, bem como garantia plena do exercicio de fun¢des movidas pelo interesse
publico universal e sob controle tanto estatal-burocréatico (Lei n® 8.112/1990 e controles interno
e externo dos atos e procedimentos de servidores e organiza¢es) como controle social direto,
por meio, por exemplo, da Lei de Acesso a InformacGes (LAI), entre outros mecanismos.

Por sua vez, os demais atributos intrinsecos da ocupacdo no setor publico, quais sejam: a
remuneracdo adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral, a qualificacdo/escolarizacdo
elevada desde a entrada e a capacitacdo permanente no ambito das funcdes precipuas dos
respectivos cargos e organizacdes, a cooperacdo interpessoal e intra/inter organizacional como
critério de atuacdo e método primordial de trabalho no setor publico, todos eles, derivam
precisamente do atributo primordial da estabilidade do corpo funcional, que vem a ser, portanto,
0 eixo central da ocupacdo no ambito estatal.

Por isso, uma verdadeira politica nacional de recursos humanos no setor publico deve ser capaz
de promover e incentivar a profissionaliza¢éo da burocracia publica a partir do conceito de ciclo
laboral no setor publico, algo que envolve as seguintes etapas organicamente interligadas:
i) selecdo; ii) capacitacao; iii) alocacdo; iv) remuneragdo; V) progressao; vi) aposentacao.
Ademais, deve atentar para os fatores que realmente garantem ganhos de produtividade e de
desempenho institucional no Setor Publico: i) ambiente de trabalho; ii) incentivos ndo
pecuniarios e técnicas organizacionais; iii) trilhas de capacitacdo permanente; iv) critérios
para avaliagdo e progressdo funcional; V) remuneragdo adequada e previsivel;
vi) fundamentos da estabilidade e critérios justos para demissao; vii) condi¢des de realizacao
dindmica e retroalimentacédo sistémica entre as dimensoes citadas.
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Este é 0 escopo necessario para uma discussdo qualificada acerca do ciclo laboral no setor
publico e suas relagbes com os temas e objetivos da produtividade e do desempenho
institucional do Estado brasileiro no século XXI. Em outras palavras, o aumento de
produtividade e a melhoria de desempenho institucional sera resultado desse trabalho dificil,
mas necessario, de profissionaliza¢do da burocracia publica ao longo do tempo, para a qual
importa, sobremaneira, a estabilidade funcional dos servidores nos respectivos cargos publicos.

N&o h4, portanto, choque de gestdo, reforma fiscal, ou reforma administrativa contraria ao
interesse publico (PEC 32), que supere ou substitua o acima indicado.
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11.
PEC 32/2020 e a volta do Estado Liberal-Patrimonial-Oligarquico no Brasil

José Celso Cardoso Jr.®® & Félix Lopez*®

Um dos muitos problemas da chamada proposta de “reforma administrativa” contida na PEC
32/2020 esta no fato de tratar como similar as burocracias municipais, estaduais e federais, em
particular nas suas relaces com a esfera politica. Esse erro sera especialmente deletério ao abrir
espaco para a completa discricionariedade na ocupagdo dos cargos de livre provimento (0s
renomeados cargos de lideranga de assessoramento) nos trés niveis da federagdo, mas
especialmente grave nas administracdes subnacionais. Problemas ainda hoje néo superados, tais
como a alta rotatividade, a patronagem politica e 0 desperdicio de recursos vao se agravar.

Cabe lembrar um aspecto central: o funcionalismo estadual (30%) e o municipal (60%)
respondem por 90% do funcionalismo total do pais. No caso dos estados, 15% da forca de
trabalho esta instalada em cargos de direcdo, cerca de 400 mil pessoas em todo o pais. Ao longo
dos ultimos anos, cerca de 60% desse contingente tem sido ocupado por servidores recrutados
via concurso publico. Com isso, ha alguma racionalidade e profissionalismo decorrente da
ocupacdo de posi¢cdes por pessoas que, apesar das imperfeicdes dos concursos publicos, ja
demonstraram ter conhecimento do oficio e estdo familiarizados com rotinas da gestao publica.

Ao reverter esta orientacdo, de que cargos dirigentes sejam ocupados preferencialmente por
servidores de carreira, a PEC 32 corre o risco de jogar o destino do ciclo das politicas publicas
na méao de costumes politicos vorazes em apadrinhamento. O resultado ser4, em vez de aumento
da técnica, da competéncia e do profissionalismo, um retrocesso a préticas do tipo patrimonial-
oligarquicas de patronagem em larga escala. Algo como fazer o padrdo de contratagdo,
demissao e subserviéncia no setor publico retroceder ao modelo dominante no Brasil durante a
12 Republica (1889 a 1930), caracterizado empreguismo, nepotismo, clientelismo etc., tracos
esses que apenas comecaram a ser combatidos no pais com o advento do DASP (Departamento
Administrativo do Servico Publico, 1937) e que teve seu apice com a reforma administrativa
de indole republicana e democratica da Constituicdo Federal de 1988.

Pensar que o desenho proposto pela PEC 32 seja inovador e moderno é desconhecer a logica
de funcionamento e relacionamento da burocracia com a politica no Brasil, em todos os niveis
da federacdo, mas especialmente preocupante nos niveis estadual e municipal. Nos municipios,
vereadores e prefeitos continuam a ser o que Max Weber denominou “cagadores de cargos”,
com base em motivos que ndo passam pela Idgica da profissionalizacdo das burocracias nem da
maior e melhor qualificacdo das politicas publicas.

Os estudos de politica local mostram que controlar, de forma apenas politica e
discricionariamente, cargos da burocracia de balcdo ou cargos dirigentes é, frequentemente,

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

39 Doutor em Sociologia, Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA, atualmente é Coordenador da Plataforma
Atlas do Estado Brasileiro e professor titular do IDP.
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ingrediente basico para o éxito politico personalista em paises como o Brasil, de longa tradicdo
liberal-patrimonial-oligarquica. Peca para um deputado federal ou senador, por exemplo,
descrever quao disputados séo cargos federais em suas respectivas bases regionais. Ou ainda,
tome-se como caso extremo o fato de a patronagem politica transbordar do funcionalismo
publico e controlar, até mesmo, a l6gica de ocupagdo dos postos de trabalhos em empresas que
celebram contratos com as prefeituras. Ou seja, a patronagem adentra as organizagdes privadas
e exige destas o controle das nomeacdes de funcionarios do setor privado nos contratos
realizados pelas prefeituras.

A voracidade por cargos se aplica também, naturalmente, aos cargos de contratacdo temporaria,
que sdo os mais intensamente alterados ao fim de cada ciclo eleitoral, com visiveis implicacdes
negativas na oferta e qualidade dos servicos prestados aos cidaddos. Na sucessdo politica pos-
eleitoral ou no curso do mandato — como fruto do carrossel de mudancas politicas e faccionais
que sdo parte de uma politica com altissima fragmentacdo e baixissima institucionalizacao
partidaria — acontecem demissdes em massa dos contratados temporariamente e uma nova e
intensa rodada de (re)contratacdes. Trata-se de um verdadeiro sistema de espélio/rachadinha
que ndo € estranho aos cidaddos que acompanham o dia-a-dia da politica em nossas cidades.
Uma consequéncia perversa desse processo € a descontinuidade de prestacdo, cobertura e
tempestividade dos servicos publicos essenciais, sobretudo em &reas sociais de atendimento
direto a populagdo, tais como salde, assisténcia social, ensinos fundamental e médio, seguranca
publica, intermediacdo de mao-de-obra etc.

De modo inverso, o desempenho das burocracias tende a ser melhor quando estas estdo
relativamente blindadas da instabilidade resultante de pressdes clientelisticas e quando séo
conduzidas com programas publicos estruturados, ainda que motivados pelas coalizdes politico-
partidarias de plantdo. Ao final das contas, planejar e implementar politicas publicas de modo
eficiente e eficaz requer previsibilidade e certa estabilidade temporal dos quadros funcionais
formuladores das politicas. Embora seja razoavel argumentar que abrir espaco para
contratacdes de dirigentes do setor privado no setor publico — na remota hip6tese de que va ser
baseada em competicdo meritocratica — venha a fomentar a inovacdo dentro dos governos e
ampliar a responsividade da burocracia aos partidos ou a politica eleita pelo voto, a literatura
internacional comparada demonstra que as desvantagens sdo muito maiores.

A guisa de exemplo, vale olhar a cadtica situacdo do Ministério da Satide durante a pandemia.
Essa ruidosa experiéncia mostra que, sempre que ha bruscas mudancas administrativas na
burocracia dirigente, é costume acontecer: i) rearranjos custosos na agenda de politicas publicas
setoriais; ii) compromete-se um ja ténue espirito de equipe e a coesdo profissional necessaria
para executar com éxito as politicas estruturantes do ministério ou 6rgdo; iii) sdo desfeitos os
fluxos de informacBes que alinhavam o transito decisério intra e interministerial,
principalmente as redes informais; e iv) perde-se memdria institucional, pois os elos
indispensaveis na cadeia que estrutura a politica reside, em grande parte, na lembranga e na
atuacdo cotidiana dos recém-saidos, ndo em manuais de como fazer, que usualmente sé
descrevem a dimenséo formal ou burocratica da gestao.

Portanto, indo contra as boas praticas internacionais, a PEC 32 propGe eliminar orientagdes
essenciais do atual arranjo politico. Afinal, nas burocracias dirigentes, a maior parte dos cargos
sdo funcdes comissionadas que, em tese, deveriam ser ocupadas por servidores publicos, por
conter atribuicbes que ja fazem parte do rol de atividades institucionalizadas dos 6rgéos

45



afl pe Nota Técnica

Sindicato Nacional dos | A cdo dos
Servidoresdo lpea | Funciondrios do Ipea

publicos. Tanto a ocupacdo livre de requisitos técnicos minimos, quanto a alta rotatividade
nesses cargos de direcdo e assessoramento, sdo prejudiciais a profissionalizacdo da funcédo
publica e ao bom desempenho institucional do 6rgdo ou ministério setorial.

Para se ter uma ideia, tanto na administracdo federal quanto na estadual, a rotatividade anual
dos cargos de confianca ja é, antes da PEC 32, de aproximadamente um terco. Ou seja, 30%
das pessoas em funcdes dirigentes saem de seus postos a cada ano. Embora 0s motivos sejam
diversos, o fato é que quando os ocupantes desses cargos nao sdo servidores ou sdo filiados a
partidos politicos, essa taxa € ainda mais alta. E quanto maior a rotatividade, maiores sdo 0s
riscos de descontinuidade institucional e piores tendem a ser a produtividade e o desempenho.

Desta forma, os fenbmenos que j& ocorrem hoje em dia com a atual légica de ocupacdo de
cargos temporarios na burocracia puablica deveriam servir de alerta contra a abertura
indiscriminada de portas a patronagem politica. Apenas em ambito federal, a PEC 32 pretende
constitucionalizar um direito totalmente discricionario a livre nomeacdo, por parte dos
dirigentes politicos de ocasido, sobre 0s 60% de servidores de carreira que hoje ocupam, pela
legislacdo vigente, os cargos DAS da administracdo direta. Serdo, aproximadamente, 90 mil
cargos no nivel federal, e quase 1 milhdo de cargos de livre provimento nos trés niveis da
federacdo. Sob todos os pontos de vista conhecidos, trata-se de um retrocesso institucional e
civilizatorio sem precedentes no processo histérico de montagem do aparato estatal no Brasil.

Para evitar esse desastre politico-institucional, urge reduzir a ascendéncia patrimonial-
oligarquica da politica sobre a esfera burocratica, em particular sobre a burocracia decisoria de
médio e alto escalGes. Esse objetivo pode ser alcancado ao se reduzir — ao invés de ampliar! —
0 espaco da ultra discricionariedade das indicacGes politico-partidarias dos cargos, por
exemplo, transferindo aos servidores dos proprios 6rgdos o poder para preenché-los. A
mudanca deveria se dar num sentido especifico, sem — obviamente — impedir que 0s governos
eleitos proponham suas diretrizes de politicas publicas. Afinal, a orientacdo programética pode
mudar, de modo legitimo, como reflexo das preferéncias vencedoras a cada nova eleicao.

Embora tenhamos uma instabilidade crénica no primeiro escaldo, com o incessante entra e sai
de secretarios de governo e ministros, ndo se desenvolveu um anteparo a essa instabilidade para
evitar que ela afetasse os niveis decisorios das burocracias de médio e alto escalfes. Ao invés
de substituir intensamente quadros funcionais e alimentar uma rotatividade perniciosa ao
conjunto da gestdo e das politicas, que tal adotar um padrdo decisorio com regras institucionais
democraticas, aberto a participacdo dos grupos de interesse em cada area de politica puablica?
Esta seria uma alternativa mais efetiva, ja que participativa e republicana, de manter os canais
fluidos a representacdo de interesses nos foruns de deliberacédo no interior da burocracia.

Em suma, o que é preciso € vislumbrar meios de ampliar a estabilidade e a profissionalizacéo
dos quadros de livre nomeacdo, como condicdo para aumentar a efetividade das politicas
publicas e a eficiéncia na execucdo da despesa. Governos ndo conseguem desempenhar bem
suas politicas, quaisquer que sejam suas orientacdes politicas e ideologicas, sem um horizonte
temporal razoavel para a burocracia decisoéria discutir, desenhar, implementar e, quando for o
caso, redirecionar as agdes de governo. A propria nocao de responsividade é comprometida se
0s decisores ndo estdo mais em seus postos para responder sobre suas decisdes. Passariamos,
entdo, de um cenario atual de certa responsividade democréatica a sua negacao. Reside aqui um
dos mais graves perigos da PEC 32/2020.
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12.
Reforma Administrativa e Assédio Institucional no Setor Publico Brasileiro:

efeitos perversos da PEC 32/2020

José Celso Cardoso Jr.*° & Frederico A. Barbosa da Silva #

Pouca gente notou, mas ha uma correlacdo imensa entre a reforma trabalhista, embutida na PEC
32/2020 e propagandeada como inovacdo na gestdo de recursos humanos no setor publico
brasileiro, e 0 fenémeno do assédio institucional. Por esta razdo, se aprovada, essa reforma
administrativa vai constitucionalizar o assédio institucional como método de governo.

Entendido desta maneira, ha trés movimentos discursivos por meio dos quais se opera 0 assédio
institucional na préatica: i) um liberalismo econémico radical, que preconiza a desconstrugdo
das instituicdes publicas e acusa a ineficiéncia e o corporativismo da administracdo em nome
do discurso da austeridade fiscal; ii) a desconstrugdo deliberada das institucionalidades e das
organizagdes publicas por embaralhamento, por meio de duas caracteristicas: a redistribuigéo,
fragmentacdo e ressignificacdo de competéncias institucionais; e a administracdo das
instituicOes por atores que lIhes sdo oponentes ou que tém valores antagonicos a elas; e iii) a
gramatica da politica como guerra hibrida contra o inimigo, a qual se caracteriza por uma
I6gica baseada na ideia de que a politica se move pela presenca de amigos e inimigos, sendo
que os ultimos devem ser isolados, derrotados e sua reputacdo (ou seja, sua legitimidade)
destruida.

Casos recentes como 0s que ja acometeram servidores do Ibama,*? da Policia Federal,*® do
Cade,* do Ministério da Satde,* e tanto outros casos,*® véo se tornar a regra no setor publico,
com o agravante de que ndo vao mais contar nem com a estabilidade funcional nos respectivos
cargos publicos, nem tampouco com o anteparo sindical ou da justica do trabalho, ja que todas
essas institucionalidades sdo alvos do projeto destrutivo do governo Bolsonaro/Guedes.

A PEC 32/2020 prevé o fim do RJU para novos ingressantes, com o que, na préatica, todos os
atuais servidores passardo a pertencer a cargos e carreiras em extingdo.*’ Desta feita, a

40 José Celso Cardoso Jr. é Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento
e Pesquisa do IPEA. Atualmente, exerce a fungdo de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicao escreve esse
texto.

41 Doutor em Sociologia pela UnB, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA.

42 Bolsonaro e Salles agiram para enfraquecer o Ibama, apontam ex-servidores - CartaCapital; Violéncia contra 0s
servidores ambientais: ASCEMA exige providéncias | Ascema Nacional

43 Devassa: Ministério da Justica modifica centenas de cargos e diretorias da PF - GGN (jornalggn.com.br)

44 Servidor ¢ afastado do Cade ap6s denunciar Bolsonaro no STF - Jornal O Globo

45 Servidor gue denunciou suspeita de corrupcio na Covaxin é blogueado na Sadde | Politica | iG

46 \er Assediometro — Arca Desenvolvimento Sustentavel

47 Dizemos “na pratica” porque nio mais havera contratagdes nos mesmos moldes para as atuais carreiras e cargos
publicos. Deste modo, ainda que o texto final da PEC 32/2020, se aprovado, ndo coloque explicitamente em
extincdo 0s atuais cargos e carreiras, essas estardo extintas quando os Ultimos servidores nelas investidas se
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estabilidade estaria preservada apenas aqueles novos funcionarios que ingressarem nos
chamados cargos tipicos de Estado, os quais tampouco estdo definidos na PEC, reforcando a
ideia de que esse conceito ja estd, em si mesmo, ultrapassado. Afinal, o que seria mais tipico de
Estado no atual contexto pandémico que as carreiras das areas de saude, assisténcia social,
educacdo e meio-ambiente?

Ao propor a extingdo do RJU, criam-se quatro outras formas de contracao, a saber: contrato de
experiéncia; contrato por prazo determinado; vinculo por prazo indeterminado sem
estabilidade; cargo de lideranca e assessoramento. Com isso, a reforma amplia as possibilidades
de contratacdo temporaria, precarizando os processos de selecdo/demissao e inviabilizando, na
prética, trilhas de capacitacdo e profissionalizacdo da burocracia publica. Fica claro o intuito de
ampliar o uso de contratos temporarios de forma irrestrita (PEC 32, Art. 39-A) e fazer com que
funcGes de confianca e cargos em comissdo, doravante renomeados para cargos de lideranca e
assessoramento, possam ser exercidos integralmente por ndo servidores (PEC 32, Art. 37),
revertendo, neste particular, processo até entdo em curso de profissionalizacdo no que tange a
ocupacdo desses cargos de livre provimento, ja que a maior parte dos mesmos deveria ser
ocupado apenas por servidores estaveis em cada caso concreto.

Visao liberal-gerencialista e anacronica Vicios e Problemas da PEC 32/2020
de Estado

Carreiras e cargos tipicos de Estado Definicdo de cargo tipico de Estado é juridicamente frouxa
e administrativamente anacronica, pois deriva de
concepcdo liberal-gerencialista que apregoa vantagens ndo
comprovadas de um desenho institucional de Estado minimo.

PEC-32: vinculo de experiéncia; contrato Fim do RJU e da estabilidade funcional e flexibilizacio
por prazo determinado; vinculo por prazo das formas de contratacdo, remuneracdo e demissdo vao
indeterminado; cargo de lideranca e precarizar a ocupagdo no setor publico e deteriorar a
assessoramento; cargo tipico de Estado. qualidade, cobertura e tempestividade

das politicas publicas.

Principio da Subsidiariedade produzira Promiscuidade publico-privada, patrimonialismo,
Terceirizagdo, Privatizacdo e Precarizacdo clientelismo, nepotismo,
irrestritas das politicas publicas. corrupg¢do endémica.

Desta forma, com o fim da estabilidade funcional dos servidores, exacerbar-se-do problemas
notdrios de assédio moral, sexual e institucional contra funcionarios(as) e organizacoes, riscos
de fragmentacdo e descontinuidade das politicas publicas de carater permanente, aléem de

aposentar. Ou seja, superada a atual unicidade de regimes, haverd na mesma carreira servidores com e sem
estabilidade, ainda que subordinados ao mesmo regime juridico. Exceto quanto a estabilidade, as demais regras do
novo (e pior) regime juridico de pessoal serdo as mesmas. Segundo a proposta da PEC 32/2020 para 0 Art. 39-A,
haveria apenas um Unico regime juridico, que compreendera todos 0s 5 novos tipos de vinculo. Essa confusao
decorre da total auséncia de qualidade técnica dessa PEC.
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aumento da incerteza da populacéo e dos empresarios com relacdo a qualidade, tempestividade
e cobertura social e territorial das entregas de bens e servigos por parte do Estado.

E neste sentido que classificamos o assédio institucional como fendmeno novo e perturbador
no cenario corrente, a ser exacerbado caso a PEC 32/2020 seja aprovada. Ele possui uma
vertente organizacional e outra moral, mas em ambos 0s casos, trata-se da forma dominante de
relacionamento entre distintas instancias ou organizacdes hierarquicas em cada poder da Uniéo
e nivel da federacdo. E dentro de cada poder e nivel federativo ou organizacional, entre chefias
e subordinados, caracterizando, neste caso, o fenbmeno tipico do assédio moral, que
obviamente néo é exclusividade do setor publico.

Com relacao ao assédio moral tradicional (individual ou coletivo), este pode ser considerado
uma prética originaria e comum no setor privado, uma pressao (vale dizer: uma exploracao) dos
modelos organizacionais hierarquicos em busca por desempenho e produtividade maximos no
ambiente de trabalho. A concorréncia interpessoal, levada ao extremo pela ameaga permanente
do desemprego ou do rebaixamento salarial, e a pressdo por maiores indicadores de
rentabilidade empresarial, séo 0s principais motivadores desse tipo de assédio no setor privado.
No setor publico, o assédio institucional de expressdo moral também se caracteriza por
ameacas fisicas e psicoldgicas, cerceamentos, constrangimentos, desautorizacdes,
desqualificacOes e perseguicdes, geralmente observadas entre chefes e subordinados (mas ndo
sO!) nas estruturas hierarquicas de determinadas organizacGes publicas (e privadas),
redundando em diversas formas de adoecimento pessoal, perda de capacidade laboral e,
portanto, mau desempenho profissional no &mbito das respectivas funcdes publicas.

Por sua vez, o assédio institucional de natureza organizacional caracteriza-se por um
conjunto de discursos, falas e posicionamentos publicos, bem como imposi¢Ges normativas e
praticas administrativas, realizado ou emanado, direta ou indiretamente, por dirigentes e
gestores publicos localizados em posicBes hierarquicas superiores. Esta pratica implica em
recorrentes ameacas, cerceamentos, constrangimentos, desautorizacfes, desqualificaces e
deslegitimacdes acerca de determinadas organizagdes publicas e suas missdes institucionais e
funcBGes precipuas. Alguns exemplos de assédio organizacional sdo eloguentes contra
Universidades e Institutos Federais, Anvisa, Ancine, Bndes, Cnpq, Capes, Finep, Fiocruz,
Funai, Ibge, Ibama, Icmbio, Inpe, Inep, Ipea e até mesmo contra organizaces e carreiras do
chamado nucleo administrativo de Estado, representado pelo Fonacate (Férum Nacional
Permanente das Carreiras Tipicas de Estado), tais como: Fiscalizacdo Agropecuaria, Tributaria
e das Relagdes de Trabalho; Arrecadacdo, Financas e Controle; Gestdo Publica; Comércio
Exterior; Seguranca Publica; Diplomacia; Advocacia Publica; Defensoria Publica; Regulacéo;
Politica Monetéria; Inteligéncia de Estado; Pesquisa Aplicada, Planejamento e Orcamento
Federal; Magistratura e 0 Ministério Publico. Tais evidéncias reforcam a tese de que o que esta
em jogo é também o apagar de memorias e a recontagem da histodria oficial segundo a viséo de
mundo ora instalada no poder.

Para ser justo, € preciso dizer que o assedio institucional sempre existiu dentro do setor publico,
mas ganhou escala, método e funcionalidade inusitada com o advento do governo Bolsonaro.
E neste sentido que ele pode ser considerado um método de governo, cuja escala ampliada de
situagbes — vide Assediometro — Arca Desenvolvimento Sustentavel — demonstra que o
fendmeno deixou de ser algo esporadico ou acidental, como no passado, para se tornar algo
patolégico, uma préatica intencional com objetivos claramente definidos, a saber: i)
desorganizar — para reorientar pelo e para 0 mercado — a atuagéo estatal; ii) deslegitimar as
politicas publicas sob a égide da CF-1988; e iii) por fim, mas ndo menos importante,
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desqualificar os préprios servidores publicos, mormente os estatutarios, sob guarida do RJU
criado na CF-1988.

Enquadram-se também nessa categoria sociologica e juridica, as reiteradas, infelizes e
preconceituosas declaragdes do préprio Presidente da Republica e alguns dos seus principais
Ministros. Como exemplo, destaquem-se as ilagdes acerca dos supostos “parasitismo” e
“esquerdismo” inerentes aos servidores publicos, que sdo funcionarios sob comando do Estado,
mas a servico da sociedade brasileira, incluindo os proprios detratores. Esses ataques repetem-
se de forma sistematica desde o inicio do governo Bolsonaro, e visam claramente criar um clima
de animosidade da populacéo e dos financiadores e avalistas deste governo contra os servidores,
de modo a facilitar a imposic¢do, obviamente ndo negociada, de uma reforma administrativa
autoritaria, fiscalista e privatista, em suma, criminalizadora da propria acéo estatal.

Ocorre que as propostas expressas na PEC 32/2020 e que visam reduzir gastos correntes por
meio da quebra da estabilidade funcional para fins de demissdo, forjando para baixo as
remuneragdes dos atuais servidores e os futuros salarios de entrada das novas contratacdes,
possuem teor altamente questiondvel. Ndo apenas porque sdao medidas sem fundamentacéo
técnica razoavel, como porque serdo ineficazes para se obter ajuste fiscal estrutural nas contas
publicas. Os custos econdémicos, sociais, ambientais, politicos e institucionais de uma reforma
administrativa que falsamente se vende como solucgdo, serdo muito maiores que a alegada
economia fiscal dela derivada. Linhas gerais, as ideias que circulam mal escondem o Viés
ideoldgico, negativista do Estado e persecutério contra servidores, que estd por detras da
péssima tecnicidade juridica de pretensdes administrativas, passando longe de qualquer
proposta crivel de melhoria efetiva do desempenho estatal no Brasil.
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13.
O Abismo é logo ali!
Mas ha uma saida a esquerda...

José Celso Cardoso Jr.*8

O Brasil encontra-se, mais uma vez em sua historia, diante de desafios e escolhas
irreconcilidveis. Ou se submete aos processos de moralizagdo arcaica dos costumes, valores
antidemocraticos e criminalizacdo da politica, sindicatos e movimentos sociais, ou se levanta e
luta. Ou adota o caminho da mediocridade e da subalternidade econémica, politica e social, mas
também intelectual, moral e cultural, ou se reinventa como nagdo para reescrever o seu proprio
destino historico.

Na quadra histéria em que a humanidade se encontra desde principios do século XXI, ja parece
claro o colapso (ou ao menos algumas tendéncias nitidas de grande enfraquecimento
institucional e disfuncionalidades préaticas) das regras gerais de organizacdo, regulacdo e
funcionamento dos sistemas (econémicos, politicos, sociais, culturais, tecnoldgicos e
ambientais) dominantes em escala planetaria.

Em termos econdmicos, 0 modo de produgéo, acumulagéo e exclusdo capitalista domina hoje
praticamente todos os espacos mundiais e até mesmo todas as esferas da vida coletiva e
domiciliar/familiar. Hoje em dia, tudo é mercadoria; tudo é mercadoria sob a forma monetéria.
A expressao financeirizada das formas de producéo e acumulacdo do valor representa o outro
lado do processo crescente e aparentemente irreversivel de redundancia/desemprego estrutural
do trabalho vivo. Deste modo, o desemprego aberto de longa duracdo e todas as demais formas
de subemprego e trabalho precario que hoje percorrem os paises do mundo, com todas as
consequéncias humanas que isso representa numa economia/sociedade que depende da fruicdo
da renda monetéria para se realizar, sdo a forma de manifestagdo mais visivel do fracasso do
modelo capitalista em sua tentativa de organizar, regular e fazer funcionar, em escala global e
intertemporal, as diversas dimensdes econdmicas e sociais do cotidiano das pessoas.

Por sua vez, do ponto de vista politico-institucional, vive-se neste século XXI uma crise sem
precedentes nos sistemas democréaticos representativos. A olhos vistos, parece que nunca foi
tdo grande a distancia entre as necessidades e anseios dos diversos grupos populacionais e a
(baixissima) capacidade de representacdo politica e de respostas institucionais adequadas dos
governantes. Por outro lado, apesar das deficiéncias notorias dos sistemas representativos da
atualidade, ha fortes resisténcias dos poderes econémico, social e politico constituidos a
quaisquer tentativas de experimentacdo politica, por meio de modelos alternativos de
democracia participativa ou deliberativa, que impliqguem maior protagonismo popular de grupos
sociais historicamente excluidos. E isso, mesmo considerando o enorme potencial participativo
presente nas novas tecnologias de comunicacéo e de producao e circulagdo de informacdes, as
quais, na auséncia quase completa de regulacéo publica em ambito internacional, notoriamente
em paises periféricos como o Brasil, vem sendo apropriadas e usadas por pessoas, grupos e
empresas para confundir, obscurecer e manipular realidades e situa¢6es, disseminando o caos
comunicacional e reproduzindo heterogeneidades e dependéncias em escala ampliada.

4 Doutor em Economia, Técnico de Planejamento e Pesquisa do IPEA, atualmente é Presidente da Afipea-
Sindical, condicdo na qual escreve esse texto.
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Com o dito até aqui, j& ficam claras a amplitude e a profundidade dos problemas sociais,
culturais e ambientais que decorrem do aparente colapso civilizatorio em curso. E deste cenario
desolador que se deve partir para o repensar acerca do peso e papel do Estado nacional (e da
funcdo publica) na contemporaneidade, sobretudo em suas interrelagbes com os mundos
econdmico, politico, social, cultural e ambiental em franca deterioracdo nos dias que correm.

Para tanto, focando doravante apenas no caso brasileiro, a nossa proposta consiste em langar
méo de 3 ideias-forcas, de cujo resgate tedrico-histdrico se poderia partir para avancar tanto na
critica aos formatos e conteudos atualmente dominantes na esfera estatal, como — indo além —
avancar também na reafirmacdo ou proposicdo de novos principios, diretrizes, estratégias e
taticas de agdo (coletiva, continua e cumulativa) que nos permitam conduzir a situagdo para um
patamar qualitativamente superior de entendimento, organizacdo e funcionamento do Estado
nacional para as novas geragdes de brasileiros e brasileiras, ainda no século XXI.

As 3 ideias-forcas para a tarefa aqui proposta séo as seguintes:

i) 0 desenvolvimento nacional como carro-chefe da a¢éo do Estado, ou seja, 0 Estado ndo
existe para si proprio, mas como um veiculo para o desenvolvimento da nacdo. Nesse sentido,
fortalecer as dimensBes do planejamento estratégico publico, da gestdo participativa e do
controle social — estratégias essas de organizacdo e funcionamento do Estado — é fundamental
para que possamos dar um salto de qualidade ainda no século XXI no Brasil.

i) a necessidade de uma reforma do Estado de natureza republicana, que traga mais
transparéncia aos processos decisorios, no trato da coisa publica de modo geral, redirecionando
a esfera pablica e a acdo governamental para as necessidades vitais e universais da populacéo.

iii) por fim, mas ndo menos importante, a revalorizacao da politica e da democracia: ndo ha
como fazer uma mudanca dessa envergadura sem a participacdo bem informada da maioria da
populacdo. A democracia ndo é apenas um valor em si, mas também um método de governo,
por meio do qual as vontades da maioria da populacdo se manifestam, eleitoral e
periodicamente. Mas também de modo mais intenso e cotidiano por meio de formas e
mecanismos mais ou menos institucionalizados de interconexdo Estado — Sociedade. Ou seja,
para além da democracia representativa em crise, ha elementos de uma democracia participativa
— e mesmo deliberativa — que pressionam por mais e melhores espacos de existéncia e
funcionamento.

A proposta acima sugerida reafirma o fato de que para debater tais desafios e lutar por
um Estado moderno e servicos publicos de qualidade no Brasil, é preciso ter claro que em todas
as experiéncias internacionais exitosas de desenvolvimento, é possivel constatar o papel
fundamental do ente estatal como produtor direto, indutor e regulador das atividades
econbmicas para que essas cumpram, além dos seus objetivos microecondémicos precipuos,
objetivos macroeconémicos de inovacao e inclusdo produtiva e de elevacdo e homogeneizacao
social das condicGes de vida da populacdo residente em territorio nacional.

Em sintese, se é verdade que o desenvolvimento brasileiro no seculo XXI deve ser capaz de
promover, de forma republicana e democrética: i) governabilidade e governanga institucional;
ii) soberania, defesa externa, seguranca interna e integracdo territorial; iii) infraestrutura
econdmica, social e urbana; iv) producdo, inovagdo e protecdo ambiental; v) promogéo e
protecdo social, direitos humanos e oportunidades adequadas a toda populacao residente, entdo
0 desenho organizacional do Estado brasileiro deve possuir tantas &reas de atuacao
programaticas e carreiras publicas (estratégicas-finalisticas e transversais-estruturantes dos
macroprocessos administrativos das politicas pablicas) quanto as necessarias para enfrentar os
grandes desafios da contemporaneidade — vide quadro 1 abaixo.
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Quadro 1: Grandes Areas Programaticas de Atuacao Estatal e as suas Macrotensdes Estruturais.*®

Grandes Areas

Finalisticas de Atuagéo

Estatal

Tensdo Estrutural
Dominante

Significado Geral

Promocéo e Protecao
Social, Direitos e
Oportunidades

Universalizagdo X
Privatizacdo

- Desde a CF-1988, setores rentaveis das politicas sociais (notadamente:
previdéncia, salde, educacdo, cultura, esportes, trabalho e seguranca
publica) convivem com constrangimentos tecnopoliticos a universalizacéo
de fato de seus principais programas, e paulatinamente se observa o
crescimento normativo, regulatério e ideoldgico na provisao dessas politicas
sob a égide privada.

- Por sua vez, as chamadas politicas sociais de nova geracdo (direitos
humanos e de cidadania para publicos e situacdes especificas), depois de uma
fase de institucionalizacdo promissora até 2014, encontram-se material e
ideologicamente inibidas.

Infraestrutura
Econdmica, Social e
Urbana

Universalizagdo X
Acumulagéo

- Desde 2003, sobretudo, esforgos governamentais no sentido da ampliagéo
da cobertura e do acesso da populacdo relativamente aos bens e servigos
tipicos da modernidade (tais como energia, modais de transporte, mobilidade
urbana, telecomunicacOes, acesso digital, saneamento bésico e moradia
digna), tem convivido com: (i) dilemas do perfil de atuagdo estatal (se
meramente regulador ou também produtor direto; se meramente incentivador
ou também promotor direto de inovagdes), e (ii) com exigéncias cada vez

mais elevadas dos entes empresariais privados em termos de rentabilidade
minima e sustentabilidade financeira e intertemporal dos empreendimentos
dessa natureza.

- Desde a CF-1988, primeiro pelo choque externo provocado pela abertura
comercial e financeira desde o Gov. Collor, depois, pelo choque interno
causado pela engenharia financeira de estabilizagdo monetaria desde o Gov.
FHC, e finalmente, pelo acirramento da concorréncia externa decorrente da
globalizacdo comercial (efeito China) e financeira (bolhas especulativas
indexadas em délar) ao longo dos Govs. Lula e Dilma, o fato é que os setores
nacionais de produgdo (sobretudo industrial), de inovagao (de processos e
produtos ao longo das cadeias produtivas) e de protecdo e mitigagdo
ambiental, tem-se ressentido de politicas plblicas mais robustas para o

Inovacéo, Producéo e . .
enfrentamento dos imensos problemas e desafios a elas colocados.

Protecdo Ambiental

Institucionalizagdo X
Compensagéo

- Ha um vetor timido, lento e pouco estruturado de institucionalizacdo de
politicas pablicas nos campos da producéo de bens e servigos, da inovagao
de processos produtivos e de produtos finais, e da protecdo e mitigacdo
ambiental. Predominam medidas apenas de natureza compensatdria, de
efeitos limitados, tanto setorial como temporalmente, incapazes de alterar
para melhor a estrutura e a dindmica produtiva em espago nacional, ou
mesmo de neutralizar os efeitos nefastos que emanam da estrutura e dindmica
capitalista dominante em curso.

- Depois de muitos anos relegadas a niveis secundarios de importancia,
houve — mormente entre 2003 e 2013 - tentativas de melhor
institucionalizagdo das areas e politicas plblicas de soberania, defesa e
territério. Foram tentativas governamentais no sentido de: (i) reorientar a
diplomacia brasileira rumo a uma postura ativa e altiva no cenario
internacional; (ii) reequipar as forcas armadas e atualizar a estratégia e a
politica nacional de defesa; e (iii) reinstaurar instituicdes, fluxo de recursos,

Soberania, Defesa,
Seguranca e Territdrio

Institucionalizagdo X
Descontinuidades

49 Nota Metodoldgica: Para o estudo das transformac@es ocorridas na Administracdo Publica Federal, organizamos
0s 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: i) 4 grandes areas de politicas publicas: Politicas Sociais; Politicas de Soberania, Territorio e Defesa; Politicas
de Infraestrutura e Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental); ii) 10 areas programaticas: Seguridade
Social Ampliada; Direitos Humanos e Seguranca Publica; Educacédo, Esportes e Cultura; Soberania e Territério;
Politica Econémica e Gestdo Publica; Planejamento Urbano, Habitagcdo, Saneamento e Usos do Solo; Energia e
Comunicac6es e Mobilidade Urbana e Transporte; iii) 65 programas tematicos do PPA 2012-2015. Evidentemente,
0s programas tematicos redesenhados nos PPA subsequentes podem ser facilmente reagrupados a partir das 4
grandes areas programaticas de politicas publicas explicitadas no quadro 3 acima. Neste quadro, ficou de fora
apenas a grande area programatica relacionada a geracdo de governabilidade politica e governanca institucional,
a qual concentra quase todas as carreiras estruturantes transversais da administrago publica.

53



afl pe Nota Técnica

Sindicato Naciona! dos
Servidores do Ipea

30 dos
s do Ipea

capacidades estatais e governativas, sob 0 manto de uma nova politica
nacional de desenvolvimento regional no Brasil.

- N&o obstante o processo de institucionalizagdo iniciado, a complexidade
em si desses temas e areas de politicas, aliada a baixa primazia que
historicamente tiveram e continuaram a ter na conformacéo das agendas
prioritarias dos governos recentes, fazem com que descontinuidades de
varias ordens (de diretrizes estratégicas a alocagdo orcamentaria) sejam a
regra mais que a excegao nos trés casos.

Fonte: Cardoso Jr., 2020. Elaboracéo do autor.

Deste modo, consideramos institucionalmente necessarias ao desenvolvimento nacional e ao
bom funcionamento da maquina publica, todas as atividades estratégicas finalisticas que
permitam a implementacdo das politicas publicas indicadas na Constituicdo Federal de 1988,
bem como todas as atividades transversais estruturantes dos macroprocessos administrativos
correlatos ao funcionamento constitucional adequado dos Poderes da Republica (Executivo,
Legislativo e Judiciario). Desde logo, ambos 0s conjuntos de atividades devem estar em plena
sintonia com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, contidos no seu Art.
3°, e que nunca é demais relembrar:

“Art. 3° Constituem Objetivos Fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - Garantir o desenvolvimento nacional;

Il - Erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagdo.”

Com isso em mente, caminha-se para uma definicdo mais ampla e bem fundamentada acerca
das tais areas de atuacdo programaéticas e carreiras publicas, que condizem com a natureza
inescapavelmente publica (vale dizer: universal, integral e gratuita) da acdo estatal, a Unica que
realmente justifica tecnicamente e legitima politicamente sua razao de ser e de agir. Ainda mais
em contexto de dominancia do modo de producdo, acumulacdo e exclusdo capitalista, que &,
sabidamente, incapaz de promover, sem a presenca e atuacdo de um Estado republicano e
democrético de direito, tal qual o sugerido pela CF-1988, os objetivos fundamentais acima
enunciados.

Para sintetizar essas ideias iniciais sobre o tema, remeto o leitor para uma primeira tentativa de
explicitacdo das &reas programaticas de atuacdo estatal, que se constitui no critério
fundamental para derivacdo das carreiras estratégicas-finalisticas e daquelas transversais-
estruturantes, ambas conectadas a ideia de Estado necessario ao desenvolvimento nacional
sustentavel dos pontos de vista ambiental, produtivo e humano.
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Quadro 2: Areas Programaticas de Atuacéo Estatal: finalisticas e transversais.

Areas Programaticas de Atuacdo Estatal

* Soberania, Defesa, Seguranca e Territorio
eRelagdes Exteriores
e Defesa Nacional
e Justica e Seguranga Publica

eGovernabilidade Politica e
Governancga Institucional

eDesenvolvimento Regional (Minas e Territdrio) ePresidéncia da Republica (Casa Civil,
« Infraestrutura Econémica, Social e Urbana Secretaria Geral)

e Energia eSeguranga Institucional

e Transportes eAdvocacia Geral da Unido

*Comunicagbes eRelagbes Sociais e Federativas

eCidades (Mobilidade, Moradia, Saneamento)
* Produgdo, Inovacdo e Protecdo Ambiental
e Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo

eComunicacao Social e Institucional
eMoeda, Fazenda e Tesouro

eMeio Ambiente ePlanejamento, Participagao,
eDesenvolvimento Produtivénd, Com,Serv) Orgamento e Gestdo

e Agricultura, Pecuaria e Abastecimento eControle e Transparéncia
ePesca e Aquicultura

e Turismo

e Comércio Exterior
e Trabalho, Protecao, Direitos e Oportunidades
eTrabalho, Emprego e Renda
e Protegdo e Promogdo Social (Previdéncia,
Assisténcia, Desigualdades e Pobreza)
e Desenvolvimento Agrario
eSaude
e Educacgdo
e Cultura
e Esporte
e Direitos Humanos
e Mulheres
eIgualdade Racial

Fonte: Elaborac&o do autor.

Esta estrutura de areas programaticas e fungdes publicas é apenas um exemplo inicial de como
organizar e melhor visualizar o escopo de atuacdo estatal, através do que se mostra estar em
curso uma mudanca de composi¢éo interna positiva da forca de trabalho a servico do Estado e
da sociedade desde a CF-1988, num sentido tal que, desde entdo, os servidores publicos sdo
recrutados por concursos concorridos e critérios rigorosos de sele¢do, sdo mais escolarizados
gue a média nacional e atuam proporcionalmente mais em areas finalisticas de prestacdo de
servicos diretos a populacdo. Com isso, o desempenho institucional do setor publico, em termos
de eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo publica, vem se mostrando crescente ao longo do
tempo e superior ao que supdem os discursos em voga. Mesmo assim, aperfeicoamentos
incrementais no sentido da profissionalizacdo crescente da burocracia e das formas de
organizagao e funcionamento da administracéo publica sdo sempre necessarios e bem-vindos.*

%0 De toda sorte, tal qual ja evidenciado em outros trabalhos, a maquina pUblica brasileira, mesmo considerada em
seus trés niveis federativos e trés poderes, estd muito longe de poder ser considerada inchada em termos do
guantitativo de pessoal ativo ocupado. Apesar disso, é possivel e necessario um processo bem fundamentado,
gradativo e negociado, de racionalizacdo da estrutura organizacional, das funcGes e carreiras publicas que a
acompanham, tanto melhor se conduzido e informado por um projeto de desenvolvimento integral da civilizagdo
brasileira. Da mesma forma, a massa salarial que lhe corresponde, embora apresente grande heterogeneidade
interna e algumas poucas (em termos percentuais) situacfes discrepantes em termos remuneratorios frente ao setor
privado, esta longe de representar um gasto global explosivo, ou parecer estar fora de controle. Os problemas do
funcionalismo publico, nesse caso, sdo a exceg¢do, e ndo a regra, em qualquer dos niveis da federacéo e qualquer
dos poderes da republica que se queira investigar. A respeito dessas questdes, ver os livros Mitos Liberais acerca
do Estado Brasileiro e Bases para um Servico Publico de Qualidade (Afipea-Sindical, 2019); Rumo ao Estado
Necessario: criticas a proposta de governo para a reforma administrativa e alternativas para um Brasil
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Em sintese, as evidéncias disponiveis demonstram a relevancia das organizagdes e carreiras
publicas para qualquer projeto de desenvolvimento que ainda se almeje ao Brasil neste século
XXI. Desmontar tais capacidades em nome de um fundamentalismo liberal 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
emancipacdo e desenvolvimento social de sua populacdo — sobretudo a mais vulneravel —
justamente num contexto econémico (nacional e internacional) marcado por enorme
complexificacdo e exclusdo, frente as quais solucGes aparentemente rapidas e faceis se
mostram, de saida, fadadas ao fracasso.

Diante disso, € importante lembrar que o arranjo institucional de politicas publicas que vigorou
no Brasil no periodo entre 2004 e 2014 revela ao menos duas coisas importantes sobre a relacéo
entre Estado e desenvolvimento na contemporaneidade, quais sejam:

e acomplexificagdo do desenvolvimento exige uma atuagdo programatica do Estado em
ambitos da economia, da sociedade e do meio-ambiente que vdo muito além do simples
manejo da politica macroecondmica; e

e adespeito disso, o0 arranjo vigente nesse periodo mostra ser capaz ao Estado organizar
a sua atuacdo de modo minimamente planejado e coordenado, com intencionalidade e
direcionalidade estratégica, de forma que a implementacdo conjunta e simultanea de
diversas politicas publicas, consistentes e persistentes no tempo e no espago nacional,
ademais informadas por um projeto de crescimento econémico, foram capazes de
produzir, como resultado agregado, uma combinagdo virtuosa entre crescimento da
renda per capita e decrescimento do indice de Gini, que mede a desigualdade de renda
no interior do mundo do trabalho — vide gréfico 1.

republicano, democréatico e desenvolvido (Fonacate, 2021); Reforma Administrativa Bolsonario/Guedes:
autoritarismo, fiscalismo e privatismo (Afipea-Sindical, 2021).
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Grafico 1: Combinacdo Virtuosa entre crescimento do PIB per capita e reducdo do
indice de Gini. Brasil: 2004 e 2015.
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Fonte: IBGE - Contas Nacionais Anuais, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios e *Censo Demografico.
Elaboracéo propria.

Note-se que esse resultado — desejavel em qualquer projeto de desenvolvimento nacional, mas
historicamente raro e dificil de ser obtido por obra apenas das forcas de mercado — fez-se
possivel, no caso brasileiro recente, em funcdo de uma combinacédo politicamente deliberada de
fatores, dentre os quais vale destacar:

e programas de estimulo e inducéo do crescimento econdmico, por meio da reativacao do
crédito pessoal para consumo e do crédito empresarial produtivo em dimens@es e
condi¢des adequadas, recuperacdo do investimento publico por meio dos fundos e
bancos publicos, bem como das empresas estatais estratégicas etc.; e

e programas ativos de estruturacdo e fortalecimento do mercado consumidor doméstico,
associados a programas de expansdo e fortalecimento do gasto social relacionado a
educacdo publica e ao tripé da seguridade social, vale dizer: saide publica (SUS),
previdéncia publica (INSS) e assisténcia social (BPC, seguranca alimentar e
transferéncias diretas de renda monetaria a populagdo mais pobre e vulneravel por meio
do programa bolsa-familia).

Tudo isso, é bom que se diga, com crescimento modesto da ocupacdo e do gasto com pessoal
no setor publico nacional. A rota de profissionalizacdo das politicas publicas e dos seus
servidores explica, juntamente com o aumento dos dispéndios globais (or¢camentérios e
extraorcamentarios) na implementacdo finalistica das politicas prioritarias, o significativo
aumento de cobertura social e de acesso da populagdo e empresas ao rol de bens e servicos
publicos pelo pais. Explica, igualmente, os ganhos de produtividade, eficiéncia, eficacia e
efetividade a eles relacionados.
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Adicionalmente, é possivel constatar uma ampliacéo significativa da cobertura social havida
entre 2004 e 2014 no pais, viabilizada por meio das politicas e programas de assisténcia e
previdéncia social, trabalho e renda, saude e educacdo, desenvolvimento urbano e agrario. Em
todos esses casos, para além das concessdes de bens e servigos finalisticos de natureza social,
ha que se levar em conta as respectivas redes de infraestrutura fisica necessarias ao atendimento
dos diversos segmentos populacionais contemplados em cada caso. S&o equipamentos publicos
que, embora diferentes e especificos em cada caso, guardam em comum o fato de precisarem
estar fisicamente perto das pessoas para as quais se destinam; algo que néo € trivial num pais
como o Brasil. Ja entre 2015 e 2020, nota-se certo arrefecimento geral dos numeros, em termos
do seu ritmo de crescimento e magnitude global, resultado este diretamente relacionado a crise
econdmica e politica que vem se aprofundando no Brasil desde a primazia da austeridade fiscal
sobre as agendas do desenvolvimento.

Mas claro esta que para os resultados positivos no computo geral das politicas publicas
implementadas no periodo sob escrutinio, houve forte incremento de tecnologias inovadoras
(TIC’s), aumento da arrecadagdo (sem criagdo de novos impostos e sem aumento de aliquotas
dos impostos ja existentes), aumento do orcamento e da sua respectiva execucgdo fisico-
financeira, recursos humanos mais escolarizados e presentes mais em areas finalisticas da acédo
estatal que em &reas intermediarias, ligados mais ao atendimento direto a populagdo que a
funcGes meramente administrativas, além de outras caracteristicas que denotam, na verdade,
um incremento no desempenho institucional agregado — isto €, aumento de eficiéncia e
produtividade sistémica — do setor publico federal.

Significa que, em eficiéncia, faz-se hoje muito mais que no passado, seja por unidade de
pessoal, de TIC’s ou mesmo de or¢amento per capita. Mas dito isso, todos reconhecem ser
necessario e urgente novos e permanentes ganhos de eficiéncia da maquina puablica, porém, de
mais eficiéncia ndo se obtém, automaticamente, mais eficadcia ou efetividade da acéo
governamental. Em outras palavras: significa que o problema do Estado brasileiro é menos de
eficiéncia (problema tipico de gestéo publica = fazer mais com menos) e mais de eficacia (fazer
a coisa certa) e efetividade (transformar a realidade, eliminando ou mitigando os grandes e
histéricos problemas nacionais). Ou seja, grande parte dos problemas do Estado brasileiro
relaciona-se com a auséncia ou precariedade do planejamento publico (e ndo da gestdo pura e
simples)! Mas planejamento entendido aqui como processo tecnopolitico necessario e orientado
para maior e melhor capacidade de governar.

Avancando, sdo também bastante expressivas as quantidades observadas em itens de acesso da
populacgéo e das empresas a bens e servicos dependentes da expanséo das redes de infraestrutura
nos setores ai considerados. Essa expansao das redes de infraestrutura (modais de transportes e
logistica, energia e comunicacfes) contou com apoio estatal direto, mas também por meio da
modernizacdo de marcos regulatorios, parcerias, concessdes e crédito publico. Insuficientes
para a resolucdo dos gargalos da area, os investimentos publicos em infraestrutura (indutores
dos investimentos privados) ainda assim adquirem eloquéncia neste século quando observamos,
sem ser exaustivo, que o numero de bilhetes pagos em voos regulares nacionais, a
movimentacdo de passageiros em aeroportos, a frota de veiculos automotores, a movimentagdo
de contéineres e cargas nos portos brasileiros, o nUmero de unidades consumidoras de energia,
o numero de telefones moveis ativos e de assinantes de TV a cabo, apenas para ficar em algumas
dimensGes representativas da modernidade, mais que duplicaram no intervalo entre 2004 e
2014.

Mas ainda aqui, no que diz respeito a utilizagdo e expansdo das redes de infraestrutura
econdmica (transportes, energia e comunicacdes), houve também um arrefecimento em termos
da magnitude e ritmo de crescimento, entre 2015 e 2020, fendmeno diretamente derivado da
quase paralizacdo — e em alguns casos, até mesmo reversdo — dos investimentos publicos, 0s
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quais, como se sabe, sdo grandes indutores dos investimentos privados, em funcdo das
expectativas positivas e efeitos multiplicadores que sao capazes de deflagar em uma economia
capitalista.

Enfim, sendo o Brasil, um pais de dimensdes continentais e com uma populacao estimada, em
2020, na casa dos 210 milhdes de habitantes, trata-se, sem ddvida, de um enorme desafio
politico e econdmico a provisdo (quantitativa e qualitativamente) adequada desses bens e
servicos a totalidade da populagéo residente no pais. Dai ndo s a necessidade, mas inclusive a
urgéncia, de iniciativas governamentais que nao se restrinjam & mera gestdo (ainda que
eficiente) das politicas e programas ja existentes de infraestrutura econdmica, social e urbana.
Trata-se, na verdade, da necessidade e urgéncia de iniciativas mobilizadoras das capacidades
estatais e instrumentos governamentais a disposicdo dos governos e a servico do
desenvolvimento nacional.

Assim, para tanto, indicamos abaixo algumas diretrizes gerais para avangarmos no
detalhamento técnico e juridico adequado a uma reforma administrativa de matriz reflexiva e
de indole republicana e democratica, voltada para um servico publico efetivo e de qualidade,
condigdo sine qua non para o préprio desenvolvimento nacional em suas dimensdes geopolitica,
econdmica, social, ambiental e institucional. S&o elas:

e (Re)ativacdo das capacidades estatais de planejamento governamental e de
coordenacdo estratégica (inter e intra setorial, territorial e social) das politicas
publicas nacionais e dos investimentos publico-privados. Neste particular, é preciso
compatibilizar a sustentabilidade empresarial de longo prazo com a fungdo social
publica das estatais, ja que a eficiéncia microeconémica de curto prazo nao pode estar
acima da eficacia macroeconémica e da efetividade social nos médio e longo prazos.

e Reforma Tributaria/Fiscal progressiva na Arrecadacéo e redistributiva nos gastos
publicos. Desfinanceirizacdo da Divida Publica Federal. (Re)visdo das Regras
Fiscais e Monetérias vigentes (teto de gastos, regra de ouro, superavit primario e
relagdo STN-BC) para uma nova e melhor/mais efetiva governanca orgamentaria (=
orcamentacdo, alocacdo, monitoramento, avaliacdo e prospeccao dos gastos publicos).

e Inovacdo e Gestdo Publica Democratico-Participativa: governo digital,
dimensionamento, planejamento e profissionalizacdo da forca de trabalho,
monitoramento, avaliacdo e gestdo do desempenho institucional e das competéncias
profissionais. Medidas para democratizacao da gestao publica: refor¢o dos principios e
mecanismos ligados ao mérito, transparéncia, autonomia, inovacdo, mobilidade e
responsabilidade, tanto em nivel individual como organizacional. Medidas para
aperfeicoamento cotidiano da gestdo publica: instauracdo e difusdo de novas
tecnologias de informacdo, (tele)trabalho, gestdo e comunicacéo intra e inter pessoais e
organizacionais no ambito do setor publico e em suas relacbes com o mercado € a
sociedade.

e (Re)adequacédo do peso e papel institucional dos Controles Burocraticos (interno e
externo) do Estado e (Re)institucionaliza¢do da Participacéo Social como método de
governo. Medidas para conferir mais e melhor transparéncia dos processos decisorios
intragovernamentais e nas relagdes entre entes estatais e privados, bem como sobre
resultados intermediarios e finais dos atos de governo e das politicas publicas de modo
geral. Este é um dos principais campos de atuagdo republicana contra a visdo moralista
e punitivista de combate a corrupg¢éo no pais. Medidas para estimular mais participacao
social e melhor controle publico sobre os poderes da Unido (Executivo, Legislativo,
Judiciario) e Ministéerio Publico, nos trés niveis da federacdo. O empoderamento social
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no ambito de conselhos e outras instancias de compartilhamento de poder no &mbito dos
trés poderes constitucionais (e Ministério Pablico) é condi¢cdo fundamental para o
reequilibrio de poder e valorizacdo da esfera publica no pais.

e Relacbes de Trabalho no Setor Pablico: regulamentacdo dos direitos e condi¢cfes de
negociacdo coletiva e greve no setor publico nacional. Medidas de profissionalizacéo e
valorizagdo da ocupacéo no (e do) servico publico, tais que uma verdadeira politica de
recursos humanos para o setor publico brasileiro — que leve em consideracdo de modo
articulado e organico as etapas de selecdo, capacitacdo, alocacdo, remuneracéo,
progressao e aposentacdo — esteja ancorada e inspirada pelos valores e principios da
republica, da democracia e do desenvolvimento nacional.

Ao destacar tais ideias, visamos requalificar os termos do debate publico sobre assuntos
diretamente relacionados a necessidade de empoderamento da sociedade e do proprio Estado
nacional no sentido da republicanizacdo e democratizacio das relagdes intra estatais e entre
agentes publicos e atores sociais e empresariais para a construcdo de um projeto de
desenvolvimento adequado e aderente a realidade brasileira.

Para tanto, por fim, e para além da agenda — digamos, mais operacional — elencada acima, segue
abaixo um breve conjunto de apontamentos para um possivel Plano de Refundacéo do Brasil
para o seu Bicentenario da Independéncia (1822/2022), que deveria passar pelos seguintes
pontos cruciais:

1. Nova Comissdo da Verdade para apurar e julgar crimes do governo Bolsonaro.

2. Referendo revogatorio das principais medidas legislativas aprovadas desde 2016, por
terem sido formuladas e implementadas em contexto hoje sabidamente ilegal, imoral,
ilegitimo, além de possuirem carater antipopular, antinacional e antidesenvolvimento.

3. Refundacdo tributaria (progressiva na arrecadacdo) e fiscal (redistributiva no gasto
publico).

4. Reestatizacdo e criacdo de novas Empresas Estatais Estratégicas, visando a retomada do
poder decisério sobre politicas fundamentais ao crescimento econdmico e ao
desenvolvimento nacional.

5. Refundacdo do modelo politico-partidario representativo e (re)institucionalizagdo dos
modelos democraticos participativo e deliberativo para a manifestacdo publica de
interesses coletivos, arbitragem e resolugdo de conflitos em arenas e processos
democraticos, além de legitimacdo politica das decisbes acordadas.

6. Refundacdo do sistema de justica, com controle social publico, transparéncia dos
processos decisérios e substituicdo dos mandatos vitalicios por mandatos fixos, ainda
que longos e estaveis.

7. Criacao da CLS (Consolidacao das Leis Sociais), Modernizagao Progressista da CLT
(Consolidagéo das Leis do Trabalho) e do RJU (Regime Juridico Unico).

Longa caminhada, folego curto!
O tempo urge!
Maos a obral

60



