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Olha la, quem vem do lado oposto e vem sem gosto de
viver

Olha Ia, que os bravos sdo escravos séos e salvos de
sofrer

Olha la, quem acha que perder é ser menor na vida

Olha la, quem sempre quer vitéria e perde a gléria de
chorar

Eu que ja nao quero mais ser um vencedor
Levo a vida devagar pra néao faltar amor

Los Hermanos
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RESUMO

A presente monografia tem a finalidade de investigar as principais reformas
administrativas acometidas no Brasil até o presente momento e estudar as alteragdes
paradigmaticas propostas na PEC 32/2020 — em sua redagao original —, visando
compreender os impactos dessas iniciativas para a Administracdo Publica atual e
futura. Na presente conjuntura de crise econémica e social, evidencia-se a importancia
da compreensdo acerca do que pode ter falhado no processo de construgcdo da
burocracia e de antigos equivocos que podem ser retomados com a aprovacgéo da PEC
32/2020. E fundamental, para que se consiga formular futuras iniciativas reformadoras,
diagnosticar gargalos e corregées dos empreendimentos reformistas ja realizados e em

discusséao.

Palavras-chave: Reforma Administrativa. PEC 32/2020 Burocracia. Servico Publico.

Administragédo Publica.



ABSTRACT

This monograph aims to investigate the main administrative reforms that have taken
place in Brazil so far and to study the paradigmatic changes proposed in PEC 32/2020 —
in its original wording —, in order to understand the impacts of these initiatives on current
and future Public Administration. In the current situation of economic and social crisis,
the importance of understanding what may have failed in the process of building the
bureaucracy and what may resume old mistakes with PEC 32/2020 is evident. It is
fundamental, in order to be able to formulate future reform initiatives, to diagnose

bottlenecks and corrections of reform projects already carried out and under discussion.

Keywords: Administrative Reform. PEC 32/2020 Bureaucracy. Public service. Public

administration.
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INTRODUGAO

A desburocratizagao progressivamente tem se tornado um conceito consolidado
para modelar as formas do Estado de se gerir, tanto na forma indireta, por intermédio da

regulamentacdo, como na forma direta, pelo fornecimento de servigos.

Contudo, a valorizagao da desburocratizacdo vem concomitantemente enviesada
com o entendimento negativo da palavra “burocracia”, cujo olhar desfavoravel pode ser
depreendido em uma analise contextual econémica de escassez e do respeito aos
procedimentos, colocando, supostamente, o interesse particular em subjacéncia.
(MERTON, 1952)

De forma preliminar, € preciso considerar o uso dessa terminologia de forma
pontual e especifica. E primordial entender a diferenca entre a burocracia como uma
abordagem administrativa e como problema que onera a maquina administrativa. O
termo burocracia, o qual se define como uma palavra de multiplos sentidos, vai ter um
significado especifico neste trabalho. O sentido da palavra “desburocratizar’ deve ser
pensado de forma a aparta-lo de vieses essencialmente ideoldgicos. A regulagao, no
que lhe toca, sera esmiugada a partir de seus pressupostos e objetivos, além de ser

observada como um resultado da gestao burocratica (SUNSTEIN, 2013).

Isto posto, os pilares tedricos em que a Administragdo Publica se ancora serao
abordados de maneira a dar sustentacdo na anadlise da formacdo de nossa
administragao publica, nos modelos de reforma administrativa aos quais foi submetida e
se pretende submeter. Com base nos achados obtidos e na analise da PEC 32/2020,
fazer uma reflexao critica a respeito dos sucessos e insucessos dos empreendimentos
passados e as consequéncias da tentativa de construgdo de uma administragcao publica

com excesso de poderes em cargos eletivos e na fragilizagdo da estabilidade.

Outrossim, as principais reformas administrativas ja postas no Brasil serdo
analisadas. O proposito da andlise € compreender a conjuntura pela qual a

administracao publica do Brasil se desenvolveu até o Estado entender a necessidade
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de uma nova reforma, especialmente a PEC 32/2020, que ganhou forga politica dos
principais tomadores de decisbes do pais. Desta maneira, transpassando pela
contextualizacdo de cada uma, sera enfatizada os trés maiores momentos da historia
administrativa até o momento: a Era Vargas e a formulacdo do Departamento
Administrativo de Servigo Publico (DASP) de 1938; o regime militar e o Decreto-Lei n°
200 em consonancia com o Programa Nacional de Desburocratizacdo em 1967; e a
reforma gerencial, sob o PDRAE — Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,

implementada no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) em 1995.

Necessario informar que outras pequenas reformas administrativas vieram apés
o governo de Fernando Henrique, mas neste trabalho n&o serdo esmiugcadas com
profundidade, na medida em que ainda existem poucos estudos com complexidade no

que diz respeito aos impactos relevantes na administracdo como um todo.

Posteriormente, sera analisada a PEC 32/2020, que introduz multiplas
alteragbes nos regimes juridicos dos agentes publicos, bem como na legislagdo da
organizacdo administrativa do Estado. As alteragdes propostas tém intengcbes de
impactar a dimensao central do Poder Publico, o que vai muito além das questdes
meramente fiscais. E esse o tema, portanto, merecedor de maior atengdo, pois nele

esta a prépria razao de ser da PEC, que sera analisada em seu aspecto paradigmatico.

Por fim, as reformas administrativas, juntamente com a PEC 32/2020, serdo
examinadas nao somente com seu legado, mas também com os seus respectivos

produtos e possiveis resultados nas tentativas de aprimorar a atividade estatal.
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CAPITULO 1: ADMINISTRAGAO PUBLICA NO ESTADO MODERNO

1.1. Construgao conceitual da Burocracia

Considerando a importancia administrativa, econémica e politica dos assuntos
relacionados a burocracia, sua conceituagao classica tem como base a obra de Max
Weber (1982), pensador central do estudo sistematico da burocracia, que a define como
um arcabougo legal no qual a Administragao pratica sua autoridade em uma concepgao

racional-legal, em um legitimo monopdlio do poder.

O maior cuidado de Weber (1982) na construgédo conceitual da burocracia € a
relacdo entre a economia e a sociedade, em oposicao ao funcionamento da sociedade
de massas tradicional, formada a partir da industrializacdo. O fundamento do Estado
moderno é a autoridade racional-legal, pois nestes moldes a lei é considerada legitima
pelo fato da votagao ser feita em conformidade com as condi¢cbes pré-estabelecidas e
nos procedimentos legalmente impostos na sociedade em voga. Por consequéncia, o
Estado detém o monopdlio por definicdo, haja vista que as atividades da administragcéo
sdo monopolistas e impassiveis de concorréncia. Nessa concepgdo, o monopolio
estatal reverbera para o dominio exclusivo da violéncia, ja que o proprio Estado € quem

estabelece a definicdo de todo o funcionamento do pais (PEREIRA, 2007).

Assim foram criadas as bases para a organizagdo do sistema burocratico, no
qual: i) as fungdes estatais sdo delimitadas por normas juridicas; ii) ha uma busca pelo
estrito comprometimento com as posigdes hierarquicas; iii) ocorre uma divisdo de
funcdes especificas por competéncia; iv) a contratagado de funcionarios é realizada por
meio de regras previamente estabelecidas, visando garantir igualdade formal; e v) os
avangos na carreira do burocrata sao regulados por normas e critérios objetivos,
fazendo com que o favoritismo e as relagbes pessoais ndo sejam levados em
consideracao. (WEBER, 1947, p. 328-341, apud MERTON et al., 1952, p. 18-27).

Ainda segundo Weber, o Estado € a fundagéo burocratica que possui as rédeas
da autoridade legal, instrumentalizada como uma maneira de organizagao proficiente

para a instrumentalizacdo do poder. Contudo, a burocracia racional-legal ndo caminha
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sozinha, pois “a burocratizagdo seria fenbmeno paralelo da democracia” (WEBER,
2004, p. 220). Enquanto a esséncia da democracia prevé uma dissipagao de poder de
forma igualitaria, pouco se pensava sobre como se daria a estruturagdo administrativa
do poder. Consequentemente, a burocracia se constitui como forma inerente de
sistematizagdo da democracia nas sociedades organizadas e se mostra, dessa forma,

como a ordenacéo que da sustentagédo ao regime democratico.

Embora fosse eixo fundamental da concepcdo do Estado — abarcado pela
Democracia —, Weber ja apontava imbréglios que poderiam ser ocasionados pelo subito
crescimento da burocracia no Estado Moderno. Ao contrario das principais reprovagoes
proferidas a administragdo burocratica nos dias atuais — especialmente no que diz
respeito a sua inércia e morosidade frente aos anseios da sociedade —, a preocupacao
fundamental de Weber seria referente ao excesso de poder que sinalizava em se
concentrar no burocrata. Para o autor, a burocracia possibilitou o desenvolvimento do
capitalismo que, diante da diversificagdo e da maior modernizacao das instituigdes,

passou a exigir modelos mais bem elaborados de organizagdes:

A empresa capitalista moderna fundamenta-se internamente sobretudo no
céalculo. Para sua existéncia, ela requer uma justica e uma administragéo, cujo
funcionamento, pelo menos em principio, possa ser racionalmente calculado por
normas gerais fixas, do mesmo modo que se calcula o rendimento provavel de
uma maquina. (WEBER, 1982, p. 530).

Essa concepcao de Estado Moderno, naquele momento ainda pouco eivado pelo
capitalismo, tem seu inicio no século XVI, ainda que o desenho deste acontecimento
tenha se reverberado paulatinamente até poder ser considerado mundial e alcangar seu
apice entre as formagdes das sociedades. Entdo, na medida em que a configuracéo de
organizagdo social se transforma em fundamental, sua terminologia vai se

homogeneizando.

Outrossim, o Estado Moderno pode ser conceituado como uma sociedade
politica que tem como objetivos intrinsecos a ordem e a defesa social ou a promogao do
bem comum. Por esse motivo, a promogado da organizagdo e do bem comum se

tornaram pontos de convergéncia para a modelagdo do chamado contrato social, que
12



nao € uma moldura inflexivel, podendo ser aplicada a depender dos interesses da
sociedade que o adota. Exemplos sdo o Estado Liberal, de bem-estar social e
neoliberal. Todos possuem as mesmas diretrizes que se remodelam com as referéncias
presentes em determinados contextos (FAORO, 1977; NUNES, 1985).

E voltado para esse fenémeno, o Estado Moderno, que Bresser Pereira afirma
que a “democracia gradualmente se tornou equivalente ao bom Estado, na medida em
que demonstrou ser o sistema que garantia, com maior confiabilidade, a estabilidade
politica ou a ordem social” (2009, p. 65). Tal concepgado melhorou os ideais do modelo
Weberiano, que indica os fatores que contribuiram para o desenho da burocracia

moderna:

(a) carater legal das normas e regulamentos; (b) carater formal das
comunicagdes, baseadas em documentos ou atas, cujo original ou rascunho é
guardado por um quadro de funcionarios subalternos ou escrivdes de todas as
espécies; (c) racionalidade e divisdo do trabalho; (d) impessoalidade das
relagdes; (e) hierarquia entre autoridades; (f) rotinas e procedimentos
padronizados; (g) competéncia técnica e meritocratica; (h) especializagéo e

profissionalizagéo; e (i) previsibilidade do funcionamento (NOHARA, 2012, p. 41).

A concepgao racional-legal consolidada no modelo democratico e capitalista
procura dirimir as praticas organizacionais baseadas nas relagdes intimas, abarcadas
pela subjetividade, com falta de procedimentos e, por consequéncia, auséncia de
controle. Tal concepgdo permitiu o florescimento do Direito Administrativo, cujos
principais institutos foram influenciados no dominio racional-legal para obediéncia a
regra estatuida, que esta acima, inclusive, de quem a ordena. Hoje, os reflexos da
hierarquia reverberam nos estatutos, que contemplam regras de competéncia
determinadas de forma objetiva e com especializagdo das rotinas, nas condi¢coes de
trabalho que compdem o progresso do servico e na remuneragao em funcao da
hierarquia do cargo. (NOHARA, 2012, p. 40)

A propagacao do modelo weberiano aprimorado pelas concepgdes supracitadas
gerou um movimento de submissdo da Administracao a legalidade. Essa submissao foi

influenciada também pelo positivismo, na vertente legalista, que se consolidou a partir
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da proposta de Estado social. Apesar do Direito Administrativo ndo ter sido alvo
propriamente de uma elevacao a lei, tendo em vista a autonomia — a qual inclui
autoadministragao, auto-organizagao, autogoverno e autolegislagdo —, foi reconhecida
para que cada ente federativo editasse sua codificacdo na matéria, procurando nas leis
a solugdo para a agdo administrativa e controle da Administragdo Publica (NOHARA,
2012, p. 42).

Com isso, a proposta nas formulagdes weberianas foi facilitando a padronizagao
da atuacdo da Administragcdo, que foi sendo paulatinamente procedimentalizada, de
forma a evidenciar a previsibilidade. Por outro lado, a Ciéncia da Administragdo se
desenvolveu orientada nas organizag¢des privadas, experimentada em novos modelos
organizacionais, tendo em vista a plasticidade do mercado. Assim, depois das teorias
da burocracia e classica, sobrevieram novas teorias para serem aplicadas na
Administragdo, como a analise dos sistemas, a teoria comportamental e da
contingéncia, considerando-se a evolugao natural da tecnologia e dos procedimentos.
(DALLARI, 1976, p. 70)

Com o enraizamento das teorias classica e burocratica no ambito publico,
pode-se dizer que o Direito Administrativo se voltou para os propoésitos do paradigma
burocratico no Brasil, tendo em conta a intervengcdo do modelo racional-legal, que se
baseia em regras institucionalmente estatuidas, e no fato de a prestagao de servigos
publicos e seu carater continuo serem organizados pelas instédncias de especializagéo e

antecipacao de demandas préprias da sistematica de padronizacdo de procedimentos.

Desde os primordios de seu estudo metddico, a estrutura burocratica se reforgou
e se promoveu de forma significativa nos Estados-Nagao, sob os ideais da democracia

e, no plano econémico, do capitalismo.

1.2 Evolugao dos modelos burocraticos

Os remodelamentos do Estado, quando pacificados os meios de relacionamento

e convivio social, funcionam para os Estados-nacdo - enquanto sociedades
14



organizadas — conformarem os individuos ao padrao em vigor. Esse padrao trouxe o

modelo mais confortavel para quem detém o poder: o Estado Liberal.

A perspectiva de um Estado Liberal é regida pelos principios de uma liberdade
na qual o Poder Publico ndo intervém, o que faz com que as pessoas sejam livres,
ainda que para morrerem a mingua, uma vez que o Estado defensor da liberdade
negativa entende que os homens tém a autossuficiéncia, inclusive, para perecerem. Tal
concepgao é regida por um determinismo amparado pela n&o intervengao do Estado na
economia e pela amplificacdo do capitalismo, que no século XVIIl consolidava-se como
industrial e garantiu a expansao da producao material e, por consequéncia, do acumulo

de capital:

1) a redefinicdo das relagdes classicas entre sociedade civil e politica, a
politizagao das relagdes civis por meio da intervengao do Estado na economia e
das corporagbes na politica econdmica, e um processo de “civilizagdo” das
relagdes politica (pela importancia da planificagdo nas decisdes politicas); 2) a
legalizacdo da classe operaria e de suas organizagdes, institucionalizando uma
parte do conflito interclasses. A sociedade deixa de ser pensada como
somatério de individuos e implicitamente reconhece-se conformada por classes
sociais; as organizagdes, representantes de interesses setoriais (n&o
simplesmente cidaddos), além de serem legitimadas, podem participar de
pactos e relagbes que transcendem a democracia parlamentar. Os pactos
corporativos assumem um papel central nas grandes decisdes das politicas do
Estado (GARZA TOLEDO, 1995, p. 3).

No entanto, o avango econdémico, ao contrario do que prega a ideologia liberal,
nao promoveu a inclusdo dos desfavorecidos e tampouco houve progresso social “de
forma natural”. Pelo contrario, houve uma ampliagdo da desigualdade. A pobreza que
antes se concentrava nas grandes zonas rurais, com o surgimento da Revolugao
Industrial e do éxodo rural, produzia migragdes nas cidades em profusdo. As pessoas
comecgaram a aglomerar-se nas cidades, formando uma classe de trabalhadores

assalariados precarios em conjunto um grupo crescente de desassistidos vulneraveis.

Esse cenario no qual o Estado se via pressionado se tensiona e faz emergir,
dentro de si mesmo, a nogao de Welfare State ou Estado de Bem-Estar Social, em que
15



a igualdade ganha evidéncia, tornando o Estado responsavel por todos aqueles que
nascem e vivem dentro de sua jurisdicdo. Nessa virada paradigmatica, os direitos
fundamentais pleiteados pela sociedade civil entram em debate. Entdo, os nobres e os
burgueses disputam a arena politica com os trabalhadores, que lutam para constituir
bases de apoio para suas demandas. As caréncias de grupos de trabalhadores e da
classe operaria repercutem institucionalmente e alcangam reconhecimento e validade
ante ao Estado, que passa a se responsabilizar pela contrapartida em prol de uma
experiéncia de vida socialmente digna (FADUL e SOUZA, 2005).

Ao saltarmos para o século XX, vislumbra-se o progresso das chamadas
economias monetarias, cujo crescimento tem grande ampliagao das atividades técnicas
do Estado moderno, culminando em uma superioridade administrativa do método
burocratico de Administragdo para saber lidar com esse estado de coisas. De igual
importancia, neste periodo, ha a evidenciacdo dos processos de descolonizagdo em
diversas partes do globo, com muitas colénias tornando-se formalmente independentes,
acontecimento que reconstruiu a economia mundial, obrigando as poténcias mundiais a

reformularem seus modos de acumulag¢ao de capital e fomentos econémicos.

Esse periodo abre espaco para as criticas ao Estado de Bem-Estar Social,
especialmente daqueles que buscavam respostas as crises econémicas, politicas e
sociais acometidas na época’. Os tedricos vinculados a Escola liberal pds-classica, que
aglutinavam diversas teorias para a crise do Estado de Bem-Estar Social, entoaram
uma série de interrogacdes sobre a efetividade do Welfare State. Dentre eles, Mises e
Hayek, que defendiam a responsabilidade total do Estado, voltando a questionar seu
papel, suscitando a necessaria volta das praticas da liberdade negativa, da falta de
altruismo e do Estado minimo (BLYTH, 2017, n.p.).

Assim, o Welfare State, considerado excessivamente intervencionista na

economia e politicamente nacionalista, foi elevado a posicdo de responsavel direto pela

' Podemos identificar eventos marcantes para a histéria mundial como as duas guerras mundiais e a
quebra da bolsa de Nova York.
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crise e, institivamente, as politicas sociais sustentadas pelo Estado eram apontadas

como o cerne do problema, considerando a conjuntura da época:

1) Os Estados Unidos eram a poténcia hegemdnica num sistema mundial
unipolar. Seu poder, baseado numa vantagem esmagadora de sua
produtividade econdmica a partir de 1945 e num sistema de aliangas com a
Europa Ocidental e o Japdo, chegou ao apogeu por volta de 1967-73. 2) Os
Estados Unidos e a URSS envolveram-se num conflito formal (mas nao real)
sumamente estruturado e cuidadosamente contido, no qual a URSS agia como
agente subimperialista dos Estados Unidos. 3) O Terceiro Mundo impds sua
presenga a contragosto aos Estados Unidos, a URSS e a Europa Ocidental,
reivindicando direitos com mais energia e antes do que os paises do Norte
previam ou desejavam. Sua forga politica, e também sai maior fraqueza,
estavam na confianga e no otimismo devotados ao duplo objetivo de
autoafirmagéo e de desenvolvimento nacional. 4) Os anos 70 e 80 foram
periodos de estagnacdo econdmica global, resisténcia dos Estados Unidos a
sua iminente decadéncia e, no Terceiro Mundo, desencanto com a sua propria
estratégia (WALLERSTEIN, 2002, p. 19-20).

Deste modo, todos os esforgos realizados em prol de um desenvolvimento
humanitario foram abaixo por conta da crise fiscal dos anos 1980, que acabou por
confirmar também, uma crise estatal. E nessa conjuntura que a necessidade de um
novo modelo de Estado € de grande evidéncia. O Brasil, em adeséo a esse movimento,
e adotando como estratégia a criacdo de uma relacado custo-beneficio, também se viu
compelido a redefinir sua estrutura de Estado e a aperfeicoar o sistema burocratico para

tentar suprir as novas demandas emergentes da sociedade.?

1.3. Regulagao e a Burocracia Moderna

E possivel fazer uma leitura da regulacdo no Brasil a partir dos ideais do modelo
racional-legal, que norteiam grande parte da literatura sobre o tema. As implicagdes na

relagdo entre democracia, Estado e regulacdo ganham vieses variados € a maneira

2 Essas especificidades do Brasil nesse periodo serdo abordadas no capitulo posterior.
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como os atores se apropriam dos processos de regulagdo e desregulagdo do Estado e

de seu progresso também produzem diversas conclusoes.

A Administracdo Publica procedimentalista, baseada na autoridade
racional-legal, que permeou em boa parte do século passado, precisou ser relativizada
para acompanhar a nova conjuntura econémica, social e politica a partir da segunda
metade do século XX. Entre as razdes para essa mudanga paradigmatica da burocracia
estd um acréscimo de imposigao da sociedade para que os administradores entreguem
melhores servigos em correspondéncia aos tributos desembolsados pelo contribuinte.
Simultaneamente a esta demanda, o or¢camento passa a ser gradualmente mais
restringido e a fiscalizacdo publica sobre a utilizagdo de recursos também aumenta
(BUTCHER e MASSEY, 2004).

Os novos desafios impostos no século XX, como o fenbmeno da globalizagado
social e econdbmica, pressionaram a melhoria da gestdo da politica publica e da
maquina publica, em uma conjuntura na qual a Administracéo classica n&o era mais
preparada para subsidiar os servigos de acordo com que era demandada. Tal situagao
gerou um descontentamento geral entre os administrados, que iniciaram uma pressao
de servigos publicos mais relacionados ao usuario e menos a burocracia (BUTCHER E
MASSEY, 2004).

Christopher Hood (1991) conceituou as mudangas modernas na regulagdo e no
servigco publico como um “paradigma global”’, que revolucionou a gestdo publica de
forma universal por uma razao basilar, que esta relacionada a facilidade de mudanca e
multiplicidade, pois a exigéncia de solugdo dos problemas foi observada nos mais
diversos contextos independentemente da capacidade econdmica dos paises, sejam
desenvolvidos ou em desenvolvimento. Assim, a burocracia e a regulagcdo mantém o

seu layout padrao, independentemente da conjuntura.

Dos muitos pontos de vista da regulagao, esta tem sua definigdo genérica como
resultado da acado do Estado, que procura influenciar um comportamento da sociedade,
mas que ao mesmo tempo também pode ser definida, em um sentido mais especifico,

como uma série de comandos e regras emanados por um 0Orgao especializado em
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determinada area. Embora tais concep¢des macro e micro tenham muita relacdo com a
acepcao da palavra, o conceito mais utilizado € o que recai sobre a definicdo da
atividade que restringe um comportamento, evitando uma consequéncia a ser evitada
ou um facilitador de atividades para desenvolver melhor um comportamento desejado®
(BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012).

Em apertada sintese, a regulagdo pode ser definida como a imputagcdo da
autoridade, através de seu poder regulador, de buscar o alcance de objetivos
pré-determinados em prol do funcionamento da nag&o. Surge, portanto, um fio de
sustentagao diferente para o Estado, configurado e discutido enquanto Administragao
Publica na qual as instituicdes que o compdem sao responsaveis por intermediar os
interesses da sociedade civil — com um corpo técnico-burocratico especializado —

vinculado a ideia de representacao dos interesses da populagao.

A burocracia tem centralizacdo na constituicido do Estado-nacdo moderno, que
esta viabilizado sobre os basilares sociopoliticos de liberdade negativa e prestagbes
positivas, em que a fungdo do Estado contraposta a defesa dos direitos fundamentais
também tem fundamental destaque quando conjecturada no Estado Democratico de
Direito. Abrange, assim, a garantia de seu fortalecimento nas relagdes entre particulares

e perante a Instituicdo, como forma a viabilizar a realizagédo do bem-comum.

Em resposta as demandas que emergem surge a perspectiva de reforma do
Estado sob forma gerencial, como estratégia de criagcdo de uma relagao custo-beneficio
que visa maximizar a eficiéncia, eficacia e efetividade dos servigos publicos. A ideia de
que o Estado ndo pode gastar muito e, pelo contrario, deve ser um poupador parte da

premissa de que Estados consumeristas falem e levam toda sociedade a faléncia.

Nesse interim, os ideais de eficiéncia e eficacia ndo sao conceitos que
despertam necessariamente a separagao entre Estado e economia, defendida pela
autorregulagdo dos mercados defendida por Adam Smith (2017). Esta tese é

comemorada até os dias atuais e defende que o Estado jamais teria meios de intervir

3 O paralelo feito por Baldwin, Cave e Lodge surge a partir de “red and green lights” (sinais verdes e
vermelhos), em que a influéncia a uma restricdo de comportamento é uma red light, e um facilitador de
um comportamento é uma green light.
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positivamente na economia, fazendo com que o fim da miséria e da desigualdade sejam
tematicas a serem objeto de combate pelo viés mercadologico, ndo do Estado. Este

produziria liberdade para agao e meios para sustar os efeitos da miséria.

O estadista que procurasse dirigir os particulares sobre a maneira que deveriam
empregar seus capitais, ndo sO se sobrecarregaria com um cuidado
desnecessario, mas assumiria uma autoridade que nao poderia ser seguramente
assumida por nenhuma pessoa isoladamente, mas por nenhum conselho ou
senado, e que nunca seria tdo perigosa quanto nas méos de um homem que

tivesse a insensatez e a presungdo de se arrogar a exercé-la (SMITH, 2017,

n.p.).

No entanto, longe de sentidos meramente liberais, a literatura define eficiéncia,
eficacia e efetividade como conceitos distintos, mas complementares. Cohen e Franco
(2013) definem que a eficacia €, operacionalmente, “0 grau em que se alcangam o0s
objetivos e metas do projeto na populagdo beneficiaria, em um determinado periodo de
tempo, independentemente dos custos aplicados” (COHEN E FRANCO, 2013, p. 102).
Na eficiéncia, por sua vez, existem dois eixos de formacdo que também se
complementam “se a quantidade de produto esta predeterminada, procura-se minimizar
o custo total ou o meio que se requer para sua geracdo; se o gasto total esta
previamente fixado, procura-se otimizar a combinagdo de insumos para maximizar o
produto” (COHEN; FRANCO, 2013, p. 103).

Em resumo, a eficiéncia esta relacionada aos meios, ou seja, aos dispéndios
necessarios a minimizagdo de custos e maximizagdo dos resultados almejados.* A
eficacia esta direcionada aos processos e metas que devem ser atingidos para
complementagdo de eventual medida.® A efetividade atua como ponte nos dois

conceitos, versando sobre a habilidade de ser eficiente e eficaz ao mesmo tempo, ou

4 Como exemplo de eficiéncia em um governo dos dias atuais, podemos citar uma campanha de
vacinagédo, que € mais eficiente quanto menor for o custo, ou seja, quanto menor for o custo da
campanha, mantendo-se os objetivos propostos. Indicadores de eficiéncia podem ser encontrados na
Carta de Servigos com seus elementos de custos e em informagdes de sistemas estruturantes do
Governo, como o SIAFI.

5 Por exemplo, se, na mesma campanha citada na nota de rodapé anterior, a meta de vacinagdo é
imunizar 100.000 criangas e este niumero foi alcangado ou superado, a campanha foi eficaz. Indicadores
de eficacia podem ser definidos a partir da Carta de Servigos do érgéo.
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seja, de atingir as metas definidas nos moldes estabelecidos e conseguir apresentar um
resultado final satisfatério para a Administracao, representando, portanto, a capacidade
de reduzir os custos, mas ainda assim garantir que o produto final seja o melhor
possivel. Cabe aqui lembrar que este conceito de efetividade € muito importante, pois
muitas das agbes do Estado devem ser planejadas e executadas tendo em mente
mudar alguma realidade, como a pobreza extrema, as desigualdades regionais ou a
evasao escolar (CHIAVENATO, 2008).

E, portanto, salutar a necessidade da regulacdo como meio de promover as
atividades do Estado, de maneira a atingir as necessidades da populagdo e dos
particulares, nos limites das prescricdes legais e constitucionais. Nem sempre € o que
ocorre. A estrutura burocratica, praticamente a unica fonte de regulagdo, tem se
evidenciado inabil para realizar de forma plena a funcéo estatal. Sunstein (2013, p. 2)
colabora com a nogao de disfungdo em consonancia com os paradigmas dos trés E’s
anteriormente citados: “a agdo regulatoria ndo deve ser praticada a ndo ser que o0s
possiveis beneficios auferidos pela sociedade sejam maiores que o0s custos

decorrentes”.

Muitas vezes, a falta de sintonia entre érgdos é um exemplo de desorganizagao
do Estado que faz com que a regulagao produzida seja inoportuna, oprimente e penosa.
Acrescida a dificuldade interna, a falta de transparéncia e o desordenamento na
producdo legislativa, combinadas com a insatisfatéria participacdo da populagdo no
processo de confecgdo de normas, sao caracteristicas de um legado racional-legal de
Administracdo procedimentalista, que tem dificuldades de servir aos interesses
publicos. Essa desconfianga preliminar, sustentada pela constante presungao de ma-fe,

fragiliza grande parte da burocracia regulatéria no Brasil.

Segundo Kaufman (1977, p. 41), a burocracia estatal falhou como instrumento de
busca pelo cerceamento de fraudes para atrapalhar a populagdo de boa-fé, que, em
razao de uma minoria de ma-fé, se encontra obrigada a enfrentar uma série de dbices

administrativos para praticar os atos da vida civil. O autor expde ainda que a burocracia
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peca também no combate a corrupgéo, haja vista que, além de n&o bloquear fraudes,

gera externalidades negativas a serem absorvidas pela sociedade.®

No que diz respeito a regulacéo do setor privado, Kaufman (1977) traz o conceito
de red tapes para tentativas estatais regulatérias que, em um primeiro momento, tem
boa finalidade, mas geram danos e custos aos administrados. No entanto, o conjunto
regulatorio de qualquer nacdo — a normatizagdo de todas as leis e requerimentos
relativos a regulagdo e burocracia — € composto por red tapes e por normas justas.
Normas justas ou justificadas sdo aquelas que, apesar de também gerarem custos,
entregam aos seus destinatarios o escudo necessario contra perigos que possam afetar

bens publicos.

Nesse contexto de insuficiéncia e excessos regulatérios, € essencial que a
Administragdo reavalie sua sistematica de funcionamento de tempos em tempos. Em
muitos paises ja se projetava uma preocupagao com a otimizagdo do Estado, como a
Gra-Bretanha, que na década de 1960 ja tinha um olhar com o chamado civil service.
Na América do Norte, os EUA implementaram o Civil Service Reform Act ja em 1978,
sob o governo Jimmy Carter. Na Oceania, a Australia iniciou seu processo de reforma
do servigo publico ainda no inicio dos anos de 1980 e a Nova Zelandia buscou uma
experiéncia de reforma com duragado de dez anos, entre 1984 a 1994. A América Latina,
que historicamente sofre com a modernizagao tardia, tem o Chile que iniciou seu
processo reformista somente em 1993, acompanhado do Brasil em 1995 (PEREIRA,
2002).

Assim entdo se desenha a importancia da reforma administrativa para a
consecucao dos propositos do Estado. A burocracia, como mecanismo executivo das
acdes publicas deve estar apto a alcangar resultados que atendam ao interesse publico.
E nesta oportunidade que, apds ter exposto as distorgdes da burocracia e suas

mazelas, se passa ao estudo das reformas administrativas.

& A percepcdo do autor ndo é de todo falha, na medida em que o Brasil atualmente ocupa a 96° posicao
no ranking de percepg¢do de corrupgdo em 2021, em estudo feito pela Transparéncia Internacional:
<https://transparenciainternacional.org.br/ipc/>.
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1.4. Reformas Administrativas

A definicao de reformas administrativas, em sentido amplo, pode ser conceituada
como programas e planos operados no Poder Publico que buscam alavancar a
eficiéncia, efetividade e eficacia por meio da otimizagdo de estruturas e processos. A
expressao “reforma administrativa” pode representar uma série de alteragdes a serem
implementadas na burocracia, desde as mais simples remodelagens estruturais até a

renovagao das conexdes sociais e politicas. (FADUL e SOUZA, 2005)

Embora tenha conotacdes de alteragdes da maquina estatal, o termo “reformas
administrativas” passou a ficar obsoleto a partir da segunda metade do século XX, pois
segundo Fadul e Souza (2005), passou a ter um significado tdo somente formal,
restringindo-se a reestruturacdo de cargos, carreiras e estruturas. A nogcdo de
modernizacdo da burocracia passou a significar processos mais avangados de
redesenho da Administragdo, indo muito além dos organogramas e promovendo
alteragdes substanciais do ponto de vista social e politico. Esse afastamento da
nomenclatura é significativo para a observagédo da trajetoria da Administracdo Publica
do Brasil, na medida em que marca uma mudancga paradigmatica no modelo de gestao

publica.

Rezende (2002) também define de forma similar o conceito de reforma

administrativa:

As reformas administrativas s&o politicas publicas, cujo objetivo ultimo é a
elevacdo da performance de um dado sistema burocratico. Diante de um
declinio de performance, ou mesmo da necessidade de introduzir ganhos de
eficiéncia, efetividade e eficacia na administragdo publica, os governos
formularam politicas e programas governamentais voltados para criar as
condi¢cdes necessarias para a elevacao da performance (REZENDE, 2002, p.
50).

A reforma administrativa, por vezes, também esteve ligada a reforma do Estado.
Contudo, existe uma distingao entre o conceito de reforma administrativa e o de reforma
do Estado. A reforma do Estado esta ligada a implementacao de politicas voltadas para

o crescimento econémico a partir das reformas na previdéncia social, na area fiscal e
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tributaria e na area econémica, considerada a principal reforma estrutural. Por sua vez,
a reforma administrativa esta ligada ao processamento de um conjunto de politicas
voltadas para a retomada da performance e da qualidade dos servigos publicos (FADUL
E SOUZA, 2005 apud TORRES, 2004).

Em que pesem as diferengas entre reforma do Estado e reforma administrativa, o
desenvolvimento daquela é, em sua esséncia, um processo politico, na medida em que
redefine as relacdes entre o Estado e a sociedade, remodelando as relagcdes de poder.
No mesmo sentido, a reforma administrativa também pode ser definida como um
processo politico, por ter encadeamento nas relagdes de poder. Quando ha condigdes
para uma mudanca real nessas relagdes de poder entre sociedade e Estado, a reforma
administrativa pode ter uma transformac¢ao mais profunda e ndo somente um projeto de
modernizacgao burocratica (FLEURY, 2001).

A reforma é praticavel na propria estrutura, quando implica na unido, criagao ou
apartamento de 6rgaos ou reparticdes publicas — a depender de o propdosito centralizar
ou nao procedimentos —, mas pode também se referir aos proprios processos, na
medida em que os sistemas e servigos administrativos sdo remodelados conforme os
fins que se procura prevalecer. Ainda pode também disciplinar pessoas, quando se
modifica a forma de treinamento, recrutamento e disciplina dos agentes publicos, como
se observa na PEC 32/2020 (POLLITT; BOUCKAERT, 2011).

Um aspecto fundamental das reformas administrativas é seu viés politicamente
diverso, em que o aprimoramento da gestao publica pode se modelar em uma gama de
realidades politicas. Tal aspecto € um instrumento eficiente para alcangar os objetivos
determinados pelos representantes politicos, oriundo de diferentes arcaboucos

ideoldgicos. Esses fins objetivos também sao abordados por Rezende (2002):

Diante de um declinio de performance, ou mesmo da necessidade de introduzir
ganhos de eficiéncia, efetividade e eficacia na administragdo publica, os
governos formulam politicas e programas governamentais voltados para criar as
condi¢cdes necessarias para a elevagao da performance. (REZENDE, 2002, p.
50)
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A despeito dos multiplos aspectos da reforma administrativa, a convergéncia de
interesses opostos e contraditorios a reforma administrativa culmina em uma variedade
de possibilidades de remodelamento das relagdes entre Estado e sociedade, mudangas
na instituicdo do setor publico e de praticas administrativas e gerenciais. Dessa forma,
por mais afinidade que possa haver entre reformas administrativas em diferentes
Estados-nacéo, cada um desenha seu préprio projeto burocratico conforme com seus
recursos econdmicos e forgas politicas, institucionais e técnicas existentes (FLEURY,
2001).
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CAPITULO 2: DESENVOLVIMENTO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA DO BRASIL A
PARTIR DAS REFORMAS

2.1 Fundagao da Burocracia Brasileira

O estudo da construgao da burocracia no Brasil tem como fundamento as bases
nas quais a Administragdo Publica se fundou e se moldou. Afinal de contas, a estrutura
que hoje se observa é produto de uma longinqua construgdo, que comega no Brasil
colénia e desemboca no sentimento do governo por uma nova reformulagdo da sua
estrutura, representada pela proposicdo da PEC 32/2020. Diante do cenario reformista,
a analise do contexto social, econdbmico e politico que desencadeou nossas
organizagdes publicas é fundamental para entender o esquema burocratico de hoje, e
obter o diagndstico dos acertos e desacertos passados — e possivelmente futuros — nas

tentativas de modernizagdo da maquina publica.

Na conjuntura de uma sociedade brasileira capitalista, pode-se discutir a
representacdo de um “Estado” que vem antes da concepgéo de “sociedade”, tal como a
transferéncia da estrutura administrativa de Portugal em direcdo ao Brasil. Ambas tém
um carater historico-conceitual para a propositura das reformas vindouras’. O Brasil,
oriundo de uma colonizagao de Portugal, Estado absolutista a época, recebeu todos os
arcabougos estruturais patrimonialistas® de Portugal, transformando-se em uma pecga da

estrutura de economia politica do Brasil (FAORO, 1977).

Holanda (1995) tem uma definigdo precisa do que foi o servidor publico imbuido
no patrimonialismo imperante no inicio da formagédo burocratica do Brasil. O autor
define o servidor patrimonialista como um agente que administra os recursos publicos

como se fosse conteudo privado. Entao, os interesses da atuagao do agente publico

" Faoro (1977) entende que muitos paises colonizados conseguiram superar a estrutura patrimonialista,
mas aqui o legado se manteve.

8 Patrimonialismo, nesse sentido, € uma maneira de organizagdo social que se ampara no patriménio, ou
seja, uma gama de bens com valor de uso e troca que pode ter sua propriedade ligada a uma empresa
privada ou publica, ou a um individuo.
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nao sao objetivamente mensuraveis, da maneira idealizada por Weber, mas dispostos

por interesses pessoais.

A percepcéao patrimonialista também regia a atividade de regulagéo pelo Estado.
A concepgao de Holanda (1995) acerca dos agentes, que parte do pressuposto que o
Estado € uma propriedade privada de quem governa reverbera principiologicamente
nas atividades estatais, ou seja, o Brasil ndo exercia a regulagdo mediante principios
objetivos, mas mediante as arbitrariedades do governo portugués. Entdo, na falta de
interesse da metropole portuguesa em consolidar a administragéo brasileira, os servigos
estatais eram praticados por entidades e pessoas privadas, sobre quem incide uma
forte regulacdo normativa portuguesa, especialmente em setores econémicos de maior
interesse de Portugal, como a extracdo de minerais e do pau-brasil, que eram

atividades de monopdlio da metropole (IORIO, 2015).

Apds o Brasil passar a ser sede do Estado de Portugal com a chegada da
familia real, as bases para a constituicdo de um Estado Administrativo passam a se
consolidar e somente apos a independéncia, em 1822, o Brasil estabeleceu um Estado
politico-administrativo centralizado, por conta de uma busca da cupula em promover
uma unido nacional. Nesse momento, os agentes politicos também eram burocratas —
funcionarios publicos de carreira — e ocupavam boa parte dos 6rgados da alta
Administracdo. Ainda assim, a Administracdo Publica do Império de Dom Jo&o VI era
objeto de favores e negociatas particulares (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010).

Diante desse cenario, a burocracia era composta por servidores com experiéncia
em assuntos essencialmente politicos e administrativos. A modernizagdo do aparelho
do Estado ndo representava uma prioridade para o governo de entdo; pelo contrario, o
apadrinhamento de funcionarios era oriundo de um viés autoritario. O Estado nao
existia para servir a sociedade em geral, mas aos interesses da alta sociedade politica
e, diferentemente do periodo colonial, o excesso de regulagdo em certas atividades nao
mais existia. A plena concepcgéo de desregulagéo das atividades econdmicas foi o maior
fator de refreamento das interferéncias estatais, influenciado pelo ideal liberal vigente

na época (IORIO, 2015), como descrito no capitulo anterior
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Apods, na Republica Velha, o sistema oligarquico ainda manteve a cultura do
patrimonialismo e transformou o funcionamento da burocracia para operar em torno dos
colégios eleitorais, mantendo, e quiga ampliando, a mistura desordenada entre o
publico e o privado. Neste contexto, Abrucio, Pedroti e P6 (2010) mencionam que a
profissionalizagdo somente teve sua primeira manifestagdo nas Forcas Armadas e no
orgao de relagdes diplomaticas, ainda que de forma embrionaria. No primeiro caso, o
Exército Brasileiro tinha a intencao de se fortalecer externamente e, para isso, buscou
compor um corpo de servidores mais preparados para a melhor visdo politica sobre o
orgao, visando passar uma imagem de organizacdo. Nas relagdes exteriores, a
complexidade dos relacionamentos diplomaticos forgou o Itamaraty a buscar uma

equipe mais profissionalizada.

No entanto, ainda assim, o Estado brasileiro na Republica Velha permanece na

desvirtuagdo do regime republicano pelo coronelismo e clientelismo®

O sistema estadualista e oligarquico que prevaleceu na Republica Velha,
ademais, tornou ainda mais importante o0 modelo de patronagem no plano
subnacional, pela via do coronelismo, uma vez que era necessario arrebanhar
mais eleitores para legitimar o processo politico — embora as eleigbes fossem
marcadas pelas fraudes (LEAL, 1996, apud ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010).

Mas dessa vez, ndo mais imbuido de um viés liberal, pelo contrario, atuando
como um grande vetor econdmico, especialmente em relacao as politicas de flutuacao
do preco de revenda do café. Esse modelo refletiu até os anos 1930, no qual a
atividade publica ficou ainda mais notdéria com a propagagdo de um modelo de
capitalismo orientado pela politica, com influéncia da antiga metrépole portuguesa do
século XV (RABELO, 2011).

Assim, o antigo formato patrimonialista da burocracia nao atendia mais a

economia industrial cada dia mais competitiva e complexa.

® Carvalho (1977) aponta que o coronelismo como simbolo autoritarista da impunidade e conceitua o
clientelismo como um relacionamento essencialmente politico em que o agente publico propde uma série
de beneficios, tal como fungdes ou isengdes de tributos em contrapartida de apoios politicos e votos.
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2.2. Primeira Reforma Administrativa — Reforma Burocratica

Com o golpe de Estado em 1930, diferentes setores tomaram conta do governo
federal, em especial aqueles oriundos das Forgas Armadas. Em um movimento de
reorganizagcao, o Estado Novo procurou concentrar o poder no governo federal,
retirando a for¢a e autonomia das unidades federativas (BRESSER PEREIRA, 2001).

O modelo do Estado Novo foi visto como um revide para a crise que havia se
instalado no mercado econémico mundial, pois o “carro chefe” da economia brasileira
no momento era o cultivo de cafezais, mas o comércio internacional do produto
despencou com o crash da bolsa novaiorquina. Sem a pujanga do mercado de café, o
Brasil ndo tinha condigdes de custear as importacdes de mercadoria que a sociedade
demandava. Os capitais da venda do café ao mercado exterior chegaram a representar
mais de sessenta por cento dos recursos que adentraram no pais a época (COSTA,
2008).

Sob esse cenario, alguma solucao teria de ser encontrada pelo novo governo.
Vargas entdo buscou fechar a economia e encontrar opgdes econdémicas, buscando
focar no mercado interno por meio de incentivos e fomentos a industrializacédo e a
profissionalizagdo da maquina publica. Com os obstaculos aos produtos externos, a
classe empresarial brasileira passou a ter um grande fomento para investir, haja vista
que o mercado interno passou a possuir uma barreira que bloqueia a concorréncia
internacional. Ademais, os consumidores nao tinham mais facil acesso a circulagédo de
produtos estrangeiros a pregos praticados em pé de igualdade com o mercado nacional.
Esta medida deu um grande salto a industrializagao brasileira (ABRUCIO, PEDROTI e
PO, 2010).

As saidas para a crise foram o protecionismo e o intervencionismo econémico. O
Estado teve de se estruturar para exercer estas fungdes, principalmente a segunda. A
Administracdo Publica sofreu uma sequéncia de alteracbes em sua formatagcdo em
funcdo da expansao da maquina publica. Essas mudangas paradigmaticas ocorrem em
razado da mudanga do papel do Estado, que supera o carater tradicional de motor do

progresso econdmico e social para um modelo que pactua com a sociedade civil e com
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os setores privados uma sociedade pelo desenvolvimento da nacdo (DROPA, 2003).
Este pacto foi a ambiciosa ideia do governo Vargas para implementar uma

remodelagem administrativa.

O projeto de desenvolvimento nacional de Getulio Vargas so6 teria sua plenitude
alcangcada com o incremento da performance da maquina administrativa. Para tanto, o
foco da primeira reforma administrativa do Brasil ndo foram os servidores publicos, mas
a “Instituicdo Administracdo”. O foco passou a ser a construcdo de uma instituicao que
operasse a base do mérito, da racionalizacdo e profissionalizacdo dos processos
(REZENDE, 2004). Ideais que se aproximam do modelo Weberiano de burocracia. Em
relacdo a regulacado do setor privado, foi inaugurado um novo modelo de regulagao
concentrada, que centralizou a regulamentagdo de servigos em setores estratégicos,

superando profundamente o aspecto liberal (IORIO, 2015).

Para implantar esse modelo ambicioso, o governo federal criou o Conselho
Federal do Servigco Publico Civil em 1936, que em 1938 seria transformado no
Departamento Administrativo do Servigo Publico — DASP. Esta foi a instituigao criada
para conduzir as reformas administrativas durante a Era Vargas com a meta de
consolidar uma burocracia cientifica, em oposi¢cdo ao modelo coronelista da Republica
Velha. De acordo com Costa (2008):

O DASP foi efetivamente organizado em 1938, com a missao de definir e
executar a politica para o pessoal civil, inclusive a admissdo mediante concurso
publico e a capacitagédo técnica do funcionalismo, promover a racionalizagéo de
métodos no servigo publico e elaborar o orgamento da Unido (COSTA, 2008, p.
845)

O estabelecimento do 6rgao é visto como uma exigéncia do inicio do Estado
brasileiro em um novo tempo de industrializagcdo e desenvolvimento capitalista fabril. O
Estado deveria ser mais produtivo e imparcial em sua fungao de incentivar e orientar o
crescimento econdbmico e a demanda de novos servigos e direitos aos trabalhadores.
Portanto, o DASP introduziu um movimento de profissionalizagdo do funcionalismo
publico, por meio da criagdo de um sistema de ingresso competitivo e de critérios de

promocao por merecimento para seus servidores (RABELO, 2011).
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O DASP foi o primeiro intento sistematico para superar os primordios

patrimonialistas da administracao publica brasileira. Segundo Costa (2008):

A reforma administrativa do Estado Novo foi, portanto, o primeiro esforgo
sistematico de superacdo do patrimonialismo. Foi uma agédo deliberada e
ambiciosa no sentido da burocratizacdo do Estado brasileiro, que buscava
introduzir no aparelho administrativo do pais a centralizagao, a impessoalidade,
a hierarquia, o sistema de mérito, a separagédo entre o publico e o privado.
Visava constituir uma administragdo publica mais racional e eficiente, que
pudesse assumir seu papel na condugdo do processo de desenvolvimento.
(COSTA, 2008, p. 846).

Quanto a atuagao do 6rgao, esta ocorreu em trés esferas distintas: i) formagéao
de entidades formuladoras de politicas publicas, tal como os conselhos, que seriam
responsaveis por formar uma uniformidade dentro da sociedade sobre diversas
tematicas; ii) ampliagdo de o¢rgdos da administracdo direta, como agéncias de
fiscalizacdo e ministérios; iii) incremento das atividades empresariais do Estado, com a
criacdo de estatais, fundacdes publicas, sociedades de economia mista e diversas
autarquias' (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010).

Apesar de evidentes tentativas de aprimoramento do Estado, o servigo publico
também teve um lado autoritario, que também perpetuava tragos do coronelismo,
privilegiando as altas classes sociais agrarias, enfatizando a manifestacdo do
insulamento burocratico (NUNES, 1985, apud GOUVEA, 1994, p. 66). Este fenbmeno
seria uma defesa do amago técnico-cientifico do Estado em face das pressdes externas
sobre a burocracia. Embora a tese de blindar a gestdo publica tenha se manifestado,
esta nao teve o condao de modernizar completamente a maquina publica, pois apos as
atividades tecnicistas serem empreendidas, o insulamento burocratico ocorreu em
paralelo para a interferéncias das classes privadas dominantes. Conforme a literatura
de Torres (2004): “sem considerar a repressao politica dura e autoritaria, o governo
Vargas tinha ainda dois pilares importantissimos de sustentagao politica: o controle da
administragdo publica e a nomeacéo dos dirigentes das provincias” (TORRES, 2004, p.
104).

1 A Companhia Siderurgica Nacional e a Companhia Vale do Rio Doce foram criadas neste periodo.
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Além do insulamento burocratico, as mudancas daspianas nao percorreram toda
a burocracia. O movimento reformista do Estado Novo ndo conseguiu perpetuar por
completo as novas praticas da Administracéo. A certas carreiras foram introduzidos o
concurso publico, a progressao por mérito profissional e vencimentos adequados.
Determinados o6rgdos conseguiram uma maior modernizagdo, aquelas -carreiras
consideradas estratégicas para o éxito deste do governo Vargas — como as carreiras
ligadas a diplomacia — passaram a ter uma capacitagcado mais completa, com garantias
em lei e salarios competitivos.

No entanto, as carreiras de baixo escaldo continuaram sob as praticas
patrimonialistas e clientelistas, com nomeacdes politicas, auséncia de incentivos e
promog¢des somente por tempo de servigo. Com isso, a burocracia convivia em paralelo
com o patrimonialismo. Outro importante aspecto introduzido nesta época foi a nogao
de planejamento no orgamento publico, ao invés deste instrumento ser somente uma
relacao detalhada de despesas e receitas previstas.

Com a saida de Getulio, o Estado passou, em 1946, a ter uma Constituicao
democratica e Eurico Dutra foi eleito para a Presidéncia da Republica. Paulatinamente,
o DASP perdeu muito de sua forca modernizadora a partir de 1945, com a saida de
Vargas do poder. Apos essa fase, o Departamento também perdeu sua fungéo
estratégica na Administracdo e passou a fazer um trabalho de rotina. O retorno da
democracia também ndo passou incolume as praticas patrimonialistas e barganhas
politicas entre o presidente e o novo Congresso, e a burocracia passou a sofrer o
descontinuamento de algumas melhorias implementadas e rascunhadas na Era Vargas
(CARVALHO, 2011).

Em um panorama geral, € inevitavel a conclusédo de que o Estado Novo, por
meio do DASP, representou um novo marco reformador na pratica administrativa,
colaborando para o desenvolvimento do potencial da Administragcao Publica ao propor
novos modelos em favor de uma metanoia estrutural da burocracia. Entretanto, é
forcoso mencionar também que o legado varguista teve um viés cultural ao invés de
estrutural (GOUVEA, 1994, p. 73):

Mas com todas estas dificuldades, a conclusdo dos analistas do periodo é de

que a base da estrutura administrativa do Estado brasileiro que nasceu em
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1930, bem como o ideario que a norteou, teve no Dasp um de seus principais
fundamentos. Entretanto seria justo dizer que os resultados da agdo do Dasp
foram muito mais visiveis na formacdo de uma mentalidade entre os novos
servidores publicos do que na estruturagdo organizacional do Estado, onde o
espirito centralizador levou a criagdo de renovadas estruturas paralelas via
conselhos técnicos, comissdes, grupos executivos que se sucediam, deixando a
estrutura formal com um papel acessoério. Esta mentalidade se fortaleceu nos
anos seguintes, o que acabou credenciando nossa burocracia para
desempenhar um importante papel no desenho e no (re)desenho institucional
do Estado.

Bresser-Pereira (1998, apud REZENDE 2003) ainda contribui para o debate
ressaltando alguns aspectos considerados proveitosos relativos a administragcao
daspiana. O autor destaca a consolidacdo dos programas de profissionalizacdo dos
agentes publicos e a instituicdo de 6rgaos administrativos na Administragéo Indireta, o
que favoreceu a modernizagdo da maquina publica e a transigéncia do seu
funcionamento. Progressos estes que foram perpetuados, até certo ponto, pelas

administragdes posteriores.

2.3 Segunda Reforma Administrativa - Decreto-Lei n° 200, de 1967 e o Programa

Nacional de Desburocratizagao — Reforma Militar

Antes do Regime Militar e do Decreto-Lei n° 200/67, a Administracdo Publica
esteve sob o aparato do nacional-desenvolvimentismo, chefiado por Juscelino
Kubitschek (JK) e seu Plano de Metas. Continuando com a pratica do insulamento
burocratico, JK implementou dois tipos de poderes que operaram de forma paralela:
uma burocracia clientelista, que servia a forga politica fundamental para a manutencao
do status quo e a Administragao produtiva, restrita e essencial para a realizagao do
projeto de metas (REZENDE, 2004).

Esse periodo se caracteriza por uma crescente cisdao entre a administragcao
direta, entregue ao clientelismo e submetida, cada vez mais, aos ditames de

normas rigidas e controles, e a administragdo descentralizada (autarquias,
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empresas, institutos e grupos especiais ad hoc), dotados de maior autonomia
gerencial e que podiam recrutar seus quadros sem CONCUrsOS,
preferencialmente entre os formados em think thanks especializados,
remunerando-os em termos compativeis com o mercado. Constituiram-se assim
ilhas de exceléncia no setor publico voltadas para a administracdo do
desenvolvimento, enquanto se deteriorava o nucleo central da administragao
(COSTA, 2008, p. 109)

Nesse aspecto, a burocracia brasileira se mostrava cada vez menos regente aos
desafios de um pais em desenvolvimento acelerado. Entéo, ficou notdria a necessidade
de reformas em sua formatagcédo. No governo de Jo&do Goulart, foi formada a Comissao
Amaral Peixoto, que tinha como objetivo coordenar uma série de estudos para reformar
o modelo administrativo no Brasil. O golpe militar de 1964, no entanto, abortou essa

iniciativa.

Na deflagragao da ditadura militar, houve uma retomada no desenvolvimento da
burocracia como matéria técnica, apartada de assuntos politicos, inaugurando uma
gestao tecnoburocratica da Administragdo. Na evidente instauracdo de um modelo
autoritario, a nogcao de enfraquecer a politizagao da gestdo publica ndo era vetor de
deslegitimagao do governo, razio pela qual os simbolos de combate ao comunismo e o
patriotismo — ainda presentes em boa parte da populagédo que ainda prega pela volta do
regime militar via golpe — acabaram por fortalecer a gestdo militar e seus métodos
antidemocraticos (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010).

Com ideais de intervengado estatal no ambito econdmico, o governo de entao
elevou o alcance da Administragcao por meio do Decreto-Lei n° 200/67, que deu inicio a
reforma administrativa do periodo e promoveu a descentralizagdao administrativa para
operacionalizar a expansao mais efetiva do Estado no dominio econémico'. Desta
maneira, promoveu-se de forma bastante significativa a Administragao indireta, com a

criacao de varias empresas publicas, autarquias e fundagdes. Em dados, mais de 126

" O plano de economia que buscava estabilizar o pais foi chamado de Programa de Ag¢&o Econémica do
Governo (PAEG). Dentre algumas outras medidas, pode-se destacar a restricdo crediticia e de
incrementos no salario; instauragdo de uma reforma tributaria — que reduziu impostos em cascata —; a
instituicdo da correcao monetaria nos contratos; a criagado do BACEN — Banco Central — para administrar
a emissao de moeda; e a fundacdo do Sistema Nacional da Habitacdo e do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS).
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entidades da Administragdo indireta foram criadas apés o ano de 1967, 81% delas
como sociedades de economia mista — SEM — e empresas publicas — EP (WALRICH,
1979, apud CARVALHO, 2011):

De acordo com o DL 200/67, a descentralizacdo ocorreria em trés planos

principais:

Art. 6° As atividades da Administragdo Federal obedecerdao aos seguintes
principios fundamentais: | - Planejamento. 1l - Coordenacdo. Il -
Descentralizagao. IV - Delegacdo de Competéncia. V - Contréle

[...]

Art. 10. A execugdo das atividades da Administragcdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizagédo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administragdo Federal, distinguindo-se claramente o
nivel de direcdo do de execucdo; b) da Administragdo Federal para a das
unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante
convénio; c) da Administragdo Federal para a érbita privada, mediante contratos

ou concessoes

A descentralizagcdo, portanto, envolveria a transferéncia de atribuigcbes “dentro”
da prépria Administracao direta (mediante a delegacgao de poderes e responsabilidades
para os niveis inferiores — nivel operacional), a transferéncia de atividades para os
estados e municipios e até mesmo da Administracdo Publica para a iniciativa privada

(através de concessodes e contratos).

A reforma de 1967 pareceu, portanto, uma resposta as dificuldades que a

burocracia tinha com o seu modelo que vinha desde a década de 1930:

A reforma de 1967 introduziu na administragcdo publica procedimentos
gerenciais tipicos do setor privado, abriu espacgo para a participagao do capital
privado em sociedades de economia mista e esvaziou um dos emblemas do
Estado populista, o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP).
(ANDREWS e BARIANI, 2010, p. 105)
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Além disso, o DASP varguista foi extinto. O Decreto-Lei n°® 200 fundou o
Departamento Administrativo do Pessoal Civil — ainda com a mesma sigla. Desta forma,
a reforma militar retirou muitas das atribui¢des do antigo DASP, tornando-o um mero
departamento de pessoal.’? Suas interferéncias ndo se reduziram a isso. O Decreto

também evidenciou o carater técnico que se buscava atribuir a gestao publica na época.

Embora muitas vezes dissociada da politica, a burocracia tecnocratica também
nao foi suficiente para apartar a Administragdo do patrimonialismo. O afastamento
politico gerou o esmaecimento do controle social e da participagao civil na elaboragéo
de politicas publicas. A nogdo de uma maquina publica procedimentalista e tecnicista
sem a necessidade de politica constituiu uma burocracia incapacitada para ser
transparente, o que a transformava, de forma paradoxal, mais propicia ao
aparelhamento por elites. Dessa vez, a elite politica militar (ABRUCIO, PEDROTI e PO,
2010).

Para Bresser Pereira (2001), o principal erro do regime militar na formagao de
uma Administracdo Publica moderna e profissional foi a op¢cdo da maneira mais facil,
buscando alocar funcionarios publicos de empresas estatais ao invés de remodelar

carreiras e instituir concursos publicos:

A crise da administragao publica burocratica comegou ainda no regime militar
ndo apenas porque nao foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sempre a
vitimou, mas também porque esse regime, ao invés de consolidar uma
burocracia profissional no pais, através da redefinicdo das carreiras e de um
processo sistematico de abertura de concursos publicos para a alta
administragdo, preferiu o caminho mais curto do recrutamento de
administradores através das empresas estatais. Esta estratégia oportunista do
regime militar, que resolveu adotar o caminho mais facil da contratagao de altos
administradores através das empresas, inviabilizou a constru¢gdo no pais de
uma burocracia civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha
(BRESSER PEREIRA, 2001, p. 3).

2 As fungdes de planejamento, por exemplo, passaram a ser desempenhadas pelo Ministério do
Planejamento e Coordenagao Geral.
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Em 1979, o regime militar instaura o Programa Nacional de Desburocratizagcéo
(PND) como uma tentativa de reativar a reforma impetrada pelo Decreto Lei n° 200/67.
O PND priorizou a atuagao sobre a cultura institucional da burocracia, haja vista que
seu Decreto, o 83.740/1979, trouxe uma série de diretrizes, orientagdes e principios
para a simplificagcdo de processos em detrimento de solucdes tecnicistas, que, sob o
olhar do Ministério da Desburocratizagdo, Hélio Beltrdo, que idealizou o projeto, assim

se manifestou:

Nossa visdo do problema da desburocratizagédo, ou da reforma administrativa,
sempre foi a de que ndo se trata de um problema técnico, a ser resolvido
apenas através de medidas de reorganizagao ou racionalizagdo administrativa.
Se fosse esse 0 caso, 0 problema ja estaria resolvido entre nés. O Brasil,
notadamente a partir da criacdo do DASP, dispbée de quadros técnicos
altamente qualificados neste campo. E n&o foram poucas, nem mal concebidas,
as meritérias tentativas feitas no passado para aprimorar a administracdo
publica e aumentar-lhe a eficacia (BELTRAO, 1981, p. 7).

Desta forma, pela primeira vez aparece em um programa governamental a nogéo
de que deveriam voltar as atengdes do Estado para o atendimento dos cidadaos. Além
disso, o enxugamento da maquina publica também foi proposto. Esta agao foi focada
principalmente nas areas onde havia superposig¢ao e duplicidades. Iniciou-se também o
processo de privatizagdes, buscando a saida do Estado de areas que claramente nao
deveriam estar presentes.' O foco do PND seria alterar a fisionomia das instituicbes e
seus vicios intrinsecos nas prestagdes de servigos publicos, colocando o cidadao, em

tese, como destinatario da fungao estatal.

O programa teve resultados visiveis durante sua vigéncia e obteve relativa
simbiose com o lento processo de redemocratizagcado que ja estava em curso, na medida
em que o PND esteve ligado ao exercicio da cidadania. Beltrdo (1981) defendia que a
redemocratizagao tinha como um dos aspectos fundamentais a desburocratizagao, na
medida em que “fortalecia o individuo” como titular de direitos fundamentais, e

redesenha a finalidade da maquina com foco no interesse publico.

13 Cabe lembrar que este periodo foi marcado pela crise da divida dos paises latino americanos.
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2.4 Terceira Reforma Administrativa — Reforma Gerencial

O amago do processo de fundagdo da Administragdo Publica atual é a
promulgagdo da Constituicdo da Republica de 1988, momento em que a base
normativa e principiolégica foi estabelecida. Com a redemocratizacao, a partir de 1985,
o poder politico volta a se descentralizar, ganhando for¢a nos governos estaduais e até
nas prefeituras. Esse maior poder levaria grandes mudangas na estrutura estatal na

Assembleia Constituinte.

Em direcdo oposta ao governo do Estado Novo e do regime militar, a
descentralizagao das fungdes e o aumento da participagao dos outros entes federativos
impulsionou a aproximagao do Estado com o cidadao, promovendo maior participagao
popular nos assuntos burocraticos, consubstanciando as diretrizes democratizantes do
novo regime (CARVALHO, 2011). Neste modelo, foi instituido também um novo
paradigma do direito regulatério no Brasil, o de Estado Regulador, definido como uma
combinacdo dos pressupostos do Estado Minimo e do Estado Provedor. Assim, o
fomento a regulacédo de atividades privadas e a promog¢ao de maiores parcerias entre
publico e privado fortaleceu a importancia do accountability™ por parte da Administragao
(IORIO, 2015).

Outro aspecto notavel da Constituicdo cidada foi a cristalizagdo clara do
concurso publico para ingresso nas carreiras publicas, que vem como ponto focal na
PEC 32/2020. Além do incremento da profissionalizacdo e da aproximagao aos ideais
de Max Weber, o concurso publico também marca um combate democratico — por conta
da isonomia no ingresso as carreiras publicas — ao patrimonialismo. Também se
estabeleceu o Regime Juridico Unico em toda a Administracédo Publica federal direta e
indireta, enrijecendo a regra antes prevista no Decreto-Lei n° 200/67, que determinava

regime mais flexivel para 6rgaos da Administracao indireta.

4 Conforme a International Federation of Accountants (IFAC) (2001) accountability é o processo pelo qual
0s 6rgaos do setor publico e os cidadaos dentro delas s&do responsaveis por decisdes e agdes, incluindo
a forma como s&o geridos os recursos publicos, bem como todos os aspectos relacionados ao
desempenho, aos resultados e a transparéncia.
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Por outro lado, a Constituigdo levou a centralizacdo administrativa; limitou a
autonomia da Administragdo indireta, praticamente igualando as condigdes entre
Administracdo indireta e direta; retomou os ideais burocraticos da reforma de 1930 —
Administracdo Publica volta a ser hierarquica e rigida; fez com que o Regime Juridico
unico incorporasse diversos celetistas em estatutarios e engessasse a situagdo; criou
privilégios descabidos para servidores, como aposentadorias integrais sem a devida
contribuicdo e estabilidade para antigos celetistas. Desta forma, se no plano politico a
Constituicao Federal de 1988 foi um avancgo, no plano administrativo foi considerada um
retrocesso (BRESSER PEREIRA, 2001).

No governo Sarney, o primeiro problema que ocorreu foi que o Ministério tinha
sido escolhido por Tancredo Neves. Assim, Sarney teria de governar com a “equipe”
escolhida por Tancredo. Dessa forma, ele utilizou a maquina publica para “assentar”
varias correntes que apoiaram a sua coligagéo na elei¢ido indireta, inchando mais uma
vez a estrutura governamental. Desta forma, a democratizagao trazia seu custo, pois
levou a um aumento do populismo e a um voluntarismo politico — a percepc¢ao da
sociedade de que so faltava “vontade” para que a realidade fosse alterada, que o

processo democratico resolveria todos os problemas (BRESSER PEREIRA, 2001).

Em sentido contrario, o governo de Collor, eleito sob o slogan de “acabar com os
marajas” do servigo publico, marcou um periodo de demissao de funcionarios e de
reducdo de suas remuneragdes, além da extingdo de 6rgdos. Consequentemente, a
reforma de Collor, de viés neoliberal, desejava reduzir a presenca do Estado na vida
social e econbmica da nacdo. O resultado dessas reformas, no entanto, foi o
enfraquecimento de uma burocracia ja desorganizada, tornando-a ainda mais
incapacitada para formular politicas publicas produtivas e de prestar servigos efetivos.
(BRESSER PEREIRA, 2001)

Em uma tentativa de reordenar a Administragcdo, Fernando Henrique Cardoso,
presidente eleito em 1994, juntamente a Bresser Pereira, chefe do Ministério da
Administracdo e da Reforma de Estado (MARE), buscaram implementar uma reforma

gerencial com o fim de flexibilizar a rigidez burocratica por meio da descentralizagcao
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das fungdes e a evidenciacdo da Administracao indireta. A resposta a necessidade de
fazer do Brasil um pais competitivo na prestagao de servigos e regulagao foi a criagao
de autarquias e fundagdes organizadas de maneira menos rigida do que foi desenhado
pelo modelo tecnocrata classico. Em outras palavras, a primeira medida seria um
aperfeicoamento do modelo empreendido no Decreto-Lei n° 200 do regime militar
(ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010).

Aideia de Estado minimo tampouco era vista como a solu¢ao do problema:

N&o estava interessado em discutir com os neoliberais o grau de intervengéo do
Estado na economia, ja que acredito que hoje ja se tenha chegado a um
razoavel consenso sobre a inviabilidade do Estado minimo e da necessidade da
acao reguladora, corretora, e estimuladora do Estado (BRESSER PEREIRA,
2001, p. 234).

Bresser Pereira, entdo, buscou nas experiéncias internacionais algumas ideias
que pudessem posicionar o Estado brasileiro e desenvolver nele a capacidade de
enfrentar os novos desafios. A experiéncia inglesa de reforma da Administracdo Publica
foi das mais relevantes para que ele e sua equipe montassem o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), cuja meta era implantar a Administracao

gerencial com governancga:

O governo brasileiro ndo carece de “governabilidade”, ou seja, de poder para
governar, dada sua legitimidade democratica e o apoio com que conta na
sociedade civil. Enfrenta, entretanto, um problema de governanga, na medida
em que sua capacidade de implementar as politicas publicas estava limitada
pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa (PLANO DIRETOR DA
REFORMA DO APARELHO DO ESTADO, 1995, p. 4)

Conforme Costa (2008), o projeto de reforma do Estado tinha como pilares o
ajustamento fiscal duradouro; reformas econémicas orientadas para o mercado que,
acompanhadas de uma politica industrial e tecnologica, garantisse a concorréncia
interna e criasse condigdes para o enfrentamento da competicdo internacional; A
reforma da previdéncia social; a inovagdo dos instrumentos de politica social,

proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servigos
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sociais; a reforma do aparelho de Estado, com vistas a aumentar sua “governanga”, ou

seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas.

O modelo de reforma seria a manutengao dos elementos de isonomia dos 6rgaos
publicos, como por exemplo a obrigatoriedade de concursos publicos, mas dando
liberdade de atuacédo aos gestores e agentes publicos. O @mago da discussao seria o
alcance de efetividade, eficacia e eficiéncia. Para atingir este objetivo, a Emenda
Constitucional 19/1998 veio para instalar o gerencialismo na CRFB/88, que, nos anos
iniciais de existéncia, enrijeceu muito a burocracia e concedeu privilégios em demasia
aos servidores publicos. Dentre varias medidas adotadas sobre o funcionalismo,
destaca-se a supressao de privilégios da estabilidade automatica, o aumento do
periodo do estagio probatério — de 2 para 3 anos — e a instituigdo da possibilidade de

demissao por baixo rendimento.

No ambito institucional, o Estado procurou reduzir sua presenca na execugao
direta dos servigos publicos™. Varios destes servigos foram privatizados ou licitados por
empresas privadas. Esse esforco teria de ser acompanhado de instituicbes que
fiscalizassem os novos concessionarios privados, o que levou a criagdo das agéncias
reguladoras. O Estado também buscou, através da reforma, deixar de ser o executor de
alguns dos servigos publicos de interesse coletivo® e passar a uma atividade de

fomento da iniciativa privada sem fins lucrativos (publico ndo-estatal).

Este movimento levou a novas técnicas de gestao dos servigos publicos, como a
criagdo das organizagbes sociais (OSs) e das organizagdes das sociedades civis de
interesse publico (OSCIPs). Em relagdo a mudanga na gestdo, saindo de um controle
de procedimentos e passando gradativamente a uma cobranga de resultados, foi
necessaria a criacao de duas novas figuras administrativas: os contratos de gestéo e as
agéncias executivas, de modo a fornecer mais autonomia aos 6rgaos e as instituicoes
da Administracao indireta que se comprometesse com o alcance de metas. Conceitos
conexos com os meios de Administragao contratualizada e consensual que viriam anos
depois (MAIA FILHO, 2021, p. 321).

'® servigos de agua, energia, telefonia, etc.
6 como servigos de saude, de educacgéo, cultura etc.
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Entretanto, uma das falhas do plano de Bresser Pereira foi a rejeicdo enfatica a
Administragdo burocratica na tentativa de implementar a Administragdo gerencial. A
concepgao equivocada do ministro do MARE foi colocar de lados diametralmente
opostos o formalismo e a modernizagado. Eventual movimento de unido entre as duas
concepgdes da burocracia possibilitaria elementos compativeis e favoraveis entre si
(ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010, p. 64). No mandato seguinte de FHC, de 1999 a
2002, a onda reformista se enfraqueceu. O MARE foi absorvido pelo Ministério do
Planejamento (MPOG) e a reforma da gestdo publica ndo foi mais pensada como uma

agenda governamental.

Apos esse periodo, no governo Lula, os avangos administrativos foram
dispersos. Contudo, houve grande avang¢o na digitalizagdo dos processos, criagdo da
Controladoria Geral da Unido (CGU), 6rgdao que incrementa o accountability e a
transparéncia. Neste periodo também se instituiu 0 marco regulador da gestao publica,
o Decreto 5.378/2005, que revogou o antigo Programa Nacional de Desburocratizagao
(PND), e criou, em substituicdo, o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizagdo, o GESPUBLICA.

O GESPUBLICA, em linhas gerais, foi resultado de uma unido entre o PDRAE,
de Bresser-Pereira, com o PND, objetivando a melhoria da eficiéncia estatal por meio
da descentralizacdo de decisdes, do refreio ao exagero regulatorio e da eliminacao de
exigéncias desnecessarias por parte da Administragdo. Embora tenha apresentado
pouca mudanca em relagdo as normas anteriores de desburocratizagdo, como o PND e

o Decreto 3.335/2000", consistiu basicamente na instituigdo de principios e diretrizes.

O programa também apresentou uma especifica inovagao para a época: métrica
especifica de avaliagdo do impacto no programa. Apesar dos esforcos, 0 GESPUBLICA
teve sua vigéncia encerrada em 2017 pelo Decreto 9.094/17, que regulamenta a Lei

13.460/17 — Lei de Protecéo e Defesa dos Direitos do Usuario dos Servigos Publicos.

7 O Decreto 3.335/2000, langado no segundo mandato de FHC, consistiu em uma tentativa de
continuagdo do PND ao criar os Comités Setoriais de Desburocratizacdo e o Comité Interministerial de
Desburocratizacao. Teve pouco resultado, no entanto, a nivel operacional.
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Em anos posteriores, nos governos de Dilma Rousseff e Michel Temer, outras
pautas econdmicas — no caso do governo Temer, também reformistas — foram o nucleo
do debate politico em searas previdenciarias, trabalhistas e ambientais. Foi somente no
governo de Jair Bolsonaro que houve o encaminhamento de nova proposta de reforma
administrativa, a PEC 32/2020, que promete, um novo paradigma de discussao da

burocracia baseado em interesses politicos.
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CAPITULO 3: PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° 32 DE 2020.

3.1 Relacao do Estado com os Agentes Publicos

A burocracia hodierna € resultado de um processo evolutivo pelo qual a
Republica brasileira passou desde o periodo colonial até a discussdo de nova reforma
administrativa em 2022. E certo que o contexto econdmico foi um vetor significativo
tanto para a formagao das bases da nossa Administracdo Publica e quanto para a
rediscussao de um novo formato de maquina estatal. Este remodelamento, incorporado
na Proposta de Emenda a Constituicdo 32/2020, quer rediscutir os marcos

constitucionais de ingresso, cargos e carreiras publicas.

O governo encaminhou na forma de PEC alguns dispositivos que iriam
modificar a situagado, entre os quais podemos citar: novos principios (imparcialidade,
transparéncia, inovagao, subsidiariedade etc.); novos vinculos de trabalho com a
Administracdo (vinculo de experiéncia, vinculo por prazo determinado; cargo com
vinculo por prazo indeterminado, cargo tipico de Estado, cargo de liderangca e
assessoramento); mudanga nas etapas do concurso publico; mudanga no regime
juridico unico por regime juridico de pessoal; a possibilidade de acumulagdo de cargos
publicos; a possibilidade de redugao de jornada e salarios (exceto cargos tipicos de
Estado); a liberdade dos entes firmarem, na forma da lei, instrumentos de cooperagao
com orgaos e entidades, publicos e privados, para a execugao de servigos publicos,
inclusive com o compartilhamento de estrutura fisica e a utilizacdo de recursos

humanos de particulares, com ou sem contrapartida financeira.

Além disso, dispde que é vedada a concessao a qualquer servidor ou empregado
da Administracdo Publica direta ou de autarquia, fundagdo, empresa publica ou
sociedade de economia mista de: a) férias em periodo superior a trinta dias pelo
periodo aquisitivo de um ano; b) adicionais referentes a tempo de servigo,
independentemente da denominagdo adotada; c) aumento de remuneragdo ou de

parcelas indenizatérias com efeitos retroativos; d) licenga-prémio, licenca-assiduidade
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ou outra licenca decorrente de tempo de servico, independentemente da denominagao
adotada, ressalvada, dentro dos limites da lei, licenga para fins de capacitagao; e)
redugdo de jornada sem a correspondente redugdo de remuneracao, exceto se
decorrente de limitagdo de saude, conforme previsto em lei; f) aposentadoria
compulséria como modalidade de puni¢&o; g) adicional ou indenizagao por substitui¢cao,
independentemente da denominacdo adotada, ressalvada a efetiva substituicdo de
cargo em comissao, funcdo de confianga e cargo de lideranga e assessoramento; h)
progressdo ou promocgao baseada exclusivamente em tempo de servigo; i) parcelas
indenizatérias sem previsdo de requisitos e valores em lei, exceto para os empregados
de empresas estatais, ou sem a caracterizacdo de despesa diretamente decorrente do
desempenho de atividades; e j) a incorporagao, total ou parcial, da remuneragéo de
cargo em comissao, funcao de confianga ou cargo de lideranga e assessoramento ao

cargo efetivo ou emprego permanente.

Dentre as profundas e vultosas mudangas supracitadas contidas na proposta,
este trabalho n&o busca discutir os impactos da possivel aprovacgao item a item, mas
sim analisar de forma global a mudanga principiolégica de sua propositura. Assim, a
tentativa de estabelecer um novo elo entre Estado e servidor tem base em conceitos da
economia, mais precisamente na Teoria da Escolha Publica (TEP), que embasa

decisdes politicas em uma democracia:

A Teoria da Escolha Publica (TEP), Public Choice, é o estudo dos processos de
decisao politica numa democracia, utilizando o instrumental analitico da
economia, fundamentalmente os conceitos de comportamento racional e auto
interesse que definem o homo-economicus. Trata-se de um método de analise
baseado nos principios econdmicos e aplicado aos objetos de estudo da ciéncia
politica, tais como as decisdes do legislativo, os efeitos das regras eleitorais, o
comportamento dos grupos de interesse, dos partidos politicos e da burocracia,
entre outros. (CAMPOS, BORSANI e AZEVEDO, 2016, p. 103)

De acordo com seus tedricos, os burocratas seriam movidos por incentivos e
tentariam maximizar seus ganhos e minimizar suas perdas. Ou seja, buscariam agir de
modo a priorizar seus proprios interesses, e ndo os interesses publicos. Assim, tanto os

burocratas e os politicos quanto os cidadaos e os empresarios (na visdo da economia
45



neoclassica) seriam atores racionais e decidiriam as questdes com base em seus

interesses individuais.

Nesse sentido, o campo de estudo da TEP é o resultado das decisdes individuais
nas decisdes coletivas, ou seja, como as pessoas, sendo participantes de grupos e
organizacdes, tomam decisdes que irdo afetar o restante da populagdo. Em sintese:
como os burocratas e os politicos decidem. Desta maneira, uma analise da TEP tenta
explicar como as entidades politicas e burocraticas se comportam na realidade, tendo
em consideragcao que estes atores sdo maximizadores dos proprios interesses em

relagcado a algum objetivo que valorizem.

Além disso, esta teoria ajuda a compreender como o Estado passou a ampliar
sua atuacado. Desde que a democracia foi implantada, os eleitores passaram a exigir
mais servigos e bens publicos. Como os politicos desejam se manter no poder,
necessitam dos votos dos eleitores. Com isso, oferecem a estes cada vez mais
servigos, culminando em praticas clientelistas que produziram a “burocratizacédo do
poder” (ou “politizacdo da burocracia”), que retoma o conceito de anéis burocraticos
(CARDOSO, 1975, apud LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES, 2010).

De acordo com Dias (2013), para compreender melhor a Public Choice, bastaria

observar que

O crescimento dos gastos publicos € devido ao auto interesse de eleitores,
politicos e burocratas, ou seja, os economistas e cientistas politicos ligados a
Public Choice tém procurado demonstrar que os gastos publicos e a burocracia
crescem de forma significativa e ineficiente, tornando a empresa publica menos
eficaz que a privada. (DIAS, 2013, p. 208)

Outro aspecto que a TEP tenta explicar € o da diferenca de atuacdo entre os
individuos no setor publico e no setor privado. De acordo com o Public Choice, as
diferengcas ocorrem nao por uma diferenga inerente aos individuos, mas sim na
diferenca entre as regras e as estruturas de incentivos que estes recebem. Trazendo
para um caso pratico, € muito disseminada a ideia em nossa sociedade de que os

servidores concursados sao pessoas pouco ambiciosas e até preguigosas.
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Assim, a PEC 32/2020 traz uma concep¢ao de que os incentivos dispostos no
setor publico devem ser idénticos aos do setor privado para a busca da eficiéncia.
Observe-se, principalmente, que, ainda que a PEC traga, em tese, alguma protecao
para os referidos “cargos tipicos de Estado”, nenhuma protegcao é direcionada ao
quadro de pessoal dos 6rgaos publicos. Em outras palavras, ndo ha nenhum impeditivo
para que as novas formas de contratagdo, frageis e precarias, tornem-se prementes na
composi¢cao das instituicdes, fazendo do ingresso via concurso publico uma extrema

excegao.

Além da predisposicdo a olhar o servidor publico como acomodado, outro
componente que permeia a maquina administrativa e tem bastante relagdo com o
patrimonialismo € a corrupcdo. Este € um aspecto preocupante, tendo em vista que o
fendbmeno tem grandes propor¢gdes no Brasil. Em dados da FIESP, o custo da
corrupgao, em média, no Brasil, esta entre 1,38% e 2,3% do PIB. Considerando o PIB
de 2019 (R$ 7,4 trilhdes), esse custo anual ficaria entre R$ 102,1 bilhdes e R$ 170,2
bilhdes.”® A PEC pode gerar aumento desses dados, haja vista que propde restricdes

atualmente existentes a ocupacgéo de cargos em comissao e fungdes de confiancga.

As medidas supramencionadas sido vultosas na estrutura da maquina publica,
em funcao do posicionamento dos cargos em alto escaldo na hierarquia administrativa e
nas tomadas de decisbes. Com a PEC, haveria um alargamento na quantidade de
postos que poderiam ser preenchidos por pessoas sem vinculo com a Administracao
Publica. Este alargamento sera composto pela soma das atuais fungdes de confianga e
da parcela de cargos em comissao atualmente ocupados a servidores de carreira.
Bandeira de Mello (2015), adverte sobre o preenchimento de cargos administrativos por

pessoas alheias a Administragéo:

Estes cargos e as chamadas fungdes comissionadas sao as grandes fontes dos
escandalos encontradigos no servigo publico porque, quando seus ocupantes

ndo provém de carreiras publicas, carecendo de grandes compromissos com

'8 FIESP — DECOMTEC — Area de Competitividade. Relatdrio Corrupgéo: custos econdmicos e propostas
de combate, 2010. Disponivel em https://www.fiesp.com.br/arquivo-download/?id=2021. Acesso em
21/01/2023.
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elas, sdo alheios aos freios que disto Ihes resultariam. (BANDEIRA DE MELO,
2015, p. 182)

Além da PEC 32/202 caminhar em sentido contrario ao defendido por Bandeira
de Mello, a expansdo da quantidade e da qualidade'™ de postos de trabalho por
pessoas alheias a Administracdo trara como resultado possivel a corrupgédo e o uso

politico para o aparelhamento:

E 6bvio que quanto maior for o nimero de cargos em comissdo, maior sera a
possibilidade de instrumentalizar a Administragdo Publica para servir a
interesses oportunistas, a trocas de favores entre o Poder Executivo e os
membros do Poder Legislativo, a fim de coopta-los politicamente ou mesmo a
possibilidade, ndo desprezivel, dos partidos politicos ameagarem perturbar, na
esfera do Parlamento, o normal desempenho da atividade administrativa do
governo se este ndo ceder a um clientelismo, aquinhoando seus préceres ou
apaniguados com cargos e fungdes comissionadas no Executivo. (BANDEIRA
DE MELO, 2015, p. 183)

Portanto, o uso da Public Choice para aproximar a Administragdo Publica do
regime privado pode gerar perda da eficiéncia e expansao da corrupgéao, colocando em
xeque a eficiéncia da burocracia, dada a substituicdo parcial ou total de um corpo

funcional permanente por contratacées mais inaptas e politicamente influenciaveis.

3.2 Argumento do Equilibrio Fiscal

A PEC 32/2020 tramita desacompanhada de qualquer estimativa de seu impacto
fiscal e coloca em duvida a eficiéncia estatal. A perda de eficiéncia em uma possivel
expansdo da corrupgado e da aproximagdo com o regime privado, produto de uma
proposta de desestruturagcdo da burocracia, tem naturais impactos fiscais, que podem
se dar de diferentes maneiras. A mais salutar é a necessidade de contratacido de mais

forca de trabalho, a fim de se buscar manter a quantidade de servigo anteriormente

'° Por qualidade aqui, entende-se como um alto poder de decis&o atribuido ao cargo.
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ofertada. Nesse caso, com aumento de despesas com pessoal, tem-se um impacto

fiscal direto, o que leva a discussao da repercussao pecuniaria da PEC 32/2020.

Na Constituicdo, as despesas com pessoal sdo obrigatorias e de longa duracgao,
como estabelece o § 1° do art. 169. Além disso, ha a exigéncia de autorizagao
especifica na Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO e de prévia e suficiente dotagao
orcamentaria para qualquer expansao desses gastos e de outros dela decorrentes. No
mesmo sentido, a LRF trouxe novas regras rigorosas para a expansado dessas
despesas, exigindo, entre outros pontos, a apresentagao de estimativas esmiugadas e a
compensagdo de novas despesas®. Entretanto, tais regras vém sendo
sistematicamente descumpridas, levando a aumentos de despesas com pessoal pouco

transparentes e diversas vezes fiscalmente insustentaveis. (SANTOS et al, 2020)

Além da incoeréncia com o respeito a legislagao, é evidente o risco de tomada
por interesses privados que ja existem atualmente, e ja se encontram materializados em
certa medida na Administracdo Publica. No entanto, a PEC 32/2020 eleva
substancialmente tanto a probabilidade quanto a repercussdo da consubstanciagao
deste risco. Isso porque a PEC autoriza que eventual resisténcia da burocracia
profissional a determinados comandos emanados da hierarquia seja descartada. O
descarte pode ser por meio da sua substituicdo, parcial ou total, pelas novas formas

precarias de contratagao.

As grandes mudangas na composi¢ao do quadro de pessoal dos 6rgéos publicos
possibilitadas com a PEC 32/2020, ao propiciar a troca parcial ou total de um corpo
funcional estatutario por contratacdes precarias e politicamente flexiveis, pode trazer
impactos substanciais sobre a eficiéncia dos érgédos publicos. Neste ponto, o perigo
nuclear é o desmantelamento dos o6rgaos publicos, que se tornaram muito mais
suscetiveis a interferéncia politica, dado que sua forca de trabalho poderia ser em

grande parte trocada a cada ciclo eleitoral.

2 Conforme dados do IPEA, a rubrica de pessoal e encargos sociais representam o segundo maior item
de despesa no orgamento da Unido, sendo 22% do total das despesas primarias do Governo e, no
ambito dos estados, corresponde a 56% das despesas totais e 76,1% da receita corrente liquida.
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Entdo, em sentido oposto ao construido durante todo o periodo de construgao
burocratica instruido no capitulo anterior e de contar com um corpo permanente e
profissionalizado, as instituicdes podem necessitar de uma forca de trabalho com
vinculos enfraquecidos, sujeita a grande rotatividade. Nessa conjectura, € natural a
tendéncia das organizagbes se precarizarem gradualmente, com graves problemas de
perda de memdria organizacional, fragilidades de planejamento, dificuldades de se criar
uma cultura organizacional, recaindo sobre um desenvolvimento profissional débil e

elevacao da partidarizacao politica (AMARAL, 2021, p. 18).

Em termos estritamente fiscais, Amaral (2021) elenca trés proibicdes da PEC
que carecem de atencgdo especial. A primeira diz respeito a vedagao de concessao de
reajustes salariais de forma retroativa. Para a Unido, essa vedacao ja é existente, no
entanto, é estabelecida pela Lei de Diretrizes Orcamentarias do exercicio financeiro, o
que a torna propicia a mudangas em cada ano. Uma vedagao constitucional seria
evidentemente mais impactante na hierarquia das leis apenas, ainda que nao seja
estritamente necessaria. Para os entes subnacionais, o autor cita que é possivel que o
impacto seja mais relevante. Contudo, em uma auséncia de estudos, ndo ha quaisquer

informagdes que permitam seu calculo.

O segundo ponto relevante exposto pelo autor, e ja mencionado anteriormente, é
a vedagao ao pagamento de parcelas indenizatérias sem requisitos e valores previstos
em lei. De forma abstrata, questiona-se a necessidade de positivacdo desse comando,
uma vez que pagamentos sem previsdo em lei se constituem em uma evidente burla ao
principio da legalidade, imposto no art. 37, caput, da CRFB/88. Contudo, diversos
orgaos realizam tais pagamentos como base juridica unicamente em normas internas,
de natureza infralegal. Assim, a PEC obrigara os atuais beneficiarios a tentar obter
aprovagao em lei formal de beneficios atuais, ainda que ndo haja salvaguarda de que
havera minoragao dos gastos com esses beneficios. Amaral (2021) considera bastante
possivel que isso ocorra, pois 0 custo politico para aprovacédo legislativa dessas

parcelas € muito superior que o da simples edicdo de um ato normativo interno
(AMARAL, 2021, p. 23).
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Por fim, o terceiro ponto do impacto fiscal é referente a progresséo e promogao.
Preliminarmente, pode-se ressaltar que, ao menos em relagao aos servidores federais,
a medida proposta n&o necessita, de forma alguma, de PEC para ser veiculada. O tema
pode ser tratado tanto por lei ordinaria quanto por criacdo de lei de diretrizes para as
carreiras, alterando as leis especificas de cada carreira. O texto da proposta veda a
progressdo ou promogao baseada apenas no tempo de servigo e ndo menciona nada
além, nao sendo possivel ter qualquer previsao acerca do impacto (AMARAL, 2021, p.
28).

Considerando todas essas questdes, pode-se pressupor, segundo Amaral
(2021), que, no minimo, a PEC 32/2020 nao reflete os efeitos fiscais propalados pelo
governo Bolsonaro. Ainda que algumas medidas possam influir na redugdo de
despesas, diversas outras agem em sentido oposto, tornando o resultado final

destoante das intengdes anunciadas pelo ex-ministro Paulo Guedes.

3.3 Reforgo ao Patrimonialismo

Ao longo da histéria burocratica do Brasil, é evidente o ethos patrimonialista
como razao motriz da dindmica constitutiva, ainda mais evidenciada pela PEC 32/2020.
A influéncia do Estado clientelista na burocracia € notdria, tal qual sua resisténcia a
reformas ao longo do tempo (MARTINS, 1997).

O que se tem, tanto do processo de fundacao da burocracia e da Proposta de
Emenda sédo impetos desburocratizantes facilmente flexiveis a estruturas clientelistas e
patrimonialistas — ainda que essa ideia ressoe de forma contraditéria. Como exemplo
mais evidente, temos a extingdo do concurso publico, a facilidade de demisséo e a

servidao da burocracia a interesses politicos.

A reforma ndo busca profissionalizar e tornar mais eficiente a Administragao, de
forma diferente dos reformistas antecessores, que o fez sem se preocupar com

questbes sociais e politicas, usando de uma burocracia sem racionalidade social
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(MARTINS, 1995). Assim, o patrimonialismo da historia construida no Brasil diverge do
que esta contido na PEC 32/2020:

O modelo patrimonialista de administragdo publica, formalizado nas agdes e
praticas politicas no Brasil, permeou, e ainda permeia, as relagbes sociais, fere
a constituicao federal e legitima atitudes e costumes, advindos das relagbes de
poder e dominagao, encontradas em nossa estrutura politica € no aparato da
administracdo publica. Este mesmo modelo ainda se mantém arraigado na
esfera politica atual, principalmente no interior do pais e em regides, como o
nordeste brasileiro, em que a dependéncia da “maquina publica” se tornou
cultural, mediada pela defesa de interesses particularizado (CAPOBIANCO,
SILVA E NASCIMENTO, 2011, p. 4)

Portanto, € identificavel na construgcao do processo de reformas brasileiro € na
PEC o estabelecimento de uma ligagdo de modelos contrastantes. O sistema
clientelista ligado aos politicos e a incompletude da Administragdo gerencial burocratica.
Martins (1997) tem a concepg¢ao de que esse fendmeno esta associado a modernizagéo
dissociativa, que significa uma pretensao de dissociar a reforma da politica e dos
fundamentos sociais que a conceituam, ocorrendo uma modernizagao incompleta. A
incompletude n&o é buscada pela emenda, mas um distanciamento ainda maior entre

politica e burocracia.

Apesar de ser apresentada como uma medida de reducao de despesas publicas,
a PEC 32/2020 traz diversos efeitos com impactos adversos, como possibilidade de
aumento da corrupcao, facilitagdo da captura do Estado por clientelismo e possivel
reducdo da produtividade do setor publico em razdo da desestruturacdo das

organizacgdes. Assim, aumenta-se o debate acerca da politica e burocracia:

A modernizagdo da administracdo publica brasileira ndo pode se limitar ao
incremento da racionalidade instrumental dos sistemas burocraticos do estado,
sendo deve abranger sua totalidade politico-administrativa. Segunda, porque
reintroduzir a racionalidade instrumental nos sistemas burocraticos estatais ndo
significa expropriar sua racionalidade politica. Significa converter a
irracionalidade do sistema politico-administrativo estatal em racionalidade
substantiva e em racionalidade instrumental, do sistema politico e da burocracia

conjuntamente, de forma associativa. A modernizagdo da administragao publica
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brasileira se completara pelo desenvolvimento de modelos especificos,
centrados na definicdo de critérios de funcionalidade politico-administrativa das
instituicbes do estado brasileiro (MARTINS, 1995, p. 129)

E possivel concluir, portanto, ao observar a conjuntura da formacdo
administrativa do Brasil, que uma substancial reforma administrativa — que n&o dialoga
com os paradigmas propostos pela PEC 32/2020 — s6 impactara de forma satisfatoria a
burocracia no momento em que os interesses politico-patrimonialistas evadirem do
Poder Publico. Para isso, é fundamental remodelar a ordem social estabelecida,
afastando as praticas fisiologico-patrimoniais. E s6 a partir dai pensar em futuras

reformas administrativas que atendam as demandas sociais e econdmicas do pais.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho esta inserido em uma conjuntura na qual ocorreu uma mudanga de
poder significativa com o fim do governo Bolsonaro e a elei¢do do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, sob um mundo pdés COVID-19. A sociedade destinataria das politicas
publicas da burocracia demanda ainda mais poder de agao do Estado, e nesse contexto
a PEC 32/2020 pode nem mesmo vir a ser aprovada. Em que pese as circunstancias, o
trabalho procurou analisar o impacto das reformas administrativas na construgdo da
Administragdo Publica moderna e identificar os elementos que reverberam sobre a nova
proposta de reforma administrativa, de modo a perpetuar um modelo que ainda tem

muitos indicios do Brasil coldnia.

Na construgdo burocratica brasileira, é possivel extrair que o periodo
pré-republicano ja alicerga a base cultural que estrutura a nossa burocracia, marcada
pelo coronelismo, clientelismo e patrimonialismo que operacionalizam a Administragao
do Brasil. No Estado Novo, com a criagcdo do DASP, ocorreu o primeiro passo para a
modernizacdo da nossa Administracdo, em uma tentativa de preservar o carater
tecnicista. Depois, o Decreto-Lei n° 200/1967 e a reforma gerencial contida no PDRAE
da década de 90 geraram tentativas diferentes de mudangas burocraticas.
Diferentemente do DASP, que refor¢cava o ideal weberiano de rigidez e formalidade, o

Decreto-Lei e 0 PDRAE tentaram flexibilizar as instituicdes burocraticas.

Dentre o legado geral das reformas, destaca-se a profissionalizagdo dos agentes
e das instituicbes publicas, com a parametrizacdo de meios de admissao via concurso
publico; instituicdes de capacitagao de servidores; desconcentracdo e descentralizagao
administrativas, tanto entre 6rgdos como entre entes publicos. Esses foram alguns
pontos fundamentais para dirimir o carater parasitario do patrimonialismo. Entretanto, os
avangos nao mudaram totalmente a Administragdo e podem sofrer regresso com a
tramitacdo da PEC 32/2020, que direciona boa parte de seus artigos ao combate

desses progressos.
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Entre os pontos abordados para melhor entendimento do impacto da PEC n.
32/2020 na burocracia, o primeiro € que a proposta carece de estudos que demonstrem
reais beneficios para o Brasil, 0 que significa uma incerteza sobre a projecéo e os
desdobramentos da reforma pretendida. Além disso, a proposta pouco reflete como a
Administracdo Publica no Brasil seria afetada, especialmente em pontos como aumento
da corrupgéo, facilitagdo da captura do Estado por agentes privados e redugdo da

eficiéncia do setor publico em virtude da desestruturagao das organizagoes.

A PEC apresentada pelo governo Bolsonaro, se aprovada, ceifaria uma longa
tentativa de construgcdo gerencial ao longo de mais de duzentos anos de histéria da
Administragdo e atingiria igualmente as instituicdes. A proposta aumenta o poder do
presidente da Republica e traz mais flexibilidade para ampliar a edicdo de decretos do
Executivo, incluindo a extingdo de 6rgaos publicos. Caso seja aprovada, o presidente
da Republica, com um simples decreto, ou seja, com uma decisdo unilateral e sem
nenhuma exigéncia de debate publico, podera extinguir universidades, institutos e

outros 6rgaos essenciais para a populagao.

Tanto € assim que de 1988 para ca, ao invés da regulamentagao e garantia dos
direitos, o que se viu foi a crescente retirada de direitos da Constituigdo por meio de
varias emendas constitucionais, leis complementares e ordinarias que na pratica
buscam fazer com que os direitos contidos nas clausulas pétreas nao tenham nenhuma
validade. Os direitos fundamentais e servigos publicos essenciais ao desenvolvimento
da sociedade nao tém sido vistos como investimentos sociais, e sequer foram
garantidos plenamente, embora o Brasil tenha potencial para ser um pais melhor
gerenciado, capaz de garantir a sua populagdo os direitos constitucionalmente

consagrados.

Ademais, a proposta sequer atinge parlamentares, magistrados, militares e
membros do Ministério Publico, além de propor o fim da estabilidade para os futuros
servidores publicos que n&do sejam de carreiras tipicas de Estado, como auditores
fiscais e diplomatas. A medida busca precarizar o trabalho da maioria das categorias de

servicos essenciais, como os de saude e da educacgao. Apesar de a justificativa do
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governo ser a de corte de gastos e contingenciamento, a PEC n&o apresenta previséo
de impactos fiscais reais e tampouco alcanga os servidores e servidoras com maiores

salarios dos trés poderes, que permanecerao com privilégios.
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