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Resumo Este texto investiga os contornos (e principais problemas) da chamada Reforma Administrativa a ser
apresentada pelo Governo Federal. Ela parte da suposicao de que o Estado brasileiro seria grande e caro demais,
ineficiente e desajustado para bem desempenhar suas tarefas minimas necessarias. Por esta razdo, a reforma
deve priorizar o enxugamento da estrutura administrativa (6rgéos, carreiras e cargos), bem como a redugéo
e racionalizagdo de gastos com pessoal, pois isso ajudaria também na reativagao da confianga empresarial
para investir e gerar emprego e renda no pais. Para além das considerag¢des acerca do foco da reforma passar
ao largo da questdo central relativa a ampliagao da cobertura e da qualidade dos servigos publicos, este texto
busca enfrentar alguns dos mitos liberais mais comuns no discurso e imaginario em voga, para sugerir que
outra reforma administrativa, que respeita os fundamentos histdricos e teéricos da ocupagao no setor publico
e que esteja focada na ampliagao da cobertura e melhoria da qualidade dos servigos prestados a populagéo,
€ possivel e necessaria.
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Palavras-Chave Reforma Administrativa, Mitos Liberais, Republica, Democracia, Desenvolvimento.

Abstract This text investigates the contours (and main problems) of the so-called Administrative Reform to be
presented by the Federal Government. It starts from the assumption that the Brazilian State would be too large
and expensive, inefficient and maladjusted to perform its minimum necessary tasks well. For this reason, the
reform must prioritize the reduction of the administrative structure (organs, careers and positions), as well as the
reduction and rationalization of personnel expenses, as this would also help in reactivating business confidence
to invest and generate employment and income in the country. In addition to considerations about the focus of
reform bypassing the central issue of expanding the coverage and quality of public services, this text seeks to
address some of the most common liberal myths in discourse and imaginary in vogue to suggest that another
administrative reform, which respects the historical and theoretical foundations of public sector occupation and
is focused on expanding coverage and improving the quality of services provided to the population, is possible
and necessary.

Keywords Administrative Reform, Liberal Myths, Republic, Democracy, Development.

1. Introdugao: contornos da reforma administrativa Bolsonaro/Guedes.

Esta em curso o anudncio e desdobramento da chamada Reforma Administrativa. Seu contexto mais amplo
remete a crise de maltiplas dimensdes pela qual passa o pais desde 2015 e as tentativas de respostas dos
governos que desde entdo se sucederam, orientadas, primordialmente, pela redu¢ao do tamanho e do papel do
Estado na economia e na protegdo social, e pela compressao do gasto puablico. No discurso oficial, a melhoria
do ambiente de negdcios e o ajuste fiscal resgatariam a confianga e o investimento privado, nacional e estran-
geiro, recolocando a economia brasileira na rota da eficiéncia, da produtividade e do crescimento econdmico.’

Porém, insensivel as consequéncias reais de tal estratégia, dentre as quais a estagnagao econdmica, o desem-
prego elevado, o aumento da pobreza e a volta do pais ao mapa da fome, além dos proprios resultados fiscais
que nao melhoram, a politica econémica hoje dobra a aposta na agenda de venda e entrega do patriménio
publico e de contengédo do gasto publico e do investimento direto. Tudo, inclusive estatais lucrativas, esta ou
serd posto a venda. Jd o teto de gastos primarios (juros e divida excluidos) implantado por 20 anos por meio
da EC 95/2016, que desestrutura a maquina publica e impede os investimentos diretos e gastos sociais de
acompanharem o crescimento da populagdo e das receitas, devera ser mantido a qualquer custo por meio da
quebra do piso das despesas obrigatorias.?

1 Estaideia do ajuste fiscal expansionista ecoa na cartilha Uma Ponte para o Futuro do MDB, elaborada em 2015, e no Programa
de Governo do PSL vencedor das eleigdes presidenciais de 2018. Para uma reatualizagdo da ideia no contexto atual de 2019, em
que ja surgem duvidas sobre a viabilidade do teto de gastos, veja-se Por que o governo deve cortar gastos para o Brasil crescer,
de Marcos Lishoa, Marcos Mendes e Marcelo Gazzano.

2 Para criticas recentes na imprensa a visdo oficial da politica fiscal orientada pela austeridade, ver Por que cortar gastos néo é
a solugéo para o Brasil ter crescimento vigoroso de Esther Dweck, Fernando Maccari Lara, Guilherme Mello, Julia Braga e Pedro
Rossi, e 0 dinheiro ndo acabou nem ird acabar, mas a democracia corre riscos de Braulio Santiago Cerqueira.
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A Reforma da Previdéncia, PEC 6/2019, centrada na postergagao da aposentacao e na redugao de direitos,
que no Regime Geral alcangam em média RS 1.280,00, responde a esta ldgica. Isoladamente o maior item de
despesa do Governo Federal, a previdéncia publica, como outras politicas sociais previstas na Constituigcao de
1988, “nao cabe mais no orgamento”, de acordo com o discurso conservador. E agora a Reforma Administrativa.

Depois do Regime Geral de Previdéncia Social, o sequndo maior item de gasto primario do Governo Federal sdo
as despesas com pessoal e encargos, que englobam saldrios de civis e militares dos trés Poderes, incluindo
ativos, aposentados e pensionistas. Como frear ou reduzir o gasto com pessoal, em torno de R$ 300 bilhdes
anuais, se atualmente vigora a estabilidade no funcionalismo e a irredutibilidade salarial? Esta é a questéo a
orientar as propostas de Reforma Administrativa desde o inicio da crise e, em particular, nos governos Temer
e Bolsonaro/Guedes.

Uma primeira parte da resposta é encontrada na prépria Reforma da Previdéncia (PEC 6/2019) que atinge
duramente os servidores civis federais do Regime Préprio (RPPS). Primeiro com a elevagdo da contribuigao
previdenciaria, que na margem, para maiores remuneragoes, chega a 22% do saldrio. Depois com regras de
transi¢dao que, em alguns casos, amplia em 10 vezes o tempo faltante para se aposentar. Finalmente, com o
rebaixamento dos beneficios dos que ingressaram entre 2004 e 2013 no servigo publico.

Somando-se tudo, as perdas na aposentadoria futura irdo variar entre 10% e 50%.% O curioso é que, como
veremos adiante, as necessidades de financiamento do RPPS Civil Federal ja foram equacionadas no médio
prazo pela introdugao da Previdéncia Complementar em 2013 e demais reformas havidas desde a CF-1988.*

Ja os detalhes especificos da Reforma Administrativa ainda nao sao totalmente conhecidos. No entanto, suas
linhas mestras foram explicitadas em uma série de entrevistas de autoridades, artigos de opinido e documentos
oficiais sobre o assunto.® Quatro eixos podem ser delineados:

i. Reduzir despesas com o funcionalismo civil, o que envolve: adiamento por tempo indefinido de concursos;
priorizagdo de formas de contratagdo via terceirizagdo e contratos tempordrios (Decreto 9.507/2018);
rebaixamento dos salarios de entrada com alinhamento em relagao ao setor privado; revisao das tabelas
de progressao no sentido de estendé-las no tempo e impedir que todos os servidores cheguem ao topo
remuneratodrio; possibilidade de redugao forgada de jornada com diminui¢ao proporcional de saldrios
(PEC 438/2018);

ii. Flexibilizar a estabilidade: nova regulamentagdo da demisséo por insuficiéncia de desempenho (PLS
116/2017);

34

Areforma da previdéncia e os servidores, FONACATE, 2019.

4 Enquantoisso, as reservas remuneradas e pensdes militares, pela proposta do governo, passarao por ajuste brando, mais do que
compensado pelos beneficios advindos de nova estrutura remuneratéria a ser implantada, cf. PL de reestruturagdo das Forgas
Armadas, Governo Federal, 2019.

5  Ver, por exemplo: i. MPDG, Transi¢do de Governo 2018-2019; ii. A Reforma do RH do Governo Federal, de Ana Carla Abréo Costa,
Arminio Fraga e Carlos Ari Sundfeld; iii. Oficio Circular 2/2019 SGDP/ME.
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iii. Diminuir o nimero de carreiras e extinguir cargos: reduzir o nimero de carreiras do Executivo das cerca
de 310 atuais para 20 ou 30; centralizar e racionalizar a gestao do RH; facilitar a mobilidade entre 6rgaos;

iv. Obstaculizar a organizacao e a atuagao sindical: proibigdo do desconto em folha da contribuigéo vo-
luntaria sindical e associativa dos servidores (MP 873/2019, que nao prosperou no Congresso, mas que
ensejou a apresentagdo do PL 3.814/2019 no mesmo sentido); exigéncia de compensagdo do ponto em
caso de auséncia motivada por atividade sindical (Instrugdo Normativa 2 SGP/MPDG/2018).

A nova orientagao do RH do servigo publico, afirma-se, visa incrementar a produtividade por meio de estimulos
individuais a concorréncia no interior da maquina, e, ao mesmo tempo, combater supostos privilégios, tais como
a estabilidade no cargo. Na pratica, a Reforma Administrativa é condicionada pela ideologia do Estado minimo
e pelas politicas de austeridade centradas nos cortes de despesa que dificultam a retomada dos investimentos
e do crescimento, desprotegem quem mais precisa dos servigos publicos de saude, educagao e assisténcia,
e desorganizam - ao invés de aperfei¢oar — a administragao governamental.

Partindo de visdo ideologizada e negativa acerca do peso e papel que o Estado deve ocupar e desempenhar
em suas relagdes com os mundos econdmico e social no pais, os idedlogos e propagandistas dessa agenda

ancoram seus dados e argumentos em conclusdes falaciosas que supdem ser o Estado brasileiro:

i. Contrdrio aos interesses do mercado ou do capitalismo como modo de produgdo e acumulagao domi-
nante nas relagées econémicas no pais;

ii. Grande ou inchado em termos de pessoal ocupado e respectivo gasto total;
iii. Caro ou ineficiente em termos de desempenho institucional;

iv. O RPPS federal seria insustentavel;

v. A estabilidade do funcionalismo seria um privilégio e absoluta;

vi. Falido em termos de sua capacidade propria de financiamento e endividamento;

vii. Dependente das reformas da previdéncia, administrativa e microecondmicas para recuperar a confianga

dos investidores privados, o crescimento e 0 emprego.

Pois bem, contra tais faldcias é que o restante desse texto buscara se posicionar.
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2. Mitos Liberais contra o Estado Brasileiro.

Desinformada por mitos, a profecia liberal parece se confirmar: Estado e servidores ndo cuidam do que fazem
ou fazem mal o que se propdem. Oculta-se, assim, a contribui¢do das proprias reformas liberais e da austeri-
dade para a desestruturacdo das politicas publicas por elas combatidas. E imperioso, portanto, apresentar ao
conjunto da sociedade - que é quem usufrui servigos publicos e se beneficia ou sofre com as falhas de dese-
nho, implementagédo e avaliagdo das politicas publicas - informagdes e dados qualificados sobre o tamanho,
funcionamento e produgdo da maquina publica.

Na sequéncia, tratamos dos mitos mais frequentes sobre o setor publico e a economia, que das mais variadas
formas orientam a Reforma Administrativa ora em curso.

2.1— 0 Estado brasileiro é anticapitalista, contra os interesses do mercado?

A indole liberal (mais que social') do Estado brasileiro faz com que ele seja, historicamente, mais perfilado
a atender os interesses empresariais e do processo de acumulagao capitalista que os interesses diretos e
imediatos de sua populagao, a grande maioria, alids, ainda hoje distante ou alijada da cidadania efetiva e do
desenvolvimento integral.

Por outra: o capitalismo brasileiro (como qualquer outro, alias!) é altamente dependente da capacidade do
Estado em mobilizar e canalizar seus recursos e instrumentos de politicas publicas em favor do processo
de acumulacao de capital, em bases privadas.

Prova disso é que por tras da divida publica e gastos governamentais com juros para a rolagem da divida, estao
credores do Estado que sdo, em sua maioria, empresas privadas e grandes agentes rentistas, que fazem das
finangas publicas uma fonte de acumulagéo e enriquecimento nem sempre assentado em bases produtivas,
cf. Gréfico 1.
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Grafico 1: Principais detentores dos titulos piblicos federais - DPMFI, em %
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragao prépria.

No Grafico 2, quando se comparam os gastos correntes com juros e os gastos publicos com a previdéncia
social, tem-se, de um lado, um processo de acumulagao e enriquecimento privado de natureza financeira que
pouco contribui para o crescimento real da economia e para a geragao de empregos, tributos e renda das
familias. De outro lado, um processo de redistribui¢ao real do fundo publico que encontra nos trabalhadores
e suas familias o destino dos gastos previdenciarios, eles préprios impulsionadores - pelo consumo que
sdo capazes de realizar - do crescimento econdmico, da arrecadagao tributaria e do bem-estar material das
pessoas e regides do pais.
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Grafico 2: Gastos Federais Diretos com Juros e Previdéncia.
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Fonte: Banco Central.

Por outro lado, tal como demonstrado pela curta, mas exitosa, experiéncia de desenvolvimento no Brasil entre
2004 e 2014, houve combinagao virtuosa de decisdes e politicas publicas que tornaram possivel realizar, em
simultaneo, aumento de renda per capita e reducao das desigualdades de rendimentos no interior da renda do
trabalho, cf. Grafico 3.

Grafico 3: Combinagio Virtuosa entre Renda Per Capita e indice de Gini.
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Fonte: IBGE, PNAD. Elaboragéo prépria.

Ocorre que tal combinagao desejavel de fendmenos nao é obra do acaso ou da atuacgao de livres forgas do
mercado. Requer, ao contrario, combinagao virtuosa e longeva de decisdes e politicas publicas, orientadas a
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objetivos complementares e compativeis entre si, propicias ao crescimento econémico, a geragao de empregos,
ao combate a pobreza e a redugao das desigualdades.

Em suma: capacidades estatais e instrumentos governamentais, porquanto potentes no caso brasileiro, ndo
trabalham sob a I6gica do desenvolvimento (includente, sustentdvel, soberano, democratico), e sim sob cons-
trangimentos juridicos e liberais do Estado minimo, construidos e aplicados cotidianamente para impedir ou
dificultar o gasto publico real, seja em politicas sociais, seja em investimentos estatais.

Hoje em dia, talvez a Lei n°® 8.666 (grande dificultadora das contratagdes publicas), a LRF (grande limitadora
dos gastos reais em favorecimento do gasto financeiro), a EC 95/2016 (que impde limite superior aos gastos
primdrios) e a postura dos 6rgdos de controle, estes centrados mais em auditorias de conformidade e foco
em aspectos operacionais da gestao publica para a racionalizagdo de gastos e busca por eficiéncia, ao invés
de preocupagdo mais ampla sobre a eficdcia e a efetividade das agdes governamentais, sejam bons exemplos
para a justificativa das afirmagdes precedentes.

2.2 — 0 Estado brasileiro é grande demais?

Essa questdo sd é relevante e s6 pode ser respondida adequadamente a partir de parametros claros sobre o
projeto de desenvolvimento que se almeja para o pais. Afinal, grande em relagédo a quem? Grande em relagao
a qué?

Significa que o problema ndo é o tamanho (em abstrato!) do Estado, mas sim qual o arranjo institucional neces-
sdrio (Estado/Mercado/Sociedade) para levar a cabo o projeto de desenvolvimento pretendido, cf, Grafico 4. Para
um projeto includente, sustentavel, soberano, democratico, o Estado brasileiro definitivamente nao é grande!®

6 Além disso, sua ossatura e modus operandi sdo de indole liberal, estd assentado - por incrivel que parega! - numa concepgéo
de Estado minimo! Significa que suas Idgicas de organizagao (ossatura) e funcionamento (modus operandi) trabalham sempre
abaixo do potencial. A ineficiéncia do Estado, deste modo, decorre na verdade da contradigdo latente entre projetos de ambicao
desenvolvimentista e instrumentos de governo de cunho liberal, cuja orientagao geral consiste em dificultar ou bloquear o gasto
publico real, mas deixando praticamente livre de restrigdes o gasto publico financeiro que sustenta o pagamento de juros aos
rentistas de plantao.
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Grafico 4: Politicas Piblicas e Resultados da Trajetoria de Desenvolvimento: 2003 a 2013.
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Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério de Avaliagdo Anual do PPA, vérios anos. Elaboragéo propria.

Dois indicativos disso sdo a carga tributaria brasileira (Gréfico 5) e o percentual dos trabalhadores empregados
no servigo publico (Grafico 6). Em ambos os casos, a posi¢do brasileira estd bem abaixo da média da OCDE:
35,6% contra 42,4% no primeiro caso; e 12,11% contra 21,28% no segundo caso.
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Grafico 5: Arrecadagao Tributaria como % PIB - paises selecionados vs. Brasil.
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Grafico 6: Empregados no Setor Piiblico como % Total Ocupadas - paises selecionados vs. Brasil

Pessoas empregadas no setor publico (% do total de pessoas empregadas)
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Em estudos publicados desde o inicio dos anos 2000 no Brasil, varios deles pelo IPEA, listados na Plataforma
Atlas do Estado Brasileiro (http://www.ipea.gov.br/atlasestado/), uma gama atualizada de informagdes confidveis
sobre pessoal empregado, remuneracgdes, diferencgas territoriais e de género, despesa global de pessoal no
setor publico, etc. para os trés niveis federativos e para os trés poderes da republica, vem destacando alguns
fatos empiricos relevantes, tais como:

i. 0 movimento de recomposicao de pessoal no setor publico brasileiro, observado desde o inicio dos

anos 2000, ndo foi explosivo e se mostrou apenas suficiente para repor o mesmo estoque e percentual
de servidores ativos existentes em meados da década de 1990. Seja sobre a populagao residente,
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populagdo em idade ativa ou sobre a populagdo ocupada, o crescimento do percentual de servidores é
leve. Na verdade, ocorreu um crescimento mais que proporcional do emprego no setor privado do que
no setor publico, cf. Grafico 7.

Gréfico 7: Vinculos no setor publico e setor privado (1995-2016).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragao prépria

No caso dos servidores federais, o quantitativo total em 2018 (655 mil) era inferior ao quantitativo observado
em 1991 (662 mil), cf. Grafico 8. De modo que o nimero de servidores por 100 mil habitantes cresceu apenas
em ambito municipal, ficando praticamente estavel nas esferas estadual e federal.

Grafico 8: Total de servidores federais civis ativos (1991-2018).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragéo prépria
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A expansao do emprego na esfera municipal vem ocorrendo antes mesmo da promulgagédo da CF-1988, que
ampliou as competéncias dos municipios e a descentralizagdo na execugao de politicas. Simultaneamente,
houve ampliagdo do nimero de municipios no pais, que passou de 3.991, em 1980, para mais de 5.565, em
2008 - Grafico 9.

Grafico 9: Densidade anual dos servidores piblicos do pais, por nivel federativo (por 100 mi/hab).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragao prépria
ii. Ao longo do periodo em estudo, houve, em particular, uma preocupagao em conferir maior capacidade
de atuagdo ao Estado brasileiro, mediante reforgo a carreiras em dreas estratégicas, tais como: ensino

técnico-profissionalizante e superior, advocacia publica, arrecadagao e finangas, controle administrativo,
planejamento e regulagao - Grafico 10.
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Grafico 10: Total de servidores federais ativos, por agrupamentos de carreira (2004-2017).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragao prépria

iii. Tampouco se deduz dos dados analisados que os gastos com pessoal tenham saido do controle no ambito
do governo federal, pois, em termos de sua participagao no PIB, essa rubrica permaneceu praticamente
constante ao longo da primeira década de 2000, em um contexto de retomada relativa do crescimento
econdmico e também da arrecadacao tributaria. Mesmo depois de 2014, ja em um cenario de estagnagao
econdmica e perda de iniciativa arrecadatdria por parte do governo federal, tampouco houve explosao
de gastos com pessoal relativamente a carga tributdria total ou ao PIB - Grafico 11.

Grafico 11: Despesa com servidores federais ativos em relagao a Receita Corrente Liquida e ao PIB.
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragéo prépria
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A despesa com servidores federais ativos passou de RS 106 bilhdes para RS 177 bilhdes entre 2004 e 2017.
Isso significou, em relagdo a Receita Corrente Liquida, um crescimento da despesa de 14,5% para 24%. Frente
ao PIB, a despesa com pessoal manteve-se praticamente estdvel, variando de 2,6% para 2,7%.

iv. Do ponto de vista qualitativo, as evidéncias indicam que o movimento atual recente de recomposi¢ao
de pessoal no setor publico deve trazer melhorias gradativas ao desempenho institucional, uma vez que
esses servidores: i) vém sendo selecionados por meio de concursos publicos, e mais para atividades-
-fim, que exigem nivel superior de escolarizagao, do que para atividades-meio, indicando a possibilidade
de maiores impactos sobre a produtividade agregada do setor publico; e ii) tém assumido a forma de
vinculagdo estatutdria, em detrimento do padrao celetista ou de varias formas de contratagao precaria,
0 que os coloca sob direitos e deveres comuns e estdveis, podendo com isso gerar maior coesao e ho-
mogeneidade no interior da categoria, aspecto considerado essencial para um desempenho satisfatorio
do Estado a longo prazo - Grafico 12.

Grafico 12: Ocupados no setor piiblico, por natureza do vinculo (1995-2016).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragéo prépria

2.3 — O Estado brasileiro é caro e ineficiente?

E lugar comum referir-se aos gastos com servidores como o segundo maior item isolado de despesas da Unio.
A constatagdo, no entanto, é indevida e descontextualizada.

Indevida porque trata igualmente e de forma aglutinada servidores civis, militares, ativos, aposentados e pensio-

nistas, cujos quantitativos e remuneragdes respondem a ldgicas e trajetdrias distintas no tempo. Ainda indevida
porque nem sempre se toma o cuidado de esclarecer tratar-se do segundo maior item da despesa primaria, isto
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é, desconsiderando-se o volume de juros da divida publica. Em 2018, incluindo-se os juros, as despesas com
pessoal caem para terceiro lugar entre as maiores do Governo Central: Beneficios do RGPS, RS 586 bilhdes;
Juros Nominais, RS 310 bilhdes; e Pessoal e Encargos Sociais, RS 298 bilhdes. A descontextualizagéo reside
na apresentacdo do ndmero sem qualquer parametro de referéncia. “Gasta-se cerca de RS 300 bilhdes com
pessoal e isto € muito”. Novamente cabe a pergunta: muito em relagdo ao qué? Ou muito em relagao a quem?

Observando-se a trajetdria do gasto global com pessoal na Unido, chega-se a conclusao de que, em relagao ao
passado, o gasto atual, medido em proporgéo do PIB, esta proximo da média histdérica sem apresentar tendén-
cia alguma a explosdo ou descontrole. J& foi mostrado que a despesa com pessoal no setor publico federal
brasileiro representa atualmente cerca de 4% do PIB e menos de 25% da RCL. Mesmo assim o discurso liberal
alardeia que o setor publico é ineficiente, valendo-se, para tanto, de critérios e métricas passiveis de serem
usadas apenas no ambito privado.’

Para usar apenas um dnico parametro de avaliagdo, temos hoje no Brasil um Estado cujo contingente de
servidores ativos (civis e militares) em ambito federal é praticamente o mesmo de quando foi promulgada a
Constituicao Federal: 912.739 em 1988 contra 1.174.945 em 2018. No entanto, desde entao, foram ampliadas
as competéncias e areas programaticas de atuagao do Estado, bem como o acesso e a cobertura da populagao
por todas as politicas publicas de ambito federal.

Conforme a Tabela 1, sdo bastante expressivas as quantidades observadas em itens de acesso da populagao
e das empresas a bens e servigos dependentes da expansdo das redes de infraestrutura. Sem ser exaustivo,
basta verificar que o nimero de bilhetes pagos em voos regulares nacionais, a movimentagao de passageiros
em aeroportos, a frota de veiculos automotores, a movimentagdo de contéineres e cargas nos portos brasilei-
ros, o nimero de unidades consumidoras de energia, 0 nimero de telefones mdveis ativos e de assinantes de
TV a cabo, apenas para ficar em algumas dimensdes representativas da modernidade, mais que duplicaram
no intervalo de uma década.

46

7 Isso porque, metodologicamente, dadas as imensas diferengas qualitativas que existem entre as fungdes de natureza publica
(cuja razdo ultima é de indole sdcio-politica) e as de motivagao privada (cuja razéo ultima é de indole econémica, facilmente
mensuravel quantitativamente), e sendo dificil identificar e isolar as varidveis relevantes minimas necessarias ao computo da
produtividade (individual ou agregada) no setor publico, pode-se afirmar que as propostas liberais-gerencialistas sdo, de fato,
incompativeis com a esséncia publica do Estado e suas necessidades de planejamento, gestao e administragdo. No setor publico,
devido tanto a amplitude de temas ou novas e inescapdveis areas programaticas de atuagdo governamental, como a complexidade
das mesmas em contextos de heterogeneizacdo global e acirramentos nacionais e regionais crescentes, qualificagdo elevada
desde o inicio nas carreiras e processo continuo de capacitagdo pessoal e organizacional sdo exigéncias do mundo atual aos
Estados nacionais soberanos.
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Tabela 1: Utilizagao e Ampliagao da Rede de Infraestrutura. Brasil: 2002 e 2013.

34,3 milhdes

89,9 milhdes

118 milhGes

71,2 milhes (2003) 193,1 milhdes 215,2 milhdes
723 mil (2007) 1.095 mil 1.775 mil
39,0 milhdes (2004) 82,0 milhdes 101,0 milhdes
70,4 milhdes (2003) 54,4 milhdes 40 milhdes

35,0 milhdes 98,0 milhoes 113 milhdes
529 milhdes 931 milhdes 1.121 milhdes
389 mil (2006) 463 mil 570 mil
52,8 milhGes (2003) 74,6 milhdes
2444,5 Kwh/hab (2006) 3020,8 Kwh/hab
34,8 milhdes 271,1 milhdes
38,7 milhdes (2006) 44,3 milhdes
3,5 milhdes 18,0 milhdes
12,9 % (2005) 40%

156,4 mil 202,6 mil 213,452 (2017)
11,96 mil (2008) 15,4 mil 20,7 mil (2018)
28,8 mil (2004) 29,6 mil 30,5 (2015)

82,5 mil 126,7 mil

72,5 mil 116,8 mil

166,2 mil 278,3 mil
21,3 mil (2008) 62,5 mil

Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério de Avaliagdo Anual do PPA, vérios anos. Elaboragao prépria.
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Da mesma maneira, é possivel constatar pela Tabela 2 uma enorme ampliagao da cobertura social sob vigéncia
da CF-1988/2018 no pais, viabilizada por meio das politicas e programas publicos de assisténcia e previdéncia
social, trabalho e renda, sadde e educacgao, desenvolvimento urbano e agrario. Em todos esses casos, para além
das concessdes de bens e servigos finalisticos de natureza social, hd que se levar em conta as respectivas
redes de infraestrutura fisica necessdrias ao atendimento dos diversos segmentos populacionais contemplados
em cada caso. Sdo equipamentos publicos que, embora diferentes e especificos em cada caso, guardam em
comum o fato de precisarem estar fisicamente perto das pessoas para as quais se destinam, algo que ndo é
trivial num pais continental como o Brasil.

Tabela 2: Beneficios e Servigos Sociais Publicos Ofertados. Brasil: 2002 e 2013.

3,6 milhdes (2003) 14,1 milhdes 13,95 milhdes

2,3 milhoes 4,2 milhoes 4,6 milhoes

18,9 milhoes 27,0 milhoes 30,3 milhdes

4,8 milhoes 8,6 milhdes 6,24 milhdes
6,5 milhdes 21,4 milhdes (2012) 22,4
1.883,5 milhdes 3.794,2 milhdes
868,0 milhdes 1.200,8 milhoes
146,4 milhoes 447,0 milhoes
1,5 milhdo 2,2 milhoes
10,6 milhdes 9,1 milhoes
4,4 milhoes 5,4 milhoes 8.745.184
33,3 milhdes 24,7 milhdes 27.183.970
_— i 1.549.913 (anos iniciais)
1,3 milhdo (2010) 3,1 milhdes 1.005.689 (anos finais)
7,6 milhoes 7,25 milhdes 7.709.929
36,9 milhoes 43,3 milhoes 41,0 milhdes
96,0 milhdes (2005) 132,7 milhdes 144,2 milhoes
3,2 milhdes (2004) 4,4 milhes 4,38 milhdes
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2.391 (2008)

6.225 (2010) 1987

279.143 749.675 1.791.806
1,1 milhdo 1,9 milhdo (2012) 8,290 milhdes (2017)
65.921 559.896 82,3 mil contratos em 2018
95.612 (2005) 177.284 329.180 (em 2016)

1,5 milhdo 527.115

0,9 milhdo 2,2 milhoes 1,7 milhdo

Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério de Avaliagdo Anual do PPA, vérios anos. Elaboragéo prépria.

Claro esta que, para tais resultados positivos no computo geral das politicas publicas implementadas desde
a CF-1988, houve forte incremento de tecnologias inovadoras (TIC's), aumento da arrecadagéo (entre 2003 e
2013, sem a criagdo de novos impostos e sem aumento de aliquotas dos impostos ja existentes), aumento do
orcamento e da sua respectiva execugao fisico-financeira, recursos humanos mais escolarizados e presentes
mais em areas finalisticas da acdo estatal que em éreas intermediarias, ligados mais ao atendimento direto a
populagdo que a fungdes meramente administrativas, além de outras caracteristicas que denotam, na verdade,
um incremento no desempenho institucional agregado do setor publico federal.

Significa que, em termos de eficiéncia, faz-se hoje muito mais que no passado, seja por unidade de pessoal,
de TIC's ou mesmo de orgamento per capita. Disso ndo se depreende que a agenda da eficiéncia ndo seja
relevante! Pelo contrario, todos reconhecem serem necessarios e urgentes novos e permanentes ganhos de
eficiéncia da maquina publica. Porém, de mais eficiéncia ndo se obtém, automaticamente, mais eficacia ou
efetividade da agdo governamental.

Dito de outra maneira: significa que o problema do Estado brasileiro € menos de eficiéncia (problema tipico
de gestdo publica = fazer mais com menos) e mais de eficacia (fazer a coisa certa) e efetividade (transformar
a realidade, eliminando ou mitigando os grandes e histéricos problemas nacionais). Ou seja: grande parte
dos problemas do Estado brasileiro relaciona-se com a auséncia ou precariedade do Planejamento Publico (e
ndo da Gestdo pura e simples)! Mas planejamento entendido aqui como processo tecnopolitico necessario e
orientado para uma maior e melhor capacidade de governar.
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2.4 — O RPPS federal é insustentavel?

Se ha uma constante nas inimeras reformas previdenciarias pelas quais o pais passou desde a promulgagao
da Constituicao em 1988, é que todas elas estiveram focadas ou afetaram profundamente a aposentadoria dos
servidores federais, que desde 2013, para todos os efeitos, foi igualada a dos trabalhadores do setor privado.

Aldgica administrativa das aposentadorias e pensoes no servi¢o publico deu lugar, ja em 1993, a Idgica contributiva
com a obrigatoriedade da contribuicéo previdencidria do servidor (EC 03/1993). Depois disso, com a EC 20/1998,
0 requisito de tempo para aquisi¢ao da aposentadoria passou do tempo de servigo para tempo de contribuigao.
Ja a EC 41/2003 pos fim a integralidade e paridade além de instituir a contribuicao de inativos e pensionistas.
Por fim, a Lei 12.618/2012 regulamentou dispositivo da EC 41/2003 que estabeleceu, a partir de 2013, teto para
aposentadorias e pensdes igual ao do RGPS e criou a previdéncia complementar do servidor publico federal.®

Desse modo, em termos de necessidade de financiamento, o gasto previdenciario ligado ao RPPS civil foi
equacionado no longo prazo. Tal como demonstram os graficos abaixo, ndo ha déficit permanente. O que ja ha,

com as regras vigentes, portanto sem a aplicagao de novas regras propostas pela EC-06/2019, é uma situagao
de equacionamento atuarial praticamente absoluto no que se refere ao RPPS.
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Fonte: Relatério da Avaliagao Atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS da Unido. Ministério da Fazenda — MF,
Secretaria de Previdéncia — SPREV, Subsecretaria dos Regimes Préprios de Previdéncia Social - SRPPS, Coordenagdo-Geral de
Atuéria, Contabilidade e Investimentos — CGACI, 2018.
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8 Parauma andlise em detalhes destas mutacdes, ver Nota Técnica Dieese n. 181/2017.

9 No grafico 13 é apresentada a projegéo de evolugdo da folha de remuneracdo dos servidores ativos e das folhas de beneficios
de aposentadorias e pensdes, sem reposicao (apenas geragdo atual), em valores nominais sem o efeito do desconto da taxa de
juros e com o impacto das taxas de inflagdo, em conformidade com a Grade de Parametros da Secretaria de Politica Econdomica
do Ministério da Fazenda, do dia 27 de margo de 2018.
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Grafico 14: Relagao entre os valores das contribuigdes esperadas dos servidores,
aposentados e pensionistas da Uniao e os valores dos beneficios a serem pagos.'
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Fonte: Relatdrio da Avaliagdo Atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS da Unido. Ministério da Fazenda — MF,

Secretaria de Previdéncia - SPREV, Subsecretaria dos Regimes Préprios de Previdéncia Social — SRPPS, Coordenagao-Geral de

Atuaria, Contabilidade e Investimentos — CGACI, 2018.

Nao obstante, para além da equalizacdo atuarial em curso, € preciso ponderar que déficit € um conceito contabil
que se calcula como a diferenca entre receitas e despesas correntes, dentro de um determinado horizonte
temporal, por exemplo, um dia, um més, um ano civil. Faz mais sentido quando aplicado as financas pessoais
ou empresariais, pois nesses casos as alternativas de financiamento para déficits persistentes estao reduzi-
das a poucas opgdes, tais como: corte de despesas, aumento de receitas, venda de ativos e empréstimos. As
garantias desses empréstimos também estéo limitadas por critérios ligados ao valor presente estimado dos
ativos e fluxos de renda ja existentes e daqueles estimados para o futuro, e por critérios atuariais aplicados
ao horizonte de sobrevida das pessoas, familias ou empresas."

10 O gréfico 14 representa a relagao entre os valores das contribuices esperadas dos servidores, aposentados e pensionistas

11

da Unido e os valores dos beneficios a serem pagos, para a massa atual de segurados, sem reposigéo (apenas geragéo atual),
em valores nominais sem o efeito do desconto da taxa de juros e com o impacto das taxas de inflagdo, em conformidade com
a Grade de Parametros da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, do dia 27 de margo de 2018. A diferenca
entre as contribuigdes e os beneficios representa a necessidade de financiamento que precisaré ser coberta por repasses do
Tesouro.

No caso do setor publico, as garantias oferecidas, seja para empréstimos novos, seja para emissao ou rolagem de divida publica,
sdo muito mais amplas e complexas que as garantias passiveis de aceitagdo por parte de empresas e familias. Além das garan-
tias formais e objetivas em termos de ativos fisicos (ja existentes ou ainda a serem explorados, tais como empreendimentos e
reservas naturais de todos os tipos), o setor ptblico oferece ainda fluxos esperados de renda calculdveis mediante investimen-
tos especificos ou mera sinalizagao de investimentos passiveis de interesse pelos investidores privados. O préprio projeto de
desenvolvimento em construgdo, ainda que abstrato ou subjetivo sob vérios aspectos, a confianga geral e as expectativas dos
agentes econdmicos e atores sociais nesse projeto convertem-se, ao fim e ao cabo, em garantia de solvabilidade do setor publico
frente ao mercado. Com relagdo ao horizonte temporal de realizagdo de tais empréstimos ou endividamento, sendo o Estado
nacional, a principio, um ente de existéncia longeva ou indeterminada, ndo ha, no caso do setor publico, nada que implique em
uma data definitiva a futuro para zeragem de seus passivos. Razdo pela qual, no limite, o setor piblico pode - e efetivamente
assim o faz - conviver indefinidamente em situacao de endividamento contabil formal, desde que, para tanto, consiga manter
sob controle as expectativas e a confianga dos agentes econdmicos e atores sociais relevantes em sua capacidade de garantir
solvabilidade, conversibilidade e perenidade da divida publica ao longo do tempo.
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No caso do setor publico, o conceito mais adequado, do ponto de vista das finangas publicas e da natureza das
funcdes publicas, as quais visam ndo o lucro nem a reproducao individual ou familiar, mas sim o desenvolvimento
nacional e o bem-estar coletivo, é o conceito de necessidade de financiamento da despesa piiblica. A despesa
publica pode e deve ser financiada com recursos provenientes do conjunto das fontes tributarias possiveis na
economia, sendo preciso buscar sempre o maximo de progressividade tributaria pelo lado da arrecadagao com
o maximo de redistributividade fiscal pelo lado do gasto. Essa é, alids, uma condi¢do necessaria para que as
politicas publicas em geral (inclusive as politicas de pessoal) cumpram papéis satisfatorios em termos de de-
sempenho econdmico (eficiéncia e economicidade) e combate as desigualdades sociais (eficacia e efetividade).

0 financiamento das despesas com pessoal inativo no setor publico brasileiro ndo deveria, portanto, fugir a
essa regra geral. Significa dizer que tal despesa pode e deve ser financiada ndo s6 com as contribuigdes in-
dividuais dos préprios servidores sobre suas respectivas folhas salariais, como também com recursos gerais
do orgamento publico. Neste caso, tanto melhor se forem oriundos de uma estrutura tributaria progressiva.
Se os saldrios dos servidores ativos sao pagos com os recursos tributados da sociedade, porque haveria que
ser diferente com os direitos laborais e previdencidrios dos mesmos?

2.5 — A estabilidade do funcionalismo é um privilégio e é absoluta?

0 regime juridico dos servidores publicos civis (RJU) consiste em um conjunto de regras de direito publico que
trata dos meios de acessibilidade aos cargos publicos, da investidura em cargo efetivo e em comissao, das no-
meagdes para fungdes de confianga, dos deveres e direitos dos servidores, da promogao e respectivos critérios,
do sistema remuneratdrio, das penalidades e sua aplicagao, do processo administrativo e da aposentadoria.

A estabilidade do servidor no cargo para o qual ingressou via concurso publico é um direito fixado no arranjo
juridico brasileiro. Um direito, uma prerrogativa que busca a preservagao no tempo das proprias fungdes de
Estado e a protecao do servidor contra o arbitrio politico indevido. A estabilidade visa antes de tudo o interesse
publico. Neste sentido, ao falarmos do tema emprego publico, estamos na realidade falando de parcela nao
desprezivel de postos de trabalho criados por decisdo e demanda politica do Estado, com vistas tanto a uma
ocupacao institucional condizente do poder publico, como visando ao incremento de uma das capacidades
estatais fundamentais na contemporaneidade para a colocagdo em operagao, pelo territério nacional, de
politicas publicas de varios tipos e abrangéncias.

Desta feita, 0 emprego publico tende a ser ndo apenas um emprego de qualidade e dignidade elevadas no
espectro total de ocupagdes em uma sociedade emergente como a brasileira, como ainda se reveste de atri-
bui¢des e competéncias algo distintas daquelas que prevalecem no mundo das contratagdes privadas. De um
lado, sendo o Estado o empregador em primeira instancia, ha obviamente a necessidade de que se cumpram
todos os requisitos legais e morais minimos a contratagdo e manutencao desses empregos sob sua custddia
e gestdo. Requisitos esses que dizem respeito, basicamente, as condigdes gerais de uso (jornada padréo),
remuneracao (vencimentos equanimes), protecdo (sadde, seguranga e seguridade nas fases ativa e pés-laboral),

RBPO - Brasilia < Volume 9,n° 2,2019 « pgs 32 - 64 + www.assecor.org.br/rbpo



Reforma administrativa, mitos liberais e o desmonte do estado brasileiro + Braulio Santiago Cerqueira, José Celso Cardoso Jr

representagao (sindicalizagdo e demais direitos consagrados pela OIT) e acesso a justi¢a contra arbitrariedades
porventura cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha disting6es claras relativamente aos empregos do setor privado, dada a natureza publica dessas
ocupacoes que se ddo a mando do Estado e a servico da coletividade, cujo objetivo tltimo ndo é a producao de
lucro, mas sim a produgdo de bem-estar social. Neste particular, cabe destacar quatro fundamentos histéricos
do emprego publico presentes em maior ou menor medida nos Estados Nacionais contemporaneos, a saber:

i. A estabilidade na ocupacao, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em ambiente geral
de homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social, para a proteg¢ao contra
arbitrariedades cometidas pelo Estado-empregador;™

ii. Aremuneracgao adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral;

iii. A qualificacao elevada e a capacitagao permanente no ambito das fungdes precipuas dos respectivos
cargos e organizagoes; e

iv. A cooperagao (ao invés da competigao) interpessoal e intra/inter organizacional como critério de
atuacgao e método primordial de trabalho no setor publico.

A estabilidade na ocupagao remonta a uma época na qual os Estados nacionais, ainda em formagao, precisa-
ram, para sua propria existéncia e perpetuagao (isto é, consolidagdo interna e legitimagdo externa) transitar
da situagao de recrutamento mercenario e esporadico para uma situagao de recrutamento, remuneracgao,
capacitagao e cooperagao junto ao seu corpo funcional que, gradativamente, foi deixando de estar submetido
exclusivamente as ordens feudais e reais, para assumir, crescentemente, fungdes estatais permanentes e
previsiveis em tarefas ligadas, portanto, as chamadas fungdes inerentes dos Estados Capitalistas modernos
e contemporaneos.

0 inverso disso, ou seja, o receituario liberal-gerencialista em defesa da flexibilidade quantitativa como norma
geral, por meio da possibilidade de contratagdes e demissdes rapidas e faceis no setor publico, insere os
principios da rotatividade e da insegurancga radical ndo apenas aos servidores que pessoalmente apostaram
no emprego publico como estratégia e trajetéria de realizagao profissional, mas sobretudo a inseguranca da
sociedade (e do mercado) na capacidade do Estado em manter a provisdo de bens e servigos publicos de forma
permanente e previsivel ao longo do tempo. Permanéncia e previsibilidade sao duas caracteristicas fundamen-
tais das politicas publicas e da propria razao de existéncia e legitimagao politica do Estado, algo que apenas
pode estar garantido por meio da garantia da estabilidade do seu corpo funcional, além de outros fatores.

12 0 critério weberiano-meritocratico de sele¢do de quadros permanentes e bem capacitados (técnica, emocional e moralmente)
para o Estado depende de condigdes objetivas ainda longe das realmente vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de
homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social. Apenas diante de tais condi¢des é que, idealmente, 0
critério meritocratico conseguiria recrutar as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e moralmente), sem viés dominante
ou decisivo de renda, da posigdo social, da heranga familiar ou da influéncia politica.
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Além desta, outra das razdes para a estabilidade relativa dos servidores e do ingresso no setor publico se dar
crescentemente pelo mérito, mediante concursos publicos e sob a guarida de um regime estatutario e juridico
dnico, é que assim se evita, justamente, que sob qualquer tipo de comando tiranico ou despético (ainda que
“esclarecido”!), se produza qualquer tipo de partidarizagdo ou aparelhamento absoluto do Estado. No caso
brasileiro, sob as regras vigentes desde a CF-1988, ha garantia total de pluralidade de formagdes, vocagdes e
até mesmo de afiliagdes politicas, partidarias e ideoldgicas dentro do Estado nacional, bem como garantia plena
do exercicio de fungdes movidas pelo interesse publico universal e sob controle tanto estatal-burocratico (Lei
n. 8.112 e controles interno e externo dos atos e procedimentos de servidores e organizagdes) como controle
social direto, por meio, por exemplo, da Lei de Acesso a Informagdes (LAI), entre outros mecanismos.

Além dessas, no campo da transparéncia e do combate a corrupgao, destaque deve ser dado ao empoderamento
dos 6rgdos de fiscalizagao e controle, que ganharam autonomia operacional, e a uma legislagéo recente sem a
qual seria impossivel identificar, denunciar e punir assaltos aos cofres publicos, assim como realizar operagoes
especiais como a Lava Jato, um consdrcio entre Ministério Pablico Federal, Justi¢a Federal e Policia Federal.
Estdo entre essas leis, todas incorporadas ao ordenamento juridico nos Ultimos anos, as seguintes: i) Lei da
Transparéncia (Lei Complementar n® 131/2009, conhecida como Lei Capiberibe); ii) Lei de Captagéo de Sufragio,
que aceita a evidéncia do dolo para efeito de cassagao de registro e de mandato (Lei n® 12.034/2009); iii) Lei
da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135/2010); iv) Atualizagdo da Lei de Combate a Lavagem de Dinheiro
(Lei n® 12.683/2011); v) Lei de Conflito de Interesses (Lei n® 12.813/2013); vi) Lei de Responsabilizagdo da
Pessoa Juridica, ou Lei Anticorrupgao (Lei n°® 12.846/2013); vii) Lei da Delagdo Premiada, ou a lei que trata de
Organizagdes Criminosas (Lei n® 12.850/2013); e viii) Emenda Constitucional do voto aberto na cassagédo de
mandatos e apreciagdo de vetos (EC n° 76/2013).

Ou seja, nos regramentos ja existentes para delimitagao da ocupagao no servigo publico, estdo previstas pos-
sibilidades de avaliagcdo e de monitoramento da atividade do agente publico, além da aplicagéo de um amplo
rol de sang¢des administrativo-disciplinares, que podem culminar com a expulsdo de servidores estatutarios
da administragdo publica federal, em amplo espectro. Entre 2003 e julho de 2019 estéo contabilizadas 7.588
punicOes expulsivas aplicadas a servidores estatutarios do Poder Executivo Federal, cerca de 500 ao ano.
Quanto as suas fundamentagdes, 64% dessas expulsdes devem-se a atos relacionados a corrupgao; 26% por
abandono de cargo, inassiduidade ou acumulagéo ilicita de cargos; os demais 10% estao divididos entre desidia
(3%), participagdo em geréncia ou administragdo de empresas (1%) e ainda outras razdes e motivos variados
(6%), cf. Grafico 15.
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Grafico 15: Punigoes expulsivas aplicadas a estatutarios no ambito da administragao
publica federal, por fundamentagao, entre 2003 e jun/2019, em %.

m Ato relacionado a Corrupgao

m Abandono, Inassiduidade ou
Acumulagdo de Cargos

4998; 66% = Proceder de forma desidiosa

m Participagdo em geréncia,
administragdo sociedade privada

= Outros

Fonte: Cadastro de Expulsdes da Administragédo Federal (CEAF), Controladoria Geral da Unido (CGU).
Base: total de expulsados, 7.588. Desde 2003 até junho 2019.

Por sua vez, a remuneragao adequada e previsivel no tempo é condigao de seguranca financeira e de estabi-
lidade emocional dos servidores, fatores necessarios a qualquer pessoa inserida em uma relagéo de trabalho
que apenas existe e se realiza em funcéo do Estado, em favor da coletividade e em carater permanente. Desta
maneira, ela precisa ser adequada e previsivel ndo apenas para que o servidor goze de seguranga financeira e
estabilidade emocional no desempenho de suas fungdes, dificultando ao maximo que ele possa sofrer qualquer
tipo de assédio moral, captura externa, tentativa de extorsao ou qualquer outro tipo de corrupgao, como que ele
tenha que de suas fungdes precipuas se dispersar, prejudicando com isso o0 seu desempenho profissional no
cargo publico e, por extensao, o desempenho institucional satisfatorio da sua organizagao junto a populagao.

E claro que tais fatores sdo também importantes para as relacdes capital-trabalho no mundo dos negécios,
razdo pela qual o processo histdrico de regulacéo social do trabalho incorporou tais temas na defesa de
contratos por tempo indeterminado, remuneragdes minimas garantidas, pletora de beneficios e direitos laborais
e sociais, negociagoes coletivas, direito de greve, acesso a justica etc. Porém, diferentemente da ocupagao no
setor publico, as ocupagdes no setor privado, mesmo aquelas contratadas sob o amparo das leis de protegéo
laboral e social vigentes, estdao mais fortemente sujeitas aos ciclos econdémicos e as discricionariedades
e — por vezes - arbitrariedades dos empregadores. No mundo dos negdcios, reinam - infelizmente de modo
quase naturalizado nas sociedades capitalistas contemporaneas, sobretudo naquelas subdesenvolvidas como
a brasileira - relagdes assimétricas e muitas vezes desumanas de poder, razao pela qual a regulagéo publica
(externa e coercitiva) exercida pelo Estado, por meio do sistema de justiga, sobre as relagdes capital-trabalho,
é tdo necessdria, ainda que insuficiente, para mitigar ou contra arrestar as tendéncias abusivas, predatérias
ou socialmente injustas que em geral as caracterizam.
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Ja no ambito do setor publico, lugar por exceléncia da esfera publica, as relagdes laborais ndo sao do tipo
capital-trabalho, sdo relagdes estatutariamente assentadas no pressuposto da igualdade formal e real entre
individuos e destes com o Estado-empregador, ente que representa a propria sociedade coletivizada. Nem
por isso, como se sabe, prescindem de praticamente os mesmos direitos e deveres consagrados ao emprego
assalariado tipico, e também de semelhantes aparatos burocraticos de justica, defesa e garantia de direitos
em suas relagdes com o Estado-empregador.

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

Da mesma maneira que a remuneragao, também no caso da qualificacdo e da capacitagdo, as propostas
liberais-gerencialistas aparecem como insatisfatdrias e contraproducentes ao hom desempenho pessoal
e agregado do setor publico. No setor publico, devido tanto a amplitude de temas ou novas e inescapaveis
areas programaticas de atuagao governamental, como a complexidade das mesmas em contextos de hetero-
geneizacao global e acirramentos nacionais e regionais crescentes, qualificagédo elevada desde o inicio nas
carreiras e processo continuo de capacitagao pessoal e organizacional sdo exigéncias do mundo atual aos
Estados nacionais soberanos.

Ambas as exigéncias - qualificagao elevada desde o inicio nas carreiras e processo continuo de capacitagao
pessoal e organizacional - colocam desafios imensos as politicas publicas de pessoal e sugerem atrelamento
de fases e tratamento organico aos novos servidores desde a seleg¢do por concurso, trilhas de capacitagao e
alocagao funcional que combinem as vocagdes e interesses individuais com as exigéncias organizacionais de
profissionalizagdo da fungéo publica, passando ainda pelas dimens6es da progressao na carreira, da remu-
neragdo adequada e previsivel em cada nivel, dos critérios e condigdes de acompanhamento e avaliagao, até
o0 momento da aposentacao. Tal politica de pessoal no setor publico, porque abrangente e complexa, apenas
pode ser realizada sob a égide de abordagens holisticas, visando formar servidores criticos e conscientes da
realidade brasileira em suas diversas dimensdes. O aumento de produtividade e a melhoria de desempenho
institucional agregado do setor publico sera resultado desse trabalho dificil e demorado de profissionalizagao
da burocracia publica. Algo muito distinto da ldgica liberal-gerencialista que prima pela oferta de incentivos
individuais a capacitag¢do do servidor, induzindo-o0 a um processo de especializagdo acritica e a uma ldgica
concorrencial nefasta de progressao funcional na carreira.
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Por fim, mas ndo menos importante, a cooperagao interpessoal e intra/inter organizacional emerge como
corolario dos atributos e fundamentos anteriores, colocando-se - ao invés da competigdo - como critério
substancial de atuagao da administragao publica e método primordial de gestao do trabalho no setor publico.
No setor privado, a competigao, disfar¢ada de cooperagao, € incentivada por meio de penalidades e/ou esti-
mulos individuais pecunidrios (mas ndo sd6) no ambiente de trabalho, em fungéo da facilidade relativa com a
qual se pode individualizar o cdlculo privado da produtividade, dos custos e ganhos monetarios por trabalhador.

No setor publico, ao contrario, a operagdo de individualizagdo das entregas (bens e servigos) direcionadas
direta e indiretamente para a coletividade é tarefa metodologicamente dificil, ao mesmo tempo que politica
e socialmente indesejavel, simplesmente pelo fato de que a fungdo-objetivo do setor pablico ndo é produzir
valor econdmico na forma de lucro, mas sim gerar valor social, cidadania e bem-estar de forma equanime
e sustentdvel ao conjunto da populagao por todo o territério nacional. Por esta e outras razdes, portanto, a
cooperagao (ao invés da competicdo) é que deveria ser incentivada e valorizada no setor publico, local e ator
por exceléncia da expressao coletiva a servi¢o do universal concreto.

Em suma, uma coisa é aperfeigoar instrumentos existentes de avaliagéo, ética, conduta, desempenho, o que
sempre é e serd bem-vindo; outra bem diferente, e que deve ser evitada, é sob os mantras do ajuste fiscal a
qualquer precgo e da produtividade sujeitar o servidor a demissao por subjetividade das chefias e arbitrio dos
governantes.

2.6 — O dinheiro do governo acabou?

As politicas de austeridade tratam as finangas publicas e o orgamento piablico como sendo similares as finangas
domésticas e ao orgamento familiar, de modo que ambos, setor publico e familias, deveriam operar segundo
o preceito do orgamento sempre equilibrado ou superavitario. Se ndo agirem assim, governo e familias, em
algum momento “o dinheiro acaba”!

Considerar que o orcamento publico funciona como o doméstico é uma abordagem simplista como também
equivocada, ao ndo considerar que o governo, diferentemente de familias e empresas, pode, por exemplo,
incrementar ou reduzir suas receitas por meio de alteragdes nos tributos. Ademais, ndo leva em conta que
uma parte dos gastos publicos retorna para o governo sob a forma de impostos, e que estes mesmos gastos,
pelo volume e qualidade, podem agir favoravelmente sobre a atividade econémica de modo a ampliar a prépria
base arrecadatéria. Familias e empresas, por fim, ao contrario do governo, ndo emitem moeda e nem titulos
publicos, bem como nao controlam a taxa de juros sobre suas dividas, como faz o Banco Central.

Desta maneira, a equiparagao entre o setor publico e as finangas domésticas é, portanto, falaciosa, e seu
objetivo é limitar o papel e a importancia da politica fiscal para o crescimento ou a atenuagao dos efeitos dos
ciclos econémicos, especialmente em momentos de retragdo ou recessao econdémica. Como pode o dinheiro
do governo ter acabado se o Tesouro contava em 2019 com cerca de RS 1,2 trilhdo em caixa? O Governo Central,
por seu turno, que inclui o Banco Central, ainda possui mais de USS$ 380 bilhdes em reservas internacionais, o
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equivalente a outros RS 1,5 trilhdo em direitos a receber da maior economia do mundo, os EUA, sendo o Governo
Central brasileiro, portanto, credor do governo norte-americano - Graficos 16 e 17.

Grafico 16: Conta Unica do Governo Federal (saldo médio em 12 meses, em RS$ bilhdes).
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Grafico 17: Reservas Internacionais (US$ bilhGes).
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E importante fixar: as restrigdes ao gasto no Brasil, um pais que emite sua prépria moeda e cujo governo é
credor internacional, sdo auto impostas pela legislagao que sempre se pode alterar, como no caso da LDO, que
fixa a meta de resultado primario anualmente, ou do teto de gastos, que precisara ser flexibilizado sob pena de
deixarmos de pagar aposentadorias e paralisarmos completamente a maquina, ou da chamada “regra de ouro”
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que, a propdsito, ja foi alterada em 2019 para que o “dinheiro ndo acabasse” para o Bolsa Familia, beneficios
aos idosos e outras despesas correntes.’

0 dinheiro do governo, portanto, ndo acabou nem acabard, mas as regras fiscais brasileiras, excessivamente
rigidas, o impedem de gastar num momento em que a economia, depois de varios anos de crise, ainda ndo
logrou recuperar o nivel de renda de 2014.

2.7 — As reformas da previdéncia, administrativa e microeconomicas vao recuperar a
confianga dos investidores privados, o crescimento e o emprego?

Como vimos acima, o discurso usual na defesa de politicas de austeridade trata o orgamento pudblico como
sendo similar ao orgamento familiar, de modo que ambos os casos - tratados como similares em termos de
estrutura e funcionamento - deveriam operar segundo o preceito de orgamento equilibrado ou superavitério.

Por isso, na visdo liberal, reformas da previdéncia e administrativas seriam fundamentais, pois ao apontar para
uma redugdo do gasto publico, transmitiriam ao mercado e agentes econdémicos relevantes a sensagao de
solvabilidade e confianga na gestao da divida publica. Medidas de austeridade seriam, portanto, o instrumento
e a solucdo para restaurar a confianga empresarial e, com isso, estabelecer fundamentos para o crescimento
econémico. Essa relagdo entre austeridade governamental e confianga dos investidores é um mantra cons-
tante nos discursos correntes, o que tem levado governos a implementar reformas e politicas contracionistas
- acompanhadas de recessao, estagnagdo ou mesmo deflagdo - em todo o globo.

Né&o por outra razéo, vao se avolumando opinides contrarias a essa ideia. Economistas estrangeiros de grande
influéncia internacional, e mesmo alguns brasileiros de formagao liberal vém afirmando que essa crenga na
austeridade como fim em si mesmo esta assentada em suposigdes tedrica e empiricamente equivocadas.
As evidéncias e estatisticas disponiveis mostram que os paises que seguiram o receitudrio da austeridade
cresceram menos e/ou sairam mais tardiamente de situagdes de crise econémica.

Ao contrdrio, paises que adotam politicas econdmicas que combinam virtuosamente o gasto publico (gastos
correntes e investimentos) com incentivos corretos, seguranca juridica e perspectiva econdmica positiva, con-
seguem mobilizar complementarmente os investimentos privados no sentido de um crescimento econémico
mais elevado e sustentavel - Quadro 1.

13 Paraumadiscussdo acerca de significados e alternativas a rigidez das regras fiscais auto impostas pelo governo brasileiro desde
a LRF, verimportante artigo de Marcio Gimene, O novo regime fiscal e o sistema de planejamento e de orgamento federal. RBPO,
Vol. 9 Nimero 1 (2019).

RBPO - Brasilia « Volume 9,n°2,2019 « pgs 32 - 64 « www.assecor.org.br/rbpo

59



Braulio Santiago Cerqueira, José Celso Cardoso Jr + Reforma administrativa, mitos liberais e o desmonte do estado brasileiro

Quadro 1: Relagdo entre Ajuste Fiscal (contracionista X expansionista)
e Crescimento Economico apos ajuste.

Finlandia (2000)
h:gf:g;a%ggsgg) Grécia (2005, 2006)
Noruega (1979)
Espanha (1986,1987)
Finlandia (1996,1998)
Grécia (1976)

Irlanda (1976, 1988, 1989) Finlandia (1973)
Holanda (1996) Irlanda (2000)
Noruega (1996) Noruega (1980)

N. Zelandia (1993, 1994, 2000)

Portugal (1986,1988, 1995)

Suécia (2004)

Fonte: Alesina e Ardagna (2010), apud Rossi, Dweck e Arantes, 2018: 23. Elaborag&o prépria

No caso brasileiro, como se vé pelo Gréfico 18, apesar do indice de confianga empresarial ter crescido desde
a deposicao de Dilma, da aprovagao da EC 95/2016 referente ao teto de gastos, da reforma trabalhista e da
eleicdo de Bolsonaro a Presidéncia, o fato concreto é que os indices de atividade econdmica e da produgao
industrial permanecem estagnados ou declinantes em todos os casos. Por isso, nada assegura que Reformas
da Previdéncia e Administrativa centradas na redugao de direitos, arrocho salarial e em demissdes melhorem
este quadro. Pelo contrdrio, devem agrava-lo, ou na melhor das hip6teses instaurar a estagnagao com retro-
cesso social como o novo normal brasileiro.
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Grafico 18:

indice de confianga empresarial', indice de Atividade Econémica? e Produgdo Industrial®
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1: ICE/FGV. Sintese dos indices de confianca na industria, servicos, comércioe construgdo

2: IBC-Br, Banco Central. Média 2012=100 (transformado)

3: Producgo disica industrial, PIA/IBGE. Média 2012=100 fonte: ICE/FGV, IBC-Br/BCBe PIA/IBGE

Elaborado por Emilio Chernavskya

Portanto, para evitar isso, 0 orgamento publico deve seguir uma ldgica diversa do orgamento familiar, pois
enquanto nas crises as familias precisam contrair suas despesas, o governo deve amplia-las de modo a con-
trabalancgar a retragédo e o pessimismo que o setor privado difunde pela economia.

3. Conclusoes: outra Reforma Administrativa é necessaria e possivel.

A Reforma Administrativa do Governo Federal, como visto, centra-se fundamentalmente na redugdo do tama-
nho do Estado e na compressao do gasto publico, dai derivando as medidas de congelamento e reducéo da
remuneracao, avaliagdo do desempenho individual para demissao de servidores, redugao radical do nimero
de carreiras e cerceamento da atividade sindical no servi¢o publico. Em esséncia, tais propostas carecem
de compreensao sistémica sobre os condicionantes e determinantes do desempenho estatal no campo das
politicas publicas, algo que foi apresentado acima e pode ser resumido pelo Quadro 2.
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Quadro 2: Reforma Administrativa Republicana e Democratica X Reforma
Administrativa Liberal-Gerencialista do Governo Federal

Estabilidade funcional e prote¢ao contra
arbitrariedades.

Flexibilidade quantitativa por meio da
expansao das possibilidades de demissao.

Remuneragdo adequada e previsivel ao
longo do ciclo laboral.

Flexibilizagdo remuneratéria e redugéo das
despesas com funcionalismo.

Qualificagdo elevada e capacitagédo
permanente atrelada a progressao e
interesse publico.

Responsabilizagdo individual pela
capacitacao e pela progressao funcional.

Cooperacgao interpessoal e intra/inter
organizacional como fundamento do
processo de trabalho no setor publico.

Promogéo da competigéo interpessoal e da
concorréncia intra/inter organizacional.

Liberdade de organizacdo e autonomia de

Obstaculizagdo da organizagéo e da

62

atuacdo sindical

atuacdo sindical

Fonte: Elaboragdo proépria.

Em linha oposta, visando alargar o horizonte de discussoes e de proposigdes sobre o tema, indicamos abaixo
algumas diretrizes gerais para, posteriormente, avangarmos no detalhamento técnico e juridico adequado a
uma Reforma Administrativa de indole republicana e democratica, voltada para um servigo publico efetivo e
de qualidade, condicao sine qua non para o préprio desenvolvimento nacional em suas dimensdes geopolitica,
econdmica, social, ambiental e institucional.

i. Medidas para conferir mais e melhor transparéncia dos processos decisérios intragovernamentais e nas
relagdes entre entes estatais e privados, bem como sobre resultados intermedidrios e finais dos atos de
governo e das politicas publicas de modo geral. Este é um dos principais campos de atuagao republicana
contra a visdo moralista e punitivista de combate a corrupgao no pais.’

ii. Medidas para democratizagdo da gestao publica: reforgo dos principios e mecanismos ligados ao mé-
rito, a transparéncia, a autonomia, a mobilidade e a responsabilidade, tanto em nivel individual como
organizacional.

14 Notocante a corrupgdo, a concepgao neoliberal que tem sido predominante no Brasil criminaliza a politica, legitima a adogéo de
leis, procedimentos e jurisprudéncias de excegao, prega a entrega do patrimonio pudblico e dos servigos essenciais para o controle
das grandes empresas privadas. Mas os brasileiros finalmente estdo tomando consciéncia de que este caminho antidemocratico
e antirrepublicano leva, ao contrdrio da visao simplista e punitivista, ao maximo de corrupgéo. Isto porque a corrupgdo nao diz
respeito especificamente ao Estado e a dimenséo politica do poder, mas sim as relagdes espurias que se estabelecem entre
interesses privados / privatistas e o Estado / esfera publica. Dito assim, a corrupgdo nao é importante apenas na explicagdo da
formagdo do Estado nacional, mas estd também vinculada ao problema da desigualdade na medida em que esta é historicamente
(re)produzida e mantida, essencialmente, pela corrupgéo do poder. Desta maneira, a luta contra a corrupgao deve ser concebida
de modo subordinado ao aprofundamento do carater democratico e republicano do Estado brasileiro.
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iii. Medidas para aperfeicoamento cotidiano da gestdo publica: instauragao e difusao de novas tecnologias
de informagao, gestdo e comunicacao intra e inter pessoais e organizacionais no ambito do setor publico
e em suas relagdes com o mercado e a sociedade.

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

v. Medidas de recuperagédo e ativagcdo das capacidades estatais de planejamento governamental e de co-
ordenagdo estratégica dos investimentos e demais decisdes das empresas estatais. Neste particular, é
preciso compatibilizar a sustentabilidade empresarial de longo prazo com a fungéo social publica das
estatais, ja que a eficiéncia microecondmica de curto prazo nao pode estar acima da eficacia macroe-
condmica e da efetividade social no médio e longo prazos.

vi. Medidas de profissionalizagdo e valorizagdo da ocupagdo no (e do) servigo piblico, tais que uma ver-
dadeira politica de recursos humanos para o setor publico brasileiro - que leve em consideragao de
modo articulado e organico as etapas de selegao, capacitagdo, alocagao, remuneragao, progressao e
aposentacao - esteja ancorada e inspirada pelos valores e principios da republica, da democracia e do
desenvolvimento nacional.

Com tal conjunto de reformas sugeridas acima, o Estado nacional recupera poder e centralidade em virtude
de sua capacidade sui generis de mediar os diferentes interesses presentes na comunidade politica para a
construgdo de um referencial universalizante que se projeta ao futuro. Tais questdes - e certamente outras
mais - sao cruciais para aprimorar o debate contemporaneo sobre a Reforma do Estado necessaria ao desen-
volvimento brasileiro ainda no século XXI. As eventuais respostas dependem de uma compreensao adequada
acerca do papel do Estado como promotor e provedor do desenvolvimento e tém nas reformas sugeridas acima
um de seus pilares fundamentais.
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