Capitulo 16
A REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em todo o
mundo, é uma resposta ao processo de globalizagao em curso, que reduziu a
autonomia dos Estados em formular e implementar politicas, e principalmen-
te a crise do Estado, que comeca a se delinear em quase todo o mundo nos anos
70, mas que s6 assume plena defini¢do nos anos 80. No Brasil, a reforma do
Estado comegou nesse momento, no meio de uma grande crise econdmica, que
chega ao auge em 1990 com um episddio hiperinflacionario. A partir de en-
tao, a reforma do Estado se torna imperiosa. Conforme vimos no capitulo
anterlor, o ajuste fiscal, a privatizagao e a abertura comercial, que vinham sendo
ensaiados nos anos anteriores, sao entao atacados de frente. A reforma admi-
nistrativa, entretanto, so se tornou um tema central no Brasil em 1995, apés
aeleicao e a posse de Fernando Henrique Cardoso. Nesse ano, ficou claro para
a sociedade brasileira que essa reforma tornara-se condi¢ao, de um lado, da
consolidac¢ao do ajuste fiscal do Estado brasileiro e, de outro, da existéncia no
pais de um servico publico moderno, profissional e eficiente, voltado para o
atendimento das necessidades dos cidadios.

A crise do Estado imp0s a necessidade de reconstrui-lo; a globalizagio
tornou imperativo redefinir suas func¢des. Antes da integracio mundial dos
mercados e dos sistemas produtivos, os Estados podiam ter como um de seus
objetivos fundamentais proteger as respectivas economias da competi¢ao in-
ternacional. Depois da globalizagao, as possibilidades do Estado de continuar
a exercer esse papel diminuiram muito. Seu novo papel é o de facilitar para
que a economia nacional se torne internacionalmente competitiva. A regulacao
e a interven¢ao continuam necessarias, na educagao, na saude, na cultura, no
desenvolvimento tecnolégico, nos investimentos em infra-estrutura — uma
intervenc¢ao que nao apenas compense os desequilibrios distributivos provo-
cados pelo mercado globalizado, mas principalmente que capacite os agentes
econ6émicos a competir em nivel mundial. No plano econdmico, a diferenga
entre uma proposta de reforma neoliberal e uma social-democratica ou social-
liberal esta no fato de que o objetivo da primeira é retirar o Estado da econo-
mia, enquanto o da segunda é aumentar a governanca do Estado, é dar ao Estado
meios financeiros e administrativos para que ele possa intervir efetivamente
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sempre que o mercado nao tiver condi¢des de estimular a capacidade compe-
titiva das empresas nacionais e de coordenar adequadamente a economia.
Por outro lado, no plano social, a diferenca entre a proposta neoliberal
e o novo Estado Social-Liberal que esta surgindo esta no fato de que os verda-
deiros neoliberais querem a retirada do Estado também da area social. Criti-
cam fortemente a intervenc¢ao do Estado Social, que no Primeiro Mundo se
manifestou como Welfare State, porque esta intervengao mesmo na educagio
e na satude acabaria sendo objeto de rent secking por parte de grupos especiais
de interesses, formados por empresarios, por grupos de classe média, por fun-
cionarios, que assim privatizam a coisa publica. Adotando um individualis-
mo radical e carente de realismo politico, pretendem que a educagio e a saude,
por mais Importantes que possam ser, sao problemas que as familias e os indi-
viduos devem resolver e financiar. Entretanto, o resultado de sua critica e da
resposta social-democratica ndo é o Estado Liberal, mas o Estado Social-Liberal,
que continua responsavel pela prote¢do dos direitos sociais, mas que gradual-
mente deixa de diretamente exercer as fun¢des de educagao, saude e assistén-
cia social para contratar organizac¢des publicas nio-estatais para realiza-las.!

CRISE E REFORMA

No Brasil, a percep¢dao da natureza da crise e, em seguida, da necessi-
dade imperiosa de reformar o Estado ocorreu de forma acidentada e contra-
ditoria, no meio do desenrolar da propria crise. Entre 1979 e 1994, o Brasil
viveu um periodo de estagnacao da renda per capita e de alta inflagao sem
precedentes. Em 1994, finalmente, estabilizaram-se os precos com o Plano
Real, criando-se as condi¢oes para a retomada do crescimento. Conforme ja
vimos extensamente neste livro, a causa fundamental dessa crise economica
foi a crise do Estado — uma crise que ainda nao esta plenamente superada,
apesar de todas as reformas ja realizadas. Crise que se define como uma cri-
se fiscal, como uma crise do modo de intervencao do Estado, como uma cri-
se da forma burocratica pela qual o Estado é administrado.

A crise da administracdo publica burocrética comecou ainda no regime
militar, ndo apenas porque cste nao foi capaz de extirpar o patrimonialismo
que sempre a vitimou, mas também porque esse regime, em vez de consolidar
uma burocracia profissional no pais, por meio da redefinicao das carreiras e
de um processo sistematico de abertura de concursos publicos para a alta admi-
nistra¢ao, preferiu o caminho mais curto do recrutamento de administradores
pelas empresas estatais. Esta estratégia oportunista do regime militar, que re-
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solveu adotar o caminho mais facil da contrataciao de altos administradores
por meio das empresas, inviabilizou a constru¢do no pais de uma burocracia
civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha. A crise agravou-se,
entretanto, a partir da Constituigao de 1988, quando se salta para o extremo
oposto e a administra¢ao publica brasileira passa a sofrer do mal oposto: o
enrijecimento burocritico extremo. As consequéncias da sobrevivéncia do
patrimonialismo e do enrijecimento burocratico, muitas vezes perversamente
misturados, serdo o alto custo e a baixa qualidade da administracao publica
brasileira.

0Os Dois OBJETIVOS E O$ SETORES DO ESTADO

A administragdo burocratica classica, baseada nos principios da admi-
nistra¢ao do exército prussiano, foi implantada nos principais paises euro-
peus no final do século passado; nos Estados Unidos, no come¢o deste sé-
culo; no Brasil, em 1936, com a reforma administrativa promovida por Mau-
ricio Nabuco e Luis Simdes Lopes. E a burocracia que Max Weber descre-
veu, baseada no principio do mérito profissional.

Entretanto, embora tenham sido valorizados instrumentos importantes
a época, tais como o instituto do concurso publico e do treinamento siste-
matico, nao se chegou a adotar consistentemente uma politica de recursos
humanos que respondesse as necessidades do Estado. O patrimonialismo
(contra o qual a administracdo publica burocratica se instalara), embora em
processo de transformagao, mantinha ainda sua proépria for¢a no quadro
politico brasileiro. A expressao local do patrimonialismo — o coronelismo
— dava lugar ao clientelismo e ao fisiologismo, e continuava a permear a
administragio do Estado brasileiro.

A administrag¢do publica burocratica foi adotada para substituir a admi-
nistragao patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas, na qual o pa-
trimonio publico e o privado eram confundidos. O nepotismo e 0 empreguismo,
se ndo a corrupgao, eram a norma. lornou-se assim necessario desenvolver
um tipo de administracao que partisse ndo apenas da clara distingao entre o
publico e o privado, mas também da separagao entre o politico e o adminis-
trador publico. Surge assim a administracao burocratica moderna, racional-
legal. Surge a organizacao burocratica capitalista, baseada na centraliza¢do
das decisdes, na hierarquia traduzida no principio da unidade de comando,
na estrutura piramidal do poder, nas rotinas rigidas, no controle passo a pas-
so dos processos administrativos. Surge a burocracia estatal formada por ad-
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ministradores profissionais especialmente recrutados e treinados, que respon-
dem de forma neutra aos politicos. Max Weber (1922) definiu e descreveu de
forma genial esse tipo de administracao no inicio deste século.

Como a administrac¢ao publica burocratica vinha combater o patrimo-
nialismo e foi implantada no século XIX, no momento em que a democracia
dava seus primeiros passos, era natural que desconfiasse de tudo e de todos
— dos politicos, dos funcionarios, dos cidadios. Ja a administra¢do publica
gerencial, sem ser ingénua, parte do pressuposto de que ja chegamos a um
nivel cultural e politico em que o patrimonialismo esta condenado, que o
burocratismo esta condenado, e que é possivel desenvolver estratégias admi-
nistrativas baseadas na ampla delegacao de autoridade e na cobranga a pos-
teriori de resultados.

Aos poucos, foram-se delineando os contornos da nova administragio
publica: (1) descentralizagao do ponto de vista politico, transferindo recur-
sos e atribuicoes para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentraliza¢do
administrativa, pela delegacdo de autoridade para os administradores publi-
cos transformados em gerentes crescentemente autdonomos; (3) organizagoes
com poucos niveis hierdrquicos em vez de piramidal; (4) organizagdes flexi-
veis ao invés de unitarias e monoliticas, nas quais as idéias de multiplicida-
de, de competi¢ao administrada e de conflito tenham lugar; (5) pressuposto
da confianga limitada e nao da desconfianca total; (6) defini¢ao dos objeti-
vos a serem atingidos na forma de indicadores de desempenho sempre que
possivel quantitativos, que constituirdo o centro do contrato de gestdo entre
o ministro e o responsavel pelo 6rgao que esta sendo transformado em agén-
cia; (7) controle por resultados, a posteriori, em vez do controle rigido, pas-
so a passo, dos processos administrativos; e (8) administracido voltada para
o atendimento do cidadao, ao invés de auto-referida.

Mais amplamente, a administragao publica gerencial esta baseada em
uma concepcao de Estado e de sociedade democratica e plural, enquanto a
administragao publica burocratica tem um vezo centralizador e autoritario.
Afinal, o liberalismo do século XIX, no qual se moldou a forma burocratica
de administragao publica era um regime politico de transi¢ao do autoritaris-
mo para a democracia. Enquanto a administra¢do publica burocratica acre-
dita em uma racionalidade absoluta, que a burocracia esta encarregada de
garantir, a administracdo publica gerencial pensa na sociedade como um
campo de conflito, cooperagao e incerteza, na qual os cidaddos defendem seus
interesses e afirmam suas posi¢des ideologicas, que afinal se expressam na ad-
ministra¢do publica. Nestes termos, o problema nao é o de alcangar a racio-
nalidade perfeita, mas definir instituigdes e praticas administrativas suficien-
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temente abertas e transparentes de forma a garantir que o interesse coletivo
na produ¢ao de bens publicos pelo Estado seja razoavelmente atendido.

As DUAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

No Brasil, a idéia de uma administragdo publica gerencial é antiga. Co-
mecou a ser delineada ainda na primeira reforma administrativa, nos anos
30, com a criagao das autarquias, que estarao na origem da segunda refor-
ma, ocorrida em 1967. Os principios da administracido burocratica classica
foram introduzidos no pais com a cria¢ao, em 1936, do DASP — Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico. A criagio do DASP representou
nao apenas a primeira reforma administrativa do pais, com a implanta¢do
da administra¢do publica burocritica, mas também a afirmagdo dos princi-
pios centralizadores e hierarquicos da burocracia cléssica.

A primeira tentativa de reforma gerencial da administracdo publica bra-
sileira, entretanto, ira acontecer no final dos anos 60, com o Decreto-Lei 200,
de 1967, sob o comando de Amaral Peixoto e a inspiragao de Hélio Beltrao,
que iria ser o pioneiro das novas idéias no Brasil. Beltrdo participou da re-
forma administrativa de 1967 e depois, como ministro da Desburocratizacao,
entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto das novas idéias.

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de supera-
¢ao da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro mo-
mento da administragao gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a des-
centraliza¢io mediante a autonomia da administrag¢do indireta, com base no
pressuposto da rigidez da administragdo direta e da maior eficiéncia da ad-
ministra¢ao descentralizada. Instituiram-se como principios de racionalida-
de administrativa o planejamento e o or¢camento, a descentralizagao e o con-
trole dos resultados. Nas unidades descentralizadas foram utilizados empre-
gados celetistas, submetidos ao regime privado de contratagao de trabalho.
O momento era de grande expansao das empresas estatais e das fundagoes.
Com a flexibilizacao de sua administragao, buscava-se uma maior eficiéncia
nas atividades economicas do Estado.

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto, duas conseqiiéncias inesperadas e
indesejaveis. De um lado, ao permitir a contrata¢do de empregados sem con-
curso publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisio-
logicas. De outro lado, ao ndo se preocupar com mudangas no dmbito da
administragdo direta ou central, que foi vista pejorativamente como “buro-
critica” ou rigida, deixou de realizar concursos e de desenvolver carreiras de
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altos administradores. O nucleo estratégico do Estado foi, assim, enfraque-
cido indevidamente por uma estratégia oportunista do regime militar, que,
em vez de se preocupar com a formacdo de administradores publicos de alto
nivel selecionados por concursos publicos, preferiu contratar os escaldes su-
periores da administra¢ao por meio das empresas estatais.

Desta maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei 200
ficou pela metade e fracassou. A crise politica do regime militar, que se ini-
cia ja em meados dos anos 70, agrava ainda mais a situa¢ao da administra-
¢do publica, na medida em que a burocracia estatal foi identificada com o
sistema autoritario em pleno processo de degeneragao.

A VOLTA A0S ANOS SO E A0S ANOS 30

A transicao democratica ocorrida com a eleicio de Tancredo Neves e a
posse de José Sarney, em marco de 1985, nao ird entretanto apresentar boas
perspectivas de reforma do aparelho do Estado. Pelo contrario, significard no
plano administrativo uma volta aos ideais burocraticos dos anos 30 e, no pla-
no politico, uma tentativa de volta ao populismo dos anos 50. Os dois parti-
dos que comandaram a transi¢ao eram partidos democraticos, mas populistas.
Nio tinham, como a sociedade brasileira também nio tinha, a nogao da gravi-
dade da crise que o pais estava atravessando. Havia, ainda, uma espécie de eufo-
ria democrético-populista. Uma idéia de que seria possivel voltar aos anos dou-
rados da democracia e do desenvolvimento brasileiro, que foram os anos 50.

O capitulo da administragdo publica da Constituigdo de 1988 sera o resul-
tado de todas essas for¢as contraditorias. De um lado, ela é uma reagao ao
populismo e ao fisiologismo que recrudesceram com o-advento da democra-
cia. Por isso a Constitui¢ao ird sacramentar os principios de uma administragao
publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma administra¢ao publica altamente
centralizada, hierarquica e rigida, em que toda a prioridade serd dada a adminis-
tracdo direta ao invés da indireta. A Constitui¢ao de 1988 ignorou completa-
mente as novas orientagdes da administragao publica. Os constituintes e, mais
amplamente, a sociedade brasileira revelaram nesse momento uma incrivel falta
de capacidade de ver o novo. Perceberam apenas que a administragao burocra-
tica cldssica, que comegara a ser implantada no pais nos anos 30, ndo havia
sido plenamente instaurada. Viram que o Estado havia adotado estratégias
descentralizadoras — as autarquias e as fundagdes publicas — que nio se en-
quadravam no modelo burocratico-profissional classico. Notaram que essa
descentralizacdo havia aberto certo espago para o clientelismo, principalmente
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no nivel dos estados e municipios — clientelismo esse que se acentuara apds
a redemocratiza¢ao. Nao perceberam que as formas mais descentralizadas e
flexiveis de administracao, que o Decreto-Lei 200 havia consagrado, eram uma
resposta a necessidade de o Estado administrar com eficiéncia as empresas e
os servigos sociais. E decidiram, primeiro, completar a revolu¢do burocrati-
ca, para, depois, pensar nos principios da moderna administracao publica.

<

A partir dessa perspectiva, decidiram: (1) instauragdo de um “regime
juridico Unico” para todos os servidores publicos civis da administracao pu-
blica direta e das autarquias e fundagdes, e, assim, tratar de forma igual faxi-
neiros e juizes, professores e delegados de policia, agentes de portaria e altos
administradores publicos que exercem o poder de Estado; (2) com uma esta-
bilidade rigida inviabilizar a cobranga de trabalho dos funcionarios relapsos
ou excedentes, ignorando que este instituto foi criado para defender o Esta-
do, ndo os seus funciondrios; (3) com um sistema de concursos publicos ain-
da mais rigido, inviabilizar que uma parte das novas vagas fossem abertas para
funciondrios ja existentes; (4) com a extensao a toda a administra¢ao publica
das novas regras, eliminar toda a autonomia das autarquias e fundag¢des pu-
blicas; (5) por meio de uma série de dispositivos, criar um sistema de rigoroso
privilégio para a aposentadoria dos servi¢os publicos e para seus pensionistas.

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 nao pode ser atribuido a um
suposto fracasso da descentralizacao e da flexibilizagio da administracao pu-
blica que o Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora alguns abusos tenham
sido cometidos em seu nome, seja em termos de excessiva autonomia para as
empresas estatais, seja em termos do uso patrimonialista das autarquias e fun-
dagdes (onde ndo havia a exigéncia de processo seletivo publico para a admissao
de pessoal), ndo é correto afirmar que tais distor¢des possam ser imputadas
como causas do fendmeno. Na verdade, o retrocesso foi o resultado, em pri-
meiro lugar, de uma visao equivocada por parte das forcas democraticas que
derrubaram o regime militar sobre a natureza da administragio publica en-
tao vigente. Na medida em que, no Brasil, a transicio democratica ocorreu em
meio a crise do Estado, esta tltima foi equivocadamente identificada pelas forcas
democraticas como resultado, entre outros fatores, do processo de descen-
tralizagdo que o regime militar procurara implantar. Em segundo lugar, foi a
consequiéncia da alianga politica que essas forcas foram levadas a celebrar com
o velho patrimonialismo, sempre pronto a se renovar para nao mudar. Em ter-
ceiro lugar, resultou do ressentimento da velha burocracia contra a forma pela
qual a administragdo central fora tratada no regime militar: estava na hora de
restabelecer a forca do centro e a pureza do sistema burocratico. Finalmente,
um quarto fator relaciona-se com a campanha pela desestatiza¢io que acom-
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panhou toda a transi¢ao democratica: este fato levou os constituintes a aumentar
os controles burocraticos sobre as empresas estatais, que haviam ganhado
grande autonomia gracas ao Decreto-Lei 200.

Os SALARIOS E A FOLHA

A inexisténcia de uma politica remuneratdria para os servidores publi-
cos federais durante o periodo autoritdrio nao foi corrigida no retorno a de-
mocracia. As distor¢des salariais, que ja eram grandes, apenas se aprofundaram,
enquanto o total de gastos, que aumentou durante o governo Sarney, foi vio-
lentamente reduzido pelo governo Collor, com uma grande redugio dos sala-
rios médios reais. No governo Itamar, o nivel de salarios foi recuperado, ao
mesmo tempo em que o total de gastos com pessoal cresce de forma explosiva.

Conforme demonstra a Tabela 16.1, os saldrios, que haviam sido redu-
zidos para a metade entre 1989 e 1992, voltam para um nivel superior ao
pico anterior (1990) em 1995. A partir do final de 1992, o governo procu-
rou, com um programa de “isonomia salarial”, corrigir as profundas distor-
¢bes na remuneragao dos servidores que se acumularam a partir da segunda
metade dos anos 80. Algumas corre¢des foram realizadas, mas o principal
resultado, entretanto, foi um forte aumento nos gastos com pessoal, que al-
cangaram um pico historico em 1995, sem que as distor¢des fossem eliminadas.

Tabela 16.1: Remuneragio Média Real dos Servidores
do Executivo (1989=100)

Indice PCC nivel superior Indice Ponderado™
1989 100,0 100,0
1990 105,8 114,7
1991 70,1 75,7
1992 61,7 67,3
1993 82,1 81,6
1994 98,9 97,0
1995 116,7 124,7

*Q indice ponderado foi construido com base no indice das principais carreiras, ponderado
pelo ndmero de ocupantes de cada carreira. Foi destacado o indice do nivel superior do PCC
— Plano de Classificagdo de Cargos — porque essa € a carreira mais representativa do servi-
¢o publico brasileiro.

Fonte: MARE — Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado, com base
em dados do Diario Oficial da Unido.
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O aumento das remunerag¢oes ocorrido no governo Itamar somado a
alguns aumentos adicionais realizados nos trés primeiros meses do governo
Fernando Henrique provocaram um violento aumento dos salarios médios
reais, e uma explosao correspondente dos gastos totais com pessoal no go-
verno federal. A Tabela 16.2 apresenta os principais dados a respeito da des-
pesa global. Em 1995, o gasto com pessoal alcan¢ou, em reais deflacionados,
um pico absoluto: 39,6 bilhoes de reais, importando em aumento de 30%
real de 1994 para 1995. Essa porcentagem foi semelhante ao aumento ocor-
rido nas remuneragdes médias reais dos servidores, que aumentaram 28% no
mesmo periodo (remuneracao média real de 1994 comparada com remune-
racdo média real de 1995). Em termos de participagao da folha no PIB, po-
rém, o pico continuou a ser 1990, em consequéncia do aumento dos salarios
que o governo que entdo se encerrava concedeu aos servidores federais.

Tabela 16.2: Gastos com Pessoal Federal Civil e Militar

em RS bilhdes  Indice (1989=100) em % do PIB
1987 16,8 66,0 3,46
1988 20,6 80,9 426
1989 25,4 100,0 6,68
1990 29,3 115,3 6,47
1991 24,0 94,5 4,85
1992 19,6 77,0 4,58
1993 26,5 104,0 4.91
1994 30,5 120,0 5,14
1995 39,6 155,9 6,15

Observacao: O valor de 1995 esté sujeito a pequenas alteragdes, pois o gasto referente a dez/
95 é estimativo. Os valores estao atualizados pela inflagao até dez/95. O percentual do PIB
foi calculado em relagdo aos valores correntes (ndo corrigidos pela inflagio), o que implica
alguma diferenc¢a em relagdo 4 evolucdo do indice.

Os aumentos salariais realizados no governo Itamar nio lograram redu-
zir as distorcoes salariais existentes no servico publico federal. Estas distor-
¢Oes podem ser avaliadas sob dois angulos. De um lado, temos os desequilibrios
em relacio ao mercado de trabalho privado; de outro, os desequilibrios inter-
nos, com alguns setores ganhando muito bem e outros muito mal.

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneracdo dos ser-
vidores publicos é baixa. A verdade nio € essa. Ela é baixa para alguns setores,
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alta para outros. A Tabela 16.3 baseia-se em uma comparacao entre os sala-
rios do setor publico e do setor privado, na qual foram confrontadas as remu-
neragoes de cargos com atribui¢oes semelhantes nos dois mercados. Os re-
sultados mostram que, enquanto os executivos e profissionais de nivel supe-
rior recebem saldrios mais elevados no setor privado, os funcionarios menos
qualificados do setor publico (como os que trabalham em atividades auxiliares
da administracdo, digita¢do, estoques, manutencdo, instalacdo, vigilancia,
portaria, limpeza e copa, entre outros) tém remunera¢do substancialmente
maior do que no setor privado. Dessa forma, o setor publico corrige o forte
desnivelamento existente entre os altos ordenados e os baixos salarios do setor
privado, um desnivelamento que explica boa parte da alta concentragao de
renda existente no pais, mas, em contrapartida, o faz criando outra distor¢ao:
a incomunicabilidade entre os mercados publico e privado de trabalho.

Tabela 16.3: Salarios Médios: Setor Piblico e Privado (R$ maio 1995)

Saladrio médio Saldrio médio Diferenca setores
setor privado setor publico publico/privado
Cargos executivos 7.080 5.736 -19%
Cargos de nivel superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de nivel técnico/médio 926 899 -3%
Cargos operacionais 437 635 45%

Fonte: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal) e Coopers &
Lybrand.

Por outro lado, internamente ao servigo publico federal, encontramos
também enormes disparidades entre as remunera¢des dentro do Estado:
funciondarios com qualificagoes muito semelhantes, que realizam tarefas pa-
recidas, ndo obstante, recebem remuneracoes muito diferentes. Estas distor-
¢Oes internas tiveram origem no regime militar, quando o servigo publico
foi relegado a segundo plano e a burocracia do Estado passou a ser recru-
tada pelas empresas estatais. A consequéncia foi uma forte reducao dos sald-
rios dos servidores estatutarios, que até hoje se reflete na baixa remuneracao
dos participantes no Plano de Classificagao de Cargos, que entao pretendia
ser o sistema universal de carreira e remuneracao dos servidores federais.

Para fugir a essa situacao, dois tipos de estratégias foram adotadas: o
Poder Judicidrio, o Ministério Publico e o Poder Legislativo, tornados forte-
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mente autbnomos do ponto de vista administrativo a partir de 1988, trata-
ram de aumentar por conta propria, independentemente do Poder Executi-
vo, sua remunera¢ao. Por outro lado, no Poder Executivo, as categorias tra-
dicionalmente mais poderosas — os procuradores, os delegados de policia,
os diplomatas, os auditores fiscais — e as novas carreiras de administrado-
res-economistas criadas depois da abertura democratica — os analistas do
tesouro e do or¢amento e 0s gestores governamentais — passaram a receber
“gratifica¢bes de produtividade”, que, na verdade, ndo eram outra coisa se-
nao uma estratégia para corrigir seus salarios sem que fosse necessario au-
mentar a remuneracao de todo o funcionalismo publico de nivel superior.

Dado seu cardter ad hoc, estas duas estratégias, perfeitamente com-
preensiveis e até certo ponto necessarias para que o Estado pudesse voltar
a recrutar pessoal de bom nivel nos setores estratégicos da administragao,
tiveram como resultado o aprofundamento das distor¢oes no sistema remu-
neratério dos servidores.

Finalmente, temos uma terceira origem das distor¢des do sistema remune-
ratorio federal: as falhas da lei. Estas falhas expressam-se principalmente por
dois mecanismos: a possibilidade de “incorporacdes de vantagens temporarias”,
como “quintos”, e a possibilidade de acumulagao de cargos e seus respectivos
proventos por servidores ativos e inativos. Estas incorporagdes de vantagens
temporarias e as acumulacdes de cargos, habilmente manipuladas, permitiram
que um numero crescente de servidores passassem a ganhar altos salarios,
surgindo entdo a expressdo “marajas” para identificar esses funcionarios. A
Constitui¢ao de 1988 procurou enfrentar o problema com um “teto de sald-
rios”, correspondente a maior remuneracao em cada um dos poderes (Minis-
tros de Estado, deputados federais e senadores, e Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal), mas a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal, excluindo
as vantagens pessoais do teto, tornou esse teto inefetivo. Em 1996, a expecta-
tiva dos governadores é a de que a emenda da administragao publica logre definir
com clareza o teto, terminando de vez com os marajas.

Os aumentos de salarios concedidos durante o governo [tamar provoca-
ram um enorme aumento na folha de pagamento do governo federal, como ja
vimos pela Tabela 16.2, e podemos vé-lo novamente na Tabela 16.4. A folha
quase dobrou o seu valor em termos reais: de uma média de 23,2 bilhdes de
reaisem 1991/93, subiu para 39,9 bilhdesem 1995, e para uma estimativa em
torno de 40 bilhoes em 1996, mesmo sem a concessao de reajuste em janeiro
desse ano.

Esse crescimento da folha nido se deveu ao aumento do namero de fun-
ciondrios. Dada a necessidade de ajuste fiscal, que ficou patente a partir de
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Tabela 16.4: Despesa com Pessoal da Unido
(bilhdes de reais em dezembro/95)

Média 91/93 1994 1995*
R$ % R$ % RS %
Ativos 14,8 63,8 16,5 54,0 20,3 50,8
Inativos/pens. 7,0 30,2 12,5 41,0 17,3 432
Ben. globais e ajustes 0,0 0,0 -0,4 -1.3 0,0 0,0
Transferéncias 1,4 6,0 1,9 6,3 2,4 6,0
Total 23,2 100,0 30,5 100,0 39,9 100,0

* Estimativa
Fonte: SIAFI

1987, e dado o custo elevado que passou a representar a contrata¢ao de no-
vos servidores publicos, os concursos publicos foram quase totalmente sus-
pensos a partir de 1988, de forma que o numero total de funciondrios dimi-
nuiu. Na verdade, conforme pode ser observado pela Tabela 16.5, o numero
de funcionarios ativos, que chegou a alcangar 713 mil em 1989, baixou para
567 mil em 1995. Se considerados também os funcionarios das empresas
estatais, a queda foi ainda maior, dado o fato adicional das privatizagoes.

Tabela 16.5: Evolu¢do do Nimero de Servidores da Unido

Civis Unido®
Estatutédrios?

1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.448.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995¢ 567.689

2 Civis da Adm. Direta (Poder Executivo), Autarquias e Fundagdes.

b Inclui, além dos civis estatutarios, os funcionérios das empresas estatais.

¢ Posi¢ao de dezembro.

Fonte: Ministério da Administracao Federal e da Reforma do Estado (1995).
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A explicac¢ao para o aumento da folha tem de ser encontrada no aumento
dos salarios a partir de 1993, e no custo crescente dos servidores inatives. O
elevado valor das aposentadorias, mais altas do que o ultimo salario da ati-
vidade em quase 20%, quando em outros paises os proventos da aposenta-
doria variam em torno de 70% do tltimo salario, e o fato de os servidores
poderem se aposentar muito cedo levaram a uma explosao do custo dos ina-
tivos. Conforme vemos pela Tabela 16.4, os inativos e pensionistas, que ja
representavam 30% do custo da folha de pessoal em 1991/93, passam a re-
presentar 40% em 1996.

Por outro lado, é preciso considerar que o Brasil conta com o provavel-
mente mais generoso sistema previdenciario do mundo. Enquanto nos demais
paises a aposentadoria ocorre aos 60 ou, mais freqilentemente aos 65 anos,
aqui ela ocorre, em média, aos 53, subindo para 56 anos, quando nao se
consideram as aposentadorias proporcionais, em que o funcionario se apo-
senta antes de completar o niimero de anos exigido; e ha muitos casos de
aposentadorias de funciondrios com cerca de 40 anos. Nos demais paises, a
porcentagem com que o funciondrio se aposenta em relacdo a seu ultimo
salario varia de 50% a 75%, ao passo que aqui é de 120%. Os trabalhado-
res rurais, que sdo os mais pobres, aposentam-se em média aos 63 anos com
um salario minimo. Os trabalhadores urbanos aposentam-se um pouco mais
cedo, e com uma aposentadoria maior, mas muito distante das aposentado-
rias do setor publico. Na verdade, o privilégio dos servidores publicos esta-
se escondendo atrds das limitacoes de recursos que impedem maiores salarios
e maiores aposentadorias no setor privado.

A Tabela 16.6 da uma idéia do privilégio representado pelo atual siste-
ma de aposentadorias do setor publico quando comparado com o do setor
privado. O valor das aposentadorias dos funcionarios do Legislativo é 21,7
vezes maior do que a aposentadoria dos beneficiarios do INSS. No caso do
Judicidrio, 20,4 vezes, e do Executivo, 8,25 vezes. Como o niimero de funcio-
narios dos dois primeiros poderes é pequeno, a média geral deve estar ainda
na casa das 8 vezes. E certo que desde 1993 os servidores vém contribuindo
para seu sistema de previdéncia. Em média, contribuem com 11% do seu
saldrio, sem limite de remunera¢ido, enquanto no caso do INSS a contribui-
¢a0 e o beneficio estao limitados a 10 salarios minimos. Por isso, os servido-
res contribuem, em média, com mais do que os trabalhadores do setor pri-
vado. Os calculos realizados, entretanto, mostram que sua contribui¢ao média
€ apenas 3,4 vezes maior do que a contribuigdo média para o INSS, enquan-
to o beneficio é 8 vezes maior.
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Tabela 16.6: Aposentadorias Médias — Unido/INSS

Em salarios minimos Vezes

INSS 1,7 1,0

Executivo (civis) 14,0 8,25
Legislativo 36,8 21,7
Judicidrio 34,7 20,4

Fonte: Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado e Ministério da Previ-
déncia Social.

Os Do1s OBJETIVOS E OS SETORES DO ESTADO

A partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, surge uma nova
oportunidade para a reforma do Estado em geral e, em particular, do aparelho
do Estado e do seu pessoal. Esta reforma tera como objetivos: a curto prazo,
facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos estados e municipios, onde exis-
te um claro problema de excesso de quadros; a médio prazo, tornar mais
eficiente e moderna a administracdo publica, voltando-a para o atendimen-
to dos cidadaos.

O ajuste fiscal sera realizado principalmente com a exoneragao de fun-
cionarios por excesso de quadros, com a defini¢do clara de teto remuneratério
para os servidores e com a modifica¢do do sistema de aposentadorias, aumen-
tando-se o tempo de servi¢o exigido, a idade minima para aposentadoria,
exigindo-se tempo minimo de exercicio no servi¢o publico e tornando o va-
lor da aposentadoria proporcional a contribui¢ao. As trés medidas exigirdo
mudanga constitucional. Uma alternativa as dispensas por excesso de qua-
dros, que provavelmente serd muito usada, sera o desenvolvimento de siste-
mas de exonerag¢ao ou desligamento voluntario. Nestes sistemas, os adminis-
tradores escolhem a populac¢ao de funcionarios passiveis de exoneracao e
propdem que uma parte deles se exonere voluntariamente em troca de inde-
nizagao e treinamento para a vida privada. Diante da possibilidade iminente
de dispensa e das vantagens oferecidas para o desligamento voluntario, um
namero substancial de servidores apresentar-se-a.

Ja a modernizac¢ao ou o aumento da eficiéncia da administra¢io publi-
ca sera o resultado a médio prazo de um complexo projeto de reforma, com
o qual se buscara a um sé tempo fortalecer a administracio publica direta
ou o “nucleo estratégico do Estado”, e descentralizar a administragio publi-
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ca com a implanta¢io de “agéncias executivas” e de “organizacdes sociais”
controladas por contratos de gestdo. Nestes termos, a reforma proposta nio
pode ser classificada como centralizadora, como foi a de 1936, ou descen-
tralizadora, como pretendeu ser a de 1967. Nem, novamente, centralizadora,
como foi a contra-reforma embutida na Constituicao de 1988. Em outras
palavras, a proposta nio é a de continuar no processo ciclico que caracteri-
zou a administrac¢do publica brasileira, alternando periodos de centralizac¢do
e de descentralizagdo, mas a de, a0 mesmo tempo, fortalecer a competéncia
administrativa do centro e a autonomia das agéncias executivas e das orga-
niza¢des sociais. O elo de ligagao entre os dois sistemas serd o contrato de
gestao, que o nucleo estratégico devera aprender a definir e controlar, e as
agéncias e organizac¢des sociais, a executar.

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia de
quatro setores dentro do Estado: (1) o nucleo estratégico do Estado, (2) as
atividades exclusivas do Estado, (3) os servicos nao-exclusivos ou competiti-
vos, e (4) a producdo de bens e servicos para o mercado.

No nicleo estratégico sao definidas as leis e politicas piiblicas. E um setor
relativamente pequeno, formado no Brasil, no nivel federal, pelo presidente
da Republica, pelos ministros de Estado e a cupula dos ministérios, respon-
saveis pela defini¢ao das politicas publicas, pelos tribunais federais, encabe-
cados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério Publico. No nivel
estadual e municipal existem correspondentes nucleos estratégicos.

As arividades exclusivas do Estado sdo aquelas em que o “poder de
Estado”, ou seja, o poder de legislar e tributar, é exercido. Inclui a policia,
as forgas armadas, os 6rgdos de fiscalizacao e de regulamentacgao e os 6rgaos
responsaveis pelas transferéncias de recursos, como o Sistema Unificado de
Saude, o sistema de auxilio-desemprego, etc.

Os servicos ndo-exclusivos ou competitivos do Estado sdo aqueles que,
embora ndo envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou subsidia por-
que os considera de alta relevancia para os direitos humanos, ou porque en-
volvem economias externas, ndo podendo ser adequadamente recompensa-
dos no mercado por meio da cobranga dos servigos.

Finalmente, a producao de bens e servicos para o mercado é realizada
pelo Estado pelas empresas de economia mista, que operam em setores de
servi¢os publicos e/ou em setores considerados estratégicos.

Em cada um desses setores serd necessario considerar (1) qual o tipo de
propriedade e (2) qual o tipo de administragdo publica mais adequados. A
Figura 16.1 resume as relagdes entre essas variavelis.
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Figura 16.1: Estratégia da Reforma
do Aparelho do Estado
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PROPRIEDADE ESTATAL E PRIVATIZACAO

No nucleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado a proprie-
dade devera ser, por defini¢do, estatal. O nucleo estratégico usara, além dos
instrumentos tradicionais — aprovagao de leis (Congresso), definicao de
politicas publicas (Presidéncia e cipula dos ministérios) e emissdo de senten-
¢as e acordaos (Poder Judiciario) —, um novo instrumento, que s recente-
mente vem sendo utilizado pela administra¢do publica: o contrato de gestao.
Com ele, o nucleo estratégico definira os objetivos das entidades executoras
do Estado e os respectivos indicadores de desempenho, e garantira a essas
entidades os meios humanos, materiais e financeiros para sua consecuc¢ao. As
entidades executoras serdo, respectivamente, as “agéncias executivas”, no
setor das atividades exclusivas de Estado, e as “organizag¢des sociais” no se-
tor dos servicos nao-exclusivos de Estado.

As atividades exclusivas de Estado deverdo ser em principio organiza-
das pelo sistema de “agéncias executivas”, que poderiamos também chamar
de “agéncias auténomas”.> Uma agéncia executiva devera ter um dirigente
nomeado pelo respectivo ministro, com o qual serd negociado o contrato de
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gestao. Uma vez estabelecidos os objetivos e os indicadores de desempenho,
nao apenas qualitativos mas também quantitativos, o dirigente tera ampla
liberdade para gerir o orcamento global recebido; podera administrar seus
funcionarios com autonomia no que diz respeito a admissao, demissao e
pagamento; e podera realizar compras apenas obedecendo aos principios
gerais de licitagao.

No outro extremo, no setor de bens e servi¢os para o mercado, a pro-
ducio devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o programa
de privatiza¢do em curso. Pressupde-se que as empresas serao mais eficien-
tes se controladas pelo mercado e administradas privadamente. Dai deriva o
principio da subsidiariedade: s6 deve ser estatal a atividade que nao puder
ser controlada pelo mercado. Além disso, a crise fiscal do Estado retirou-the
capacidade de realizar poupanga for¢ada e investir nas empresas estatais,
tornando-se aconselhdvel privatiza-las. Esta politica esta de acordo com a
concepgao de que o Estado moderno, que prevalecera no século XXI, nio sera
nem o Estado liberal, que se aproxima do minimo, do século XIX, nem o
Estado executor do século XX: deverd ser um Estado regulador e transferi-
dor de recursos, que garante o financiamento a fundo perdido das ativida-
des que o mercado nao tem condi¢oes de realizar.

PROPRIEDADE PUBLICA NAO-ESTATAL

Finalmente, devemos analisar o caso das atividades nao-exclusivas de
Estado. Nossa proposta é de que a forma de propriedade dominante devera
ser a publica nao-estatal.

No capitalismo contemporaneo, as formas de propriedade relevantes nao
sao apenas duas, como geralmente se pensa, e como a divisao classica do
Direito entre Direito Piiblico e Privado sugere — a propriedade privada e a
publica —, mas trés: (1) a propriedade privada, voltada para a realizac¢ao de
lucro (empresas) ou de consumo privado (familias); (2) a propriedade publi-
ca estatal; e (3) a propriedade ptblica nao-estatal. Com isto estou afirman-
do que o publico ndo se confunde com o estatal. O espago publico é mais
amplo do que o estatal, ja que pode ser estatal ou nao-estaral.

O reconhecimento de um espaco publico nao-estatal tornou-se particular-
mente importante em um momento em que a crise do Estado aprofundou a
dicotomia Estado-setor privado, levando muitos a imaginar que a unica al-
ternativa a propriedade estatal é a privada. A privatiza¢do é uma alternativa
adequada quando a instituigao pode gerar todas as suas receitas da venda de
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seus produtos e servi¢os, e 0 mercado tem condi¢oes de assumir a coordenacio
de suas atividades. Quando isto ndo acontece, esta aberto o espago para o
publico nao-estatal. Por outro lado, no momento em que a crise do Estado
exige o reexame das relagoes Estado-sociedade, o espaco publico ndo-estatal
pode ter um papel de intermedia¢do ou pode facilitar o aparecimento de for-
mas de controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para
a democracia.

No setor dos servigos ndo-exclusivos de Estado, a propriedade devera
ser em principio publica ndo-estatal. Nao deve ser estatal porque nio envol-
ve o uso do poder de Estado. E nao deve ser privada porque pressupde trans-
feréncias do Estado. Deve ser publica para justificar os subsidios recebidos
do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua vez, implicara a neces-
sidade de a atividade ser controlada de forma mista pelo mercado e pelo
Estado. O controle do Estado, entretanto, sera necessariamente antecedido
e complementado pelo controle social direto, derivado do poder dos conse-
lhos de administragao constituidos pela sociedade. E o controle do mercado
sera materializado na cobranga dos servigos. Desta forma, a sociedade esta-
ra permanentemente atestando a validade dos servigos prestados, ao mesmo
tempo em que se estabelecerd um sistema de parceria ou de co-gestao entre o
Estado e a sociedade civil.

Na Unido, os servi¢os nao-exclusivos de Estado mais relevantes sdo as
universidades, as escolas técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais e os
museus. A reforma proposta é a de transforma-los em um tipo especial de
entidade nao-estatal, as organizagdes sociais. A idéia é transforma-los, vo-
luntariamente, em “organizacdes sociais”, ou seja, em entidades que celebrem
um contrato de gestdo com o Poder Executivo e contem com autoriza¢ido do
parlamento para participar do or¢amento publico. Organizac¢do social ndo
é, na verdade, um tipo de entidade publica nao-estatal, mas uma qualidade
dessas entidades, declarada pelo Estado.

A transformagao dos servicos nido-exclusivos de Estado em proprieda-
de publica ndo-estatal e sua declaragio como organizagdo social sera feita com
um “programa de publiciza¢do”, que nao deve ser confundido com o pro-
grama de privatizacdo, na medida em que as novas entidades conservardo seu
carater publico e seu financiamento pelo Estado. O processo de publiciza¢io
devera assegurar o carater publico mas de direito privado da nova entidade,
assegurando-lhes, assim, uma autonomia administrativa e financeira maior.
Para isto serd necessario extinguir as atuais entidades e substitui-las por fun-
dagdes publicas de direito privado, criadas por pessoas fisicas. Desta forma,
se evita que as organizagdes soclals sejam consideradas entidades estatais,
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como aconteceu com as fundagdes de direito privado instituidas pelo Estado,
e assim submetidas a todas as restricdes da administragdo estatal. As novas
entidades receberao por cessdo precaria os bens da entidade extinta. Os atuais
servidores da entidade transformar-se-30 em uma categoria em extingao e fi-
cardo a disposi¢do da nova entidade. O orcamento da organizagao social sera
global; a contrata¢io de novos empregados sera pelo regime da Consolidacao
das Leis do Trabalho; as compras deverdo estar subordinadas aos principios
da licitacao publica, mas poderao ter regime préoprio. O controle dos recursos
estatais postos a disposi¢do da organizagao social sera feito por contrato de
gestao, além de estar submetido a supervisao do 6rgao de controle interno e
do Tribunal de Contas.

A REFORMA CONSTITUCIONAL

A reforma mais importante, porque dela depende a maioria das outras,
é naturalmente a constitucional. Além de seu significado administrativo, ela
tem um conteido politico evidente. A medida que suas principais propostas
— a flexibilizagdo da estabilidade, o fim do regime juridico tnico, o fim da
isonomia como preceito constitucional, o reforco dos tetos salariais, a defini-
¢do de um sistema de remuneracdo mais claro, a exigéncia de projeto de lei
para aumentos de remuneracao nos trés poderes — sejam aprovadas, n3o apenas
se abre espago para a administra¢do publica gerencial, mas também a socie-
dade e seus representantes politicos sinalizam seu compromisso com uma ad-
ministracdo publica renovada, com um novo Estado moderno e eficiente.

O sistema atual é rigido, todos os funcionarios tém estabilidade, a qual
s6 pode ser rompida por um processo administrativo em que se prove falta
grave. A enumeragao das faltas que podem ser consideradas é ampla, incluindo
a desidia. Na verdade, entretanto, alguém s6 é demitido se furtou, se ofen-
deu grave e publicamente, ou se abandonou o emprego. Se isto aconteceu e
puder ser provado, o funcionario poderd ser demitido sem nenhum direito.
Nos demais casos, seja porque é dificil provar, seja porque ha uma cumplici-
dade generalizada que inviabiliza a demissdo, ninguém é demitido.

Na proposta de reforma, o governo abandonou esse tudo ou nada, se-
gundo o qual ou o servidor conserva o emprego ou perde todos os seus direi-
tos, e partiu para um sistema gradualista, semelhante ao ja adotado pelo se-
tor privado. Sdo criadas duas novas causas para demissao, além da falta gra-
ve: a demissdo por insuficiéncia de desempenho e a exoneragao por excesso
de quadros. Para ficar claro que a demissao por insuficiéncia de desempenho
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nao ¢ a mesma coisa que falta grave, o funcionario tera direito a uma peque-
na indenizacdo. Esta indenizagao serd maior se o desligamento tiver como
causa o excesso de quadros, ja que nesse caso nao ha responsabilidade pes-
soal do funcionério pelo fato de ter sido exonerado.

A demissao por insuficiéncia de desempenho dar-se-a caso a caso. Seu
objetivo sera permitir que o administrador publico possa cobrar trabalho do
funcionario e assim viabilizar a administragao publica gerencial. Jd o desli-
gamento por excesso de quadros serd impessoal e voltado para a demissao
de grupos de funcionarios. O objetivo é reduzir custos, é garantir que os
contribuintes nao sejam obrigados a pagar por funcionarios para os quais
o Estado nao tenha necessidade. No segundo caso, a indeniza¢ao correspon-
dera, em principio, a um saldrio por ano trabalhado; no primeiro, 2 meta-
de desse valor.

O servidor s6 poderd ser demitido por insuficiéncia de desempenho se
for submetido a processo de avaliagao formal, e terd sempre direito a pro-
cesso administrativo com ampla defesa. Este dispositivo visa permitir a co-
branca de trabalho pelos administradores ptblicos. A motiva¢dao dos servi-
dores deve ser principalmente positiva — baseada no sentido de missao, nas
oportunidades de promocgdo e no reconhecimento salarial —, mas € essen-
cial que haja também a possibilidade de punicao.

Ja a exoneragdo por excesso de quadros permitira a redugdo do déficit
publico, pela adequacao do nimero de funciondrios as reais necessidades da
administra¢do. A decisio devera ser rigorosamente impessoal, obedecendo a
critérios gerais (por exemplo, os mais jovens, ou os mais recentemente admi-
tidos sem dependentes), de forma a evitar a persegui¢ao politica. Os critéri-
0s 1mpessoais evitardo longas contestagdes na Justi¢a, porque tornarao im-
possivel a demissao de funcionarios escolhidos pelos chefes de acordo com
critérios em que sempre haveria certo grau de subjetividade.

Uma alternativa seria combinar os critérios impessoais com avaliagao
de desempenho. Embora essa alternativa seja atrativa, ela é na verdade in-
compativel com o desligamento por excesso de quadros, que acabaria redu-
zido a demissao por insuficiéncia de desempenho. Todos os funciondrios
atingidos imediatamente argliriam que estavam sendo vitimas de persegui-
¢do politica, iniciar-se-ia uma longa ag¢ao judicial, e os objetivos da exone-
ragao — reduzir quadros e despesa — seriam frustrados. De acordo com a
proposta do governo, uma vez decidida a exoneracao de determinado nu-
mero de servidores, os respectivos cargos serdo automaticamente extintos,
nao podendo ser recriados dentro de quatro anos. Dessa forma, evita-se a
exonera¢ao por motivos politicos.
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Estas mudangas nao se fazem apenas para atender o interesse publico
e o da cidadania, mas também em beneficio do funcionirio. Todo servidor
competente e trabalhador, que valoriza seu préprio trabalho, serd beneficia-
do. Sabera que esta realizando uma tarefa necessaria. E, ao mesmo tempo,
readquirird o respeito da sociedade — um respeito que foi perdido quando
uma minoria de funciondarios desinteressados, cujo trabalho nao pode ser
cobrado, estabeleceu padrdes de ineficiéncia e mau atendimento para todo
o funcionalismo.

E importante, entretanto, observar que a estabilidade do servidor, em-
bora flexibilizada, é mantida, na medida em que este s6 podera ser demitido
nos termos da lei. Caso haja algum abuso, podera sempre ser reintegrado pela
Justiga, ao contrario do que acontece no setor privado, onde nao existe esta-
bilidade, e 0 empregado demitido tem apenas direito a indeniza¢ido. A ma-
nutengdo da estabilidade do servidor ndo apenas reconhece o carater diferen-
ciado da administragdo publica em relagdo a administra¢ao privada, mas
também a maior necessidade de seguranca que caracteriza em todo o mundo
o trabalho dos servidores publicos. Estes tendem a ter uma vocagao para o
servico publico, estdo dispostos a ter uma vida modesta, mas em compensacio
esperam maior seguranga. Uma seguranga maior, por exemplo, do que a dos
politicos ou dos empresarios. Esta seguranca, entretanto, ndo pode ser absolu-
ta. O Estado garante estabilidade aos servidores porque assim assegura maior
autonomia ou independéncia a sua atividade puablica, ao exercicio do poder
de Estado de que estao investidos; nao a garante para atender a uma necessi-
dade extremada de seguranga pessoal, muito menos para inviabilizar a co-
branga de trabalho, ou para justificar a perpetuacdo de excesso de quadros.

PREVIDENCIA PUBLICA

A reforma do sistema de previdéncia do servidor puablico, por sua vez, €
fundamental, na medida em que € a condi¢do para a definitiva superagao da
crise fiscal do Estado. A crise do sistema previdencidrio brasileiro deriva, em
tltima analise, de uma concep¢ao equivocada do que seja aposentadoria. Um
sistema de pensoes existe para garantir uma aposentadoria digna a quem chegou
a velhice e nao pode mais trabalhar; nao existe para garantir um segundo salrio
a individuos ainda com grande capacidade de trabalho, ndo existe para apo-
sentar pessoas, particularmente funcionarios publicos, aos 50 anos de idade.

Os sistemas de aposentaria garantidos pelo Estado, em todo o mundo,
nao sao sistemas de capitalizagao, mas, em principio, sistemas de reparti¢do,
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em que os funcionarios ativos pagam a aposentadoria dos inativos. Esta pre-
feréncia pelo sistema de repartigao ocorre porque o Estado, que geralmente
tem condi¢des de garantir o sistema, é mau gestor de fundos de capitaliza-
¢ao. Um sistema de capitalizagao, por outro lado, s6 é legitimo quando o par-
ticipante do fundo depender efetivamente da rentabilidade do mesmo. Ora,
¢ dificil, se ndo impossivel, dizer aos funcionarios que sua aposentadoria de-
pendera de quao bem o Estado administrara o possivel fundo de capitalizagao.

De acordo com o sistema de reparti¢do, entretanto, é preciso que haja
um equilibrio entre o nimero de jovens, que pagam o sistema em termos
correntes, e o numero de velhos beneficiados pela aposentadoria. No Brasil,
estabeleceu-se um sistema de privilégios no que diz respeito ao sistema de
aposentadorias dos servidores publicos, que se expressa na existéncia de apo-
sentadoria integral independentemente da contribui¢ao, e na possibilidade de
se aposentar muito cedo. Enquanto os trabalhadores mais pobres do setor
privado rural aposentam-se em média aos 62 anos, os funcionarios publicos
podem aposentar-se com proventos integrais em uma idade pouco superior
aos 50 anos, e os altos funcionarios, antes dos 50 anos! Por outro lado, o
beneficio médio do aposentado pela Uniao é 8,1 vezes maior do que o bene-
ficio do aposentado do INSS, enquanto a contribui¢io média do servidor
publico federal é 3,4 vezes maior do que a dos segurados no INSS.

O sistema previdencidrio privado vem mantendo através dos anos um
relativo equilibrio financeiro devido a estrutura etaria em forma de pirdmide
achatada que ainda prevalece no pais. Com a reducdo da taxa de natalidade,
porém, essa estrutura etaria esta-se modificando aceleradamente. Por isso a
crise financeira da previdéncia jd estd ai. Uma crise que tenderd a agravar-se
a medida que a relacdo entre os jovens, que tém de pagar os custos da previdén-
cia, e os aposentados for diminuindo. Nos anos 50, essa relacao era de 8 para
1; hoje é de 2 para 1; em breve sera de 1 para 1 e o sistema estara inviabilizado.

No caso da previdéncia publica, o desequilibrio ja é total: as contribui¢des
dos funcionarios somadas a uma virtual contribuicao em dobro do Estado
financiam cerca de um quinto do custo anual da folha de inativos e pensionis-
tas. No entanto, o sistema sobrevive porque o Tesouro paga a diferenca. Esta,
entretanto, € uma situag¢ao iniqua — afinal os contribuintes estao pagando
para que os funcionarios se aposentem de forma privilegiada — que se tornou
insustentavel do ponto de vista fiscal: o sistema de aposentadorias do funciona-
lismo publico provoca um rombo anual nas finangas publicas correspondente
a quase 2% do PIB.

Para sanar, a médio prazo (a curto é impossivel) esse desequilibrio ori-
ginado em um sistema de privilégios, as duas regras gerais que estao sendo
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previstas para a previdéncia privada deverdo também ser rigorosamente apli-
cadas a previdéncia publica:

(1) a aposentadoria devera ser por idade, ligeiramente corrigida por tem-
po de servigo, de forma que os funciondrios se aposentem em torno dos 60
anos, dez anos mais tarde do que hoje acontece;

(2) o valor da aposentadoria, baseado nas ultimas remuneragoes rece-
bidas, devera ser proporcional a contribui¢do e nao integral, como prevé a
Constitui¢do de 1988.

S6 assim serd possivel garantir um custo razoavel para o sistema pre-
videnciario publico. Este, entretanto, devera permanecer garantido pelo Esta-
do. Nao faz sentido exigir de funciondrios do Estado — uma institui¢ao que,
ao contrario das empresas privadas, tem condi¢bes de garantir um sistema
previdencidario — que recorram obrigatoriamente aos fundos privados de
previdéncia complementar. O Estado garantira a aposentadoria de seus ser-
vidores, independentemente do regime juridico em que estiverem enquadrados.

Para calcular quanto o funciondrio devera receber ao aposentar-se, de-
vera ser feito um calculo atuarial. Dada a contribuicao dos funcionarios e do
Estado para a aposentadoria, dadas as idades médias em que o funcionario
comega a contribuir, se aposenta, e falece, ¢ dado um retorno razoavel do
fundo virtual (ja que o sistema devera ser de reparticao), sera possivel calcu-
lar e estabelecer em lei a propor¢ao da média dos ultimos salarios do funcio-
nario que constituira sua aposentadoria. Cdlculos iniciais sugerem que essa
porcentagem devera girar em torno de 80%.

Os direitos adquiridos e as expectativas de direitos serdao plenamente
respeitados. Os funcionarios que, antes da mudanga da Constitui¢ao, ja tém
o direito de aposentar-se, aposentar-se-ao segundo as normas atuais, mesmo
que decidam fazé-lo daqui a muitos anos, quando chegarem a idade compulsé-
ria. Este é um direito adquirido. Por outro lado, as expectativas de direito serdo
garantidas de forma proporcional. Um funcionario, por exemplo, que comegou
a trabalhar com 17 anos, tem hoje o direito a aposentar-se pelo atual sistema
aos 52 anos. Pelo novo sistema, tera direito a se aposentar com cerca de 58
anos (60 anos corrigidos pelo tempo de servigo, que foi longo). Com que idade
aposentaria o funcionario, também admitido aos 17 anos, que no momento
da emenda constitucional tivesse completado 17 anos e meio de servigo publico?
Como serdo garantidas as expectativas de direito, sua aposentadoria, calculada
com uma simples regra de 3, ocorrera em torno dos 55 anos. O mesmo tipo
de calculo deverad ser realizado para determinar o valor da aposentadoria: devera
ser um valor intermedidrio entre a aposentadoria integral mais 20%, que hoje
prevalece, e a aposentadoria em torno de 80% que caracterizara o novo sistema.
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TRrES PROJETOS FUNDAMENTAIS

Trés outros projetos, além da reforma constitucional que acabei de de-
linear, sao ainda essenciais para a reforma do aparelho do Estado brasileiro:
descentralizacdo dos servicos sociais por meio das “organizag¢des sociais”,
implementacao das atividades exclusivas de Estado com as “agéncias execu-
tivas” e profissionaliza¢ao do servidor.

O primeiro projeto é o da descentraliza¢do dos servigos sociais do Esta-
do, de um lado para os estados e municipios, de outro, do aparelho do Esta-
do propriamente dito para o setor publico ndo-estatal. Esta tltima reforma
dar-se-a com a dramadtica concessao de autonomia financeira e administrati-
va as entidades de servico do Estado, particularmente de servi¢o social, como
as universidades, as escolas técnicas, os hospitais, os museus, os centros de
pesquisa, e o proprio sistema da previdéncia. Para isto, a idéia é criar a pos-
sibilidade de essas entidades serem transformadas em “organizagdes sociais”.

OrganizagOes sociais serdo organiza¢Oes publicas ndo-estatais — mais
especificamente fundacdes de direito privado — que celebram contrato de
gestado com o poder executivo, com aprovagao do poder legislativo e, assim,
ganham o direito de fazer parte do or¢amento publico federal, estadual ou
municipal. A autonomia da organiza¢do social correspondera a uma maior
responsabilidade de seus gestores. Por outro lado, a idéia implica maior con-
trole social e maior parceria com a sociedade, ja que o Estado deixa de diri-
gir diretamente a instituigdo.

A implantacdo de um programa de “publiciza¢ao” — transformacao
de entidades estatais de servi¢o em entidades publicas ndo-estatais — per-
mitird que essas instituigoes ganhem ampla autonomia na gestao de suas
receitas e despesas. Continuardo a contar com a garantia basica do Estado,
que lhes cedera a titulo precario seus bens e seus funciondrios estatutarios,
mas agora serdo entidades de direito privado, que escapam as normas e
regulamentos do aparelho estatal, e particularmente de seu nucleo buro-
cratico, onde continuarao relativamente rigidas, mesmo depois da reforma
constitucional.

Neste processo, o importante € evitar a privatizacao e a feudalizagdo das
organizagdes soclais, ou seja, a apropriac¢do destas por grupos de individuos
que as usam como se fossem organiza¢des privadas. Com esse objetivo, uma
série de cautelas legais e administrativas serao adotadas, tomando-se, entre-
tanto, o cuidado de limitar os controles por processo, ja que o essencial sera,
tanto da parte do proprio Estado, quanto da sociedade, o controle por resul-
tados das organizacoes sociais.
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O segundo projeto é o das “agéncias executivas”. A necessidade de au-
mentar o grau de autonomia e a conseqiiente responsabilizagio por resulta-
dos inspiraram a formulacdo deste projeto, que tem como objetivo a trans-
formacao de autarquias e de fundacdes que exercam atividades exclusivas do
Estado em agéncias com ampla liberdade de gerenciar seus recursos huma-
nos e financeiros, a partir de um orgamento global.

O Projeto das Agéncias Executivas esta-se desenvolvendo em duas dimen-
soes. Em primeiro lugar, estdo sendo elaborados os instrumentos legais neces-
sarios a viabilizagao das transformacdes pretendidas, e um levantamento vi-
sando superar os obstaculos na legislacao, normas e regulagoes existentes. Em
paralelo, comecam a ser aplicadas as novas abordagens em algumas autarquias
selecionadas, que serdo transformadas em laboratérios de experimentacao.

Finalmente, o terceiro projeto prioritario é aquele que buscara comple-
tar o processo de profissionalizacdo do administrador publico. Ja existem
carreiras relativamente bem estruturadas de militares, policiais, juizes, pro-
motores, procuradores, fiscais e diplomatas. Nao estd clara a existéncia de
uma carreira de altos administradores publicos. A idéia € desenvolver essa
carreira com base nas carreiras ja existentes, criadas no final dos anos 80, de
Gestores Governamentais, de Analistas de Financas e Controle e de Analis-
tas do Orcamento. Ja foram dados os primeiros passos nessa dire¢do com a
previsdo de concursos publicos anuais para essas carreiras, com datas de ins-
cricdo e numero de vagas definidos até 1999. Os concursos exigirao nivel de
conhecimento de p6s-graduacdo em administra¢ao publica ou em economia.
Os altos administradores destinar-se-a0 a ocupar os cargos superiores de todos
os setores da administra¢ao publica, onde se necessita de adm:nistradores
generalistas, administradores financeiros e de controle e administradores do
or¢amento e programag¢ao economica. Seu recrutamento dar-se-a principal-
mente nos cursos de mestrado profissional em administracao publica, eco-
nomia e ciéncia politica.

CONCLUSAO

Esta proposta de reforma do aparelho do Estado consubstanciou-se no
Plano Diretor da Reforma do Estado, preparado pelo Ministério da Adminis-
tragdo Federal e Reforma do Estado, aprovado em setembro de 1995 pela
Camara da Reforma do Estado (Presidéncia da Republica, 1995). Enquanto
isto, em julho de 1995, o governo enviou sua proposta de emenda constitu-
cional, que em outubro desse mesmo ano foi aprovada na Comissao de Justica
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com pequenas modificagdes. No final do ano, foi nomeado o relator da emenda,
que terminou trés meses depois seu relatorio, mantendo a maioria das propostas
do governo, aperfeicoando alguns aspectos e deixando em suspenso o tema
mais dificil: a mudanca na estabilidade dos servidores. Até o inicio de julho
de 1996, entretanto, a reforma administrativa nao pode ser votada, dadas as
dificuldades que enfrentou o governo na aprovacao da reforma da previdén-
cia social e a mviabilidade pratica de votar duas emendas dessa dimensédo ao
mesmo tempo. Os reveses sofridos pelo governo na emenda da previdéncia o
enfraqueceram politicamente e faziam prever dificuldades grandes para a
emenda administrativa no momento de sua votagao, apesar do forte apoio que
essa emenda recebia da opinido puablica e dos governadores dos estados.

Por outro lado, naquilo que se chocava diretamente com a Constitui-
cao, as idéias relativas a reducao dos custos da administracao federal, ao
fortalecimento do nucleo estratégico, a implanta¢ao de agéncias executivas
e das organizagdes sociais, caminhavam, tanto no nivel federal quanto no nivel
dos estados e municipios, onde a explosio dos custos com pessoal pressio-
nava por reforma. Os estados, especialmente, passaram a tomar diversas
medidas para coibir a existéncia de “marajas”, principalmente entre os apo-
sentados da Policia Militar e do Poder Judicidrio. E iniciaram programas de
demissdo voluntdria, enquanto esperavam a reforma constitucional.

No nivel federal, em relagdo as organizag¢des sociais, tornou-se claro,
desde meados de 1995, que nio seria possivel implanta-las nas universida-
des federais, dada a resisténcia dos professores e funciondrios, que identifi-
caram a publicizagao proposta com um processo de privatizacao. Na verda-
de, a resisténcia a mudanca nessa area esta ligada a concep¢ao burocratica
do Estado brasileiro, ainda prevalecente em nossas elites, segundo a qual certas
institui¢Oes que prestam servicos fundamentais ao Estado, e por ele sao pa-
gas, como ¢ o caso das universidades federais, devem ter o monopdlio das
receitas do Estado naquele setor — no caso, o monopdlio dos recursos desti-
nados ao ensino e a pesquisa. Enquanto esse tipo de cultura burocratica nao
for mudada, enquanto nao houver o amplo entendimento de que quem pres-
ta servi¢o ao Estado deve fazé-lo de forma eficiente e competitiva, sera difi-
cil transformar o Estado brasileiro em uma institui¢ao realmente democrati-
ca, a servi¢o dos cidadaos, e ndo em uma organizagao a servico dos funcio-
narios e capitalistas que tém poder suficiente para privatiza-lo.
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