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Administrative Reforms in Brazil: past, present, and future perspectives following PEC 32/2020

Reforma Administrativa en Brasil: pasado, presente y perspectivas para el futuro ante la PEC 32/2020
RESUMO

0 objetivo deste artigo é analisar quantitativamente e qualitativamente a PEC 32/2020, apontando aspectos criticos de formulacao e de-
cisdo. Primeiro, parte-se de uma revisao da literatura em reformas da administracdo publica e do resgate histérico de reformas na ad-
ministracdo publica federal brasileira. A analise da PEC 32/2020 é feita em duas etapas: na primeira é realizada uma analise sistematica
de contetido a partir da contagem de palavras e codificacdo destas de acordo com categorias de politicas de gestao publica e desenho
de organizagdes programaticas. Na segunda parte, aprofunda-se a andlise qualitativa das propostas de alteracao de principios consti-
tucionais da administracdo publica e da gestdo de pessoas (concurso, estabilidade, cargos em comissdo e desempenho). Conclui-se
que, por dedicar mais da metade (53%) do contetido total da PEC 32/2020, e 74% do seu contetido efetivo (dispositivos substanti-
vos) para a regulamentacdo da relacdo de trabalho com o servidor publico, a etiqueta que melhor representaria o seu contetido seria
reforma do funcionalismo pablico, ao invés de reforma administrativa. Com relagdo aos novos principios constitucionais, verifica-se
redundancia entre eles, especialmente ligados ao direito fundamental a boa governanca. Por fim, reitera-se a atualidade e pertinéncia
da discussdo de modelos de concurso, estabilidade do servidor, cargos em comissao e desempenho funcional, desde que sintonizada
com um entendimento ético e constitucional do servidor e do servico publico como um patriménio da sociedade, incorporado ao
ordenamento juridico e respondendo continuamente as necessidades de bem-estar da populagao.

PALAVRAS-CHAVE: reforma administrativa, administracdo publica, PEC 32/2020, servico pablico, reforma do Estado.
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ABSTRACT

The aim of this article is to_analyze the Constitutional Amendment Proposal (PEC) 32/2020, both quan-
t/_tat/velfv and qualitatively. To uridertake the analysis, first we review the literature on Public Administra-
tion reforms, while contéxtualizing the proposal acpordm%lg in the Brazilian history of administrative
reforms. Second, we undertake a two-step analysis of PEC 32/2020’s contents: the first consists in
a systematic content analysis based on word counting, according to categories of public manage-
ment policies and design ‘of programmatic or?,an/,zat/ons._ The second step consists of the qualitative
analysis of the proposed changes to the constitutional principles of Public Administration and human
resources management (competition, stability, commission charges, and performance). The results of
the analysis show that, by dedicating more than half (53%) of the total content and 74% of its effective
content (substantive provisions) to work issues of public Servants, the Froposa/ (PEC 32/2020) would
be better labelled as a “civil service reform,”and not as an “administrative reform.” Regarding the new
proposed constitutional principles, there is redundancy between them, especially linked to the funda-
mental right to good governance. Finally, we reiterate the timeliness and relevance of the discussion
about the hiring process of public emp/ofvees, tenure and stability for emlployees, ap_{)o_/nted positions,
and performance evaluation, as long as they are aligned with thé ethical and constitutional principles
of public service as a societal value, institutionalized to the legal system and continuously responding
to the population’s welfare needs.

KEYWORDS: Administrative Reform, Public Administration, PEC 32/2020, Public Service, State Reform.
RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar cuantitativa y cualitativamente la Propuesta de Enmienda Con-
stitucional 1PEC{ 32/2020, senalando aspectos criticos de formulacion y decision. Primero, se presenta
una revision de la literatura sobre reformas en la administracion publica y el rescate historico de refor-
mas en la Administracion Publica federal brasilefa. En sequndo lugar, la PEC 32/2020 se analiza en
dos etapas: en la primera, se realiza un andlisis sistematico de contenido con base en el recuento de
palabras y codificacion segun categorias de politicas de gestion publica y disefio de organizaciones
programaticas. En la segunda /)arte, se profundiza en el andlisis cualitativo de los cambios propuestos
a_los principios constitucionales de la Administracion Publica y la gestion de personas (competen-
cias, estabilidad, cargos designados y desempeno). Se concluye que, al dedicar mas de la mitad (53
% é de su contenido total, g,e 4 % de su contenido efectivo (disposiciones sustant/va(sj, la propuesta
PEC 32/2020 podria recibir la etiqueta de “reforma de relaciones laborales”en lugar de “reforma ad-
ministrativa’’ En cuanto a los nuevos principios constitucionales, existe una redundancia entre ellos,
especialmente vinculada al derecho fundamental a la buena gobernanza. Finalmente, se reiteran la
oportunidad y relevancia de la discusion de los modelos de coricurso p ublico, estabilidad del servidor,
funciones designados y evaluacion de prestaciones, siempre que estén en sintonia con un enten-
dimiento ético y constitucional del servidor y el servicio publico como activo de la sociedad, incorpo-
rado al sistema legal y respondiendo continuamente a las necesidades de bienestar de la poblacion.

PALABRAS CLAVE: Reforma Administrativa, Administracion Publica, PEC 32/2020, Servicio Publico,
Reforma del Estado.

INTRODUCAO

Distintos foram os esforcos empregados
para entender os movimentos de reforma
da administracdo publica ocorrida nos di-
ferentes paises ao redor do mundo. Desde
a introducéo dos processos formais para a
selecao de servidores publicos na China no
século 605 D.C (Chen, Chen, Liao, & Kuo,)
passando pelas distintas reformas ocorridas
nos anos 2000 no Brasil (Gomes & Lisboa,
2020), o mundo assistiu a uma série de ini-
ciativas reformistas. Tao dispares quanto
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esses processos de reforma, sdo os con-
ceitos e elementos que caracterizam essas
iniciativas, segundo a literatura de referéncia.
Praticas e teorias diferem-se e apresentam
pontos de convergéncia. Cabe aqui buscar
entender os principais elementos e o porqué
da existéncia deles.

Os aspectos principais que envolvem as re-
formas do Estado modificam-se ao longo dos
anos, bem como as caracteristicas que sao
incorporadas as chamadas ondas do pensa-
mento reformador. As caracteristicas domi-
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nantes dessas ondas passam pela raciona-
lidade e pelo planejamento para analise de
custo-beneficio -- percebido nas reformas
ocorridas em meados dos anos 1960 até o
fim dos anos 1970 -- e pela utilizagao de téc-
nicas de negdcios para garantir a eficiéncia
até o final dos anos 1990, chegando recen-
temente a temas como governanca, redes e
parcerias publico-privada (Pollitt & Boucka-
ert, 2011).

Assim, diferentes sdo os caminhos para
responder sobre o que € uma reforma da
administrag@o publica. Dentre os diferentes
significados, o trazido por Pollitt e Bouckaert
(2004) delimita que a reforma consiste em
uma mudanca deliberada das estruturas e
dos processos das organizagdes do servigo
publico com o objetivo de fazé-las funcionar
melhor. Conforme a literatura de referéncia,
uma reforma da administragéo publica deve
tocar transversalmente temas administrati-
vos e de relacionamento entre Estado e so-
ciedade que apontem para uma transicao de
paradigma/modelo (burocratico, gerencial,
governancga publica, etc.), a partir de um
conjunto de doutrinas, justificativas e valores
razoavelmente coerentes (Hood & Jackson,
1991; Barzelay, 2001).

As reformas ndao podem ser entdo entendi-
das como fim em si mesmas e caracterizam-
-se especificamente como sendo um meio
para o atingir esses diferentes fins (Pollitt &
Bouckaert, 2004), que se alteram a medida
que a sociedade se complexifica e modifi-
ca suas preferéncias, tornando as reformas
quase que um exercicio premente de busca
de adaptacao do Estado a essas preferén-
cias.

Esse movimento também é percebido no
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Brasil, cuja sucessao de reformas ganhou
corpo a partir da década de 1930 do século
XX chegando até os dias atuais. As reformas
ocorridas no Brasil ttm em comum a motiva-
cao explicita de melhorar a governabilidade
e a capacidade das organizacbes publicas,
buscando ampliar a racionalidade e a efe-
tividade dessas organizagdes. Ao longo do
tempo, esse perene movimento reformista
recebeu diferentes nomes, como moderni-
zacao administrativa, reforma do aparelho
do Estado, reforma administrativa ou refor-
ma do Estado (Fadul & Silva, 2008).

Recentemente, as reformas da administra-
¢ao publica ganharam mais um capitulo na
histéria brasileira a partir da Proposta de
Emenda a Constituicao — PEC 32/2020,
apresentada em setembro de 2020 pela
equipe econbémica do governo Bolsonaro e
encaminhada para tramitacdo no Congres-
so. No ambito do Congresso Nacional, ha
trés frentes parlamentares cujos temas rela-
cionam-se com a proposta da PEC 32/2020.
Sao elas: Frente Parlamentar da Reforma
Administrativa (a favor da reforma); Fren-
te Parlamentar Mista do Servico Publico;
e Frente Parlamentar Mista em Defesa do
Servico Publico, ambas contrarias a reforma
proposta pelo governo.

O objetivo deste artigo é analisar quantitati-
vamente e qualitativamente a PEC 32/2020
e apontar aspectos criticos de formulacao e
decisao.

Com o cumprimento desse objetivo, espe-
ra-se contribuir para a literatura que versa
sobre as reformas administrativas, especifi-
camente as ocorridas no Brasil (Gomes &
Lisboa, 2020). Traz como contribuicao adi-
cional o foco da analise, que amplia a dis-
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cussao acerca das modificagdes propos-
tas sobre os principios constitucionais e a
gestdo de pessoas, adicionando assim as
discussdes acerca dos desafios contempo-
raneos da relagédo entre Estado e burocracia
no Brasil (Abrucio & Loureiro, 2018).

BREVE HISTORICO DE REFORMAS AD-
MINISTRATIVAS NO BRASIL

Para compreender o contexto da proposta
contida na PEC 32/2020, é necessario tra-
car, ainda que brevemente, os marcos his-
toricos de reformas administrativas no Bra-
sil. A literatura de referéncia aponta quatro
pontos de inflexao nesse sentido (Abrucio
& Loureiro, 2018; Nunes, 2019). O primeiro
marco ocorreu com a criacado do Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico
(DASP), ja no primeiro governo de Getulio
Vargas, em 1930. O contexto de criacdo do
DASP era o de uma burocracia federal de
prevaléncia do patrimonialismo, baixo de-
sempenho estatal e de politicas publicas da
Primeira Republica.

As reformas promovidas por Vargas tinham
0 objetivo de expandir o papel do Estado
em um projeto nacional-desenvolvimentista,
com foco na criacdo de quadros burocrati-
cos maiores, especializados e competentes
para promover uma modernizagao econo-
mica. Nesse ensejo, o DASP atuou como
“érgao central do sistema de controle da
administracéo publica brasileira e a peca-
-chave para a constituicao de uma burocra-
cia profissional, nos moldes weberianos”
(Abrucio & Loureiro, 2018, p. 42).

Com o DASP, pela primeira vez no Brasil os
principios de universalismo, profissionalis-
mo, com base em estruturas institucionais
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bem delineadas, foram postos em pratica na
administragdao publica brasileira, constituin-
do-se a primeira reforma administrativa no
pais. Para além da sedimentacao weberia-
na da burocracia brasileira, Vargas buscava
também a producdo de politicas publicas
para o desenvolvimento, o que se deu em
dialogo com o paradigma estadunidense de
administragdo publica, que tinha a agenda
do desenvolvimento como pec¢a fundamental
nas reformas de paises em desenvolvimento
(Abrucio & Loureiro, 2018; Farah, 2011).

Dentre as atribuicbes do DASP estavam a
conducgao de concursos publicos, supervisao
de processos de recursos humanos (como
transferéncias, promogdes e medidas disci-
plinares) e realizagédo de cursos e treinamen-
tos. Aproveitando-se da ainda centralizada
gestdao da maquina publica, Vargas também
criou os “Daspinhos’ ou seja, os DASP es-
taduais, os quais, para além das melhorias
burocraticas, também foram ferramenta au-
toritaria do Estado Novo.

Vale ressaltar a importagdao do paradigma
da "administracédo cientifica” no Brasil, cujo
pilar € o da separagao entre politica e bu-
rocracia, no qual o ideal burocrata perpassa
essencialmente a uma visao técnica de sua
atuacao, atrelada quase que exclusivamen-
te a execucao das politicas publicas de for-
ma imparcial e apolitica (Abrucio & Loureiro;
Farah, 2011). Nesse sentido, o DASP nao foi
capaz de anular a patronagem, contudo foi
capaz de complexificar o aparato estatal e
resguardar algum nivel de insulamento da
esfera politica.

Ressalta-se o processo de crescente insu-
lamento burocratico do Estado Novo, com a
criagao de diversas instituigdes — entre elas
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Petrobras e Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES) —, o
que nao foi suficiente para blindar as buro-
cracias de praticas clientelistas. Surge entao
um sistema de administragao paralela nos
governos de Vargas e Juscelino Kubitschek,

com o objetivo de manter um sistema com
aberturas para o clientelismo e a disputa
politica, ao mesmo tempo que desenvol-
viam capacidades técnicas e um sistema
meritocratico que ampliava as condigbes
do Estado em entregar resultados e coor-
denar as acgoes estatais (Abrucio & Lourei-
ro, 2018, p. 43)

O segundo marco histérico de reforma ad-
ministrativa no Brasil ocorreu durante o re-
gime militar, com o Decreto-Lei n® 200 de
1967, que consolidou um modelo tecnocrati-
co-autoritario. O objetivo das reformas ainda
era, em linhas gerais, o mesmo de Vargas:
0 nacional-desenvolvimentismo. Interessan-
te notar que as duas primeiras tentativas de
reforma administrativa no Brasil ocorreram
em periodos autoritarios de nossa historia,
com a diferencga principal residindo no cara-
ter inflacionado da ideia da prevaléncia da
técnica sobre a politica, o que, em termos
praticos, significou dar ampliados poderes a
instituicdes publicas de regular suas préprias
areas, tanto em termos de politicas quanto
em termos de gestao de pessoas e salarios,
criando a no¢ao de um Estado dentro do Es-
tado, blindado dos anseios populares e sob
0 império dos tecnocratas pretensamente
apoliticos (Abrucio & Loureiro, 2018).

O terceiro marco de reformas administra-
tivas no Brasil foi a Constituicdo de 1988,
que trouxe grandes mudancgas aos para-
digmas centralizadores das administragoes
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anteriores. O principal desafio posto a ad-
ministragéo publica pela nova Constituicao
foi precisamente a grande descentraliza-
cao das politicas publicas para Estados e
municipios, tirando o protagonismo politico
do governo federal em esferas como meio
ambiente, educacdo, saude e seguranca
publica. Os avangos trazidos com essas re-
formas incluem adesao a termos ja interna-
cionalmente em voga, como participacao e
controle social; surgimento de regras favore-
cendo a profissionalizacdo dos burocratas;
universalizacdo do concurso publico; univer-
salizagao de direitos; e constitucionalizacao
de diversas politicas publicas (Abrucio &
Loureiro, 2018).

E importante ter em vista que a década de
1980 foi marcada pela ascensao de politicas
neoliberais, tanto por meio do Consenso de
Washington, como da transicao de um para-
digma desenvolvimentista da administracao
publica para um voltado para a eficiéncia: a
chamada Nova Gestao Publica (New Public
Management), cuja proposta sugere a ado-
cao de praticas e a ldgica da gestao de em-
presas privadas na administracdo publica
(Matias-Pereira, 2008).

As inovagdes decorrentes dessa mudan-
ca de paradigma constituem nosso quarto
marco historico de reformas, que ocorreram
sob o governo do presidente Fernando Hen-
rique Cardoso, encabecadas pelo Ministé-
rio da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE), a partir de 1995, por meio do Pla-
no Diretor de Reforma e Aparelho do Estado
(PDRAE). Almejava-se “manter equilibradas
as contas publicas e, ao mesmo tempo, ele-
var a capacidade da acao estatal’ (Matias-
-Pereira, 2008, p. 75).
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Com isso, a chamada Reforma Gerencial
deixou como legados a Emenda Constitu-
cional n® 19 de 1998; a reconstituicdao da bu-
rocracia no nivel federal, prejudicada pelo
governo civil anterior; reestruturagédo das
carreiras dos servidores; criacao de indica-
dores norteadores das acbes de politicas
publicas; rearranjos organizacionais visan-
do a maior flexibilidade dos gestores, dentre
outros (Abrucio, Loureiro, 2018).

Entretanto, mesmo com essas iniciativas,
ainda permanecem diversas disfuncionali-
dades. Em concordancia com as analises
de Nunes (2019), a gramatica politica do
clientelismo permeia as relagbes corpora-
tivistas e insuladas, enfraquecendo o uni-
versalismo de procedimentos da maquina
publica. Para Abrucio & Loureiro (2018), as
reformas do Plano Diretor nunca atingiram
plena implementagcao no governo federal,
tendo tido maior adesao por parte dos Es-
tados da federagdo, como a utilizagcdo de
organizacoes sociais para entrega de servi-
¢os publicos, por exemplo.

Contudo, as reformas do Plano Diretor
nunca atingiram plena implementacdo no
governo federal. Fato é que, entre 1998 e
2020, ano de apresentacao da mais recente
proposta de reforma administrativa, passa-
ram-se mais de duas décadas em que pro-
cessos amplos com esse objetivo deixaram
de ser protagonizados pelo governo federal.
Passaram também a ser tema politico-ad-
ministrativo de governos estaduais e muni-
cipais, além de modernizagées administra-
tivas nos demais Poderes, que elaboraram
e implementaram diversas iniciativas inspi-
radas nos modelos da nova gestéo publica,
governancga publica e a progressiva trans-
formacao digital das administracées publi-
ISSN 2236-5710
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cas (Cavalcante, 2018; Abrucio & Loureiro,
2018).

METODOLOGIA

Para quantificar a amplitude tematica da
PEC 32/2020, foi realizada uma analise sis-
tematica de conteudo (systematic content
analysis - SCA), utilizando a referéncia de
Hall e Wright (2008), em trés fases: selegcao
do caso; codificacdo; analise quantitativa
das codificagcoes. Por ter somente objetivos
exploratério-descritivos, este estudo adotou
apenas estatistica descritiva para analise do
conteudo da PEC 32/2020.

A SCA da PEC 32/2020 adotou trés dimen-
sbes para categorizagéo do conteudo:

a) delimitagcbes e formalidades legis-
lativas: delimitacbes de abrangéncia,
de aplicacéo, de fases da reforma, e
formalidades acessorias, como transi-
¢cOes, conexoes, revogacoes;

b) disposicdes substantivas tipicas de
reforma administrativa, segundo Bar-
zelay (2000) e Barzelay, Gaetani, Cor-
tazar, & Cejudo (2003): gestao de pes-
soas, desenho organizacional, compras
e contratos, orcamento e finangas, audi-
toria e controle, participagao, privatiza-
cao, mercantilizagao, descentralizacéo,
implementacéo interorganizacional;

c) outras disposi¢des: todo o conteudo
substantivo pertinente a reforma do Es-
tado e reforma administrativa, mas que
ndo se enquadram na classificacao do
item b.

O conteudo da PEC 32/2020 foi entao cate-
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gorizado em cada uma destas dimensoes,
a partir de processo indutivo sobre significa-
do/fungéo de cada artigo, inciso e paragra-
fo. Com base nesses parametros, foi feita a
SCA com contagem de palavras no texto da
PEC 32/2020, em seus dez artigos de pro-
posta de modificacao legislativa.

Com relacdo a analise qualitativa da PEC
32/2020, foram enfatizados quatro aspec-
tos:

1) Auséncias ou omissodes da proposta
de reforma, com base em manuais de
analise/formulacdo de politicas publi-
cas (Weimer & Vining, 1989; Bardach,
2009; Secchi, 2016, IPEA, 2018).

2) Nomes ou rétulos atribuidos a refor-
ma pelos proponentes, com base na
literatura e nomenclatura estabelecida
na area de administragdo publica no
brasil e exterior (Frederickson, 1971;
Pollitt & Bouckaert, 2004; Denhardt,
2012; Bresser-Pereira, 1996).

3) As dimensbes tedricas no debate
sobre direito a boa administracao pu-
blica, com base em Solé 2020, Valle
2010 e Moreira Neto, 2014.

4) As dimensdes de gestdao de pes-
soas, com foco em concurso publico,
estabilidade e desempenho, cuja com-
preensdo esta baseada em Coelho &
Menon (2018) e Barbosa (2006).

Ao final do artigo, € ha uma andlise geral
sobre a atualidade e a pertinéncia de refor-
mas administrativas para qualificacdo das
politicas de gestdo publica e dos modelos
organizacionais no setor publico, bem como
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da proposta recente materializada na PEC
32/2020.

ANALISE SISTEMATICA DO CONTEUDO
DA PEC 32/2020

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC
32/2020) elaborada pela equipe do Ministé-
rio da Economia e enviada para o Congres-
so em setembro de 2020 ¢ a peca central da
chamada reforma administrativa do governo
Bolsonaro. Sendo uma proposta de reforma
administrativa, a PEC 32/2020 é apenas um
elemento, embora central, para o estabe-
lecimento de diretrizes a novas legislacoes
ordinarias, que serao elaboradas e, em se-
guéncias, avaliadas pelo Poder Legislativo.
No texto de dez paginas da PEC, e na sua
exposicao de motivos de mais de dez pagi-
nas, ficam explicitadas as inten¢des de re-
alizacdo de uma reforma administrativa em
fases, com projetos de leis complementares
que dardo operacionalizagdo as diretrizes
gerais, alem do processo de implementacao
no seio da burocracia governamental.

A partir da SCA, fica evidenciado, de um
ponto de vista quantitativo, que os formu-
ladores da proposta PEC 32/2020 concen-
traram suas energias regulatérias sobre o
funcionalismo publico e o ciclo de gestéao
de pessoas na administragdo publica: re-
crutamento e selecao (concursos); carreira
(vinculos, progressoes, promogdes); direitos
trabalhistas (estabilidade, férias, incorpora-
cOes, licenca-capacitagcédo, licenga-prémio,
adicional por tempo de servigo, jornada/
salario); treinamento e desenvolvimento de
pessoal (licenga-capacitacéo); e terminacao
de vinculo (exoneragdes, desligamentos,
aposentadoria compulsoria).
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Quadro 1 - Dimensées, conteudos e contagem de palavras da PEC 32/2020

Dimensao Conteudo Palavras
Delimitacoes e for- Delimitacdo da abrangéncia da reforma (aplicagdo nos 131
malidades niveis federativos)

tipicos de Estado)

Delimitagédo de aplicagao (salvaguardas a servidores
militares, ou a servidores do atual regime, ou a cargos | 559

Delimitacbes para as fases da reforma 235
Formalidades (transigdes e conexdes textuais, revoga- 97
coes)
Disposicoes subs- Gestao de pessoas 1.828
tantivas tipicas de | Desenho organizacional 0
reforma administra- Compras e contratos 0
tiva Orcamento e financas 65
Auditoria e controle 0
Participacao 0
Privatizacao 0
Mercantilizag&o 0
Descentralizagcao 40
Implementacgao interorganizacional 133
Outras disposi¢cdes | Principios constitucionais 46
Liberdade ao gestor 311

Papel na regulamentag¢ao da concorréncia de mercado |47

TOTAL

3.492

A PEC 32/2020 dedica mais da metade
(53%) do conteudo total e 74% do seu con-
teudo efetivo (dispositivos substantivos)
para a regulamentacéo da relagao de traba-
Iho com o servidor publico.

Sao merecedores de destaque do resultado
da SCA exposto no Quadro 1 a auséncia de
conteudo de desenho organizacional, com-
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pras e contratos, auditoria e controle, partici-
pacao, privatizagcdo e mercantilizacao, além
da baixa énfase quantitativa para outras dis-
posicdes tipicas de reforma administrativa,
quais sejam regulamentacao de orcamento e
finangas (65 palavras), descentralizagéao (40
palavras) e implementacao interorganizacio-
nal (133 palavras).
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Figura 1 - Distribuicao percentual do texto da PEC 32/2020 em Analise Sistematica de Con-

teudo
Orgamento e Regulamentagio Principios
finangas da concorréncia Constitucionais

2% 1% ?

Implementagao
interorganizacional
4%

1
~

A distribuicao proporcional dos conteudos
da PEC constantes na Figura 1 deixa claro
que, além de temas tipicos de reforma ad-
ministrativa, também pegaram carona nes-
se dispositivo outros assuntos de interesse
transversal, quais sejam a proposta de am-
pliacdo de 5 para 13 principios constitucio-
nais da administracdo publica (Art. 37); au-
mento da discricionariedade do gestor em
temas de criacao; fusao, transformagao ou
extingao de cargos e entidades da adminis-
tracao autarquica ou fundacional (Art. 48 e
Art. 84); e ampliacédo da aplicacao dos con-
tratos de gestao (§ 8° do Art. 37), além de
ISSN 2236-5710

Descentralizagao
1%

um item especifico sobre o papel do Estado
na regulamentagao da concorréncia de mer-
cado § 6° do Art. 173). Completa este quadro
quantitativo quase um terco (29%) de conte-
udo dedicado a formalidades e delimitagdes
sobre a abrangéncia da reforma (e seus im-
pactos nos niveis federativos), salvaguardas
para as carreiras militares, carreiras tipicas
de Estado (a serem definidas) e aos servido-
res publicos que ingressaram anteriormente
na carreira.

A etiqueta que melhor representaria o con-
teudo desta proposta seria de uma “reforma
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do funcionalismo publico; ao invés de uma
reforma administrativa. Como visto em Bar-
zelay (2000) e Barzelay, Gaetani, Cortazar,
& Cejudo (2003), uma reforma administra-
tiva de amplo espectro deveria tocar uma
série de politicas de gestdo publica e de
desenho de organizagdo programatica que
nao foram considerados na proposta de mu-
danca legislativa ou que tocaram marginal-
mente alguns destes aspectos.

A PROPOSTA DE REFORMA ADMINIS-
TRATIVA: OMISSOES, NOMENCLATU-
RAS, ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E
DE GESTAO DE PESSOAS

Com relacdo ao seu conteudo qualitati-
vo, destacam-se duas auséncias na PEC
32/2020. Em primeiro lugar, faltou, na sua
exposicao de motivos ou na apresentacao
técnica, um diagndstico detalhado do pro-
blema (ou problemas) de politica de ges-
tao publica que se buscava enfrentar face
a uma evolucéao histérica e o propria status
quo da administrag@o publica brasileira. No
diagndstico de um problema publico, busca-
-se estabelecer sua definicao operativa, seu
diagndstico de contexto, sua amplitude, in-
tensidade e tendéncia, além da definicéo de
objetivos e escolha de um marco légico ou
teoria da mudanga que fosse fundamental
para a proposta, bem como dos parametros
para sua futura avaliacao de eficiéncia, efi-
cacia e efetividade (Weimer & Vining, 1989;
Bardach, 2009; Secchi, 2016; IPEA, 2018).

A segunda auséncia é de base conceitual
propria sobre administracdo publica e re-
formas administrativas. O campo disciplinar
da administracéo publica ja consolidou na
literatura internacional referenciais proprios,
definicbes, categorias e tipologias que fo-
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ram visivelmente ignorados na PEC 32/2020
e suas subsequentes apresentacdes pela
equipe econdmica. Esta auséncia é relevante
e sintomatica, sendo equiparavel a uma pro-
posta de reformulacdo de politica monetaria
que esquece de apontar os conhecimentos
cientificos fundantes da area de economia
ou linhas de pensamento estabelecidas, em
especial de politica monetaria.

No sentido amplo, uma reforma administra-
tiva corresponde a um “conjunto de inova-
¢cdes em politicas publicas de gestdao e no
desenho de organizacdes programaticas”
(Secchi, 2009, p. 364). Neste sentido, uma
reforma administrativa deveria tocar em ati-
vidades e procedimentos nas areas-meio,
em gestao de pessoas, desenho organiza-
cional, orcamento e financas, compras pu-
blicas, auditoria e controle, além de temas
gue envolvem o desenho programatico como
descentralizagao, privatizagao, mercantiliza-
¢ao, participagao cidada e implementagoes
interorganizacionais (Barzelay, 2001; Bar-
zelay et al, 2003). Como visto, a proposta
de reforma administrativa materializada na
PEC 32/2020 demonstra-se bem mais res-
trita tematicamente do que o preconizado na
literatura sobre reformas da administragdo
publica, com evidente viés de revisao das re-
lacbes de trabalho no servigo publico.

Com relacdo ao nome dado pela equipe de
governo, a proposta apresentada como “Re-
forma Administrativa] no seu sentido amplo,
adotou na sua exposicao de motivos o nome
“Novo Servigo Publico” Sabe-se da carga
semantica e sentido que se da na literatura
internacional de administracao publica aqui-
lo que foi chamado de New Public Service
(Novo Servico Publico), como uma aborda-
gem de gestao e de desenho organizacional
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de tradicdo humanista e de reforco demo-
cratico de administracao interna e na rela-
¢cao entre governo e cidadaos (Denhardt,
2012).

Esta “etiqueta” foi utilizada de maneira des-
compromissada, tanto € que na apresenta-
¢cao da PEC 32/2020 pela equipe econémi-
ca para 0s meios de comunicagao e para
0 publico, foi adotado outro nome: “Nova
Administracdao Publica” (Ministério da Eco-
nomia, 2020). Por sua vez, a New Public
Administration (Nova Administracdo Publi-
ca) foi um movimento académico de ten-
déncia de esquerda dos Estados Unidos
da década de 1960 e 1970 que pregava o
humanismo organizacional, a equidade, a
participacao e o resgate da politica dentro
da administracao, refutando a tradicional
separacao racional Politics e Public Admi-
nistration (Marini, 1971; Frederickson, 1971;
Denhardt, 2013).

O conteudo da PEC 32/2020 n&o reflete em
absoluto estes dois modelos (NSP ou NAP).
A leitura do texto da PEC, seus valores expli-
citados na exposi¢cao e motivos de maneira
a defender a eficiéncia, meritocracia, liber-
dade ao gestor sao consoantes com outro
modelo: New Public Management. Neste
sentido, a atual proposta de reforma admi-
nistrativa parece ser uma segunda carga
de administragado publica gerencial (versao
brasileira da NPM), que teve como seu em-
preendedor de politica publica no ambiente
nacional o ex-ministro Luiz Carlos Bresser-
-Pereira, com a proposi¢ao do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (Plano
Diretor da Reforma, 1995; Bresser-Perei-
ra, 1996). A titulo comparativo, o PDRAE
continha uma base intelectual prépria de
administragdo publica, com histérico, diag-
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nostico, objetivos, estratégia de transicao,
projetos e érgaos implementadores.

Do ponto de vista dos principios constitu-
cionais, a proposta inclui no artigo 37 os
seguintes novos principios: imparcialidade,
transparéncia, inovacao, responsabilida-
de, unidade, coordenacgao, boa governanca
publica e subsidiariedade. Segundo o texto
proposto, esses principios deverao juntar-se
aos da administracao publica ja existentes
no texto constitucional, a saber: impessoa-
lidade, eficiéncia, publicidade, moralidade
e legalidade. A exposicao de motivos que
acompanha a PEC 32/2020 justifica a incor-
poracéo de cada um dos principios, desta-
cando a necessidade de modernizacdo do
Estado e adequacao as normativas existen-
tes no marco da Organizagéo para Coopera-
céo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Diante disso, cabe questionar: o que é um
principio em Direito? Por que ele incorpora o
ordenamento constitucional? Por que esses
13 principios? E em que medida a incorpo-
racao proposta se traduz em melhores prati-
cas na administracao publica?

Sobre principios e direito, é possivel afirmar
que os primeiros se constituem em fonte
sobre 0 segundo. Em outras palavras: é a
partir dos principios que se fundamenta um
conjunto de direitos. Nesse caso, o principio
encarna a melhor versao do imperativo ca-
tegorico kantiano. Funciona como um ideal
a ser atingido e através do qual se garan-
te o Direito. No tema especifico do Direito
Administrativo, é possivel identificar cinco
categorias de principios que apresentam
maior importancia tanto do ponto de vista
tedrico quanto aplicativo. O autor aponta-as
da seguinte forma: principios fundamentais
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(artigo 10 ao 40 da Constituicao Federal);
principios gerais do Direito (contém as pro-
posi¢des basicas que se aplicam a integrali-
dade do sistema juridico, a saber: da juridici-
dade, da responsabilidade, da legitimidade,
da igualdade, da publicidade, da realidade,
da responsabilidade, da responsividade, da
sindicabilidade, da sancionabilidade e da
ponderacao); principios gerais do Direito
Publico (referem-se ao regramento juridico
da acéo do Estado e seus delegados); prin-
cipios gerais do Direito Administrativo (prin-
cipios que regem a Administracdo Publica)
(Moreira Neto, 2014).

Feita essa consideracao, cabe compreender
quais novos principios estao sendo propos-
tos pela PEC 32/2020 e os possiveis impac-
tos que podem ter para os desafios que se
colocam a administracdo publica contem-
poranea. Nesse sentido, a proposta apre-
senta nova redacgao para o caput do Art. 37,
incluindo no texto os seguintes principios:
imparcialidade, transparéncia, inovacgao,
responsabilidade, unidade, coordenacgao,
boa governancga publica e subsidiariedade.
A mensagem 504/2020, que acompanha
o texto, aponta que essa inclusao tem por
finalidade tornar a gestao mais moderna e
adequa-la a um conjunto de normas que es-
tejam mais de acordo com as diretrizes de
organismos internacionais, entre os quais se
destaca a OCDE (PEC 32, 2020).

Merecem algumas considera¢des o0s argu-
mentos apontados por Costa, Farranha, &
Castioni (2020) acerca das propostas dos
novos principios a serem incorporados ao
texto constitucional, no sentido de que é
importante problematizar se o direito fun-
damental a boa administracao nao contém
esse conjunto de principios, que neste caso
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seria redundante.

Para desenvolver algumas destas ideias,
cabe definir o que é o direito a boa adminis-
tracao publica. Para tanto, nos apoiamos em
dois trabalhos: Solé (2020) e Valle (2010).
Ainda que essa tematica suscite uma longa
abordagem perpassando as noc¢oes da teoria
politica classica (“o dever de um bom gover-
no”) até o conceito de governancga publica,
cabe destacar que o direito a boa adminis-
tracao publica “vem associado a um conjunto
de mudancas no entendimento tradicional da
discricionariedade que n&o pode continuar
sendo entendida como uma escolha entre di-
ferentes normas juridicas” (Solé€, 2020, p. 25).
Assim, é possivel apontar que esse direito se
liga a dimensédo da discricionariedade, que
ressalva ndo a liberdade do agente publico,
mas essa liberdade conectada com as tare-
fas de um Estado que responde a demandas
por representacao e participagdo (democra-
cia), coordenacao de atores e instituicoes
(governanca) e oferta de bens e servigos de
qualidade. (Valle, 2010).

Essas consideracdes possibilitam aprofun-
dar estudos sobre a PEC 32/2020, no que
concerne a discussao dos principios que a
norteiam, considerando um cotejamento en-
tre a proposta apresentada e as praticas na
administracdo publica que ja efetivam esses
principios, a partir da implementagao do di-
reito fundamental & boa administracao publi-
ca, sendo esse mais abrangente e conectado
com os desafios do século XXI para além da
positivacao de comandos cujo escopo pode
gerar mais amarras do que promocao de me-
didas voltadas para a concretizagao destes
desafios.

Avancando sobre o aspecto especifico de
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gestao de pessoas no setor publico, ainda
em sede constitucional, cabe fazer uma
analise qualitativa sobre a funcao e forma
legal de trés conceitos relacionados a ges-
tdo de pessoas: concurso publico, estabili-
dade e desempenho.

No texto da proposta, 0 concurso publico
encontra medida transformadora significati-
va, a saber, a previsdao de um periodo de ex-
periéncia para os casos de cargos com in-
vestidura de tempo indeterminado e cargos
tipicos de Estado, de um e dois anos, res-
pectivamente. Universalizado para o acesso
a cargos e empregos publicos por ocasiao
da Constituicado de 1988, o concurso publi-
co é um instituto meritocratico que, embo-
ra consolidado na ordem juridica e social
como instrumento de promoc¢ao de justica
NO acesso aos cargos e empregos publicos,
tem constituido objeto de importantes refle-
x0es sobre seu aperfeicoamento (Coelho &
Menon, 2018).

Em tese, a proposta de introdug¢ao de um pe-
riodo de experiéncia como fase do concur-
so traduz-se em um avanco potencialmente
importante, cujos desdobramentos exigem
atencao e profunda reflexdo. Esta medida
pretende substituir o estagio probatorio, mas
com énfase na possibilidade de dispensa,
parecendo compartilhar pressupostos valo-
rativos com as mudancas visadas também
nos institutos da estabilidade e da gestao
do desempenho, a saber, uma meritocracia
de coercéo, que se opde ao significado es-
sencial de gestdao. O exame que se impde
transcende a formalidade da lei e posterior
regulamentacao, tocando conteudos éticos
intrinsecos ao ser servidor publico.

A administracdo publica brasileira & sufi-
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cientemente normatizada para dar conta de
instrumentos meritocraticos, os quais, por
sua vez, nao se sustentam pela caréncia
de valores meritocraticos (Barbosa, 2006).
Nao se pode dizer que tracos de elementos
conformadores desses valores nao existam,
mas também é preciso reconhecer que con-
vivem com outros valores tdo ou mais con-
tundentes como o patrimonialismo, o perso-
nalismo e o clientelismo, alguns dos tracos
culturais enraizados nas relacées que mol-
dam o Estado brasileiro e repercutem na ad-
ministracdo publica.

Poucos institutos definem tdao bem estes
valores como 0s cargos em comissao. Nao
pela dimensao da confianga — importante
para a composicao de equipes diretivas ali-
nhadas —, mas pelo seu uso desvirtuado. No
particular, o texto da PEC 32/2020 reforca
essa dimensao negativa, seja por pretender
mudancas de nomenclatura, seja por seu
conteudo patrimonialista, 0 mesmo que se
vem buscando extirpar da administragéao pu-
blica brasileira ha quase um século.

llustra-se isso com a redacgao prevista para o
paragrafo unico do art. 412, no que se refere
a vedacéao de “desligamento” de servidores
investidos em cargos e empregos publicos
por “motivacado politico-partidaria” A reda-
¢éao, tal como esta, na melhor das hipoteses
revela ingenuidade e desconhecimento do
atual estagio da administracao publica brasi-
leira. Note-se que a restricao imposta a esta
natureza de “motivacao” exclui os servidores
publicos designados para o exercicio de atri-
buicOes de “lideranca ou assessoramento, o
que significa reduzir e subordinar os concei-
tos de confiancga e de qualificacao técnica ao
de alinhamento politico-partidario. Eis uma
expressao tipica de apropriagdo do publico
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pelo particular, no caso, de uma perspectiva
politico-partidaria.

As raizes patrimonialistas subjacentes ao
texto que pretende introduzir um “novo ser-
vico publico” explicitam-se também na re-
dacéao do paragrafo unico do art. 4° da pro-
posta, ao referir a “concessao” de cargo em
comissao, fazendo ressurgir o senso de pre-
benda em um cenario de coronelismo ge-
rencial. Em suma, é de se reconhecer que o
texto contempla avangos importantes, ainda
que questionavel a sede constitucional de
muitos. Caracteriza-se pela imposicao de
restricdes, vedacoes e pelo esforco de ho-
mogeneizar diretrizes relacionadas a gestao
de pessoas; mas é, principalmente, merece-
dor de profundo exame.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste texto foram apontados ele-
mentos que constituem 0s processos de
reformas no Estado contemporéneo. Des-
tacamos a trajetoria das reformas no Brasil
€ mapeamos 0s principais temas que per-
meiam a proposta apresentada para altera-
céo do texto constitucional.

Dentre os marcos de reforma no Brasil, po-
de-se citar a criagdo do DASP, em 1930; o
Decreto-Lei n® 200 de 1967, do regime mi-
litar, que consolidou um modelo tecnocra-
tico-autoritario de administracéo publica; a
Constituicao de 1988, que trouxe grandes
mudancas aos paradigmas centralizadores
das administracbes anteriores; e, por ulti-
mo, a reforma encabecada pelo governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, por
meio do Plano Diretor de Reforma e Apa-
relho do Estado (PDRAE) de 1995 (Abrucio
& Loureiro, 2018; Matias-Pereira, 2008; Nu-
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nes, 2019; Cavalcante, 2018; Farah, 2011).

Um novo capitulo do histérico de reformas
administrativas foi aberto com a tramitagéao
da Proposta de Emenda Constitucional (PEC
32/2020), elaborada pela equipe econémica
do governo Bolsonaro e enviada ao Congres-
so em setembro de 2020. O objetivo deste
artigo foi o de analisar quantitativamente e
qualitativamente essa PEC e apontar aspec-
tos criticos de formulacao e decisao.

A partir de anadlise sistematica de conteu-
do, foi possivel aferir que a proposta apre-
sentada dedica mais da metade (53%) do
conteudo total e 74% do seu conteudo efeti-
vo (dispositivos substantivos) para a regula-
mentagao da relacao de trabalho com o ser-
vidor publico. Nesse caso, ao invés de usar
casualmente as etiquetas de “Novo Servico
Publico” ou de “Nova Administragao Publica’
gue possuem conotagao especifica na area
de administrac&o publica, a proposta poderia
ser mais bem enquadrada como reforma do
funcionalismo publico. Embora importante, a
area de gestao de pessoas € apenas um dos
componentes de uma reforma administrativa
de amplo espectro.

Sob essa perspectiva, é possivel concluir
gue a producao de valor, seja pela prestacao
de servicos, seja pela disponibilizagdo de
bens publicos a sociedade, se da por meio
das pessoas e pelo fortalecimento da capa-
cidade estatal de responder a sua missao
constitucional de oferta de servigcos a popu-
lacdo. Sendo assim, o conteudo da proposta
reformadora ndo se reduz ao interesse do
servidor publico, mas se estende ao servigo
publico; portanto, interessa antes e mais ao
cidadao.
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Outro ponto a ser ressalvado refere-se aos
novos principios constitucionais, que soma-
dos aos vigentes, chegariam a 13, gerando
redundancias, especialmente aqueles liga-
dos ao direito fundamental a boa governan-

ca.

Por fim, indica-se a atualidade e a pertinén-
cia da realizacado de reformas administrati-
vas no Brasil, a partir da reformulacao do
marco regulatorio em temas de gestéo de
pessoas, compras e contratos, orgcamento e
finangas publicas, desenho organizacional,
participagao cidada, desburocratizacao,
transformacéo digital e tantos outros temas.

A escolha politica de enfatizar na PEC
32/2020 temas de gestdo de pessoas,
como 0s modelos de concurso, estabilida-
de do servidor, cargos em comissao e de-
sempenho funcional deve estar sintonizada
com um entendimento ético e constitucional
do servidor e do servi¢co publico como um
patriménio da sociedade, incorporado ao
ordenamento juridico e respondendo con-
tinuamente as necessidades de bem-estar
da populagao.
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