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Esta dissertacdo é dedicada aos hipossuficientes de nosso querido Brasil que
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RESUMO DA DISSERTACAO

Em nossa dissertacéo procuramos tratar do processo de Reforma do Servico Civil Pdblico no
Brasil indo aém da maior parte da literatura que trata do tema. A partir da nossa perspectiva
analitica, procuramos salientar, além da discusséo que tem se pautado por analises juridicas,
administrativas e econdmicas, a influéncia internacional realizada sobre a reforma que se
objetivava introduzir sob a égide do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado,
formulado em 1995. Da mesma forma, buscando uma perspectiva mais aprofundada sobre tal
tema, apresentamos o Poder Judiciario brasileiro como principal agente de entrave a reforma
pretendida. Procuramos demonstrar que a Constituicio Federal de 1988 realcou a
independéncia do referido Poder, permitindo-lhe interferir substancialmente no alcance de

politicas publicas que visem a alterar o perfil da administracéo publica brasileira.

N&o obstante, ndo nos rendendo ao poder acentuado do Judiciario brasileiro, apresentamos
agentes capazes de promover mudancas significativas no quadro administrativo brasileiro, as
comunidades epistémicas. Para empreendermos tal andlise, hos amparamos a Haas (1997),
gue apresenta as comunidades epistémicas como uma rede de especidlistas, em suas
respectivas areas de conhecimento, que se incumbem de propor mudancgas politicas por eles

consideradas relevantes.

Palavras-chave: Reforma do servico civil pablico brasileiro; comunidades episténcias; agentes
com poderes constitucionais de veto



ABSTRACT

In our dissertation we intend to deal with the process of Brazilian Civil Service Reform
beyond the majority of the literature that conceives this theme. From our analytical
perspective, we look for assess, beyond the analyses that have been conceived under legal,
administrative and economic patterns, the international influence on the reform introduced
according to the Managerial Plan of State Reform, formulated in 1995. In another hand,
seeking a deepened perspective on this theme, we present the Brazilian Judiciary Branch as
the main agent that impeded the aforesaid reform. We try to demonstrate that the Federa
Constitution of 1988 enhanced the independency of this Branch, allowing it to reduce the
reach of public policies that aim to modify the Brazilian Public Administration structure.
Notwithstanding, relieving the broad power of the Brazilian Judiciary, we present agents
capable to promote significant changes in the Brazilian administrative scope, the epistemic
communities. To undertake this analysis, we base it on Haas (1997), who presents the
epistemic communities as a net of specialists, in their respective areas of Knowledge, that

propose political changes considered by them as politically relevant.

Key-words: Brazilian Civil Service Reform; epistemic communities, constitutional veto

agents
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1 INTRODUCAO

Quando nos deparamos com a literatura que versa sobre a reforma do aparelho de
Estado, principalmente no ambito latino-americano, dois aspectos s80 Sistematicamente
abordados. o suporte internacional, exercido por organismos financiadores multilaterais, e os
obstaculos no ambito doméstico, promovidos por agentes com notdrio poder politico. Porém,
percebemos que os desdobramentos da incompatibilidade entre os intentos de agentes
externos e internos é pouco analisada, ainda que 0s mesmos sgjam sistematicamente
apresentados pela literatura que versa sobre a reforma administrativa ou reforma do aparelho
de Estado, literatura essa que tem se estendido a varias areas das Ciéncias Sociais Aplicadas,
como, por exemplo, ajuridica, & econdmica, a administrativa e a sociol dgica, principa mente,

Com isso, Vérias perguntas nos vém a mente, tais como: quais agentes com insercao
internacional estiveram, de fato, mais envolvidos com a reforma administrativa engendrada
em nosso pais ao final dos anos 90?7 Quais seriam 0s principais agentes de entrave a esse
projeto reformista? Como se processaram, a partir do envolvimento dos dois ditos agentes, as
incompatibilidades concernentes a formulagdo e a implementacdo do projeto reformista em
discussdo naquel e contexto?

Assim, por meio deste trabalho, nos propomos a ir aém de grande parte das
discussdes que tém pautado a reforma do aparelho de Estado brasileiro, buscando respostas a
essas questdes extremamente pertinentes. Inicialmente, procuramos a resposta a primeira
questdo, ou sga, “quais agentes com insercdo internacional estiveram, de fato, mais
envolvidos com a reforma administrativa engendrada em nosso pais ao final dos anos 907
Assim sendo, a partir de um enfoque neo-institucionalista, apresentamos o modelo das
comunidades epistémicas, apontadas por Haas (1997) como uma rede de especialistas em um
dado tema de pertinéncia politica que se incumbem de propor mudangas politicas que sdo por
eles consideradas pertinentes.

Por meio desse modelo tedrico, 0 qual se insere numa vertente neo-institucionalista
socioldgica, procuramos discutir aspectos ndo abordados por autores como, por exemplo,
Gaetani e Heredia (2002) e Bresser Pereira (1998b), tendo este sido o grande empreendedor
da reforma administrativa realizada durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2003). A relevancia do trabalho de Gaetani e Heredia (2002), a nosso ver, diferentemente dos
estudos, ensaios, artigos e livros produzidos pelo Ministro Bresser Pereira, se deve ao fato de

0 estudo realizado por aqueles autores examinar, a partir de uma otica neo-institucionalista,
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quais seriam 0s principais agentes envolvidos com reforma administrativa promovida durante
os anos do governo Fernando Henrique Cardoso. No entanto, Gaetani e Heredia (2002), assim
como o Ministro Bresser Pereira (1998b), afirmam que a reforma administrativa empreendida
durante o governo Fernando Henrique Cardoso néo foi influenciada por agéncias multilaterais
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento. N&o obstante, dado o
fato de o trabalho de Gaetani e Heredia (2002) apresentar uma rapida analise das partes
envolvidas no processo de reforma do servico civil publico brasileiro, diriamos que 0 mesmo
pode ser considerado um marco inicia de discussao e andlise.

Visando a acrescentar aspectos sobre a reforma administrativa n&o abordados por
autores como Gaetani e Heredia (2002) e Bresser Pereira (1998b), Ministro da Administracéo
Federal e Reforma do Estado (1995-1999), procuramos evidenciar a importancia da
persisténcia de membros de uma possivel comunidade epistémica para que a reforma
administrativa que se pretendia, sob a égide do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado, tivesse continuidade mesmo apos a extingdo do Ministério da Administracéo Federal
e Reforma do Estado (MARE) em 1999. Segundo nossas andlises, essa comunidade
epistémica estaria atrelada a0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Os
financiamentos do BID ao governo brasileiro, que em 1999 ultrapassaram os 5 bilhdes de
ddlares, seriam uma das evidéncias do elo que foi estabelecido entre aguele organismo
internacional e o governo brasileiro por meio de provaveis membros de uma comunidade
epistémica atrelada ao mesmo.

Ao apresentarmos 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento como a principal
agénciamultilateral envolvida com reforma administrativa do Estado brasileiro, perceberemos
ndo sO um aumento expressivo dos financiamentos do BID ao Brasil no contexto da
implementagdo da reforma, mas também a participacdo de membros vinculados agquela
instituicdo na fase de implementagéo da mesma.

Buscando respostas a segunda pergunta central de nosso trabalho, ou sga, “quais
seriam 0s principais agentes de entrave a esse projeto reformista?’, também procuraremos
analisar o posicionamento de supostos agentes de bloqueio ao projeto reformista brasileiro.
Segundo veremos, esses agentes, articulados no ambito interno do Estado brasileiro, tém o
poder de desvirtuar as inovagdes pretendidas a partir de um consenso entre outros que
compartilham crencas e valores. De acordo com nossas andlises, esses agentes seriam 0s
membros do Poder Judiciario, principalmente, que tanta autonomia ganhou apds a
promulgagdo de nossa mais recente Carta Politica.
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A0 apresentarmos esses agentes, procuramos, também, ir aém de aspectos ndo
devidamente explorados por grande parte da literatura que versa sobre a reforma do aparelho
de Estado brasileiro, principalmente a que se insere no campo da Ciéncia Politica. Esta
literatura ressalta a relagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo como principal
parémetro para a implementacdo de uma politica publica, dando relativamente pouca
relevancia ao Poder Judiciério no que diz respeito a esse processo. Nossas andlises, tomando
como marco inicial de discussdo as negociacfes para a aprovacdo do Projeto de Emenda
Constitucional 173/95, salientam a importancia do Poder Judiciario como agente de bloqueio
a reforma administrativa pretendida. O referido PEC originou a Emenda Constitucional 19,
gue amparava legalmente a flexibilizacdo da estabilidade dos servidores publicos, bem como o
controle de despesas e finangas publicas, as grandes metas pretendidas pelo Plano Diretor de
Reforma do Aparelho de Estado.

A literatura que trata da reforma do servico civil publico brasileiro durante os anos 90,
em sua maior parte, salienta a influéncia dos seguintes atores sobre aquele processo: o Poder
L egislativo; entidades ligadas aos servidores publicos; governadores, e o Poder Judiciério.

O Poder Legidativo brasileiro, no que toca a seu posicionamento frente a reforma do
servico civil publico, é apresentado pela literatura como um Poder pouco reativo. Gaetani e
Heredia (2002), por exemplo, salientam que, durante o contexto de aprovacdo da Emenda
Congtitucional 19, legisladores de partidos conservadores, ainda que pertencentes ao bloco
governista, inicialmente, se mantiveram contrarios ao Projeto de Emenda Constitucional 173/95,
gue deu origem a Emenda Constitucional 19, temendo perdas €eleitorais, ja que se tratava de um
bloco que havia sido responsavel pela promulgacéo da Constituicdo de 1988, também conhecida
como Constituicao Cidada. Como percebemos, tal Constituicéo havia ampliado significativamente
direitos e beneficios trabal histas da populagdo brasileira, aumentando exponencialmente os gastos
do governo brasileiro, principalmente previdenciarios. Porém, os referidos legisladores se
renderam aos intentos reformistas do Executivo gragas aos beneficios concedidos pelo mesmo ao
longo do processo de negociacdo para aprovacdo da Emenda 19; beneficios tais como repasse de
verbas publicas e, principalmente, execucdo de emendas or¢camentérias, como mostram Gaetani e
Heredia (2002). Esses autores também ressaltam a resisténcia dos legisladores pertencentes ao
bloco oposicionista; porém, como eles proprios apontam, esse bloco ndo representava mais do
20% das cadeiras congressuais, algo insuficiente para vetar a aprovagdo de uma Emenda
Constitucional.

Quanto as entidades ligadas aos servidores publicos, percebemos que as mobilizactes
feitas pelas mesmas ndo foram capazes de gerar quaisquer efeitos substanciais. Azevedo
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(1999) aponta o confronto de interesses existente entre entidades como a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), a Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT) e a Forca Sindical e o
governo brasileiro no que toca a reforma do servico civil publico. Essas entidades teriam
procurado evitar a perda de direitos trabalhistas e salariais de servidores publicos de menor
escaldo, ainda que sem qual quer sucesso, como salienta Azevedo (1999).

O envolvimento dos governadores na aprovagéo do PEC 173/95 talvez possa ser
considerado aquele tratado de maneira mais controversa pela literatura concernente a reforma
administrativa em questdo. Gaetani e Heredia (2002) aegam que os governadores foram
fundamentais para que o PEC 173/95 fosse aprovado, visto que mobilizaram suas bancadas
estaduais no Congresso Nacional a fim de que votassem pela introducéo da dita emenda a
nossa Carta Politica. Porém, Abrucio e Costa (1998) salientam que o PEC 173/95 tinha, entre
seus topicos, a determinagdo de que os gastos com funcionalismo publico ndo excedessem
60% da receita liquida. Segundo Abrucio e Costa (1998), essa determinagdo ndo foi bem
aceita pelos governos estaduais. Conforme ressaltam os referidos autores, os entes federados
da Unido tinham uma situacdo de endividamento alarmante e gastos com funcionalismo que
excediam os 60% determinados pela Unido. Grande parte desses gastos seria resultado da
estabilidade permitida pela Constituicdo de 1988 aos servidores publicos “apadrinhados’ por
politicos com fortes bases regionais.

Com isso, segundo Abrucio e Costa (1998), no contexto de aprovacdo da Emenda
Constitucional 19, os governadores mobilizaram os deputados federais de seus estados e
formaram uma significativa pressdo contraria ao projeto de reforma inicialmente apresentado.
Como apontam Abrucio e Costa (1998), os deputados federais, pelo fato de terem fortes bases
regionais, necessitam do apoio dos governadores de seus estados para manté-las. Em troca do
apoio dos governadores, os deputados federais manteriam uma certa fidelidade em relagdo aos
mesmos e gjuda-los-iam no que toca as matérias legidativas federais.

Assim, como salientam Abrucio e Costa (1998), o governo federal, tendo em vista a
resisténcia dos governadores, optou por renegociar as dividas dos estados, e, assim, pode
barganhar. De forma racional, os governadores notaram que, caso aprovada, a Emenda
Constituciona so entraria em vigor a partir do mandato seguinte. Com isso, percebeu-se que
seria possivel, no mandato seguinte, ter um recurso institucional para diminuir os gastos com
o funcionalismo, renegociando a divida publica dos estados por meio da barganha instituida,
e, além disso, sem 6nus eleitorais apriori.

Com isso, percebemos que a relacdo entre os chefes de executivo dos Estados

federados e 0 Executivo federal se apresenta como um processo dual, em gue um projeto
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reformista que visava, em grande parte, reduzir os custos com servidores e equilibrar as
contas publicas, para ser implementado representou um aumento significativo da divida
publica, visto que o governo federal, durante as negociacOes, cedeu a pressdo dos
governadores e acabou por assumir parte significativa das dividas publicas dos Estados
federados. Portanto, por se mostrar um processo dua e, inclusive, aos nossos olhos, apontado
pela literatura de forma controversa, optamos por ndo analisar a relacdo entre os governadores
e o governo federal parafins de reforma e modernizacéo do aparelho de Estado brasileiro.

Ja no que toca a reagdo do Poder Judiciario a uma proposta de Emenda Constitucional
que propunha a flexibilizacdo da estabilidade do funcionalismo publico e a igualdade
remuneratoria entre 0s trés poderes, percebemos pouca atencdo dada pela literatura. Gaetani e
Heredia (2002) ressaltam que os juizes da Suprema Corte Brasileira, 0 Supremo Tribunal
Federal, obstacularizaram significativamente a proposta de flexibilizaggo da estabilidade dos
servidores, temendo a perda de privilégios trabalhistas e remuneratérios da magistratura.
Além disso, como ressaltam Gaetani e Heredia (2002), programas que visavam a
maximizagdo da eficiéncia no exercicio da funcdo publica foram completamente rejeitados
pelo Poder Judiciario, bem como a proposta de igualdade remuneratéria entre os trés poderes.
Assim, percebemos, a partir de uma leitura atenta do estudo dos referidos autores, que a
rejeicdo do Judiciario aos intentos reformistas se deu durante a formulagdo e aimplementacdo
do projeto reformista brasileiro.

Apesar de sdlientarem a resisténcia do Poder Judici&rio frente ao pacote de medidas
sugeridas pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, que em grande parte se
traduziam no Projeto de Emenda Constitucional 173/95, Gaetani e Heredia (2002) ndo
detalham os argumentos ou a estratégia utilizada pelo Judiciario para se opor as medidas,
tampouco analisam os poderes “ constitucionais de veto” do Poder Judiciério brasileiro.

Gaetani e Heredia (2002) também apontam a burocracia do Legislativo como agente
de blogueio as reformas. Segundo os referidos autores, a burocracia do Poder Legidativo
federal e o Poder Judiciario seriam os dois principais agentes de entrave ao projeto de
modernizacdo administrativa do Estado brasileiro. A burocracia permanente do Legislativo
teria a capacidade de maximizar seu poder gragcas a relagdo de dependéncia que os
legisladores mantém com a mesma, sendo aguela responsavel por orienté-los frente a politicas
e programas sobre as quais 0 Congresso tem o direito e o dever de interferir. Assim, no que
diz respeito a influéncia do Legisativo sobre a reforma administrativa, percebe-se que as
pressdes contrarias emanadas de tal Poder se restringiram a agfes que pouca influéncia
tiveram sobre a reforma pretendida, principalmente, em funcéo dos mecanismos de controle
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que o Executivo possui. Além disso, as reivindicagdes da burocracia do Legislativo federal
eram restritas a propria classe e geraram efeitos apenas sobre a mesma.

N&o obstante, como salientam Gaetani e Heredia (2002), os juizes, diferentemente dos
legisladores, ndo tém o mesmo prestigio politico. Porém, percebemos que, conforme permite
a Constituicao brasileira, os magistrados integrantes da Suprema Corte, 0 Supremo Tribunal
Federal, denominados ministros, tém o poder de fulminar de nulidade as leis que considerem
inconstitucionais, através do que os constitucionalistas denominam controle concentrado de
constitucionalidade.

Percebemos que Gaetani e Heredia (2002) sdo limitados em suas andlises sobre o
Judiciario e seus poderes constitucionais de veto. Portanto, ao longo de nosso trabalho temos
COmO NOssos principais objetivos: analisar os poderes de veto do Judiciario, bem como do
Ministério Publico, destacando, principamente, o Supremo Tribunal Federal e o Ministério
Plblico da Unido, como possiveis agentes de entrave a reforma e modernizacéo
administrativa do Estado brasileiro. Perseguindo os referidos objetivos procuraremos
respostas a terceira pergunta por nés formulada, qual sgja: como se processaram, a partir do
envolvimento dos dois ditos agentes, as incompatibilidades concernentes a formulagéo e a
implementagdo do projeto reformista em discusséo naquel e contexto?

Objetivamos demonstrar que a interferéncia, principalmente, do Judiciario sobre a
reforma administrativa pretendida durante o governo Fernando Henrique Cardoso limitou-a
sensivelmente, visto que dois aspectos fundamentais da reforma foram completamente
rejeitados por aquele Poder, sendo eles a flexibilizagdo da estabilidade dos servidores publicos
e a igualdade remuneratdria entre os trés Poderes do Estado. Esses dois importantes
componentes da reforma administrativa, até os dias atuais, ou segja, doze anos apds a
formulagdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado brasileiro, sio
completamente rejeitados pelo Poder Judiciario e pela burocracia do Poder Legidativo
federal, ainda que neste caso com alcance significativamente mais restrito. Com isso, qual quer
politica pautada pela reforma e modernizacdo da administracdo publica brasileira tem seu
alcance limitado em fungéo dos poderes de veto do poder Judiciario, principamente. Portanto,
visando a salientar os poderes de veto e pressdo contréria do Poder Judiciario, no que toca a
reforma da administracdo publica brasileira, nossas andlises irdo aém do periodo que
compreende o mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2003).

Por outro lado, apontaremos membros de uma comunidade epistémica atrelada ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) como agentes que, apOs a extingdo do

Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado em 1999, e o subseqliente repasse
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de suas fungdes reformistas ao Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestdo, foram
capazes de dar segiiéncia ao projeto reformista brasileiro. Veremos que, por meio de analises,
pautadas pelo modelo de comunidades epistémicas, poderemos estudar de maneira mais
aprofundada um processo de reforma administrativa que se mostrou tao descontinuo.

Portanto, procuramos ir além de grande parte da literatura que trata do processo de
reforma e modernizacdo administrativa pretendida pelo governo Fernando Henrique Cardoso
concebendo-o a partir de decisdes puramente racionais, e que focaliza sua atencéo,
essencialmente, sobre a relagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo, destacando a
supremacia do Executivo sobre o Legidativo. Também procuraremos ir aém da literatura
que, em grande parte, limita suas atengdes sobre o Ministério da Administracdo Federa e
Reforma do Estado (1995-1999), desconsiderando a importancia do Ministério do
Plangjamento, Orcamento e Gestdo no que toca a reforma e modernizacéo do Estado, e além,
€ claro, de organismos supostamente hierarquicamente superiores, como as agéncias
multilaterais.

No primeiro capitulo, discorreremos sobre o0 suporte internacional procurando
compreender como se deu a influéncia das agéncias multilaterais sobre a reforma do aparelho
de Estado brasileiro. Destacaremos a influéncia do Banco Interamericano de
Desenvolvimento a partir de uma perspectiva neo-institucionalista sociologica, 0 que nos
permitira perceber que ainfluénciado BID sobre a reforma administrativa, promovida durante
0 governo Fernando Henrique Cardoso, ndo se restringiu aos financiamentos repassados ao
Brasil.

No segundo capitulo, apresentaremos 0s principais aspectos concernentes ao projeto
reformista brasileiro, destacando a proposta de flexibilizagdo da estabilidade dos servidores
publicos e a igualdade remuneratdria entre os trés poderes, imperativos estratégicos do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho de Estado proposto pelo Ministério da Administracéo
Federal e Reformado Estado.

No terceiro capitulo, apresentaremos os agentes de entrave ao projeto reformista
brasileiro, destacando o Poder Judiciario brasileiro. Tal Poder teve sua independéncia e
autonomia realgcadas pela nossa mais recente Carta Politica, dando aos membros daquele
Poder notdrios recursos de entrave, 0 que nos faz denominélos “agentes com poderes
constitucionais de veto”. Nesse capitulo, poderemos, inclusive, estabelecer um cotejo entre 0s
principais agentes de entrave, o que nos permitira concluir qual deles, de fato, mais
capacidade teve de desvirtuar areforma administrativa pretendida
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Ao final, concluiremos se diante desses agentes de blogqueio € possivel reformar o
Estado brasileiro e quais seriam as principais fahas da reforma introduzida pelo governo
Fernando Henrique Cardoso que levaram a mudancas pouco substanciais tendo em vista o que

foi proposto pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado formulado em 1995.
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2 A INFLUENCIA DAS AGENCIAS MULTILATERIAS SOBRE A REFORMA
DO APARELHO DE ESTADO BRASILEIRO

Neste capitulo, procuramos perceber o suporte internacional areforma do aparelho de
Estado brasileiro, destacando o Banco Interamericano de Desenvolvimento como principal
agéncia multilateral envolvida com esse processo. Além disso, perceberemos que a influéncia
do Banco Interamericano de Desenvolvimento ndo se restringiu ao repasse de financiamento

com vistas areforma pretendida, tampouco a prescricdo de imperativos estratégicos a mesma.

2.1 COMO SE PENSAR NA INFLUENCIA INTERNACIONAL

Bresser Pereira (1998a) destaca que a reconstrucdo do Estado na América Latina
implicaria a superacdo da crise fiscal, a redefinicdo das formas de intervengdo nos niveis
econdmico e social, além da realizacdo da reforma administrativa. Dada a grande importancia
desse tema, 0 autor destaca 0 apoio dado pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) a reforma do servigo civil publico ou reforma administrativa. Porém
numa outra obra, Bresser Pereira (2002) alega que seria um equivoco chamar as reformas
gerenciais de reformas de segunda geracéo impulsionadas pelo Banco Mundial, afirmando
gue durante sua gestdo frente ao Ministério da Administracdo Federa e Reforma do Estado
(MARE) foi visitado por representantes do BM que ndo demonstraram qualquer interesse pela
reforma que ele procuravaintroduzir.

Pacheco (1999) procura rever aversao de que a proposta reformista de Bresser Pereira
havia sido transplantada dos paises de colonizacdo anglo-saxd, ou assimilada a partir da
influéncia de organizagOes internacionais como 0 Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD), principal agéncia controladora do Banco Mundial, e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Porém, ela destaca o programa de cooperagéo
existente entre o MARE e a Gré-Bretanha. Quanto as agéncias internacionais, a autora ressalta
gue o BID havia se interessado consideravelmente pelos intentos do Plano Diretor e que o
entdo ministro Bresser Pereira havia, inclusive, sido convidado por esse 6rgao a divulgar suas
propostas de reforma em encontros internacionais patrocinados pelo BID.

Lage (2002) destaca, no caso da reforma do aparelho de Estado da Bahia, empréstimos
feitos junto a0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para fins de melhoria da
gestdo publica e da maquina fazendaria. N&o obstante, a autora alega que, tendo em vista a

prioridade que foi dada ao ajuste fiscal, avangou-se pouco no que tange a transparéncia, ao
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foco no cidaddo, a desburocratizagdo e noutros temas amplamente tratados nos anos 90, com
base no Plano Diretor.

Ja Ochoa Henriquez (2003), tendo como pardmetro a reforma do aparelho de Estado
da Venezuela, ressalta gque a reforma mais sensivel foi a do aparato tributario, tendo ela sido
impulsionada por organismos internacionais como o BID, o Banco Mundia e o FMI. Ao final
do artigo, areferida autora destaca o apoio financeiro oferecido por organismos internacionais
como o PNUD e o BID, e aega que, na Venezuela, buscou-se, por meio de reformas
administrativas, uma gestdo publica democratica e que possa promover justica social.

Narbondo e Ramos (2002), tomando como parametro 0 caso uruguaio, ressaltam, no
nivel Executivo, a importancia do Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE),
O0rgdo que mantinha a articulacdo entre a Presidéncia da Republica e o Ministério da
Economia e Finangas. Também ressaltam o fato de esse érgéo ter sido constituido por 15
técnicos mantidos pelo BID.

No que diz respeito as relacbes entre o Brasil e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, principalmente do ponto de vista dos financiamentos, percebemos que 0s
mesmos sd0 significativamente superiores agueles realizados pelo Banco Mundial, por meio
de sua principal agéncia, o Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento.
Principalmente entre os anos de 1996 e 1999, vemos que o volume total de financiamentos do
BID junto ao Brasil é consideravelmente maior do que o realizado pelo BIRD. O grafico

abaixo explicita essa condigao.
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Gréfico 1: Financiamentos do BID e do BIRD ao Governo Brasileiro entre 1992 e 2005 (em milhdes de
dolares)

Fonte: Ministério do Planejamento. Secretaria para Assuntos Internacionais, 2006

2.2 O APOIO DO BID A REFORMA ADMINISTRATIVA ENGENDRADA PELO
GOVERNO CARDOSO

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) foi fundado em 1959, tendo como
fundadores 19 paises da América Latina e os Estados Unidos. O Brasil foi um desses paises-
fundadores. Atualmente, o BID possui 46 estados membros, sendo 26 paises latino-
americanos. O unico pais latino-americano nd membro do BID € Cuba.

Para que um pais latino-americano possa se tornar membro do BID, € preciso ser
membro da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). Paises ndo situados na América
Latina também podem ser membros do BID, desde sejam membros do Fundo Monetério
Internacional (FMI). Para ambos os casos também é feita uma outra exigéncia, ter uma
contribuicdo junto ao Fundo para Operacdes Especiais do BID e subscrever acOes do Capital

Ordinario. E o nivel de subscri¢o de recursos de cada pais junto Capital Ordinario do banco
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gue determina o poder de voto dos mesmos. O Brasil tem direito a 900.289 votos, que
representam 10,75% do total.

Entre os anos de 1996 e 1999, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
segundo informagdes do préprio banco, aprovou um financiamento total ao Brasil de
aproximadamente US$ 9.728.900.000,00 (nove bilhdes, setecentos e vinte e oito milhdes,
novecentos mil dolares norte-americanos). Desse montante, 9,1% foram destinados para fins
diretos de reforma e modernizacdo do Estado; 40,1% foram destinados a programas que
objetivavam modernizar a producéo e reduzir o chamado “custo Brasil”, especiamente no que
diz respeito a liberacdo de créditos, transportes e programas de expansdo da producdo de
energia; e outros 50,9% foram destinados a politicas, programas ou projetos que tinham por
fim reduzir a pobreza e as desigualdades sociais. O gréfico abaixo ilustra o destino dos

financiamentos do BID ao Brasil.

50,90%

40,10%

9,10%

o reforma e modernizacédo do Estado US$ 885, 3299
@ modernizacdo da producdo e reducdo do custo Brasil USH 3.901, 2889
0O reducéo da pobreza e desigualdades sociais US$ 4.952, 0101

Grafico 2: Financiamentos do BID ao Brasil entre 1996 e 1999 (em milh&es de délares)
Fonte: Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2006

2.3 COMO SE PENSAR NA INFLUENCIA DO BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO SOBRE A REFORMA ADMINISTRATIVA DOS ESTADOS?
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Segundo Spink (1998), na Ameérica Latina, a partir dos anos 90, percebe-se uma
discussdo mais especifica propondo mudancas administrativas no setor publico. Essas
mudancas seriam definidas pelas expressdes “reforma do Estado” ou “modernizagéo
administrativa’. De acordo com Caiden, um autor citado por Spink (1998), € possivel
enumerar 16 principios preconizados pelas reformas administrativas na América Latina, sendo
eles. atribuicles e atividades do Estado administrativo; plang/amento nacional por meio do
estabelecimento de programas e indicadores de desempenho; organizagdo e estrutura da
méquina governamental; Constituicdes, accountability, direito a informacéo; formulacéo de
politicas publicas; execucdo de programas; elaboracdo de orgcamento publico e administracéo
financeira; emprego publico, préticas e condicles; regulamentacdo, salvaguardas e préticas
publicas; preservacdo e manutencdo do capital publico; servicos gerais (consisténcia,
desempenho e padronizacdo); empresas publicas (impacto na economia e retorno do
investimento); praticas de gestdo publica (organizagbes e métodos, desburocratizacéo,
eficiéncia e qualidade); ética publica (honestidade, profissionalismo e anticorrupcao);
participacdo do publico (voluntarismo, atendimento de reclamagdes), e institucionalizagdo da
reforma (pesquisa e desenvol vimento, treinamento, agéncias e escolas).

A partir das prescricbes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) a
reforma e modernizagdo administrativa dos Estados latino-americanos, percebemos uma
nitida consonancia entre as mesmas e o que tém pautado a reforma dos ditos Estados, segundo
nos alega Caiden apud Spink (1998). Com base nos ultimos dez relatérios anuais do BID, que
desde de 1996 salientam a necessidade de modernizagdo dos Estados latino-americanos,
também com base no programa de modernizacdo do Estado criado a partir de 1996, pelo BID,
percebemos que os principais alvos da reforma e modernizagdo do Estado sugerida pelo BID
sdo0: a geréncia publica (visando melhorar a eficiéncia, a neutralidade e a eficacia de
instituicdes e de politicas publicas); a relacdo entre Estado, mercado e sociedade (para
promover a competitividade do mercado e para ampliar as suas oportunidades); fortalecer a
democracia (para realcar a estabilidade politica e para aumentar a participagdo e a
representatividade das politicas), e regular o direito e promover reformas juridicas.

Porém, ao tentarmos empreender uma analise sobre a associacao entre as prescricoes
reformistas feitas pelo BID e o que tem pautado a reforma e modernizacdo dos Estados latino-
americanos, principamente a reforma administrativa do Estado brasileiro nos anos 90,
notamos que a literatura existente sobre tal tema nos da pouco amparo analitico. As andlises

de Melo e Costa (1995) sobre o tema em questdo explicitam as limitagdes dos diversos
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model os tedricos sob 0s quais a tematica da reforma do Estado é estudada, inclusive dos que
tentam incorporar a influéncia de fatores internacionais na formulacdo de politicas, ja que
esses geramente focalizam um anico nivel de andlise. Ou sgja, estes model os desconsideram
as diversas arenas que, dada as suas peculiaridades, podem estar informando comportamentos
diversos aos atores envolvidos no processo. Por exemplo, os atores podem, ora estar
interagindo no ambiente domeéstico, ou sgja, entre Si, ora com organismos supostamente
hierarquicamente superiores como as agéncias multilaterais, fazendo com que o processo
decisorio ndo obedega a um curso linear de ag&o. Portanto, os estudo de Melo e Costa (1995)
mostram a complexidade que envolve a formulagdo de politicas, tomando como exemplo o
caso da reforma do Estado na Ameérica Latina, destacando as limitagdes das analises que ndo
incorporam a interac@o entre os niveis. Melo e Costa (1995) também estendem a discusséo
sobre um termo analisado por Ikenberry, ou sgja, aprendizado social. Aprendizado social seria
um processo que implica a disseminagdo do conhecimento relevante para o entendimento de
efeitos e impactos de politicas.

Assim, procurando compreender a influéncia do Banco Interamericano de
Desenvolvimento sobre a reforma administrativa do Estado brasileiro, indo além das
limitacbes das diversas andlises que tentam incorporar a influéncia internacional sobre a
reforma dos Estados latino-americanos, apresentamos 0 modelo construtivista das

comunidades epistémicas.

2.4  NOS MEANDROS DO PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO DESTACA-
SE UM IMPORTANTE ATOR: AS COMUNIDADES EPISTEMICAS

Haas (1997) aponta as comunidades epistémicas como uma rede de experts que
compartilham principios racionais de julgamento e critérios de validade intersubjetivamente
estabelecidos, exercendo autoridade em suas esferas de pertinéncia, e tendo como principal
caracteristica o julgamento de assuntos e empreendimentos considerados por eles como
politicamente relevantes. As comunidades epistémicas antecipam e avaliam os resultados de
alternativas de acdo, procurando dar visibilidade as conexdes que estabelecem entre os

programas de a¢do e as politicas publicas.
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Com base na literatura sobre comunidades epistémicas, é possivel dizer que o que
também pode desvirtuar as proposi¢oes feitas pelas proprias comunidades epistémicas € quase
sempre a articulagdo entre atores internos, em nivel nacional, capazes de impor bloqueios as
formul agBes, fazendo com que essas repercutam em mudancas pouco expressivas.

Esses atores que geram blogueios agem de forma bastante sui generis, ja que eles
conseguem se infiltrar nos processos politicos em que as comunidades epistémicas se
envolvem justamente no momento em gue ocorre a aproximacao entre elas e os policy makers
que ndo estdo vinculados a elas. E durante essa aproximagdo que as comunidades epistémicas
procuram avaliar uma relagdo entre causa e efeito dos intentos apresentados pelos demais
atores envolvidos num dado empreendimento politico.

As comunidades epistémicas refletem uma dindmica que tende a excluir idéias
contrapostas e a agrupar membros de uma rede que mantém crengas compartilhadas sobre
aspectos politicos e meios tidos como os mais adequados. Admitir o conflito entre atores
agrupados e comunidades epistémicas, deu margem ao surgimento de um esquema de
“coalizdes promotoras’ - advocacy coalitions - , apartir do qual os processos de mudanca e 0s

mecani smos de aprendizagem s&0 vitais para a solugdo de conflitos.

Isso nos leva a dizer que as politicas publicas podem ser compreendidas por meio de
dois enfoques adicionais: as coalizdes promotoras - advocacy coalitions - e as comunidades
epistémicas. A primeira proposta, coalizdes promotoras, destaca a importancia do jogo entre
universos simbalicos, quadros de referéncia, sistemas de crencas e model os culturais durante
0 processo de definicdo de problemas, de configuracdo de agendas e de desenho de politicas.
O modelo de comunidades epistémicas destaca 0 arranjo entre mapas cognitivos e entre
paradigmas de conhecimento existentes e emergentes. Em sintese, sdo caracterizadas as
relagdes de poder no interior das redes participativas a partir de recursos de cunho cultural e
cognitivo, proporcionando novas estruturas de oportunidade politica a movimentos sociais e a
possivels atores que possam cooperar durante os processos politicos (analistas, consultores e

académicos, principa mente).

Durante o curso de suas agdes, as comunidades epistémicas conseguem demonstrar as
partes envolvidas num dado processo de tomada de decisdo quais seriam 0S Seus possivels
ganhos e€/ou perdas dependendo das suas agdes.  Essas  caracteristicas demonstram  a
especificidade da conduta das referidas, tornando ainda mais clara a diferenca entre elas e
outros grupos, até mesmo em relacdo a aqueles que também possuem alguma inser¢éo nas
academias.
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O fato de os empreendimentos propostos pelas comunidades epistémicas serem
legitimados pelo nivel de conhecimento das mesmas faz com muitas vezes elas sgjam
confundidas com outros grupos de profissionais, sendo essa confusdo infundada.

O que se percebe é que o conhecimento é formado no interior das comunidades como
fruto da intersubjetividade compartilhada entre os seus membros. E a partir dai que se chegaa
um consenso sobre um dado assunto, ou melhor, sobre qual é a melhor agdo para que sgja
realizado um empreendimento politico comum. Por isso, € possivel dizer que vai sendo
formada uma percepcéo da realidade por parte das comunidades epistémicas que se diferencia
daguela percebida por outros grupos e/ou atores envolvidos nos mesmos processos politicos.

Essa percepcéo propria da realidade, ou melhor, em torno de uma observacéo prépria
das variaveis dependentes de cada contexto politico, faz com que as comunidades epistémicas
acabem por ndo participar de certos processos. Essa caracteristica repercute em criticas por
partes de outros grupos, que lhes ddo uma conotacdo antidemocrédtica e de perfil
extremamente elitista.

O que ocorre, quando se trata da participacdo das comunidades epistémicas em
processos democréticos, €, no limite, a hierarquizacdo de algumas decisdes a fim de que a
sociedade civil participe somente de processos mais amplos e menos especificos. Dada  essa
possibilidade de escolha a sociedade civil, as referidas comunidades procuram orienta-la com
0 objetivo de que suas idéias e seus intentos possam nortear alguma decisdo mais ampla,
podendo, através dessa agdo, inclusive, demonstrar quais podem ser as falhas decorrentes da
acdo e/ou empreendimento politico comum ndo formulado de acordo com os padrBes
definidos no interior delas proprias. E a partir dai que se percebe outra caracteristica das
comunidades epistémicas, a persisténcia, que implica num resguardo aos bloqueios realizados
por atores que se opdem a suas formulagdes. Sdo buscados, como instrumento de reagdo aos
blogqueios, canais entre a sociedade civil e os governos. Também é a partir desses canais que
s80 minimizados alguns dos efeitos gerados pel os bloqueios.

Esses canais sdo criados e cristalizados gragas aos padrdes de comportamento
compartilhados pelas comunidades epistémicas, que, como foi dito anteriormente, é moldado
pelo elemento conhecimento, ou melhor, pelo “conhecimento compartilhado ou consensual”.

Dadas essas especificidades das comunidades epistémicas, nos deparamos com uma
importante questéo: que tipo de atores sdo as comunidades epistémicas?

Pois bem, de inicio podemos nos amparar a Ruggie (1997), que faz uma discussio
sobre 0 modelo de comunidades epistémicas. Segundo o mesmo, elas conseguem realizar

mudancas em niveis internacional e nacionais que os Estados ndo conseguem.
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Também € interessante lembrar, que o conceito de comunidades epistémicas rompe
com as fronteiras entre politica interna e externa. O referido autor, além do proprio Haas
(1997), deixa claro essa idéia quando trata das comunidades epistémicas como atores que

procuram inserir demandas tipicas da sociedade civil nas agendas dos Estados.

Mesmo havendo essa semelhanca, € mister compreendermos as referidas comunidades

como ndo sendo atores internacionais em stricto sensu, como definem Adler e Haas (1997):

"As comunidades epistémicas ndo sdo um novo ator internacional ou uma nova
unidade de analise. Elas sdo um veiculo para o desenvolvimento de compreensdes
tedricas sobre a criacdo da interpretacdo e da escolha coletivas. A abordagem das
comunidades epistémicas esta baseada no “pluralismo metodolégico”” (ADLER &
HAAS, 1997, P.368 — traducdo nossa).

O gue podemos observar se fizermos um contraponto entre as andlises de Haas (1997)
e Ruggie (1997), é que as comunidades epistémicas ndo assumem a posicdo de atores
internacionais a fim de aumentarem seu proprio poder de articulagdo durante algum
empreendimento que ocorra nos niveis doméstico e internacional. 1sso se explica em razdo de
elas considerarem mais viavel manter esse perfil para que possam se infiltrar nos governos
dos Estados durante seus processos de tomada de decisao.

Por fim, os préprios autores que propdem essa discussdo encerram-na dizendo que

“Em fim, as comunidades epistémicas ndo devem ser confundidas com um novo ator
hegeménico que seja fonte de sentido politico e moral na sociedade. As comunidades
episttmicas ndo estdo controlando as sociedades; o que elas controlam s&o
problemas internacionais. A abordagem delas é instrumental, e a vida delas é
limitada ao tempo e ao espaco definidos pelo problema e por suas solucfes. As
comunidades epistémicas ndo sao fildsofos, reis, nem reis-filosofos” (HAAS &
RUGGIE, 1997, P.371 — tradug&0 nossa).

A maioria das agles realizadas pelas comunidades epistémicas € amparada por um
mecanismo de acdo denominado coordenagdo politica, e € por isso que elas assumem a
condicdo que explicitamos anteriormente. Mas quando percebemos isso, nos deparamos com
uma questao simples, porém extremamente relevante, enfim o que é coordenagdo politica?

Adler e Haas (1997) atribuem a ela uma definicdo sintética e a0 mesmo tempo muito
ampla: “(...) a coordenacao politica €, em suma, baseada no consentimento e em expectativas
mutuas” (ADLER & HAAS, 1997, p.371 — traduc&o nossa). Por isso, eles proprios refletem
em torno do que leva a essas expectativas. “(...) as expectativas na politica internacional vém
dos processos interpretativos que envolvem estruturas politicas e culturais, bem como vém
das instituicbes ““dedicadas a definicdo e modificacdo de valores e ao significado da a¢édo™”’

(ADLER & HAAS, 1997, p.371 — traduc&0 nossa).



De forma nitida, percebe-se que o aspecto fundamental no processo de coordenacéo
politica € a formagdo dessas expectativas, por isso daremos atencdo especial a essa questao.
Adler e Haas (1997) apotam Putnan como sendo o autor que melhor descreve como se realiza

€sse processo Nos dois ambitos:

“(...) os grupos domésticos perseguem seus interesses exercendo pressdo sobre o
governo para que este adote politicas favoraveis, e os politicos buscam poder através
da construcdo de coalizBes entre esses grupos (...)”". “(...) governos nacionais buscam
maximizar suas habilidades em satisfazer pressdes domésticas ao minimizarem as
consequéncias adversas do desenvolvimento externo” (apud ADLER & HAAS de
PUTNAN, 1997, p.373 — traducdo nossa).

Coordenando suas agfes em torno de suas metas, a0 longo desse processo, as
comunidades epistémicas conseguem constranger algumas agdes dos grupos que promovem
os referidos bloqueios, bem como maximizar o impacto de seus empreendimentos nos dois
ambitos. Inclusive, se focalizarmos nossa atencdo no processo externo de agdo das
comunidades epistémicas, e nos amparamos ao processo de socializacdo que lkenberry e
Kupchan, ambos citados por Adler e Haas (1997), definem como ““(...) um processo de
aprendizagem no qual normas e ideais sdo transmitidos de uma parte a outra”
(IKENBERRY & KUPCHAN apud ADLER & HAAS, 1997, p.374 — traducdo nossa),
poderemos reforcar 0 argumento cognitivista de que as comunidades epistémicas séo capazes
de criar regimes internacionais. Essa capacidade, no limite, tende a potencializar ainda mais o
impacto das comunidades.

Para compreendermos melhor como se dé processo de socializagdo entre os membros
das comunidades epistémicas, bem como sdo potencializados os impactos das mesmas, €
importante salientar como elas emergem na arena politica. Haas (1997) cita o capitulo 8 da
sua obra Saving the Mediterranean, no qual destaca como elas emergiram nas arenas politicas

doméstica e internacional:

“A nova tecnologia e a natureza cada vez mais complexa e técnica das decisdes
globais ndo somente aumentou a incerteza dos tomadores de decisGes — decision
makers — sobre o ambiente politico, mas também contribui para a difusdo do poder,
da informacdo, e dos valores entre os estados, criando desse modo um ambiente
propicio para comunidades epistémicas” (HAAS, 1997, p.287 — traduc&o nossa).

Também na medida em que elas apareceram, foi possivel perceber como foram

emergindo de instituicdes internacionais voltadas para objetivos bem especificos, como, por
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exemplo, a temética desenvolvimento'. Assim, o que se percebe, logo de inicio, & uma
conduta politica sendo moldada no interior dessas comunidades, fazendo com que seus
membros e outros agentes proximos a elas agissem de uma forma que fosse possivel perceber
gue eles convergiam para um objetivo Unico comum. Por isso, destacam Adler e Haas (1997):
“Nosso argumento é de que as comunidades epistémicas dao, cada vez mais, forma a visdao
dos policymakers (...)” (ADLER & HAAS, 1997, p.388 — traducdo nossa).

E por isso que os tedricos de comunidades epistémicas ddo mais énfase as interagdes
gue acabam refletindo o vinculo das mesmas em torno de uma érea tematica. Assim sendo, a
partir da literatura existente, a0 nos depararmos com as teméticas que envolvem as
proposi ¢coes feitas pelas comunidades epistémicas, notamos um alto nivel de especificidade no
gue tange aos campos de pertinéncia dessas comunidades. No livro Knowlegde, Power and
International Policy Coordination, por exemplo, € dedicada uma sessdo inteira, sob autoria de
Raymond F. Hopkins (1997), a tematica que envolve segurancga alimentar num contexto de
propostas desenvolvimentistas. Nessa sessdo, se fala, inclusive, na presenca de um regime de
assisténcia alimentar, constituido por experts nas areas de engenharia alimentar, nutricional e
agréria. Esse indice de especificidade é, em parte, resultado da inser¢do das comunidades

epistémicas nas i nstitui goes.

25 O INDES COMO MEIO DE SOCIALIZACAO DOS QUE PROPUNHAM A
REFORMA DO ESTADO

No ambito do BID as discussOes si0 realizadas no Instituto Interamericano de
Desenvolvimento Socia (INDES), que se apresenta como um instituto pioneiro no
treinamento de geréncia social através de trabalhos especificos em parcerias com
organizacOes sociais na América Latina e Caribe, com 0 objetivo de promover as iniciativas
gue melhorem simultaneamente a eficiéncia e a equidade da geréncia. O INDES propde como
objetivo principal desenvolver uma “massa critica’ entre os responsaveis pelas decisdes e 0s

! Schumpeter (1961, p.47) define o desenvolvimento como “(...) um fenémeno distinto, inteiramente estranho ao
que pode ser observado no fluxo circular ou na tendéncia para o equilibrio. E uma mudanca espontanea e
descontinua nos canais de fluxo, perturbacdo do equilibrio, que altera e desloca para sempre o estado de
equilibrio previamente existente™.
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gerentes sociais a respeito do processo de desenvolvimento social, tornando-os hébeis nas
suas execucdes, e comprometidos com a reforma social democrética, equitativa e sustentavel.
E tendo em vista esse objetivo principal que o INDES procura promover treinamentos que
possibilitem uma visdo integrada e atualizada dos contextos sociais, econdémicos e
institucionais sobre sua area de atuagdo, analisando as mudancas realizadas pelos policy-
makers e pelos demais agentes envolvidos num dado empreendimento politico, considerando
os desafios da politica social e propondo ferramentas Uteis para modernizar o campo da
gerénciasocial.

Também percebe-se que o INDES visa a fortalecer o elo entre a comunidade politica
que se preocupa com a reforma do Estado e os governos, ja que o instituto da suporte a
governos e Estados em suas etapas para reformar setores sociais e para aliviar a pobreza,
apresentando conceitos, métodos e ferramentas que podem ajudar os responsaveis pelas
decisdes e pela geréncia social a dar sequéncia a essas iniciativas. Pode-se dizer que o INDES
ajuda os governos diretamente, desenvolvendo recursos humanos do setor publico, e os guda
a desenvolverem habilidades, treinamento e desenvolvimento de recursos humanos.

Esse suporte oferecido aos governos é possivel gracas a uma equipe de professores
universitarios, cujos membros sdo oriundos dos paises-membro do BID. A prépria presidente
do INDES, Nohra Rey de Marulanda, possui uma larga experiéncia académica, tendo sido
Professora da Faculdade de Economia da Universidade dos Andes (BogotaColémbia),
Diretora Docente, Professora e Diretora do Programa de Pos-graduacéo Econémica e Diretora
do Centro para o Desenvolvimento Econdmico (CEDE) daquela faculdade, aém de
Professora Visitante da Faculdade St. Antonys da Universidade de Oxford (Inglaterra).

Em suma, pode-se dizer que o INDES, por meio do €lo que €ele fortalece entre a
referida comunidade politica e os governos, gracas ao compartilhamento de idéias de seu staff,
procura modificar a percepcdo dos agentes envolvidos num dado processo de implementacéo
de politicas.

Até os dias atuais, ou sgja, num contexto em que a reforma de Estado ndo € um tema
t&o amplamente discutido como o foi nos anos 1990, o BID oferece, por meio do INDES,
cursos sobre gerencia social, a partir dos quais o paradigma do Novo Gerencialismo® é

amplamente discutido e algumas de suas diretrizes sd0 preconizadas.

2 Segundo Massey (1993), Hughes (1994) e Dunleavy e Hood (1994), os paradigmas gerencidista e neo-
gerencialista sdo pautados pel os seguintes principios: - adogdo de conduta racional de administragéo; - delegacdo
de tarefas aos gestores publicos, pensada a partir da idéia de separacdo entre politica e administracéo; -
mudancas nas estruturas organizacionais baseadas na menor hierarquizacdo de funcdes, - realizacdo de
empreendimentos organizacionais com base nos principios de eficiéncia, eficacia e economia; - introducdo de
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26 A EMERGENCIA DE UMA COMUNIDADE EPISTEMICA A PARTIR DO
BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO

E preciso reconhecer que no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, mais
especificamente entre os anos de 1999 e 2000, as reformas estiveram marcadas pelo principio
do guste fiscal, tendo o Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestao (MPOG) assumido
as funcdes reformistas do MARE. Durante os dois primeiros anos do segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso, o MPOG foi chefiado por Martus Tavares e Paulo Paiva, policy
makers que tinham vinculos estreitos com o BID, tendo este sido Vice-Presidente de
Plangjamento e Administracdo do BID ap0s sua gestéo a frente do MPOG. Martus Tavares,
por sua vez, ja havia sido consultor do BID antes de se tornar Ministro do Plangjamento,
Orcamento e Gestéo.

Contudo, vae destacar que em 1999, segundo dados da Secretaria de Assuntos
Internacionais do Ministério do Plangjamento do Brasil, o governo brasileiro recebeu o seu
maior volume de financiamento junto ao BID. Justamente naquele ano, Paulo Paiva® assumiu
0 posto de Vice-Presidente de Plangjamento e Administracdo do BID, e Tavares, ex-consultor
do BID e entdo Ministro do Plangamento, Orcamento e Gestdo, e Pedro César Farias,
importante servidor do MPOG, empreenderam um ciclo de reformas reconhecido como
eficiente por Gaetani e Heredia (2002).

mudancas na cultura organizacional da administracgo publica; - implementacdo de técnicas de administracéo de
recursos humanos; - flexibilizagdo da administracdo publica buscando aproximé-la dos cidaddos; - énfase nos
contratos de gestéo.

3 Em 6 dejulho de 1999, Paulo Paivafoi nomeado Vice-Presidente de Plangjamento e Administracio do BID.
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O APROVAGAO m CONTRATAGAO
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Gréfico 3: Financiamentos concedidos pelo BID ao Governo Brasileiro entre 1996 e 1999 (em milhdes de
délares)

Fonte: Ministério do Planejamento. Secretaria para Assuntos Internacionais, 2006

Paulo Paiva foi Ministro do Plangiamento, Orcamento e Gestdo do Brasil entre 30 de
marco de 1998 e 30 de marco de 1999. Além disso, exerceu as funcdes de professor de
Economia da Universidade Federa de Minas Gerais e Presidente dos Bancos de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG), do Estado de Minas Gerais (BEMGE) e de
Crédito Real de Minas Gerais (CREDIREAL). Martus Tavares foi ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestdo do Brasil entre 19 de julho de 1999 e 03 de abril de 2002, bem como
professor de Economia, técnico dos Ministérios da Economia e do Planegjamento, e do Banco
Central, e consultor do FMI e do BID. Também devemos destacar que os Ministros do
Plangjamento tém o posto de Governador junto ao BID, ou seja, de maneira simples, podemos
dizer que eles sdo os representantes brasileiros junto aquela instituicéo.

Ha indicios que nos levam a dizer que os referidos agentes configurariam
caracteristicas de membros de uma comunidade epistémica vinculada ao BID, responsaveis
pela implementac&o do projeto reformista brasileiro durante o segundo mandato de Fernando
Henrique, contribuindo para que esse tema néo fosse deixado de lado, mesmo que tenha sido
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enfatizado o gjuste fiscal em detrimento da transicdo de uma administragdo burocrética para a
gerencial.

Também destaca-se a participacdo de um atual funcionério do BID, especialista em
modernizagdo e reforma de Estado, Pedro César Farias, que havia sido Diretor da area de
modernizagdo na Secretaria de Reforma Administrativa do MARE, durante a introducéo de
reformas no aparelho estatal no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. De acordo
com Gaetani e Heredia (2002), “A equipe econémica se beneficiou da incorporacdo de
Farias, que conhecia a administracdo de dentro e se converteu no ator central da reforma do
servigo civil na segunda etapa” (GAETANI & HEREDIA, 2002, p.29 — tradu¢do nossa).

Os referidos autores prosseguem dizendo que os outros dois membros do Ministério
do Plangjamento, Orcamento e Gestéo, que foram contemporaneos a participacdo de Farias
naquele Ministério, o proprio Ministro Tavares e 0 Secretario Executivo daquele Ministério,
Dias, “(...) demonstraram uma rara capacidade de aceitar os critérios de Farias, embora
fossem meros conhecidos antes de comecarem a trabalhar juntos no ministério (...)”
(GAETANI & HEREDIA, 2003, p.29 — traducéo nossa). Essa sintonia entre 0s trés principais
agentes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, sob uma 6tica reformista, “(...)
permitia a Tavares e a Dias ocuparem-se com a preocupagdo maxima deles, o ajuste fiscal
(...)” (GAETANI & HEREDIA, 2003, p.25 — traducdo nossa).

Percebe-se, inclusive, que naguele momento foi possivel criar uma Comissio de Etica
Publica, em maio de 1999, para a elaboracio de um Codigo de Etica para os altos servidores
da Administracdo federal, publicado no Diério Oficial da Uni&o em 22 de agosto de 2000. Ela
se propunha a “(...) assegurar o cumprimento do Cédigo de Conduta da Alta Administracao
Federal, proteger as autoridades que se conduzam de acordo com suas normas e inspirar
assim o respeito a ética em todo o funcionalismo publico (...)”. (BIDAMERICA, 2002, p.2)

Segundo Roger Hamilton (2002), que em julho de 2002 publicou na revista
BIDAmérica do Banco Interamericano de Desenvolvimento um artigo intitulado “Posso |he
pedir que seja honesto?’, ““A iniciativa brasileira conseguiu apoio também do BID, cuja
Diretoria Executiva no més (...) (de agosto de 2002) examinara a concessdo de um
empréstimo no valor de US$6 milhdes para fortalecer a Comisséo, estender seu codigo de
conduta a todos o0s 193 6rgaos do Executivo federal e estudar a viabilidade de implantar algo
semelhante em outros paises”.(BIDAMERICA, 2002, p.2)

Com isso, podemos afirmar que embora o BID né&o estivesse diretamente envolvido no

projeto reformista brasileiro, a presenca de agentes vinculados aquela instituicéo nos quadros
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administrativos brasileiros possibilitou a0 governo brasileiro dar seguimento a esse projeto,
introduzindo iniciativas que se pautavam por paradigmas da administracdo publica
preconizados por organismos financiadores internacionais como 0 Banco Interamericano de
Desenvolvimento.
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3 O PROJETO REFORMISTA BRASILEIRO

Neste capitul o, apresentaremos 0s principais imperativos estratégicos do Plano Diretor
de Reforma do Aparelho de Estado brasileiro, destacando as justificativas apresentadas por
seu principal formulador, o Ministro Bresser Pereira. Ao destacarmos as judtificativas
apresentadas pelo Ministro Bresser Pereira, procuraremos perceber porque, segundo o insigne
Ministro, uma reforma constitucional deveria amparar a reforma do servigo civil publico
proposta naquele contexto. Tomando como parametro as negociagcdes para aprovacéo da
Emenda Constitucional 19, responsavel pela implementacdo dos objetivos propostos pelo
Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, perceberemos, com base na literatura sobre
0 tema em questdo, 0s principais entraves ao projeto reformista brasileiro. Também
perceberemos de onde estes partiram, e qual a interferéncia dos mesmos sobre a reforma
pretendida.

3.1 OPLANODIRETOR E SEUS MECANISMOS DE CONTROLE

Bresser Pereira (1998) alega que a globalizacéo aponta possiveis solucdes para a crise
do Estado. De acordo com Bresser Pereira (1998), reforca-se 0 papel do cidaddo apés a
terceira onda democrética nos paises latino-americanos. Com isso, busca-se dar ao cidaddo o
status de “cliente privilegiado” dos servigos que Ihe sdo prestados. A partir desse principio, de
acordo com Bresser Pereira, Ministro da Administracéo Federal e Reforma do Estado (1995-
1999), foi formulado o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado em 1995.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) definia objetivos e
estabelecia diretrizes voltadas para a reforma da administragdo publica brasileira, visando a
realiza-la em bases tidas como modernas e racionais. Buscava-se congtituir uma
administracdo publica denominada “gerencia”. Isto seria dito com base em conceitos
internacionalmente discutidos sobre administracéo e eficiéncia. Objetiva-se o controle dos
resultados e a descentralizacdo para poder chegar mais préximo ao cidaddo, dando-lhe o
status de “cliente privilegiado” dos servicos prestados pelo Estado. Com isso, podemos dizer
que as diretrizes que faziam parte do PDRAE eram baseadas, principa mente, nos paradigmas
do novo gerencialismo (New Public Management, NPM) e do gerencialismo. Pretendia-se
promover “(...) transicdo programada de um tipo de administragdo publica burocrética,

rigida e ineficiente, voltada para si prépria e para o controle interno, para uma
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administracdo puablica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do
cidadao”. (PLANO DIRETOR DE REFORMA DO APARELHO DE ESTADO, 1995, p.13).

Durante a formulagéo do pacote de medidas que constituiam o Plano Diretor, buscou-
se criar 0 Programa de Publicizagdo, por meio do qual ““(...) transfere-se para o setor publico
ndo-estatal a producdo dos servicos competitivos ou ndo-exclusivos de Estado,
estabelecendo-se um sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e
controle” (PLANO DIRETOR DE REFORMA DO APARELHO DO ESTADO, 1995, p.13).
Dentre 0s servigos que poderiam ser subsidiados pelo Estado e executados pelo setor pablico
nao-estatal estariam a educagdo, salde, cultura e pesquisa cientifica.

A fim de se manter esse mix entre os setores publico e privado, o Plano Diretor
propunha a criacdo das organizacOes sociais. No que diz respeito as organizacdes sociais €
importante salientarmos que, segundo € proposto pelo Plano Diretor, o governo, ao criélas,
ndo pretenderia simplesmente repassar parte de suas responsabilidades mais importantes a
sociedade civil. Buscaria-se dinamizar a estrutura administrativa do Estado, promovendo “(...)
a descentralizacdo para o setor publico ndo-estatal da execucdo de servicos que nao
envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado, como € o
caso dos servicos de educacéo, saude, cultura e pesquisa cientifica” (PLANO DIRETOR DE
REFORMA DO APARELHO DE ESTADO, 1995, p.13).

No préprio Plano Diretor é esbocada a estratégia de reforma do Estado a partir da
distin¢&o entre quatro setores do Estado. De acordo com o Plano Diretor, os setores do Estado
seriam: Nucleo estratégico; Atividades exclusivas,; Servigos ndo-exclusivos; e Producdo para
0 mercado. Cada um desses setores teria atribuicdes e relacdes com o contrato de gestdo. O
contrato de gestédo seria um instrumento essencial para a implementacdo da reforma do
Estado, possibilitando a administragcéo por objetivos, e maximizando a eficiéncia no uso dos
recursos do Estado. O quadro abaixo nos permite visualizar melhor a proposta feita pelo

MARE e quais seriam os ditos setores.

Forma de propriedade Formade Instituicoes
administragdo Estratégicas

Estatd Publicando- | Privada | Burocrética| Gerencial
estatal

Nucleo Carreiras
estratégico




Legidativo, X X X e Concursos
Judiciario,
Presidéncia,
Cuapula dos
Ministérios

Atividades Ageéncias
exclusivas _
X X Executivas
Policia,
regulamentacao,
fiscalizac@o,
fomento,
seguridade

social basica

Servicos  ndo- | Publicizacéo X X Organizactes
exclusivos o
Sociais
Universidades,
hospitais,
centros de
pesquisa,
museus

Producéo para Privatizacdo| X X Empresa
0 mercado Privada

Empresas
estatais

Quadro 1: Estratégia de Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro

Fonte: Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, 1995

Percebe-se, conforme o quadro acima formulado por Bresser Pereira (1998), que as
organizacOes socials, bem como os demais setores, devem ser geridas por uma administracéo
gerencial. A administracdo gerencia,”(...) voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidadao, que (...) se torna ““cliente privilegiado™ dos
servigos prestados pelo Estado” (PLANO DIRETOR DE REFORMA DO APARELHO DE
ESTADO, 1995, p.7), coadunaria com as organizagdes sociais no sentido de ter como grande
controlador e fiscalizador, a sociedade civil.




Assim, 0 governo procurava ter um mecanismo que desse a populagéo maior controle
sobre 0s seus servidores, 1sso porque buscou-se instituir *“(...) principios da orientacéo para o
cidadao-cliente, do controle por resultados, e da competicdo administrada”. (PLANO
DIRETOR DE REFORMA DO APARELHO DE ESTADO, 1995, p.17). Com isso, conforme

o Plano Diretor, buscava-se, principalmente, melhorar a qualidade da administracéo publica.

32 UM PROJETO DE EMENDA CONSTITUCIONAL PELA REFORMA
ADMINISTRATIVA

Porém, Bresser Pereira (1995) alegava que para que a reforma administrativa fosse
implementada, tendo como norte a administracdo publica gerencial que estava sendo
introduzida nos paises de tradicdo anglo-saxd, seria necessario modificar dispositivos da
Constituicdo Federal de 1988 que garantiam “regime juridico Unico” para todos os quadros da
administragdo publica brasileira. Segundo Bresser Pereira (1995), esse “regime juridico
unico” dava preferéncia aos servidores publicos em detrimento do Estado, dando-lhes uma
estabilidade rigida, e instituindo um sistema de concursos de admisséo ao servico publico
aindamaisrigido.

Além disso, como salienta o entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do
Estado, a Constituicdo de 1988 havia dado estabilidade a mais de 400 mil servidores celetistas
de fundagdes e autarquias ao dar-lhes a condicéo de servidores estatutarios. Da mesma forma,
tal Constituicdo estabelecia privilégios previdenciérios, garantindo aos servidores o direito de
se aposentarem antes dos cingiienta anos de idade, gozando vencimentos® que correspondiam
a 120% dos recebidos antes de se dar a aposentadoria.

Bresser Pereira (1995) também apontava como um dos grandes maes da
administracdo publica brasileira as distorcdes no sistema de remuneracdes dos servidores
publicos brasileiros, geradas, principamente, pelo principio da “isonomia’ emanado da
Constituicdo de 1988, que havia permitido aos Poderes Legidativo e Judici&rio, que,
geralmente, possuem menos servidores, instituirem os vencimentos de seus servidores.

Por isso, Bresser Pereira (1995) propunha, por meio do Projeto de Emenda
Constitucional 173/95, a flexibilizacgo da estabilidade do funcionalismo publico objetivando

* E a retribuicdo paga ao servidor publico pelo efetivo exercicio do cargo mais as vantagens a ele incorporadas
paratodos os efeitos legais.



a maximizacdo da eficiéncia e da qualidade, concomitantemente a minimizacdo dos custos
dos quadros administrativos. Bresser Pereira (1995) enumera as seguintes medidas a serem
introduzidas por meio de uma emenda constitucional :

- A existéncia de mais de um regime juridico no ambito do Estado, permitindo a
administragdo indireta adquirir autonomia e flexibilidade administrativa e financeira;

- A manutencéo de um regime juridico estatutario apenas para os servidores que
exercam fungdes no nucleo burocratico do Estado;

- Conservar a estabilidade rigida, determinada pela constituicdo em vigor, somente
para os servidores de carreiras que demandem estabilidade em virtude das ameacas externas;

- Prever a dispensa do servidor publico por, aém dos motivos ja determinados,
insuficiéncia de desempenho e excesso de quadros,

- Permitir, de maneira aternada, que o servidor excedente segja colocado em
disponibilidade com vencimentos proporcionais ao tempo de servico;

- Permitir a existéncia de concursos internos no nivel de até 10% dos concursos
publicos, caso 0 hiumero de candidatos por vaga seja superior a 10, estimulando, assim, 0
desenvolvimento no nivel dos recursos humanos administrativos do Estado;

- Exigir projeto de lei para autorizar qualquer aumento dos vencimentos dos servidores
de qualquer dos trés poderes, buscando garantir o equilibrio remuneratorio entre Legidlativo,
Executivo e Judici&rio;

- Eliminar a idéia de isonomia como direito subjetivo do servidor, ja que essa pode
gerar reivindicagOes salariais sem fim;

- Limitar o direito de greve de servidores amparados pela estabilidade rigida.

3.3 A EMENDA CONSTITUCIONAL 19: RESISTENCIAS, IMPASSES E VARIOS
PRIVILEGIOS MANTIDOS

Segundo Gaetani e Heredia (2002), Bresser Pereira, o principa empreendedor da
reforma do Estado brasileiro, havia mentalizado a proposta de reforma ainhando-a a
consolidacdo do Plano Real. A partir de um exame detalhado sobre o Plano Diretor de
Reforma do Aparelho de Estado, pode-se dizer que os atos gastos com o funcionalismo
publico federal representavam uma grande ameaca a estabilidade econémica do pais, e, ao

mesmo tempo, um grande Onus a sociedade civil que era gradual mente menos amparada por
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politicas sociais. Assim, Bresser Pereira, na condi¢cao de Ministro da Administragdo Federa e
Reforma de Estado, procurou implementar varios aspectos do Plano Diretor por meio da
Emenda Constitucional 19, dentre eles a flexibilizacdo da estabilidade do funcionalismo

publico e o controle de despesas e finangas publicas, principal mente.

TABELA1

Participacdo dos Gastos do Governo Brasileiro com Pessoal na Receita Disponivel®

Média 82-84 | 38,4%
Média 85-87 | 40,6%
Média 88-89 | 50,9%

1990 60,1%
1991 57,9%
1992 57,2%
1993 60,4%
1994 56,1%
1995 60,4%

Ano de formulagdo do Plano Diretor

Fonte: Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, 1995

Gaetani e Heredia (2002) destacam que o Congresso brasileiro teve um papel
imprescindivel na consolidagdo da reforma, visto que o Presidente Fernando Henrique
Cardoso demandava o apoio de 3/5 (trés quintos) das duas casas congressuais, 0 Senado e a
Cémara dos Deputados, para que o Projeto de Emenda Constitucional 173/95 fosse aprovado.
Porém, dois aspectos fundamentais do PEC 173/95 geraram grandes resisténcias por parte do
Congresso, a flexibilizagdo da estabilidade dos servidores publicos e a igualdade
remuneratoria entre os poderes do Estado. Como os proprios autores destacam, no que diz

respeito a igualdade remuneratéria entre os trés poderes, o Executivo foi vencido pela presséo

® Receita tributéria bruta (-) incentivos fiscais (-) transferéncias legais e constitucionais.

Obs.: este cdlculo ndo corresponde ao critério estabelecido pela Lei Complementar 82/95, que considera
também, entre outros, as receitas e despesas da Previdéncia Social ndo incluidas aqui.

Fonte: Execucdo. Fin. do Tesouro Nacional, 1995
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contraria dos lideres congressuais e do Poder Judiciario antes mesmo de que a Emenda fosse
votada.

Segundo Gaetani e Heredia (2002), o caso do reforma do Estado brasileiro revela a
importancia de dois atores extremamente sui generis, a burocracia do Poder Legislativo e o
Judiciério. Os ditos autores afirmam que

““A burocracia congressual tem poderes que séo invisiveis aos observadores externos.
Os juizes constituem um caso particular da burocracia judiciaria e ndo tém o mesmo
status empregaticio dos senadores e dos deputados. Consequientemente, mais aten¢éo
precisa ser dada a forma como eles negociam seus interesses a partir da condi¢éo de
empregados civis. O problema é especialmente sério, ja que ndo ha qualquer
discussdo sobre o controle externo do judiciario” (GAETANI e HEREDIA, 2002,
p.17 — tradugdo nossa).

Além dos proprios juizes, como destacam 0s autores, as burocracias, servidores
administrativos, do Judiciario e do Ministério Publico se opuseram a perda de vantagens e
privilégios trabal histas.

As pressfes contrarias a reforma pretendida fizeram com que Bresser Pereira tivesse
que fazer vérias concessdes para que o PEC 173/95 fosse aprovado pelo Congresso. Gaetani e
Heredia (2002) alegam que o governo havia sido incapaz de persuadir o Congresso, dados os
chamados "direitos adquiridos’ de vérios setores do funcionalismo publico. Os privilégios
foram mantidos e continuaram a gerar limitagbes a0 sistema publico de pensdes e
aposentadorias. Além disso, o Ministério Publico, o Congresso, o Tribunal de Contas e 0
Judiciério, se julgando autbnomos e independentes se mantiveram fora de qualquer tipo de
controle externo sobre seus sistemas da folha de pagamento e de pessoal .

Apesar dessas restricdes impostas a reforma, Gaetani e Heredia (2002) destacam a
importancia do empreendedorismo de Bresser Pereira para a realizagdo damesma. De acordo
com os ditos autores, Bresser Pereira e seus assessores do Ministério da Administragdo
Federal e Reforma do Estado (MARE) percorreram, durante a implementagcdo das reformas,
todos os niveis do governo, buscando atrair a adesdo de outros ministérios a causa do MARE.
Foram promovidos véarios encontros e debates com politicos, especialistas em politicas e
académicos.

34 O QUE FOI APROVADO?



O processo de transicdo entre a administracdo burocrdtica e a gerencia fora
reconhecido pelo proprio Ministro Bresser como sendo de longo prazo, considerando-se
aspectos como o forte legado patrimonialista da administrativa publica brasileira, e os
privilégios trabal histas que protegiam os maus servidores publicos. Reconheceu-se ser mister
o fim de alguns privilégios, tendo o Artigo 21 da Emenda Constitucional n° 19 de 1998 posto

fim a boa parte dos mesmos, como descreve o seu paragrafo 1°:

“8§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criagdo de
cargos, empregos e funcbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos drgaos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundag@es instituidas e mantidas pelo
poder publico, s6 poderdo ser feitas: | - se houver prévia dotacdo orgcamentaria
suficiente para atender as projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes; Il - se houver autorizagéo especifica na lei de diretrizes orgamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista”. (BRASIL,
1998, p.8)

Também foi dado aos servidores, um grau limitado de confianca. Com isso, 0s
contratos de gestéo também foram limitados, conforme prescreve o paragrafo 8° do Artigo 3°
da Emenda Constitucional n° 19 de 1998:

“8§ 8° A autonomia gerencial, orcamentéria e financeira dos 6rgéos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixa¢do de metas
de desempenho para o 6rgao ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: | - 0 prazo de
duracdo do contrato; Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho,
direitos, obrigacBes e responsabilidade dos dirigentes; Il - a remuneracdo do
pessoal”. (BRASIL, 1998, p.7)

Também buscou-se diminuir de forma significativa o nimero de cargos de confianca,
como destaca o inciso V do artigo 3° da Emenda Constitucional n° 19. O referido inciso
prescreve que as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos
casos, condicbes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de
diregdo, chefia e assessoramento. A partir dessas medidas, sO teriam estabilidade em seus
respectivos cargos, os servidores contratados por concurso, depois de trés anos de exercicio,

sendo exigida uma avaliagéo ao final do periodo.

35 UMA BREVE ANALISE SOBRE O MARCO LEGAL DA REFORMA
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Marconi (2003), no artigo “Diagnostico do Sistema de Servico Civil do Governo
Federal no Brasil”, faz uma andlise sobre o marco legal da reforma do servigo publico
brasileiro introduzida pelo Plano Diretor.

Como apresenta Marconi (2003), a maioria dos servidores publicos civis do governo
federal é contratada pelo regime estatutério, com regras estabelecidas em lel. Portanto, a
relacdo de trabalho é unilateral, j& que impera a lei em detrimento de um acordo coletivo.
Tendo em vista essa condicdo, segundo Marconi (2003), a Emenda Constitucional 19 buscou
flexibilizar as relagbes de trabalho, criando regimes juridicos de trabalho distintos para os
servidores. Com isso, comegaram a ser adotados no setor publico, além do regime estatutario,
0s regimes celetista e de emprego. O regime celetista € o que vigora no setor privado, e o
regime de emprego corresponde a um misto entre os regimes estatutario e celetista.

As atividades operacionais mais simples, como servicos de limpeza, foram
terceirizadas na quase totalidade das instituicoes. Além disso, como destaca Marconi (2003),
uma parcela significativa de servidores, especidmente agueles que realizam atividades
administrativas, culturais e sociais, passou a ser contratada junto a organismos internacionais.

Ja os cargos de direcdo, como salienta 0 sobredito autor, continuaram a ser ocupados
por meio de livre provimento, ou seja, por qualquer pessoa que pode ser exonerada por quem
a NomeoU Ou por quem assumir o posto de quem a nomeou. Porém, Marconi (2003) destaca
um ponto positivo desse sistema, o fato de ele permitir o transito de bons profissionais dos
setores publico e privado. 1sso geraria uma certa competicdo entre os profissionais mais
competentes para alcancar os cargos de chefia. O autor ressalta que em caso de 0 ocupante do
cargo em comissdo j& ser um servidor publico, sua remuneracdo correspondera a soma de seu
cargo efetivo e um adicional decorrente do exercicio do cargo de geréncia. Mas se o0 ocupante
do cargo em comisséo for um trabalhador vindo do setor privado, sua remuneracéo serafixada
de acordo com o seu desempenho em tal cargo.

Marconi (2003) alega que parte considerével dos integrantes das diversas carreiras do
setor publico tém grande resisténcia em relagdo ao sistema proposto a partir da reforma do
Estado. Essa resisténcia € devida, principalmente, ao receio de que hagja reducéo de vantagens
e direitos. O supracitado autor destaca que ““(...) o Judiciario exagera sua interpretacédo do
conceito de isonomia, 0 que impede fortemente a pratica de uma politica de recursos
humanos mais flexivel, que possibilitasse a definicdo de solugdes distintas para situacoes
especificas” (MARCONI, 2003, p.12).
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3.6 CONCLUSAO

Podemos dizer que as principais justificativas apresentadas para a reforma do Estado
brasileiro eram pautadas pela transposi¢cdo do paradigma do Estado desenvolvimentista para o
de Estado gerencial-regulador, com funcdes mais retraidas na esfera econdmico-produtiva e
com atuacdes sociais mais focalizadas. Com isso, percebe-se areforma do aparelho de Estado
brasileiro durante a década de 1990 sendo tratada como um processo que abrange decisdes
racionais, pautadas simplesmente pela deteccdo de um mau funcionamento do aparelho
estatal.

A partir dessa percepcdo, foi proposto o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado. Este plano, como foi dito acima, definia objetivos e estabelecia diretrizes voltadas
para a reforma da administragdo publica brasileira, visando a realiz&la em bases modernas e
racionais. Buscava-se constituir uma administragdo publica denominada “gerencial” pelo
proprio Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Bresser Pereira, com base
em conceitos internacionalmente discutidos sobre administracdo e eficiéncia. Inclusive, a
criagdo das organizagOes sociais se apresentava como um dos grandes pilares da nova
administracdo publica pensada por Bresser Pereira e seus colaboradores. Porém,
diferentemente da flexibilizacdo da estabilidade do funcionalismo publico, proposta pela
Emenda Constitucional 19, a criac8o das organizagdes sociais, por meio da Medida Provisoria
n. 1591, de 9 de outubro de 1997, ndo gerou tantos descontentamentos por parte dos
servidores publicos, conforme demonstram Gaetani e Heredia (2002). Assm sendo, nas
secdes seguintes discutiremos e analisaremos 0s entraves a proposta de administracéo
gerencial, propriamente dita, feita pelo Ministério da Administragdo Federa e Reforma do
Estado (MARE), bem os poderes veto usufruidos pelos agentes que impdem esses entraves.
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4 OS ENTRAVES A REFORMA DO APARELHO DE ESTADO

Neste capitulo, analisaremos o posicionamento dos principais agentes de entrave ao
projeto reformista brasileiro, quais sgjam: o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a
burocracia do Poder Legislativo. Nesta etapa de nosso trabalho, nossa discussao ira aém do
periodo que compreende a implementacdo da reforma administrativa, proposta sob égide do
Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, no intuito de analisar os poderes de
blogueio exercidos pel os agentes em questdo.

Perceberemos que diferentemente do Poder Judiciario, a burocracia do Poder
Legidativo tem demandas que se restringem a sua propria categoria funcional. O Poder
Judiciério, no entanto, se apresenta como uma esfera dotada de poderes constitucionais de
veto, permitindo-lhe interferir de maneira assaz eficaz sobre a reforma do servigo civil
publico brasileiro. JA o Ministério Publico se apresentaria, a partir de nossas andlises, como
um “poder” que possui reivindicages bem semelhantes as do Judiciario, porém sem o0s
mesmos poderes constitucionais de veto, mas da mesma forma que este, produzindo efeitos

€rga omnes.

41  QUAIS SERIAM OS PRINCIPAIS AGENTES DE ENTRAVE?

O projeto reformista era considerado muito polémico, pois como jafoi dito, procurava
flexibilizar os planos de carreira dos servidores publicos, além de ter proposto a busca de
maior controle sobre 0s servicos prestados aos cidaddos, alegando estar objetivando
minimizar ou até mesmo acabar com duas préticas muitissmo comuns nos Orgaos
administrativos governamentais. 0 nepotismo e a corrupcdo. Além disso, devemos reconhecer
que distribuir competéncias e, por conseguinte, promover a descentralizagcéo da prestacdo de
servigos aos cidadéos envolve um jogo de interesses muito complexo, bem como tangencia a
todos os setores da estrutura do Estado.

Também é importante perceber que nos principais setores do funcionalismo publico
que estiveram contrarios ao projeto reformista brasileiro, principalmente no que toca a
imobilidade remuneratéria, as competéncias de auto-organizacdo e a igualdade de
vencimentos entre os trés poderes, estéo servidores que desempenham atividades capazes de
alterar a agenda do governo, e que tém um status significativo. Esses servidores, conforme

nossas andlises, estariam distribuidos pelo Ministério Publico, pelo Poder Judiciério e pela
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burocracia do Legidativo. Os dois primeiros, como veremos a seguir, possuem poderes
constitucionais que lhes ddo maior poder de articulacdo para fazerem frente aos intentos

reformistas propostos pelo Executivo.

42 O PODER JUDICIARIO COMO AGENTE DE BLOQUEIO AS REFORMAS

Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004), no artigo “Political Institutions, Policymaking
Processes and Policy Outcomes in Brazil”, salientam que a Congtituicdo Federal de 1988
realcou ainda mais a independéncia do Poder Judici&rio. Isso seria determinado,
principalmente, pelo fato de o Judiciario poder determinar seu proprio orcamento anual (Art.
99); e de os tribunais poderem nomear os juizes (Art. 96). Essas medidas teriam dado maior
independéncia ao Judiciario, que, na visdo dos autores, se torna nitida quando sdo verificados
casos em que a Suprema Corte brasileira, ou sgja, 0 Supremo Tribuna Federal (STF),
contrariou os interesses do Executivo e/ou do Congresso.

De acordo com os referidos autores, um bom exemplo seria a tentativa, por parte do
governo Fernando Henrique Cardoso, de taxar trabalhadores aposentados. Segundo os
autores, a equipe de governo de Cardoso considerou essa iniciativa um componente
importante para solucionar a crise fiscal do governo. Naguele contexto, o sistema publico de
seguridade social do Brasil era considerado uma das maiores fontes do grande déficit interno.

Porém, como apresentam os autores, fazer com que essa medida fosse aprovada pelo
Congresso implicou num enorme esforco por parte do Executivo, visto que tal medida
envolveria direitos e vantagens adquiridas pelos trabalhadores. Apesar desse grande esforgo
realizado pelo Executivo, o Supremo Tribunal Federal declarou tal medida inconstitucional.

Num momento posterior, durante 0 mandato do Presidente Lula, de acordo com
Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004, p.18 — traducéo nossa), “O governo Lula conseguiu a
aprovacao da mesma medida de reforma previdenciaria pelo Congresso. Lula conseguiu a
aquiescéncia do Supremo Tribunal Federal fazendo concessdes nas regras previdenciarias
para o poder judiciario e contando com o apoio direto dos trés juizes do STF recentemente
nomeados por ele”.

Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004) também salientam que em 1997 o Supremo
Tribunal Federal determinou a0 governo que regustasse a remuneragdo dos servidores

publicos federais em 28,86%, a fim de compensar as perdas remuneratorias resultantes dos



53

altimos planos de estabilizagdo econdmica. Isto teria imposto uma grande restricdo as
reformas plangjadas pelos policy makers, visto que elevou sensivelmente os gastos do
governo com os servidores publicos.

Apesar de Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004) salientarem a independéncia do
Supremo Tribunal Federal, 6rgdo méximo do Poder Judiciario brasileiro, em pesquisa
realizada em 2005, por iniciativa da Associacdo dos Magistrados do Brasil (AMB), sobre o
perfil socioldgico dos magistrados brasileiros, nota-se que aindependénciado STF em relacéo
aos outros poderes ndo € tao nitida aos olhos dos proprios magistrados. Os dados da tabela
abaixo, preenchidos com base nos dados da pesquisa realizada com 3.258 magistrados

brasileiros deixam clara essa condicéo.

TABELA 2
Avaliacdo do STF, Médias de Notas de 0 a 10, por Situa¢do Funcional

Ativa Aposentado Total
Independéncia em 3,7 45 39
relacdo ao Executivo
Independéncia em 51 58 53
relacéo ao
Congresso
Relacdo com demais 6,4 7,0 6,5
Tribunais Superiores
Relacio com a 49 59 51
magistratura
Relacio com as 47 5,6 50
associagoes de
classe
Independéncia em 4,6 5,6 4.8
relacdo as forgas
econdmicas privadas

Fonte: Pesquisa AMB, 2005



Com base na tabela acima, percebe-se como aspectos pior avaliados pelos
magistrados, a independéncia do STF em relacdo ao Executivo e em relacdo as forcas
econdmicas privadas. Como um dos aspectos melhor avaliados, percebe-se a independéncia
em relacdo ao Congresso, esfera de poder esta que, como atesta Santos (2003), tem perdido
grande poder decisorio nos ultimos anos. A relagdo do STF com demais Tribunais Superiores,
com a magistratura e com as associacfes de classe é relativamente bem vista pelos
magi strados entrevistados.

Diante desses dados, nota-se que 0 STF mantém uma relacéo relativamente boa com
0s magistrados. A avaliagdo dos entrevistados no que toca a relagdo do STF com os demais
tribunais superiores e com a magistratura demonstra essa condicéo. 1sso reflete, acima de
tudo, a grande identidade de classe entre os magistrados brasileiros, conforme salientam
Vianna, Carvalho e Melo (1997), no livro Corpo e Alma da Magistratura Brasileira

Recentemente, nos referimos ao ano de 2006, houve uma grande mobilizacdo dos
magistrados tendo em vista os efeitos da sancéo, por parte do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva, das leis n° 11.143 e n° 11.144 que fixam o subsidio de Ministro do STF e do
Procurador-Geral da Republica, respectivamente. O valor fixado pelas referidas leis € R$
24.500,00 a partir de 1° de janeiro de 2006. Com essa fixacdo do subsidio dos magistrados,
mantém-se o subteto nos Estados de 90,25% do teto nacional.

A fixacdo do subsidio dos magistrados por parte do Executivo fez com que, em
outubro de 2005, as associagdes representativas dos juizes brasileiros Ajufe®, Amajum’, AMB
e Anamatra’, divulgassem uma nota conjunta declarando estarem imbuidas do propdsito de
atuarem em conjunto na preservacao de privilégios, que elas denominam “critérios de
distingdo remuneratéria do juiz’, a fim de valorizar a carreira da magistratura. Dentre essas
associacOes, se destaca a Associagdo dos Magistrados do Brasil (AMB), fundada em 1949.
Segundo dados da propria AMB, esta entidade possui 13.726 filiados, entre juizes estaduais,
trabalhistas e militares, congregando 36 associacOes regionais, sendo 27 de magistrados
estaduais, sete de trabal histas e duas de militares.

Nos ultimos anos a Associacdo dos Magistrados do Brasil tem se enggjado na defesa
dos privilégios dos magistrados. Segundo reportagem do jornal Estado de S&o Paulo, de 19 de

® Associacgo dos Juizes Federais do Brasil
" Associaggo dos Magistrados da Justica Militar Federal
8 Associacso Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho



55

outubro de 1998, o entdo presidente da AMB, Desembargador Luiz Fernando Ribeiro de
Carvaho

“(...) cobrou do governo a recomposic¢do dos salarios dos magistrados, a exemplo do
que foi feito em varias carreiras do servico publico. Ele informou que os vencimentos
do setor estdo congelados desde janeiro de 1995. A situacdo faz com que um diretor
administrativo na Justica Federal e na Justica do Trabalho, que tiveram o0s
vencimentos reenquadrados pelo governo, ganhe mais do que 0s juizes, cujo saldrio
inicial liquido € de R$ 3,,6 mil” (CARVALHO, 1998, p.17 — grifo nosso).

A remuneracdo mensal inicia liquida criticada pelo entdo presidente da AMB era
aproximadamente dez vezes superior arenda per capita brasileira mensal no periodo. Segundo
dados fornecidos pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Centro
Latino-Americano de Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD), em 2003, numa
pesguisa sobre a remuneracdo dos altos cargos do setor publico de alguns paises latino-
americanos, dentre eles 0 Brasil, aremuneragdo do primeiro nivel hierérquico da magistratura
brasileira é 29 vezes superior arenda per capita brasileira.

@ 3°nivel hierarquico daestrutura

adminigtrativa
W 2°nivel hierarquico daesrutura
administrativa
O 1°nivel hierérguico daestrutura
POd?I‘ administrativa
Judiciario

0O 3°nivel hierarquico da magistratura

B 2° nivel hierdrquico da magistratura

O 1°nivel hierarquico damagistratura

0 10 20 30

guantidade de vezes superior arenda per
capita nacional

Gréfico 4: Remuneracdo dos Servidores do Poder Judiciario, por Nivel Hierarquico
Fonte: BID e CLAD, 2003
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Também na edicdo de 19 de outubro de 1998 do jornal O Estado de Séo Paulo, Reali
Janior (1998) declarou que o presidente da mais ata Corte francesa usufruia uma
remuneracdo mensal bruta de 28.861 francos, acrescido de 39% referentes a gratificacdes por
ser membro da Corte Superior — Cour de Cassation. Além dos magistrados da Cour de
Cassation, somente os presidentes do Tribunal Superior de Recursos, do Tribunal de Grande
Instancia, procuradores da Republica e o diretor-geral da Escola Nacional da Magistratura
teriam direito ap acréscimo de 39%. Essa €elite da magistratura francesa teria direito a uma
verba de representacdo anual de aproximadamente 4 a 15 mil francos, ou sgja, de US$ 720 a
US$ 2.730, naquele periodo. Além disso, como todos os juizes franceses, teriam direito a
reembolso ao adquirirem atoga, que ndo deveria ultrapassar 2.300 francos ou US$ 220. Dessa
forma, a maior remuneracdo de um magistrado francés seria equivalente a 40.405 francos ou
US$ 7.346. Além disso, Reali Junior (1998) salientou que a remuneracdo dos magistrados
seria determinada pelo Ministério da Justica francés, ou seja, pelo Executivo.

Na Franca, segundo Reali Junior (1998), um juiz em inicio de carreira recebia o
equivalente a 12.283 francos ou US$ 2.230, além de uma gratificacdo de 35%, que elevaria
seus vencimentos a US$ 3.112. Durante a fase da carreira que equivaleria a segunda entrancia
brasileira, ou sga no meio da careira, um juiz francés recebia vencimentos de
aproximadamente US$ 5.430. Ja na fase final da carreira esses vencimentos seriam de 38.921
francos ou US$ 7.250.

Ja no que diz respeito aos Estados Unidos América, a maior poténcia econdmica do
mundo, segundo Renan Antunes de Oliveira (1998), a remuneracdo mais expressiva do
Judiciario naguele periodo era o do presidente da Suprema Corte, que era de US$ 14.583
mensais, sem acréscimo de 13° salario. Nos Tribunais Regionais Federais a remuneracéo
oscilaria entre US$ 10.600 a US$ 13.400. A remuneracdo e os aumentos do Judiciério seriam
fixados pelo Congresso. Porém, segundo Oliveira (1998), a Ultima vez em que o Judiciério
havia protestado por melhores salarios havia sido em 1996, ainda que em véo.

No ambito dos entes federados norte-americanos, esses rendimentos também oscilam
relativamente pouco. Segundo Oliveira (1998), em Alabama, um Estado pobre para padrdes
norte-americanos, o presidente do mais alto tribunal recebe US$ 8.830. Ja num Estado rico e
desenvolvido como a Califérnia, a remuneracdo de um magistrado com cargo equivaente é de
US$ 11.416.

No Brasil, naquele periodo, de acordo com a mesma reportagem do jornal O Estado de
Séo Paulo, os vencimentos dos juizes do trabalho brasileiros seriam de R$ 11.448,00 (US$
5.962) para os Ministros do Tribunal Superior do Trabalho; de R$ 10.303,00 (US$ 5.366)
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para os Juizes dos Tribunais Regionais, de R$ 9.272,00 (US$ 4.829) para os Juizes
Presidentes de Juntas, e de R$ 8.344,00 (US$ 4.346) para os Juizes Substitutos. Ja nos dias
atuais, em Estados federados pobres do Brasil, como € o caso de Pernambuco, cuja renda per
capita anual, segundo dados de 2000 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
é de R$ 3.673, a remuneracado mensal dos magistrados do Tribunal de Justica Estadual oscila
entre R$ 17.251,45, no caso dos Desembargadores, e R$ 12.576,31, no caso dos juizes de 12
entrancia. Os juizes de 22 e 32 entrancias tém subsidios estipulados em R$ 13.973,68 e R$
15.526,31, respectivamente.

43 O MINISTERIO PUBLICO COMO AGENTE DE BLOQUEIO AS REFORMAS

Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004) descrevem o papel do Ministério Pablico (MP)
como importante ator politico no processo de formulagdo de politicas. Conforme esses autores
destacam, o Ministério Plblico brasileiro existe desde 1609, porém as suas atribui¢des e a sua
organizagdo institucional tem mudado a cada nova Constituicdo. As mudangas mais
expressivas teriam comegado a partir de 1985, quando o Ministério Publico passou ater como

instrumento "a ac&o civil publica’®

, por meio da qual o MP poderia conduzir aos tribunais
toda a pessoa ou de entidade que realize dano ao ambiente, aos direitos do consumidor, ou ao
patriménio artistico, cultural, histérico, turistico ou paisagistico nacional.

Porém, como salientam os ditos autores, a partir da Constituicdo de 1988 € que o
Ministério Puablico ampliou consideravelmente o alcance das “acbes civis publicas’.
Conforme o artigo 129 da Constituicdo brasileira, no seu inciso Il1, é funcdo institucional do
Ministério Pablico “(...) promover o inquérito civil e a acéo civil publica, para a protecédo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (...)”
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988, p.40). Para Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004, p.23
— traducdo nossa), “Este artigo aparentemente inocuo tem, de fato, permitido que o
Ministério Publico traga para sua jurisdicdo o monitoramento de toda politica publica, ja
que praticamente qualquer ato de formulacdo de politica publica pode ser interpretado como

algo que afeta ““ interesses difusos e coletivos”.

° Lei federal 7.347/1985
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Além disso, os autores salientam que a Constituicdo de 1988 deu autonomia ao
Ministério Publico, fazendo com que o mesmo deixasse de ser visto como um mero apéndice
juridico do Poder Executivo. Segundo os autores, além de se tornar imune aos outros Poderes,
0 MP passou ater o direito de fixar seu proprio orcamento; e ao Executivo foi dado apenas o
direito e o dever de escolher o maior posto do Ministério Pblico, ou sgja, o Procurador Geral
da Republica, conforme consta no inciso X1V do artigo 84 da Constituicdo. Com essa
mudanca, a funcdo de defesa do Executivo passou a ser atribuida a Advocacia Geral da Uniéo
(AGU).

Dentre os privilégios dos membros do Ministério Piblico, ou sgja, 0os promotores ou
procuradores, Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004) salientam o fato de esses agentes néo
poderem ser demitidos, uma vez concursados e nhomeados, a ndo ser por sentenca judicial;
bem como ndo poderem ser transferidos de func&o (principio da inamovibilidade), nem terem
seus rendimentos reduzidos (principio da irredutibilidade de subsidios). A remuneracdo dos
procuradores estaria entre as mais elevadas do servico civil publico brasileiro. Além disso,
baseando-se em Arantes (1999), Pereira, Mueller, Melo e Alston (2004) afirmam que “(...)
cada procurador é independente no &mbito profissional, sendo imune da pressdo interna
porque ha, de fato, somente uma hierarquia administrativa e nao funcional” (PEREIRA,
MUELLER, MELO e ALSTON, 2004, p.23 — tradug&o nossa).

Dentre os instrumentos legais e judiciais que conferem notério poder ao Ministério
Publico, estariam, segundo os supracitados autores, o “ Ajustamento de Conduta’, por meio do
qua o Ministério Publico pode determinar a um individuo, firma ou entidade governamental
que cesse ou mude um determinado comportamento, caso contrario a mesma podera ser
processada. Também € possivel impor multas diarias até que cessem determinados tipos de
comportamento. Além disso, como destacam os sobreditos autores, 0 MP pode, por meio de
acles civis publicas, conduzir aos tribunais aqueles que prejudicam os interesses coletivos e
difusos. Isto, segundo os autores, daria a0 MP o status de defensor da sociedade. Esse status
de defensor da sociedade € muito bem assimilado pelo Ministério Publico. Pereira, Mueller,
Melo e Alston (2004) alegam que

“Uma pesquisa feita por Arantes (1999) com 763 membros do Ministério Publico
mostra que eles véem o desempenho social e politico do Executivo e do Legislativo,
em todos os niveis e partidos politicos, como muito baixo. Além disso, véem-se como a
instituicdo _mais _importante para defender, ampliar e consolidar direitos sociais™
(PEREIRA, MUELLER, MELO E ALSTON, 2004, p.24 - grifo nosso - traducdo
Nnossa).
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Estendendo nossa andlise a partir da sobredita afirmagdo, percebemos que 0s membros
do Ministério Pablico da Uni&o possuem uma grande identidade de classe e séo extremamente
conscientes do status social que possuem. Da mesma forma, também como os magistrados, os
procuradores possuem associages de classe muito ativas e imbuidas de preservar os
privilégios remuneratérios da classe. Dentre essas associagOes destaca-se a Associagdo
Nacional dos Procuradores da Republica.

A Associacdo Naciona dos Procuradores da Republica (ANPR), segundo dados da
prépria entidade, congrega aproximadamente 800 procuradores de todo o Brasil, tendo sido
fundada em 22 de setembro de 1973. Fundamentalmente, essa entidade se propde a fortalecer
o Ministério PUblico Federa e a carreira dos procuradores da Republica.

Segundo informac&o obtida a partir do sitio eletrénico da entidade em novembro de

2006, os objetivos da ANPR seriam os seguintes. zelar pelo prestigio, direitos e prerrogativas

da classe dos procuradores; defender os interesses de seus socios, diante da adocdo de

medidas que incentivem o bom desempenho das funcdes e cargos do Ministério Publico da

Unido; contribuir para com o Estado na busca e na solucdo das questdes relacionadas ao

exercicio das fungdes dos Procuradores da Republica, bem como na defini¢do, estruturagéo e

disciplina dessa carreira; propugnar pelos seus associados judicial e extrajudicialmente

perante autoridades publicas, evitando que direitos e prerrogativas funcionais da classe sgjam

desrespeitados; realizar ou promover conferéncias, cursos, estudos e seminarios,
principalmente, e a publicagdo de trabalhos juridicos, tendo em vista o aprimoramento
profissional dos membros do Ministério Publico; primar pela harmonia entre os membros da
classe e estimular o intercadmbio de estudos e trabal hos entre associados; realizar, diretamente
ou por meio de convénios, programas de assisténcia, previdéncia e lazer dos socios,
associados e de seus dependentes.

Com base nas Ultimas iniciativas da Associagdo Naciona dos Procuradores da
Republica, poderiamos dizer que se destacam os objetivos 1, 2 e 4 propostos pela entidade.
Inclusive, no contexto de execucdo das reformas propostas pelo Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, em 1999, a ANPR, durante o XVI Encontro Nacional dos Procuradores
da Republica, realizado no Rio de Janeiro, protestou contra o que os membros da entidade

denominaram “ corrosdo salarial” da classe de Procuradores da Republica.

44  OS SERVIDORES DO LEGISLATIVO COMO AGENTE DE BLOQUEIO AS
REFORMAS
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Os servidores do Legidativo federal brasileiro, conforme dados fornecidos pelo Banco

Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Centro Latino-americano de Administracéo

para o Desenvolvimento (CLAD) em 2003, estdo entre os servidores publicos brasileiros

melhor remunerados. O gréfico abaixo explicita essa condicéo.
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Gréfico 5: Remuneracdo dos Servidores do Poder Legislativo, por Nivel Hierarquico
Fonte: BID e CLAD, 2003

Segundo matéria de 13 de maio de 2005 do jornal O Estado de S&o Paulo, um servidor
do Legidativo receberia em média R$ 9.089, valor este, segundo a propria reportagem,

superior aos R$ 7.378 recebidos, em média, pelos servidores do Banco Central, 6rgdo

Executivo que melhor remunera seus servidores.

Conforme dados fornecidos pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e

pelo Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD), em 2003,

percebemos que a remuneracdo dos servidores administrativos do Legislativo se aproxima a

remuneracdo dos mais altos cargos do Poder Executivo.
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Gréafico 6: Remuneracao dos Servidores do Poder Executivo, por Nivel Hierarquico
Fonte: BID e CLAD, 2003

Esses servidores publicos federais sdo amparados por uma forte organizagéo sindical,
o Sindicato dos Servidores do Poder Legidativo Federal e do Tribunal de Contas da Unido
(Sindilegis), fundado em 06 de outubro de 1988. O Sindilegis possui mais de 11 mil filiados,
entre servidores da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Tribuna de Contas da
Unido. Segundo declaragbes da propria entidade, seus principais objetivos seriam garantir
uma remuneragcdo considerada pela entidade como sendo justa, e melhores condicdes de
trabalho para todos os servidores do Poder Legidativo. Além disso, o Sindilegis diz ter, nos
anos recentes, redobrado seus esforcos para evitar gue o0s servidores sejam ainda mais punidos
por medidas de contencdo de gastos publicos oriundas do Poder Executivo.

Além de contarem com o suporte dessa importante entidade, os servidores do
Legidlativo contam com o apoio significativo dos proprios legisladores. O proprio aumento
remuneratorio de 15% que os servidores do Congresso brasileiro receberam gracas a
derrubada de um veto presidencial, em 31 agosto de 2005, por parte do Congresso, a lei que
determinava o referido aumento explicita essa condic&o.
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Sob autoria das mesas diretoras da Camara dos Deputados'® e do Senado™, foram
apresentadas as Leis 11.169/05 e 11.170/05, que determinam em 15% o aumento da
remuneracdo dos servidores da Camara dos Deputados e do Senado, respectivamente. Além
disso, de acordo com as referidas leis, esse regjuste devera ser retroativo a 1° de novembro de
2004. Essas leis foram aprovadas pelo Congresso, porém foram vetas pelo presidente da
Republica, conforme Ihe permite o pardgrafo 1° do artigo 66 da Constituicdo. Porém, esse
veto do presidente foi rejeitado pelo Congresso, conforme Ihe permite o paragrafo 4° do artigo
66 da Congtituicdo. Assim sendo, as leis foram promulgadas pelo presidente do Senado,
Senador Renan Calheiros, em 2 de setembro de 2005.

De acordo com andlises orcamentérias feitas pelo Ministério do Plangjamento, Gestéo
e Orcamento, a Uni&o tera que arcar com mais de R$ 577 milhdes para cobrir esse regjuste.
Diante disso, o presidente da Republica, Luiz In&cio Lula da Silva, através da Advocacia
Geral da Unido (AGU), propds ao Supremo Tribunal Federa (STF) Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN 3599) pedindo concesséo de liminar para suspender a eficacia
das Leis 11.169/05 e 11.170/05 que autorizavam o aumento em 15% da remuneracdo de
servidores do Congresso brasileiro, bemm como eventuais pagamentos del as decorrente.

De acordo com a acdo proposta pelo Presidente Lula, o conteldo das referidas leis
contraria a iniciativa privativa do Presidente da Republica em promover a revisdo de

remuneracdo dos servidores publicos, conforme expressa o artigo 61, no seu paragrafo 1°,

19 Mesa da Camara dos Deputados (em agosto de 2005): Severino Cavalcanti (Presidente); José Thomaz Nond
(2° Vice-Presidente); Ciro Nogueira (2° Vice-Presidente); Inocéncio Oliveira (1° Secretério); Nilton Capixaba
(2° Secretério); Eduardo Gomes (3° Secretario); Jodo Caldas (4° Secretério).

! Mesa do Senado Federal (em agosto de 2005): Renan Calheiros (Presidente); TiZo Viana (1° Vice-Presidente);
Antero Paes de Barros (2° Vice-Presidente); Efraim Morais (1° Secretério); Jodo Alberto Souza (2° Secretario);
Paulo Octavio (3° Secretéario); Eduardo Siqueira Campos (4° Secretério).

12 «Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votac&o enviaré o projeto de lei ao Presidente da Republica,
que, aquiescendo, o sancionara. § 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias
Uteis, contados da data do recebimento, e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado
Federal os motivos do veto. § 2° O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de
inciso ou de alinea. § 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importara
sancdo. § 4° O veto serd apreciado em sess@o conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6
podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escritinio secreto. § 5° Se o
veto ndo for mantido, sera o projeto enviado, para promulgacao, ao Presidente da Republica. § 6° Esgotado sem
deliberacdo o prazo estabelecido no § 4° o veto serd colocado na ordem do dia da sessdo imediata,
sobrestadas as demais proposicoes, até sua votagdo final. § 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e
oito horas pelo Presidente da Republica, nos casos dos § 8 3° e 5°, o Presidente do Senado a promulgara e, se
este ndo fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo” (CONSTITUICAO FEDERAL,
1988, p.27).
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inciso 11, diena“a’, da Constituicdo Federal™>. Além disso, a AGU afirma que por meio das
referidas leis ha violagdo ao principio da isonomia, ja que o percentual da revisdo geral
remuneratoria obrigatéria (artigo 37 da Constituicdo) ndo pode ser diferente entre os trés
poderes. Também alega-se que as supracitadas leis contrariam a exigéncia constitucional de

prévia dotacdo orcamentaria para o regjuste.

45 CONCLUSAO

Nesta secdo de nossa dissertacdo, procuramos descrever e andisar 0S arranjos
domeésticos que envolvem areforma do Estado brasileiro. Como verificamos, por iniciativa do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), foram criadas as
organizacOes sociais, tidas pelo proprio Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado
como um dos pilares da administracdo gerencial.

Porém, mais importante do que a criagdo das organizagOes sociais, tendo em vista o
foco analitico de nosso trabaho, foi a tentativa de flexibilizacdo da estabilidade dos
servidores publicos e o controle das finangas publicas por meio da aprovacdo da Emenda
Congtitucional 19. Sabemos que 0s objetivos do Plano Diretor v8o muito além da
flexibilizacdo da estabilidade do funcionalismo publico e do controle das finangas publicas,
porém dada a repercussdo gerada por esses temas, durante o governo Fernando Henrique,
achamos mais prudente enfatizalos em detrimento de empreender andlises sobre as
organizacfes sociais, as privatizacdes ou as agéncias reguladoras. Os trés ditos assuntos,
também relativos a reforma do aparelho de Estado, ja séo bem tratados por Di Pietro (1996),
Di Pietro (1999), Modesto (1997), Modesto (1998), Moreira Neto (1997), Nassuno (1997),
Boschi e Diniz (1998), Boschi e Diniz (2002), Boschi e Lima (2002), principa mente.

Ao tratarmos dos entraves a proposta de flexibilizacdo da estabilidade dos servidores
publicos e aigualdade remuneratoria entre os trés poderes, destacamos as agdes do Judiciario,
do Ministério Publico e da burocracia do Legidativo federal no sentido de preservarem os
altos subsidios e alguns privilégios trabalhistas. No caso, principalmente, do Judiciario

salientamos que este busca defender os ditos direitos trabalhistas de sua classe profissional

13 «(_..) S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: (...) - disponham sobre: a) criagio
de cargos, funcbes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneracao; (...)”” (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988, p.67).



através de poderes que a Constituicdo Federal brasileira Ihe confere, dentre eles a isonomia
constitucional. Também destacamos o status deste Poder e do Ministério Publico. No caso do
Ministério Publico esse status € mais evidente tendo em vista a atribuicdo que Ihe é dada, pela
Constituicdo federal, de garantir os direitos coletivos e difusos dos cidadaos.

A burocracia do Legidativo, assm como o Judicié&rio e o Ministério Publico, possui
uma poderosa ordem de classe, sendo ela 0 Sindicato dos Servidores do Poder Legisativo
Federal e do Tribunal de Contas da Uni&o (Sindilegis), com seus mais de 11 mil filiados.
Porém, tenho em vista o fato de a relagdo do staff congressual com os legisladores se
apresentar como essencial para o exercicio das atividades politicas dos legisladores,
poderiamos dizer que estes acabam agindo no sentido de dar aquela classe condicbes de
trabalho, principalmente do ponto de vista remuneratorio, assaz especiais. De acordo com
nossas andlises, isso se traduziria na apresentacéo e derrubada de veto das Leis 11.169/05 e
11.170/05, que determinam em 15% o aumento da remuneracdo dos servidores do Congresso
brasileiro.

Procuramos dar destaque ao poder de alteracdo da agenda e das alternativas por parte
dos referidos atores, ndo apenas salientando o contexto de reformas gerenciais introduzidas
pelo governo Fernando Henrique Cardoso, com destaque para as iniciativas de Bresser
Pereira, pois procuramos nos ater mais ao poder desses agentes do que ao critério temporal.
Isso foi feito para complementar grande parte da literatura de Administracdo Publica e
Ciéncia Politica que destaca a reacdo contraria de servidores publicos as reformas
administrativas pretendidas como um ponto importante de entrave as reformas, porém ndo €
criteriosa a0 destacar quais seriam 0s servidores publicos com reais poderes de blogqueio.
Tampouco, literatura, em sua vasta maioria, ndo procura destacar quais seriam o0s poderes
de veto dos agentes que empreendem esses blogueios.

Além disso, percebe-se que muita atencéo € dada ao Congresso, por parte daliteratura,
no que toca a implementacdo de uma politica publicainiciada pelo Executivo. Porém, como ja
salientamos, até mesmo num contexto de reformas, o Congresso se demonstra pouco reativo
diante da supremacia do Executivo. Os mecanismos de controle por parte do Executivo,
expressos, principamente, na forma de emendas orcamentérias, poderes de agenda e veto,
somados a perda gradual de prestigio politico por parte do Legidativo e ao ato indice de
renovacao dos membros desse Poder, acentuam essa condi¢ao.

Percebe-se que os agentes de bloqueio supracitados conseguem ser eficientes ao
agirem de forma contréria as iniciativas gerencialistas. 1sso é perceptivel quando cotejamos o

que era proposto pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado e o que foi aprovado
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pela Emenda Constitucional 19 e seu marco legal. Ndo obstante, segundo Bresser Pereira
(2002), a reforma da gest&o publica introduzida a partir de 1995 foi a segunda maior reforma
administrativa que ja ocorreu no Brasil. Ele destaca o éxito do Plano Diretor ao se introduzir
uma emenda a Constituicéo de 1988.

Apesar de poucas mudangas substanciais terem sido introduzidas no perfil da
administracdo publica brasileira, em 1999, a partir da reforma ministerial introduzida pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso no interregno de seus mandatos, o Ministério da
Administracéo Federa e Reforma do Estado (MARE) foi extinto. Segundo Bresser Pereira
(2002), isso foi feito optando-se por dar andamento as reformas de maneira mais gradual por
meio do Ministério do Plangamento, seguindo o exemplo chileno. Assim, o Ministério que
até fins do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso era denominado
Ministério do Orcamento e Gest&o, passou, por meio da Medida Provisdria n°® 1.911-8 de 30
de julho de 1999, areceber o nome atual de Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo
(MPOG). A partir de entdo, e até os dias atuais, o Ministério do Plangiamento passou a
possuir secretérias especializadas que se incumbem de modernizar o Estado brasileiro, dentre
elas, se destacam a Secretaria de Recursos Humanos e a Secretaria de Gestdo. Em suma, o
MPOG passou ater desde areforma ministerial, no comeco do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso (1999-2003), além das antigas atribuices, o objetivo de implementar
politicas e diretrizes para modernizacéo do Estado e de promover a coordenacéo e gestdo dos
sistemas de plangamento e de orcamento federal, de pessoa civil, de organizagdo e
modernizagao administrativa.
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5 CONCLUSAQO: COMO REFORMAR O ESTADO?

Por meio deste trabalho procuramos analisar a reforma administrativa introduzida pelo
governo Fernando Henrique a partir de uma perspectiva ndo usualmente adotada pelos
estudos que tratam desse tema. A partir de um referencial tedrico neo-institucionalista
socioldgico, visualizamos a presenca de possiveis membros de uma comunidade epistémica
emergida do Banco Interamericano de Desenvolvimento nos quadros administrativos
responsavels pela implementagdo da reforma no segundo mandato de Cardoso. Também
procuramos focalizar, de forma mais especifica, nossa atencdo sobre agentes que teriam
obstacularizado a reforma pretendida. Segundo nossas andlises, esses agentes seriam o
Judiciério, principalmente, o Ministério Publico da Uni&o e o staff congressual.

No que diz respeito aos agentes de blogueio, percebemos que os membros do
Judiciario possuem poderes emanados da Constituicdo Brasileira. Portanto, seriam agentes
com “poderes constitucionais de veto”. Diferentemente dos legisladores, esses agentes ndo
s&0 atingidos por correntes de accountability, o que, a priori, nos faz pensar que seria um fator
que permitiria a eles tomarem decisdes que poderiam ser consideradas imorais por uma
parcela significativa da populagdo brasileira, como, por exemplo, determinar e defender,
sistematicamente, regjustes remuneratorios para a categoria funcional de que fazem parte.
Com isso, um dos principais objetivos da reforma administrativa, o gjuste dos gastos com
servidores publicos, torna-se limitado, visto que privilégios trabahistas e saariais de vérias
categorias de servidores publicos acabam sendo consegiientemente mantidos.

Da mesma forma, pode-se dizer que a rigida estabilidade dos servidores publicos, tédo
criticada por Bresser Pereira, €, de fato, pouco flexibilizada. O que se percebe é que a Emenda
Constitucional 19 introduz no texto constitucional apenas a exigéncia de que os servidores
publicos concursados passem por um periodo probatorio de 3 anos até que possam adquirir
estabilidade. Segundo varios especialistas em administracdo publica, essa medida ndo
representou qualquer maximizagdo da eficiéncia do funcionalismo publico. Além disso,
magistrados e promotores continuam usufruindo a vitalicidade de seus respectivos cargos,
adquirida apés dois anos de estagio probatorio. Uma vez aprovados no estagio probatorio, so
poderdo perder seus cargos em virtude de decisdo judicial transitada em julgado.

O gue de fato percebemos, é que a estabilidade dos servidores publicos representa um
recurso de poder considerdvel para a burocracia permanente do Estado brasileiro. Se

estabelecermos um cotejo, buscando analisar o poder de bloqueio, entre os membros do
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Judiciario, do Ministério Publico e os servidores do Legidlativo, perceberemos que a rigida
estabilidade do Judiciario se apresenta como um recurso de poder mais eficaz do que a
proximidade com os legisladores usufruida pel os servidores do Legidativo.

Enfim, os poderes que a Constituicdo de 1988 da ao Judiciério representam um dos
principais fatores que fazem com que a reforma administrativa pretendida durante o governo
Fernando Henrique Cardoso se apresente de forma totalmente diversa as que foram
engendradas pelo Estado brasileiro em momentos anteriores. Como percebemos as reformas
administrativas implementadas no aparelho de Estado brasileiro, anteriores a reforma
introduzida pelo governo Fernando Henrique Cardoso, ou sgja, a de 1937, marcada pela
criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), e a de 1967, marcada
pela criacdo da administracdo publica indireta por meio do Decreto-Lei 200 de 1967, foram
sustentadas por Constitui¢des Federais recém-outorgadas.

A Constituicao de 1937, que marcava o comego do Estado Novo, cerceava o poder de
varios setores da burocracia estatal permanente, e, principa mente, deu ao Presidente Vargas o
poder de, por meio de um Decreto-lei, centralizar o controle da burocracia estatal ao criar o
DASP.

Ja a sexta Constituicdo Federa brasileira, a Congtituicdo de 1967, foi aprovada em
funcdo da determinacdo dada pela chefia do Executivo federal, por meio do Ato Institucional
nimero 4, ao Legidativo para que aprovasse aguela Carta Politica que dava ao Presidente da
Republica Federativa do Brasil amplos poderes de agenda e veto, dentre eles o de governar
por decretos. Foi por meio de um Decreto-lei, o de nimero 200, que, em 1967, foi criada a
administracéo publicaindireta.

N&o obstante, a reforma administrativa pretendida por Bresser Pereira foi realizada
num contexto democrético, o que a impediria de ser amparada legalmente por um mero
decreto ou medida provisdria. Além disso, 0 entdo Ministro da Administracdo Federa e
Reforma do Estado (1995-1999) reconhecia a necessidade de alterar vérios dispositivos da
Congtituicdo Federa de 1988 para que a reforma administrativa pretendida fosse
implementada. Segundo o Ministro Bresser Pereira, a Constituicdo de 1988 havia dado
estabilidade e ampliado significativamente os privilégios trabalhistas e salariais de vérios
setores do funcionalismo publico, representando um aumento expressivo dos gastos
administrativos e previdenciarios do governo. Portanto, Bresser Pereira propunha uma
reforma constitucional para que houvesse reforma administrativa.

Porém, se atendo basicamente ao ponto de vista legal, percebemos, a partir de uma

leitura atenta de varios textos e artigos publicados pelo entdo Ministro, durante o contexto da
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reforma do aparelho de Estado, que Bresser Pereira subestimou os poderes de veto que a
Constituicdo dava a certos agentes diretamente envolvidos com reforma administrativa. Como
percebemos, foi em razdo desses poderes que a reforma administrativa péde ser rejeitada pelo
Judiciario, principa mente.

Sabemos que a aprovacdo de uma Emenda Constitucional demanda grande esforco de
articulacéo politica, visto que a aprovacdo da mesma depende da votacdo favoravel de 3/5 dos
membros de cada Casa congressual, ou sgja, Senado e Camara dos Deputados, em dois turnos
de votagdo. Porém, apesar de uma Emenda Constitucional demandar a aprovacéo de 308
deputados federais e 49 senadores, 0 voto contrério de nada mais do que 6 ministros da
Suprema Corte Brasileira, o Supremo Tribunal Federal, € suficiente para fulminar tal medida
de nulidade. Portanto, nossas andlises chamam a atencéo para uma esfera de poder, o STF,
gue tem adquirido notério poder, e que tem oferecido mais blogueios as iniciativas do
Executivo do que oferece o Legislativo em outros paises.

Em paises latino-americanos também atingidos pela terceira onda democrética,
percebe-se um cendrio semelhante. O Mexicano, por exemplo, possui um sistema politico
semelhante ao brasileiro. O México tem o presidencialismo como forma de governo, tendo o
Executivo exercido significativo controle sobre o Legidativo entre os anos de 1929 e 1997.
Durante esses 68 anos, o0 Partido Revolucion&rio Institucional (PRI) controlava a Presidéncia da
Republica e detinha a maioria absoluta das cadeiras congressuais. Portanto, cabia ao Legidativo
apenas a funcéo de referendar as ordens emanadas do Executivo, algo semelhante ao que ocorreu
no Brasil durante o contexto do Estado Desenvolvimentista, entre a Era Vargas e o fim da
ditadura militar.

Da mesma forma, coube, por varios anos, ao presidente mexicano indicar os governadores
dos estados federados. Essa pratica s foi interrompida a partir do inicio dos anos 90, quando, ho
Meéxico, foram introduzidas reformas econdmicas que se realizaram pari passu a redefinicdo do
pacto federativo.

Porém, o Poder Judicidario mexicano, da mesma forma que o brasileiro, teve sua
independéncia realcada em funcdo de dispositivos legais recentemente promulgados. No caso
mexicano, a reforma constitucional de 1993, assim como a Lei Orgéanica do Poder Judiciério da
Federacdo de 22 de novembro de 1996, foram responsaveis pela maior independencia do
Judiciério.

Assim, no que toca a reforma do servico civil publico na América Latina, € mister
focalizarmos nossa atencéo sobre o Poder Judiciario e os magistrados que compdem tal Poder.

Os magistrados sdo denominados excelentissimos e meritissimos por serem individuos habeis,
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cientificamente, com equilibrio e notério saber legal, a processar as dialéticas que lhes sdo
apresentadas. Eles sd0 agentes que se amparam a hermenéutica juridica na busca pela deciséo
gue seja razoavel, legal, neutra, impessoal e, principalmente, justa. Portanto, cabe a pergunta:
perderia 0 magistrado a sua exceléncia e 0 seu mérito ao se envolver emocionalmente com
uma causa, sendo esta amparada pela defesa de “critérios de distingdo remuneratéria’ de seu
proprio grupo ocupacional, e completamente descabidos da realidade socio-econdmica de
NOSSO pais?

Diante de tal cenério, é plausivel que nos venha outro questionamento: € possivel
introduzir reformas num Estado como o Brasil, sem a promulgacéo de uma nova Constituicéo
Federal e/ou a aquiescéncia do Supremo Tribunal Federal?

Como percebemos, as reformas administrativas em paises em desenvolvimento, como
€ 0 caso do Brasil, tem se pautado pela deteccdo de gastos excessivos e da ineficiéncia da
administragdo publica. A partir dessa percepcdo sdo introduzidas medidas amparadas por
decisdes politicas que remontam ao periodo ditatorial latino-americano, ou sgja, sdo tomadas
medidas legais, como edicdo de decretos, criacdo de leis e ateracdo de dispositivos
constitucionais visando, principalmente, reduzir os gastos com o funcionalismo a fim de
equilibrar as contas publicas. Como percebemos, como base na vasta literatura que trata da
reforma administrativa na América Latina e, mais especificamente, no Brasil, tais medidas
atendem as prescricbes de organismos internacionais como o Banco Mundia, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o Fundo Monetério Internacional. Em suma, namaioria
dos casos, os planos de reforma do aparelho de Estado propdem a transicdo de uma
administracdo burocrética para uma administracdo gerencial, porém postas em prética essas
medidas se traduzem na busca incessante pelo gjuste fiscal.

O qjuste fiscal se apresenta como um principio amplamente recomendado pelo
organismo internacional que destinou maiores financiamentos ao governo brasileiro para fins
diretos e indiretos da reforma administrativa, como evidenciam os gréficos 1,2 e 3, ou sgja, 0
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Com base no caso brasileiro, percebemos
gue a busca incessante pelo gjuste fiscal nos leva a perceber a presenca de membros de uma
possivel comunidade epistémica nos quadros administrativos responsaveis pela reforma do
aparelho de Estado.

A0 nos ampararmos a0 modelo de comunidades epistémicas para anaisar 0 que de
fato foi feito do ponto de vista da reforma administrativa durante 0 segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso, percebemos que os agentes vinculados ao BID foram capazes de

se resguardar dos blogueios oferecidos por outros agentes a fim de darem continuidade ao
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projeto reformista brasileiro apds a extincdo do Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), ainda que primando pelo agjuste fiscal. Esses agentes
demonstram duas caracteristicas salientadas por Haas (1997) ao definir uma comunidade
epistémica: persisténcia e compartilhamento de interesse em relagdo a uma proposta de
mudanca politica, neste caso, a reforma administrativa, ainda que primando pelo gjuste fiscal.
Dentre os feitos dos trés agentes engajados na dita proposta, Paiva, Tavares e Farias, €
importante salientar a promulgacdo de um Codigo de Etica para os atos servidores da
Administracéo federal, iniciativa esta apoiada pelo BID. Como percebemos a partir da leitura
de tal c6digo, ndo sdo prescritas sangdes penais para 0s que violarem 0 mesmo, mas procura-
se disseminar o respeito a ética no exercicio das funcdes publicas.

Portanto, diriamos que uma estratégia de reforma administrativa para o Brasil deveria
se ater menos aos aspectos legal e econdmico, e mais ao aspecto politico, especialmente aos
poderes politicos de agentes como os Ministros da Suprema Corte, que se apresentam como
importantes stakeholders nesse processo. Além disso, seria mister ndo conceber a reforma
administrativa a partir de uma l6gica de curto prazo. Varios autores salientam gue a reforma
administrativa brasileira foi iniciada de maneira abrupta e interrompida muito rapidamente,
dai 0 seu fracasso. Diante disso, diriamos que a reforma, para ser eficiente, precisa ser
pensada no longo prazo ndo desmerecendo a interferéncia de agentes que tem posi¢des bem
definidas acerca da reforma, como € o caso do Judiciario, defensor da administracdo
burocratica voltada o cumprimento de regras e processos, € 0s agentes vinculados a
organismos internacionais, defensores da administragéo gerencial.

Diante de nossas analises sobre os cerceadores da reforma pretendida, diriamos que
somente uma reforma constitucional limitaria os principais recursos de entrave dos mesmos,
ou sgja, a estabilidade e o poder de limitar a eficacia das leis que amparavam a reforma
administrativa. Quica apenas a promulgacdo de uma nova Constitui¢do, visto o poder que
esses atores tém de alegar “inconstitucionalidade” das medidas reformistas, inclusive daquelas
amparadas por Emendas Constitucionais, como € o caso da Emenda 19. Porém, como
sabemos a promulgagdo de uma nova constituicdo demanda um esforco politico enorme, e a
reforma do aparelho de estado requer urgéncia. Assim sendo, ndo podemos desprezar a
importancia de possiveis membros de comunidades epistémicas para que alguma mudanca
administrativa seja introduzida visando a maximizacao da eficiéncia do funcionalismo publico
e a contencdo de gastos com mesmo, possibilitando que os recursos do Estado sejam mais
bem geridos e repassados a setores da sociedade que precisam ser amparados por politicas

mai s eficientes.
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ANEXO A - Emenda Constitucional 19, de 1998

Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19, DE 04 DE JUNHO DE 1998

Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administracéo Publica, servidores e
agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e custeio de atividades a cargo do

Distrito Federal, e da outras providéncias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da

Constituicao Federal, promulgam esta Emenda ao texto constitucional :

Art. 1° Os incisos X1V e XXII do art. 21 e XXVII do art. 22 da Constituicdo Federal

passam avigorar com a seguinte redacao:
"Art. 21. Compete a Uni&o:

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do
Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execucéo

de servicos publicos, por meio de fundo préprio;

"Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:
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XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autérquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e

sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, I11;

Art. 220 § 2°do art. 27 eosincisos V e VI do art. 29 da Constituicdo Federal passam a
vigorar com a seguinte redacdo, inserindo-se § 2° no art. 28 e renumerando-se para 8 1° o
atual parégrafo unico:

CATL27. e

8§ 2° O subsidio dos Deputados Estaduais sera fixado por lei de iniciativa da Assembléia
Legidativa, na razéo de, no maximo, setenta e cinco por cento daquele estabelecido, em
espécie, para os Deputados Federais, observado o que dispdem os arts. 39, § 4°, 57, § 7°, 150,
1,153, I11,e153,82° 1.

"AIT 28,

8 1° Perdera o mandato o Governador que assumir outro cargo ou funcéo na administracéo
publica direta ou indireta, ressalvada a posse em virtude de concurso publico e observado o
dispostono art. 38, 1, IV e V.

§ 2° Os subsidios do Governador, do Vice-Governador e dos Secretarios de Estado seréo
fixados por lei de iniciativa da Assembléia Legidativa, observado o que dispdem os arts. 37,
XI, 39, 849, 150, 11, 153, I11, e 153, 8 2°, 1."

AT 29



V_- subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais fixados por lei de
iniciativa da Camara Municipal, observado o que dispdem os arts. 37, X1, 39, § 4° 150, 11,
153, 111,e153,8 2° I;

VI - subsidio dos Vereadores fixado por lei de iniciativa da Camara Municipal, na razéo de,
no maximo, setenta e cinco por cento daquele estabelecido, em espécie, para os Deputados
Estaduais, observado o que dispdem os arts. 39, § 4°, 57, 8 7°, 150, I1, 153, 111, e 153, § 2°, I;

Art. 3° O caput, osincisos|, I, V, VII, X, X1, X111, X1V, XV, XVI, XVIl eXIX e0 8§ 3°
do art. 37 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a seguinte redacdo, acrescendo-se ao

artigo os 88 7°a 9%

"Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

| - os cargos, empregos e funcdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os

requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, naformadalei;

Il - ainvestidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo
ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagOes para cargo em Comissao

declarado em lei de livre nomeac&o e exoneracao;

V_- as fungbes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicbes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de

direcdo, chefia e assessoramento;

VII - o direito de greve serd exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica;
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X - aremuneragdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o 8§ 4° do art. 39 somente
poderdo ser fixados ou aterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada

caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices;

X1 - aremuneragcdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungbes e empregos publicos da
administragdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato el etivo e
dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratéria,
percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra
natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federdl;

X1l - é vedada a vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratorias para o

efeito de remuneracdo de pessoal do servico publico;

X1V - 0s acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico ndo serdo computados nem

acumulados para fins de concesséo de acréscimos ulteriores,

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo
irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI e XIV deste artigo e nos arts. 39, § 4°, 150,
1,153, 111,e153,8 29, I;

XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver

compatibilidade de horérios, observado em qualquer caso o disposto no inciso Xl:
a) ade dois cargos de professor;
b) a de um cargo de professor com outro, técnico ou cientifico;

c) ade dois cargos privativos de médico;
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XVII - a proibicdo de acumular estende-se a empregos e funcdes e abrange autarquias,
fundages, empresas publicas, sociedades de economia mista, suas subsidiarias, e sociedades

controladas, direta ou indiretamente, pelo poder publico;

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicéo de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundac&o, cabendo alei complementar,

neste Ultimo caso, definir as &reas de sua atuagao;

8 3° A le disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta e

indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacOes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a
manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periodica, externa e interna,

da qualidade dos servicos,

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagfes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

Il - adisciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego

ou funcdo na administracéo publica.

8 7° A le dispora sobre os requisitos e as restricdes a0 ocupante de cargo ou emprego da

administragdo direta e indireta que possibilite o acesso ainformagdes privilegiadas.

8§ 8 A autonomia gerencia, orcament&ia e financeira dos 6rgéos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre
seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de

desempenho para 0 6rgéo ou entidade, cabendo alei dispor sobre:

| - 0 prazo de duragéo do contrato;
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[l - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e

responsabilidade dos dirigentes;

[11 - aremuneracdo do pessoal.

8 9° O disposto no inciso XI aplica-se as empresas publicas e as sociedades de economia
mista, e suas subsidiarias, que receberem recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

ou dos Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral.”

Art. 4° O caput do art. 38 da Congtituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redagéo:

"Art. 38. Ao servidor publico da administracéo direta, autérquica e fundacional, no exercicio

de mandato eletivo, aplicam-se as seguintes disposi ¢oes:

Art. 5° O art. 39 da Constituicdo Federal passa avigorar com a seguinte redacéo:

"Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ingtituirdo conselho de
politica de administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado por servidores designados

pel os respectivos Poderes.

8 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema

remuneratorio observara

| - anatureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada

carreira;

Il - osrequisitos paraainvestidura;

[11 - as peculiaridades dos cargos.

§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a formagdo e
o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a participacdo nos cursos um dos
requisitos para a promocao na carreira, facultada, para isso, a celebragdo de convénios ou

contratos entre os entes federados.
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8§ 3° Aplica-se aos servidores ocupantes de cargo publico o disposto no art. 7°, IV, VII, VIII,
X, XII, XII, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII e XXX, podendo a lei estabelecer

requisitos diferenciados de admisséo quando a natureza do cargo o exigir.

§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e os
Secretarios Estaduais e Municipais serdo remunerados exclusivamente por subsidio fixado em
parcela Unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba
de representacdo ou outra espécie remuneratéria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no
art. 37, X e XI.

8§ 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federa e dos Municipios podera estabelecer a
relacdo entre amaior e a menor remuneracdo dos servidores publicos, obedecido, em qualquer

caso, o disposto no art. 37, XI.

8 6° Os Poderes Executivo, Legidativo e Judiciario publicardo anuamente os valores do

subsidio e da remuneracdo dos cargos e empregos publicos.

8 7° Lel da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios disciplinara a aplicacéo
de recursos orgamentarios provenientes da economia com despesas correntes em cada 0rgao,
autarquia e fundagdo, para aplicacdo no desenvolvimento de programas de qualidade e
produtividade, treinamento e desenvolvimento, modernizacdo, reaparelhamento e
racionalizacdo do servico publico, inclusive sob a forma de adicional ou prémio de

produtividade.

8 8° A remuneracdo dos servidores publicos organizados em carreira podera ser fixada nos

termos do § 4°."
Art. 6° O art. 41 da Constituicdo Federal passa avigorar com a seguinte redacéo:

"Art. 41. S8o estaveis apOs trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo

de provimento efetivo em virtude de concurso publico.
§ 1° O servidor publico estavel sb perdera o cargo:
| - em virtude de sentencajudicial transitada em julgado;

[l - mediante processo administrativo em que |he seja assegurada ampla defesa;
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11 - mediante procedimento de avaliacdo periodica de desempenho, na forma de lei

complementar, assegurada ampla defesa.

8§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissdo do servidor estével, sera ele reintegrado, e 0
eventual ocupante da vaga, se estavel, reconduzido ao cargo de origem, sem direito a
indenizacdo, aproveitado em outro cargo ou posto em disponibilidade com remuneracéo

proporciona ao tempo de servigo.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade, o servidor estavel ficara em
disponibilidade, com remuneracdo proporcional ao tempo de servico, até seu adequado

aproveitamento em outro cargo.

§ 4° Como condigdo para a aquisicdo da estabilidade, € obrigatoria a avaliagdo especial de
desempenho por comissdo ingtituida para essa finalidade."

Art. 7° O art. 48 da Constituicéo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte inciso
XV:

"Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da Republica, ndo exigida
esta para o0 especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia

da Uni&o, especialmente sobre:

XV _- fixag8o do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, por lel de iniciativa
conjunta dos Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federa e do
Supremo Tribunal Federal, observado o que dispdem os arts. 39, § 4°, 150, 11, 153, 111, e 153,
8§20 1."

Art. 8° Os incisos VII e VIII do art. 49 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redacao:

"Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
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VIl - fixar idéntico subsidio para os Deputados Federais e 0s Senadores, observado o que
dispbem os arts. 37, X1, 39, § 4°, 150, |1, 153, |11, e 153, § 2°, I;

VIII - fixar os subsidios do Presidente e do Vice-Presidente da Republica e dos Ministros de
Estado, observado o que dispdem os arts. 37, XI, 39, §4°, 150, |1, 153, 111, e 153, 8 2°, I;

Art. 9°Oinciso IV do art. 51 da Constituicéo Federal passa a vigorar com a seguinte redacao:
"Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

IV _- dispor sobre sua organizacéo, funcionamento, policia, criacdo, transformagdo ou extingdo
dos cargos, empregos e funcbes de seus servigos, e a iniciativa de lei para fixagdo da
respectiva remuneracdo, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes

orcamentérias,

Art. 10. O inciso XIII do art. 52 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

"Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

X1l - dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia, criacdo, transformacdo ou
extin¢ao dos cargos, empregos e funcdes de seus servicos, e ainiciativa de lei parafixacdo da
respectiva remuneracdo, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes

orcamentérias,
Art. 11. O § 7° do art. 57 da Constitui¢éo Federal passaavigorar com a seguinte redagéo:

AT ST
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8 7° Na sessdo legidativa extraordinéria, o Congresso Nacional somente deliberara sobre a
matéria para a qual foi convocado, vedado o pagamento de parcela indenizatéria em valor

superior ao do subsidio mensal."

Art. 12. O parégrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a
seguinte redacéo:

PAIE 70, e

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos

quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.”

Art. 13. Oinciso V do art. 93, oinciso Il do art. 95 eaaineab do inciso Il do art. 96 da

Constituicao Federal passam avigorar com a seguinte redagao:

AT 93,

V - o subsidio dos Ministros dos Tribunais Superiores correspondera a noventa e cinco por
cento do subsidio mensal fixado para os Ministros do Supremo Tribunal Federal e os
subsidios dos demais magistrados serdo fixados em lei e escalonados, em nivel federal e
estadual, conforme as respectivas categorias da estrutura judiciaria nacional, ndo podendo a
diferenca entre uma e outra ser superior a dez por cento ou inferior a cinco por cento, nem
exceder a noventa e cinco por cento do subsidio mensal dos Ministros dos Tribunais

Superiores, obedecido, em qualquer caso, o disposto nos arts. 37, X1, e 39, § 4%

1 - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto nos arts. 37, X e Xl, 39, § 4°, 150, II,
153, lll, e 153, § 20, I.
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Il - a0 Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos Tribunais de Justica propor

ao Poder Legidlativo respectivo, observado o disposto no art. 169:

b) a criagéo e a extin¢do de cargos e a remuneracdo dos seus servicos auxiliares e dos juizos
gue lhes forem vinculados, bem como a fixacdo do subsidio de seus membros e dos juizes,

inclusive dos tribunais inferiores, onde houver, ressalvado o disposto no art. 48, XV;

Art. 14. O 8§ 2° do art. 127 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

A 127, e

8§ 2° Ao Ministério Publico € assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo,
observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagdo e extingdo de seus
cargos e servigos auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e
titulos, a politica remuneratéria e os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizacdo e

funcionamento.

Art. 15. A alineac doinciso | do § 5°do art. 128 da Constituicdo Federal passa a vigorar

com a seguinte redacao:

At 128, e
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8 5° Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos
Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizacdo, as atribuicdes e o0 estatuto de cada

Ministério Publico, observadas, rel ativamente a seus membros;
| - as seguintes garantias:

c) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos
arts. 37, X e Xl, 150, 11, 153, I11, 153, 8 2°, I;

Art. 16. A Secdo Il do Capitulo IV do Titulo IV da Congtituicdo Federal passa a
denominar-se "DA ADVOCACIA PUBLICA".

Art. 17. O art. 132 da Constituicdo Federal passa avigorar com a seguinte redagao:

"Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na
qual o ingresso dependera de concurso publico de provas e titulos, com a participacdo da
Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representacdo judicial e a

consultoria juridica das respectivas unidades federadas.

Paragrafo unico. Aos procuradores referidos neste artigo € assegurada estabilidade apés trés
anos de efetivo exercicio, mediante avaliagdo de desempenho perante 0s 0rgaos proprios, apos

relatorio circunstanciado das corregedorias.”
Art. 18. O art. 135 da Constituicdo Federal passa avigorar com a seguinte redagao:

"Art. 135. Os servidores integrantes das carreiras disciplinadas nas Segbes Il e |11l deste

Capitulo serdo remunerados naformado art. 39, § 4°."

Art. 19.081%°eseuinciso Il e 0s 88 2° e 3° do art. 144 da Constituicdo Federal passam

avigorar com a seguinte redacao, inserindo-se no artigo § 9°:

A 144,
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8 1° A policia federal, instituida por lei como Orgéo permanente, organizado e mantido pela

Unido e estruturado em carreira, destina-se a:

[11 - exercer as funcdes de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras;

8 2° A policia rodoviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias

federais.

8§ 3° A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias

federais.

8§ 9° A remuneracdo dos servidores policiais integrantes dos 6rgdos relacionados neste artigo

sera fixadanaformado § 4° do art. 39."

Art. 20. O caput do art. 167 da Constituicéo Federal passa a vigorar acrescido de inciso

X, com a seguinte redacéo:

"Art. 167. Sa0 vedados;

X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive por
antecipacdo de receita, pelos Governos Federa e Estaduais e suas instituicdes financeiras,
para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

Art. 21. O art. 169 da Constituicéo Federal passa avigorar com a seguinte redacéo:
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"Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios ndo podera exceder os limites estabel ecidos em lei complementar.

§ 1° A concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criagdo de cargos,
empregos e fungbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e entidades da administracéo direta ou

indireta, inclusive fundagbes instituidas e mantidas pelo poder publico, sb poderdo ser feitas:

| - se houver prévia dotacéo orcamentaria suficiente para atender as projecOes de despesa de

pessoal e aos acréscimos dela decorrentes,

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentérias, ressalvadas as

empresas publicas e as sociedades de economia mista.

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptacdo aos parametros ali previstos, seréo imediatamente suspensos todos os repasses de
verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que néo

observarem os referidos limites.

§ 3° Para 0 cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo
fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios adotardo as seguintes providéncias:

| - reducéo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissao e funcdes de

confianca;
Il - exoneracdo dos servidores ndo estavels.

8 4° Se as medidas adotadas com base no pardgrafo anterior ndo forem suficientes para
assegurar o cumprimento da determinagdo da lei complementar referida neste artigo, o
servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos
Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da

reducdo de pessoal.

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior faré jus a indenizagdo

correspondente a um més de remuneragao por ano de servico.
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8 6° O cargo objeto da reducgéo prevista nos paragrafos anteriores sera considerado extinto,
vedada a criagéo de cargo, emprego ou funcdo com atribuicdes iguais ou assemelhadas pelo

prazo de quatro anos.

§ 7° Lel federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivagdo do disposto
no § 4°."

Art. 22. O 8§ 1° do art. 173 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

"AMLLT3

8 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de

bens ou de prestacdo de servicgos, dispondo sobre:
| - suafuncgdo socia e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - asujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos

e obrigages civis, comerciais, trabal histas e tributarios;

[l - licitac8o e contratacdo de obras, servicos, compras e aienagdes,observados os principios
da administracédo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragdo e fiscal, com a

participacdo de acionistas minoritérios,
V - os mandatos, a avaliacéo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

Art. 23. O inciso V do art. 206 da Constituicdo Federa passa a vigorar com a seguinte
redacéao:

"Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
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V_- vaorizagdo dos profissionais do ensino, garantidos, na forma da lei, planos de carreira
para 0 magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso exclusivamente por

concurso publico de provas e titulos;

Art. 24. O art. 241 da Constitui¢éo Federal passaavigorar com a seguinte redaco:

"Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo por meio de
lel os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando
a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcia de

encargos, Servicos, pessoa e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.”

Art. 25. Até ainstituicdo do fundo a que serefere o inciso X1V do art. 21 da Constitui¢do
Federal, compete a Uni&o manter os atuais compromissos financeiros com a prestagdo de
servigos publicos do Distrito Federal.

Art. 26. No prazo de dois anos da promulgacdo desta Emenda, as entidades da
administracdo indireta terdo seus estatutos revistos quanto a respectiva natureza juridica,

tendo em conta a finalidade e as competéncias ef etivamente executadas.

Art. 27. O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgacdo desta

Emenda, elaboraralei de defesado usuario de servicos publicos.

Art. 28. E assegurado o prazo de dois anos de efetivo exercicio para aquisicdo da
estabilidade aos atuais servidores em estégio probatdrio, sem prejuizo da avaliagdo a que se
refere 0 8 4° do art. 41 da Constituicdo Federal.

Art. 29. Os subsidios, vencimentos, remuneracdo, proventos da aposentadoria e pensoes
e quaisquer outras espécies remuneratorias adequar-se-80, a partir da promulgacéo desta
Emenda, aos limites decorrentes da Constituicdo Federal, ndo se admitindo a percepcéo de

excesso a qualquer titulo.

Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal
sera apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de cento e

oitenta dias da promulgac&o desta Emenda.
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Art. 31. Os servidores publicos federais da administracéo direta e indireta, os servidores
municipais e os integrantes da carreira policial militar dos ex-Territorios Federais do Amapa e
de Roraima, que comprovadamente encontravam-se no exercicio regular de suas funcdes
prestando servicgos aqueles ex-Territorios na data em que foram transformados em Estados; os
policiais militares que tenham sido admitidos por forca de lel federal, custeados pela Uniéo; e,
ainda, os servidores civis nesses Estados com vinculo funcional ja reconhecido pela Uniéo,
constituirdo quadro em extincéo da administracdo federal, assegurados os direitos e vantagens
inerentes aos seus servidores, vedado o pagamento, a qualquer titulo, de diferencas

remuneratorias.

8§ 1° Os servidores da carreira policia militar continuardo prestando servigos aos
respectivos Estados, na condicdo de cedidos, submetidos as disposicdes legais e
regulamentares a que estédo sujeitas as corporagOes das respectivas Policias Militares,

observadas as atribui¢bes de funcdo compativeis com seu grau hierarquico.

8 2° Os servidores civis continuardo prestando servigos aos respectivos Estados, na

condicdo de cedidos, até seu aproveitamento em orgéo da administracéo federal.
Art. 32. A Constituicdo Federal passa avigorar acrescida do seguinte artigo:

"Art. 247. Asleis previstas no inciso 111 do § 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169 estabeleceréo
critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor publico estéavel que, em

decorréncia das atribui¢des de seu cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado.

Paragrafo Unico. Na hipétese de insuficiéncia de desempenho, a perda do cargo somente
ocorrera mediante processo administrativo em que lhe sejam assegurados o contraditorio e a

ampla defesa.”

Art. 33. Consideram-se servidores ndo estavels, para os fins do art. 169, 8§ 3°, |l, da
Constituicdo Federal aqueles admitidos na administracéo direta, autarquica e fundacional sem

concurso publico de provas ou de provas e titulos apés o dia 5 de outubro de 1983.

Art. 34. Esta Emenda Constitucional entraem vigor na data de sua promulgacéo.
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Brasilia, 4 de junho de 1998

A Mesa Da Céamara Dos Deputados. Deputado Michel Temer, Presidente; Deputado Heréclito
Fortes, 1° Vice-Presidente; Deputado Severino Cavalcanti,

Vice-Presidente; Deputado Ubiratan Aguiar, 1° Secretdrio; Deputado Nelson Trad,
Secretério; Deputado Efraim Morais, 4° Secretario.

NN
o) o)

A Mesa Do Senado Federal: Senador Antonio Carlos Magalhées, Presidente; Senador Geraldo
Melo, 1° Vice-Presidente; Senadora Jinia Marise, 2° Vice-Presidente; Senador Carlos
Patrocinio, 2° Secretério; Senador Flaviano Melo, 3° Secretério; Senador Lucidio Portella, 4°
Secretario.

Este texto ndo substitui o publiacado no D.O.U. de 5.6.1998
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ANEXO B - Codigo de Conduta da Alta Administracao Federal, de 2000

CODIGO DE CONDUTA DA ALTA ADMINISTRACAO FEDERAL

Art. 1° Fica instituido o Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal, com as
seguintes finalidades:

| - tornar claras as regras éticas de conduta das autoridades da alta Administracéo Publica
Federal, para que a sociedade possa aferir a integridade e a lisura do processo decisorio

governamental;

[l - contribuir para o aperfeicoamento dos padrdes éticos da Administracdo Publica

Federal, a partir do exemplo dado pelas autoridades de nivel hierarquico superior;

[l - preservar aimagem e a reputacéo do administrador publico, cuja conduta esteja de

acordo com as normas éticas estabel ecidas neste Codigo;

IV - estabelecer regras bésicas sobre conflitos de interesses publicos e privados e

limitaches as atividades profissionais posteriores ao exercicio de cargo publico;

V - minimizar a possibilidade de conflito entre o interesse privado e o dever funcional
das autoridades publicas da Administracéo Publica Federal;

VI - criar mecanismo de consulta, destinado a possibilitar o prévio e pronto

esclarecimento de dividas quanto a conduta ética do administrador.
Art. 2° Asnormas deste Codigo aplicam-se as seguintes autoridades publicas;
| - Ministros e Secretérios de Estado;

Il - titulares de cargos de natureza especial, secretarios-executivos, secretarios ou
autoridades equivalentes ocupantes de cargo do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores
- DAS, nivel seis;
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[11 - presidentes e diretores de agéncias nacionais, autarquias, inclusive as especiais,

fundagdes mantidas pelo Poder Publico, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Art. 3° No exercicio de suas funcgdes, as autoridades publicas deverdo pautar-se pelos
padrdes da ética, sobretudo no que diz respeito a integridade, a moralidade, a clareza de

posicOes e ao decoro, com vistas a motivar o respeito e a confianga do publico em geral.

Pardgrafo unico. Os padrBes éticos de que trata este artigo sdo exigidos da autoridade
publica na relacdo entre suas atividades publicas e privadas, de modo a prevenir eventuais

conflitos de interesses.

Art. 4° Além da declaragdo de bens e rendas de que trata a Lei n® 8.730, de 10 de
novembro de 1993, a autoridade publica, no prazo de dez dias contados de sua posse, enviara
& Comiss3o de Etica Piblica - CEP, criada pelo Decreto de 26 de maio de 1999, publicado no
Diario Oficial da Unido do dia 27 subsequiente, na forma por ela estabelecida, informactes
sobre sua situacdo patrimonial que, real ou potenciamente, possa suscitar conflito com o

interesse publico, indicando o modo pelo qual ira evitalo.

Art. 5° As ateracGes relevantes no patrimonio da autoridade plblica deverdo ser

imediatamente comunicadas a CEP, especia mente quando se tratar de:
| - atos de gestdo patrimonial que envolvam:
a) transferéncia de bens a conjuge, ascendente, descendente ou parente na linha colateral;

b) aquisicéo, direta ou indireta, do controle de empresa; ou

C) outras alteracOes significativas ou relevantes no valor ou na natureza do patrimonio;
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[l - atos de gestdo de bens, cujo valor possa ser substancialmente alterado por deciséo ou

politica governamental . (Redacdo dada pela Exm n° 360, de 17.9.2001)

§1° E vedado o investimento em bens cujo valor ou cotagio possa ser afetado por
decisdo ou politica governamental a respeito da qual a autoridade publica tenha informagdes
privilegiadas, em razdo do cargo ou funcéo, inclusive investimentos de renda variavel ou em
commodities, contratos futuros e moedas para fim especulativo, excetuadas aplicacdes em

modalidades de investimento que a CEP venha a especificar. (Redacdo dada pela Exm n° 360,
de 17.9.2001)

§2° Em caso de divida, a CEP poderd solicitar informagdes adicionais e
esclarecimentos sobre ateragtes patrimoniais a ela comunicadas pela autoridade publica ou
que, por qualquer outro meio, cheguem ao seu conhecimento. (Redacdo dada pela Exm n°
360, de 17.9.2001)

§3° A autoridade publica podera consultar previamente a CEP a respeito de ato
especifico de gestdo de bens que pretenda realizar. (Parégrafo incluido pela Exm n° 360, de

17.9.2001)

§4° A fim de preservar o cardter sigiloso das informagdes pertinentes a situagio
patrimonial da autoridade publica, as comunicacOes e consultas, apos serem conferidas e
respondidas, serdo acondicionadas em envelope lacrado, que somente podera ser aberto por
determinacéo da Comissdo. (Paragrafo incluido pela Exm n° 360, de 17.9.2001)

Art. 6° A autoridade publica que mantiver participagdo superior a cinco por cento do
capital de sociedade de economia mista, de institui¢do financeira, ou de empresa que negocie

com o Poder Publico, tornara publico este fato.

Art. 7° A autoridade publica ndo podera receber salério ou qualquer outra remuneracdo
de fonte privada em desacordo com a lei, nem receber transporte, hospedagem ou quaisquer
favores de particulares de forma a permitir situacdo que possa gerar divida sobre a sua
probidade ou honorabilidade.
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Paragrafo Unico. E permitida a participagdo em semindrios, congressos e eventos
semelhantes, desde que tornada publica eventual remuneracéo, bem como o pagamento das
despesas de viagem pelo promotor do evento, o qual ndo podera ter interesse em decisdo a ser
tomada pela autoridade.

Art. 8% E permitido & autoridade publica o exercicio ndo remunerado de encargo de
mandatario, desde que ndo implique a prética de atos de comércio ou quaisquer outros

incompativeis com o exercicio do seu cargo ou fungdo, nos termos dalei.

Art. 9° E vedada & autoridade publica a aceitacdo de presentes, salvo de autoridades

estrangeiras nos casos protocolares em que houver reciprocidade.
Paragrafo unico. Nao se consideram presentes para os fins deste artigo os brindes que:
| - ndo tenham valor comercial; ou

Il - distribuidos por entidades de qualquer natureza a titulo de cortesia, propaganda,
divulgacdo habitual ou por ocasido de eventos especiais ou datas comemorativas, néo
ultrapassem o valor de R$ 100,00 (cem reais).

Art. 10. No relacionamento com outros Orgdos e funciondrios da Administracéo, a
autoridade publica devera esclarecer a existéncia de eventual conflito de interesses, bem como
comunicar qualguer circunstancia ou fato impeditivo de sua participagéo em decisdo coletiva
ou em 6rgdo colegiado.

Art. 11. As divergéncias entre autoridades publicas ser@o resolvidas internamente,
mediante coordenagdo administrativa, ndo |hes cabendo manifestar-se publicamente sobre

matéria gue ndo seja afeta a sua area de competéncia.
Art. 12. E vedado a autoridade publica opinar publicamente a respeito:
| - da honorabilidade e do desempenho funcional de outra autoridade publica federal; e

Il - do mérito de questdo que |he sera submetida, para decisdo individual ou em 6rgéo
colegiado.
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Art. 13. As propostas de trabalho ou de negoécio futuro no setor privado, bem como
qualquer negociagdo que envolva conflito de interesses, deverdo ser imediatamente

informadas pela autoridade publica a CEP, independentemente da sua aceitacéo ou rejei ¢ao.
Art. 14. Apdsdeixar o cargo, a autoridade publica ndo poder&:

| - atuar em beneficio ou em nome de pessoa fisica ou juridica, inclusive sindicato ou

associacao de classe, em processo ou negocio do qual tenha participado, em razéo do cargo;

Il - prestar consultoria a pessoa fisica ou juridica, inclusive sindicato ou associacdo de
classe, valendo-se de informacdes ndo divulgadas publicamente a respeito de programas ou
politicas do 6rgéo ou da entidade da Administracdo Publica Federal a que esteve vinculado ou
com que tenha tido relacionamento direto e relevante nos seis meses anteriores ao término do

exercicio de fungéo publica.

Art. 15. Naausénciade lei dispondo sobre prazo diverso, seré de quatro meses, contados
da exoneracdo, o periodo de interdicdo para atividade incompativel com o cargo
anteriormente exercido, obrigando-se a autoridade publica a observar, neste prazo, as

seguintes regras:

| - ndo aceitar cargo de administrador ou conselheiro, ou estabel ecer vinculo profissional
com pessoa fisica ou juridica com a qua tenha mantido relacionamento oficial direto e

relevante nos sei's meses anteriores a exoneracao;

Il - ndo intervir, em beneficio ou em nome de pessoa fisica ou juridica, junto a érgéo ou
entidade da Administragdo Publica Federal com que tenha tido relacionamento oficial direto e

relevante nos sei's meses anteriores a exoneracao.

Art. 16. Para facilitar o cumprimento das normas previstas neste Codigo, a CEP
informara a autoridade publica as obrigacGes decorrentes da aceitacéo de trabalho no setor

privado apos o seu desligamento do cargo ou funcéo.

Art. 17. A violacdo das normas estipuladas neste Codigo acarretard, conforme sua

gravidade, as seguintes providéncias:

| - adverténcia, aplicavel as autoridades no exercicio do cargo;
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Il - censura ética, aplicavel as autoridades que jativerem deixado o cargo.

Pardgrafo tnico. As sancles previstas neste artigo serdo aplicadas pela CEP, que,
conforme 0 caso, podera encaminhar sugestdo de demissdo a autoridade hierarquicamente

superior.

Art. 18. O processo de apuracdo de pratica de ato em desrespeito ao preceituado neste
Codigo sera instaurado pela CEP, de oficio ou em razéo de denlncia fundamentada, desde

gue hajaindicios suficientes.
§ 1° A autoridade publica sera oficiada para manifestar-se no prazo de cinco dias.

§ 2° O eventua denunciante, a prépria autoridade publica, bem assim a CEP, de oficio,

poder&o produzir prova documental.

§3° A CEP podera promover as diligéncias que considerar necessdrias, bem assim

solicitar parecer de especialista quando julgar imprescindivel.

§ 4° Concluidas as diligéncias mencionadas no parégrafo anterior, a CEP oficiara a

autoridade publica para nova manifestacéo, no prazo de trés dias.

§5° Se a CEP concluir pela procedéncia da denlincia, adotard uma das penalidades

previstas no artigo anterior, com comunicagdo ao denunciado e ao seu superior hierarquico.

Art. 19. A CEP, se entender necessario, podera fazer recomendagBes ou sugerir ao
Presidente da Republica normas complementares, interpretativas e orientadoras das
disposicOes deste Codigo, bem assim respondera as consultas formuladas por autoridades

publicas sobre situagdes especificas.

Este texto ndo substitui o publicado no D.O. de 22.8.2000
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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