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RESUMO
O objetivo desta proposta é comparar as politicasgdvernos Cardoso (1995-

2002) e Lula (2003-2009) voltadas a administracéblipa federal, pois a partir da
segunda metade do primeiro governo Lula (2003-2@0déferentemente do que vinha
ocorrendo nos governos Cardoso, inicia-se umaemagao parcial das politicas para a
administracdo publica federal, com a realizagdoatheursos publicos e de reajustes nos
vencimentos da burocracia publica. A anélise pialim dos dados aponta para o
privilegiamento: i) em termos salariais, das caseexecutivas do topo do aparelho de
Estado que foram equiparadas as carreiras deifscad; ii) em termos absolutos, do

setor de Educacédo (docentes e técnico-adminisigtiv

INTRODUCAO*

O texto foi dividido em quatro partes. Nas duasmpitas, apresenta-se 0S
conceitos de Estado e burocracia, o debate solkstaslo no Brasil, bem como as
especificidades e o papel da burocracia publicarnoessso de desenvolvimento pos-
1930. Nas duas ultimas, pretende-se mostrar o eleba$ mudancas recentes detonadas
a partir do Plano Diretor da Reforma do Aparellw Estado no Brasil (PDRAE)
instituido em 1995 e conhecer as principais mudarpglas quais o Estado e a
burocracia passaram nos governos Cardoso e Lula.

1 - ESTADO E BUROCRACIA

Ha, fundamentalmente, duas tradicdes na Ciénci&iddolque podem ser
mobilizadas para fundamentar teoricamente o testado e BurocraciaAs abordagens
marxistas partem do pressuposto de que Estadoiedade sédo esferas estreitamente
ligadas, compreendendo o Estado a partir de suarezat de classe. Ja algumas
abordagens weberianas, desenvolvidas recentemmmasam o Estado como uma
instituicdo autbnoma em relacédo a sociedade, gorteomo uma variavel independente
de andlise.

Em relacéo a obra de Marx, assume-se a tese segund é possivel encontrar
no conjunto da sua obra uma concepcao genérica sobstado, mesmo que ela nédo
tenha sido desenvolvida de maneira sistematicabjético de Marx era criticar o
discurso “hegeliano” dominante na primeira metadeséculo XIX que identificava o
Estado moderno como “o reino da razao” ou “da \amtgeral”. AO mesmo tempo,
Marx buscava mostrar a natureza de classe do Estado

Segundo Jessop (1977), é possivel mapear seisageosisobre o Estado nas
obras de Marx e dos autores classicos do marxignge{s e Lenin). Quais seriam
elas? 1) O Estado é uma instituicdo parasita qoeterd@ nenhum papel econémico
essencial na producdo ou reproducéo na sociedaale,(¥091); 2) E um instrumento
da classe dominante (marxismo-leninismo) (Marx &leg, 1988); 3) O poder estatal &
um epifendmeno, um reflexo do sistema de relacégsapriedade e da luta econdmica
de classes (Marx, 1982); 4) E o fator de coesaonu sociedade, que tem por funcio
amenizar o conflito entre as classes e preserdarmanacao/exploracdo de uma classe
por outra (Engels, 1986; Lenin, 1985); 5) Um cotgude instituicbes especializadas

! Este texto foi parcialmente financiado pelo Ed28D9 do Programa de Apoio ao Docente Recém-
Doutor (PADRD) da UFSCar e contou com o apoio daista Eunice Lie Kashiwagi.



(monopdlio da administracdo e da repressao) debedas pela divisdo do trabalho
(Engels, 1986; Lenin, 1985); 6) Um sistema de dagéo politica constituido para
perseguir os interesses de longo prazo de umamieseta classe ou fracdo de classe
(Lenin, 1985; Marx, 1986).

Em suma, a excecado da abordagem realizada pelm jpagx (1991), o Estado
para os classicos do marxismo, tem uma naturezdadse e essa natureza lhe atribui
uma funcéo.

Max Weber propde uma definicdo histérico-sociolégilo Estado, na medida
em gue seu conceito de Estado € construido a mhatiuma analise histérica do
processo de concentragdo e de centralizacdo do pa@deteristico dos grandes Estados
territoriais, mas também da andlise das modificag@eiais que tornaram possivel tal
concentracdo/centralizacédo. Nesse sentido, o Estédo pode ser definido “pelo
conteudo daquilo que faz”, mas “por umeio especifico que Ihe é préprio.... o da
coacdo fisica” (Weber, 1999: 525).

No caso especifico do Estado burocratico moderrelaiVo define como aquele
que possui 0 “monopdlio legitimo da coacéo fisicare um territério determinado”.
Sao trés os elementos que compdem essa definjgdonbpolio indica que a repressao
fisica organizada ndo é diretamente exercida pafentes sociais no dominio das
relacbes de producdo, mas € reservado ao Estadepiiimo, pois o exercicio da
repressao fisica organizada passa a ser legitimpetio fato de se apresentar como
correspondendo ao interesse geral e de ser exelerdmo dos limites legais e racionais
previstos pelas normas juridicas; e iii) coacaiedisnforma o funcionamento de certas
instituicdes de repressao fisica organizada (faxgamdas, policia, tribunais).

Segundo Weber, no tipo mais ptido quadro administrativo burocratico, os
funcionarios individuais:

1. sdo pessoalmente livres; obedecem somente as giwgyzbjetivasde
seu cargo;

saonomeadoge nao eleitos) nuntaerarquiarigorosa dos cargos;
témcompeténciatuncionais fixas;

em virtude de um contrato, portanto, (em princigimre a base de livre
selecdo segundo

5. aqualificacdo pessoat no caso mais racional; qualificacdo verificada
mediante prova e certificada por diploma;

6. sdo remunerados com salarios fixos dmheiro, na maioria dos casos
com direito & aposentadoria; em certas circunsan@specialmente em
empresas privadas) podem ser demitidos pelo pap@i@m sempre
podem demitir-se por sua vez; seu salario estdossch, em primeiro
lugar, segundo a posicdo na hierarquia e, alémo,dissgundo a
responsabilidade do cargo e o principio da cormedfacia & posicao
social,

7. exercem seu cargo corpeofissdounica ou principal;

2 Como se sabe, tipo puro ou ideal € um instrumdetanalise, um recurso metodolégico, construido
pelo pesquisador a partir da observacéo de casiisuperes (a realidade é mais complexa).



8. tém perspectiva de uma carreira: “progressao” @mpb de servico ou
eficiéncia, ou ambas as coisas, dependendo doulds superiores;

9. trabalham em “separacdo absoluta dos meios admainiss” e sem
apropriagéo do cargo;

10.estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéaedsciplina e
controle do servico (Weber, 1991: 144).

Assim, é caracteristica do Estado moderno a séa@mpleta entre o quadro
administrativo e os meios materiais de organizagiuinistrativa. Essa expropriacéo
dos meios materiais de administracéo pelos fundimsésta na origem da constituicao
de uma ordem burocratica racional.

E interessante destacar que, ndo obstante a imp@artadlo Estado nas
sociedades, o conhecimento tedrico deste fendm@&m@vancou até o final da década
de 60 do século passado. Pelo contrario, a Ci€tatiica norte-americana substituiu na
década de 1950 o conceito de Estado pelo de sigtelftiao, visto que o primeiro “ndo
serve para o desenvolvimento da pesquisa polit{€&dston, 1953), pois outras
instituicbes ganharam espaco na sociedade em de@&@omplexidade que assume a
vida moderna. O Estado perde, portanto, o lugatralema vida politica. A agenda de
pesquisa passa a ser governo, elei¢des, grupasedesise etc.

Apenas no final dos anos 1960 e inicio dos anoB ti®87%éculo passado, € que o
Estado volta a ocupar uma posigao privilegiadamerior do marxismo e na Ciéncia
Politica. No caso do marxismo, este “resgate” fealizado por autores que
investigavam se a teoria geral do Estado era sufeipara explicar este fendmeno no
capitalismo ou se era necessario avancar teoridamamo as especificidades (quais?)
do Estado no capitalismo.

E nesse contexto que publicam originalmente Padan{1986) em 1968;
Miliband (1972) em 1969; Offe (1984) em 1972; eeO& Ronge (1984) em 1976.
Esses autores apresentaram respostas variadasajaestdes, o que deu origem a um
estimulante debate entre Miliband e Poulantzaspdainas daNew Left Reviewa
década de 1970, e essa divergéncia pode ser apl@escbretudo em relacdo a
definicdo de Estado e em relagéo ao papel da laaiacr

O que dizem esses autores?

Para Miliband (1972), o Estado é um conjunto deituigbes (governo,
administracéo, forcas armadas, judiciario, asseawmlégislativas). Ora, se o Estado é
aparelho de Estado, ndo é preciso avancar teontaree relacdo aos classicos, pois o
Estado age invariavelmente a favor da classe donm@naD papel da burocracia,
enquanto guardia dos interesses da classe dominmaatza-se em razao da origem
social dos burocratas (a mesma da classe dominan) comprometimento da
burocracia com a ideologia dominante. E importaessaltar que Miliband (1972) esta
tratando do Estado nas sociedades capitalistagadas

Uma teoria geral do Estado ndo € suficiente pagdicex como o Estado
capitalista se corresponde com as relagOes de giaodtapitalistas. Poulantzas (1986)
define o Estado como uma estrutura juridico-palitigue produz dois efeitos
ideoldgicos: o efeito de isolamento (individualigaiguala os agentes da producéo,
tornando-os sujeitos de Direito) e o efeito deespntacdo da unidade (reune os agentes
que foram individualizados em um outro coletivoetghte da classe social: o povo-
nacdo). A funcao da estrutura juridico-politicaosgibilitar a reproducdo das relacdes



de producéo no longo prazo. O papel da burocraciadé organizar os interesses da
fracdo hegemonica do bloco no poder e pouco im@odagem social dos burocratas.
Aqui Poulantzas (1986) apresenta uma novidade: plraa classe dominante se
fraciona e cada fracdo tem seus interesses espscifferia a fracdo hegemonica no
bloco das classes dominantes aquela que consegu@eus interesses atendidos de
forma prioritaria pela burocracia.

Ja para Offe & Ronge (1984), o Estado é uma fomsé#tucional do poder
publico em sua relacdo com a producdo materiala Estma institucional esta
caracterizada especialmente pelas quatro deterg@adgncionais que se seguem: 1) a
privatizacdo da producao (a producdo é organizedadamente); 2) a dependéncia em
relacdo aos impostos; 3) a acumulacdo como ponteef@eéncia (do processo de
acumulacdo de capital que é privado); e 4) a hagiffo democratica (as eleigbes
encobrem o fato, que o poder de Estado é determipelds recursos materiais de que
dispbe, que vém da acumulacao privada). O papeldaracia é garantir a reproducao
do processo de acumulacédo capitalista pois, paraabzacdo dos seus proprios
interesses, a burocracia depende do nivel getuaulacéo.

Esses trabalhos, comumente chamados de neomsyxiEsencadearam um
grande debate, ou mesmo uma reagéo, na Ciénciec®oli

No inicio da década de 1980, uma nova abordagetradanexclusivamente no
Estado desenvolveu-se na Ciéncia Politica norteieama. Os autores do sugestivo
Bringing the State Back 141985), sobretudo Skocpol (1985), elevaram o EBstad
categoria de variavel independente de analise, atraposicao as andlises liberais e
marxistas centradas na sociedade.

Skocpol (1985) recupera a tese weberiana segugdala Estado ndo pode ser
definido pelas funcbes que desempenha na sociediédals. precisamente, o Estado
pode ter objetivos que ndo sdao meramente refleassildmandas e dos interesses das
classes sociais. Assim, ela vai tratar a questdauttznomia do Estado e a questdo da
capacidade do Estado enquanto ator e instituicgBogleancar objetivos e implementar
politicas concretas da seguinte maneira: o Estagerdle tanto da sua capacidade em
superar a oposicdo das classes sociais, quantostdatuea soOcio-econdmica da
sociedade. A autonomia do Estado, portanto, ndo &aco estrutural predeterminado.
Apenas a pesquisa histérica pode apontar a autandmiEstado. A capacidade do
Estado vai depender da organizacdo do seu “aparaivd e militar; da sua
arrecadacéao/financiamento; e da “autoridade” goeptara utilizar esses recursos, o que
pode facilitar a adocéo de certas politicas e innmedras.

Diante desses questionamentos, como 0S marxistesrpresponder as criticas
feitas por Skocpol (1985)? Ja na década de 1970resude inspiracdo marxista
tentaram articular uma abordagem marxista centna@lasociedade levando em
consideragdo o0s aspectos organizacionais do ESGHtl®:(1984), Therborn (1978) e
Block (1977).

Para Offe (1984), o carater de classe do Estadessanta na estrutura interna do
Estado que, em seu funcionamento, pde em evida@nseetividade classista de suas
politicas publicas. Ou seja, a organizacao intdm&stado p6e em funcionamento uma
seletividade estrutural: esta pode ser negativaandm exclui os interesses
anticapitalistas; ou pode ser positiva, quandoaaigeor dos interesses do capital no seu
conjunto. A legitimidade € obtida quando o Estagarece como representante do
interesse geral da sociedade. E interessante desfae 0s mecanismos necessarios
para reproduzir estas condicbes mudam com a natdcezapitalismo.



Dois outros autores marxistas também trataram deststdo. Aqui registra-se o
conceito de *“tecnologia organizativa” de Therbod®78) e o de “mecanismos
estruturais” de Block (1977). Para este autor, tega central ndo parece se diferenciar
da de Offe & Ronge (1984), sao tais mecanismodaewsn o Estado a adotar politicas

de interesse dos capitalistas, isto €, “[...] a utemcdo de algum nivel razoavel de
atividade econdomica”.

Com efeito, ja era possivel encontrar nas “obragbhicas” de Marx (1984a;
1984b) a preocupacdo de analisar o Estado comtttiggo”. As analises das lutas
politicas de grupos, faccoes e fracOes de clagseitpe perceber o Estado como uma
“instituicdo” dotada de “recursos institucionaigoprios. E na luta politica concreta,
que 0s grupos politicos e as classes sociais m@rcebEstado como uma instituicdo
capaz de definir a distribuicdo de recursos diersointerior da sociedade. Em funcao
disso, lutam entre si pacntrolar diretamente oinfluenciar a distancia os diferentes
ramos do aparelho estatdlesse nivel de analisk possivel pensar o Estado, de um
lado, e a classe, de outro, como realidades distiatautbnomas; € possivel portanto
pensar o “poder de Estado” como distinto do “padierclasse”. Portanto, ha nesses
textos de Marx certas indicacbes que permitem tomdaEstadotambém “como
instituicdo” (Codato & Perissinotto, 2001).

A conjuntura da Franca de 1848, tratada de mods desenvolvido por Marx
em O Dezoito Brumario de Luis Bonaparigermite ilustrar bem esse argumento: 0s
operarios foram pressionar o governo provisoriaarcriagdo de um Ministério do
Trabalho. Foi-lhes concedido uma sala no Palacibuw@mburgo. Segundo Marx, nédo
dispunham nem de orcamento nem de poder execwigyanto o Ho6tel de Ville
cunhava a moeda (Codato & Perissinotto, 2001).

O que significa isso? Significa que duas agénciasaparelho de Estado
possuem recursos institucionais completamente égssiws. Em outras palavras: na
conjuntura politica analisada por Marx, o “predomioolitico” de uma dada fracédo de
classe decorre dmontroleouinfluénciaque ela (ou seus representantes) podem exercer
sobre o aparelho de Estado que concentra o podkrae seja, o poder de tomar
decisdes (Codato & Perissinotto, 2001)

Os trabalhos de Max Weber, por sua vez, vao inspieadécada de 1980, as
abordagens, que ficariam conhecidas como neotiogtitalistas, pois centradas nas
“instituicdes”. Essas analises surgiram para sdrapor a teoria (neo)marxista do
Estado e as analises behavioristas predominant€énaia Politica norte-americana,
analises essas que enfocavam o homem como atticgelique, portanto, examinavam
suas ac¢oes, motivacoes, atitudes, expectativaigreias etc.

No primeiro caso, o interessante artigo de Sko€{#80) buscava identificar os
avancos e os limites das “teorias neomarxistas sladg capitalista” a partir de uma
analise empirica ddlew Deal Segundo a autora, o “National Industrial Recovey’
(NIRA) de 1933-1935 falhou na tentativa de promoaerecuperacdo da economia
norte-americana através de uma parceria entre ergove 0S empresarios. Esse
fracasso estaria relacionado a auséncia de umarhoi® dotada de capacidade e
instrumentos institucionais para intervir na esfecandmica. Ou seja, o aparelho de
Estado norte-americano ndo tinha os meios adnatiigis que |he permitissem
implantar as medidas previstas pela legislacaourg@kgSkocpol (1980), a recuperacao

% Essas afirmacbes, evidentemente, ndo transformaanx Mm um “pai-fundador” do neo-
institucionalismo. O que se pretende destacar épauece dificil sustentar que Marx menosprezava a
importancia do Estado “como instituicao”.



da economia norte-americana ocorreu devido aosagatyos para a Segunda Guerra
Mundial. Nenhum dos autores neomarxistas sao capaeeexplicar o fracasso do
NIRA, seja o instrumentalismo de Miliband, sejaundionalismo de Poulantzas, seja as
lutas de classes e os dirigentes estatais de Block.

No segundo caso, “o institucionalismo que considesandao € nem uma teoria
nem a critica coerente de uma teoria. Ele é siim@ete o argumento de que a
organizacdo da vida politica faz alguma diferen®#drch & Olsen, 1984, p. 747). E
boa parte da “organizacio da vida politica” ocpoemeio das instituicdes. E por esta
razao que as instituicées importam.

Nesse sentido, vai se formando um campo de estsdbsetudo na segunda
metade dos anos 1980, no qual as instituicoes ipassaer levadas a seério. Ser
“institucionalista” significa assumir que as insiides s&do importantes, pois
constrangem e moldam a acdo dos atores. Em outad@vrgs: estruturam
comportamentos.

Seria razoavel perguntar se Skocpol (1985) se mantiel a abordagem
centrada no Estado. A resposta € “em termos”. Naddé de 1990, Skocpol (1993)
atenua a sua abordagem centrada exclusivamentstadoEao incorporar oS grupos e
interesses sociais ao seu instrumental analitiggpxamando-se de uma nova
abordagem que “reinsere” o Estado na soci€dadais do que isso, Skocpol (1995)
passa a se definir como uma institucionalista hest6

Mas o0 que é o institucionalismo histérico? E poe gazdes essa abordagem &
mais apropriada para o cientista politico do queo@sas? A partir de Thelen &
Steinmo (1992), Hall & Taylor (1996), Thelen (199®)jerson & Skocpol (2002) E
Steinmo (2008), pode-se afirmar, esquematicamepie,o institucionalismo histérico
nao tem a pretenséo de ser uma teoria geral eieersa, mas de alcance médio, cujas
hipoteses sdo empiricamente formuladas a partioldservacdo de eventos ou de
comparacgoes.

Para o institucionalismo histérico, a historia imtpp ou seja, trata-se de um
elemento essencial para explicar o processo mmliticis as instituicd8surgem e se
inserem no processo através do tempo. Ou sejapstituicdes sdo um legado do
processo historico concreto. Além disso, as ingliis surgem em um contexto politico
e social bastante amplo e do qual ndo podem dad&ao

Como surgem, como se mantém e como mudam as igEts? E preciso
investigar as conjunturas criticas (“critical junmets”) e a dependéncia da trajetoria
(“path dependency”). O primeiro caso trata de coijtas de nascimento das
instituicbes, enquanto o segundo caso refere-serieim pela qual as instituicoes
respondem a mudanga, mas também como essa resg@stanstrangida pelo passado.

* Para essa nova abordagem, segundo Migdal (19Rdiados sdo parte das sociedades. Estados podem
ajudar a moldar, mas eles sdo também continuanmol@ados pelas sociedades, nas quais eles estéo
inseridos”.

® E possivel falar em seis abordagens institucistaalinas Ciéncias Sociais: a normativa, a escolha
racional, a histérica, a empirica, a internaci@alsocietal (Peters, 1999, p. 19-20).

® Instituicbes sdo “procedimentos, rotinas, normasoevencdes formais ou informais inseridas na
organizacao institucional da politica ou da ecomopulitica. Elas podem incluir desde as regras de
ordem constitucional ou os procedimentos de operagiirdo da burocracia até as convencdes que
governam o0 comportamento dos sindicatos ou as dedagentre firma-banco. Em geral, os
institucionalistas historicos associam instituicesrganizacfes e as regras ou convencdes pratasiga
pelas organizac6es formais” (Hall & Taylor, 199838).



Nesse sentido, as instituicbes podem constrangeidonar ou mesmo produzir
resultados ndo esperados na agéo politica.

Os institucionalistas histéricos também afirmam queistribuicdo do poder é
desigual na sociedade e “raramente insistem girestitsiices sdo a Unica for¢ca causal
na politica. Eles procuram situar as instituicOes\a cadeia causal, na qual ha espaco
para o papel de outros fatores, notadamente o \d@ggnento socio-econémico e a
difusdo de idéias” (Hall & Taylor, 1996, p. 942).

As instituicdes, de fato, importam e ndo ha congane extraordinario avango
no conhecimento cientifico sobre o Estado levadalm pelas pesquisas inspiradas no
institucionalismo histérico. Mais do que isso, ddag-se que qualquer pesquisa que
tenha como objeto o Estado deve necessariamembgaliaom esta abordagem. Além
disso, trata-se de um instrumental bastante adequerd a andlise de politicas publicas
(Immergut, 2006).

No entanto, o institucionalismo historico ndo éfim“da Historia” na Ciéncia
Politica. A “teoria marxista do Estado capitalistabbretudo Offe (1984) e Offe &
Ronge (1984), tem importantes contribuicbes queemeser mobilizadas para o
conhecimento do tema Estado e Burocracia.

De fato, sustenta-se neste texto que o Estado siecelke um conjunto de
agéncias e de uma burocracia publica dotadas desoscpara que as politicas publicas
tenham éxito, como apontam 0s neo-institucionalistss instituicdes, de fato, sé&o
muito importantes. Mas o sucesso hao depende ueitando desenho e/ou capacidade
institucional do Estado, como quer crer a literatneo-institucionalista. Ele deve ser
buscado também nas relagcbes entre Estado e soziedad

2 - ESTADO, BUROCRACIA E DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

O debate mencionado no item anterior foi mobilizgdwa compreender as
especificidades do Estado brasileiro. Nesse sentidprincipal livro inspirado na
abordagem weberiana fdds Donos do Poderde Raymundo Faoro, publicado
originalmente em 1958. Resumidamente, Faoro (28fdtha que um traco caracteriza
o Estado no Brasil, desde a Colbnia até a Repuldigaatrimonialismo. Apesar das
enormes mudancas econdmicas e sociais importacdesdas no final do século XIX,
o Estado brasileiro € marcado pelo nepotismo, fa@oritismo e pelo clientelismo. Ou
seja, um “estamento burocratico” se apropria paveehte da posicdo que ocupa
institucionalmente no Estado e os cargos publiedams “privatizados” — utilizados em
beneficio préprio — pela burocracia publica.

Uma das primeiras analises marxista do Estado asilBvode ser encontrada
em Evolucdo Politica no Brasilde Caio Prado Jr. publicado originalmente em 1933
Prado Jr. deixa claro a sua filiacdo ao marxismalesiacar a natureza de classe do
Estado, pois o Estado Colonial € um “instrumentoctisses desses proprietarios
[rurais]” (1993: 31).

Ainda no campo do marxismo, dois trabalhos debatame a origem do Estado
capitalista no Brasil. Para Saes (1985), esse &sdonstituiu rapidamente a partir de
trés eventos da maior importancia: a Abolicao daaesitura (1888), a proclamacao da
Republica (1889) e a Assembléia Constituinte (1888®1). O fim do trabalho escravo
era fundamental para a implantacdo das relacopsodecao capitalistas. Para tanto era
fundamental tornar o produtor direto sujeito deittix Além disso, o Estado passa a se



organizar a partir do principio da ndo de acessesaons quadros dos membros da classe
trabalhadora e segundo critérios de competénc@dnal.

Ja lanni (1971), afirma que o Estado que emerge aoproclamacdo da
Republica seria um Estado oligarquico-burgués, mus apenas a partir de 1930, o
Estado passaria a ser propriamente burgués, quendadacdes de producdo passam a
ser efetivamente capitalistas e o Estado passarmparimportante transformag&o no seu
desenho institucional.

Entre os diversos trabalhos influenciados por Fadaotins (1976) reconhece a
importancia da heranca colonial patrimonialistasrgae a partir de 1930, ocorre uma
mudanca da estrutura interna do Estado: para os eficaldes da burocracia, foram
adotados acessos mediante concurso, carreiras,ogfiombaseada em critérios de
mérito e salarios adequados; para os niveis médieror, a norma era a admissao por
indicacéao clientelista.

Com efeito, até o final da década de 1930, alémndbttares que seguem 0s
seus proprios principios de organizacdo, somente @gaos do governo federal (0
Itamaraty e o Banco do Brasil) eram bem-estrutigatipham instituido normas para
ingresso no servico publico, tinham criado planescdrreira, regras para promocao
baseadas no mérito, e tinham alimentado uma bwiagpeofissional com urethosde
servigo publico. Os servidores que constituianita da administracao publica naquela
época eram fornecidos principalmente por estes@gaos.

De fato, o regime politico que instala em 1930 € marco, pois as medidas
econbmicas adotadas por Getulio Vargas colocamoaoetia brasileira em outro
patamar de desenvolvimento. Ja no seu inicio orgovéargas adotou politicas “pre-
keynesianas de sustentacdo do nivel de atividasl®detca” através da formacdo de
déficit publico. Assim, a economia brasileira mostsinais de recuperacao - da crise de
1929 - antes mesmo das economias dos paises sentrai

Segundo Cardoso de Mello, a partir de 1933, a en@nbrasileira entra em um
outro period§, qual seja, o de industrializac&o por substitui@importacdes:

Nesta fase, que se estende até 1955, ha um prodessodustrializacéo
restringida. Ha industrializacdo, porque a dindndeaacumulacdo passa a se
assentar na expansdo industrial, ou melhor, poejiste um movimento
endogeno de acumulagdo, em que se reproduzem,ntamgnte, a forca de
trabalho e parte crescente do capital constantesindis; mas a industrializacéo
se encontraestringida porque as bases técnicas e financeiras da acudoulag
sdo insuficientes para que se implamem golpe o nudcleo fundamental da
indUstria de bens de producéo, que permitiria @adpde produtiva crescer
adiante da demanda, autodeterminando o0 processodedenvolvimento
industrial. (...) O setor industrial, portanto, ldgerta da dependéncia que o
atrelava, direta ou indiretamente, pelo lado dézagfo dos lucros, a economia
cafeeira (Cardoso de Mello, 1984: 110-111).

" A fase anterior (1888-1933) corresponde ao peréadajue ocorreu o nascimento e a consolidacdo do
capital industrial no Brasil. No decorrer dessessannstalou-se no Brasil uma industria de bens de
consumo para assalariados, pois o setor exportekda criado um mercado interno. Cardoso de Mello
chama esse periodo de “industrializacdo induzidpie aconteceu em funcdo do crescimento das
exportagbes. A industrializacdo depende das exg@imtade bens primarios e, conseqientemente, das
flutuacbes do mercado externo, que ndo € contropedims economias agro-exportadoras. Portanto, a
acumulacdo capitalista e as exportacdes dependpemdiam pesadamente da manipulacdo da taxa de
cambio realizada pelo Estado (Cardoso de Mello2)198



Além disso, o Estado teve um papel importantissiméase de industrializacéo
do Brasil. Ele contribuiu para o fortalecimento iddustria nacional organizando os
trabalhadores em sindicatos oficiais, adotando i#tica protecionista contra as
importagdes concorrentes, realizando investimergos infra-estrutura (como a
construcdo da primeira siderargica moderna (e¥tatel Brasil (1939-1941),
nacionalizando os recursos minerais (1934) e &dgazle petroleo (1938).

Segundo Draibe (1985), a politica econdémica paass®r centralizada durante o
periodo 1930-1945. A administracdo publica caramiarse pelo “principio da
centralizacado dos comandos e de descentralizagamfial ou administrativa” (Draibe,
1985, p. 84).

As mudancas foram de varias ordens. Criou-se, €36, 19Conselho Federal do
Servico Publico, que se transformou, em 1938, npaRamento Administrativo do
Servico Publico (DASP). O DASP tinha por objetiaefinir, racionalizar e controlar a
carreira do funcionalismo publico e a organizacaestrutura administrativa” (Draibe,
1985, p. 85). E, neste periodo, que se institidisiema de mérito, concursos publicos,
etc.

Instituiram-se novas agéncias, que seriam “respeisdelainstauracdo de
politicas gerais — compreendendo regulacdo e cdmtbas areas cambial e de
comeércio exterior, monetaria-crediticia e de seglr®raibe, 1985, p. 87) como, por
exemplo, a Carteira de Crédito Agricola e Indus{l&REAI), em 1937, e a Carteira de
Exportacdo e Importacdo (CEXIM), em 1941, ambasBaoco do Brasil (BB); o
Departamento Nacional de Seguros Privados e Capitab, em 1934, sucedido pelo
Instituto de Resseguros do Brasil (IRB) em 1948, %uperintendéncia da Moeda e do
Crédito (SUMOC) em 1945.

Além de diversas comissdes, “sobrepuseram-se aiéwias 6rgaos, dearater
consultivo, normativo ou deliberativo, responsayms politicas referentes a grandes
areas da atividade econdmica ou a esferas maisrajanates da acéo estdtdDraibe,
1985, p. 90), como o Conselho Federal do Comérgierier (CFCE) e o Conselho
Técnico de Economia e Financas (CTEF).

As mudancas no desenho institucional do Estadoa(eua “modernizagéo”)
tinham por finalidade combater “o patrimonialismo, clientelismo, a burocracia
extensiva e a intervencdo do Estado na econoniliangcritas na tradicao brasileira
como caracteristicas persistentes da heranca abBlofMartins, 1997, p. 15). O
resultado foi o surgimento de “um padréo duplo”:

Os altos escaldes da administracédo publica seg@saas normas e tornaram-se
a melhor burocracia estatal da América Latina;szslées inferiores (incluindo
0s 0Orgados encarregados dos servicos de saude ssircia social entdo
criados) foram deixados ao critério clientelistarderutamento de pessoal por
indicacdo e a manipulacao populista dos recursbkcpg (Martins, 1997, p. 16-
17).

Em outras palavras, essa sobreposicdo de padrissitwo-se no seio do
Estado, causando efeitos deletérios em sua acgao.

O governo Juscelino Kubitschek (1956-1961) e oasehicioso Plano de Metas
vao se defrontar com esse Estado dotado de oraerbcefalica bifrontalidade.. duas
avantajadas cabecas — uma racional-legal, outranpaialista — que se comunicam e
se interpenetram “funcionalmente em clima de recigprcompeticdo e hostilidade”
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(Nogueira, 1998, p. 93). O novo governo decide toora “atalho” e evitar o alto
“custo da reforma administrativa” (Nogueira, 190899).

O “atalho” foi a constituicdo da “administracdo glala” constituida pela
Carteira de Comércio Exterior (CACEX) do Banco dadl, a SUMOC, o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), gaigaecutivos e Conselho de
Politica Aduaneira (CPA) (Lafer, 1987), que cordwalm as variaveis
macroecondmicas fundamentais para o sucesso do BarMetas: moeda, crédito,
tarifas e cambio.

Ja a coordenacéao do Plano de Metas, no que dgpeite ao setor privado, se
dava por intermédio dos grupos executivos, queiaaumodos 0s 6rgaos responsaveis
pela concessdo dos incentivos necessarios parplenmentacdo das medidas. No caso
do setor publico, a coordenacéo era dada pelo BNQ&S controlava os mecanismos
de financiamento do setor publico (Lafer, 19874 142).

Para o sucesso da administracdo paralela foi regg@ss

O controle sobre as areas vitais de incerteza paoeta, abrangidas pelo
programa, [que] conferia aos novos 0Orgdos 0s n&dess poderes para
assegurarem, apesar do aparelho tradicional etéstais condicbes para a
implementacdo das metas. A eficiéncia de tais &rgia reforcada, cumpre
lembrar, pela sua inter-relacdo sob a forma degdige formais e informais
(Lafer, 2002, p. 107).

O periodo que se seguiu (fim do governo JK) focdse econbmica e politica,
cuja superacdo decorreu de uma acao nao instialcignal seja, o Golpe Militar de
1964.

No entanto, a ditadura militar ndo s6 manteve cgss0 de industrializagdo da
economia brasileira, como aprofundou a capacidadatdrvencao estatal de diferentes
maneiras.

Primeiramente, a ditadura militar promoveu uma rrefo tributarid, que
aumentou a receita orcamentaria e a capacidadscdéZacao do aparelho arrecadador.
Em segundo lugar, criou os “fundos sociais” (pogpaforcada) que ampliaram os
recursos nas méos do Estado (Martins, 1985).

Em terceiro lugar, no que tange especificamentarairastracdo publica, a
publicagcdo do Decreto-Lei n° 200, de 25 de feverede 1967, inaugurou um novo
padrdo de organizacdo do Estado e da burocracleeguh “Administracdo Federal”
foi dividida em “Direta” (Presidéncia da Republi@a ministérios) e “Indireta”
(autarquias, empresas publicas, sociedades dera@nusta e fundacdes publicas). A
administracédo indireta passou a ter maior autondiménceira e administrativa, e o
sistema de mérito foi fortalecido. Principios corfganejamento, coordenacao,
descentralizacéo, delegacédo de competéncia e Entassaram a balizar a atuacédo da
administracao publica.

A partir deste novo estatuto juridico, os cargosarfo classificados “de
provimento em comisséo” (grupo de direcao e assm®®mMto superior — das) e “de

8 Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, criou dig Tributario Nacional.

® Os mais importantes fundos foram criados pelanP&.107, de 13 de setembro de 1966, criou 0 Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS); pela Langlementar n® 7, de 7 de setembro de 1970,
institui o Programa de Integracdo Social (PIS)ela hei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de,1970
institui o Programa de Formacé&o do Patriménio dwiSer Publico (PASEP).
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provimento efetivo” (basicamente todo o restdfiteComo o primeiro era “de
confianca”, ou seja, de livre nomeacgéo e sem ass&tz@e de realizagcdo de concursos,
permitiu, de um lado, a emergéncia de um padraonpatialista e clientelistico, mas de
outro lado, possibilitou que o governo recrutassa fla administragéo publica quadros
de grande capacidade e conhecimento técnico.

Assim, configurou-se no interior na administracatliza, especialmente na
burocracria econbmica, “quatro subtipos de funaiosa militar, politico, técnico e
técnico-politico” (Schneider, 1994: 87).

Os militares atuavam, basicamente, na formulacédexexucdo da politica
industrial, que passou a ter “uma visdo estratégicke longo alcance”. Os técnicos
eram bacharéis em Engenharia, Economia, Admin&ittagontabilidade e Direito, que
— apesar de ocuparem posi¢cOes inferiores na eslpoder —, dispunham de
conhecimento técnico que orientava a acdo dosatesisEsses decisores podiam ser
politicos que ocupavam cargos de direcdo e, muiass, estavam ali por fazerem parte
da base de apoio do regime ditatorial militar. &sicos-politicos

iniciam suas carreiras em faculdades juntos cotéa@scos. Ambos ingressam
no Estado por meio de concurso ou qualificacaoidaci®s técnicos politicos,
contudo, cruzam com mais facilidade setores industitinhas administrativas e
fronteiras entre o Estado e o setor privado. Comegm niveis técnicos mais
baixos e controem suas carreiras movendo-se laendéd e verticalmente no
Estado, frequentemente ausentando-se durante amasepecutar tarefas no
setor privado (Schneider, 1994: 102).

Este padrdo de organizacdo da administracdo pultidBrasil — desenhada no
inicio do governo Vargas e alterada pela ditadufdam— foi herdado e mantido pela
Nova Republica (1985-1990), mas colocado em xe@le governo Collor de Mello
(1990-1992) e reformado pelos governos Cardosopaara discutido a seguir.

3 — REFORMA DO ESTADO E GOVERNO FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO (1995-2002)

A agenda do governo Collor de Mello — combate E@do, reforma do Estado,
abertura da economia e privatizacao — surgiu coma das respostas a crise do modelo
de desenvolvimento, que se expressou através decriseade hegemonia na “Nova
Republica”. O discurso de posse de Fernando CalrMello na Presidéncia da
Republica expde claramente o diagndstico da craseselucdes para supera-la:

E imperativo equilibrado orcamento federal, o quede reduzir drasticamente
0s gastos publicos. Para atingir o equilibrio omrgatd@rio, € preciso adequar o
tamanho da maquina estatal a verdade da receit®dforma do Estado para
obter seu saneamento financeiro, empreenderei riplecet reforma: fiscal,
patrimonial e administrativa. [...] O Estado naerags perdeu sua capacidade de
investir como, 0 que é mais grave, por seu comp@ido erratico e perverso,
passou a inibir o investimento nacional e estrang¢i..] Dai a convic¢do de
gue a economia de mercado € a forma comprovadas@peeior de geracao de
riqueza, de desenvolvimento intensivo e sustentBdd.a certeza de que, no
plano internacional, sdo economias abertas asefigisntes e competitivas. [...]
Tornaremos o Brasil uma vez mais, hospitaleiro esfaco [ao capital

10 Lei n° 5.645, de 10 de dezembro de 1970.
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estrangeiro]. [...] Em sintese, essa proposta déemaacédo econdmica pela
privatizacdo e abertura [...]. A privatizacdo deser completada por menor
regramento da atividade econémica. Isto incentigacenomia de mercado, gera
receita e alivia o déficit governamental, sustemdarmelhor a luta anti-
inflacionaria (Collor de Mello, 1990, p. 302-306).

O surgimento e a consolidacdo dessa agenda libstab ligados a fatores
externos e internos. No plano externo, as mudameas gerais na economia mundial e
a resposta norte-americana a €lasa defesa, pelo governo norte-americano, de uma
ordem econdmica mundial liberal com vistas a emfieiws desequilibrios da sua
economia, atingiram em cheio a “Nova Republica’e dpassou a sofrer pressées
crescentes” pela abertura (Cruz, 1997, p. 73). N interno, uma “postura
antiestatista” se desenvolveu no interior do engri@do no final da década de 1970 e
se aprofundou na década de 1980, quando a convasameoliberalismo” se
consolidou (Diniz & Boschi, 2004, p. 128). O framasdo Plano Cruzado causou a
“primeira fratura no consenso desenvolvimentista®lmeida, 1996, p. 222),
possibilitando o fortalecimento dos “arautos dolibecalismo” (Cruz, 1988, p. 273-
274) e sedimentando a

[... ]déia de que a liberalizagdo econdmica puelessa ser uma solucdo para o
problema de reforcar a autoridade do Estado eptiisai o mercado [...]. Em
junho de 1987, a virada na orientagdo geral datigmlieconémica estava
consumada. A partir dai, “abertura”, “desregulame&t”, “privatizacao”,
“mecanismos eficazes de atracdo do investimenterreXt convertem-se em
palavras-chave no discurso oficial (Cruz, 1997,3%-137).

No caso especifico da reforma administrativa, adisias tomadas no governo
Collor de Mello foram: extincdo de orgaos, fusdo aéros, venda de imoveis
funcionais e exoneracdo e disponibilizacdo de dergs. Mas a “concentracdo de
estruturas” e a “aglutinacdo de ministérios” ndmdpziram os resultados esperados. Ao
contrério, diversos orgados foram recriados. Esgesavexonerar ou demitir 357 mil
funcionarios e conseguiu-se afastar 160 mil, dagisg63 mil foram colocados em
disponibilidade (Cano, 2000, p. 250).

Essa agenda foi retomada por Fernando HenriqueoSardue reconheceu este
fato em seu discurso de despedida do Senado Fedeaglenda do governo que se
iniciaria em 1995 — que poria “fim a Era Vargasiiao era nova, ja estava presente na
“arena politica nacional [...] no governo antedar do presidente Iltamar Franco”, que
teve o mérito de “conseguir salvar do naufragioilaqgue merecia ser salvo: as
medidas no sentido da abertura externa e da dezagi®m da economia; mas sobretudo
a manutencdo, na agenda politica, das reformasfuertais para um novo modelo de
desenvolvimento” (Cardoso, 1994, p. 9187), baseadestabilidade macroeconémica;
na abertura da economia (comercial, financeiran@css); numa nova relacao Estado-
mercado, cujo “eixo dinamico” sera dado pelo ultirmabendo ao Estado desenvolver
mecanismos de regulacdo; na constituicdo de umsestrutura econémica e social, na
qual a “parceria com a iniciativa privada’ na infrstrutura econdmica sera feita atraves
da privatizagcéo, “abrindo espaco para que o Estadsta naquilo que é essencial: em

1 Através da “diplomacia do délar forte”, os Estatlysdos inverteram a sua relagéo financeira com o
mundo tornando-se importador liquido de capitadst&o concentrando esfor¢os no desenvolvimento dos
setores de ponta e submetendo a velha indUstoagowéncia internacional dos seus parceiros. frpar
dessa modernizacdo generalizada esperam poderaretansua posicdo como centro tecnoldgico
dominante e reordenar de novo a economia mundialdres, 1997, p. 47). A primeira versao do artigo
é de 1985.
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saude, em educacdo, em cultura, em seguranca’ré& ghagir esse objetivo seria
necessario reformar a Constituicdo de 1988, istoprémover “um esforco de
desconstitucionalizacdo” para extirpar “a herangavdlho modelo” nela presente
(Cardoso, 1994, p. 9190).

A criacdo do Ministério da Administracdo Federatiae Reforma do Estado
(MARE) em 1995 foi a resposta do governo Cardosteatulho” produzido na “Era
Vargas” e a “heranca do velho modelo” no tocaradrainistracdo publica

Segundo o diagndstico elaborado pelo Plano DidadReforma do Aparelho do
Estado (PDRAE) (Brasil. Presidéncia da Republic295) eram quatro os setores
existentes no aparelho do Estado: ajloleo estratégic& composto pela cupula dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e sessessores, que planejam e
implementam as politicas publicas; b)atisidades exclusivasdo aquelas que somente
o Estado pode realizar como as fungdes exercidas pelicias, pelas forcas armadas,
orgdos de fiscalizacdo e de regulamentagdo, etms servicos nao-exclusivosao
aqueles gue o Estado oferece em razdo da sua énpi@ripara os direitos humanos e
gue nao visam lucro (universidades, hospitais,rosende pesquisa e museus); d) e,
finalmente, goroducéo de bens e servigos para o mergaelas empresas voltadas para
a obtencdao de lucro.

Para reformar o aparelho do Estado, o document@sgmcionado defendia a
realizacdo de uma “reforma gerenclal2 a expansdo do seu modelo de gestdo, qual
seja, a administracdo publica gererféjalque se caracteriza pela eficiencia das
atividades realizadas. Além disso, o referido dasnbm previa a combinacdo de trés
elementos para a reforma do aparelho do Estadarn@afde administracdo publica, a
especificidade do setor e a forma de propriedade.

Nesse sentido, o nucleo estratégico combinariarasiracao publica gerencial e
burocratica, enquanto todos os outros setores ré@ot@ modelo de gestdo gerencial.
Ja a propriedade permaneceria estatal para o nasteatégico e para as atividades
exclusivas, transformar-se-ia em publica ndo-dspatiaa 0S servigos nao-exclusivos e
seria privatizada no setor de producéo de bens/ece para o mercado.

2.0 elo entre os governos Collor e Cardoso foi apéelo com uma notavel clareza por um “futuro”
protagonista deste Ultimo. Ha o reconhecimento we & “estratégia” (as reformas orientadas para o
mercado) era correta, mas ndo a “tatica” utilizemplano de estabilizagdo): “A nova equipe econamic
partiu do diagndstico correto de que o problemarabda economia brasileira consistia na criseafisio
Estado. [...] Um segundo diagndstico, também fureddal, ndo escapou a Zélia e a sua equipe. O Estado
crescera demais, e a estratégia de industrializpgfosubstituicdo de importagbes se esgotara. Era
preciso, portanto, reduzir o Estado, privatizaremspresas estatais e, principalmente, liberalizar o
comércio internacional, eliminar grande parte dagdiras ndo-tarifarias e reduzir as tarifas. Q.]
grande erro de Zélia e sua equipe foi ter adotadpmaio de 1990, uma politica ortodoxa, monetarista
que tantos aplausos recebeu, interna e interndgiente, mas que na verdade nao tinha condi¢bes de
quebrar a dindmica inercial, informalmente indexage existe no Brasil” (Bresser Pereira, 19919-p.
10).

13 0 documento propunha, ainda, a descentralizacgisatwicos publicos federais para os niveis estadua
e municipal. Para uma visao das transformacéesampe da administragcdo publica, consultar Abrucio
(2001) e Paula (2003).

1* A primeira tentativa de se implantar a administcagerencial no Brasil ocorreu por intermédio do
“Decreto-Lei 200 [que] teve, entretanto, duas cqiiacias inesperadas e indesejaveis. De um lado, ao
permitir a contratacdo de empregados sem concuiblicp, facilitou a sobrevivéncia de praticas
patrimonialistas e fisiologicas. De outro lado, m@0 se preocupar com mudangas no ambito da
administracdo direta ou central, que foi vista mjeamente como ‘burocratica’ ou rigida, deixou de
realizar concursos e de desenvolver carreiras tde atiministradores” (Bresser Pereira, 1996, p- 273
274).



14

Além da implementacdo da administracdo publica ngémé®, a reform&®
buscava fortalecer as funcdes de regulacdo e deemardo do Estatfo Neste caso,
uma profusdo das agéncias reguladoras foi criadeialmente nas areas de infra-
estrutura relacionadas a quebra do monopdlio dadBstomo: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Teflaanicacdes (Anatel), Agéncia
Nacional de Petrdleo (ANP); e, posteriormente, ma@ss diversos setores: Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Agéndiacional de Saude Suplementar
(ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Mexal dos Transportes
Aquaviarios (Antaq), Agéncia Nacional dos Transpeierrestres (ANTT) e a Agéncia
Nacional do Cinema (Ancine).

A bibliografia é controversa em relacdo ao legaa® ajgéncias reguladoras. De
um lado, constata-se “sua vulnerabilidade a crisssgonflitos de jurisdicdo entre
agéncias e, em muitos casos, a incompletude daigéaninstitucional; sua escassa
institucionalizacdo como burocracias; sua difer@ei capacidade de enforcement”
(Melo, 2002: 301).

De outro lado, houve “avanc¢os”, que “podem ser conwgrlos tanto do ponto de
vista quantitativo, pelo preenchimento de muitazihas e espacos regulatérios que
antes existiam, como do ponto de vista qualitativpartir da incorporacao dos diversos
agentes envolvidos e da geracdo de um process@Odecique se pauta pela
especializacdo, pelo conhecimento técnico e pataideracdo e respeito as diversas
partes” (Farias, 2002: 98).

O balanco final da reforma administrativa aponta dapds oito anos de
intensos esforgcos para aprovar mudancas na Cacétite na legislacdo ordinaria e
administrativa, ndo se pode dizer que o novo desargtitucional e as novas praticas
gerenciais estejam consolidadas no setor publicosta, 2002: 46).

Mais do que isso, durante os dois governos Cardosoeu uma significativa
reducdo no numero de servidores civis ativos vaung ao Poder Executivo de 641.564
(dezembro de 1994) para 530.662 (dezembro de ZB@&3il. MPOG, 2010: 29-30).

4 - ESTADO E ADMINSTRACAO PUBLICA NO GOVERNO LUIZ
INACIO LULA DA SILVA (2003-2010)

A crise econdmico-financeira mundial de 2008-20@® mproduziu somente
efeitos deletérios na economia brasileira como dug&o da oferta de crédito, da
producao industrial e 0 aumento do desempregois& suscitou um intenso debate na
grande imprensa e nos meios académicos sobre ¢ gmfestado na sociedade (e na
economia).

5 A reforma gerencial acrescentaria posteriormemtm Utrifrontalidade” & macrocefalia do Estado
brasileiro (Nogueira, 2003).

16 A reforma administrativa pela via constitucionabu corpo através da emenda constitucional n° 19,
de 5 de junho de 1998, que, entre outras modifescéicabou com o regime juridico Unico — inclusive
desvinculando os funcionarios civis e militaregem a isonomia das remuneracdes e com a estaleilidad
ja que os funcionarios estaveis podem ser demifiosinsuficiéncia de desempenho; criou o teto de
remuneracéo, etc.

7 A reforma da administragéo publica — e mais efipaniente no caso das agéncias reguladoras — tinha
também outra motivacao para a sua implantacda sena forma de assegurar credibilidade junto aos
investidores privados por meio do fortalecimento “daguranca juridica” e do combate ao poder
discricionario da burocracia (World Bank, 1997).
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A reducédo da atividade econ6mica e a consequedtede da arrecadacédo do
governo federal produziram uma avalanche de csitiespecialmente sobre uma
politica iniciada no primeiro governo Lula, quajesea realizacdo de concursos publicos
e de reajustes dos vencimentos das diversas earggiradministracdo publica federal.

Segundo os criticos, com a crise veio a conta dedftica de descalabro nas
contas publicas: o aumento do gasto corrente -ngagode mais ser financiado com o
aumento da arrecadacao de impostos (0 que € ihyélieca e economicamente tendo
em vista a alta carga tributaria jA existente) dur@d, conseqguentemente, o
investimento publico (e as alternativas de comaatese).

De fato, o gasto com pessoal elevou-se de R$ 5B&eb (4,75% do PIB), no
primeiro semestre de 2002, para R$ 79,8 bilh6&2¥%,do PIB) no primeiro semestre
de 2009 (Afonso & Castro, 2009: 2). Para os crétieoinsustentavel elevagédo do gasto
publico acarretard no crescimento da divida puldigaressionara o nivel de precos.
Para evitar uma subida da taxa de inflacdo, sex@seério elevar a taxa basica de juros
prejudicando o nivel de atividade econdémica.

No entanto, a critica ndo é unicamente “econdmigais também é politica e
ideoldgica. Ou seja: argumentos “técnicos” sadazatilos para defender e justificar as
esferas de atuacao e a forma de organizagéo ddoEsta

Nesse sentido, Raul Velloso € um economista quebesgrande espaco da
midia para se manifestar sobre o tema do gastdcpulbeu argumento pode ser
sintetizado da seguinte forma: “o funcionario cat@do hoje pela Unido é o maior
felizardo do pais. Fica na conta do governo poai@s, ganha mais do que no setor
privado e ndo é mandado embora” (COMERCIO...).

Em outras situacdes, a propria imprensa se eneadeglefender e/ou criticar o
papel do Estado e a sua relacdo com a sociedade pomexemplo, aponta o titulo da
seguinte matéria: “O melhor patrdo do mundo. Alhaicrise, o governo federal
continua a inchar seus quadros sem trégua e a demgacotes de bondades ao
funcionalismo” (Pimenta, 2009). E é exatamentengpkcidade do argumento que lhe
confere grande forca politica e ideoldgica.

J& os defensores da politica de realizagdo de —mEpublicos e de reajustes
dos vencimentos das diversas carreiras da adnaigastrpublica federal afirmam que o
Estado brasileiro, na verdade, € pequeno em rekagdaimero de servidores publicos
por mil habitantes e que o gasto com a folha darpagto do funcionalismo em relacdo
ao PIB permanece estavel. O Estado necessita néang@tar novos servidores — pois
em razao de acordo judicial, o governo federal compteu-se a substituir milhares de
terceirizados —, mas também atrair — via remuneracpessoal altamente qualificado
para desempenhar as mais diversas fungfes exssteateadministragdo publica.
Lembram ainda que os servidores publicos ficaramcpgalquer reajuste linear durante
sete anos dos governos Card8so

Em uma perspectiva mais ampla, que leva em cogtestdo do emprego nas
trés esferas de governo (federal, estadual e npahicos defensores das atuais politicas
voltadas a administracéo publica afirmam que o eggpublico diminuiu ndo s6 a sua
participacdo em relagcéo ao total de ocupados d#4d (1995) para 10,7% (2005), mas

'8 N&o obstante as diferenciagcbes na composicicedasmeracoes e os reajustes especificos concedidos
a determinadas carreiras, os servidores publicdsrdés ficaram sem qualquer reajuste linear entre
janeiro de 1995 (quando foi concedido 22,07% reterao IPC-r de julho a dezembro de 1994) e janeiro
de 2002 (3,5%).
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também em relacéo ao total do emprego formal gssopade 32,7% (1995) para 25,9%
(2005). Ao mesmo tempo, manteve-se estavel a rekgdie emprego publico e o total
da populacéo, ou seja, 5,14% (1995) e 5,07% (2BHsoa et al, 2009).

Além disso, no que tange a remuneragdo do emprégce, os defensores —
como atesta a seguinte citacdo — apontam que:

(a) Dados de 2008 revelam uma diferenca de sat@&itio de 56% a favor dos
vencimentos no setor publico (todas as esferagwerigo); esta diferenca era de
33% em 1998;

(b) A diferenca de salario em favor do setor pabBe explica principalmente
pelo fato de que, no setor publico brasileiro, dilpdos ocupados segundo o
grau de instrucdo € muito melhor que no setor gaypaortanto, o salario médio
do setor publico fica acima do salario médio doorsgirivado, pois este
concentra uma parcela muito grande de empregadws agenas 0 ensino
fundamental incompleto (27,7% em 2008) e mais 17¢@#h apenas até o
fundamental completo — justamente os graus deug@ir aos quais se
relacionam os salérios mais baixos;

(c) Por outro lado, o setor publico retne cercapnas 22% de pessoas até o
fundamental completo, enquanto cerca de um ter@euae integrantes tem nivel
superior completo (no setor privado, em 2008, ap&iad% de seus integrantes
tinham nivel superior);

(d) Tomando-se as diferencas de salarios entre g@biico e setor privado para
cada grau de instrucdo, percebe-se que, em 2088Jado médio do setor

publico superava em 27% o salario médio do setvago para os empregados
com ensino médio completo e superava em 8% o @atédio do setor privado

para os empregados com ensino fundamental completo;

(e) Entre os empregados com nivel superior, oisatédio do setor publico
superava o0 do setor privado em apenas 7%, em 2@d8o(e considerando o
universo delimitado pela metodologia desta pesqu®a seja, somente
assalariados, somente pessoas com idade entre525ar0S e apenas 0s que
contribuiam para a previdéncia);

(N A diferenca de salario de 56% em favor do salé&rédio do setor publico
com relac&o ao do setor privado se explica espeerde por causa da ja aludida
diferenca de perfil da mao-de-obra segundo o geansirucao;

(9) A diferencga de salério em favor do setor pahliw Brasil, ndo se diferencia
da dos demais paises de forma muito destacada;

(h) A comparacéo internacional também mostra que,que se refere aos
trabalhadores de menor grau de instrucdo, a difarem favor do setor publico
tende a ser maior que nos casos de trabalhadaresnedor grau de instrucao;
em paises de menor grau de desenvolvimento, estiacdo é ainda mais
pronunciada, conforme mostra a tabela em que sparano México a paises
desenvolvidos; de todo modo, também levando ermacesga particularidade, o

caso brasileiro n&o difere substancialmente desyaises;

(i) O peso do gasto do governo central com o segidnalismo no total de
gastos do governo federal, no Brasil, ndo difereodwea significativa do padréo
internacional;
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() Entre 1998 e 2008, o salario médio do setodipamo Brasil cresceu mais,
em média, que o salario médio do setor privado (XV2009: 3-4).

O ndamero de funcionarios civis ativos vinculadosPamler Executivo no no
inicio do governo Lula (janeiro de 2003) era de.Z48% e se elevou para 542.843 (maio
de 2009), o que significa um aumento liquido (isgos menos aposentadorias e demais
exclusdes) de 57.102 servidores. “Liquido” pois,realidade, de janeiro de 2003 a
julho de 2009 foram autorizadas para o Poder Erecttederal um total de 160.701
vagas a serem preenchidas por concurso publicsi(Btpog/Seges, 2009: 2-3).

Educacdo (docentes e técnico-administrativos), icaust(procuradores,
advogados, delegados, policiais etc.) e Fazendhtgaes, analistas etc.) foram as areas
que tiveram maior crescimento liquido (29.226; 3.8 6.472 respectivamente).
Outras areas, como Saude e Previdéncia e Assst8ncial ofereceram pouco mais de
30 mil vagas através de concurso, mas a variacgoidéi foi pequena
(Brasil/Mpog/Seges, 2009: 3-5).

E importante destacar que uma parte das vagas efsindda a substituir
terceirizados que ocupa(va)m irregularmente posig@eadministracdo publica federal
direta. Em novembro de 2007, a Unido e o Minist@niblico do Trabalho assinaram
um Termo de Conciliagao Judicial (TCJ), no quatim@ira se comprometia a substituir
até dezembro de 2010 os quase 12 mil trabalhaderesirizados. Destes, 8.509 ja
foram substituidos por meio de concurso publicagBiMpog/Seges, 2010).

Desvendar os motivos que levaram o governo Luléeeaa as politicas voltadas
a administracdo publica é tarefa a ser realizadaque parece, ha outra visdo do papel
do Estado, da burocracia publica e da relacédo slest®n a sociedade. H4 uma nova
visdo do desenvolvimento? Trata-se de um desafitahi@ estimulante, sobretudo em
razdo da continuidade na conducdo da politica rmaor@mica do governo Cardoso
pelo governo Lula (Novelli, 2010).
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