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O PAPEL DO ESTADO E AS REFORMAS NA ADMINISTRAQAO PUBLICA
da Constituicao Federal de 1988 ao Contexto Pds-pandemia

1. INTRODUCAO

O papel a ser desempenhado pelo Estado nas modernas sociedades capitalistas constitui
assunto polémico e que ndo comporta nenhum tipo de solu¢ao padronizada ou univocamente
determinada. A abordagem dessa tematica s6 ganha sentidos tedrico e pratico se relacionada
a formas particulares de organizagao da sociedade, nos contextos especificos em que estas se
inscrevem (Hirschman, 1996). Como afirma Dahl (1993, p. 235), “nem a experiéncia histdrica
nem consideragdes tedricas [...] fornecem bases para se acreditar que os complexos padroes de
intervengdo estatal e mercados venham jamais a ser perfeitamente estdveis ou substancialmente
similares em todos os paises” Nao sé os paises apresentam padrdes de intervencao estatal e de
mercados distintos, mas esses padrdes tendem a se alterar em qualquer pais, acompanhando
mudangas que se processam na conformagdo da economia e da prépria sociedade.

E o0 que se observa na trajetéria do Estado brasileiro, que apresenta inflexdes expressivas na
conformacao de sua agenda politica, sua arquitetura organizacional e suas relagdes com o mer-
cado e a sociedade. No periodo contemporaneo, a promulgac¢io da Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/1988) assinalou um desses momentos marcantes de inflexdo na trajetoria estatal. Ao lado da
retomada da institucionalidade democratica, o novo texto constitucional introduz determina-
das inovagoes que se configuram como vetores de mudangas no longo prazo, cabendo destacar
a ampliacdo do rol de direitos na area social, a descentraliza¢ao politico-administrativa, com
énfase na esfera local de governo, e a indica¢ao da burocracia weberiana como modelo de orga-
nizagao do aparato estatal, ao lado do estabelecimento de novos arranjos institucionais voltados
para a democratizagdo do Estado e suas relacdes com a sociedade. Desde os anos 1990, sdo esses
os principais eixos em torno dos quais gravita a dinamica das transformagdes que se processam
na administragdo publica do pais.

As reformas na administra¢ao publica ndo constituem, contudo, um processo linear, mas
sao suscetiveis a descontinuidades e correcdes de rota. Como pondera Pollitt (2013, p. 3-5),
dois aspectos principais influenciam a formulagdo, a condugao e os resultados das iniciativas
reformistas. O primeiro é que o contexto importa, em o que o autor destaca, dentre os fato-
res relevantes, elementos como a natureza da cultura politico-administrativa, a forma como
se estrutura o sistema politico e a volatilidade tipica dos governos. O segundo diz respeito ao
fato de o reformismo nao ser necessariamente calcado em bases cientificas, mas, ao contrario,
interpenetrado por variaveis de carater ideoldgico, “modismos e preferéncias politicas’, articu-
lando ética de responsabilidade e de convicgdo, nos termos de Weber (1963). Sao questdes cuja
influéncia incide tanto sobre a dimenséo funcional do Estado, o rol de suas atribui¢oes e ativi-
dades que conferem materialidade a agenda publica, quanto sobre sua dimenséo organizacional,
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BRASIL SAUDE AMANHA

a forma como se estrutura e os instrumentos de que dispde para governar, sintetizados na ideia
de capacidade estatal.

O contexto atual em que opera o Estado brasileiro vem sendo marcado por rapidas e profun-
das transformagdes nos ambientes externo e interno. No ambiente externo, podem ser rapida-
mente mencionados o crescente protagonismo da China nas relagdes internacionais; as inova-
¢oes tecnologicas e a conformacdo da sociedade digital; as mudangas no mercado de trabalho, na
dire¢do da precarizagio; e o aprofundamento das desigualdades e da vulnerabilidade social. No
ambiente interno, além das repercussdes das mudangas externas e sua reprodugdo com nuances
proprias, tém-se, nos anos mais recentes, transformagdes importantes em diversas dimensoes da
vida nacional, que vém no rastro do processo de impeachment de Dilma Rousseff. Em primeiro
lugar, o desempenho sofrivel da economia, que transita da recessdo a estagnagdo. Em segundo, a
adogao de uma agenda politica de viés neoliberal, focada na implementagao de iniciativas com
vistas ao ajuste fiscal e a redugdo do escopo das fung¢oes estatais, como as reformas da previ-
déncia e da legislacdo trabalhista e a promulgacdo da denominada lei do teto de gastos, dentre
outras. Em terceiro lugar, as desconstrugoes de arranjos de gestao de cunho participativo. E em
quarto, os tensionamentos politicos que colocam em risco a institucionalidade democratica e o
equilibrio na rela¢do entre os poderes da Republica.

Esse cendrio sucintamente delineado sofre, no decorrer de 2020, os efeitos da pandemia da
Covid-19, ainda em curso. Trata-se de evento com repercussdes em diferentes dimensoes da
vida em sociedade, para além do campo sanitario. Embora a amplitude, a intensidade e a dura-
¢do de tais efeitos ndo sejam claras, porque de previsdo complexa, alguns impactos ja se mani-
festam com nitidez. Um deles ocorre no campo econdémico, com a queda drastica da atividade
produtiva, trazendo com ela a queda da renda média das familias, o aumento do desemprego
e a agudizagdo da vulnerabilidade social. Outro efeito inquestionavel é a sinalizagdo de que o
Estado importa, o que transparece na vultosa intervengdo governamental com vistas a atenuar
a retroagdo da economia e a promover transferéncia emergencial de renda as familias, fazendo
um contraponto ao Estado minimo de inspiragdo neoliberal que vem sendo eregido desde o
Governo Temer. Ao lado disso, a pandemia da Covid-19 desvela também déficits de intervencdo
estatal, dentre outros aspectos evidentes nas desigualdades regionais e locais e nos impactos e
estrangulamentos no sistema de saude. Mais além, como destacado por Toniol (2020), a pan-
demia coloca em relevo o papel do Estado como um principio ordenador de tal experiéncia,
apontando para a dimensao regulatoria.

Direcionado para o caso brasileiro, este trabalho se propde a examinar as implicagdes socioe-
condmicas da pandemia da Covid-19 e seus possiveis desdobramentos na gestao publica, o que
envolve aspectos relacionados a forma como a administragao publica se organiza e sua capa-
cidade de formular e implementar as politicas que conferem materialidade a agenda publica.
Essa discussdo passa, necessariamente, pela abordagem do papel do Estado, suas atribuigdes e
responsabilidades, tendo como pano de fundo a institucionalidade delineada na CF/1988 e na
legislacdo infraconstitucional subsequente, que balizam formalmente a condugio da atividade
governativa nas diferentes esferas da federagao.

O artigo se apoia em revisdo bibliografica e documental e esta organizado em quatro segdes,
além desta introdugédo e das consideragdes finais. A segunda se¢do faz uma breve recuperagao
da trajetdria da administra¢ao publica brasileira no periodo pds CF/1988 até o impeachment de
Dilma Rousseft, que tem, como tragos salientes, o compromisso com a estabilidade monetéria
e o esfor¢o de construgdo de capacidade estatal no campo das politicas sociais e de interfaces
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com a sociedade, por meio da criagdo e consolidagdo de uma arquitetura participativa extensa e
plural. Ao final dessa segdo, traga-se um panorama da evolugdo do emprego publico no pais ao
longo do periodo analisado, destacando os avan¢os na dire¢do da profissionalizagdo, conforme
posto no texto constitucional.

A terceira aborda o reformismo de inspira¢do neoliberal que passa a pautar a condu¢ao da
atividade governativa apos a deposi¢do de Dilma Rousseft, caracterizada pela implementagédo de
uma agenda politica que combina a¢des no sentido da liberalizagdo da economia e da privatiza-
¢do das empresas estatais com medidas voltadas & promogao do ajuste fiscal, focadas no controle
dos gastos publicos. No ambito federal, destaca-se a desconstrugao ou esvaziamento de arranjos
de participagdo e de relagdo com a sociedade, e de outros arranjos de politicas publicas, que tém
sido descritos como desmonte ou desmantelamento, bem como a perspectiva de declinio do
relevo que havia sido conferido a burocracia weberiana, especialmente no Governo Lula.

A quarta se¢do examina o atual contexto tipificado pela crise sanitaria decorrente da pan-
demia da Covid-19 que alcanga o pais em meados de margo de 2020, implicando um elevado
numero de pessoas contaminadas, internagdes hospitalares e mortes didrias, notadamente
entre os segmentos mais pobres e vulneraveis da populagdo. Ao lado de desnudar a precariza-
¢do do mercado de trabalho e a fragilidade dos mecanismos de protecdo social, para as quais
contribuiram as reformas implementadas a partir do Governo Temer, a pandemia suscita a
adogdo de agdes emergenciais pelo poder publico no sentido de lidar com os seus efeitos
devastadores para além do campo sanitdrio, reafirmando a importancia do Estado em pro-
ver mecanismos de estabilizacdo econémica e de promogdo do bem-estar social. Cabe ainda
mencionar os tensionamentos entre niveis de governo e a retomada ou reemergéncia de um
protagonismo dos governos subnacionais, com destaque para o nivel estadual. Na sequéncia,
discutem-se possiveis reconfiguragdes na gestao publica no periodo p6s-pandemia, colocando
em relevo o conflito entre o imperativo da agdo estatal e a centralidade do ajuste fiscal na
agenda publica. De um lado, a demanda por politicas publicas para lidar com os efeitos da pan-
demia e os problemas por ela expostos, com destaque para os limites do mercado no tocante a
retomada sustentada do desenvolvimento econdmico e a imprescindibilidade da provisao de
mecanismos efetivos de protegdo social, aponta na direcao de inflexao na agenda publica, capaz
de permitir a ampliacdo dos gastos publicos para além das restricdes financeiras e orcamenta-
rias que lhes tém sido aplicadas nos anos mais recentes, em nome da sacralidade do equilibrio
fiscal. De outro, tem-se o aprofundamento do desequilibrio das contas publicas a curto e médio
prazos, advindo das agdes emergenciais direcionadas ao enfrentamento da crise suscitada pela
pandemia, o que tende a pressionar no sentido da conten¢ao dos gastos publicos como instru-
mento de ajuste fiscal. Sem negligenciar as incertezas quanto as prioridades inscritas na agenda
publica a médio e longo prazos, cuja defini¢ao é permeada pela volatilidade dos governos tipica
do sistema democratico, busca-se explorar os possiveis desdobramentos das novas questdes
trazidas pela pandemia ou por ela evidenciadas sobre as dimensoes funcionais e organizacio-
nais do Estado brasileiro, enfatizando aspectos relacionados a ideia de capacidade estatal. O
que ira prevalecer depende da politica ou, mais especificamente, da alternancia de poder no
exercicio da atividade governativa, dentro do marco da institucionalidade democratica, que se
presume preservada, a despeito de fortes tensionamentos advindos dos embates entre os pode-
res constitutivos da Republica.

Ainda que o pais se organize como Estado federado, a abordagem empreendida direciona
o foco analitico para o nivel central de governo, sem descurar suas interfaces com os niveis
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subnacionais, estados e municipios. Essa escolha metodolégica ancora-se no protagonismo do
governo federal nas dimensoes politica, institucional e financeira vis-a-vis aos governos esta-
duais e locais. Como observa Souza (2005), a despeito de seu viés descentralizante, a CF/1988
atribui a Unido o rol mais amplo, e mais importante, de competéncias exclusivas, reservando aos
estados e municipios competéncias residuais. Cabe também a Unido a arrecadagdo dos princi-
pais tributos, o que lhe assegura, mesmo com a reparti¢do de receitas por meio de transferéncias
compulsoérias para os entes subnacionais, o controle sobre a maior parte da receita fiscal do pais.
Com base nesse desenho federativo posto no texto constitucional, a atuagdo do governo federal,
materializada em atividades de naturezas regulatdria e na formulagdo e implementagao de poli-
ticas publicas de &mbito nacional, revela-se decisiva no delineamento do papel e das estruturas
organizacionais e operacionais do Estado brasileiro.

2. O ALARGAMENTO DAS ,FUN(;C)ES ESTATAISE A P,ROFISSIONALIZAS;AO
DA ADMINISTRAGAO PUBLICA NO CONTEXTO POS-PROMULGACAO DA
CF/1988

Promulgada no 4mbito do processo de retomada da institucionalidade democratica no pais,
a CF/1988 introduz uma nova ordem politica e institucional que, mesmo com altera¢des em
diversos de seus artigos determinadas por emendas constitucionais, tem balizado a trajetéria da
administracdo publica desde a década final do século passado, tanto da perspectiva funcional
quanto da perspectiva organizacional. Além de afirmar a burocracia weberiana como modelo
de estruturagdo da administragdo publica, a partir do lastro da participagdo de atores organiza-
dos da sociedade civil por meio das chamadas emendas populares, o novo texto constitucional
amplia o rol de direitos sociais de recorte universalizado, com a prescri¢io de determinadas
politicas como dever do Estado, adota um viés descentralizante na atuagdo estatal e introduz
mecanismos de aprofundamento da democracia nas relagdes entre governo e sociedade (Car-
neiro & Brasil, 2014; Carneiro, 2015).

No tocante a forma de organizagdo da administragdo publica, a CF/1988 contempla um capi-
tulo especifico sobre o tema (Carneiro, 2015) no qual se inscrevem dispositivos que favorecem
sua maior profissionalizagdo (Abrucio & Loureiro, 2018). Dentre as principais medidas nesse
sentido, comparecem a adogdo do concurso publico universalizado no recrutamento de servi-
dores publicos; a previsdo de planos de carreira, com o direito a estabilidade; e a especificagdo da
adogdo de Regime Juridico Unico (RJU) de forma a romper com a diversidade de contratagdes
entdo vigente no setor publico (Carneiro & Brasil, 2014; Carneiro, 2015).

No campo social, as necessidades humanas bésicas sdo transmutadas em direitos funda-
mentais, em articulagdo com propositos de universalizagdo, o que lhes confere carater de dever
do Estado. O texto constitucional define, de forma ampla, como direitos sociais “a educacio, a
saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados (Brasil, 1988), aos quais se acrescem a alimentagdo, a moradia e o transporte.!
Merece destaque a adogdo do conceito de seguridade social, englobando a¢bes integradas nas
areas de saude, previdéncia e assisténcia social, o que se faz acompanhar da diversificagdo de
suas bases de financiamento, com destaque para as contribui¢oes sociais. A CF/1988 consolida

! Os referidos direitos foram incluidos por meio de emendas constitucionais (ECs), respectivamente EC n. 26/2000; EC n. 64/2010;
EC n. 90/2015.
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principios e avanga na previsdo de arranjos no campo das politicas sociais, notadamente no caso
da satude, com o arcabouco do Sistema Universal de Saude (SUS).

Ja a orientagdo descentralizante se expressa na combinac¢ido de uma redistribuicao de compe-
téncias que confere maior relevancia aos entes subnacionais nas fungdes de governo, especial-
mente no campo social, ainda que de forma comum ou partilhada, com um reforgo das finangas
desses entes, principalmente os municipios, por meio de arrecadagdo propria e transferéncias
intergovernamentais de carater compulsério. Essas mudangas representam um redesenho no
arranjo federativo (Arretche, 2004; Carneiro, 2015), no qual ha a afirmag¢do do municipio como
ente federado, dando contornos ao que Souza (2005) designa como triplo federalismo.

No que se refere a democratizagiao do Estado e de suas relagdes com a sociedade, especial-
mente por meio da participagdo social, a CF/1988 apresenta diversos dispositivos, como a exi-
géncia de cooperacgdo de associagdes no planejamento municipal e as diretrizes e requisitos de
participacdo da sociedade no caso das politicas sociais. Duas vertentes de desdobramentos desse
eixo materializaram-se nas décadas seguintes, implicando a configuragdo de uma ampla arquite-
tura participativa no pais. A primeira se refere ao conjunto de leis promulgadas nos anos 1990,
referentes as politicas sociais, que preveem a criagdo de institui¢cdes participativas, em especial
no caso de conselhos gestores que constituem requisitos para repasse de recursos via fundos
setoriais. A segunda diz respeito a tendéncia de cria¢ao de institui¢cdes participativas no ambito
local, que se destaca nao apenas pela crescente ampliacdo e pluralizagdo dessas instancias (Bra-
sil, 2007; Avritzer, 2009; Pires et al., 2010; Brasil e Carneiro, 2011; Cortes, 2011), mas também
pela construcgdo de inovagdes institucionais democraticas (Abers, 2000; Santos & Avritzer, 2002;
Avritzer, 2003).

A nova ordem constitucional, que traz em seu bojo o alargamento do rol de atribuicoes esta-
tais, com destaque para a drea social, bem como a democratizacao das relacdes entre Estado e
sociedade por meio de institui¢des participativas, demanda a constru¢ao de capacidades estatais
nas duas chaves indicadas por Pires e Gomide (2014): técnico- administrativa e politica, a tltima
apontando para a mobiliza¢do da sociedade, para a compatibilizacdo dos diversos interesses e
para a legitimidade da a¢do governamental. Em outros termos, o processo de formulagao, coor-
dena¢io e implementagdo de politicas publicas com vistas a dar concretude as prescri¢des cons-
titucionais envolve o fortalecimento do aparato técnico-burocratico da administra¢do publica,
articulado a amplia¢do de suas bases de financiamento e a institucionalizagdo de espagos e meca-
nismos de interlocuc¢do com a sociedade. O esfor¢o empreendido nessa dire¢do, contudo, nio se
configura como um movimento linear, sendo marcado por corregdes, inflexdes e descontinui-
dades, refletindo as prioridades e orientagdes gerais emanadas da agenda publica dos diferentes
governos que assumem o controle do Executivo federal no decorrer do tempo.

2.1. ESTABILIZAGAO MONETARIA E AS REFORMAS ORIENTADAS PARA O MERCADO:
DO GOVERNO COLLOR AO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

O primeiro governo do periodo pés-redemocratizagiao é comandado por Fernando Collor de
Melo, que assume o Executivo federal em um ambiente marcado pelo descontrole do processo
inflacionario e pela crise fiscal do Estado. Sua agenda publica se organiza em torno da promo-
¢do do ajuste econdmico, da desregulamentagio, da desestatizagdo e da abertura da economia
(Lima Jr., 1998). Trata-se de um projeto politico afinado com as premissas do neoliberalismo,
que se torna hegemonico como ideologia nos anos 1980, difundindo-se internacionalmente a
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partir das experiéncias dos governos Reagan e Thatcher (Anderson, 1995). Ao lado de medidas
voltadas a liberalizagdo da economia, com destaque para a redu¢do do protecionismo nas rela-
¢oes de comércio exterior do pais e de privatizacdo de empresas incluidas em seu Plano Nacional
de Desestatizacao,” o Governo Collor adotou ag¢des de natureza contraditéria no campo admi-
nistrativo. De um lado, promulgou a lei n. 8.112/1990, que estabelece como estatutario o RJU
previsto na CF/1988 e prescreve a definigdo de planos de carreira para todos os servidores, pre-
vendo a admissao por concurso publico, a estabilidade e a isonomia remuneratéria.> De outro,
além de permitir a todos os servidores contratados pelo regime da Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT)* a opgdo pelo regime de servidor estatutdrio (Lima Jr., 1998), implementou uma
reforma administrativa que resultou na “demissdo ou dispensa de 112 mil servidores” aos quais
se somam outros 45 mil servidores que “optaram por se aposentar” (Santos, 1997, p. 48-49). Do
balanco que faz dessa reforma administrativa, que vai na contramio da profissionalizacdo da
administragdo publica posta na CF/1988, Lima Jr. (1998, p. 17) afirma que “naquilo que efeti-
vamente se materializou, é vista (...) como ‘desmobilizacdo de ativos, desestruturando setores
inteiros da Administra¢do Federal”.

O processo de democratizagdo e aprofundamento democrético também se marca por ambi-
guidades, pois a despeito da agenda governamental e dos tragos apontados por Diniz (1997) de
forte insulamento, praticas de clientelismo e de corrup¢éo, além do excesso de medidas provi-
sorias e decretos, ocorreram avangos importantes no periodo. Na esteira do ciclo de mobiliza-
¢oes iniciado em meados dos anos 1980 que desemboca na CF/1988, destaca-se a promulga¢ao
dos marcos legais de politicas sociais, especificamente a lei n. 8.080/1990, conhecida como Lei
Organica da Sadde, a lei n. 98.142/1990, que dispoe sobre a participagao na gestdo da saude por
meio dos conselhos gestores dos fundos, apontando também para as conferéncias nacionais, e
o Estatuto da Crianga e do Adolescente — a lei n. 8.069/1990 — que também requer a criagao de
conselhos para o repasse de fundos.

O ciclo de protestos sob o mote Fora Collor (Tatagiba, 2014) agudiza a crise de governa-
bilidade, impulsionando o seu impeachment, em 1992. Assume o poder Itamar Franco, cujo
governo nao se notabiliza por nenhuma iniciativa reformista de maior envergadura. No 4mbito
da legislacao das politicas sociais, contudo, tem-se a promulgac¢ao, em 1993, da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS) - lei n. 8.742/1993 —, nos moldes da legislagdo da satide, com a cons-
trugdo de um sistema e a exigéncia de criagao de conselhos para o repasse de fundos. Merece
mencao, ainda, a proposi¢ao da arquitetura do Plano Real que, levado a frente no Governo Fer-
nando Henrique Cardoso, permitiria o alcance da estabilidade monetéria no pais, pondo fim aos
experimentos de cunho ortodoxo e/ou heterodoxo de controle inflaciondrio dos anos 1980 e que
adentraram os anos 1990 pelas maos do Governo Collor (Oliveira, 2012).

Eleito para o mandato presidencial no periodo 1994-1998 e depois reeleito para um novo
mandato, correspondente ao periodo 1999-2002, Fernando Henrique Cardoso tera sua gestao
marcada pela prioridade conferida a estabilidade monetdria na agenda publica. A arquitetura

* Instituido pela lei n. 8.031/1990.

* Pouco depois de aprovada a lei n. 8.112/1990, o Governo Collor encaminhou ao Congresso a proposta de emenda constitucional
n. 59, que, dentre outras medidas, alterava o regime de estabilidade do servidor publico. O préprio governo encarregou-se de retirar
sua apreciagdo pelo Congresso no ano seguinte (Lima Jr., 1998).

* De acordo com Marcelino (1987, p. 11, apud Lima Jr., 1998, p. 12), mais de 90% do total de servidores publicos federais em 1987
eram contratados pela CLT.
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original do Plano Real, adotada no primeiro mandato presidencial, que combinava cambio semi-
fixo com taxas elevadas de juros no mercado interno, ao lado do aprofundamento da abertura
comercial iniciada no Governo Collor, teve de ser alterada no segundo mandato. A modificagao
foi motivada pela crise cambial que se explicita em 1998, levando o pais a celebrar um acordo
com o Fundo Monetario Internacional (FMI). A nova arquitetura do Plano Real, que passa a ser
implementada a partir de 1999, ancora-se no tripé composto por cambio flutuante, regime de
metas inflaciondrias e geragdo de superavit fiscal (Oliveira, 2012), herdado e preservado como
estratégia de politica macroecondmica por todos os governos subsequentes.

Para além do Plano Real, o Governo Fernando Henrique Cardoso implementou diversas
reformas legais e nos modelos de politicas publicas, que passaram “pelo redesenho do papel do
Estado e por modificagdes nas regras que regem as estruturas e os corpos burocraticos” (Abru-
cio & Loureiro, 2018, p. 47) da administra¢ao publica. Esse movimento reformista, de inspira-
¢do neoliberal, orienta-se no sentido do enxugamento do Estado, envolvendo a continuidade
do processo de privatizacao de empresas estatais e a promogdo de uma reforma administrativa
sintonizada com as proposi¢des gerencialistas da Nova Gestdo Publica (NGP) (Lima Jr., 1998;
Carneiro & Brasil, 2014; Abrucio & Loureiro, 2018; Calvacante, Lotta & Oliveira, 2019)), e tem
seu delineamento definido no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE).

Lancado em 1995, o PDRAE parte da premissa da existéncia de uma crise no Estado brasi-
leiro, cujo diagnostico aponta para o esgotamento do modelo de desenvolvimento adotado pelo
pais desde o Governo Vargas, ao qual se somam as crises fiscal e da administragdo publica (Lima
Jr., 1998). Referenciado nesse diagnostico, o reformismo do PDRAE objetiva, dentre outras fina-
lidades, restringir a atuacao estatal aquelas fun¢des que lhe seriam proprias, em sintonia com a
ideia de Estado Regulador, transferindo para as empresas privadas ou organizagdes nao gover-
namentais as atividades rotuladas como “producio para o mercado” e “servi¢os ndo exclusivos”;
modernizar e incrementar e eficiéncia da administragdo publica por meio de praticas de recorte
gerencialista, como a gestdo por resultados e a competi¢do administrada; e promover a descen-
tralizacao (Presidéncia da Republica, 1995).

Os resultados da implementac¢ao das propostas reformistas do PDRAE revelaram-se bas-
tante desiguais, com desdobramentos também variados ao longo do tempo. As privatizagoes
de empresas estatais, especialmente na prestacao de servicos de utilidade publica, como teleco-
municagdes e energia elétrica, e a terceirizagdo de servigos auxiliares na administragdo publica
sao avaliadas como bem-sucedidas por Cavalcante, Lotta e Oliveira (2018). O mesmo nio se
pode dizer acerca dos propdsitos da criagdo de novos arranjos organizacionais envolvendo a
delegacdo na prestacdo de servicos e o alargamento das concessoes publicas, tipificados pelas
organizagdes sociais (OSs) e pelas parcerias publico-privadas (PPPs), que somente vieram a
encontrar maior ressonancia na esfera dos governos subnacionais, especialmente em anos mais
recentes (Carneiro & Brasil, 2014; Abrucio & Loureiro, 2018). A despeito de as OSs e as PPPs
terem sido pouco utilizadas pelo governo federal, Abrucio e Loureiro (2018, p. 46) consideram
que a reforma gerencial, na qual esses arranjos organizacionais se inscrevem, “foi a que mais
impactou a administracdo publica”. Para os autores, tal reforma teria deixado legados impor-
tantes, que corroborariam a profissionaliza¢ao da burocracia. Ganha destaque, nesse contexto,
a aprovacao da emenda constitucional n. 19/1998, que introduz mudangas importantes no
RJU, restringindo sua aplicagdo as denominadas fungdes exclusivas ou tipicas do Estado, ao
lado da flexibilizagdo das regras de recrutamento de pessoal, atrelando a exigéncia de concurso
publico para fins de recrutamento de pessoal basicamente a investidura em cargo ou emprego
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publico, e da estabilidade do servidor (Carvalho, 2011; Carneiro & Brasil, 2014).> No que toca
especificamente a construgdo de capacidade estatal de perfil profissionalizado, o foco de aten-
¢do do Governo Fernando Henrique Cardoso centrou-se nas denominadas carreiras tipicas de
Estado, entendidas, nos termos do PDRAE, como aquelas exclusivas do setor publico, o que se
deu no 4mbito de um esfor¢o de promover um reordenamento da organizagdo administrativa
do Executivo federal, que havia sido bastante desarticulada pelo reformismo do Governo Collor
(Abrucio & Loureiro, 2018).

A reforma administrativa determinada pela EC n. 19/1998 previa também a regulamentagio
da gestao das finangas publicas posta na CF/1998. Com esse intuito, foi editada a lei complemen-
tar n. 101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2000). A
LRF sinaliza na dire¢do do comprometimento com a austeridade fiscal, tendo, como um de seus
principais objetivos, o controle de gastos e endividamento por parte dos governos subnacionais
(Fioravante, Pinheiro & Vieira, 2006). Merece destaque, nesse sentido, a denominada regra de
ouro das finangas publicas, estabelecendo que o aumento da divida por meio de operagdes de
crédito ndo deve ultrapassar o volume de despesas de capital previstas no orgamento, de forma
a evitar que o endividamento possa ser utilizado no financiamento de despesas correntes, em
especial os gastos com pessoal. A preocupagao com a contengdo das despesas de pessoal se expli-
cita com a fixagao de limites para esse tipo de gasto, de acordo com cada nivel da administra¢ao.®
Sao medidas afinadas com o proposito de assegurar condi¢oes favoraveis a gestao do servigo da
divida, cujo pagamento foi transformado em compromisso obrigatdrio, alinhando-se a entro-
nizacio da obtenc¢do de superdvits primdrios no or¢amento publico como um dos suportes da
politica macroeconomica.

Em relagdo as politicas sociais, tem-se a promulga¢ido da Lei de Diretrizes Basicas da Edu-
cagdo — lei n. 9.394/1996. A despeito de um desenho institucional distinto das dreas de satude e
assisténcia social no que toca a descentralizagdo e ao financiamento, a referida legisla¢ao exige a
criagdo de conselhos gestores (Carneiro & Brasil, 2014). Nesse sentido, destaca-se 0 mecanismo
de repasse dos fundos condicionado a participagdo social, no caminho pavimentado desde a
CF/1988, impulsionando a criagdo de conselhos gestores das politicas sociais no ambito local.

No caso das politicas urbanas, contudo, o periodo marca-se por déficits de atuagao gover-
namental. Apenas no final do segundo mandato é aprovado o Estatuto da Cidade (EC),” apds
tramite de 13 anos. O EC contém varios dispositivos relacionados a participagdo social, como
os requisitos de participacdo na elaboraciao dos planos diretores municipais, de realizacao de
audiéncias publicas para sua aprova¢ao, bem como dos instrumentos relativos ao or¢amento
municipal. O EC requer a gestdao democratica por meio das diversas institui¢des participativas
elencadas, embora ndo apresente dispositivos de indugao.

Na linha de Paula (2005), como um balang¢o mais geral do periodo, podem-se considerar duas
tendéncias reformistas: a primeira, inscrita na vertente da NGP, com viés gerencialista, deixa

> Como ressaltam Carneiro e Brasil (2014), a despeito de a emenda constitucional n. 19/1998 permitir a contratagdo de celetistas por
meio de processos seletivos piblicos, essa alternativa teve aplicagdo relativamente reduzida, sendo embargada, em 2007, por decisdo
do Supremo Tribunal Federal (STF).

¢ Os limites estabelecidos sao de 50% da receita corrente liquida (RCL) para a Unido e de 60% da RCL para os estados e municipios.
No caso da Unido, 40,9% da RCL diz respeito ao Executivo e 9,1% aos demais poderes. Nos estados, a distribuicio é, respectivamente,
49% e 11% da RCL, e, nos municipios, respectivamente, 54% e 6% da RCL.

7 Lein. 10.257, de 10 de julho de 2001.
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um lastro de novos instrumentos e arranjos institucionais; e a segunda, que ganha expressao
sobretudo no ambito municipal, confere primazia aos aspectos referentes a participacdo social.
Esta ultima vertente implicou a forte expansao das institui¢des participativas, principalmente de
conselhos municipais na drea social, com papel gestor (Tatagiba, 2002; Pires & Lopez, 2010; Vaz,
2011; Brasil & Carneiro, 2011), ao lado de outros experimentos participativos locais.

2.2. CRESCIMENTO ECONOMICO COM INCLUSAQ SOCIAL: OS GOVERNOS LULA E DILMA

A eleigdo de Luiz Inacio Lula da Silva, que passa a governar o pais a partir de 2003, nao impli-
cou ruptura com a politica macroecondmica herdada do Governo Fernando Henrique Cardoso.
No entanto, esse compromisso com a sustentabilidade da divida publica por meio da geragdo de
superavits fiscais ndo foi empecilho para a promogédo do crescimento econdmico com distribui-
¢do de renda, que constitui uma bandeira histérica do Partido dos Trabalhadores (PT).

De acordo com Oliveira (2012, p. 13), a obten¢ao de taxas mais positivas de crescimento
econdmico pelo pais durante o Governo Lula® foi favorecida “pelo formidavel crescimento da
economia mundial” no periodo, que alavancou a receita das exportagdes brasileiras, especial-
mente de commodities, como minérios e produtos agropecudrios. O crescimento da economia
abre espaco para a elevagdo sustentada das receitas publicas, para a qual também contribui a
continuidade do movimento de aumento da carga tributaria desde os anos 1990, que passa de
29,0% do Produto Interno Bruto (PIB), em 1989, para 34,2% do PIB, em 2006 (Oliveira, 2009),
estabilizando-se em torno desse patamar nos anos subsequentes. Alicer¢ado no incremento da
capacidade de financiamento do poder publico, que alcanca os diferentes entes da federacio, o
Governo Lula, especialmente a partir de seu segundo mandato, amplia de forma significativa
o rol de areas, politicas e programas abarcados pela agenda publica, expandindo o acesso aos
direitos de cidadania postos na CF/1988 para uma expressiva parcela da popula¢ao, sobretudo
os mais pobres (Abrucio & Loureiro, 2018).

O alargamento da agenda governamental e do repertoério das politicas publicas e seus ins-
trumentos promovido pelo Governo Lula se manifesta desde o primeiro mandato, mediante
inclusive a reestruturacdo ministerial, com a criacio de novos ministérios, como o Ministério
das Cidades (MCidades), em 2003, e o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), em 2004.
Ha também esfor¢os de reconfiguragdo de instancias ampliando seus alcances, como no caso da
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM).?

O periodo do governo Lula marca-se pelo aprofundamento da descentralizagdo das politicas
sociais, iniciada pela area da saude, seguida pela assisténcia social e pela incorporagdo de novas
tematicas no rol de politicas publicas, como a habitagdo de interesse social e a seguranca ali-
mentar. Nessa trilha, sdo promulgados marcos legais das referidas politicas, respectivamente em
2005 e 2006, bem como da politica de saneamento, em 2007, dentre outros instrumentos, como
o marco legal dos consdrcios publicos, em 2005. Assim, tém-se esfor¢os de amplia¢ao das ofertas
de politicas com seus respectivos marcos e instrumentos.

8 As taxas médias de crescimento do PIB nos dois mandatos do Governo Lula foram de 3,5% entre 2003 e 2006 e 4,6% entre 2007 e
2010, contra taxas médias nos dois mandatos do Governo Fernando Henrique Cardoso de 2,4% entre 1995 e 1998 e 2,1% entre 1999
e 2002 (Teixeira & Pinto, 2012).

° Em 2002 foi criada a Secretaria de Direitos da Mulher, ligada ao Ministério da Justiga. A Secretaria Especial de Politicas para
Mulheres (SPM), por sua vez, com status ministerial, liga-se diretamente a Presidéncia da Republica.
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Mais além, promove-se o refor¢o dos mecanismos de protec¢ao social e redistribuigdo de
renda, como o Programa Bolsa Familia (PBF), o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), a
amplia¢ao dos mecanismos de protegio contra o desemprego, o aumento real do saldrio e a ado-
¢do de medidas voltadas a promogdo da formalizac¢do das relagdes de trabalho (Oliveira, 2012;
Carvalho, 2020; Passos, Silveira & Waltemberg, 2020). Destaca-se ainda o vultoso Programa
Minha Casa Minha Vida, que se inscreve na politica nacional de habitagao social, mas tem em
vista responder a um contexto de crise internacional em 2008.

O Governo Lula promove também a ampliagdo e a reconfigura¢ao da arquitetura partici-
pativa no ambito federal (Moroni, 2009; Avritzer, 2009; Pires et al., 2010; Pires & Lopez, 2010;
Carneiro e Brasil, 2014; Pires e Vaz, 2014), seja por meio de criagao de novas instituicdes parti-
cipativas, seja por esforcos de redesenhos institucionais tendo em vista alargar a inclusao poli-
tica e os potenciais relativos a participacdo social dessas instancias. No periodo, destacam-se as
conferéncias nacionais, com a ampliagdo de seu numero e de seu escopo tematico ao longo dos
anos 2000 (Souza et al., 2013; Avritzer & Souza, 2013; Carneiro & Brasil, 2016) notadamente
encampando temas relativos aos direitos das minorias (Pogrebinshi, 2012). Registra-se, ainda,
que também ocorreu a disseminagdo de institui¢des participativas no ambito estadual, especifi-
camente os conselhos e as conferéncias nacionais.

Contudo, um claro limite da participagdo institucionalizada, que ja se revela no Governo Lula
e se aprofunda no Governo Dilma, refere-se a drea do meio ambiente e dos direitos dos indi-
genas. Avritzer (2016, p. 60-61) aponta, no primeiro caso, tensdes entre participagdo e politica
que nio incorporam questdes fundamentais para os movimentos ambientalistas e colocam-se a
partir de decisdes em relagdo as obras na regido da Amazonia, que acarretam fortes oposi¢oes
de ambientalistas e comunidades indigenas.'” No segundo caso, o autor destaca que, embora o
governo Lula inicie-se com agdes importantes de demarcagao de terras, com a incorporagao de
setores agrarios no governo tem-se uma ruptura em relagao as linhas de a¢ao da referida politica.

Em sintonia com o esfor¢o de transformacéo social e redugdo das desigualdades, que levam
ao adensamento das fun¢des desempenhadas pelo Estado, o Governo Lula adota diversas ini-
ciativas direcionadas a reforgar e aprimorar a capacidade de atuagdo do Executivo federal. Para
além dos aspectos técnicos e administrativos, a ampla arquitetura participativa construida nos
anos 2000 teve, como requisito, o desenvolvimento de capacidades estatais politico-relacionais
demandadas para o desenho, o funcionamento e a efetividade das institui¢cdes participativas. No
exame da questdo, Carneiro (2015) aglutina tais iniciativas em torno de trés eixos principais, a
comecar da recomposi¢do do quadro de servidores civis permanentes. Por meio da realizagdo de
concursos publicos, conforme determinado pelo texto constitucional, é revertida a trajetéria de
reducdo do quadro funcional civil,"! que passa de 480 mil pessoas em 2003 para 615 mil pessoas
em 2014 (Calvacante, Lotta & Oliveira, 2018)."> O segundo eixo tem a ver com a adequag¢io do
aparato técnico-administrativo as necessidades advindas da ampliagdo das atividades estatais,

10 Nesse sentido, a Usina de Belo Monte, cujo leildo para construgdo ocorreu em 2010, como indica Avritzer (2016, p. 60-61), constitui
um caso emblemdtico de conflitos ambientais e de participagdo limitada e problematica nas audiéncias pablicas realizadas.

! Essa redugdo do quantitativo de servidores civis permanentes se inicia nos anos 1990 e se estende até o final do Governo Fernando
Henrique Cardoso (Cavalcante, Lotta & Oliveira, 2018).

2 De acordo com Lassance (2017), o Governo Lula realizou diversos concursos publicos, especialmente em carreiras relacionadas
as dreas de educagdo, saude e meio ambiente, com o intuito de substituir trabalhadores terceirizados e/ou contratados por meio de
organismos internacionais e entidades sem fins lucrativos, por servidores de carreira, atendendo a uma recomendagao do Tribunal de
Contas da Unido, que considerou tais contratagoes como irregulares.
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o que envolve a criagdo de novas carreiras e a reformulagdo das ja existentes (Carneiro, 2015)
em areas estratégicas na agenda governamental, como a atividade reguladora, a realizagdo de
investimentos em infraestrutura e a politica social (Cavalcante & Carvalho, 2017). O terceiro
guarda rela¢ao com a profissionaliza¢do da burocracia, compreendendo aspectos que vao além
do recrutamento por concurso. Um desses aspectos refere-se a politica salarial, com a promogéo
de aumentos reais na remuneragdo das diversas carreiras do Executivo federal (Cavalcante &
Carvalho, 2017). Outro aspecto a destacar remete a estrutura de cargos e fungdes comissionadas,
com adocio de critérios mais restritivos a seu provimento por profissionais de fora do quadro
funcional permanente do Estado, prevalecendo, majoritariamente, a nomeagéao de servidores de
carreira (Carneiro, 2015; Cavalcante, Lotta & Oliveira, 2018).

Respaldado na forte popularidade do Presidente Lula ao final de seu segundo mandato, o
PT vence as eleigdes para o Executivo Federal em 2010, com a candidatura de Dilma Rousseft.
No entanto, ao contrario do Governo Lula, que teria sido favorecido pelo forte crescimento da
economia internacional, puxado pela China, o Governo Dilma vai se defrontar com dificuldades
nao sé no ambiente externo, mas também no ambiente interno (Oliveira, 2019). Externamente,
a economia dos paises desenvolvidos, especialmente os da Uniao Europeia, sofria os desdo-
bramentos da crise financeira de 2008/2009 sobre seu ritmo de crescimento. Internamente, as
variaveis centrais da politica macroecondmica, como cambio, inflagdo e taxa de juros, encon-
travam-se tensionadas pela elevada expansido da economia ocorrida em 2010. Sem romper com
a politica de estabilizacdo praticada no Governo Lula, o Governo Dilma iria se empenhar em
manter um ritmo satisfatério de crescimento econdémico, recorrendo a um arsenal variado de
politicas econdmicas (Oliveira, 2019), dentre os quais se destacava a concessiao de desonera-
¢Oes e subsidios ao setor privado na expectativa de que este fizesse os investimentos capazes de
sustentar a ampliacao da capacidade de producio do pais e incrementar a competitividade da
economia (Carvalho, 2018).

A despeito da perda de dinamismo da economia comparativamente ao Governo Lula, com
um crescimento a taxa média de 2,2% ao ano no primeiro mandato do Governo Dilma, o pais
experimentou uma expressiva expansiao das ocupagdes produtivas no periodo, com a redugéo
da taxa de desemprego para o patamar de apenas 4,3% ao final de 2014. O Governo Dilma
manteve a geragdo de superavits primarios na execu¢do or¢amentaria, a exce¢ao de 2014, e a
estabilidade da divida liquida do setor publico (Oliveira, 2019), além de dar continuidade a poli-
ticas enderecadas a inclusdo social e mesmo refor¢éa-las, por meio de programas como o PBE e
alargar o rol de politicas publicas com iniciativas como o Programa Mais Médicos e o Ciéncia
sem Fronteiras. Em continuidade ao governo anterior, novos marcos legais das politicas publicas
foram promulgados, como a lei n. 12.435/2011, que regulamenta a LOAS, de 1993, e o marco
da politica nacional de mobilidade urbana, consubstanciado na lei n. 12.587/2012, que requer a
participagdo, o controle social e a gestdo democratica.

Em relagdo a participa¢ao, embora o periodo se marque pela continuidade no que se refere
as institui¢des participativas, com o funcionamento de conselhos e realizagao de conferéncias,
as areas de meio ambiente e politica indigena, ja mencionadas, as politicas urbanas indicam
lacunas e fissuras no campo participativo (Avritzer, 2016, p. 60). Nas politicas urbanas, exceto
no caso da politica de habitacdo social, desde seus marcos legais a regulamentagdo da participa-
¢do institucional se colocou de forma distinta em relacao as politicas sociais, nas quais, como se
mostrou, a participagdo por meio de institui¢cdes participativas foi requerida em carater obriga-
torio, favorecendo sua consolidagdo e aprofundamento.
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Ao lado disso, observam-se conflitos extensos com os movimentos e atores organizados
no campo da reforma urbana relacionados a infraestrutura para a Copa do Mundo, seja pelo
volume de recursos envolvidos, seja pelos casos de remogao da populagdo em areas para a rea-
lizagdo de obras. O escopo de conflitos engendrou o mote “nédo vai ter Copa” e o movimento de
atingidos pela Copa, ao lado das mobilizagdes em torno das questdes relativas & mobilidade.
Nesse sentido, esses antecedentes relativos aos limites e fissuras da participac¢io social, somados
a outros fatores (Avritzer, 2016), constituem substratos para o ciclo de protestos que se molda
em trajetdria ascendente desde 2011 e evidencia-se a partir da magnitude das jornadas de 2013
(Tatagiba, 2014, 2018; Tatagiba & Galvéo, 2019)."> As manifestagées multitudindrias de junho de
2013 colocam em cena uma pluralidade de atores sociais sob motes diversos, desdobrando-se
em protestos posteriores (Avritzer, 2016; Alonso, 2017; Tatagiba, 2018). Para além das agendas
do Movimento Passe Livre e Anti-Copa, as manifestagdes de junho aportam pautas contra a cor-
rupgao e também contra o sistema politico, bem como enderecadas aos servigos publicos, dentre
outros temas fragmentados. Como destacado por Tatagiba e Galvao (2019, p. 91), os protestos
que se amplificam em 2013 de um lado expoem as contradi¢cdes dos Governos Lula e Dilma e, de
outro, impulsionam a crise e os novos protestos de 2015-2016 - as autoras afirmam que “o pico
das manifestacdes em 2013 cria oportunidades politicas inéditas para setores oposicionistas, a
direita e a esquerda do PT, conformando um cenario de crise politica que, associado a crise eco-
ndmica, abre caminho para o impeachment”.

Nesse contexto, no inicio de 2014, o decreto n. 8.243/2014, que cria a Politica Nacional de
Participagdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participa¢do Social (SNPS), é publicado,
e embora mais consolide a arquitetura participativa entao vigente do que apresente inovagoes
institucionais, gera fortes protestos no ambito do Legislativo e na midia (Lavalle e Szwako, 2014;
Gongalves, Brasil & Carneiro, 2014; Morgado, 2017). Varios projetos de lei e decretos legislati-
vos visaram susta-lo, bem como ocorreram duas iniciativas de reedita-lo na forma de projeto de
lei, reestabelecendo o SNPS. O tramite do decreto nao foi concluido no Senado, de modo que
continuou vigente até sua revogacio, em 2019 (Magalhaes, Ornellas e Brasil, 2020). Os desdo-
bramentos da publicagido do decreto expdem as resisténcias e objegdes as formas de participagao
ampliada por parte de setores do Congresso Nacional e da prépria sociedade e novos contornos
da crise politica, que adiante desemboca no impeachment.*

Com o foco na agenda econdmica, que procura conciliar crescimento do PIB e estabi-
lidade macroeconomica, o Governo Dilma manteve, em linhas gerais, as diretrizes adotadas
pelo Governo Lula no tocante a profissionaliza¢do da administra¢ao publica e as relagdes com
a sociedade. No entanto, enfrentando um ambiente politico-institucional de crescente turbu-
léncia, marcado pelas denominadas “jornadas de junho de 2013” e pelo inicio das operagdes
da Lava Jato em 2014, pouco avangou no sentido da adogdo de iniciativas reformistas de maior
envergadura nas estruturas e na forma de atuagdo do Estado (Oliveira, 2019).

13 Tatagiba e Galvao (2019, p. 91) consideram que o ciclo de protestos se inicia no periodo 2011 e desenvolve-se até 2016: “A curva de
protestos entre 2011 e 2016 é marcada por oscilagdes, e os picos registrados em 2013 e 2015-2016 indicam mudangas na magnitude
dos protestos. [...] embora 2013 registre mudangas nos padrdes do protesto no que se refere a seu volume e grau de conflitividade, as
queixas apresentadas ja motivavam lutas coletivas pelo menos desde 2011 e, em alguns casos, se desdobraram em vigorosas campanhas
nos anos seguintes, 0 que nos permite problematizar a tese de que 2013 inaugura um novo ciclo”.

!4 Para a trajetdria de elaboragdo da PNPS, ver a entrevista a Pedro Pontual em Lavalle e Szwako (2014), que aponta antecedentes
desde o primeiro governo Lula. Embora o carater de continuidade e consolidagdo de avangos construidos no periodo antecedente
seja uma marca da PNPS, a abordagem de Morgado (2017) permite considerar como inovagio a criagao do sistema participativo, em
sintonia com debates sobre sistemas deliberativos no campo da teoria deliberativa.
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A partir da discussdo de Ferreira et al. (2016, p. 23), pode-se considerar que 2015 esboga o
final de um ciclo expansivo do repertorio de politicas sociais que marca os governos petistas.
No segundo Governo Dilma, novos ministérios, como o da Igualdade Racial, de Politicas para
as Mulheres e dos Direitos Humanos e o Ministério do Desenvolvimento Agrario, ndo tiveram
apoio suficiente e condi¢cdes or¢amentdrias para implementagdo de suas politicas. No contexto
da crise fiscal e politica, foi realizada uma reforma tendo em vista reduzir o nimero de minis-
térios e de secretarias com status ministerial, como as secretarias de Politicas para as Mulhe-
res, de Politicas de Promogédo da Igualdade Racial e de Direitos Humanos, que foram inseridas
no novo Ministério das Mulheres, da Juventude, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos
(MMJIRDH), enquanto os ministérios do Trabalho e da Previdéncia Social foram reunidos no
novo Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social.

No final dos governos petistas, no entanto, o pais havia passado por transformagdes marcan-
tes nas dimensoes funcional e organizacional do Estado. Do ponto de vista funcional, a mudanga
mais notavel se d4 no campo das politicas sociais, especialmente a partir do Governo Lula, que
resulta na criagdo de condi¢oes mais efetivas de acesso da populagio a servicos publicos essen-
ciais, como saude, educagdo e prote¢do social, e na melhoria dos indicadores de evolu¢io da
pobreza e extrema pobreza e das desigualdades sociais (IPEA,2020a). Do ponto de vista orga-
nizacional, o aparelhamento da administragdo publica para cumprir suas novas e ampliadas
atribuicdes envolve ndo apenas uma expressiva expansio do quadro de servidores, com per-
fil crescentemente profissionalizado, mas também uma reconfiguragdo do lécus do emprego
publico com o protagonismo dos governos subnacionais, em especial dos municipios, reflexiva
do processo de descentralizacao.

2.3. BALANGO DA CONSTRUCAO DE CAPACIDADE ESTATAL NO PAiS IMPULSIONADA
PELA CF/1988

O entrelagamento das dimensoes funcional e organizacional do Estado transparece com niti-
dez na trajetdria da construcdo de capacidade estatal no pais apds a promulgacido da CF/1988.
O progressivo alargamento das fungdes desempenhadas pelo Estado brasileiro, notadamente
na drea das politicas sociais, requer um processo de adequagdo do aparato organizacional da
administragdo publica e se faz acompanhar dele, o qual perpassa os trés niveis de governo. Esse
processo envolve uma expressiva expansao do emprego publico, na qual é perceptivel o esfor¢o
de atender as prescrigoes referentes a profissionalizagao da burocracia que constam no texto
constitucional.

A evolugdo do emprego publico em ambito nacional apresenta trajetoria ascendente desde
os anos que antecedem a promulgacao da CF/1988 até 2014, ano a partir do qual praticamente
se estabiliza.”” Considerando-se apenas o periodo que vai até 2014, a varia¢do dos vinculos for-
mais do setor publico e privado é similar, processando-se a taxa média de 3% ao ano (Lopez &
Guedes, 2020). Com isso, a participagao do setor publico na estrutura das ocupagdes formais do
pais tem apresentado relativa estabilidade, na contramao de interpretagdes que apontam para
um descontrole na ampliagdo do quadro de servidores do Estado brasileiro, ou para um Estado
“inchado”, usando um jargdo de aplicagao frequente pela midia nacional, especialmente nos

5 Conforme Lopez e Guedes (2020), de 1986 a 2017 a varia¢do foi da ordem de 123%, a uma taxa média de 2,5% ao ano. Em igual
periodo, o emprego formal do setor privado teve uma variagdo de 96% no total de vinculos, o que sofre os efeitos do declinio apds
2015, advindos da crise econémica iniciada nesse ano.
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anos mais recentes. Em 2006, a participagdo dos vinculos formais da administragdo publica no
total de empregos formais era de 15,3%, praticamente o mesmo de 2014, da ordem de 15,1%.
Com a deteriora¢ao do mercado de trabalho do setor privado a partir de 2015, a participagdo
do setor publico no total de vinculos formais se eleva para 17,3% em 2017. Esse resultado reflete
estritamente a expressiva variagdo negativa dos vinculos formais do setor privado, ja que os vin-
culos formais do setor publico mantiveram-se praticamente estaveis no periodo 2014-2017, com
uma variagao negativa de 0,06% do total (Lopez & Guedes, 2020). O Grafico 1 permite visualizar
a evolucao dos empregos dos setores publico e privado do pais no periodo 1986-2017.

Grafico 1. Total de vinculos de trabalho no mercado de trabalho brasileiro (1986-2017), em milhdes
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Fonte: Lopes e Guedes (2020, p. 8).

Essa expansdo do emprego publico tem se dado principalmente na esfera dos governos sub-
nacionais, com destaque para o nivel local. Como mostram Lopes e Guedes (2020) e IPEA
(2020b), o total de vinculos formais cresce de forma distinta entre os diferentes niveis de governo
no periodo de 1986 a 2017."7 Além de apresentar um ritmo mais acelerado, o crescimento do
emprego formal no nivel local é anterior a promulgagdo da CF/1988, mas se acentua a partir
dela, refletindo a ampliacdo de suas competéncias e atribuicdes, notadamente na execucio de
politicas publicas na drea social (Carneiro & Brasil, 2014; Santos et al., 2016; Lopez & Guedes,
2020). Considerando o periodo 1986-2017, o emprego municipal apresentou uma variagao de
276% do total, contra variagdes de 50,0% do nivel estadual e apenas 28,0% do total no nivel
federal (Lopes & Guedes, 2020).

' Ha uma perda de 10.430 mil ocupagdes formais no setor privado entre 2014 e 2017, representando uma queda de 15,6% do total no
periodo.

17 No nivel federal, ainda que com oscilagdes, os vinculos formais declinam de 1986 até 2003 e crescem até 2016, quando praticamente
se estabilizam. No nivel estadual, observa-se crescimento dos vinculos formais de 1986 até 1994, seguido de estabilizagdo até 2002 e
a retomada do crescimento até 2014, quando passa a decrescer. No nivel municipal, a expansdo ocorre de 1986 até 2013, quando o
nimero de vinculos formais praticamente se estabiliza (Lopez & Guedes, 2020).
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Refletindo a evolugao diferenciada dos vinculos empregaticios formais com o Executivo por
nivel de governo, ha uma reconfiguragdo de seu perfil ao longo das tltimas décadas. Conside-
rando o periodo 1986-2017, o nivel local apresenta tendéncia de expansdo de sua participagdo,
que se consolida a partir da promulgacido da CF/1988. Em trajetdria continuamente ascendente,
ultrapassa a participacao do nivel estadual a partir de 2000 e alcanca o patamar de 57% do total
em 2017. A perda mais expressiva de participacdo remete ao nivel estadual, que representava
47,9% do total em 1986, declinando desde entdo para se situar no patamar de 32,3% do total
em 2017. A participagdo do nivel federal declina de 1986 até 2003 e praticamente se estabiliza
nos anos seguintes, representando 10,4% do total em 2017 (Lopez & Guedes, 2020). O Grafico 2
permite a visualizagdo da evolugdo da participagdo do emprego publico por nivel federativo no
referido periodo.

Grafico 2. Total de vinculos piblicos no Poder Executivo, por nivel federativo (1986-2017), em %
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Fonte: Lopez & Guedes (2020, p. 21).

No tocante aos regimes de contratagio, sio observadas também transformagdes marcantes,
conforme mostram os dados do Grafico 3, extraido de Lopes e Guedes (2020, p. 15), os quais
recobrem o periodo que vai de 1994 a 2017. O regime de contratagdo estatutdria, vinculada ao
RJU, ja majoritdrio em 1994, apresenta trajetdria ascendente de participagdo até 2004, quando
atinge cerca de 90% do total, estabilizando em patamar préximo de 88% do total nos anos subse-
quentes. A prevaléncia desse tipo de regime, observada nos diferentes niveis de governo (Lopez
& Guedes, 2020), aponta na direcdo da maior profissionalizagdo da administra¢ao publica no
pais, pois implica necessariamente recrutamento por meio de concurso publico (Carneiro &
Brasil, 2014; Carneiro, 2015). A mudanga mais expressiva refere-se ao regime de contratagao
sob a égide da CLT, cuja participagdo declina de cerca de 23% do total em 1994 para menos de
6% do total em 2016. Por sua vez, a contratagao temporaria, quase residual em 1995, passa para
patamar préximo a 7% do total em 2016. Embora mais representativa nos niveis local e estadual
de governo, em torno de 8% do total, a contratagdo tempordria corresponde a cerca de 5% do
total no nivel federal (Lopez & Guedes, 2020).
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Grafico 3. Proporcio e total de vinculos publicos, por regime de contratacio (1994-2017), em%
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Fonte: Lopez e Guedes (2020, p. 15).

Outra mudanga que aponta na dire¢do de maior profissionaliza¢ao da administragdo publica
tem a ver com o nivel de escolaridade do servidor publico. Conforme Lopez e Guedes (2020), a
escolaridade média do servidor com vinculo formal com o Executivo tem se elevado de forma
expressiva desde 1995, o que pode ser visualizado no Grafico 4. Como se nota, ha um acentuado
declinio da participacdo de servidores com niveis de escolaridade até o ensino fundamental
completo ou ensino médio incompleto. Em sentido oposto, cresce de forma substantiva, espe-
cialmente a partir de 2003, a participa¢do de servidores com ensino superior completo. Ao lado
disso, a participa¢ao de servidores com pos-graduagao, praticamente residual até 2005, vem
ganhando expressao nos anos subsequentes, alcan¢ando 2,0% do total em 2017. Essa evolugio
favoravel guarda relagdo com a prescrigdo constitucional de realizagdo de concursos publicos
para ingresso nas carreiras do Executivo em todos os niveis da federagao, em que se inscreve a
escolaridade como um critério de selecdo.

Grafico 4 Proporcao de vinculos piblicos por nivel de escolaridade (1986-2017), em %
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Fonte: Lopes e Guedes (2020, p. 26).
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O aumento da escolaridade média do servidor com vinculo formal com o Executivo é obser-
vado em todos os niveis da federagdo, apresentando, contudo, situa¢des diferenciadas entre eles
(Lopes & Guedes, 2020). Os niveis estadual e federal apresentavam, em 2016, participagdes mais
elevadas de servidores com ensino superior ou po6s-graduagdo, comparativamente ao nivel local
de governo,' refletindo o fato de os governos locais defrontarem-se com maior dificuldade de
recrutar e reter profissionais mais qualificados (Pollitt, 2005; Carneiro & Brasil, 2014). Para além
da dimensao técnico-administrativa da capacidade estatal, niveis mais elevados de qualifica-
¢do do servidor publico contribuem para sua dimensio relacional, em sintonia com os novos
arranjos de cooperagdo intergovernamental requeridos pela estruturagdo das politicas de saude,
assisténcia social, direitos da crianca e adolescente e habitacdo em sistemas nacionais em curso
desde a década anterior, pelas parcerias e, especialmente, pelas institui¢oes participativas e inter-
faces entre Estado e sociedade que constituiram um trago basilar da agenda governamental no
periodo.

A crescente profissionalizacdo da administrac¢ao publica pds-CF/1988, contudo, ndo conse-
guiu alterar, em profundidade, um trago caracteristico da politica brasileira, que é a nomeagao
para a ocupagao de cargos de médio e alto escaldo desvinculada da adogao de critérios racionais
de selecdo. Embora o texto constitucional aponte para o provimento dos referidos cargos por
profissionais tecnicamente habilitados, recrutados no proprio quadro de servidores, estudo rea-
lizado por Lopez e Silva (2020), considerando o nivel central de governo, mostra uma realidade
diversa. Para os autores, além da elevada rotatividade na ocupagio dos cargos, as nomeagoes se
fazem sem observar, necessariamente, as competéncias exigidas ou esperadas no exercicio de
suas atribuicdes, embora destaquem que tenha se ampliado, nas dltimas décadas, a participagdo
de profissionais oriundos das carreiras publicas federais.

Como indicado por Carneiro e Brasil (2014), a livre nomeagédo facultada pelo texto cons-
titucional para os denominados cargos em comissdo representa um dos principais 6bices ao
fortalecimento da capacidade estatal no pais. A EC n. 19/1998 ressaltou a distin¢do, posta no
texto constitucional, entre fun¢des de confianga e os cargos em confianga, tendo em perspectiva
seus preenchimentos. As fung¢des de confianga foram reservadas exclusivamente a ocupantes de
cargos efetivos, enquanto os cargos em comissao, de livre nomeacao, seriam ocupados por ser-
vidores de carreira “nos casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei” (Brasil, 1998).
Na auséncia da lei em questdo, o Executivo federal fixou, por meio do decreto n. 5.497/2005,
percentuais minimos de provimento dos cargos em comissdo referentes ao grupo Diregdo e
Assessoramento Superiores (DAS)" por servidores de carreira. A despeito dessa autolimitacio
posta em pratica no nivel federal pelo Governo Lula, a livre nomeagao para os cargos em comis-
sdo enseja oportunidades para sua utilizagcdo de forma muito mais ampla, notadamente nas esfe-
ras dos governos subnacionais (Carneiro & Brasil, 2014; Carneiro, 2015; Lopez & Silva, 2020).

'8 Os servidores com escolaridade correspondente ao ensino superior ou de pds-graduagio correspondiam, em 2016, a 53% do total
no nivel federal, a 57% do total no nivel estadual e a 41% do total no nivel municipal.

¥ Os cargos DAS sdo o grupo mais conhecido de cargos em comissdo do Executivo federal, sendo enderecados a atividades de
planejamento, orientagio, coordenagéo e controle, mas existem outros.
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3. A INFLEXAO RUMO A UMA AGENDA DE R!EDU(;AO DO PAPEL DO
ESTADO E DE COMPRESSAO DO GASTO PUBLICO: OS GOVERNOS
TEMER E BOLSONARO

O segundo Governo Dilma marca-se principalmente pela crise economica e politica, inclu-
sive a partir do questionamento do resultado das elei¢cdes pelo candidato derrotado e pelo PSDB
junto ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) (Avritzer, 2018). O ciclo de protestos iniciado em
2013 ganha folego em 2015-2016, com destaque para o ativismo de uma classe média conserva-
dora que tradicionalmente ndo se mobilizava e mantinha-se em cena (Tatagiba, 2018; Tatagiba
& Galvao, 2019) em um contexto de polarizagao e intolerancia.

Nessa linha, na esteira da crise socioecondémica e politica que conflui com o processo de
impeachment, Avritzer (2016) aponta para limites do presidencialismo de coalizdo, para o esgo-
tamento das formas da participa¢do institucionalizada que nédo lograram alterar significativa-
mente a relacdo com a sociedade, para a perda de status de camadas médias da populagéo a
partir da redugao das desigualdades, para a profusao de casos de corrupgao e paradoxos em seu
combate, e para o papel novo e crescente do Poder Judiciario na politica. Mais além, um de seus
argumentos refere-se a fragilidade das estruturas de defesa de direitos, que ndo se vinculam as
garantias institucionais, mas se associam a arranjos entre as elites, (Avritzer, 2018), implicando
processos de desinstitucionalizacdo no terreno das conquistas sociais e democraticas. E nesse
cendrio que se processa uma profunda inflexao na agenda publica, que passa a ser direcionada
para a reducgdo do papel do Estado e da compressao do gasto publico. Adotada pelo Governo
Temer, essa nova agenda, de nitida configuracao neoliberal, sera aprofundada por seu sucessor,
o Governo Bolsonaro.

3.1. “"UMA PONTE PARA O FUTURO": O REFORMISMO DO GOVERNO TEMER

Com o afastamento temporario da Presidenta Dilma Rousseff em consequéncia da aceitagao
de seu processo de impeachment pelo Senado Federal, em 12 de maio de 2016, Michel Temer
assume interinamente o comando do Executivo federal. Concluido o processo de impeachment,
em 31 de agosto de 2016, o comando interino torna-se definitivo e se estende até o final de 2018.
O Governo Temer, que se inicia sob grave crise econdmica® e deterioragdo das contas publicas,?!
ird promover uma inflexdo na agenda publica, com a substitui¢ao da busca do crescimento com
inclusao social, adotada pelos governos petistas, especialmente o Governo Lula, pelas reformas
de orientagdo pro-mercado, em que prevalece, como prioridade absoluta, a promogao do ajuste
fiscal. O trago em comum com os Governos Lula e Dilma ¢é a preservacio da politica de estabi-
lizagdo macroeconomica lastreada no tripé cambio flutuante, metas inflacionarias e superavit
fiscal. Cabe observar, no entanto, que desde 2014 o resultado primdrio no orcamento federal
expressa déficit e ndo superavit fiscal.”

O reformismo do Governo Temer tem como referéncia o documento intitulado “Uma ponte
para o futuro’, langado ao final de 2015 pela Fundagdo Ulysses Guimaraes (FUG, 2015), ligada

% O PIB brasileiro apresentou queda de 3,5% em 2015, e a taxa de desemprego se eleva para mais de 9%, derrubando a renda média
das familias (Oliveira, 2019).

1 O déficit nominal do or¢amento alcangou 10,34% em 2015, e a relagdo divida bruta/PIB aproximou-se de 70% (Oliveira, 2019).

2 A defini¢ao da meta fiscal adotada no orgamento, e que é proposta na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), passa a ser balizada,
a partir de 2014, pela contengao do valor do déficit, sinalizando as dificuldades fiscais oriundas da perda do dinamismo da economia.
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institucionalmente ao Movimento Democratico Brasileiro (MDB).? Dentre as proposi¢oes
reformistas do referido documento incluem-se a adogdo de novo regime orgamentario, com
o fim de todas as vincula¢des de receita; o fim da indexac¢io de salarios e beneficios previden-
ciarios, inclusive para pessoas com deficiéncia; a desregulamentagdo das relagdes de trabalho,
permitindo que as convengoes coletivas prevalecam sobre as normas legais; o estabelecimento
de limites para o crescimento das despesas de custeio inferior ao crescimento do PIB; a promo-
¢do da privatizacdo de empresas estatais e a ampliacdo das concessoes e parcerias; e a adogao de
regras mais restritivas para a aposentadoria. Abre-se, com esse conjunto de proposi¢oes refor-
mistas, um cendrio de retroagdo do papel e das fungdes do Estado e de reversdo do processo
de fortalecimento da capacidade estatal, em dire¢ao oposta a gestdo dos governos petistas, em
especial do Presidente Lula.

A concepgdo do documento ancora-se na premissa de que a promog¢do de um choque fiscal
envolvendo um ajuste drastico nas despesas do governo, acompanhada de reformas estruturais
orientadas para o mercado, geraria um ambiente de confianca na economia, que teria sido ero-
dida pelas turbuléncias ocorridas no Governo Dilma. Essa recupera¢ao da confianga dos agentes
econdmicos, por sua vez, levaria a retomada do investimento e do consumo do setor privado, o
que daria sustentacdo ao crescimento da economia. Em outras palavras, a agenda publica deli-
neada no documento enfatiza a significativa redugdo do papel do Estado na economia e do gasto
publico postulando que haveria “efeitos indutores ao gasto privado por meio da contragéo fiscal
expansionista” (Carneiro, 2019, p. 159) e, por consequéncia, a retomada do dinamismo econd-
mico. Na avaliacdo de Batista Jr. (2019), contudo, o resultado da realizacdo de uma “contracio
fiscal expansionista” seria contracionista e ndo expansionista, como, alids, a realidade tem se
encarregado de demonstrar. No entanto, as evidéncias empiricas dos limites do corte de gastos
publicos como indutor dos gastos privados ndo foram suficientes para ensejar corre¢des de rota
na agenda publica. O que tem se observado a partir do Governo Temer ¢ a reiteragdo da aposta
nas virtudes do ajuste fiscal e do reformismo neoliberal, trazendo em seu bojo o desmonte ou
esvaziamento gradativo de politicas publicas e a desconstru¢ao da capacidade técnico-adminis-
trativa e relacional do Estado. Como aponta Cavalcante (2020), ganha corpo um processo de
policy dismantling, referido a “mudancas de natureza direta, indireta, oculta ou simbdlica que
resultam em cortes, redu¢ao ou mesmo aboli¢ao de orcamento, regras, capacidades e instru-
mentos de politicas ou setor governamental”.

Logo em seu inicio, o Governo Temer, ainda na condigdo de interino, realiza uma ampla
reforma ministerial por meio da MP n. 726/2016, que posteriormente converte-se na lei n.
13.341/2016. Como afirmam Ferreira et al. (2016, p. 24), referenciando a reforma empreendida
pelo Governo Dilma em 2015, “o novo ‘enxugamento ministerial, agora promovido, implicou
uma ainda mais notavel alteracdo da configura¢ao do Executivo federal, no que diz respeito aos
6rgaos criados na década anterior e a agenda de politicas que lhes correspondia” O Ministério da
Justi¢a e o Ministério das Mulheres, da Juventude, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos
foram fundidos no Ministério da Justica e Cidadania, com excegdo das politicas para a Juven-
tude, que foram vinculadas a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica. Com essa nova
configuragdo, as referidas politicas foram esvaziadas, bem como o impulsionamento de pautas
transversais junto as politicas setoriais.** O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a

2 Anteriormente, Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB).

% Conforme Ferreira et al. (2016, p. 25), o decreto de 22 de junho de 2016 “transferiu sua dotagdo or¢amentdria prevista para 2016
para a Presidéncia da Republica. Ocorre ai um efetivo retrocesso dessas pautas, e das politicas publicas que delas derivam, a mesma
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Fome tornou-se o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), enquanto o Minis-
tério do Desenvolvimento Agrario (MDA) migrou para a Casa Civil da Presidéncia da Repu-
blica, para onde foram também transferidos* a Secretaria Especial da Agricultura Familiar e
do Desenvolvimento Agrario e o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra).
A reestruturagdo enfraquece as politicas de segurancga alimentar e de estimulo a produgio e ao
consumo da populagdo rural, fundamentais para a garantia do direito constitucional a alimenta-
¢d0, bem como o enfrentamento das questdes fundidrias. Além disso, o Ministério do Trabalho
e da Previdéncia reconfigura-se em Ministério do Trabalho, e tem-se a realocagdo de seus drgaos
e conselhos (Ferreira et al., 2016, p. 24-25). Destaca-se que adiante, em 2017, por meio da MP n.
768/2017, convertida na lei n. 13.502/2019, tém-se novas altera¢des dos 6rgaos da Presidéncia
e da estrutura ministerial, dentre as quais a (re)criagdo do MDS e a cria¢ao do Ministério dos
Direitos Humanos, englobando as pautas e politicas de cidadania, crianga e adolescente, idoso,
pessoas com deficiéncia e minorias.

Refletindo a centralidade que o ajuste fiscal passa a assumir na agenda publica, uma das pri-
meiras iniciativas do Governo Temer foi a da limita¢ao dos gastos primarios do Executivo fede-
ral a inflagdo. Adotada, como a reforma ministerial, ainda no periodo de sua interinidade, essa
inciativa se traduziu na PEC n. 241/2016, conhecida como PEC do teto de gastos. A referida
proposta objetivava formalmente a introdugao de um “Novo Regime Fiscal” no pais, no qual as
despesas primarias do governo, que envolvem a realizagdo de investimentos em infraestrutura
econodmica e social e a manutengao de politicas e programas patrocinados pelo Estado, com des-
taque para a area social, teriam barreiras legais a sua expansao, em conformidade com o valor
orcamentario pago em 2016/2017, por um horizonte temporal de 20 anos. De tramita¢ao rapida
no Congresso Nacional, a proposta foi aprovada no final de 2016, resultando na EC n. 55/2016
(Oliveira, 2019; Passos, Silveira & Waltemberg, 2020; Carvalho, 2020).

Pela EC n. 55/2016, as despesas primarias do Executivo federal e, dentre elas, as aplicagoes
minimas em saude e educagdo ficam limitadas ao valor do teto até 2036, com possiblidade
de revisdao em 2026. Em 2017, o teto corresponde ao valor or¢amentario executado em 2017,
incluindo os denominados restos a pagar, corrigido pelo indice de inflagdo prevista para esse
ano, da ordem de 7,2%. A partir de 2018, a corre¢dao do valor nominal passa a ser feita pelo
Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) acumulado até junho do ano anterior
(Oliveira, 2019). A medida afirma a abordagem da crise fiscal apenas pela 6tica do controle dos
gastos, desconectada da preocupagao com a busca de alternativas para o incremento da receita
tributaria, prevalecente desde entao.

Embora nao tenha sido formalmente apresentada como uma iniciativa voltada a reforma
do Estado, alinhando-se a uma légica estritamente fiscalista que prioriza o ajuste fiscal, a EC
n. 55/2016 tem implicagdes abrangentes sobre a dimensado funcional do Estado, reduzindo seu
papel na concretiza¢ao de direitos postos no texto constitucional (Vieira & Benevides, 2016;
Vieira et al., 2020) e na promogao do desenvolvimento econdmico, ja que a tende a impor uma
relacao declinante em proporg¢ao ao PIB para as despesas que sdo objeto de limitagdo legal. Isso
se deve ao fato de que, caso a economia e a arrecadagdo cresgam no periodo de sua vigéncia, as
despesas primarias do governo nao terao crescimento real, reduzindo, portanto, sua represen-
tatividade. De acordo com simulagdo apresentada em documento elaborado por Brasil Debate

configuragao institucional do inicio dos anos 2000”.

% Por meio do decreto n. 8.865/2016.
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e Fundagdo Friedrich Ebert (2018), as despesas primadrias do Executivo federal com a EC n.
55/2016 passariam de 19,84% do PIB em 2017 para 12,42% do PIB em 2036. Estudo elaborado
pelo Banco Mundial, publicado em 2017, vai na mesma diregdo, apontando a expressividade
do ajuste fiscal determinado pela regra do teto de gastos. Para a referida instituicao, haveria, ao
longo de uma década, uma redugdo de 25% do or¢amento federal, com uma contragdo de 6%
das despesas primarias em termos do PIB (Banco Mundial, 2017). Se concretizada, essa redugéo
afetara drasticamente o financiamento das politicas sociais, antecipando uma progressiva preca-
rizac¢do da prestacao de servicos essenciais a populacao nas areas de saude, educacio, protecao
e assisténcia social.

Ainda em 2016, o0 Governo Temer também enviou a Camara de Deputados o projeto de lei n.
6.787/2016 com o propdsito de “modernizar” a CLT, rotulada como uma legislagdo trabalhista
anacrdnica e que, como tal, deveria ser ajustada “as novas relagoes de trabalho” vigentes no pais
(Brasil, 2016). A reforma trabalhista buscou a redugdo da atuagao do Estado no funcionamento
dos mercados, mais especificamente nas relacdes contratuais de trabalho, e foi apresentada com
o argumento de reduzir o desemprego e contribuir para a retomada do crescimento da economia
(Oliveira, 2019). Esses resultados seriam alcangados por meio de alteragdes no ordenamento
juridico que regem as relagdes de trabalho no pais, tendo como eixo de orientagdo o rebaixa-
mento dos custos da contratagdo da forga de trabalho (Passos, Silveira & Waltemberg, 2020).
Favorecido pelo ambiente de recessao econdmica e o definhamento do mercado de trabalho, o
projeto teve rapida tramitagcdo no Congresso Nacional, similarmente a legislacdo do teto de gas-
tos, sendo aprovado e sancionado em pouco mais de sete meses, na forma da lei n. 13.467/2017.

Uma das principais alteragdes determinadas pela nova legislagdo tem a ver com a imposigdo
da prevaléncia da convengéo coletiva e do acordo coletivo de trabalho sobre o legislado, com a
especificacio de diversos dispositivos flexibilizando a jornada de trabalho e a sua remuneragéo.
Ao lado disso, foi criada uma nova forma de relagdo contratual, representada pela figura do tra-
balho intermitente, na qual a contratacgio alterna periodos de prestagdo de servicos e inatividade.
Outras alteragdes podem ser mencionadas, como “a vedagdo da caracteriza¢ao do trabalhador
autonomo como empregado (...), a possibilidade de terceirizagao irrestrita (...) e a permissdo de
demisséo coletiva sem acordos com sindicatos” (Carvalho, 2017, p. 89).

A terceirizagdo irrestrita, mencionada na lei n. 13.467/2017, foi objeto da lei n. 13.429/2017,
segundo a qual as empresas ficam autorizadas a contatar trabalhadores terceirizados para exe-
cutar fungdes relacionadas as suas atividades finalisticas e ndo mais apenas as suas atividades
acessorias. A legislagdo permite também que a empresa responsavel pelos trabalhadores tercei-
rizados subcontrate outras empresas para a realizagdo de servicos de contratagdo, remuneragao
e dire¢do do trabalho, o que tem sido chamado de “quarteirizagdo”

Como pontuam Passos, Silveira e Waltemberg (2020, p. 30), “é muito dificil apontar os impac-
tos da reforma trabalhista no mercado de trabalho”, até porque ha que ponderar os efeitos de
outros fatores intervenientes, como a desonera¢do da folha de pagamentos das empresas de
diversos setores econdmicos, adotada ainda no Governo Dilma, e o préprio desempenho da
economia. No entanto, Lameiras et al. (2019) observam que a participa¢ao do emprego for-
mal nas ocupagdes produtivas alcangava 47,1% do total em junho de 2019, contra 51,4% do
total em marco de 2015. Além dessa retroagdo, os empregos parciais e intermitentes passaram a
comparecer na estrutura dos empregos formais, especialmente por meio do reemprego. Houve,
em simultidneo, o crescimento dos empregados sem carteira e por conta propria, numeros que
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evoluiram, respectivamente, de 17,6% e 23,6% para 20,0% e 25,9% do total em igual periodo
(Lameiras et al., 2019). Sao dados que apontam na dire¢ao da precarizagao do mercado de traba-
lho, para o qual, cabe observar, contribuem as novas tecnologias de informagéo e as plataformas
digitais, na linha do que Slee (2017) denomina de processo de uberizagao.

A disposic¢do reformista do Governo Temer estendeu-se também a previdéncia social, com
o envio ao Congresso Nacional da PEC n. 287/2016. O viés fiscalista do reformismo governa-
mental se evidencia de partida no objetivo declarado da proposta de economizar R$ 800 bilhoes
ao longo de dez anos. Essa economia de recursos seria alcangada, no discurso oficial, “pelo fim
dos privilégios e da transferéncia de recursos dos pobres para os ricos” (Oliveira, 2019, p. 205).
A linha de argumentagdo em prol da aprovagdo da proposta foi refor¢ada por ameagas veladas
de o Estado nao dispor de capacidade financeira de fazer os pagamentos dos beneficios num
horizonte ndo muito distante.

A PEC n. 287/2016 propunha a extingdo da aposentadoria por tempo de contribui¢io, ado-
tando, como regra geral, uma idade minima para a concessao do beneficio previdenciario, valida
para todos os trabalhadores, dos setores publico e privado, deixando de fora, no entanto, os
militares. Para o direito a aposentadoria, a contribui¢do deveria ser, no minimo, de 25 anos, e
para o beneficio integral, de 49 anos. A regra para acesso ao direito assistencial, direcionado a
idosos que ndo dispunham de renda prépria para garantir sua sobrevivéncia, também se tor-
nou mais restritiva, com a eleva¢ao do requerimento de idade minima de 65 para 70 anos. No
entanto, ao contrario das iniciativas reformistas anteriores, a previdencidria enfrentou dificul-
dades em sua tramita¢do na Camara de Deputados, ndo sendo aprovada ao final da legislatura
entdo vigente, desfecho para o qual contribuiu a progressiva erosdo das condi¢des de governa-
bilidade do Governo Temer em face do escandalo da divulgacao das gravagoes feitas por Joesley
Batista, proprietario do Frigorifico JBS, no 4mbito da Operagdo Lava Jato.

As privatizagdes e as concessoes, arroladas no documento “Ponte para o Futuro’, constituem
outro tema incorporado a agenda reformista do Governo Temer, sendo objeto do Programa de
Parceria de Investimentos (PPI). Concebido em uma 6tica fiscalista, como as demais iniciativas
governamentais do periodo, o PPI pretendia arrecadar mais de R$ 280 bilhoes, contribuindo,
pelo lado da receita, para o ajuste fiscal. Proposto pela MP n. 727/2016, posteriormente conver-
tida na lei n. 3.334/2016, o programa propunha transferir para a iniciativa privada 175 ativos
publicos, incluindo privatizagdes, prorrogacdes de contratos, concessdes convencionais e PPPs,
em setores estratégicos da economia, com destaque para as areas de transporte, energia elé-
trica, petroleo e gas. Ainda que apenas parcialmente implementado, o PPI significou mais que
um processo de privatizagdo, configurando-se como um processo de desnacionalizagdo, com a
transferéncia de ativos para o capital externo de diversos paises, como China, Estados Unidos e
India, além de membros da Unido Europeia.

Do ponto de vista economico, o reformismo do Governo Temer, focado no ajuste fiscal, ndo
foi capaz de reverter a perda de dinamismo da atividade produtiva. Nos anos de 2017 e 2018, o
pais transita da recessdo para a estagnac¢do, com crescimento a taxa média de apenas 1,1% ao ano
no periodo. Do ponto de vista social, come¢am a ser perdidos os avancos observados no tocante
a reducao das desigualdades, da pobreza e da extrema pobreza ao longo da primeira década
do século XXI (Passos, Silveira & Waltemberg, 2020), refletindo a retroagao da atuagdo estatal
na concretizacio de direitos constitucionalmente enunciados (VIEIRA et al., 2020), claramente
sinalizada com a adogédo da regra do teto dos gastos. E do ponto de vista fiscal, persistiu a ocor-
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réncia de déficits primdrios na execu¢ao or¢amentdria, da ordem de 1,69% do PIB para o setor
publico consolidado em 2017 e de 1,57% do PIB em 2018 (Oliveira, 2019).

A combinag¢ao de baixo crescimento econémico e conten¢do dos gastos federais, especial-
mente na area social, repercute nos governos subnacionais, afetando de forma negativa suas
capacidades de financiamento. Acentua-se, nesse contexto, a adogao de medidas de delegagdo da
prestagao de servigos publicos a entidades nao estatais, convergente com a diretriz de publiciza-
¢do do PDRAE de 1995. Para fins de ilustragdo, dados do Mapa das Organiza¢des da Sociedade
Civil (OSCs) do IPEA (2020f) indicavam a existéncia, em 2018, de 7.046 entidades qualificadas
como OSCIPs e 1.114 entidade qualificadas como OSs no pais. Especificamente no caso das
OSs, mais de 90% do total haviam sido criadas a partir de 2011, com atuagdo centrada na area
de servigos de saude.

Em relagdo a participagdo institucionalizada, especificamente no caso dos conselhos nacio-
nais, Avelino, Alencar e Costa (2017) indicam dificuldades expressivas para sua atuagio, seja pela
redugio de recursos orcamentarios, seja pela falta de recursos humanos para realizagio de suas
atribui¢oes e atividades. Um exemplo de fragilizagdo das institui¢des participativas no periodo
se refere a politica de assisténcia social. Apds as conferéncias nacionais de 2017, notou-se a ten-
déncia de reduzir o seu papel no ambito decisdrio, acarretando conflitos entre as instituicdes
participativas e o entdo MDS. No caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), em
2018 a primeira reuniao foi suspensa com indicativos da possivel supressido da agenda no semes-
tre em virtude de cortes no or¢amento e financiamento da politica (IPEA, 2020a). Para além de
tais processos que apontam para um possivel esvaziamento das instituicdes participativas, as
iniciativas no governo seguinte apontam para o desmantelamento da arquitetura participativa
construida nas décadas anteriores.

3.2. APROFUNDANDO O REFORMISMO HERDADO DO GOVERNO TEMER: O PRIMEIRO
ANO DO GOVERNO BOLSONARO

Iniciado em 2019, o Governo Bolsonaro assinala o aprofundamento das medidas reformis-
tas adotadas no Governo Temer. Esse reformismo aponta para uma transformagdo radical
do Estado brasileiro em suas dimensoes funcional e organizacional, portadora da redu¢ao de
direitos e de entregas de bens e servicos a populagdo, na contramao dos esfor¢os anteriormente
empreendidos de conferir materialidade aos dispositivos civilizatérios do texto constitucional.
Como observam Cardoso Jr. e Pires (2020, p. 5-6):

Trata-se de uma transformacdo que se caracteriza por ser a0 mesmo tempo abrangente —
por afetar praticamente as grandes e principais dreas de atuagdo governamental —, profunda
- por promover modificagdes estruturais, e ndo apenas paramétricas, nos modos de fun-
cionar das respectivas dreas — e veloz - ja que processada em ritmo tal que setores da poli-
tica e mesmo analistas especializados mal conseguem acompanhar o sentido mais geral das
mudangas em curso.

O primeiro decreto assinado pelo Governo Bolsonaro ja sinaliza os rumos de sua agenda
publica. Tal decreto reajustou o valor do saldrio minimo, fixando-o em patamar inferior a pre-
visao feita anteriormente e, mais importante, deixando de contemplar aumento real. Rompe-se,
assim, com a sistemadtica de reajuste praticada desde 2011, substituindo a indexagdo pelo PIB
pela indexagdo pela inflagao (Carneiro, 2019), o que tem reflexos ndo apenas sobre a remune-
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racao do trabalho, mas também sobre uma série de despesas governamentais, em especial no
campo da protegao e seguridade social. O projeto da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)
para 2020, enviado ao Congresso Nacional em abril de 2019, ndo apenas sanciona o mesmo
critério de reajuste, mas adota outras medidas que deixam claro o propésito de conferir priori-
dade a austeridade fiscal, como a disposi¢ao de nao realizar concursos nos 6rgaos do Executivo
federal e de ndo conceder reajustes salariais aos servidores, com exce¢do dos militares.

Outras vertentes de mudangas substantivas também se desenham desde o inicio do governo,
aprofundando processos iniciados no governo anterior: a reforma ministerial, que tem desdo-
bramentos para a oferta de politicas; o esvaziamento do escopo, contetido e de instrumentos
de politicas; e o desmonte da arquitetura participativa. No primeiro caso, por meio da MP n.
870/2019, adiante convertida na lei n. 13.844/2019, destacam-se a incorporac¢iao do entao MDS
pelo novo Ministério da Cidadania (MC); a incorporagdo do Ministério das Cidades ao novo
Ministério da Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional (MINDR); a criagdo do Minis-
tério da Mulher, Familia e Direitos Humanos (MMFDH), encampando o MDH, que descons-
tréi e reconfigura as politicas de direitos humanos, das mulheres e das minorias; e a extingao
do Ministério do Trabalho com a distribuicao de suas atribui¢cdes entre as pastas de Economia,
Justica e Cidadania, dentre outras.

No que toca a extingdo do Ministério do Trabalho, a decisdo sinaliza em direcdo oposta ao
Relatério da Comissao Global para o Futuro do Trabalho, publicado em 2019 pela Organizagio
Internacional do Trabalho (OIT), da qual o pais ¢ membro fundador. No referido relatério, a
OIT chama a atengdo para os desafios que as transformagoes tecnoldgicas, demograficas e eco-
ndmicas do contexto contemporaneo, trazendo em seu bojo “o desemprego, a informalidade e
a pobreza extrema no mundo subdesenvolvido” (Carvalho, 2020, p. 60), impdem aos governos
nacionais, no sentido da ado¢do de uma agenda de protecdo social e ao emprego. Da agenda
proposta pela OIT fazem parte “o direito a um saldrio digno, a um limite maximo de horas traba-
lhadas, [e] a seguranca e a satde no trabalho em todos os tipos de rela¢ao contratual” (Carvalho,
2020, p. 60). No entanto, para além da extingdo do Ministério do Trabalho, a principal inicia-
tiva do Governo Bolsonaro do ponto de vista de politica publica na area do trabalho consiste
na proposi¢do da MP n. 905/2019,* que expressa um aprofundamento das reformas setoriais
do Governo Temer, consoante a logica de redugdo de direitos e rebaixamento de custos como
estimulo ao incremento das ocupagdes produtivas do setor privado. A referida MP instituiu o
Contrato de Trabalho Verde e Amarelo, que reduz os encargos trabalhistas referentes a contra-
tagdo de jovens no mercado e estende, a todas as categorias de trabalhadores, a possibilidade de
trabalho aos sabados e domingos, dentre outras providéncias. Ao fim de seu periodo de vigén-
cia, tal MP foi revogada pela MP n. 955/2020, que também perdeu a validade.

Exemplos igualmente emblematicos das reconfiguragdes funcionais e organizacionais do
Estado implementadas pelo Governo Bolsonaro, na linha do processo de policy dismantling assi-
nalado para o reformismo do Governo Temer, referem-se as politicas indigenistas e as politicas
ambientais, que inclusive se entrecruzam em alguns contextos, como a Amazdnia, alvo de inten-
sificagdo do desmatamento e da degradagdo do ecossistema desde 2019.

No que se refere a politica indigenista, a MP n. 870/2019 realoca a Funda¢ao Nacional do
Indio (Funai) no MMFDH, enquanto a atribui¢io para demarcacéo das terras indigenas vai para
o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA). Contudo, na conversao da MP

% A referida MP foi revogada em abril de 2020, quando ocorreria o final de seu periodo de vigéncia.
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em lei, a Funai retorna ao Ministério da Justi¢a (M]) e retoma a competéncia de demarcagédo das
terras indigenas por meio de decisdo do STE. Para além de mudangas no ambito administrativo
e organizacional, e dos conflitos interinstitucionais gerados, as politicas enderecadas aos povos
indigenas marcaram-se pela imprevisibilidade e redugdo de recursos (IPEA, 2020e).

No caso do meio ambiente, tem-se uma sucessdo de medidas que apontam para o esvazia-
mento das politicas ambientais e dos 6rgaos por elas responsaveis. Parte das iniciativas sinaliza
para o desmantelamento do Ministério do Meio Ambiente (MMA), seja pelo esvaziamento de
competéncias, seja pela reestrutura¢ao de érgaos como o Instituto Chico Mendes (ICMbio) e o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) ou, ainda,
por meio de cortes expressivos no orgamento. Destacam-se medidas no sentido da desregula-
mentac¢do e do enfraquecimento da fiscaliza¢ao, como no caso do decreto n. 9.760/2019, que
dispoe sobre as infragdes e san¢des administrativas ao meio ambiente, ou ainda da portaria n.
453/2019, que institui uma comissdo encarregada de processos de concessao de servigos, areas
ou instalacoes de unidades de conservacgao federais para a exploracao de atividades de visita-
¢do (Ascema, 2020). Mais além, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), instituido
pela lei n. 6.938/1981, foi reconfigurado pelo decreto n. 9.806/2019 no que toca a sua composi-
¢do, reduzindo o numero de representantes de 96 para 23, dentre os quais apenas quatro assen-
tos sdo destinados a sociedade civil mediante sorteio das entidades. Tem-se, assim, o enfraque-
cimento dessa institui¢do participativa nas suas dimensdes de participagdo e de representagio.

Ao lado disso, 0 Governo Bolsonaro retoma a reforma da previdéncia, que havia sido ensaiada
no Governo Temer. A iniciativa é objeto da PEC n. 06/2019, que contemplava uma ampla refor-
mulagdo dos regimes previdencidrios entdo vigentes.”” Apresentada ao Congresso Nacional em
fevereiro de 2019, trazia em sua exposi¢do de motivos, como justificativas para as mudangas,
argumentos similares aos do Governo Temer, como a necessidade de a previdéncia ter susten-
tabilidade no presente e para as futuras geragoes e de proporcionar maior equidade ao sistema.
As proposi¢des compreendiam uma série de mudancgas no tocante ao acesso aos beneficios pre-
videncidrios, como a amplia¢gdo do tempo de contribui¢io e de idade, a redu¢do do valor de
pensodes, e critérios mais restritivos de acesso a aposentadoria rural e ao BPC, afinadas com o
propdsito de contengao dos gastos com a seguridade social. Previa também a desconstituciona-
lizagdo dos pardmetros de concessdo dos beneficios previdenciarios, admitindo a possibilidade
de o Executivo federal dispor sobre a matéria por meio de lei complementar. E, por fim, instituia
o regime de capitalizagdo, cuja adogao significaria uma reestruturagao total do sistema (Lobato,
Costa & Rizzotto, 2019).

No entanto, como observa Carvalho (2020, p. 75), o texto que veio a ser aprovado pelo Con-
gresso Nacional, consubstanciado na EC n. 103/2019, “ficou a anos-luz da proposta original®
apresentada pelo Executivo, cuja concepgdo sobrepunha o objetivo de reduzir o gasto previden-
cidrio a consideragdes relativas a cobertura do sistema e a prote¢do social aos vulneraveis. Na
avaliagdo que faz da reforma aprovada, Carneiro (2019, p. 157) afirma que o Legislativo “rea-
lizou uma espécie de contengdo de danos no que tange aos seus aspectos mais regressivos’.
A adogdo do regime de capitalizagdo “como eixo do sistema previdenciario nacional” (Passos,
Silveira & Waltemberg, 2020, p. 30-31) foi descartada, cabendo ressaltar, no entanto, que a des-

* A PEC n. 06/2019 compreendia alteragdes nos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos de todos os entes
federativos, do regime de previdéncia dos parlamentares e do regime geral administrado pelo Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) e destinado a protecao social de trabalhadores da iniciativa privada e de servidores vinculados a empresas publicas, sociedades
de economia mista e a municipios que ndo haviam instituido regime préprio para seus servidores.
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constitucionaliza¢do dos principios or¢amentarios deixa o arcabougo necessario para sua even-
tual retomada. Essa possibilidade é preocupante, ja que o referido regime revela-se inapropriado
para realidades como a brasileira, marcadas por elevado grau de informalidade do mercado de
trabalho e por profundas desigualdades na distribui¢ao de renda (Lobato, Costa & Rizzotto,
2019; Passos, Silveira & Waltemberg, 2020). Além do abandono da alteragao do sistema previ-
denciario para o regime de capitalizagao, Carvalho (2020) destaca, como contribui¢des positi-
vas do Congresso Nacional ao texto da proposta, a supressdo de dispositivos que implicavam
mudangas na concessdo do BPC, na aposentadoria rural e no tempo minimo de contribui¢io
para fins de concessdo do beneficio previdenciario. Dentre as alteragdes no sistema determina-
das pela EC n. 103/2019, incluem-se o aumento da idade minima para fins de aposentadoria, a
adogdo de aliquotas progressivas de contribuicdo e a exigéncia de 40 anos de contribui¢ao para
o recebimento integral do beneficio. No que toca ao setor publico, as mudangas promovidas ndo
alcancaram os militares e nao se aplicaram automaticamente aos entes subnacionais, ficando
sob responsabilidade dos respectivos governos a adequagido de seus regimes previdencidrios a
normatizagdo federal.?®

Ainda em 2019, o Governo Bolsonaro encaminhou ao Congresso Nacional o “Plano Mais
Brasil - a transformacio do Estado’, que, como observam Vieira et al. (2020, p. 7), ndo disfarca
a sua pretensao reformadora, sendo anunciado como “uma ampla e decisiva agenda de transfor-
magcao do Estado”. A iniciativa teve por objetivo declarado “criar condi¢des para impedir novas
crises das contas publicas, como a que o pais atravessou nos tltimos anos, e oferecer estabili-
dade fiscal a Unido e aos entes subnacionais’, e seguiu a esséncia das reformas previdencidria e
trabalhista e, especialmente, da EC n. 95/2016, de redugao do Estado com a promocéo do ajuste
fiscal em busca do equilibrio das contas publicas. Esse plano esta consubstanciado em trés PECs
apresentadas por parlamentares da base aliada do governo ao Senado Federal. A primeira delas
¢ a PEC n. 186/2019, intitulada como PEC Emergencial; a segunda consiste na PEC n. 187/2019,
referente aos fundos publicos; e, por fim, a terceira corresponde a PEC n. 188/2019, designada
como PEC do Pacto Federativo.

As proposigoes contidas na PEC n. 186/2019 sao enderegadas a contengao dos gastos publi-
cos, com foco nas despesas de pessoal do Executivo. Por um lado, buscam tornar permanente
a regra do teto de gasto introduzida pela EC n. 95/2016 e ampliar o compromisso com o ajuste
fiscal para os demais entes federados, estados e municipios. Em sintonia com a regra de ouro, no
caso da Unido, e do limite prudencial da LRE no caso de estados e municipios, tornam impera-
tiva a redugdo de despesas obrigatorias, com a adogao de medidas temporarias focadas nos gas-
tos com pessoal, a excegdo das carreiras militares, policiais, judiciarias e do Ministério Publico,
sempre e quando houver ameaca de descontrole na gestdo fiscal. Essas medidas envolvem a sus-
pensao de progressdo na carreira, a proibi¢ao da realizagdo de concursos e de criagao de cargos
publicos, a vedagdo a pagamento de certas vantagens, como a promogao por tempo de servigo, e
a redugdo da jornada de trabalho e de saldrio, que pode alcangar até 25% de seu valor (Oliveira,
2020), dentre outras. Cardoso Jr. e Pires (2020, p. 9) chamam a atengdo para dois potenciais
impactos das proposi¢des referentes as despesas com pessoal da PEC Emergencial. Primeiro,
como a reducdo da massa salarial dos servidores publicos reflete-se na demanda efetiva da eco-
nomia, haveria, nos termos da andlise keynesiana, um impacto negativo na atividade produtiva

# O atual prazo para a referida adequagéo ¢ o final de 2020.
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e, por extensao, na arrecadagdo tributaria, o que vai de encontro “ao almejado ajuste estrutural
do setor publico”. Segundo, o desestimulo ao trabalho advindo da redugao salarial potencializa
“consequéncias deletérias sobre a propria capacidade e qualidade das politicas publicas em aten-
der, adequadamente, a popula¢ao”

Outra medida presente tanto na PEC n. 186/2019 quanto na PEC n. 188/2019 consiste na
unificagdo das aplicagdbes minimas em agdes e servicos publicos de saude e em manutencao
e desenvolvimento do ensino.”” Com a unificagdo proposta, o gasto adicional em saude, para
além do minimo, pode ser computado para fins de apuracao do minimo em educagao, bem
como o gasto adicional em educagio, para além do minimo, pode ser computado para fins de
apuragdo do minimo em satde. A justificativa que ancora a proposi¢ao ¢é a de conferir aos entes
federados maior flexibilidade na alocagdo dos recursos em consonancia com suas necessidades
ou especificidades de suas respectivas jurisdi¢des, o que instrumentalizaria ganhos de eficién-
cia na prestagdo dos servicos setoriais. Na avaliacdo de Vieira et al. (2020, p. 43), contudo, esse
presumido incremento de eficiéncia alocativa ndo ird necessariamente ocorrer. Os autores argu-
mentam que, ao contrario, pode ser ensejado um “ambiente de disputa, ndo produtivo, entre as
duas dreas”, bem como maior complexidade “para a coordenacio federativa, ao elaborar espago
de competic¢do por recursos entre os dois sistemas’, especialmente em contextos recessivos e de
queda de receitas tributarias.

A PEC n. 188/2019 traz também a proposi¢do da inclusiao de um paragrafo tinico ao artigo 6°
da CF/1988, prevendo que “serd observado, na promogao dos direitos sociais, o direito ao equi-
librio fiscal intergeracional” (Brasil, 2019). A medida promove, portanto, uma relativiza¢ao dos
direitos sociais fundamentais, ao condiciona-los ao equilibrio fiscal intergeracional que, como
argumentam Cardoso Jr. e Pires (2020, p. 10), ¢ “um conceito tedrica e empiricamente ques-
tionavel”. Para os autores, essa pretendida constitucionalizagdo representaria “uma espécie de
petrificagdo das finangas publicas brasileiras, (...) uma situagio futura de emergéncia fiscal per-
manente” (Cardoso Jr. & Pires, 2020, p. 10), que desconsidera o carater dindmico das demandas
e necessidades sociais, reflexivo de mudancas transcorridas em variaveis de natureza demogra-
fica, epidemioldgica, sanitaria, educacional, cultural e tecnoldgica, dentre outras. Na avaliacao
de Vieira et al. (2020, p. 9), o direito ao equilibrio fiscal intergeracional configura, no ambito de
uma agenda publica centrada do ajuste fiscal pelo lado do gasto, a reificagao da “subordinagao
da execugdo de quaisquer despesas primarias e politicas publicas a trajetéria da divida publica,
mesmo que implique sacrificar direitos sociais”.

Ainda no texto da PEC n. 188/2019 consta a proposigdo da revogagdo da obrigatoriedade da
elaboragdo do Plano Plurianual (PPA) nos trés niveis da federagdo. Em lugar do PPA, que ancora
formalmente a atividade planejadora no pais, articulando-a ao orgamento publico, passaria a ser
elaborado o denominado Or¢amento Plurianual. Para além da mera mudanc¢a de nomenclatura,
a medida reduz a fung¢do de planejamento “a papel subalterno e inferior nas atividades estatais”
(Monteiro Neto, s/d, p. 8). Nao custa lembrar que planejar passa por realizar um diagndstico

# A CF/1988 estabeleceu a obrigatoriedade de a Unido aplicar, anualmente, nunca menos de 18%, e os estados, o Distrito Federal
e os municipios, 25%, no minimo, da receita liquida de impostos na manutengdo e desenvolvimento do ensino. No caso da satde,
foi fixado para os estados, a partir de 2004, o limite minimo de 12% do produto da arrecadagao dos impostos e de transferéncias da
Unido, deduzidas as transferéncias aos municipios; para os municipios, o percentual minimo de 15% do produto da arrecadagdo
dos impostos e de transferéncias constitucionais da Unido e dos Estados. No caso da Unido, a partir de 2012, as despesas com satude
correspondem ao valor empenhado no exercicio anterior acrescido do minimo percentual correspondente a variagdo nominal do PIB.
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amplo dos problemas de forma a orientar a formulagdo de politicas publicas integradas que
sejam responsivas a necessidades e anseios da sociedade e capazes de impor direcionamentos
objetivos ao processo de desenvolvimento socioecondmico em bases territorializadas. Por sua
vez, or¢ar tem a ver com a defini¢do dos meios para o financiamento das atividades ou agdes do
governo e seu controle. Assim, o significado objetivo do Or¢amento Plurianual consiste na subs-
tituicdo da funcdo planejadora de médio e longo prazos da atuagio do setor publico pela “func¢ao
de gestdo e controle or¢amentdrio” (Monteiro Neto, s/d, p. 21), a qual, cabe salientar, revela-se
mais aderente a uma agenda de reduc¢ao do papel do Estado, como a que tem prevalecido.

Por fim, a PEC n. 187/2019 tem o propdsito de por fim a existéncia de fundos infraconstitu-
cionais nos trés niveis da federacdo (Bassi, s/d; Cardoso Jr. & Pires, 2020). Com esse proposito,
prevé a instituicdo de reserva de lei complementar na criagao de novos fundos e a extingdo dos
fundos existentes caso no ratificados “até o final do segundo exercicio financeiro subsequente
a [sua] promulgacdo” (Brasil, 2019). De forma complementar, prevé a desvinculagiao dos saldos
neles acumulados e do fluxo futuro de caixa que, se extintos os fundos, teriam uma outra desti-
na¢ao, dentre as quais se inclui a amortiza¢ao da divida publica.

De acordo com Bassi (s/d), a proposicao da PEC n. 187/2019 tem motivagdes relacionadas
a desvinculagao de receitas de forma a conferir maior flexibilidade a gestiao orcamentaria, que
constitui uma pauta inscrita na agenda reformista do Governo Bolsonaro. Para o autor, os fundos
comparecem Nno processo “por serem os receptores preferenciais das receitas vinculadas” (Bassi,
s/d, p. 5), ainda que a vinculagdo possa prescindir da existéncia de fundos. Cardoso Jr. e Pires
(2020, p. 9), por sua vez, chamam a atencdo para as possiveis implicacdes da pretendida extingdo
dos fundos para as relagdes intergovernamentais, ja que varios deles “existem como produto de
pactos sociopoliticos e arranjos setoriais e federativos especificos, ademais com impactos eco-
ndmicos e sociais importantes”. Se extintos, podem gerar crises de subfinanciamento ou mesmo
colapso na prestacdo de servigo a populagdo para as politicas publicas que neles se ancoram.

No balan¢o que fazem das PECs que integram o Plano Mais Brasil, Vieira et al. (2020, p. 10)
argumentam que a preocupagdo que fundamenta suas proposigdes “nao parece ser com a garan-
tia dos direitos sociais, mas sim com uma visdo muito restrita de ajuste fiscal, mesmo que isso
implique o sacrificio desses direitos”. Como no Governo Temer, contudo, a énfase no ajuste fiscal
ndo foi capaz de alavancar o crescimento da economia, cuja expansao, em 2019, ficou no mesmo
patamar observado nos dois anos anteriores, da ordem de 1,1% do PIB. Do ponto de vista fiscal,
persistiu também o desequilibrio nas contas publicas. O déficit consolidado do setor publico
foi da ordem de 1% do PIB, enquanto o déficit primario do governo federal situou-se em 1,2%
do PIB, mesmo assim contando com receitas extraordinarias de pagamentos feitos por bancos
publicos e receita de leilao de petréleo.

No que toca as relagdes do Estado com a sociedade, a arquitetura participativa tem sido objeto
de esvaziamento, como no caso ja mencionado do Conama, ou de desmonte sistematico, como
no caso da extingdo do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) pela referida
MP n. 870/2019, recriada no 4mbito do Legislativo por intermédio da lei n. 13.844/2019, cujo
dispositivo foi objeto de veto presidencial.

Na mesma dire¢do, outro exemplo refere-se ao decreto n. 10.003/2019, que reconfigura o
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e Adolescente (Conanda), ao dispensar todos os
membros atuais do conselho e alterar as regras para escolha dos integrantes da sociedade civil,
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antes definida por eleicdo em assembleia, para um processo seletivo organizado pelo governo.
O numero de representantes passou de 28 a 18, sendo nove representagdes da sociedade civil,
de entidades atuantes na area. O numero de reunides também diminuiu, de mensais para tri-
mestrais (Canciam, 2019). Como desdobramento, também esse caso foi judicializado, de modo
que, atendendo parcialmente a uma liminar, o STF restituiu os mandatos dos representantes da
sociedade civil e sua forma de ingresso.

Nessalinha de desmonte, a iniciativa de maior envergadura consistiu no decreto n. 9.759/2019,
que revogou o decreto n. 8.243/2014, o qual criava o SNPS no Governo Dilma, e extinguiu um
amplo rol de d6rgaos colegiados, atrelados as diversas politicas publicas, programas e recortes
tematicos no 4mbito federal. O referido decreto gerou reagdes, manifestagdes, mobilizagdes
contrarias, como a campanha “O Brasil precisa de Conselhos”, organizada nas redes sociais
por académicos inscritos nesse campo de pesquisa, bem como a cria¢do da plataforma virtual
“Democracia e participa¢do’, voltada para o monitoramento do processo (Magalhaes, Ornellas
& Brasil, 2020). Destaca-se também a judicializa¢ao do conflito, por meio da agdo direta de
inconstitucionalidade (ADI) n. 6.121/2019, ajuizada pelo PT, que resultou na decisdo do STF
contrdria a extingdo dos conselhos com amparo na lei, mantendo-se, assim, os demais casos de
érgaos colegiados extintos.

Como discutido em se¢des anteriores, a arquitetura participativa no pais foi construida desde
os anos 1990, imbricando-se com a gestdo, o controle social e, em alguns casos, com a prépria
formulacgao dessas politicas. Isso implicou a incorporagdo de logicas e praticas participativas e
deliberativas as tomadas de decisao, bem como o desenvolvimento de capacidades estatais poli-
ticas e relacionais. As desconstru¢des no campo da participagao institucionalizada, portanto,
trazem em seu bojo retrocessos em relagao a inclusdo politica e a democratizagdo das relagoes
Estado-sociedade.

Contudo, a resisténcia e a resiliéncia das institui¢des participativas também se evidenciam.
Como ilustragdo, no caso da satide, dentre outras agdes coletivas, os integrantes do Conselho
Nacional da Saude (CNS) e participantes da 162 Conferéncia Nacional de Satide realizaram em
agosto de 2019 um ato em defesa do SUS contra o desmonte das politicas sociais, contando
ainda com o langamento de manifesto de ex-ministros da Saide, motivados pela EC n. 95/2016,
que, como visto, impds o congelamento dos gastos nas areas de saide e educagdo por vinte anos
(Brasil, 2019).

4. A PANDEMIA DE COVID-19, A MULTIDIMENSIONALIDADE E A
REDESCOBERTA DE QUE O ESTADO IMPORTA

Em dezembro de 2019, a Covid-19 foi identificada na provincia de Wuhan, na China. Seu
agente — o Sars-CoV-2, que tem sido referido como o novo coronavirus — caracteriza-se pelo ele-
vado potencial infectante. A auséncia de imunidade da populagéo e a inexisténcia da vacina para
combater o novo virus implicaram, desde entdo, um crescimento exponencial de casos e 6bitos,
e sua disseminacdao no dmbito global. Nesse contexto, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS)
declarou que o evento constituia uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Interna-
cional (ESPII), em 30 de janeiro de 2020. Adiante, em 11 de margo de 2020, ja mais de 110 mil
casos e 4 mil 6bitos notificados em inimeros paises e todos os continentes, a OMS declarou a
pandemia da Covid-19 (Garcia & Duarte, 2020, p. 1-2).
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Como um fato novo e complexo, em virtude do desconhecimento prévio do virus, de seus
mecanismos de transmissao e seus efeitos para a saude humana, a pandemia da Covid-19 con-
figura-se como uma crise sem precedentes no contexto contemporaneo, nio circunscrita ao
campo da saude publica (Magalhaes, Ornellas & Brasil, 2020). Nesse sentido, por um lado, cabe
situd-la ndo apenas como decorréncia de um agente bioldgico, mas considerar as multiplas
dimensoes envolvidas em sua conformacao histérica, encampando processos sociais, economi-
cos, culturais e politicos. Por outro lado, cabe destacar a multidimensionalidade de seus efeitos
e impactos na vida social, que requerem respostas articuladas, complexas e efetivas para seu
enfrentamento por parte dos governos, bem como evoca o papel da sociedade.

A prépria construgdo da no¢do de pandemia é resultante de configuragdes histéricas que
se vinculam a consolida¢ao do Estado moderno, destacando o seu papel como um principio
que ordena tal experiéncia por meio de instrumentos legais e normativos, como destacado por
Toniol (2020, p. 2). A crise abrangente decorrente da pandemia, que incide de forma desigual
nos diferentes contextos, desvelando déficits de inclusividade social e potencializando vulnera-
bilidades (Carvalho, 2020), revaloriza o papel do Estado em suas multiplas linhas de interven-
¢d0, em contraste com o idedrio de um neoliberalismo resiliente.

Apesar de ndo existir propriamente uma férmula a ser seguida para lidar com a crise pandé-
mica e seus desdobramentos, parece inconteste a importancia da adogao tempestiva de medidas
planejadas com vistas ao controle da dissemina¢ao do virus e a adequagdo do sistema de saude
para cuidar das pessoas infectadas (S4, 2020), bem como a mitigacao de seus efeitos socioeco-
nomicos. Nesse cendrio, Garcia e Duarte (2020) apontam para o papel de interven¢des nao far-
macologicas referidas as diversas medidas de saude publica com alcance individual, ambiental e
comunitario.”” Quanto a interven¢do mitigadora, enderegada a prote¢ao do emprego e da renda
das familias, o rol de medidas emergenciais mobilizadas pelos governo nacionais, conforme
levantamento da Organizagao para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE,
2020), envolve a combinagdo de postergagdo do pagamento de tributos e contribui¢des sociais,
concessao de subsidios salariais e de créditos as empresas, e transferéncia de renda a trabalhado-
res e familias em situa¢des de maior vulnerabilidade (Heckscher & Foguel, 2020). A atuagao do
Estado brasileiro no enfretamento da pandemia tem acompanhado, em linhas gerais, as medidas
adotadas no ambito internacional.

4.1. AS AGOES EMERGENCIAIS DE ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA DE COVID-19 E A
CONTINUIDADE DO REFORMISMO PRO-MERCADO

No Brasil, em 3 de fevereiro de 2020, foi declarada Emergéncia em Satude Publica de Impor-
tancia Nacional (ESPIN) e, em outubro de 2020, teve-se o registro de 150 mil mortos pela Covi-
d-19.%' Os oito meses entre esses dois momentos indicam, de um lado, a capacidade de resposta
do SUS em um cendrio de fortes pressdes na rede, sobretudo nas hospitalares, e de outro, uma

% As medidas individuais apontadas pelos autores se referem, dentre outras, a lavagem das maos, a etiqueta respiratéria, ao uso
de mdscaras e ao distanciamento social, incluindo o isolamento de casos, a quarentena e a prética de ndo frequentar locais com
aglomeragoes de pessoas. As medidas ambientais dizem respeito ao arejamento, exposigdo solar e limpeza rotineira de ambientes.
As medidas comunitdrias consistem nas medidas tomadas por gestores, empregadores ou lideres comunitarios para proteger a
populagio, como a restri¢do ao funcionamento de atividades.

3! Dados relativos a 10/10, conforme Lemos e Barrucho (2020), que chamam a atengao para a subnotificagdo de casos e dbitos.
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atuagao do governo federal marcada por contradi¢oes e descontinuidades, que podem ser ilus-
tradas pelas medidas referentes ao isolamento social.

Como indicam Magalhaes, Ornellas e Brasil (2020), a atuagdo inicial no &mbito federal para
enfrentamento da pandemia prescindiu de diretrizes relativas ao isolamento social.** Linhas
gerais de agcdo com tal propodsito foram apresentadas na lei n. 13.979, de 6 de fevereiro de 2020,
e alteradas por meio da MP n. 926, de 20 de margo de 2020, que, em um de seus dispositivos,
limitava a competéncia das autoridades estaduais e locais de adotar medidas de restri¢io ou iso-
lamento social. A partir da judicializagao do conflito, a decisao do STF sustentou a competéncia
concorrente dos entes federados em relag¢do a esse ponto conflitual.*® As lacunas de uma atuagdo
planejada e centralmente coordenada ensejaram uma variagao significativa na abrangéncia, no
formato e na durac¢io das medidas de isolamento social que vem sendo praticadas em dmbito
nacional. Sem a coordenagdo direta do Executivo federal, os niveis subnacionais de governo
adotaram condutas variadas, seguindo “recomendagdes do Ministério da Saude (MS), de gru-
pos de cientistas, de organizagdes internacionais ou simplesmente emularam o comportamento
de outros governos” (Moraes, 2020, p. 8). O caos politico advindo das lacunas de coordenagéo
e de lideranga no enfrentamento da pandemia pode ser observado também em outras linhas
de intervengdo, como a vacinagao da populacao, que ainda carece de uma estratégia vacinal de
ambito nacional, configurando um desperdicio a expertise do SUS.

Para além da crise sanitéria e de saude publica, a pandemia, como em outros paises, teve efei-
tos de choque na economia brasileira, conjugando os lados da oferta e da demanda. Pelo lado
da oferta, as medidas de isolamento social determinaram a suspensdo temporaria de unidades
de produgdo, logistica e comércio varejista, além de afetarem a regularidade do funcionamento
de cadeias de provimento de insumos produtivos. Pelo lado da demanda, houve redugio das
compras de bens e servigos por parte das familias e das empresas, seja em razdo do retraimento
da oferta, seja pela adogao de uma conduta prudencial de postergagdo das decisdes de consumo
e de investimento em face das incertezas em relagdo ao futuro.

Esses efeitos da pandemia se abateram sobre uma economia que ainda nao havia se recupe-
rado da recessdo dos anos 2015-2016 e que apresentaria, na sequéncia, trés anos de baixo cres-
cimento, proximos da estagna¢do. Uma indicagdo da intensidade de seus impactos econdmicos
transparece nas estimativas acerca do comportamento do PIB para o corrente ano, que apontam
para uma retragdo em torno de 6%, a despeito de incertezas acerca da magnitude real da queda
a ser observada. No rastro da retragdo da atividade produtiva, tém-se o aumento do desemprego
e do trabalho precarizado e a agudizagdo da pobreza, da desigualdade e da vulnerabilidade social.

Similarmente a outros paises, o Estado brasileiro ndo pdde negligenciar a necessidade da
adogdo de medidas com o intuito de mitigar os efeitos socioecondmicos da pandemia sobre o
emprego e a renda das familias e de contribuir para a retomada mais rapida dos niveis anteriores
de atividade produtiva. Nesse campo de atuag¢do, o protagonismo do nivel central de governo se
evidencia, refletindo o rol mais amplo de suas competéncias e atribui¢des e dos instrumentos de

32 Nessa linha, a auséncia de diretrizes da Unido no que se refere as medidas de isolamento implica medidas e agdes de enfrentamento
discrepantes entre os estados (Fiocruz, 2020a).

% A decisdo do STF, datada de 15 de abril de 2020, em julgamento da ADI n. 6.341, confirmou o entendimento de que as medidas
adotadas pelo Executivo federal na MP n. 926/2020 para o enfrentamento da Covid-19 nio afastam a competéncia concorrente nem
a tomada de providéncias normativas e administrativas pelos entes subnacionais referentes a satide publica.

* De acordo com o World Economic Outlook Update, de junho de 2020 (IFM, 2020). Disponivel em: <https://bit.ly/3gdnKvY>.
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politica econdmica de que dispde. Assim, o Governo Bolsonaro, que havia iniciado o segundo
ano de seu mandato mantendo, como principio orientador da agenda publica, a contengdo das
despesas primarias do Executivo federal em busca do equilibrio fiscal, vé-se compelido a adogao
de medidas extraordindrias que apontam em dire¢do oposta.

O financiamento das agdes de cardter emergencial idealizadas com o intuito de lidar com os
efeitos perversos da pandemia para além do campo sanitério e da saide publica tornou impe-
riosa a flexibilizacao das regras de gestao fiscal, de forma a permitir aumentos de gastos con-
tingentes para os quais nao havia previsdo or¢amentaria. O ponto de partida desse processo de
flexibilizacao fiscal remete a publicagdo do decreto legislativo n. 6, de 20 de margo de 2020, que
reconhece a ocorréncia do estado de calamidade publica, determinando a duragdo de seus efei-
tos até o final de 2020, e permite a cria¢do de créditos extraordinarios para “gastos acima do teto
e da meta de resultado primario” (Carvalho, 2020, p. 23). Posteriormente, o referido decreto foi
validado pela PEC n. 10, de abril de 2020 (Brasil, 2020), a qual deu origem a EC n. 106, aprovada
no més seguinte. A EC n. 106/2020, que cria o denominado “Or¢amento de Guerra’, separando
os gastos do Executivo federal referentes ao enfrentamento da pandemia do Or¢amento Geral
da Uniao (OGU), convalidou os atos da administragdo publica referentes ao enfrentamento dos
efeitos da pandemia realizados a partir da edi¢ao do decreto legislativo n. 6/2020 e estabeleceu
uma série de medidas outorgando liberdade ou maior autonomia deciséria ao Executivo fede-
ral para dispor de seus recursos. Dentre essas medidas, inclui-se a permissdo para a adogdo de
processos mais rapidos para aquisi¢do de bens e servicos, a realizagdo de obras e a contratagao
emergencial e temporaria de pessoal, configurados no “Regime Simplificado de Contratagdes”
(Silva, 2020).

Um primeiro conjunto de medidas com vistas a mitigacdo dos efeitos socioeconémicos da
pandemia foi desenhado com o propdsito de assegurar renda minima aos trabalhadores e se
materializa no Programa Emergencial de Manuten¢ao do Emprego e da Renda. Instituido pela
MP n. 936/2020 para aplica¢ao durante o estado de calamidade publica, posteriormente conver-
tida na lei n. 14.020/2020, o programa se articula em dois eixos de intervengdo. O primeiro cria
o beneficio emergencial de preserva¢ao do emprego e da renda, direcionado ao trabalhador com
vinculo formal de emprego formal; o segundo, o auxilio emergencial, direcionado ao trabalha-
dor sem vinculo formal de emprego.

O beneficio emergencial prevé o pagamento, pelo governo federal, de uma indenizagao aos
trabalhadores com vinculo formal de emprego nas situagdes de reducdo proporcional de jor-
nada de trabalho e de saldrio e de suspensao temporaria do contrato de trabalho.”> Em ambas as
situagdes, o pagamento supde acordo entre empregador e empregado, tendo duragido tempora-
ria. No primeiro caso, o valor do beneficio é definido pela aplicag¢ao sobre a base de calculo, do
percentual proporcional a redugdo acordada — 25%, 50% ou 70% —, podendo se estender por até
noventa dias. No segundo caso, o valor do beneficio é pago de forma integral, podendo se esten-
der por até sessenta dias (Silva, 2020; Heckscher & Foguel, 2020). No entanto, de acordo com
Carvalho (2020, p. 24), a primeira versdo da MP que determinou a possibilidade de suspensao
ou reducdo de jornada dos contratos de trabalho nio previa indenizagdo ao trabalhador, cuja
adogdo refletiu “fortes reagdes da sociedade” a perda de renda antevista. Para a preservagdo do
vinculo empregaticio, a medida veda a demissdo sem justa causa do trabalhador beneficiado pelo
tempo equivalente a vigéncia do beneficio. Ainda que contribua para evitar maior nimero de

* O valor do beneficio equivale ao do seguro-desemprego a que o trabalhador teria direito, cujo teto corresponde a R$ 1.813,03.
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demissoes e preservar parte da renda dos trabalhadores, a suspensao do contrato leva a redugéo
do saldrio nos casos em que a remuneragdo supera o teto da cobertura do seguro-desemprego.

O auxilio emergencial foi criado pela lei n. 13.982/2020, tendo como propésito a “garantia de
renda minima a trabalhadores sem emprego formal, em geral, expostos a maior grau de vulnera-
bilidade” (Brasil, 2020), por meio de transferéncia temporaria de renda. O valor da transferéncia
acabou sendo fixado em R$ 600,00, ap6s discussdes no 4mbito do Legislativo, com a previsao
do pagamento por um periodo de trés meses, posteriormente prorrogado por mais dois meses.*
Os critérios de elegibilidade envolveram todos os inscritos no Cadastro Unico para Programas
Sociais (CadUnico), os microempreendedores individuais, os contribuintes individuais da pre-
vidéncia social e, ainda, as pessoas que, por autodeclara¢ao, cumprissem os requisitos de renda
estabelecidos na referida legislagdo. Como observa Cardoso (2020, p. 1.056), sua implementa-
¢do, como intervengdo de cunho emergencial, “sé foi possivel em virtude de um contexto mais
amplo de politicas sociais” geridas pelo governo federal, que incluem o CadUnico e o PBE, cuja
arquitetura institucional foi moldada e aprimorada em administra¢des anteriores, especialmente
as do PT. Pela amplitude de seu publico-alvo, que vai muito além das pessoas com algum tipo
de relacionamento prévio com a politica de protegdo e seguridade social, o auxilio emergencial
atingiu, na analise de Cardoso (2020), cerca de 59 milhoes de pessoas, das quais 49,7% sem ins-
crigio no CadUnico, configurando-se como a intervengio de maior envergadura, inclusive na
6tica financeira, adotada pelo governo com vistas a mitigacao dos efeitos socioeconémicos da
pandemia.

Um segundo conjunto de medidas foi enderecado ao setor empresarial, mediante disponibi-
lizagdo de linhas de crédito e a concessdo de garantias em operagdes contratadas pelas microem-
presas e pelas empresas de pequeno e médio portes. A linha de crédito instituida destinou-se
exclusivamente ao financiamento da folha de pagamento por periodo de dois meses, com valor
limitado a dois saldrios minimos por empregado. A concessao de garantias, por sua vez, buscou
reduzir o risco do sistema financeiro na concessdo de financiamentos as empresas, compreen-
dendo operagdes de crédito relativas a capital de giro e investimentos produtivos. Ao lado disso,
houve também a adogido de “medidas relacionadas a reducdo de aliquotas e prorrogacio de
prazo de pagamentos e de procedimentos de cobranca de dividas tributarias” (Silva, 2020, p. 31).

Um terceiro conjunto de medidas direcionou-se aos governos subnacionais e buscou asse-
gurar-lhes suporte fiscal de modo a manter suas capacidades de pagamento de compromissos
financeiros, comprometidas pela queda de arrecadacio tributaria decorrente dos efeitos da pan-
demia sobre a atividade produtiva. Duas medidas envolvem repasse de recursos da Unido a esta-
dos e municipios. A primeira delas visa a complementacio das transferéncias compulsdrias por
meio do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM),” com a disponibilizagdo de recursos da ordem de R$ 16 bilhdes. A segunda corresponde
a instituicdo de um auxilio financeiro da ordem de R$ 60 bilhdes, conforme a lei complemen-
tar n. 173/2020, que estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus. No
ambito do programa foram também adotadas outras medidas de apoio financeiro a estados e
municipios, relacionadas aos compromissos assumidos com o servigo de suas dividas. De um
lado, houve a suspensdo tempordria de pagamentos das dividas contratadas por esses entes com

% A prorrogagio se deu com a edi¢do do decreto n. 10.412/2020, que previu a possibilidade de o pagamento ser feito em quatro
parcelas.

37 Conforme texto da MP n. 938, de 2 de abril de 2020.
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a Unido e, de outro, a autorizagdo para a realizagdo de suspensao de pagamentos dos valores cor-
respondentes ao principal e encargos referentes a operagdes de crédito com o sistema financeiro
e com organiza¢des multilaterais de financiamento (Silva, 2020).

Em contrapartida ao apoio financeiro, o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coro-
navirus introduziu uma alteragdo no texto original da LRF para estabelecer uma medida de
politica fiscal voltada a conten¢ido do aumento das despesas com pessoal da Unido, dos estados e
dos municipios, inclusive com os inativos. Nos termos da lei complementar n. 173/2020, foram
vedadas iniciativas envolvendo “plano de alteragdo, reajuste e reestruturagio de carreiras do
setor publico, ou a edigdo de ato, por esses agentes, para nomeagao de aprovados em concurso
publico” e nulos os atos que impliquem aumento de despesas com pessoal nos 180 dias anterio-
res ao final do mandato do titular do respectivo poder ou 6rgao, bem como aumentos concedi-
dos para vigorarem no mandato consecutivo (Silva, 2020). Esses dispositivos, que determinam
o congelamento de saldrios, carreiras e concursos até o final de 2021, sinalizam o fato de as
agOes emergenciais nao expressarem uma inflexao na agenda reformista do Governo Bolsonaro,
focada no ajuste fiscal pelo lado da despesa.

As agdes emergenciais nao ficaram circunscritas a politica fiscal. A EC n. 106/2020 conferiu
mais poderes ao Banco Central, permitindo-lhe o incremento da liquidez do sistema financeiro
durante a pandemia por meio da compra de ativos e titulos do Tesouro no mercado secundario.
Como observa Carvalho (2020, p. 39), o Banco Central manteve-se impedido de “financiar dire-
tamente os gastos publicos pela compra de titulos da divida (...), mas pode fazé-lo para comprar
ativos de bancos ou institui¢des privadas em dificuldades”.

O conjunto de medidas adotadas para mitigar os efeitos socioecondmicos da pandemia reper-
cutiu negativamente na arrecadagao tributdria, ja afetada pela queda do PIB (IPEA, 2020c). No
entanto, os impactos mais expressivos incidiram sobre as despesas, refletindo, em especial, os
gastos com transferéncias de renda. A combinagdo de queda de arrecadagdo com a expansao dos
gastos implicou substancial elevagido do déficit publico,” cujo financiamento se fez com maior
endividamento, como usualmente adotado na cobertura dos déficits orgamentarios no pais. Esse
resultado levou Carvalho (2020, p. 25) a afirmar que “de uma hora para outra o mito de que o
Brasil estava quebrado se desfez a olho nu”.

Nesse contexto de expressiva elevagdo circunstancial dos gastos e do déficit publico, o Governo
Bolsonaro deu sequéncia as a¢des reformistas focadas na promogao do ajuste fiscal com vistas ao
equilibrio nas contas publicas. O encaminhamento ao Congresso Nacional da PEC n. 32, em 3
de setembro de 2020, tratada como PEC da Reforma Administrativa ou da Nova Administracao
Publica, é ilustrativo desse proposito, reafirmando a centralidade do tema da reforma do Estado
na agenda governamental. A mensagem n. 504 do Executivo federal, que encaminha a referida
PEC ao Congresso Nacional, ndo deixa duvidas acerca de sua motivagdo - a contengdo dos gas-
tos com um servigo publico visto como inchado, caro e ineficiente em termos de desempenho
institucional - vinculando-a a necessidade “evitar um duplo colapso: na prestacdo de servigos e
no orcamento publico” (Brasil, 2020).

Essa justificativa do imperativo da reforma administrativa com vistas a conten¢ao de um ser-
vico publico tratado como excessivo tanto em quantitativo de servidores quanto em custos com

¥ Mesmo que o crescimento das despesas seja preponderantemente de carater transitorio, a elevagao do déficit primario alcangou, no
final de julho, o patamar de 13,3% do PIB (IPEA, 2020c).
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sua remuneracdo, contudo, ndo encontra ressonincia na realidade. Como abordado na se¢do
2.3, ha uma relativa estabilidade na representatividade do nimero de servidores com vinculo
permanente no setor publico no total do emprego formal do pais. Quanto as despesas com paga-
mento de saldrio, a remuneragdo média mensal no setor publico passou de R$ 3,4 mil, em 1986,
para R$ 4,2 mil, em 2017, o que expressa uma variagdo de 23,5% no periodo (Lopes & Guedes,
2020). Ainda que a remunerac¢ido média dos vinculos formais do setor privado tenha se mantido
praticamente estdvel entre 1986 e 2017, essa variagdo da remunera¢do média do setor publico
fica muito abaixo da varia¢ao do PIB, da ordem de 94,3% no periodo. Ressalta-se que, de acordo
com estudo do Banco Mundial, referenciado por Carvalho (2020, p. 95), um servidor publico
brasileiro ganha apenas “8% a mais, em média, que um trabalhador privado que exerce fungédo
similar no setor privado’, contra 21% na média de 53 paises também examinados pela institui-
¢do. Além disso, dados do IPEA (2020b) referentes ao Executivo federal mostram que suas des-
pesas com pessoal e encargos praticamente ndo aumentaram em percentual do PIB entre 1997 e
2019, passando de 4,2% para 4,3% no periodo. Sao nimeros que ndo sugerem a existéncia de um
descontrole na expansdo do Estado brasileiro, como indicado na proposi¢do da PEC n. 32/2020.

A PECn. 32/2020 altera disposi¢des sobre servidores e empregados publicos e introduz modi-
ficagdes na organizagao da administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido e dos entes subnacionais (Brasil, 2020). Suas principais medidas tratam da contratagdo,
da remuneracao e do desligamento de pessoal, que seriam validas somente para quem ingressar
no setor publico apos a aprovacao das mudangas. No entanto, é pertinente observar, a esse res-
peito, que as previsoes referentes a aposentadoria dos atuais servidores indicam a necessidade de
uma expressiva reposi¢ao de pessoal (IPEA, 2020b) a curto e médio prazos, a qual ja se daria na
vigéncia dos novos dispositivos introduzidos pela reforma administrativa, se aprovada.

O eixo da reforma administrativa, que se aplica a todos os entes federativos, estrutura-se em
torno do fim do RJU e da estabilidade, e da reduc¢io da realizagdo de concursos publicos. Sao
proposi¢des que vao de encontro a dispositivos estabelecidos pela CF/1988 e que balizaram, em
linhas gerais, a construgdo de capacidade estatal nas décadas subsequentes. Trata-se, enquanto
tal, de uma iniciativa reformista afinada com a estratégia de policy dismantling que vem sendo
seguida desde o Governo Temer.

A PEC n. 32/2020 cria cinco novos vinculos juridicos em substitui¢do ao RJU: por prazo
determinado, por cargo de lideranca e assessoramento, por tempo indeterminado, por cargo
tipico de Estado, e de experiéncia. Para os dois primeiros, o recrutamento se dara por processos
de sele¢do simplificada ou indica¢io; para os demais, ficou mantida a selecdo mediante concurso
publico. Tornados de aplicagao mais restrita pela reforma administrativa proposta, os concur-
sos, vale lembrar, constituem a forma mais democratica de ingresso na carreira publica, pois
buscam comprovar a qualificagdo e a capacidade para o desempenho das atribui¢des do cargo
de forma impessoal, expressando um dos pilares da profissionalizagao.

O vinculo por prazo determinado remete ao trabalhador temporario, cuja participagdo na
estrutura do servico civil publico ja vinha se expandindo de forma expressiva em anos recentes,
como visto na se¢do 2.3. A contrata¢do nesse formato fica permitida por “necessidade tempora-
ria decorrente de calamidade, emergéncia, paralisacao de atividades essenciais ou de acumulo
transitorio de servi¢o’, bem como “atividades, projetos ou necessidades de carater temporario
ou sazonal, com indicag¢ao expressa da duracdo dos contratos” ou ainda “atividades ou procedi-
mentos sob demanda” (Brasil, 2020). Embora a ampla maioria das atividades desenvolvidas pelo
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setor publico seja de natureza continuada, logo demandando trabalhadores com vinculo perma-
nente, recrutados por meio de concurso, os novos dispositivos abrem espago para a ampliagdo
da participagdo dos trabalhadores temporarios. De fato, sem a realizagdo tempestiva de concur-
sos para a recomposi¢cao de quadros em decorréncia de aposentadorias, a situa¢do de “acimulo
transitdrio de servigco” pode se tornar recorrente, impulsionando a substitui¢do de trabalhador
com vinculo permanente por trabalhador temporario. A mensagem n. 504 do Executivo Federal
encaminhando a PEC n. 32/2020 ao Congresso Nacional corrobora essa linha de argumentagao
ao afirmar que “o setor publico passard, no curto e no médio prazos, por um periodo de renova-
¢do de sua forca de trabalho” (Brasil, 2020).

Os cargos de lideranca e assessoramento vao substituir os cargos comissionados e as fungoes
gratificadas, que devem ser progressivamente extintos. Os cargos rotulados como de assessora-
mento sdo de livre nomeagao, enquanto uma parte dos demais envolvem processos de seleciao
simplificados. Alargam-se, dessa forma, as oportunidades de indicagdo politica para trabalha-
dores sem vinculo permanente com o Estado, as quais se restringem, nas regras ainda vigentes,
aos cargos comissionados.

Nos termos da PEC 32/2020, a estabilidade sera mantida apenas para os ocupantes de cargos
das carreiras tipicas de Estado, cuja defini¢ao deve ocorrer mediante lei complementar. Para
esses servidores a estabilidade se dard apos trés anos de estdgio probatoério, como atualmente,
com avaliagdo de desempenho. Para os contratados por tempo indeterminado, a estabilidade
nao se aplica, passando a vigorar a possibilidade de demissao por hipéteses e critérios que tam-
bém dependem de especificagdo por lei ser aprovada pelo Congresso Nacional. Com os novos
dispositivos, a prote¢ao contra decisdes arbitrarias do Estado como empregador, que constitui
um tragco marcante da burocracia weberiana, indissocidvel da concepgédo de servigo publico pro-
fissionalizado, vé-se restringida, em sentido contrario a prescricdo da CF/1988.

Ainda pela PEC 32/2020, os entes federados ficam autorizados a “firmar instrumentos de
cooperagao com Orgaos e entidades, publicos e privados, para a execugao de servigos publicos,
prevendo-se a possibilidade de “compartilhamento de estrutura fisica e a utilizacdo de recur-
sos humanos de particulares, com ou sem contrapartida financeira” (BRASIL, 2020). Aponta-
-se aqui na dire¢do do incremento da terceirizagdo, com a delegacdo da prestagdo de servigos
publicos a entidades ndo governamentais, na linha das parcerias com OSs, OSCIPs e empresas
privadas propostas no PDRAE. A concessdo ao Executivo de poder de “extingdo, transformagao
e fusdo de entidades da administragdo publica autarquica e fundacional” (Brasil, 2020) por meio
de decreto, portanto sem submeter a decisdo ao Congresso Nacional, também favorece a tercei-
rizagdo, a medida que cria facilidades politico-institucionais para a redugio da estrutura organi-
zacional do Estado, ampliando as oportunidades de transferéncia de atividades do setor publico
para entes nao estatais. O decreto n. 10.530, editado em 26 de outubro de 2020,* autorizando a
realizacdo de estudos para parcerias entre os setores privado e publico com vistas a construgao
e administracdo de unidades bésicas de saide (UBSs), é reveladora das intengdes do Governo
Bolsonaro de avancar na direcao do incremento da privatizagdo da prestagdo de servigos publi-
cos, na linha das proposi¢des da PEC.

A crise sanitaria e socioecondmica provocada pela pandemia da Covid-19 teve implicagdes
na direcdo de evidenciar que o Estado importa, seja em fungdo das interven¢des na area da
saude, envolvendo a¢des de conten¢do da transmissio do virus e de provisao de tratamento para

¥ Dada a forte reagdo da sociedade e do Congresso Nacional, o referido decreto foi revogado, dois dias depois, pelo decreto n.
10.533/2020.
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as pessoas infectadas, seja em fungdo das intervengdes emergenciais com o intuito de mitigar
os impactos sobre a atividade produtiva, o emprego e a renda das familias. No entanto, essas
medidas de enfrentamento da pandemia foram adotadas basicamente como uma interven¢ido de
natureza reativa e transitoria, ndo expressando qualquer inflexao na agenda publica do Governo
Bolsonaro, focada na conten¢do do Estado, da qual a PEC n. 32/2020 é uma clara sinalizagao.

4.2. PERSPECTIVAS PARA O ESTADO BRASILEIRO NO CONTEXTO POS-PANDEMIA

A pandemia tem exposto de forma nitida tanto os déficits de agdo governamental quanto as
desigualdades sociais histéricas em suas diferentes matrizes e matizes. Em relagao a provisao de
servicos de saude e, especialmente, a disponibilidade de leitos de UTI destinados ao tratamento
da Covid-19, destacam-se assimetrias entre as redes publica e privada, bem como expressivas
assimetrias regionais e entre municipios. Nesse sentido, sua incidéncia revela desigualdades nas
diversas escalas territoriais, sobrepondo-se as desigualdades socioecondmicas, bem como atin-
gindo de forma mais expressiva os diversos segmentos vulneraveis da populagao. Como indica
Acserald (2010, p. 110), para além da logica socioespacial que imprime desigualdades nas condi-
¢oes de exercicio dos direitos, as desigualdades também evidenciam uma exposigdo diferencial
aos riscos, que penaliza os segmentos mais vulnerabilizados da populagao.

O tecido informal das cidades, notadamente no caso das favelas, caracteriza-se pelas condi-
¢Oes socioespaciais precarias e pelos déficits em relagdo a infraestrutura e aos servigos urbanos,
que constituem contextos favoraveis a disseminagao da Covid-19. Nesse sentido, para além das
diretrizes e medidas fundamentais para o enfrentamento da pandemia, conforme indica a Fio-
cruz (2020b, p. 2-3), impdem-se como necessarias medidas especificas no ambito da protegdo
social, considerando a “conjuga¢ao mutuamente potencializada de efeitos deletérios tanto do
virus como da excluséo social”.

Dentre outros segmentos vulnerabilizados, os povos indigenas tém sido fortemente impac-
tados pela pandemia, que expde e reforca as multiplas dimensoes das desigualdades sociais e
vulnerabilidades, nos ambitos social, politico e ambiental, desde as condigoes precarias de habi-
tacdo e saneamento a inseguranga alimentar. Mais além, apontam-se “profundas iniquidades
em sadde, de recorte étnico-racial, prevalentes no pais, alimentando as condi¢des para ‘uma
epidemia perfeita, como ¢ o caso do que ocorre atualmente face a Covid-19” (Santos, Pontes
& Coimbra Jr., 2020, p. 6). Um agravante refere-se as diversas disputas e conflitos em torno da
quantificagdo de casos e 6bitos, distinta ao se considerarem as fontes oficiais e os dados de orga-
nizag¢des indigenas. Mais além, a redugdo de gastos na saude indigena pela Unido e a aprovagio
de legislagdes, dentre outros pontos, contribuem para a gravidade da situacao (Santos, Pontes &
Coimbra Jr., 2020)

A precarizagdo das condi¢des de vida de grande parcela da populacgao, acentuada por uma
crise econdmica que se prolonga desde 2015, a qual se soma a ampliagdo da desprotecao social
associada as reformas previdencidria e trabalhista e a retragdo na cobertura do PBF em 2019
(Pinheiro et al., 2020, p. 13), fica evidenciada pelas a¢des de assisténcia social de natureza emer-
gencial para mitiga¢ao da perda de fonte de renda das familias, especialmente para os traba-
lhadores informais e/ou sem ocupag¢ao produtiva.”’ Como visto na se¢do 4.1, dentre as medi-

% perda de ocupa¢do produtiva associada a crise sanitdria e, consequentemente, de renda incidiu principalmente sobre os
trabalhadores sem carteira assinada, o que alcangou 29,9% do total entre fevereiro de 2020 e junho de 2020. Em igual periodo, as
perdas de ocupagdo foram de 13,3% do total dos trabalhadores com carteira assinada e 13,1% do total para os ocupados por conta
propria (Hecksher, 2020).
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das adotadas para o enfrentamento da pandemia, a institui¢ao do auxilio emergencial pela lei
n. 13.982/2020 merece destaque, pela abrangéncia de sua cobertura. De acordo com dados do
Ministério da Cidadania (2020), o publico atendido pela referida politica alcangou mais de 66
milhoes de pessoas, das quais aproximadamente a metade era invisivel para a administracdo
publica, ndo tendo registros no CadUnico e/ou na previdéncia social, como contribuintes indi-
viduais (Cardoso, 2020).

Aolado de desvelar as desigualdades e vulnerabilidades sociais, a pandemia evidencia a impor-
tancia do papel do Estado, do qual sdo expressdo as medidas adotadas com vistas ao enfrenta-
mento de seus efeitos devastadores na sociedade, especialmente nas dimensdes sanitaria, eco-
ndmica e social. Nos termos de Carvalho (2020, p. 123), a crise provocada por sua ocorréncia
pode ser vista, no Brasil, “como a vinganga da Constitui¢ao de 1988”, mesmo que reformada e,
em algumas circunstincias, desfigurada pelas diversas ECs editadas desde sua promulgacao.

Considerando a questao apresentada por Avritzer (2018) relativa a fragilidade das estruturas
de direitos no pais, um eixo necessario de avango para consolidar e aprofundar as conquistas
desde a CF/1988, que vem sendo erodidas nos anos recentes, consiste no fortalecimento de
garantias institucionais em relagao aos direitos sociais. Nessa dire¢do, sao importantes esforcos
visando fortalecer os sistemas nacionais e as respectivas estruturas das politicas sociais nas areas
de saude, assisténcia social, educagdo, direitos da crianca e adolescente, seguranga alimentar e
nutricional, habitagdo de interesse social, desenvolvimento rural e inclusdo produtiva, dentre
outras, inclusive no que toca as fontes de financiamento e provisao de recursos. Além disso, em
diversos casos faz-se necessaria a recomposicao de estruturas, de capacidades estatais técnicas
e politicas, de diretrizes e instrumentos normativos, inclusive referentes a participagdo social
institucionalizada.

No entanto, ndo ha perspectivas, no curto prazo, de uma retomada da trajetdria de avangos
na diregdo da concretizagdo dos direitos sociais definidos na CF/1988. Essa retomada passa pela
reversdo da agenda de reformas neoliberais que vem sendo implementada pelo Governo Bolso-
naro, em continuidade ao reformismo do Governo Temer, e nio se tém indicag¢des de que isso
venha a ocorrer. Ao contrario, em meio a crise sanitaria, econdmica e social, houve o retorno do
Executivo federal a “agenda do teto de gastos, das reformas estruturais para o corte das despesas
obrigatorias e das privatizagdes para a redugao da divida publica” (Carvalho, 2020, p. 125), o que
deve prevalecer até o final do mandato presidencial, em 2022.

Como ja discutido, essa agenda reformista nao tem sido capaz de evitar o quadro de estag-
na¢ao econdmica, que se faz acompanhar da deterioragdo das condi¢des de vida dos segmentos
mais pobres e vulneraveis da populacao. Caso a sociedade brasileira queira retomar o pacto
social posto na CF/1988, reduzir as “abissais desigualdades e melhorar a qualidade e a cobertura
da assisténcia prestada aos mais vulneraveis” (Carvalho, 2020, p. 97), é necessario, ainda que nao
suficiente, reforgar a capacidade de financiamento do Estado para a cobertura dos gastos com as
politicas de protecdo e seguridade social e com a prestagdo de servigos essenciais a populagio.
Isso passa ndo apenas pela retomada sustentada do crescimento econdémico, mas também pela
elevagdo da carga tributaria em relagao ao PIB e per capita, na dire¢do oposta as desoneragdes
fiscais que tém sido adotadas como instrumento de politica anticiclica nos anos recentes, sem
sucesso. Além disso, é necessario remover os empecilhos ao incremento real das despesas pri-
marias do Executivo impostos pela lei do teto de gastos, o que implica reverter a institucionali-
zagdo da ideia de que “os direitos sociais inscritos na Constituicdo de 1988” (Passos, Silveira &
Waltenberg, 2020, p. 36) ndo cabem no or¢amento publico.
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A retomada de um processo sustentado de crescimento economico requer a recuperagio da
taxa de investimento da economia. De acordo com dados do IPEA (2020c¢), entre os anos de
1990 e 2019 tal taxa oscila no intervalo de 15% a 22% do PIB, ficando acima do patamar de 18%
do PIB nos periodos de maior expansao economica. A partir de 2015, que demarca o inicio do
atual ciclo recessivo, hd uma tendéncia de sua queda, mantendo-se, desde 2016, em patamar
inferior a 16% do PIB. A inversdo desse declinio dificilmente vira pelos mecanismos de autor-
regulacdo do mercado, como preconiza o neoliberalismo, mas passa pela adogdo de politicas
de desenvolvimento produtivo e tecnoldgico, orientadas por um planejamento de longo prazo.
Nesse sentido, fazem-se necessarias a reversao do esvaziamento e a consequente revalorizacao
dos instrumentos de planejamento publico, como o PPA, na contramao das proposi¢des da PEC
n. 188/2020, bem como a recuperagdo do investimento estatal," de forma a orientar e estimular
o setor privado, interno e externo, na mobiliza¢do de investimentos em inova¢ao e ampliacao da
capacidade produtiva do pais.

Observa-se, no entanto, que no Governo Bolsonaro a busca de espago or¢amentério para a
realizagdo de investimentos tem se focado em promover mudangas na vinculagdo de receitas e na
obrigatoriedade de aplicagao minima de recursos nas areas sociais (Carvalho, 2020). O aumento
da capacidade de financiamento estatal ndo encontra ressondncia politica sob o reformismo
neoliberal imperante no pais desde o Governo Temer. Ainda que a reforma tributaria tenha sido
objeto de iniciativas recentes do Executivo e do Legislativo, ndo hd, em nenhuma delas, proposi-
¢Oes com o intuito de elevacgdo da arrecadacao de tributos. A proposta reformista do Executivo,
materializada no projeto de lei n. 3.887/20 enviado ao Congresso, visa a simplifica¢ao tributaria,
com a substituicao de cinco tributos* pelo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), a ser criado.
Essa proposta pode até incrementar a receita tributdria, se aprovada, mas, caso isso de fato venha
a ocorrer, seria expressdo de uma consequéncia nao pretendida e ndo um resultado formalmente
perseguido. Outras duas iniciativas de reforma tributaria — a PEC n. 110/2019, apresentada no
Senado Federal, e a PEC n. 45/2019, apresentada na Camara dos Deputados — seguem, em linhas
gerais, a concep¢ao da proposta governamental.

A convergéncia dessas proposicoes reformistas no sentido de se aterem a simplificacao de
tributos, passando ao largo do propdsito de reforcar a capacidade de financiamento estatal,
por considerarem ja elevada a carga tributaria, ndo encontra respaldo na literatura de finangas
publicas. Como mostra Oliveira (2009), inexiste consenso ndo s6 acerca do tamanho ideal da
carga tributaria, mas também quanto a sua composigdo. No tocante ao tamanho, ndo hd como
discutir a questao sem levar em consideragdo as fungdes desempenhadas pelo Estado ou, mais
especificamente, a provisao dos meios necessarios ao financiamento das politicas que compdem
a agenda publica (Murphy & Nagel, 2005). Quanto a composi¢dao, como salienta Peters (2006,
p. 281), “embora o proposito principal da taxagdo seja criar receita para o governo’, a politica
tributaria também serve de instrumento “para se alcangar um substantivo niimero de objetivos
politicos”, dentre os quais a busca de maior equidade social, o que supde o acionamento de com-
binagdes variadas de tributos. Referindo-se ao caso brasileiro, Cardoso (2020, p. 97) afirma ser
“perfeitamente possivel, a0 mesmo tempo, arrecadar mais e redistribuir o peso dos impostos e
contribui¢des de modo a onerar os mais ricos e aliviar os mais pobres”

I De acordo com dados do Instituto Fiscal Independente (IFI), a taxa de investimentos do governo federal situa-se em patamar
inferior a 0,5% do PIB a partir de 2016.

2 Tais impostos sdo o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
o Imposto sobre Servigos (ISS), a Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e o Programa de Integragao
Social (PIS).
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A simplificagdo tributdria pode ser vista como uma medida necessaria em face da reconhe-
cida complexidade do sistema tributario brasileiro (Oliveira, 2009; Oliveira & Biasoto Jr., 2017;
Passos, Guedes & Silveira, 2018; Fagnani, 2018). No entanto, como pondera Fagnani (2018, p.
15), “encerrar a reforma tributdria exclusivamente na questdo da simplificacdo é inaceitavel”
para um pais como o Brasil, marcado por profundas desigualdades sociais, no qual prevalece
uma tributagdo regressiva, porque privilegia a incidéncia sobre o consumo de bens e servigos
e ndo sobre a renda e a propriedade da parcela mais rica da sociedade (Oliveira, 2009, 2019;
Gobetti & Orair, 2017; Fagnani, 2018; Fagnani & Rossi, 2018; Carneiro et al., 2020).* Nesse
sentido, estudo organizado pela Associagdo Nacional dos Auditores da Receita Federal do Brasil
(Anfip) em parceria com a Federagdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco), editado
em 2018, aporta subsidios para uma reforma tributaria balizada pela consideragao das necessi-
dades do desenvolvimento econdmico e social do pais (Fagnani, 2018).

Ao contrério das propostas reformistas em discussdo no Congresso Nacional, focadas na sim-
plificacao tributdria, as proposigdes feitas no estudo da Anfip e da Fenafisco sdo amplas e se dire-
cionam a enfrentar as anomalias identificadas no sistema tributario vigente e a promover maior
justica fiscal. Essas proposi¢oes se organizam em torno de trés diretrizes principais, a comegar
da ampliacdo da progressividade do sistema tributario, com o incremento da participagdo dos
tributos incidentes sobre a renda e o patrimdnio e a redu¢io da participagdo dos tributos inci-
dentes sobre o consumo de bens e servicos no total da arrecadagéo total. As outras duas diretri-
zes remetem a promog¢do de uma aproximacao dos principais componentes do sistema tributario
brasileiro da média dos paises da OCDE e a substituigdo das fontes de financiamento regressivas
da politica de protecao e seguridade social por fontes de tributagao direta (Fagnani, 2018). Ao
lado disso, revelam-se indispensaveis a promocdo de uma revisao criteriosa das rentncias fiscais
e aadogdo de medidas mais eficazes de combate a evasao fiscal, nos diferentes niveis de governo.

Além de reforgar a capacidade de financiamento do Estado, ha que se repensar o modelo
de desenvolvimento que tem sido adotado no pais. Ao trazer a luz as profundas desigualdades
socioecondmicas presentes na realidade brasileira, a pandemia sinaliza para a centralidade de
conferir efetividade aos direitos individuais e coletivos estabelecidos na CF/1988. Como um
possivel caminho a ser trilhado nessa dire¢do, Rocha e Rossi (2018) propdem uma estratégia de
desenvolvimento voltada “para [a] resolu¢ao de problemas concretos e de longa data da socie-
dade brasileira, com objetivo social bem definido” De acordo com os autores, trata-se de uma
concepgao de intervengdo estatal ancorada na ideia de “politica orientada por missdes” proposta
por Mazzucato (2014). Dentre as missoes, destaca-se o enfrentamento das desigualdades “no
acesso a infraestrutura urbana de transportes, moradia, saneamento basico, tecnologia verde,
habitagdo popular, educagio e saude” (Carvalho, 2020, p. 118). Trata-se de desigualdades com
trajetdrias distintas no tocante a sua resolugdo p6s-CF/1988, marcadas por avangos, especial-
mente no Governo Lula, e retrocessos, desde o Governo Temer. Os legados das politicas prévias
implicam, portanto, desafios com complexidades variadas quanto a busca de solu¢des para os
problemas que se interpdem a materializacao do pacto social inscrito na CF/1988.

Nesse sentido, o SUS e as politicas de saide no contexto de crise associada a pandemia tém
mostrado sua consolidagéo e resiliéncia, podendo-se destacar o papel dos arranjos institucionais

# Estudo do IPEA (2011), com base em dados da Pesquisa de Or¢amento Familiar (POF) de 2008/2009, demonstra com nitidez o grau
de regressividade do sistema tributdrio brasileiro: enquanto a parcela da populagao correspondente aos 10% mais pobres pagava 32%
da renda disponivel, a parcela dos 10% mais ricos pagava apenas 21% da renda disponivel.
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e normas construidos desde os anos 1990, que materializam seus principios e diretrizes. Cabe
destacar também o papel dos atores organizados no campo da satude, desde a participagdo na
construc¢do do arcabougo do SUS ao seu suporte e sustentagao, inclusive por meio das diver-
sas formas de participagdo social, na esfera publica e nas institui¢des participativas. A ampla e
rapida mobilizagdo contraria ao decreto n. 10.530/2020 referente a realiza¢ao de estudos com
vistas a privatizagdo das UBSs, que levou a sua revoga¢do quase imediata, ilustra bem a questao.

Por sua vez, as politicas de direitos humanos, mulheres, igualdade racial, LGBTI, que se
enfraqueceram e se esvaziaram nos dltimos anos, demandam esfor¢os de reconstrugio desde a
dimensao cultural de seus significados e pautas. Nesse sentido, a sociedade civil tem um pape-
l-chave de impulsionar temas e questdes-chave na agenda publica e governamental. Isso vale,
também, para as politicas voltadas para os povos e comunidades tradicionais que apresentam
desafios de grande vulto. As politicas indigenistas, por exemplo, implicam o reconhecimento da
complexidade e especificidades da situagdo indigena e de suas pautas, dos fundamentos do plu-
ralismo, do direito a terra e a autodeterminacdo. Considerando os déficits historicos em relaciao
a esses povos, sdo necessdrias politicas participativas e abrangentes que concretizem os direitos
constitucionais e avancem na sua materializagao.

Ja em relagdo as politicas urbanas e ambientais, sdo necessdrias intervengoes de grande enver-
gadura, no primeiro caso pelos déficits historicos em rela¢ao a agenda urbana no que se refere
a inclusao socioespacial e ao direito a cidade, que demandam a concretizagdo dos seus marcos
legais de planejamento e gestao das cidades, das politicas fundidria, de transporte e mobili-
dade e de saneamento. No caso das politicas ambientais, que tém sido objeto de um processo
de desinstitucionalizagdo, cabem esfor¢os abrangentes no sentido de sua reconstru¢do desde
os seus marcos. Nessa dire¢do, aponta-se para uma agenda abrangente de prote¢iao ao meio
ambiente, considerando inclusive as questdes relativas as mudangas climaticas globais e seus
liames com questdes especificas no caso brasileiro. Mais além, a partir de Acserald (2010), um
dos horizontes nesse campo é a pauta de justica ambiental, que aponta para a defesa de direitos
de prote¢do ao meio ambiente, para os direitos de acesso equanime aos recursos ambientais,
para a defesa de comunidades e grupos culturalmente singulares e para interveng¢oes voltadas a
superagdo das desigualdades sociais e socioambientais.

Dentre os instrumentos passiveis de mobilizagdo visando dar suporte a estratégia de desen-
volvimento na linha indicada por Rocha e Rossi (2018), incluem-se a concessdo de financia-
mento a investimentos produtivos por meio de agéncias de fomento, como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), e outras institui¢cdes financeiras, como o Banco
do Brasil e a Caixa Economica Federal, “a destina¢do de recursos para a pesquisa cientifica nas
universidades e institutos de pesquisa” (Carvalho, 2020, p. 118) e o uso instrumental das com-
pras governamentais. Como ponderam Ribeiro e Indcio Jr. (2019, p. 18), o poder de compra do
setor publico* “pode ser utilizado como uma ferramenta para a promogao de industrias espe-
cificas, desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, e promog¢ao de bem-estar social, entre outros
objetivos”.

Especificamente no que toca ao poder de compra do setor publico, que tem sido pouco mobi-
lizado como instrumento de politica publica no pais, a area da saide revela seu potencial, anco-
rando a politica de fortalecimento do denominado Complexo Econdmico-Industrial da Satde

* De acordo com Ribeiro e Indcio Jr. (2019, p. 18), no periodo 2006-2017 o tamanho médio do mercado de compras governamentais
brasileiro foi da ordem de 12,5% do PIB.
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(CEIS). Nessa politica, iniciada no Governo Lula, “o poder de compra do Estado de materiais
e equipamentos para o SUS foi utilizado para o desenvolvimento da produgao local em parce-
ria com o setor privado” (Cardoso, 2020, p. 119). Ainda que suscetivel a descontinuidade no
contexto do reformismo neoliberal em curso, sua relevancia fica perceptivel nas dificuldades
operacionais defrontadas no tocante ao suprimento, por meio de importacgdo, de equipamentos
e insumos na area da satide relacionados ao enfrentamento da pandemia.

O uso instrumental do poder de compra, cujo potencial extravasa a area da saude, chama a
aten¢do também para a importincia da coordenagdo e da cooperagido interfederativa, de natu-
reza tanto vertical quanto horizontal* Nesse sentido, um mecanismo que favorece ganhos de
eficiéncia na gestdo da presta¢ao dos servicos publicos, por meio de solu¢des compartilhadas,
¢ o consorcio publico,* cuja utilizagdo, embora crescente, pode ser ainda em muito refor¢ada.

O alcance potencial do consorciamento transparece na iniciativa de criagdo, em 2019, do
Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste (Consorcio Nordeste),
envolvendo todos os estados da regido. Caracterizada pelo ineditismo, por ser o primeiro con-
sorciamento no nivel estadual de governo sem a participagdo de entes municipais e federais, a
iniciativa visa “ao fortalecimento regional, a melhoria da prestacdo dos servigos publicos e a
protecdo e promogao dos direitos do povo nordestino, principalmente para o desenvolvimento
com justica e inclusdo social” (Clementino, 2019, p. 165), mediante parcerias em projetos eco-
ndmicos, politicos, infraestrutural e social. Sem desconhecer os desafios apresentados a sua
consolidacdo, o Consoércio Nordeste representa uma estratégia para impulsionar a resolu¢ao de
problemas concretos comuns aos entes subnacionais, estados e municipios, em sintonia com a
visao compartilhada de federalismo presente na CF/1988.

A pandemia realgou também transformacdes que vinham sendo impulsionadas pelas tec-
nologias de informagao e pelas plataformas digitais, crescentemente utilizadas por corporagoes
privadas e por governos nas relagoes de trabalho e na forma de prestagdo de servigos a popu-
lagdo. De acordo com o relatério da Comissdo Global para o Futuro do Trabalho, editado em
2019, “os websites de crowdworking e o trabalho por aplicativos que constituem a economia das
plataformas podem recriar praticas de trabalho do século XIX e geragdes futuras de ‘trabalhado-
res digitais diarios™ (ILO, 2019, p. 18). Aponta-se, portanto, no sentido do aprofundamento da
precarizacio das ocupac¢des produtivas, como o trabalho informal, parcial ou por conta propria,
bem como da pobreza e da vulnerabilidade social, ja muito expressivas na realidade brasileira.
Na prestacao de servicos a populagdo, observa-se a dissemina¢ao do uso de aplicativos, tanto no
setor privado quanto no setor publico. No que toca a administragao publica, essa tendéncia na
dire¢do do denominado governo eletronico ganha corpo em meados da década passada (Dun-
leavy et al., 2005) e se acelera nos anos recentes.

O desnudamento da amplitude da pobreza e da vulnerabilidade social no pais proporcionado
pela pandemia e seus impactos no mercado de trabalho atuam no sentido de reinscrever, na
agenda publica, a discussdo acerca da adogdo da renda basica de cidadania, na linha da lei n.
10.835, aprovada pelo Congresso Nacional em 2004,*” mas nao implementada. Como ilustragéo,

* A despeito de o nivel federal responder pela parcela mais expressiva das compras governamentais, da ordem de 6,8% do PIB na
média do periodo 2006-2017, os niveis subnacionais também sdo relevantes, com indicadores de 2,2% e 3,2% do PIB para estados e
municipios, respectivamente (Ribeiro & Inacio Jr., 2019).

¢ Regulamentado pela lei n. 11.107/2005, conhecida como Lei dos Consdrcios Publicos.

7 A partir de proposta do entdo senador Eduardo Suplicy.
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pode-se referir a Frente Parlamentar Mista em Defesa da Renda Basica, langada em 21 de julho
de 2020 no Congresso Nacional,” que se aglutina em torno do tema. Tal Frente Parlamentar
ainda ndo dispde de uma proposta objetiva de um modelo de renda basica, conformando-se
como uma espécie de plataforma de debate sobre a questdo (Agéncia Camara de Noticias, 2020).
Em paralelo, diversas proposi¢des tém sido feitas com o intuito de fortalecer a prote¢ao as fami-
lias mediante transferéncia de renda, por parte tanto do Executivo quanto do Legislativo, apre-
sentando, como trago comum, a amplia¢ao do PBF em grau de cobertura e valor do beneficio a
ser pago. Cabe observar, contudo, que qualquer proposta, inclusive do Executivo, que venha a
alargar a necessidade de recursos para seu financiamento para além dos atuais dispéndios com o
PBF tende a se defrontar com a restri¢do fiscal imposta pela lei do teto de gastos ao incremento
real de despesas primarias na drea social.

Quanto a prestagdo de servigos publicos a populagio, a experiéncia com o auxilio emergencial
evidenciou a importincia de se buscarem solu¢des de atendimento que se ajustem as condigdes
sociais dos segmentos inscritos na pobreza e em situagdes de vulnerabilidade social. A crescente
utilizagdo de plataformas digitais e aplicativos nas relagdes entre a administracdao publica e a
sociedade sinaliza para a necessidade de provisdo do acesso as tecnologias de informagéo, em
termos de equipamentos como celulares e de conexio a web, dentre outros requisitos, como bem
publico, ou seja, de cunho universalizado, a partir de politicas publicas desenhadas com tal pro-
posito. Ao lado disso, ressalta-se a importancia do envolvimento, nesse processo, dos governos
subnacionais, em especial os governos locais, e das organiza¢des da sociedade civil, tendo em
vista a relevancia de suas participacdes na execuc¢ao das politicas sociais em sentido amplo, e a
presumida expertise dela advinda.

De forma geral, em rela¢ao ao conjunto das politicas, sdo pertinentes agdoes enderegadas ao
fortalecimento das capacidades estatais em sua dimensao técnica-administrativa, que vém sendo
erodidas desde o Governo Temer. Nesse sentido, ha que se reverter o processo de desvalorizagdo
da burocracia de perfil weberiano, notadamente em areas estratégicas do Estado, como as ativi-
dades de regulac¢io e de fiscalizagao, no nivel federal, e as dreas de prestagdo de servigos publicos
a populagdo, que envolvem a denominada street level bureaucracy, nos niveis subnacionais de
governo. Isso passa pela reposi¢ao de quadros e a revalorizagao da importancia do recrutamento
meritocratico, da estabilidade e da atratividade das carreiras, como aspectos estruturais da pro-
fissionalizacdo da administra¢do publica, em sentido diametralmente oposto as proposi¢cdes da
PEC da Reforma Administrativa.

Nesse processo se incluem as capacidades relativas a participagdo social institucionalizada
que redesenham as formas de gestao de politicas publicas ou mesmo constituem a base de um
modelo de gestdo publica balizado por processos participativos, na dire¢do da administra¢ao
publica deliberativa de Brugué (2004). Assim, uma questao pertinente a todo repertorio de poli-
ticas se refere a dimensdo participativa e deliberativa na sua construgao, gestdo e controle social,
que se associa ndo apenas as possibilidades de melhores decisdes e de sua legitimidade, mas tam-
bém, de forma mais ampla, aos fundamentos de consolidagéo e fortalecimento da democracia.

Nesse campo, como se mostrou, em um contexto de crise politica, demarcado inicialmente
por um longo ciclo de protestos com um papel destacado do ativismo digital, em alguma medida
ocorreu um esgarcamento das formas de participagdo institucionalizada, por parte da prépria

8 A referida Frente Parlamentar conta com a presenca de 217 deputados e senadores, além de varias entidades da sociedade civil
(Agéncia Camara de Noticias, 2020).
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sociedade. Ao lado disso, também ocorreram agdes incisivas e sistematicas de desmantelamento
das institui¢oes participativas por parte da administragao publica, sobretudo no Governo Bol-
sonaro. Na reversao do processo, cabem papéis-chave para os atores coletivos no sentido da
ressignificagdo das praticas de participagdo e de reconstrucao de projetos democratizantes e
enderecados a inclusdo. Por sua vez, no ambito do Estado e em suas interfaces com a sociedade,
cabem iniciativas de reconstrucao das institui¢oes participativas e de redesenhos participativos
tendo em vista ampliar os potenciais de participacgdo e deliberagao.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao lado de outros matizes de crise social e de déficits de inclusividade historicos, o contexto
da pandemia no 4mbito global evidenciou velhos problemas e trouxe novos desafios para a ges-
tao publica, colocando em relevo o papel do Estado em suas multiplas dimensoes, dentre outras,
referidas ao amplo bem-estar social por meio de politicas publicas. Boaventura de Sousa Santos
sustenta que a pandemia e seus desdobramentos ao final da segunda década do século XXI
propiciam reflexdes em torno das possiveis alternativas “ao modo de viver, de produzir, de con-
sumir e de conviver” em nossas sociedades, apontando para uma perspectiva de construcio de
bem comum. Mais além, afirma que “na auséncia de tais alternativas, nao sera possivel evitar a
irrupc¢ao de novas pandemias, as quais, alids, como tudo leva a crer, podem ser ainda mais letais
do que a atual” (Santos, 2020, p. 29).

No contexto brasileiro, como se mostrou, para além de déficits multidimensionais e proble-
mas sociais nao equacionados, esboga-se recentemente uma trilha de desconstrugdo de capaci-
dades do Estado de seus instrumentos, na contramao de uma trajetdria de avangos pavimentada
desde a CF/1988. Além dos esforgos enderegados a reversao dos retrocessos, cabe reimaginar e
reconstruir projetos no campo da gestao e das politicas publicas voltados para a inclusdo social e
o bem viver, justica ambiental e sustentabilidade, consolida¢ao e aprofundamento democratico.

A pandemia da Covid-19 oferece oportunidades para uma revisdo da atual agenda publica
brasileira, no sentido de um retorno a tendéncias anteriores de adoc¢ao de iniciativas movidas
pelo proposito de dar concretude ao pacto social inscrito na CF/1988. No entanto, como visto, o
enfrentamento da tragédia imposta pelo virus, cujos desdobramentos ainda sdo de dificil previ-
sdo, concentrou-se em interven¢des de cunho emergencial, de natureza tempordria. Apés breve
paralisia provocada pelas incertezas relacionadas a como lidar com a crise pandémica, obser-
vou-se a retomada pelo Governo Bolsonaro de sua agenda reformista de esvaziamento e fragili-
zac¢ao do Estado.

A volta do Estado, ensaiada com a adogdo das agdes emergenciais de enfrentamento dos
impactos socioecondmicos da pandemia, ndo tem como prosperar sob o reformismo neolibe-
ral em curso desde o Governo Temer. Avancar nessa dire¢ao requer uma inflexdo na agenda
publica, o que passa pela alternancia de poder no comando do Executivo, de acordo com a ins-
titucionalidade democratica vigente. Sem a aglutina¢ao de forgas politicas de perfil progressista
suficientemente adensada para vencer as elei¢des de 2022, o caminho permanecerd aberto, para
além do término do mandato do atual governo, a continuidade do desmantelamento de capaci-
dades e instrumentos de politica publica.

Se, e quando, houver uma retomada da agenda publica balizada pelos direitos individuais e
coletivos da CF/1988, sua implementagdo passa pela dificil tarefa de reconstrugdo do Estado,
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notadamente em sua dimensao organizacional. Os retrocessos advindos do reformismo neolibe-
ral ndo sdo irreversiveis, mas demandardo esfor¢os politicos de grande envergadura com vistas
a constru¢do de consensos para superar antigos e novos problemas, a comegar da suspensao das
prescri¢oes da lei do teto de gastos.
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