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1. INTRODUCAO

A presente Nota tem por objetivo atender solicitacdo da Consultoria de Orcamentos,
Fiscalizacdo e Controle — CONORF (STO n2 689/2021) para a elabora¢do de andlise acerca da
Proposta de Emenda & Constituicdo n2 32, de 2020 (PEC 32/2020?), de iniciativa do Poder
Executivo, que “altera disposicdes sobre servidores, empregados publicos e organizacao
administrativa”. A PEC vem sendo corriqueiramente designada de “reforma administrativa”,
mas, como exporemos ao longo do presente estudo, consideramos inadequada esta

denominac¢3o?.

A PEC 32/2020 foi encaminhada ao Congresso Nacional em 3 de setembro de 2020, e
encontra-se no momento aguardando deliberacdo na Comissdo de Constituicdo e Justica e
de Cidadania (CCJC) da Camara dos Deputados. O relator nessa comissao, Deputado Darci de
Matos (PSD-SC), apresentou no dia 11 de maio seu parecer pela admissibilidade da matéria,

com emendas supressivas saneadoras®.

Esta Nota se concentrarda na analise dos potenciais impactos fiscais derivados da
aprovacdo da PEC 32/2020, assim como na proposicdo de medidas legislativas e/ou
administrativas para aperfeicoar a gestdo das despesas com pessoal, buscando assim a

maxima eficiéncia da administracao publica.

Esta Nota estd organizada da seguinte forma. A se¢do 2 fara uma breve descricdo da
PEC, dando especial énfase as motiva¢des apresentadas pelo Executivo para sua proposicao.
A secdo 3 contém a analise de impactos fiscais trazidos pela PEC considerados relevantes. A
se¢do 4 apresenta propostas alternativas para o controle das despesas com pessoal e para a

eficiéncia da administragcao publica. Por final, serdao apresentadas as conclusdes.

! Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2262083.

2 A esse proposito, vide: AMARAL, Vinicius; PINTO, Elida Graziane. E isto uma reforma? Valor Econdmico, 08 de
outubro de 2020. Disponivel em https://valor.globo.com/opiniao/coluna/e-isto-uma-reforma.ghtml. Acesso em
05/05/2021.

3 Disponivel em

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=2009387&filename=Parecer-CCJC-

11-05-2021. Acesso em 14/05/2021. As referidas emendas supressivas ndo alteram a anélise aqui apresentada.
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2. BREVE CONTEXTUALIZACAO ACERCA DA PEC 32/2020

A PEC 32/2020 introduz multiplas altera¢des nos regimes juridicos de servidores e
empregados publicos, assim como no regramento da organizagao administrativa do Estado
brasileiro. De forma geral, a maior parte das novas disposicOes relativas aos regimes
juridicos de servidores e empregados publicos serdo aplicadas somente as novas
contratacbes. Assim, haverd um periodo de transicdo no qual vigorardo simultaneamente

dois regimes juridicos. Diversas outras regras, no entanto, terdo aplicacdo imediata.

Ainda que as mudancas propostas tenham impactos para muito além das questées
fiscais®, essa é uma dimens3o central na visdo do Executivo, como pode ser verificado pela
Exposicao de Motivos que acompanha a PEC, assim como na apresentacdo realizada quando
do seu encaminhamento® e no discurso publico de autoridades governamentais®. E esse
tema, portanto, merecedor das maiores atengdes, pois por ele perpassa, para diversos
atores, a propria razdo de ser da PEC. Destaque-se que as diversas manifestacdes do
Executivo se centram na situacdo fiscal da Unido, com rarefeitas considera¢Ges acerca de

eventuais impactos nas finangas de Estados, Distrito Federal e Municipios.

As justificativas fiscais do governo para a PEC poderiam ser assim sintetizadas: as

despesas com pessoal estariam em trajetdria de elevacdo acelerada, quicd explosiva’,

4 Para uma visdo abrangente do contelido da PEC 32/2020, recomenda-se a leitura da seguinte Nota Descritiva
elaborada pela Consultoria Legislativa da Cdmara dos Deputados: https://www?2.camara.leg.br/a-
camara/estruturaadm/diretorias/diretoria-legislativa/estrutura-1/conle/arquivos/nota-descritiva-pec-32-2020-
reforma-administrativa. Acesso em 18/05/2021.

5 Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/apresentacoes/2020/setembro/nova-administracao-

publica.pdf/@ @download/file/Nova%20Administra%C3%A7%C3%A30%20P%C3%BAblica.pdf. Acesso em
30/04/2021.

6 A titulo de exemplo, vide as declaragdes constantes em
https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/09/09/reforma-administrativa-trara-economia-de-r-300-
bi-em-10-anos-diz-guedes.htm e em https://valorinveste.globo.com/mercados/brasil-e-
politica/noticia/2020/10/15/guedes-eleva-economia-estimada-com-reforma-administrativa-para-r-450-
bilhoes.ghtml. Acesso em 30/04/2021.

7 Ainda que as despesas com pessoal no Brasil sejam efetivamente bastante expressivas, sua trajetdria recente
se encontra relativamente estavel como percentual do PIB. Para uma discussdo mais detalhada dessas

despesas, vide: CARDOMINGO, Matias; TONETO, Rodrigo; CARVALHO, Laura (2020). De parasitas as palmas na
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agravada por uma série de privilégios dos servidores publicos, fazendo-se necessaria a

aprovacdo das medidas propostas a fim de reverter esse quadro.

Assim, dada a centralidade da tematica fiscal para a PEC, ndo deixa de causar
estranheza, ao menos em um primeiro momento, o fato de o Poder Executivo ndo ter
divulgado qualquer estimativa de seu impacto fiscal. Na Exposicdo de Motivos que

acompanha a PEC, a Unica mencdo feita a impacto fiscal é vaga e obliqua:

Importante registrar que a proposta de Emenda a Constituigdo ora
apresentada ndo acarreta impacto orgamentdrio-financeiro. No
médio e no longo prazos, inclusive, poderd resultar na redug¢do dos
gastos obrigatdrios, possibilitando incremento nas taxas de
investimento publico no pais.

Documento intitulado “Nova Administracdo Publica — Perguntas Frequentes”,
disponivel no sitio do Ministério da Economia®, tece algumas considera¢des adicionais,

porém ainda sem fornecer uma estimativa:

1.6. Qual serd a economia com a reforma?

A economia se dard a medida que servidores entrarem no novo
modelo de servico publico, com as novas regras, incluindo carreiras
com ciclo de promog¢bes mais alongado, saldrios de ingresso
compativeis com a realidade do mercado e taxas de reposicGo de
servidores aposentados menores em fun¢do do aumento da
produtividade e da transformagdo digital.

Essa economia se dard em tempo e formatos diferentes no Executivo
Federal, em estados e municipios. Cada Poder também fard essa
transi¢do de forma auténoma.

Portanto, qualquer estimativa de economia hoje seria imprecisa, pois
a economia s6 poderd ser estimada com maior precisGo apds a
sequéncia de fases previstas: aprovag¢do da PEC, apresentac¢Go dos
projetos de lei, discussdo e aperfeicoamento dos textos por parte do
Congresso etc, além da adaptac¢do as realidades de cada regidio e
cada Poder.

janela: uma analise dos gastos com funcionalismo no Brasil (Nota de Politica Econdmica n2 004). MADE/USP.
Disponivel em https://madeusp.com.br/wp-content/uploads/2020/12/npe04vf.pdf. Acesso em 19/05/2021.
8 Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-

br/assuntos/noticias/2020/setembro/arquivos/PerguntasFrequentes.pdf Acesso em 30/04/2021.
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Portanto, o Poder Executivo julgou ndo ser vidvel realizar qualquer estimativa de

impacto fiscal no presente momento, dada a dependéncia de regulamentacdes futuras.

3. ANALISE DOS IMPACTOS FISCAIS

Em linhas gerais, concordamos com a avaliacdo do Poder Executivo de que ndo é
possivel precisar o impacto orcamentario e financeiro da PEC 32/2020, consolidando-o em
um Unico numero que totalize a multiplicidade de seus efeitos. Isso ocorre porque esses
efeitos dependem largamente tanto da regulamentacdo a ser posteriormente desenvolvida,
guanto das formas com que a Administracdo virda a empregar as novas possibilidades

administrativas criadas pela PEC.

No entanto, ainda que a producdo desse nimero consolidado nos pareca inviavel, é
plenamente possivel: i) identificar os dispositivos da PEC 32/2020 que, isolada ou
conjuntamente, tendem a produzir impacto fiscal; ii) vislumbrar, para cada um desses
impactos fiscais, parametros que informem a sua natureza. O grau de detalhamento desses
parametros dependerd do grau de concretude dos comandos. Em alguns casos serd possivel
identificar apenas a dire¢do do impacto fiscal — isto é, se os dispositivos tendem a reduzir ou
a elevar as despesas publicas. Em outros casos, serd possivel vislumbrar uma ordem de

magnitude do impacto — ou seja, se ele tende a ser fiscalmente relevante ou irrelevante.

Assim, as subsec¢Oes a seguir detalham os principais impactos fiscais identificados na
PEC 32/2020. Aqui, buscou-se realizar uma leitura sistémica da Proposta, identificando
efeitos eventualmente resultantes da a¢do conjunta de diversos dispositivos. Entendemos
gue essa forma de organizac¢do da anadlise retrata melhor os efeitos da aprovacado da PEC do
gue uma avaliacdo de cada dispositivo isoladamente, a qual pode perder de vista

importantes relagdes sistémicas.

PAGINA 5 DE 40

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘



3.1.AUMENTO DA CORRUPGCAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O primeiro impacto fiscal que vislumbramos com a aprovagdo da PEC 32/2020 é o
aumento da corrupcdo na administracdo publica. Esse é um efeito extremamente
preocupante, pois a corrup¢do é um fendmeno persistente e de graves dimensdes no Brasil®.
A titulo de exemplo, estudo da FIESP? estimou o custo médio anual da corrup¢do no Brasil
entre 1,38% e 2,3% do PIB. Considerando o PIB de 2019 (RS 7,4 trilhdes), esse custo anual
ficaria entre RS 102,1 bilhdes e RS 170,2 bilhdes. Dada essa magnitude, mesmo incrementos

percentualmente pequenos ja teriam expressivo impacto fiscal.

Ao menos duas alteragcbes promovidas pela PEC 32/2020 tendem a aumentar a
corrup¢do na administracdo publica. Primeiramente, a eliminacdo das restricGes atualmente
existentes a ocupacdo de cargos em comissdo e funcdes de confianca. Em segundo lugar, as
novas possibilidades para os contratos de gestdo. As subsecOes a seguir analisam essas

modifica¢Oes e seus impactos.

3.1.1. ELIMINACAO DAS RESTRICOES A OCUPACAO DE CARGOS EM COMISSAO E FUNCOES DE
CONFIANCA

A PEC 32/2020 propde a eliminagdo das restricGes atualmente existentes a ocupacgdo

de cargos em comissdo e fungdes de confianga, permitindo sua ocupacdo, sem limites, por

pessoas que ndo possuam vinculos funcionais com a administragdao publica. Essa mudanca é

realizada por meio da alterag¢ao na redac¢ao do art. 37, V, apresentada no Quadro 1.

° O Brasil encontra-se ja ha muitos anos estagnado em patamares bastante elevados de corrupgdo, como
aponta o relatdrio “indice de Percepcdo da Corrupgdo 2020”, elaborado pela organizagdo Transparéncia
Internacional. Para maiores informagdes, vide: https://transparenciainternacional.org.br/ipc/.

10 FIESP — DECOMTEC — Area de Competitividade. Relatério Corrupgdo: custos econdmicos e propostas de

combate, 2010. Disponivel em https://www.fiesp.com.br/arquivo-download/?id=2021. Acesso em 12/05/2021.
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Quadro 1 - Alteragdo na redagéo do art. 37, V, proposta pela PEC 32/2020

Texto vigente da Constituicao

PEC 32/2020

Art. 37, e

V - as fungdes de confianga, exercidas
exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem

Art. 37, e

V - os cargos de lideranga e assessoramento
serdo destinados as atribuicdes estratégicas,
gerenciais ou técnicas;

preenchidos por servidores de carreira nos

casos, condicdes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as
atribuicdes de diregdo, chefia e
assessoramento;

Assim, os atuais cargos em comissdo e fun¢Ges de confianca seriam substituidos
(gradualmente, cfe. o art. 42 da PEC) pelos novos cargos de lideranca e assessoramento.
Esses cargos, ao contrario dos atualmente existentes,

nao possuiriam restricdes

constitucionais para a sua ocupacao, ou seja:

e as atuais funcdes de confianca, que somente podem ser ocupadas por
servidores ocupantes de cargo efetivo (servidores de carreira), ao serem
transformadas em cargos de lideranga e assessoramento passardo a poder ser
ocupadas por qualquer pessoall;

e 0s atuais cargos em comissdo, que precisam ser ocupados por servidores de
carreira nos casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei, ao
serem transformados em cargos de lideranga e assessoramento passarao a

poder ser ocupados por qualquer pessoa.

Observe-se que, ainda que futura regulamentacao (cfe. o art. 37, § 18, proposto)

possa trazer alguma limitacdo a ocupacao dos novos cargos de lideranga e assessoramento,

11 N3o podemos deixar de apontar a grande ironia dessa proposta de altera¢do, uma vez que a restricdo da
ocupacdo de fungdes de confianga a servidores de carreira foi estabelecida justamente pela Reforma
Administrativa de 1998, aprovada por meio da Emenda Constitucional n2 19. A eliminacdo dessa restricdo,
abrindo caminho para que pessoas de fora da Administracdo ocupem fung¢des de confianca, é um dos fatores,

entre diversos outros, que nos faz ver a PEC 32/2020 como uma “contrarreforma administrativa”.
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é inequivoco que a PEC elimina as restricdes constitucionais hoje existentes.

Trata-se, assim, de uma mudanca de enorme vulto na estrutura da administracao
publica, dada a importancia desses postos nas organiza¢gdes, em virtude de seu
posicionamento nos patamares mais altos da hierarquia administrativa e de suas atribuicdes

gerenciais e estratégicas.

Além disso, por permearem toda a estrutura administrativa, esses postos se
apresentam em elevada quantidade na administracdo. A Tabela 1 apresenta seus
guantitativos para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, por Poder, considerando
as informacdes disponiveis.

Tabela 1 — Quantidade de cargos em comissdo e de fun¢des de confianc¢a na Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios

Esfera/Poder Cargos em Comissao Fungdes de Confianga Total
Unido 43.767 131.220 174.987
. 20.767
Executivo (1) (aprox. 14,7 mil com vinculo) 69.504 90.271
Legislativo 15.133 4.190 19.323
Judiciario 7.867 57.526 65.393

Estados e DF

(aprox. 7,2 mil com vinculo)
Pelo menos 155.894

Pelo menos 24.808

Pelo menos 180.702

Executivo Pelo menos 108.444 (2)(3) N/D Pelo menos 108.444
Legislativo N/D N/D N/D
Judiciario (aprox. 29,4 mil com v?n7<£jl5c>(; 24.808 72.258
Municipios Pelo menos 559.642 N/D Pelo menos 559.642
Executivo Pelo menos 559.642 (2)(3) N/D Pelo menos 559.642
Legislativo N/D N/D N/D
TOTAL Pelo menos 759.303 Pelo menos 156.028 | Pelo menos 915.331

Fontes: Unido: Executivo: Painel Estatistico de Pessoal (disponivel em http://painel.pep.planejamento.gov.br/),
dados de mar/2021 e Boletim da Administracdo Publica Direta, Autdrquica e Fundacional — 2° edicdo;
Legislativo: paginas de transparéncia da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Tribunal de Contas da
Unido. Estados: Executivo: IBGE, Pesquisa de InformagOes Basicas Estaduais — 2019. Municipios: Executivo:
IBGE, Pesquisa de InformagGes Basicas Municipais — 2019. Judiciario (Unido e Estados): painel “Justica em
Numeros”, dados de 2019.
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Notas: (1) considera somente administragdo direta, autarquica e fundacional; (2) considera somente os cargos
ocupados por servidores sem vinculo com a administracdo; ou seja, o nimero real de cargos em comissdo
tende a ser maior, pois ndo estdo contabilizados aqueles ocupados por servidores de carreira; (3) inclui dados
da administragdo indireta (autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista).

N/D: Dado N&o Disponivel

Trata-se, portanto, de uma quantidade impressionante de postos na administracao
publica: com os dados localizados, eles se aproximam de 1 milhdo. Considerando ainda as
diversas limitacbes das fontes encontradas, é bastante provavel que o numero real

ultrapasse, até mesmo por larga margem, os elevados patamares acima apresentados.

Com a PEC, assim, haveria uma relevante expansdo na quantidade de postos que
poderdo ser ocupados por pessoas sem vinculo com a administracdo publica. Essa expansao
serd composta pela soma: i) da totalidade das atuais funcGes de confianca; ii) da parcela de
cargos em comissdo atualmente destinados a servidores de carreira. Com isso, a expansao
minima prevista é de em torno de 207,3 mil postos (156.028 fun¢ées de confianga + 51,3
mil cargos em comissdao hoje ocupados por servidores de carreira). Teriamos, assim uma
expansdo de pelo menos 29% no montante de postos que podem ser ocupados por

pessoas sem vinculo.

Quais seriam, entdo, os impactos fiscais dessa expansdao? Para responder essa
pergunta, é necessario refletir a respeito dos efeitos da ocupagao desses postos por pessoas
externas a Administracdo. Essa é, alids, uma questao ha tempos objeto de estudo tanto por

parte do Direito Administrativo quanto da Economia.

Celso Antdnio Bandeira de Mello? faz claro alerta quanto aos problemas decorrentes

da ocupacdo de cargos em comissdo por pessoas sem vinculo com a administracao publica:

Estes cargos e as chamadas fungcbes comissionadas sd@o as grandes
fontes dos escdndalos encontradicos no servico publico porque,
quando seus ocupantes ndo provém de carreiras publicas, carecendo
de grandes compromissos com elas, sGo alheios aos freios que disto
lhes resultariam. (negritamos)

12 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 322 ed. S3o Paulo: Malheiros. 2015.
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Segue o jurista em sua analise, apontando como deveria proceder a Administracdo

em relacdo a esses cargos:

Ditos cargos deveriam ser reduzidos a um minimo possivel e,
sobretudo, excluidos da possibilidade do exercicio de inumeras
atividades que hoje desempenham para diminuir os escdndalos da
Administragdo. (negritamos)

Resta cristalino, assim, que a PEC 32/2020 vai no sentido oposto ao defendido pelo
ilustre jurista, ao expandir tanto a quantidade de postos que podem ser ocupados por
pessoas sem vinculo quanto os poderes que essas pessoas terdo. O resultado ser3,
naturalmente, também oposto, tendendo a um aumento dos escandalos na administracdo

publica.

Por final, Bandeira de Mello aponta para o risco de uso politico desses cargos:

E dbvio que quanto maior for o numero de cargos em comisséo,
maior serd a possibilidade de instrumentalizar a Administra¢Go
Publica para servir a interesses oportunistas, a trocas de favores
entre o Poder Executivo e os membros do Poder Legislativo, a fim de
cooptd-los politicamente ou mesmo a possibilidade, ndo desprezivel,
dos partidos politicos ameacarem perturbar, na esfera do
Parlamento, o normal desempenho da atividade administrativa do
governo se este ndo ceder a um clientelismo, aquinhoando seus
prdoceres ou apaniguados com cargos e funcbes comissionadas no
Executivo.

Para José Afonso da Silva'3, a Constituicio deixou uma grave lacuna na matéria ao
nao exigir forma alguma de selecdo para a admissdo em tais postos, que “sempre foram

fontes de apadrinhamento, de abusos e de injusticas a concursados”.

E digno de nota também o fato de que a prépria FIESP, no supracitado estudo (a pag.
31), sugeriu como uma das medidas para combater a corrup¢dao no Brasil a eliminagdo da

nomeacao de pessoas sem vinculo para o servi¢co publico, incluindo essa medida como parte

13 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual 8 Constituicdo Federal. 82 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2012.
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de uma reforma administrativa’*. Como a PEC 32/2020 n3o apenas n3o elimina essa

possibilidade, mas a expande significativamente, ela entdo contribuiria para o agravamento
da corrupcdo no pais. A propdsito, essa é uma das razées pelas quais entendemos que a PEC
32/2020 n3o pode ser chamada de “reforma administrativa”, sendo mais apropriado

designa-la, talvez, de “contrarreforma administrativa”.

Por sua vez, Mauricio Bugarin e Fernando Meneguin'®>, em premiado trabalho®®,
encontram evidéncias estatisticas preliminares de que a maior ocupacdo de cargos em
comissdo por pessoas sem vinculo com a Administracdo esta associada a maior corrupcao.
Os autores identificam que, quanto maior for a proporcao de cargos em comissdo (DAS)
ocupados por pessoas sem vinculo, maior serd a ocorréncia de Tomadas de Contas Especiais
(TCE’s)Y” em cada ministério, por unidade de orcamento autorizado. De acordo com os
coeficientes encontrados, uma reducdo de 10 pontos na participacdo relativa de
funcionarios de carreira na ocupacdo dos cargos de DAS em um ministério (de 70% para

60%, por exemplo) tende a gerar quase 7 TCE’s por bilhdo de despesa desse ministério.

Vemos, assim, que tanto a doutrina juridica quanto estudos econémicos associam a

ocupacado de cargos em comissao por pessoas sem vinculo com a ocorréncia de corrupgdo. A

14 “p agenda de proposta anticorrupcdo para o Brasil pode ser organizada em dois blocos principais:

1) Reformas institucionais {...)
o Reforma administrativa
o Eliminar o poder do Executivo em nomear pessoas para cargos de confianga, reduzindo o poder de
barganha no jogo politico e a captagdo de propinas também junto as estatais.” (negritamos)

15 BUGARIN, Mauricio; MENEGUIN, Fernando B.. Incentivos a corrupc3o e a inagdo no servigo publico: Uma
analise de desenho de mecanismos. Estudos Econdmicos, Sdo Paulo, v. 46, n. 1, p. 43-89, Mar. 2016. Disponivel
em http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci arttext&pid=50101-41612016000100043&Ing=en&nrm=iso.
Acesso em 06/05/2021.
16 Versdes anteriores deste trabalho receberam o Prémio Tesouro Nacional de Financas Publicas (ESAF, 2012) e
o Edgardo Buscaglia Award for Empirical Research in Law and Economics (ALACDE, 2013).
17 Segundo o art. 63 da Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n.2 127/2008, "Tomada de Contas Especial é
um processo devidamente formalizado, dotado de rito préprio, que objetiva apurar os fatos, identificar os
responsaveis e quantificar o dano causado ao Erario, visando ao seu imediato ressarcimento". Ainda, conforme
o art. 32 da Instrugdo Normativa n.2 56/2007 do TCU, antes da abertura da Tomada de Contas Especial a
autoridade competente do 6rgdo ou entidade deve esgotar todas as medidas administrativas internas
objetivando a obtenc¢do do ressarcimento pretendido. Portanto, a instauracdo de uma TCE é uma medida
extrema em que ha forte indicio de desvio de recurso publico. (BUGARIN e MENEGUIN, 2016)
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PEC 32/2020, ao ampliar as possibilidades de ocupacdo desses cargos e das fungdes de

confianca por pessoas sem vinculo, tende, portanto, a fomentar a pratica da corrupc¢do na

administracdo publica brasileira, com evidentes prejuizos para toda a sociedade.

3.1.2. AMPLIACAO DO ESCOPO DOS CONTRATOS DE GESTAO

A PEC 32/2020 faz expressiva ampliacdo do escopo de possibilidades administrativas
dos “contratos de gestdo” (novos incisos no § 82 do art. 37). Dentre essas possibilidades,

algumas sdo especialmente preocupantes quanto ao potencial de fomentar a corrupcgao.

A primeira dessas é a possibilidade de serem criados procedimentos proprios para a
contratagao de bens e servigos. Uma vez que as compras governamentais sdao um dos mais
tradicionais focos de corrupcdo, essa permissdo amplia os riscos de sua ocorréncia. Isso
porgue permite a constituicdo de um sistema juridico absolutamente fragmentado, com
uma multiplicidade de normas de compras, o que criard evidentes dificuldades para a

atuacdo dos érgaos de controle e para o controle social.

Além disso, normas especificas exigirdo a construcdo de sistemas de informacgao
também especificos, gerando enorme dificuldade para o acompanhamento e a comparacgao
das aquisi¢Oes e reduzindo a transparéncia, em um grande retrocesso em rela¢do a recém-
aprovada legislacdo de aquisicbes'®. A baixa transparéncia de informacdes, processos e

procedimentos é, sem duvida, um facilitador para a pratica da corrupgao.

Em sentido analogo, a possibilidade de cada d6rgao estabelecer normas préprias para
a gestdo das receitas proprias e para a exploragdo do patriménio préoprio também causa

preocupacao, pelo aumentado risco de descontrole e malversagao da coisa publica.

Por final, causa enorme preocupagdo a proposta que permite que os 0Orgdos e

entidades que firmem contrato de gestdo possam ter uma programacdo unificada no

18 A nova Lei de Licitagdes (Lei 14133/21) estabelece, por exemplo, o Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP), sitio eletronico oficial que registrara e processara informacgdes acerca de compras da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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orcamento (novo § 16 no art. 165). Dessa forma, ao contrario das atuais regras, que exigem

gue o orcamento do orgdo seja detalhado por diversos classificadores orcamentarios (tais
como programas e acbes governamentais, natureza das despesas e modalidade da
aplicacdo), com a nova proposta bastaria que constasse na lei orcamentdria uma Unica linha
com o total de despesas do 6rgdo. Assim, a PEC traz um gigantesco retrocesso para a
transparéncia do orcamento, dificultando enormemente o controle parlamentar e social e

abrindo portas para todo tipo de abuso?®.

3.2.CAPTURA DO ESTADO POR INTERESSES PRIVADOS

A PEC 32/2020 contém diversas medidas capazes de facilitar a captura do Estado por
interesses privados. Essas medidas, em sua esséncia, ampliam as possibilidades de
contratacdo de pessoal sem concurso publico. Dessa forma, as autoridades maximas da
Administracdo poderdo obter amplo dominio sobre a forga de trabalho do setor publico e, se
essa for a sua intencdo, estardo em condicoes de dirigir a atividade estatal para o beneficio

de interesses privados.

Das medidas propostas pela PEC 32/2020, a que mais causa preocupag¢do quanto ao

potencial de captura do Estado é a ja citada alteragao do art. 37, V, que aqui reproduzimos:

Al 37, e

V - os cargos de lideranca e assessoramento serdo destinados as
atribuigdes estratégicas, gerenciais ou técnicas;

Aqui, dois problemas distintos podem ser apontados. O primeiro, ja suscitado na
secdo 3.1.1, refere-se a eliminacdo das restricGes hoje existentes a ocupacdo dos atuais
cargos em comissdo e fungdes de confianga por pessoas sem vinculo com a Administragao.

Isso, sem duvida, facilita a captura do Estado, pois permite que agentes visando interesses

1% Nesse aspecto, a PEC 32/2020 pode ser vista como a constitucionalizagdo do conceito de “ministério de
porteira fechada”, no qual um grupo recebe poder absoluto para gerir determinado 6rgdo, podendo tanto criar
um ordenamento juridico todo prdprio quanto dispor dos recursos publicos sem prestacdo de contas ao

Parlamento e a sociedade, constituindo assim um cendrio extremo de privatizagdo da coisa publica.
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privados ocupem todos os postos de comando do servico publico, passando a dirigir, por

meio do poder hierdrquico, toda a forca de trabalho. Destaque-se que a propria PEC — para
nosso espanto — reconhece que a ocupacao desses cargos possui carater politico-partidario,

vez que nao os protege de desligamento por essa motivacado (art. 41-A, paragrafo Unico).

Ha, no entanto, um problema ainda mais grave. Trata-se da autorizacdo para que os
novos cargos de lideranca e assessoramento se ocupem também de atribuicdes técnicas, as
guais hoje sdo reservadas a servidores admitidos por meio de concurso publico. A PEC
32/2020, assim, permitira um nivel inédito de aparelhamento: ndo apenas os postos de
comando e assessoramento, mas inclusive cargos de execuc¢ao, poderdo ser livremente
indicados. Abre-se a porta, assim, para uma completa captura do Estado, envolvendo toda a
estrutura hierarquica, até o nivel operacional, com a substituicdo de servidores concursados

por pessoas sem vinculo com a Administragdo.

Outra modificacdo trazida pela PEC que facilitara a captura do Estado é a limitacdo do
instituto da estabilidade no cargo publico, ao qual somente terdo direito os servidores
ocupantes de “cargos tipicos de Estado”?° (conceito juridico introduzido pela PEC, porém
nao definido). As demais formas de contratacdo (vinculo de experiéncia, vinculo por prazo
determinado e cargo com vinculo por prazo indeterminado, além de, via cooperacao,
acessar recursos humanos de particulares) se constituem em relagdes mais frageis, cuja
dispensa podera ocorrer a qualquer momento, dentro de condi¢des a serem estabelecidas
em lei ordindria (art. 41-A, Il, “a”). Uma forca de trabalho receosa da perda de seus
empregos (que estard em situagdo proxima a dos atuais cargos em comissdo sem vinculo)
certamente estard em menor condicdo de opor resisténcia a comandos que visem a

satisfacdo de interesses privados.

20 A estabilidade nesses cargos somente serd adquirida apds o cumprimento de periodo de, no minimo, dois
anos em vinculo de experiéncia com desempenho satisfatério e de mais um ano em efetivo exercicio em, com

desempenho satisfatério, na forma da lei (arts 37, 1I-B, “b”, e 41 da PEC 32/2020).
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Observe-se, em especial, que, ainda que a PEC traga, em tese, alguma protecdo para

os referidos cargos tipicos de Estado, protecdao alguma é conferida a composicdao do quadro
de pessoal dos drgdos publicos. Ou seja, nada impede que as novas formas de contratacao,
frageis e precdrias, tornem-se predominantes na composicdo dos orgdos, fazendo do

ingresso via concurso publico uma excecdo, ao invés da norma.

Outro dispositivo da PEC 32/2020 que facilita a captura por interesses privados € a ja
comentada ampliacdo dos contratos de gestdo. Essa medida permitird a criacdo de
verdadeiros feudos na Administracdo, com a constituicio de submundos juridicos,
orcamentdrios e financeiros. Dessa forma, o comando do 6rgdo capturado terd multiplos
instrumentos adicionais para promover interesses privados, assim como para ocultar essa

promogdo, uma vez que os requisitos de transparéncia serdo substancialmente menores.

Evidentemente, o risco de captura por interesses privados ja existe atualmente, e
certamente ja se encontra materializado em certa medida na administracdo publica. No
entanto, a PEC 32/2020 eleva substancialmente tanto a probabilidade quanto o impacto da
materializacdao desse risco. Isso porque a PEC permite que a eventual resisténcia que a
burocracia profissional possa, atualmente, fazer a determinados comandos emanados da
hierarquia seja solapada, por meio da sua substituicao, parcial ou total, pelas novas formas
precadrias de contratacdo, além de criar novos instrumentos juridicos para ampliar a

efetividade e o alcance da captura.

Naturalmente, em locais onde nao chegou a se formar uma burocracia profissional, o
impacto da PEC podera ser mais brando, pois a captura do Estado ja pode ocorrer hoje sem
maiores freios. O maior prejuizo, portanto, tende a ser para aqueles oérgdos que,
historicamente, lograram constituir certa blindagem a captura. Tratando-se da Uniao,
expressamos especial preocupag¢ao com as possibilidades de captura da Receita Federal,
do Tesouro Nacional, da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), do Banco Central, do

CADE, das agéncias reguladoras e das universidades publicas.
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Dado esse panorama geral, pode-se inquirir que situacdes de captura do Estado

poderiam configurar impacto fiscal?!. Exemplificamos a seguir algumas dessas possibilidades:

e captura dos 6rgdos de contabilidade e de financas publicas por agentes
politicos desejosos de extrapolar limites fiscais, levando a fraudes contabeis e
a maquiagens das contas publicas;

e captura dos drgdos responsaveis pela gestdao da divida publica, levando, por
exemplo, a prémios excessivos para os detentores de titulos (ou seja, taxas de
juros acima do requerido para o seu financiamento);

e captura dos érgdos de arrecadacdo por beneficidrios de elisdo e evasao fiscal,
inclusive previdenciaria, gerando relaxamento da fiscalizacdo, edicdo de
normas que facilitem elisdo e evasdo e julgamento de processos tributarios
indevidamente a favor de devedores;

e captura dos o6rgdos juridicos responsdveis por demandas judiciais com
impacto fiscal, aumentando a probabilidade de derrota da Fazenda publica no
litigio;

e captura do Banco Central por especuladores de cambio e de ativos financeiros
em geral, além de fraudadores do sistema financeiro, levando a perdas para o
Erario;

e captura das agéncias reguladoras (Anvisa, ANS, Aneel, ANP, ANM etc.) pelos
setores regulados, levando a comportamentos abusivos por parte desses, 0s

quais exigirdo gastos publicos futuros para serem compensados??;

21 H3 diversas outras hipdteses de captura que podem n3o gerar impacto fiscal de forma direta, mas s3o
certamente extremamente danosas a sociedade. Uma delas seria a captura da Justica Eleitoral por partidos e
agentes politicos, o que afetaria a lisura do processo eleitoral e a propria credibilidade na democracia. Outro é
a captura de drgdos prestadores de servigos publicos (educagdo, saude etc.) por representantes do setor
privado, gerando prejuizos a toda a populagdo usuaria.

22 Como possiveis exemplos desses gastos, podemos citar: despesas com satde publica em fungdo do ndo-
cumprimento, por parte dos prestadores privados de satde, de suas obrigacdes junto aos contratantes;
despesas com saude publica em funcdo de prejuizos a saiide da populacdo em virtude de inspecdo sanitaria

deficiente; reparacGes ambientais em virtude de inadequada regulacdo em mineracdo, energia e petréleo.
PAGINA 16 DE 40

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘




e captura dos 6rgdos de controle por agentes envolvidos em corrupcao,

dificultando a reparagao ao Erdrio e criando incentivos adicionais para a

corrupgao.

Ainda que seja muito dificil estimar o impacto fiscal que esses exemplos de captura

possam produzir, dada a enorme magnitude dos ndmeros envolvidos, pode-se facilmente

perceber que mesmo pequenas variagdes percentuais podem acarretar graves prejuizos as

contas publicas. A Tabela 2 apresenta a dimensdo de alguns possiveis objetos de captura.

Tabela 2 — Possiveis objetos de captura e respectivos montantes

Em RS bilhdes
Objeto Montante
Despesas primarias do Governo Geral 3.282,3
Divida Bruta do Governo Geral 6.721,1
Crédito tributario constituido por fiscaliza¢do (1) 201,66
Demandas Judiciais (2) 1.316,1
TOTAL 11.521,16

Fontes: Estatisticas Fiscais do Governo Geral — 2020; Estatisticas fiscais do Banco Central
(30/04/2021); Relatdrio Anual da Fiscalizagdo da Receita Federal do Brasil — 2019/2020; PLDO

2022 (Anexo V — Riscos Fiscais).

(1) Considera apenas o resultado de fiscalizacdes da Receita Federal (2) Demandas judiciais de
risco possivel, cfe. classificagdo do PLDO 2022, considerando apenas o ambito da Unido.

Dados os extraordindrios montantes envolvidos na administracdo das finangas

publicas, mesmo efeitos proporcionalmente pequenos da captura do Estado podem

provocar prejuizos de enorme monta. Os possiveis objetos de captura acima listados, cujo

montante totaliza RS 11,5 trilhdes, poderiam gerar um dano aos cofres publicos na ordem

de RS 115 bilhdes, considerando um efeito de apenas 1% de sua captura.

3.3.REDUCAO DA EFICIENCIA EM DECORRENCIA DA DESESTRUTURACAO DOS ORGAOS

PUBLICOS

As profundas mudangas na composicdo do quadro de pessoal dos 6rgaos publicos

possibilitadas com a PEC 32/2020, ao propiciar a substituicdo parcial ou total de um corpo
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funcional permanente por contratacdes mais precarias e politicamente influencidveis, pode

trazer impactos relevantes sobre a eficiéncia dos érgados publicos.

Aqui, o risco central é a desestruturacdo dos érgaos publicos, que se tornariam muito
mais vulneraveis a interferéncia politica, pois sua forca de trabalho poderia ser em grande
parte substituida a cada ciclo eleitoral?®. Como visto nas secdes anteriores, essa substituicdo
serd facilitada, essencialmente: i) pela retirada das atuais restricdes a nomeacdo de cargos
em comissdo e fungbes de confianca, os quais inclusive poderdo passar a exercer fungoes
técnicas; ii) pelas maiores possibilidades de desligamento dos servidores com cargo com
vinculo por prazo indeterminado; e iii) pela grande expansdo das possibilidades de

contratagdes tempordrias.

Assim, ao invés de contar com um corpo permanente e profissionalizado, os 6rgdos
podem passar a depender de uma for¢ca de trabalho com vinculos precarios, sujeita a
elevada rotatividade. Nesse cendrio, é forte a tendéncia de as organizagcGes se tornarem
igualmente precdrias, com graves problemas de perda de memdria organizacional,
dificuldades de planejamento, fragilidade da cultura organizacional, desenvolvimento
profissional deficiente e elevada partidarizacdo politica?®. Trata-se de evidentes
caracteristicas de organizagdes de baixo desempenho, incapazes de responder
adequadamente as demandas da sociedade, podendo voltar-se unicamente a satisfacdo dos

vitoriosos do ciclo eleitoral mais recente.

23 Destaque-se que, mesmo sob as atuais regras, ja existe uma substituicdo parcial da forca de trabalho do
setor publico a cada ciclo eleitoral, incluindo servidores de carreira, com prejuizos para a prestacdo de servigos
publicos. Para uma visdo mais detalhada desse processo, vide: TORAL, Guillermo. Political bureaucratic cycles:
Public employment and service delivery around elections in Brazil. Working paper. Disponivel em
https://www.guillermotoral.com/publication/political bureaucratic cycles/. Acesso em 10/05/2021.

24 A respeito dos efeitos da excessiva influéncia politica na defini¢do dos quadros de pessoal da administragio
publica, vide: PEREZ-CHIQUES, Elizabeth; RUBIN, Ellen. Debasement of Merit: The Method and Experience of
Political Discrimination by Public Employees in the Commonwealth of Puerto Rico. Review of Public Personnel
Administration, May 2021. Disponivel em https://doi.org/10.1177%2F0734371X211014948. Acesso em
13/05/2021.
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Uma outra evidéncia desse impeto da PEC 32/2020 contra a profissionalizacdo do

servico publico é a proposta de eliminacdo da obrigatoriedade de os entes publicos
manterem Escolas de Governo (revogacdo do § 29 do art. 39). Tais instituicdes sdo sem
duvida de extrema valia para a formac¢do de um corpo profissional altamente qualificado e
em permanente aprendizado. No entanto, elas tornam-se dispensaveis — ou, até mesmo, um
estorvo — caso o propédsito seja constituir uma forca de trabalho precaria e voltada

meramente ao atendimento de demandas de curto prazo dos governantes?>.

A perda de eficiéncia resultante da desestruturacdo dos 6rgdos publicos tem naturais
impactos fiscais, os quais podem se dar de diferentes formas. Uma delas é a necessidade de
contratacdo de mais forca de trabalho, a fim de se buscar manter a quantidade de servico
anteriormente ofertada. Nesse caso, teriamos um impacto fiscal direto, com aumento de

despesas com pessoal.

O impacto pode se dar, no entanto, também de forma indireta. Por exemplo, com a
reducdo da eficiéncia e consequente queda na producdo de servigo publico, os atuais
usuarios desses servigos podem passar a ter que contratd-los junto ao setor privado, o que
Ihes representara um 6nus adicional. Outra possibilidade é a prépria sociedade civil precisar
se organizar para prestar um servigo antes ofertado pela administragao publica, incorrendo
em maiores custos, porém sem poder contar com a correspondente redugao na carga
tributaria. Situacdes analogas a essa, alids, ja vém ocorrendo: a titulo de exemplo, pode-se
citar a criagdo do consércio de érgdos de imprensa responsavel por divulgar o balanco de
vitimas da covid-19, servico de utilidade publica que deixou de ser oferecido de forma

satisfatdria pelo Ministério da Saude.

25 N3o podemos deixar de apontar a grande ironia dessa proposta de revogag¢do, uma vez que essa
obrigatoriedade foi estabelecida justamente pela Reforma Administrativa de 1998, aprovada por meio da
Emenda Constitucional n2 19. A revogacdo de medida de uma reforma administrativa é um dos fatores, entre

diversos outros, que nos faz ver a PEC 32/2020 como uma “contrarreforma administrativa”.
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3.4.COMPRESSAO DA REMUNERAGAO DOS SERVIDORES POR PERDA DE PODER DE BARGANHA

Um dos efeitos da criacdo das novas formas de contratacdo citadas nas secles
anteriores é a perda de poder de barganha dos atuais servidores. Isso ocorre,
essencialmente, porque a Administracdo passara a contar com a alternativa de substituir
esses servidores pelos novos contratados, seja como estratégia de longo prazo, seja como

acdo de curto prazo para fazer frente a movimentos reivindicatérios.

Nesse caso, além dos ja detalhados cargos de lideranca e assessoramento, ganham
relevo duas outras figuras juridicas. A primeira é a do vinculo por prazo determinado, que
podera atuar, por exemplo, em necessidades de carater tempordario, em atividades sob
demanda e em caso de paralisacdo de atividades essenciais?®. O segundo é a possibilidade
de transferéncia de servicos publicos a entidades privadas, as quais poderiam empregar seus

préprios recursos humanos na sua prestacdo?’.

Assim, a utilizacao dessas novas formas de contratagdo, ou mesmo a simples ameaga
de seu uso, tende a enfraquecer a posicdo de negociacdo dos servidores, levando a
compressdo de suas remuneragdes. Um eventual movimento grevista, por exemplo, poderia
ser mais facilmente contornado pelo uso de vinculos por prazo determinado. Em termos
estruturais, poderia haver também um processo de uberizagdo da forca de trabalho, a qual

poderia passar a ser contratada sob demanda. Observe-se que esse processo tende a

26 Art. 39-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de sua competéncia,
regime juridico de pessoal, que compreendera: (...)

Il - vinculo por prazo determinado; (...)

§ 22 Os servidores publicos com o vinculo de que trata o inciso Il do caput serdo admitidos na forma da lei para
atender a:

| - necessidade temporaria decorrente de calamidade, de emergéncia, de paralisacdo de atividades essenciais
ou de acumulo transitério de servico;

Il - atividades, projetos ou necessidades de carater temporario ou sazonal, com indicacdo expressa da duragado
dos contratos; e

Il - atividades ou procedimentos sob demanda.

§ 32 O disposto no § 22 aplica-se a contratacdo de empregados publicos temporarios.” (NR)

27 Art. 37-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, na forma da lei, firmar
instrumentos de cooperagdo com drgaos e entidades, publicos e privados, para a execugdo de servicos
publicos, inclusive com o compartilhamento de estrutura fisica e a utilizagdo de recursos humanos de

particulares, com ou sem contrapartida financeira. (negritamos)
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implicar queda na qualificacdo da forca de trabalho e, por consequéncia, queda na qualidade

do servico prestado a populacao.

Os efeitos dessa compressdo tendem a ser heterogéneos entre as categorias de
servidores. A tendéncia é que as carreiras que tenham equivalentes mais préximas no setor
privado tenham a maior perda de poder de barganha, pois podem ser mais facilmente
substituidas. Destaque-se que um cendrio de elevado desemprego, conjugado com a
precarizacdao das relagdes de trabalho no setor privado derivada da reforma trabalhista,
fomentam a criacdo de um contingente de profissionais disponiveis mesmo para vinculos
frageis. Observe-se também que, como diversas dessas carreiras ja auferem hoje
remuneracdes menores, haveria tendéncia de elevagdo da desigualdade entre os
servidores, com o alargamento do fosso remuneratério que as separa das carreiras mais
bem remuneradas. Além disso, o efeito da compressdo pode ser mais forte nos entes
subnacionais, onde a maior parte da forca de trabalho esta em cargos (tais como os das

areas de educacdo e saude) que possuem equivalentes no setor privado.

3.5.EXTINGAO DE PARCELAS REMUNERATORIAS E INDENIZATORIAS E DE OUTROS DIREITOS

A PEC 32/2020 veda a concessdo de uma série de parcelas remuneratdrias e
indenizatdrias a servidores e empregados publicos, assim como de alguns direitos (art. 37,

XXIlI, alineas “a” a “j”?% ). No caso da Unido, no entanto, essas parcelas e direitos j& teriam

28 Art. 37. ...

XXIII - é vedada a concessdo a qualquer servidor ou empregado da administracdo publica direta ou de
autarquia, fundagdo, empresa publica ou sociedade de economia mista de:

a) férias em periodo superior a trinta dias pelo periodo aquisitivo de um ano;

b) adicionais referentes a tempo de servico, independentemente da denominagao adotada;

c) aumento de remuneracgdo ou de parcelas indenizatérias com efeitos retroativos;

d) licenga-prémio, licenga-assiduidade ou outra licenca decorrente de tempo de servico, independentemente
da denominacdo adotada, ressalvada, dentro dos limites da lei, licenca para fins de capacitacao;

e) reducdo de jornada sem a correspondente reducdo de remuneracdo, exceto se decorrente de limitagdo de
saude, conforme previsto em lei;

f) aposentadoria compulsdria como modalidade de punicdo;

g) adicional ou indenizagdo por substituicdo, independentemente da denominacdo adotada, ressalvada a
efetiva substituicdo de cargo em comissao, funcdo de confianca e cargo de lideranca e assessoramento;

h) progressdo ou promocdo baseada exclusivamente em tempo de servico;
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sido, no geral, extintos hd aproximadamente vinte anos. Alguns deles, contudo, podem

ainda subsistir para a magistratura e para os membros do Ministério Publico, que ndo sao,
no entanto, atingidos pela PEC. Portanto, no ambito federal, este dispositivo da PEC 32/2020
tende a ter baixo impacto fiscal, ressalvados os casos que serdo vistos em maior detalhe

adiante.

No caso de Estados, Distrito Federal e Municipios, é possivel que alguns ainda
prevejam o pagamento de tais parcelas. No entanto, é desconhecida a quantidade de entes
nessa situacdo, seja porque alguns deles podem ja té-las suprimido em suas prodprias
reformas administrativas?® (por vezes influenciados pela extingdo promovida pela prépria
Unido), seja porque jamais as instituiram. Também ndo foram localizadas informacgdes
agregadas sobre as despesas relacionadas a essas parcelas, o que tornaria fragil qualquer

estimativa a respeito dos efeitos desse dispositivo3°.

Observe-se, no entanto, que ha medidas da PEC 32/2020 que sdo redundantes frente
ao ordenamento juridico vigente. Esse é o caso, pelo menos, da proposta de vedacdo da
incorporacdo da remunera¢dao de cargo em comissdao ou fun¢do de confianga ao cargo
efetivo (art. 37, XXIII, “j”). Tal medida, que ja havia sido adotada pela Unido na década de
1990, foi constitucionalizada pela Emenda Constitucional 103/2019 (Reforma da
Previdéncia)3!, tornando-se assim aplicdvel a todos os entes federados. Assim, nesse ponto a
PEC 32/2020 ndo deve ter qualquer efeito fiscal para a administracdo direta, autarquica e

fundacional dos entes federados.

i) parcelas indenizatdrias sem previsao de requisitos e valores em lei, exceto para os empregados de empresas
estatais, ou sem a caracterizagdo de despesa diretamente decorrente do desempenho de atividades; e
j) aincorporacdo, total ou parcial, da remuneragao de cargo em comissdo, funcdo de confianga ou cargo de
lideranga e assessoramento ao cargo efetivo ou emprego permanente.
2% A titulo de exemplo recente, vide a reforma administrativa promovida pelo Estado do Rio Grande do Sul.
30 Observe-se que parece haver, no debate publico acerca da PEC 32/2020, uma expectativa muito
provavelmente excessiva acerca dos potenciais efeitos fiscais dessa medida. Essa “ilusdo de economias” pode
afetar negativamente o processo decisério em torno da PEC, gerando posteriormente frustracdo com seus
resultados.
3T Art. 39. ... (...)

§ 92 E vedada a incorporacdo de vantagens de carater temporario ou vinculadas ao exercicio de fun¢do de

confianga ou de cargo em comissdo a remuneracgdo do cargo efetivo.
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Em termos de impacto fiscal, trés vedagdes da PEC merecem atengao especial. A

primeira se refere a proibicdo de concessdo de reajustes salariais retroativos. No caso da
Unido, essa vedacdo ja existe, porém é estabelecida pelas leis de diretrizes orcamentarias, o
gue a torna suscetivel de alteracdes a cada exercicio. Uma vedacdo constitucional seria
evidentemente mais forte — ainda que ndo seja estritamente necessadria, pois tal proibicdo
poderia muito bem constar da Lei de Responsabilidade Fiscal. Para os entes subnacionais, é
possivel que o impacto seja mais relevante; no entanto, ndo foram localizadas quaisquer

informacdes que permitam seu calculo.

O segundo ponto relevante é a vedacdo ao pagamento de parcelas indenizatérias
sem previsdo de requisitos e valores em lei. Em tese, seria até mesmo desnecessaria a
positivacdao desse comando, uma vez que pagamentos sem previsao legal se constituem em
uma evidente burla ao principio constitucional da legalidade. No entanto, é fato que
diversos orgdos realizam tais pagamentos tendo como base juridica unicamente normas

internas, de natureza infralegal.

Assim, esse dispositivo da PEC obrigard os atuais beneficidrios a tentar obter
aprova¢dao em lei formal das atuais parcelas, dentro do periodo de transi¢cao de dois anos
estabelecido pelo art. 62, apds o qual o beneficio sera extinto. Ainda que ndo haja garantia
de que haverd redugdo das despesas com esses beneficios, é bastante provdvel que isso
ocorra, pois o custo politico para aprovacdo legislativa dessas parcelas é muito superior ao
do da simples edicdo de um ato interno. Assim, naqueles casos em que o beneficio for
politicamente menos justificdvel, podera haver reducdo dos valores, ou mesmo sua extinc¢ao.
No entanto, ndo se pode descartar que esse processo redunde na criagdo de novas parcelas
ou na elevacdo dos valores das existentes, especialmente se argumentos de isonomia entre

6rgaos e Poderes do mesmo ente forem trazidos a baila.

A terceira questdo é referente a progressdo e promoc¢ao, que, por sua relevancia,

sera tratada em tépico préprio.
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3.6.VEDACAO DE PROGRESSAO E PROMOCAO BASEADA SOMENTE EM TEMPO DE SERVICO

A PEC 32/2020 veda a progressdo ou promoc3do3? baseada apenas no tempo
de servico. Assim, tende, ao menos em tese, a aumentar o tempo médio necessdrio para o
servidor atingir o topo da carreira, com consequente reducdo do seu saldrio médio. O

impacto da medida é, portanto, no sentido de reduzir a despesa com pessoal.

A estimativa do montante dessa reducdo, no entanto, é incerta. Isso porque é
desconhecida a quantidade de carreiras cuja progressao ou promoc¢do ocorra atualmente
apenas com base em tempo de servico. Esse cenario se complexifica porque ndo hd, ao
menos no dmbito da Unido, regras gerais acerca de progressdo e promoc¢3o33; cada carreira
possui regras proprias. Além disso, também ndo foi localizada qualquer publicacdo do
governo federal que compile e compare as regras existentes, nem acompanhou a PEC

32/2020 qualquer estudo a respeito.

Assim, buscaremos alguns exemplos potencialmente representativos na legislacdo
para permitir, ao menos, um vislumbre do impacto fiscal dessa medida. Iniciemos com a
andlise das regras de progressdo e promogdo constantes da Lei 11.890/2008, que em seus
arts. 155 e 156 dispde acerca de aproximadamente quarenta carreiras, diversas delas
integrantes do chamado “Ciclo de Gestdao”, onde se encontram algumas das principais

carreiras do servigo publico federal. Eis os dispositivos:

Art. 155.  Para fins de progressGo, serdo considerados os
resultados da avaliacdo de desempenho individual do servidor.

32 Progress3o é a passagem do servidor para o padrdo remuneratério imediatamente superior dentro de uma
mesma classe ou categoria. Promocao, por sua vez, é a passagem do servidor do Ultimo padrdo de uma classe
ou categoria para o primeiro padrdo da classe ou categoria imediatamente superior. Por significar uma
elevacdo de classe ou categoria, os critérios para promocgdo sdo geralmente mais rigorosos do que para
progressao.
33 Destaque-se que a Lei 8112/90 ja previa lei para fixar essas diretrizes:

Art. 10. ....

Pardgrafo unico. Os demais requisitos para o ingresso e o desenvolvimento do servidor na carreira,
mediante promogdo, serdo estabelecidos pela lei que fixar as diretrizes do sistema de carreira na Administracdo

Publica Federal e seus regulamentos.
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§ 12 Ato do Poder Executivo determinard o percentual obtido na
avaliagdo de desempenho individual:

| - a partir do qual o servidor poderd progredir com 12 (doze)
meses de efetivo exercicio no padrdo em que se encontrar; e

Il - abaixo do qual o intersticio minimo para progresséo serd de
pelo menos 24 (vinte e quatro) meses de efetivo exercicio no padrdo
em que se encontrar.

§ 22 A obtengdo de percentual situado entre os limites referidos
nos incisos | e Il do § 12 deste artigo fard com que o servidor possa
progredir, desde que cumprido o intersticio minimo de 18 (dezoito)
meses de efetivo exercicio no padréo em que se encontrar.

Art. 156. Para fins de promog¢édo, serd estruturado o Sistema de
Desenvolvimento na Carreira - SIDEC, baseado no acumulo de pontos
a serem atribuidos ao servidor em virtude dos seguintes fatores:

I - resultados obtidos em avaliagGo de desempenho individual;
I - freqliéncia e aproveitamento em atividades de capacita¢do;
Il - titulagdo;

IV - ocupag@o de fung¢bes de confianga, cargos em comissdo ou
designagdo para coordenagdo de equipe ou unidade;

V - tempo de efetivo exercicio no cargo;

VI - produgdo técnica ou académica na drea especifica de exercicio
do servidor;

VII - exercicio em unidades de lotagdo prioritdrias; e

VIII - participagGo regular como instrutor em cursos técnicos
ofertados no plano anual de capacitagdo do drgdo.

§ 12 Além dos fatores enumerados nos incisos | a VIl do caput
deste artigo, outros fatores poderdo ser estabelecidos, na forma do
regulamento, considerando projetos e atividades prioritdrias,
condicbes especiais de trabalho e caracteristicas especificas das
Carreiras ou cargos.

§ 22 Ato do Poder Executivo definird o peso de cada um dos
fatores, os critérios de sua aplicacdo e a forma de cdlculo do
resultado final.

Como disposto no art. 155, ha trés cenarios de progressao, de acordo com o
resultado da avaliacdo de desempenho individual do servidor. Caso seu resultado supere

determinado parametro mais alto, podera progredir em 12 meses; caso o resultado seja
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intermediario, poderd em 18 meses; por fim, caso fique abaixo de certo patamar, terd que

aguardar pelo menos 24 meses. Assim, nos dois primeiros casos, pode-se dizer que o
resultado da avaliacdo de desempenho influencia na progressao; apenas no ultimo caso se
apontaria que ela é baseada somente no tempo de servico. Para fins de promocao, o art. 156

deixa claro que diversos critérios precisam ser considerados.

Como segundo exemplo, analisemos as regras aplicidveis aos docentes das
instituicOes federais de ensino superior, os quais constituem grupo altamente relevante,
tanto qualitativa quanto quantitativamente, de servidores da Unido. Suas regras de

progressdo e promog¢ao constam da Lei 12.772/2012, com a seguinte redacg3o:

Art. 12. ...
(-..)

§ 22 A progress@o na Carreira de Magistério Superior ocorrerd com
base nos critérios gerais estabelecidos nesta Lei e observard,
cumulativamente:

| - o cumprimento do intersticio de 24 (vinte e quatro) meses de
efetivo exercicio em cada nivel; e

Il - aprovagdo em avaliagéo de desempenho.

$§ 32 A promogdo ocorrerd observados o intersticio minimo de 24
(vinte e quatro) meses no ultimo nivel de cada Classe antecedente
aquela para a qual se dard a promog¢do e, ainda, as seguintes
condigles:

| - para a Classe B, com denominagdo de Professor Assistente, ser
aprovado em processo de avalia¢iio de desempenho;

Il - para a Classe C, com denomina¢lo de Professor Adjunto, ser
aprovado em processo de avalia¢do de desempenho;

Il - para a Classe D, com denominagdo de Professor Associado:
a) possuir o titulo de doutor; e

b) ser aprovado em processo de avaliagdo de desempenho; e
IV - para a Classe E, com denominacgdo de Professor Titular:

a) possuir o titulo de doutor;

b) ser aprovado em processo de avaliagdo de desempenho; e
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¢) lograr aprovagdo de memorial que deverd considerar as atividades
de ensino, pesquisa, extensfo, gestdo académica e produgdo
profissional relevante, ou defesa de tese académica inédita.

Como pode ser visto, no caso dos docentes federais, ndo hd previsdo nem de
progressdao nem de promocdo baseada exclusivamente em tempo de servi¢co. Para ambas as
situacOes, ha exigéncias tais como aprovacdao em processo de avaliacdo de desempenho e

obtencao de titulos académicos.

Assim, nos exemplos aqui analisados, verifica-se que a medida proposta na PEC
32/2020 teria impacto fiscal muito limitado. Evidentemente, é possivel que outras carreiras
na Unido, ou nos entes subnacionais, venham a ser mais afetadas por essa alteracdo. No
entanto, ndo é possivel ter qualquer previsdao acerca desse impacto. De qualquer maneira,
ao menos no ambito da Unido, a situagdo atual pode ja estar mais proxima do almejado pela
PEC do que o Executivo sugeriu ao propo-la, o que evidenciaria uma gravissima falha de

diagnéstico por parte do governo.

Por final, é importante ressaltar que, ao menos em relagdo aos servidores federais, a
medida proposta ndo necessita, de forma alguma, de PEC para ser veiculada. O tema pode
ser tratado por lei ordindria, tanto pela criagdo de lei de diretrizes para as carreiras (ja
prevista, inclusive, na Lei 8112/90) quanto alterando diretamente as leis especificas de cada
carreira. Observe-se, ainda, que a matéria pode ser tratada por medida provisoéria. Portanto,
o Executivo ja possui a sua disposi¢cdo os instrumentos para realizar, ao menos no ambito da

administracdo publica federal, a alteragdo legal que visa com esse dispositivo da PEC.

3.7.CONSOLIDACAO

A Tabela 3 compila as andlises desenvolvidas nas se¢des anteriores e busca estimar
uma intensidade do impacto fiscal de cada efeito identificado da PEC 32/2020, separando o

caso da Unido e dos entes subnacionais.
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Tabela 3 — Consolidagdo dos efeitos fiscais da PEC 32/2020

Dire¢ao do impacto Intensidade do impacto fiscal
Efeito da PEC 32/2020 fiscal (aumenta/reduz
/ ( . / - Em Estados, DF e
despesa publica) Na Uniao L
Municipios
Aumento da corrupcao
.. . p’C . Aumenta Elevado Elevado
na administrag¢do publica
Captura do Estado por
. P . P Aumenta Elevado Elevado
interesses privados
Redugdo da eficiéncia
em virtude da
o Aumenta Elevado Elevado
desestruturagao dos
Orgaos publicos
Compressdo da
remuneracdo dos . L
. ¢ Reduz Provavelmente intermedidrio | Provavelmente elevado
servidores por perda de
poder de barganha
Extingdo de parcelas
remuneratorias e . Indeterminado, mas
. e .. Reduz Baixo .
indenizatdrias e de potencialmente relevante
outros direitos
Vedagdo de progressao e
romocao baseada Indeterminado, mas .
P _9 Reduz . . Indeterminado
exclusivamente em potencialmente baixo
tempo de servigo

Portanto, para a Unido estimamos que os efeitos que aumentam as despesas tenham
impacto elevado, enquanto os efeitos que as reduzem tenham impactos baixos ou
intermediarios. Assim, estimamos que a PEC 32/2020, de forma agregada, devera piorar a

situacgao fiscal da Unido, seja por aumento de despesas ou por reducdo de receitas.

Para os entes subnacionais, os efeitos que aumentam as despesas também tém
impacto elevado, porém os efeitos que reduzem despesas podem ser mais expressivos.
Evidentemente, pela indisponibilidade de melhores informagdes, torna-se invidvel qualquer

afirmacao definitiva, sendo indicado que cada ente avalie os impactos que a PEC Ihe causara.

Considerando todas essas questdes, parece bastante seguro afirmar que, no minimo,
a PEC 32/2020 n3o produz os efeitos fiscais propalados pelo Executivo. Ainda que algumas

medidas de fato reduzam despesas, diversas outras agem em sentido oposto, tornando o
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resultado final, ao menos no caso da Unido, completamente destoante das intencdes

anunciadas pelo Executivo.

4. PROPOSTAS DE MEDIDAS PARA APERFEICOAR A GESTAO DAS DESPESAS COM
PESSOAL

Dado que a PEC 32/2020 possui diversos efeitos negativos sobre as financas publicas,
esta se¢do visa apresentar sugestdes que permitam efetivo aperfeicoamento da gestdo das
despesas com pessoal. Algumas das propostas envolvem alteracGes legislativas, enquanto
outras sdo medidas essencialmente gerenciais. Todas, no entanto, sdo elaboradas em
harmonia com o modelo de servico publico profissional estabelecido pela Constituicao de

1988.

4.1.APLICAGAO DILIGENTE DAS REGRAS FISCAIS EXISTENTES

O ordenamento juridico brasileiro contém diversas normas referentes ao controle
das despesas com pessoal. O constituinte originario, em particular, preocupou-se
detidamente com essas despesas, visto que obrigatdrias e de longa duragdo, e estabeleceu,
no § 12 do art. 169, exigéncia de autorizacao especifica na lei de diretrizes orgamentarias —
LDO e de prévia e suficiente dotagdao orgamentdaria para qualquer expansao desses gastos e
de outros dela decorrentes. Mais adiante, a LRF trouxe novas regras bastante rigorosas para
a expansao dessas despesas, exigindo, entre outros requisitos, a apresentacao de

estimativas detalhadas e a compensac¢ao dos novos gastos.

Lamentavelmente, no entanto, essas regras vém sendo ampla e sistematicamente
descumpridas, levando a aumentos dos gastos com pessoal pouco transparentes e diversas
vezes fiscalmente insustentdveis. O descumprimento da legislacdo existente é, em nosso
entendimento, o problema mais grave a ser enfrentado na gestao das despesas com

pessoal.
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Alguns casos recentes ilustram bem essas burlas. Os reajustes dos subsidios dos

ministros do Supremo Tribunal Federal e do procurador-geral da Republica, concedidos em
2018 e cujo impacto total superou os RS 5 bilhdes anuais, ndo respeitaram a exigéncia de
autorizacdo especifica na LDO, tampouco contaram com dotacdo orcamentdria adequada,
desrespeitando, portanto, a Constituicdo34. Por sua vez, o projeto de lei de reajuste para os
militares, aprovado em 2019, ndo conteve as estimativas de impacto na forma exigida pela
LRF. J4 a Medida Proviséria 765/2017, que elevou a remunerac¢do de varias categorias de
servidores do Executivo federal, conteve diversas violagdes a Constituicdo, a LRF, a LDO e a

LOA33,

Esses sdo apenas alguns exemplos de violacdo as normas de controle das despesas
com pessoal, que nos parecem conformar um fendmeno generalizado. Avaliando a dinamica
costumeira que envolve as proposicoes legislativas dessa espécie, poder-se-ia dizer que é

improvavel que alguma delas tenha cumprido fielmente as exigéncias legais.

Trata-se, portanto, de uma falha sistémica, e que tem sido certamente muito
prejudicial ao equilibrio das contas publicas. Todos os Poderes falham. O Executivo, o
Judicidrio e o Ministério Publico falham por encaminharem proposicdes em
desconformidade com o ordenamento juridico. O Legislativo falha por ndo promover as
corre¢des necessarias e terminar por aprova-las mesmo repletas de vicios. Os Tribunais e

Ministério Publicos de Contas, por sua vez, falham por se omitirem na corregdo dos desvios.

Sendo a falha generalizada, e nao atribuivel pontualmente a um ou outro ator, faz-se
necessario pensar solucdes também abrangentes. Longe de qualquer pretensdo de

apresentar solucdes definitivas ou de esgotar o debate — mas, ao contrario, de fomenta-lo —,

34 Esta Consultoria elaborou Nota Técnica acerca da adequagdo orcamentdria e financeira dos projetos de lei
referentes a esses reajustes.

35 Esta Consultoria elaborou Nota Técnica acerca da adequacdo orcamentdria e financeira desta MP. Uma
sintese dos apontamentos feitos se encontra em coluna de Ribamar Oliveira no jornal Valor Econémico,
disponivel em: https://valor.globo.com/brasil/coluna/mp-do-reajuste-de-servidores-fere-teto-de-gasto.ghtml.
Acesso em 12/05/2021.
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levantamos a seguir algumas questdes que podem ser Uteis para aprimorar o enforcement

dessas regras.

Entendemos que uma importante linha seria o aprimoramento da transparéncia.
Atualmente, na Unido, por forca da LDO, j& sdo elaborados pareceres nos 6érgaos
proponentes sobre a adequacdo orcamentdria e financeira das proposicdes que aumentem
despesas com pessoal®®. No entanto, tais pareceres ndo acompanham a proposi¢do
legislativa encaminhada ao Congresso. Assim, um primeiro passo seria exigir que esse
parecer fosse anexado a proposicdo, sem o qual ela sequer poderia ser recebida no
Parlamento. Além disso, tal parecer deve ser elaborado por unidade juridica pertencente a
o6rgdo central da Administracdo, garantindo-se assim alinhamento na avaliacdo das

proposicdes.

Ao ser recebido no Parlamento, a proposicao deve ser imediatamente submetida a
avaliacdo de 6rgdo técnico especializado, ficando os documentos resultantes a disposicdo na
internet. Assim, ndo apenas o controle parlamentar sera facilitado, mas sera estimulado o

controle social, fomentando o debate publico acerca da matéria.

Por final, é extremamente relevante que seja mais bem delineado o procedimento a
ser seguido para o questionamento de eventual lei de aumento de despesas de pessoal que
nao tenha observado as normas de direito financeiro aplicdveis. Em relacdo a inobservancia
das exigéncias do art. 169, § 19, a jurisprudéncia da Suprema Corte inclina-se no sentido de

ndo declarar a inconstitucionalidade das leis impugnadas3’- mas de condicionar a sua eficécia

36 Na LDO 2021:

Art. 131. As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatdria de cardter
continuado, além de atender ao disposto nos arts. 16 e 17 da Lei Complementar n® 101, de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, deverdo, previamente a sua edigcdo, ser encaminhadas aos orgdos a seguir para que se
manifestem sobre a compatibilidade e a adequagdo orcamentdria e financeira:

I - no dmbito do Poder Executivo federal, ao Ministério da Economia; e

Il - no dmbito dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, aos
orgdos competentes, inclusive aqueles referidos no § 12 do art. 25.

37 E relevante apontar que o entendimento firmado pelo STF n3o é unanimidade no seio do Poder Judicidrio. A

titulo ilustrativo, cite-se a ADI 3562-7, na qual o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios
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ao atendimento dos requisitos faltantes®®. No entanto, no caso de descumprimento as

exigéncias da LRF, ndo ha procedimento claramente estabelecido a ser seguido. Isso é
especialmente preocupante, pois sdo essas as exigéncias mais criticas em termos de

sustentabilidade fiscal.

4.2.REGRAS LEGISLATIVAS MAIS RIGOROSAS PARA A APROVACAO DE MEDIDAS DE AUMENTO
DE DESPESAS COM PESSOAL
Além do respeito as normas ja existentes, podem ser propostas novas regras para
reforcar o processo de aprovacdo da expansdo de despesas com pessoal. A explicitacdo de
varias dessas regras, observe-se, seria até mesmo dispensavel, pois sdo mera decorréncia
légica da interpretacdo sistémica e teleoldgica do arcabouco normativo das financas

publicas. No entanto, sua positivagdo serviria para fechar brechas interpretativas que hoje

declarou inconstitucional a Lei Distrital n2 5.013/2013 por violagdo ao art. 169, § 12 da Constituicdo Federal,

entre outras razdes.

38 Reproduzem-se a seguir algumas das manifestacdes do Supremo Tribunal Federal a respeito:
“I. Despesas de pessoal: limite de fixacdo delegada pela Constituicdo a lei complementar (CF, art. 169), o
gue reduz sua eventual superagao a questao de ilegalidade e s6 mediata ou reflexamente de
inconstitucionalidade, a cuja verificagdo ndo se presta a acdo direta; existéncia, ademais, no ponto, de
controvérsia de fato para cujo deslinde igualmente é inadequada a via do controle abstrato de
constitucionalidade. Il. Despesas de pessoal: aumento subordinado a existéncia de dota¢dao orgamentaria
suficiente e de autorizacdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias (CF, art. 169, parag. tunico, I e ll):
além de a sua verificagdo em concreto depender da solu¢do de controvérsia de fato sobre a suficiéncia da
dotacdo orcamentdria e da interpretacdo da LDO, inclina-se a jurisprudéncia no STF no sentido de que a
inobservancia por determinada lei das mencionadas restrigées constitucionais ndo induz a sua
inconstitucionalidade, impedindo apenas a sua execug¢do no exercicio financeiro respectivo:
precedentes.” (ADI 1585/DF, Relator Min. Sepulveda Pertence, DJ de 3/4/98, grifos nossos).

“Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Leis federais n? 11.169/2005 e 11.170/2005, que alteram a
remuneracao dos servidores publicos integrantes dos Quadros de Pessoal da Cadmara dos Deputados e do
Senado Federal. 3. Alegacdes de vicio de iniciativa legislativa (arts. 22 37, X, e 61, § 19, ll, a, da Constituicdo
Federal); desrespeito ao principio da isonomia (art. 52, caput, da Carta Magna); e inobservancia da
exigéncia de prévia dotacdo orcamentdria (art. 169, § 12, da CF). (...) 7. A auséncia de dotacao
orgamentaria prévia em legislacdo especifica ndo autoriza a declaragao de inconstitucionalidade da lei,
impedindo tao-somente a sua aplicagdo naquele exercicio financeiro. 8. Acdo direta ndo conhecida pelo
argumento da violagdo do art. 169, § 19, da Carta Magna. Precedentes: ADI 1585-DF, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, undnime, DJ 3.4.98; ADI 2339-SC, Rel. Min. limar Galvdo, unanime, DJ 1.6.2001; ADI 2343-SC, Rel.
Min. Nelson Jobim, maioria, DJ 13.6.2003. 9. Acdo direta de inconstitucionalidade parcialmente conhecida
e, na parte conhecida, julgada improcedente.” (ADI 3599/DF, Relator Min. Gilmar Mendes, DJ de 14/9/07,

grifos nossos).
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sdo indevidamente aproveitadas. Observe-se, naturalmente, que as novas regras de nada

adiantam se as ja existentes ndo forem tornadas efetivas.

A primeira alteracdo que propomos é a vedacdo do uso de medida proviséria para
reajuste de remuneracdo de servidores. Esse uso, alids, entendemos afrontar o
ordenamento juridico, pois descumpre a exigéncia constitucional de lei formal (art. 37, X),
assim como atropela um processo decisdrio que deve ser marcado pela detida reflexdo e
progressivo amadurecimento, uma vez que sdo despesas de longo alcance e cuja reducdo é

vedada pela Constituicdo (art. 37, XV, e outros).

Nossa segunda proposta é a vedacdo a qualquer reajuste plurianual, ou seja,
gualquer reajuste que tenha parcelas a ser implementadas em varios exercicios. Novamente,
entendemos que reajustes plurianuais ja sdo uma violacao a Constituicdo, pois afrontam o
regime de anualidade orcamentdria estabelecido pelo art. 169, § 12. Ainda que esse
problema tenha sido recentemente minorado pela inclusdo, na LRF, de vedac¢do a reajustes
cujas parcelas ultrapassem o mandato, ainda seria oportuno um controle ainda maior, de

forma a melhor garantir a sustentabilidade fiscal®°.

A terceira proposta é estabelecer a exigéncia de dotagdo orgamentaria para o
impacto anualizado de reajustes. Isso visa evitar determinadas estratégias para burlar a
exigéncia do art. 169, § 19, |, que reservam no orgamento apenas 0S recursos necessarios
para o periodo em que o reajuste ird vigorar em seu primeiro ano. Assim, facilita-se a
aprovacdo de reajustes no final do exercicio, pois a dotacdo necessaria sera relativamente
pequena (suficiente para poucos meses, ou até mesmo dias). No ano seguinte, ja estando
aprovado o reajuste, a despesa ja serd incorporada como obrigatéria e ndo precisara

demonstrar o atendimento ao art. 169, § 1°.

39 Um exemplo recente ajuda a mostrar os riscos dos reajustes plurianuais. Diversos dos reajustes concedidos a
servidores federais em 2016, com parcelas a serem implementadas até 2019, previram taxa de inflacdo
bastante acima da que efetivamente ocorreu. Com isso, reajustes teoricamente projetados para serem meras

reposicoes inflacionarias terminaram por se revelar reajustes reais.
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Destaque-se que, na Unido, esse problema é relativamente minorado, pois as LDO’s

vém, constantemente, trazendo comandos que exigem que a dotacdo orcamentdria relativa
ao reajuste seja de pelo menos 50% do impacto anualizado. No entanto, é mais adequado
gue esse comando seja estabelecido em legislacdo permanente, e ndo em temporaria, como
a LDO. Além disso, é desconhecido como os entes subnacionais lidam com o tema. Assim,
um diploma aplicavel a todos os entes — a exemplo da LRF — seria o locus preferencial para

esse dispositivo.

Por final, nossa quarta proposta envolve a elevacdo da transparéncia das
informacOes exigidas nas proposicoes legislativas que aumentem despesas com pessoal.
Trata-se, aqui, de reformar o atual art. 17 da LRF. Algumas medidas que nos parecem

oportunas sao:

e apresentar historico de reajustes da carreira/cargo;

e demonstrar as remuneracdes finais com a aprovacdo da proposi¢ao??;

e padronizar o formato em que as estimativas de impacto orcamentario-
financeiro devem ser apresentadas, incluindo o formato de apresentagao das
premissas e da metodologia de calculo utilizadas;

e apresentar a posicao atual da carreira na distribuicdo salarial dos servidores

publicos do ente e nova posi¢cdo em caso de aprovagao do reajuste.

4.3.EFETIVACAO DO TETO REMUNERATORIO CONSTITUCIONAL

O teto remuneratdrio constitucional é um instrumento ndo apenas de controle fiscal,
mas de moralidade administrativa. Lamentavelmente, desde sua instituicdo vem sendo
burlado das mais variadas formas, especialmente pela criagdo de um sem-numero de

despesas indenizatdrias. Conforme o relator do projeto de regulamentagdo (PL 6726/2016)

40 por vezes a proposic3o legislativa altera apenas um dos componentes da remuneragao, ou aplica um
determinado percentual de reajuste sobre parte ou o total da remuneracdo, sem que a leitura da proposicdo

permita qualquer conhecimento sobre o valor final da remuneracéo.
PAGINA 34 DE 40

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘



na Camara dos Deputados, a garantia de observancia ao teto poderd reduzir despesas em

aproximadamente RS 2 bilhdes por ano.

Assim, urge a aprovacdo de medidas de efetivacdo do teto remuneratério, tais como
o PL 6726/2016. Este projeto, ainda que pudesse ser mais rigoroso, é incomparavelmente
mais efetivo e benéfico para a moralidade administrativa e para as finangas publicas do que
a PEC 32/2020, a qual, como vimos, expde administracdo publica a enormes riscos de

desestruturacdo e aparelhamento patrimonialista.

4.4 UTILIZACAO DOS INSTRUMENTOS EXISTENTES PARA REDUGAO DE DESPESAS COM PESSOAL

O ordenamento juridico patrio ja contempla diversos instrumentos para lidar com
eventuais excessos de despesas com pessoal. E incorreta, assim, a ideia de que é necessaria
nova reforma constitucional para permitir eventuais ajustes. Essa reforma ja foi realizada ha
mais de vinte anos, por meio da Emenda Constitucional n? 19, que introduziu na Carta

Magna as seguintes disposicdes:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode
exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

(...)

$§ 32 Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base
neste artigo, durante o prazo fixado na lei complementar referida no
caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
adotardo as seguintes providéncias:

| - redugdo em pelo menos vinte por cento das despesas com
cargos em comissdo e fun¢bes de confianga;

Il - exoneracdo dos servidores ndo estdveis.

§ 49 Se as medidas adotadas com base no pardgrafo anterior
ndo forem suficientes para assegurar o cumprimento da
determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor
estdvel poderd perder o cargo, desde que ato normativo motivado de
cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o érgdo ou
unidade administrativa objeto da reducgdo de pessoal.
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Assim, verifica-se que a legislacdo ja estabelece o roteiro a ser seguido caso as

despesas com pessoal ultrapassem os limites legais (definidos na LRF). Em especial, ressalte-
se que as medidas atingem inclusive servidores estaveis*!. Tal observacdo é de extrema
relevancia, pois evidencia que nem mesmo a estabilidade dos servidores é dbice para o

controle das despesas com pessoal.

4.5.MEDIDAS NORMATIVAS PARA A PROFISSIONALIZAGAO DO SERVIGCO PUBLICO

Eventos recentes da administracdo publica mostram a necessidade de reforcar a
profissionalizacdo do servico publico, sob pena da repeticdo desses acontecimentos. Ou seja,
resta claro que o ordenamento juridico atual, ainda que proporcione algumas protecdes
para a administracdo publica, é insuficiente para evitar o aparelhamento, a captura por

interesses privados e o desmantelamento das instituicées publicas.
A seguir apresentamos algumas dessas propostas:

e Emrelacdo a cargos em comissao

o radical reducdo de seu quantitativo, em todas as esferas; uma
possibilidade seria estabelecer tetos por populagdao ou por tamanho
do quadro de pessoal;

o eliminagdao dos cargos em comissao de posi¢dao hierarquicamente
baixa ou intermedidria, os quais seriam convertidos em funcdes de
confianga, reservando-se 0s cargos em comissdo unicamente a
administragao superior;

o exigéncia de processo seletivo transparente e impessoal para sua
oCcupacgao;

o aprovagdao de lei nacional disciplinando os casos, condigdes e
percentuais minimos para a sua ocupacao por servidores de carreira;

e Emrelagdo a fungdes de confianga

41 Os procedimentos para a exoneracdo de servidor publico estavel est3o definidos na Lei 9801/99.
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o estabelecimento de tetos de quantitativo, por tamanho do quadro de

pessoal do 6rgao;

o exigéncia de conexdo tematica entre o cargo efetivo do servidor e a
funcdo de confianca; o mero fato de ser servidor publico ndo é
qualificacdo automatica para o exercicio de qualquer funcdo de
confianga, haja visto a enorme multiplicidade de areas de atuagao do
poder publico;

e Aprovacdo de lei complementar regulamentando a avaliacdo de desempenho
dos servidores publicos, a qual devera ser um procedimento justo, que evite
perseguicoes politicas e represalias, e que inclua a visdo dos destinatarios do
trabalho do servidor (cidaddo / cliente interno);

e Revisdo das regras de progressdo e promoc¢do, disseminando as melhores
praticas na Administracio e fomentando o continuo desenvolvimento
profissional;

e Ampliacdo das carreiras transversais, fomentando a organicidade da
Administracdo, desestimulando o insulamento burocratico e permitindo

melhor gestdo de pessoal.

Destaque-se que ja tramitam no Congresso Nacional diversas proposi¢des legislativas
no sentido das propostas acima apresentadas. Em relagdo a cargos em comissdo e fungdes
de confianca, por exemplo, tramita no Senado Federal a PEC 110/2015%, primeiro signatério
o Senador Aécio Neves, que estabelece, em sintese, que: i) os cargos em comissao nao
poderdo superar 1/10 dos cargos efetivos de cada 6rgdo; ii) pelo menos a metade dos cargos
em comissdo cabera a ocupantes de cargo efetivo; e iii) o provimento dos cargos em
comissdo e das funcdes de confianga serd precedido de processo seletivo publico. Essa

proposicao, ressalte-se, encontra-se pronta para a delibera¢ao do Plenario.

42 Disponivel em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122690. Acesso em
14/05/2021.

PAGINA 37 DE 40

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122690

Ha também diversos projetos de lei visando regulamentar a perda de cargo publico

por insuficiéncia de desempenho do servidor publico estavel:. Entre eles, pode-se citar o
Projeto de Lei Complementar 248/1998, de autoria do Poder Executivo, que se encontra,
desde 2007, pronto para a pauta do Plenario da Camara dos Deputados, para apreciacao das
emendas do Senado Federal. Existem, portanto, diversas proposicoes legislativas, ja em

avancgada tramitacdo, que poderiam impactar positivamente a administracao publica.

4.6.MEDIDAS GERENCIAIS

Por final, propomos algumas medidas gerenciais a fim de aumentar a eficiéncia e a
produtividade no servico publico, com grande potencial para a geracdo de reflexos fiscais
positivos ao longo do tempo. Trata-se, evidentemente, de mera exemplificacdo, uma vez
gue o espectro de possibilidades nessa area é extremamente amplo. Para esta andlise,
empregamos como referencial central o Relatério do Tribunal de Contas da Unido “Perfil de

Governanca Organizacional 2018”44,

Abaixo relacionamos as areas em que se sugere a tomada de medidas gerenciais.
Observe-se que tais medidas ndao exigem alteragao alguma na legislagao vigente, sendo sua

implantagao natural decorréncia do ordenamento juridico existente:

e Estratégia: organizacdes com deficiéncias em estratégia tendem a ser menos
eficientes, pois dispersam seus recursos entre multiplas atividades de baixo
valor e elevam o nivel de conflito organizacional. Além disso, multiplas
atividades gerenciais, como a propria avaliaggo de desempenho dos

servidores, perdem o referencial quando a estratégia organizacional é

43 Para uma discuss3o mais detalhada desse tema, vide: CAVALCANTE FILHO, Jo3o Trindade. Avaliagdo de
Desempenho de Servidores Publicos no Brasil e no Direito Comparado. Texto para Discussdao n2 298. Brasilia:
Ndcleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, Abril 2021. Disponivel em
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td298.
Acesso em 13/05/2021.

44 Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881E674256D0016744D92B895862.
Acesso em 11/05/2021.
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deficiente. Assim, causa extrema preocupacdo o fato, apontado no

supracitado relatério, de que estratégia foi justamente o indicador de
governanga mais mal avaliado, com 54% das organizagdes nos niveis de
maturidade mais baixos. Aprimorar a estratégia das organizacbes é, assim,
central para a melhoria dos servigos publicos.

e Gestdo de pessoas: a gestdo de pessoas é o tema de governanc¢a onde as
organizacoes federais recebem a pior avaliagdo, com 64% delas nos estéagios
iniciais de maturidade. Especialmente preocupantes sdo as graves deficiéncias
no planejamento da forca de trabalho, com potenciais consequéncias tais
como: pessoal ocioso em algumas unidades e insuficiente em outras; falta de
competéncias requeridas; desperdicio de recursos com a contratacdo de
pessoas sem real necessidade ou perfil profissional inadequado. Os impactos
fiscais dessas deficiéncias sdo Obvios, portanto, sana-las deveria ser uma
medida de altissima prioridade.

e Gestdo por processos: grande parte das organizagoes publicas ainda opera de
forma excessivamente hierdrquica, com visao fragmentada do trabalho, o que
dificulta a adequada compreensdo e atendimento das necessidades do
destinatdrio final do servigo publico. Observa-se, assim, penetragao ainda
limitada do paradigma da gestao por processos; sua expansao permitiria
alcangar maior eficiéncia e produtividade, assim como maior satisfacdo dos

usudrios do servico publico.

Observe-se que nenhuma dessas medidas gerenciais é impulsionada com a
aprovacdo da PEC 32/2020. Ao contrario, o potencial cendrio de desmantelamento do
servigo publico profissional trazido pela PEC é francamente hostil a implantagdo das medidas
aqui alinhavadas, que exigem um ambiente de minima estabilidade institucional e de zelo

pela coisa publica para serem materializadas.
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5. CONCLUSAO

Apesar de ser apresentada pelo Executivo como uma medida de reducdo de gastos
publicos, a PEC 32/2020 apresenta diversos efeitos com impactos fiscais adversos, tais como
aumento da corrupcdo, facilitacdo da captura do Estado por agentes privados e reducdo da
eficiéncia do setor publico em virtude da desestruturacdo das organizacdes. Por sua vez, os
efeitos previstos de reducdo de despesas sao limitados, especialmente no caso da Unido.
Assim, estimamos que a PEC 32/2020, de forma agregada, devera piorar a situagao fiscal

da Unido, seja por aumento das despesas ou por reducdo das receitas.

Visto que a PEC 32/2020 n3o traz os resultados esperados em termos de melhoria
nos gastos publicos, apresentamos diversas propostas alternativas visando esse objetivo. A
principal delas é simplesmente garantir que as rigidas normas ja existentes para o controle
das despesas com pessoal sejam fielmente cumpridas. Além dessa, apresentamos outras
medidas legislativas e gerenciais visando esse fim. Entendemos que essas propostas sdo
largamente superiores as contidas na PEC 32/2020, pois, além de terem efeitos fiscais mais
robustos, preservam o modelo de servigo publico profissional estabelecido pela Constituicao
de 1988, evitando assim o patrimonialismo e as outras mazelas que a PEC tdo fortemente

estimula.

Nesses termos, colocamo-nos a disposicdo para eventuais questionamentos

porventura existentes.

VINICIUS LEOPOLDINO DO AMARAL

Consultor Legislativo — Assessoramento em Orcamentos
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