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APRESENTACAO

O projeto Administragdao Publica e Revisdao Constitucional teve como
objetivo principal discutir topicos que perpassam as questbes ligadas a
Administrag@o Publica, tendo em vista a Revisdo Constitucional.

O objetivo foi discorrer sobre temas levantados, sistematizando informacdes
e, quando possivel, isto & havendo consenso, elaborar propostas para a Revisao
Constitucional, ou no caso contrario, detalhar as posigcdes e as divergéncias,
auxiliando no aprofundamento do debate.

As propostas refletem as opinidées de um conjunto de técnicos e especialistas
das mais variadas tendéncias e posigdes em cada um dos assuntos discutidos.

A tentativa é de somar esforgos com outros foruns de debate e com outros
estudos sobre os temas, fornecendo subsidios as propostas da Secretaria da
Administragéo Federal-SAF, do Governo e do Congresso Nacional nos topicos de
Gestdo de Recursos Humanos, Relagbes de Trabalho e Direitos Sociais dos

Servidores Publicos; Redefinicdo do Papel do Estado; e Descentralizagédo/Pacto
Federativo.

Og Roberto Déria

Presidente da ENAP
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INTRODUCAO
O Capitulo da Administragio Piblica foi

comemorado como uma grande vitéria pelos
servidores publicos, na medida em que, ao se
organizar na Constituigdo, e aperfeigoadas em um
capitulo especifico para esta temética, foram
garantidas inimeras conquistas.

Entre estas estio desde os direitos sociais
estendidos ao funcionalismo pblico como também
a reestruturagio das normas e regras que
estabelecem pardmetros da administragdo pablica.

Neste  trabalho  procuraremos, - por
intermédio  de  processo de  sintese e
sistematizagao, destacar as disposigées
constitucionais com reflexos sobre o tema jé
analisado e discutido em vérios semindrios e
encontros patrocinados pela Escola Nacional de

Administragio Pablica - ENAP.

As reformulagdes sugeridas para reflexdes,
tanto poderdo ser veiculadas pelo processo de
Emendas previsto na parte permanente do Texto
Constitucional, quanto através da  revisdo
contemplada na parte transitéria.

INSTITUTOS JURIDICOS

1 CONCURSO PUBLICO - art. 37, inciso I

A interpretagio ampla que vem sendo
conferida ao inciso referido pelo geral firmou o
legislador constituinte a exigéncia do concurso
plblico para todas as investiduras em cargos e
empregos tem como conseqiiéncia a inclusdo
(indevida), no seu campo de incidéncia, das

formas de provimento derivado de cargos
escalonados em carreira.

Alegam que tal exegese, incorporada pelo
Poder Judicidio que vem decidindo  pela
inconstitucionalidade do provimento por ascensao,
previsto pelo parégrafo Gnico do art. 10 da Lei
8.112/90, como forma de desenvolvimento do
servidor na carreira, impede ou, quando menos,
amesquinha a organizacdo dos planos de carreira,
estituido no art. 39 da Constituicio Federal.

Dai a proposta para que se clarifique o
texto do inciso Il, do art. 37, tornando o
compativel com os termos do art. 39.

De forma simplista, sugere se que retome a
redagio do texto de 1967, emendado em
1969, 1° investidura.

Todavia, cumpre advertir na esteira da
ligio de Adilson Dallari, in Regime Constitucional
dos Servidores Piblicos, psg. 35 para os abusos
que ocorreram sob o manto da expressio 1°
investidura, especialmente porque se referia apenas
ao provimento de cargo.

A histéria esté a demonstrar que a redagao
do art. 97, da Carta de 1969, "permitiu toda
sorte de burlas e abusos gerando um empreguismo
desenfreado, um grande inchamento dos quadros
de pessoal, um descontrole completo do
funcionalismo e a desmoralizagio do servigo
publico".

Sdo estas as razdes que nos levam a
entender que a redagdo dada, pelo constituinte de
1988, no art. 37, inciso Il, traduz, um
aprimoramento na disciplinagdo da matéria.

Na verdade, ndo e a dicgao do retro
mencionado art. 37 que necessita ser ajustado ao
teor do art. 39, mas sim a interpretagio a ser
conferida aos dois dispositivos é que deve ser
afinada.

Ainda no rastro do autor citado, que se
vale da licio de Carlos Maximiliano para notar que
"a interpretagio da lei deve ser, acima de tudo,
inteligente, pois ¢ tarefa que exige raciocinio,
l6gica, discernimento, sabedoria, experiéncia e
bom senso" , somos dados a concluir que a
exigéncia do art. 37 ndo pode alcangar as formas
de provimento derivado dos cargos escalonados
em carreiras, posto que se assim fosse restaria
ineficaz a regra do art. 39.




Diante das ponderagdes externadas,
acredita-se que a solugéo seja  acrescentar
expressamente como excecdo a regra do concurso:
"o provimento derivado de cargos escalonados em
carreira", evitando-se, assim, os riscos do retorno a
expressdo 1° investidura.

2 ISONOMIA - art. 39, parigrafo 1°

A isonomia de vencimentos para os cargos
de atribuicdes iguais ou assemelhados, assegurada
no pardgrafo 1° do art. 39, aos servidores da
administragdo direta do mesmo Poder, bem como
em relagio aos demais poderes, deve abranger
também os servidores da  Administragio
descentralizada, com personalidade juridica de
direito publico, tais seriam as autarquias e
fundagses publicas.

Trata-se aqui de corregdo necesséria, para
rechagar interpretacoes literais e expressas do
texto, no sentido de que a isonomia estaria cifrada
apenas aos servidores da administragdo direta.

Também a titulo de corregdo, as palavras
vencimentos e  vencimento, que geram
interpretagdes dibias, e na verdade uma ¢ plural
da outra, deveriam ser substituidas por outro
termo, talvez remuneragio, desde que ficasse
configurado como sendo o somatério a ser
percebido, excluida apenas das vantagens de
cardter individual e as relativas & natureza ou ao

local de trabalho.

Tal como pensada na Constituigdo, ela tem
dois problemas: em primeiro lugar ndo pode ser
feita antes de uma real diferenciagio de atividades
dentro do Estado, correndo sempre o risco de
querer isonomizar tudo e todos de acordo com as
presses do sindicato e das carreiras  mais
organizadas.  Dever-se-ia  buscar, antes de
implementar a isonomia, a elaboragio de um novo
plano de carreira para todo o servigo piblico. Em
segundo lugar, falta-lhe viabilidade prética, pois é
quase impossivel equiparar a|gumas fungées
existentes nos trés Poderes.

A solugio mais adequada ¢é tratar a
isonomia equiparando os pisos e os tetos de
remuneragdo entre os trés poderes, estabelecendo
correlagdo entre o maior e o menor salério.

Com o objetivo de tratar de forma
isondmica e também de buscar a dignificagio e

10

valorizagdo da fungdo piblica, sugere-se acrescentar
dispositivo fixando prazo para que o executivo
prepare e encaminhe ao legislativo para aprovagdo,
politicas de desenvolvimento de recursos humanos
e de remuneragio prevendo estas, ampla
negociagio coletiva de forma permanente e
sistemdtica.

3 APOSENTADORIA - art. 40

O ponto nodal a exigir reflexdo consiste no
fato de o servidor piblico ndo estar submisso ao
regime geral de aposentagdo, estabelecido para os
trabalhadores, em geral, do setor privado.

De fato, o tratamento constitucional
conferido aos servidores do Estado, sob esse
prisma, coloca-os em  situagdo nitidamente
privilegiada face aos trabalhadores privados. Sao
eles beneficiérios de aposentagdo com proventos
integrais ou proporcionais, cuja forma de célculo
lhes garante passar para inatividade com recursos
préximos aos percebidos ra atividade, uma vez
que o pardmetro para a Fixagéo dos proventos é o
da Gltima remuneragio de devida ao cargo efetivo
que titularizava, independente de contribuicdo
(passar doravante a contribuir nos termos da

Emenda Constitucional n® 3/93).

J& os trabalhadores privados, consoante
previsto no art. 202 tém os proventos calculados
sobre a média dos dltimos 36 saldrios de
contribuigio que, embora corrigidos como ndo
poderia deixar de ser, numa economia inflacionéria
afasta-se, e muito, da dltima remuneragdo
percebida na atividade. Ademais disso sempre
contribuiram para o sistema.

A partir de tais ponderagdes, propomos
como pontos de reflexdo:

a) Contribuigio do aposentado

Além da contribuiio ora introduzida
pela Emenda Constitucional n° 3/93,
sustentamos que poderia ser fixada
contribuigio pelo aposentado,
considerando-se a ndo contribuigdo
durante um periodo de sua atividade.

Talvez, tal exigéncia pudesse ser limitada
a tempo certo (a ser estipulado
mediante estudos atuariais), necessério
ao equilibio do Tesouro no que
concerne a folha de pagamento dos



inativos e disposta no Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitdrias -

ADCT.

b) Limite de idade para as aposentadorias

por tempo de servico

A meditagio sobre a conjugacdo dos
requisitos tempo de servigo e idade
minima como condicio para passagem
para a inatividade, a seme|hanga do que
ocorre em quase todos os pafses, com o
objetivo de ndo sobrecarregar o erério
com aposentadorias precoces. ambém
se excluem as aposentadorias reduzidas
que a atual Constituicdo estabelece ou
em razio do sexo (o que destoa da
regra da isonomia), ou em razio da
profissdo, como ¢ o caso do magistério.
Portanto o servidor serd aposentado
voluntariamente, aos 35 anos de servigo
com proventos integrais na idade minima
de 60 anos e com proventos
proporcionais se a idade for inferior.

de mais de uma

Proibicao
aposentadoria

A restricdo  para aposentadorias
concomitantes na iniciativa privada e no
servigo publico, busca o equilibrio das
finangas publicas e tratamento igualitério
aos que militam em apenas uma das
éreas, com a mesma dedicagdo e jornada

diéria de trabalho.

d) Aposentadoria por 4reas: piblica e

privada

A inclusdo de dispositivo constitucional
proibindo a averbagio de tempo de
servigo, da iniciativa privada no servigo
piblico e vice-versa, levaria a um
equilibrio  financeiro e minimizaria o
montante. pago pela Unido como
aposentadoria integral, hoje afeta apenas
aos servidores publicos.

Portanto, adquirido o direito para
aposentagdo pelo tempo de servigo, o
interessado passaria a receber,
proporcionalmente ao tempo dedicado a
cada uma das éreas.

Vale ressaltar que esta proposta
necessita ser melhor amadurecida por
implicar em  grandes  dificuldades

administrativas e operacionais.

1

4 ESTABILIDADE

A estabilidade foi inicialmente garantida
pela Constituigio de 1934 (art. 169), que a
garantiu a todo servidor pablico com mais de dez
anos de servico, ou dquele que, apés dois anos,
tivesse ingressado por concurso. A Carta de
10/11/37, apesar de autoritiria, manteve a

estabilidade em seu art. 156, em preceito
identico ao da Constituigio anterior. A
Constituicio de 1946 manteve o instituto

ocorrendo o mesmo com a Constituigio de
1967, através da Emenda n° 1, de 1969.
Existe, assim, uma tradigdo na conservagio do
instituto.

Nem mesmo quanto & estabilidade anémala
do at. 19 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, a Constituicio de
5/10/88 inovou: a Constituigio de 1946 deu
estabilidade e efetivou servidores interinos; a Carta
de 1967 procedeu da mesma forma, relativamente
aos servidores com mais de cinco anos de servigo
(art. 177, parégrafo 2°).

Antes de merecer o amparo constitucional,
a estabilidade foi amplamente debatida no
Congresso  Nacional, desde 1907, com o
chamado Projeto Alcindo Guanabara, e, no
mesmo ano, com o Projeto Justiniano de Serra.
Em 1911, 1913 e 1914 a questdo voltou aos
debates parlamentares, respectivamente com os
projetos Graccho Cardoso, Moniz Sodre e
Camillo de Holanda. E com a Lei
n°2.949/1915, o funcionério com mais de dez
anos sé podia ser demitido se antes fosse
processado administrativamente.

No plano internacional, a maioria dos
paises garante a estabilidade ao servidor publico.
A Organizagio Internacional do Trabalho - OIT
recomenda expressamente a adogdo dessa garantia,
considerada condigdo essencial ao desenvolvimento
da Administragio Plblica, como signatério de
convengdes internacionais e como membro da
Organizagio Internacional do Trabalho - OIT, o
Brasii ndo pode desviar-se das normas
internacionais assecuratérias da estabilidade.

Além deste compromisso ético e de suma
importancia oferecer conceito mais preciso de
estabilidade, para que ela ndo seja confundida com
institutos afins, como a vitaliciedade, e a garantia
de emprego, a motivagao da dispensa. A verdade
¢ que, no servigo publico, pelas notérias
deficiéncias gerenciais, o servidor ndo ¢é avaliado




nem punido disciplinarmente, salvo excegdes. O
instituto da desidia, por exemplo, inseridp no
inciso XV do art. 117 do Regime Juridico Unico
- RJU, permite a demissdo caracterizada por
cometimento habitual de infragdes pequenas.

Estabilidade ¢ a garantia constitucional
assecuratéria da permanéncia do vinculo funcional
do servidor publico ocupante de cargo de
provimento efetivo, ou de sua reintegragdo no
cargo, salvo no caso de responsabilidade pelo
cometimento de determinadas infracoes
disciplinares.

Outro aspecto ndo menos importante é que
o servidor ndo tem um emprego, mas uma fungdo.
O aspecto econdmico de sua relagio de trabalho,
as vezes, ndo tem qualquer importincia. O
empresério privado, obviamente, ndo vai manter
um trabalhador ocioso por muito tempo, ou por
tempo algum: ou ele dispensa o empregado, ou
simplesmente opta pela contratagio indireta do
servico, mediante uma das formas de terceirizagdo.
A atividade publica ndo deve descartar nenhuma
forma de racionalidade e de plena utilizagio do
trabalho; mas, ao contrério dos negécios privados,
nela, freqiientemente, a prestagio do servio ndo
precisa ser efetiva, mas potencial: o que se quer ¢
manter a disponibilidade do servio, ainda que seu
emprego efetivo ndo , seja  necessdrio, num
determinado momento. E o caso, por exemplo,
dos servicos de policia e de justiga, entre outros.
Uma escola privada fecha um curso pouco
rentéve|, ou ndo oferece, no _semestre, uma
disciplina menos procurada. Na escola publica, ao
contrério, hé um valor em si mesmo de manter o
curso, oferecendo-o a poucas pessoas, até para
estimular a matricula ou garantir a escola para
comunidades menos favorecidas. Em sintese, ndo
sendo rentével, a educagio deixa de ser um
negécio, para o particular; mas, justamente por
isso, atrai a presenga do Estado. A questdo tem a
ver com a transitoriedade das chefias no servigo
publico, especialmente nos cargos da alta diregdo,
em parte decorrente do préprio mecanismo
democrético, que prevé a duragdio certa dos
mandatos  politicos. Em todos os paises,
especialmente os que adotam sistema de governo
parlamentar, ¢ imprescindivel manter quadro
técnico e operacional permanente, para garantir a
continuidade administrativa.

Diante ~ das  consideragdes  acima,
apresentamos como pontos de reflexdo:

a) Permanéncia do instituto da estabilidade

b

b)

<)

da forma jé assegurada na Constituicdo,
ampliando o periodo do estégio
probatério e exigindo aprovagio em
avaliagdo, sob pena de responsabilidade
do supervisor do estégio;

Mantenca do instituto da estabilidade,
mas abrangendo somente os servidores
que desempenharem atividades tipicas
de Governo (Policia, Diplomacia, Fisco
e Justia).

Em contraponto a esta proposicdo
entendemos que ndo é pelo fato de
serem tipicas que se lhes deve
proporcionar tratamento  diferenciado,
em geral mais favorecido, do ponto de
vista remuneratério. Nem se pode
aceitar que os servicos diplomético, de
policia, ou fazendério sejam  mais
importantes que os servicos de saide ou
educagdo, por exemplo. A estabilidade
nada tem a ver com a tipicidade ou
importdncia da atividade estatal, mas
com seu cardter permanente. Na
atividade privada, movida quase sempre
pelo lucro, o empreendedor ¢ livre para
manté-la ou ndo. O emprego estd em
fungio desse interesse ou objetivo,
sendo, assim, transitério, embora a lei
trabalhista penalize a dispensa
injustificada. No servigo publico, ao
contrdrio, a atividade ¢, em geral,
permanente: o FEstado assume sua
prestacio exatamente para que ela ndo
Falte,-

Com a finalidade de quebrar o estégio
de imobilismo e sair da inércia, induzida
pelo termo estabilidade (que tem como
sinbnimo: inalterdvel), a proposta é de
substituir a denominagdo do instituto,
por garantia contra a demissao.

Ficando expresso que a demissio sé
ocorreria em fungdo de ato ilicito,
ineficiéncia e comprovado excesso de
recursos humanos na fungdo. O excesso
se configuraria apés estudos técnicos
especializados considerando no minimo a
suspensdo de nomeagdo para a fungdo
por prazo definido e exaurir as tentativas
de remanejamento de pessoal.

Apds o que a demissdo ocorreria por
ordem cronolégica de ingresso.



5 DIREITO DE GREVE E
SINDICALIZACAO

A Constituicio de 88, prevé trés situagdes
relativas ao tema ora analisado:

a) Trabalhador da iniciativa privada, das
sociedades de economia mista, das
empresas estatais ou de outras entidades
governamentais que  desempenham
atividade econdmica, tem direito de
greve na forma do Artigo 8° e jé
disciplinado pela Lei 7.783 de 89;

b) Servidor piblico militar, proibida a
sindicalizacdo e a greve;

¢) Servidor piblico civil, tem amplo direito

de sindicalizagio, mas s6 exercerd o

] direito de greve na medida em que uma
! lei complementar, de iniciativa do
Presidente da Repiblica, aprovada pela

maioria absoluta no Congresso Nacional,
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defina os termos e os limites precisos
para o exercicio desse direito.

A Constituicio de 46, previa de forma
anéloga, os direitos de livre organizagao
sindical e reconhecimento de greve
sendo este, remetido para
regulamentagdo. Por ndo se aprovar no
Congresso  Nacional  projeto  de
regulamentagdo, levou-se a
desmoralizagao do sistema.

Nao podemos incorrer N0 mesmo erro,
portanto, somos pela mantenca na
Constituigio ~ Federal, da  livre
organizagdo sindical e o reconhecimento
ao direito de greve.

Tornando-se desta maneira imperioso a
regulamentagioc do dispositivo  que
reconhece o direito de greve aos
servidores publicos civis, como forma de
impedir que a populagio ndo fique
desamparada relativamente & atividades
essenciais e relativamente a servigos
pablicos inadiéveis.
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INTRODUCAO

O equilibrio federativo ¢ um dos temas
mais importantes na pauta revisora que se
aproxima. Lideres do Congresso, empresérios,
sindicatos, governadores e prefeitos, membros da
sociedade civil organizada, enfim, todos os
principais grupos representativos da Nagéo -
mesmo aqueles que sejam contrdrios a revisdo -
querem alterar as regras constitucionais que regem
as relagées intergovernamentais no pais.

Apés a Constituigio de 1988, podemos
dizer, grosso modo, que hé duas grandes visoes
acerca do problema federativo. A primeira,
criticando a atual descentralizagio de recursos,
defende um reforgo financeiro da Unido; por um
lado porque as unidades subnacionais aumentaram
sua participagdo nas receitas nacionais, sem
contudo assumirem as competéncias e encargos
sociais que lhes cabem; por outro, em face da crise
financeira da Unido, seria necessério elevar os
recursos do governo federal, dando-lhe condigses
para a implementagéo de politicas
macroecondmicas consistentes. Para agravar a
situagdo descrita acima, os estados e municipios
ndo vém pagando suas antigas dividas com a
Unido, além de insistirem desmesuradamente nas
transferéncias negociadas junto ao governo federal.

A segunda vertente v& na Constituigio de
1988 um enorme avango frente & tradicdo
centralizadora e autoritdria do  federalismo
brasileiro. Instaura-se, portanto, o verdadeiro
federalismo no Brasil, alicergado na autonomia
politico-tributéria dos entes federativos. O
processo de descentralizacéo teria como principal
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virtualidade a democratizagio do Estado, em razéo
da maior proximidade entre os cidaddos e o Poder
Piblico, possibilitando o controle e a participagdo
efetiva da sociedade na elaboragio de politicas
publicas.

Estas duas tendéncias apresentam visSes
corretas da realidade, mas no entanto, elas criam

oposigdes onde deveria haver
complementariedade. Na verdade, o pacto
federativo estabelece a liberdade e a autonomia
das unidades federativas dentro de uma

perspectiva de agregagdo dos entes subnacionais
em uma s& Nagdo. As experiéncias mais bem
sucedidas de federalismo, como a Alemanha e os
E.U.A., mantém processos de descentralizagdo
conjuntamente com um certo grau de centralizaggo,
obtendo um alto grau de cooperagio tanto no
nivel vertical (Unido/entidades subnacionais) como
no horizontal (entidades subnacionais entre si).

O federalismo brasileiro ndo conseguiu, ao
longo do periodo republicano, estabelecer a
complementariedade entre a centralizagio e a
descentralizagdo, e ndo seré a revisdo constitucional
que resolverd, num passe de mégica, esta
dificuldade que j& dura um século. Todavia, a
revisio ¢ uma excelente oportunidade para
comegar um  processo de reestruturagao da
federagio  brasileira, gerando as  condigdes
institucionais para montagem de um novo padrdo
de relagdes intergovernamentais.

O objetivo deste trabalho ¢, em primeiro

lugar, fazer o diagnéstico da situagdo
politico-institucional do  federalismo  brasileiro,
enfatizando  seus  aspectos  constitucionais.

Posteriormente, elaborar alternativas para mudangas
no atual quadro constitucional, com o intuito de
aperfeicod-lo dentro dos principios federativos-
democréticos adotados internacionalmente.

Este texto é dividido em trés partes: a
primeira caracteriza, brevemente, o federalismo
numa perspectiva histérico-teérica, dando os
subsidios necessérios para propostas de reforma
federativa; a segunda descreve e analisa a situagdo
politico-constitucional do federalismo brasileiro; e,
por fim, conclui-se, sintetizando as alternativas
constitucionais apresentadas durante o texto,
mostrando também as resisténcias existentes com
relagdo & feitura de um novo pacto federativo.
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1 O FEDERALISMO NUMA PERSPECTIVA
HISTORICA E TEORICA

A experiéncia federativa, stricto sensu,
comega nos E.U.A.. As antigas treze coldnias
inglesas, no processo de independéncia americana,
reuniram-se para formar um novo Estado, que se
tomou de fato federal com a Constituigio de
1787. O federalismo foi criado, portanto, em
nome da unido dos estados, assegurando a
autonomia destes, mas tendo como fim dltimo a
construgio de um arcabougo institucional que
garantia a realizagdo dos interesses comuns.

Os principios bésicos que norteiam os
sistemas federativos sdo:

a) O principio da autonomia, a partir do

qual os entes federativos estabelecem
suas  regras de  auto-governo
(self-governament) e delimitam o raio de
agio do poder federal. Este principio
também determina que as unidades
subnacionais devem ter condiges de se
sustentar financeiramente através de uma
independéncia tributiria que garanta o
atendimento das demandas locais.
O fortalecimento da  capacidade
tributdria prépria tem o objetivo de
proporcionar tanto o aumento da
responsabilidade fiscal das entidades
federativas como também um maior
controle das contas . plblicas pela
comunidade diretamente afetada,
democratizando as relagdes entre Estado
e sociedade. Pode-se dizer, entdo, que,
como regra geral, quanto maior for a
responsabilidade fiscal e o controle
social, maior serd a autonomia da
unidade federativa. Inversamente, a
irresponsabilidade fiscal e a falta de
controle do poder local, trazem consigo
uma menor autonomia, gerando
desequilibrio federativo e,
provavelmente, uma forte dependéncia
frente ao poder central. A existéncia de
unidades subnacionais com falta de
capacidade econdmica e politica minimas
desvirtua o processo federativo;

b) O principio da interdependéncia, o
qual define os padrées de cooperagdo

c)

vertical dentro da federagio. Nos
E.U.A., por exemplo, vencida a etapa
simplesmente dual do federalismo - na
qual a légica defensiva dentro das
relagc“)es intergovernamentais prevalecia -
instaurou-se um  modus  operandi
cooperativo  (SCWARTZ, 1984).
Iniciativa neste sentido foi a criagdo do
Advsory Commission for
Intergovernamental Relations (ACIR),
pelo qual se estabelece uma prética de
negociagio dentro da federagio capaz
de  tragar metas  comuns e
compartilhadas. No caso alemédo, a clara
distingéo hierdrquica das competéncias
das unidades federativas - tanto as
exclusivas como as compartilhadas -
facilita a interdependéncia cooperativa,
na medida em que a légica deste sistema
faz com que a complementariedade entre
os estados e a Unido seja a tbnica;

O principio da subsidiariedade, regra
fundamental que determina a distribuigdo
de recursos horizontais dentro da
federagdo. Este principio tem como
pressuposto  que deve haver uma
equalizagio econdmica minima entre as
unidades federativas, afim de possibilitar
a realizagio do interesse comum da
Nagdo. Na Repiblica Federal da
Alemanha, a Lei de Compensagio
Fiscal prevé a transferéncia de recursos
dos estados mais ricos aos mais pobres.
A compensagio financeira, além de estar
demarcada pelo artigo 107 da Lei
Fundamental, é definida no Conselho
Federal, érgao através do qual os
estados  se representam perante a
Federagio (FREY, 1993). Portanto, a
redistribuigio de recursos ¢ feita ndo a
partir de forma tutelada pelo poder
central, mas sim , pela negociagdo e
decisio  auténoma das  unidades
subnacionais, provando como é possivel
aliar centralizagdo e descentralizagio no
processo federativo.

A finalidade desta breve exposicio dos

principios bésicos do federalismo é a criagio de
parmetros para comparagdo com o caso brasileiro.
Pode-se dizer que no periodo republicano da



histéria  brasileira ainda ndo se conseguiu
implementar os  principios  federativos  da
autonomia, da interdependéncia e da
subsidiariedade.

A federagdo brasileira foi construida em um
pafs marcado, por um lado, pela presenga de um
Estado centralizador de origem anterior & formagdo
de uma sociedade civil forte; por outro lado, de
forma oposta ao caso americano, a federagio se
constituiu  em favor da  descentralizagio
(MARTIN, 1993), especialmente porque o
federalismo brasileiro teve como meta uma
autonomia  puramente  defensiva para  os
estados-membros. O resultado imediato disto nos
estados mais pobres foi o reforgo do coronelismo,
enquanto nos estados mais ricos ocorreu um
desenvolvimento econdmico - leia-se, basicamente,
Séc Paulo - sem uma redistribuigdo dos beneficios
ao resto da Nagdo.

O vicio de origem faz com que o Brasil
seja, como bem argumenta Aspésia Camargo, "o
Gnico pais de tradicdo federativa em que o termo
Federagio, ainda hoje, se identifique com a
descentralizagio, ao invés de significar, como
ocorreu nos E.U.A. e nos outros paises, a
organizagio da Unidgo" (CAMARGO, 1992,
p.8). A consolidagio deste tipo de visdo gerou
entre nés uma tendéncia centrifuga de federalismo,
ou seja, qualquer alternativa de centralizagdo
proposta é vista como uma resposta autoritaria, o
que ndo foi verdade nem no caso americano, nem
no alemao.

A jungio da tradigio  centralista-
autoritéria-ibérica com a visdo centrifuga de
federalismo inviabilizou a adogio plena dos
principios federativos. Vivemos neste século ciclos
de forte centralizagio alternados com outros mais
descentralizadores. Contudo, houve a
predomindncia  _ temporal dos periodos
centralizadores, coincidindo estes com estruturas
autoritérias de poder.

O federalismo no Brasil também ndo
incorporou  as  dimensdes  democréticas e
republicanas presentes na experiéncia americana,
muito menos o forte aspecto compensatério
existente no federalismo alemdo. As dimenses
democréticas, republicanas e redistributivistas estdo
contidas nos  principlos de  autonomia,

19

interdependéncia e subsidiaridade federativa, os
quais ndo se desenvolveram a contento por uma
série de razdes, entre as quais listamos a seguir
trés:

a) O principio da autonomia tem como uma
de suas  principais  bases a
responsabilidade fiscal. Esta foi tolhida
no Brasil em virtude, em primeiro lugar,
da tradicional falta de vontade politica
para cobrar impostos nos niveis locais.
A irresponsabilidade fiscal aqui ¢ fruto
de uma prética politica na qual os
governos locais esperam obter seus
recursos  através de  transferéncias
financeiras advindas dos niveis de
governo superiores - principalmente da
esfera federal - e, portanto, ndo de
tributos préprios, gerando uma situagdo
politicamente cémoda. Em segundo
lugar, a irresponsabilidade fiscal tem
origem também na mé distribuicio de
competéncias e tarefas sociais entre os
entes federativos, que fez com que a
Unido assumisse atividades que cabiam
aos niveis inferiores de governo;

b) As relagdes intergovernamentais no Brasil
ndo se pautaram por uma prética
democrética de interdependéncia
federativa. Isto porque a cooperagio
entre as unidades subnacionais e a Unido
foi substituida ou por uma centralizagdo
autoritéria, tal como ocorreu ao longo da
ditadura militar, ou por uma atuagdo
centrifuga dos estados. A falta de
interdependéncia federativa pode ser
explicada por dois fatores: o primeiro
diz respeito ao modelo de Estado
desenvolvido no Brasil apés 1930, o
qual necessitou de uma grande
concentragio de recursos nas maos da
Unido, desequilibrando assim as relagoes
intergovernamentais; o segundo diz
respeito & inexisténcia de uma esfera
po|itica exclusivamente montada para
solucionar os problemas federativos - o
Senado poderia ter cumprido este
papel, mas ndo o fez;

c) Por fim, ndo se resolveu o grande
problema federativo brasileiro, qual seja,
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a redistribuigio de recursos entre as
regides. S6 a implantacio efetiva do
principio da  subsidiariedade poderé
solucionar esta questdo. Para tanto, serd
necessdrio um pacto que repense ©O
modelo de desenvolvimento nacional.

A promulgagio da nova Constituigio
trouxe esperangas quanto & resolugdo do problema
federativo. Entretanto, muitas lacunas ainda
persistiram em todos os trés principios federativos.
O préximo capitulo, trata das possiveis revisdes
constitucionais do federalismo brasileiro.

2 SITUACAO POLITICO.-
CONSTITUCIONAL DO FEDERALISMO
BRASILEIRO ATUAL

2.1 Situagdo politica do federalismo

O comego da década de 80 ¢ marcado
por uma dupla crise: a crise financeira do Estado,
quebrado no lado do financiamento externo e com
o seu modelo de desenvolvimento econdmico
esgotado; e a crise politica do regime militar.
Neste contexto é que renascem as aspiragoes
federalistas que foram represadas por vinte anos.
O fortalecimento das instdncias subnacionais se
deu, portanto, num momento critico da economia -
principalmente das contas da Unido - e de abertura
politica.

Alguns processos sdo embleméticos nesta
nova etapa do federalismo brasileiro:

a) A vitéria do PMDB nos principais
estados do pals, em 1982. Os
governadores  destes estados  serdo
posteriormente os principais articuladores
do movimento das diretas-j§ e da
transigdo democrética, sendo um deles,
Tancredo Neves, o futuro presidente do
Brasil;

b) Como se j§ ndo bastasse a vitéria
oposicionista nos principais estados, os
governadores, independentemente da
filiagdo partidéria, comemoraram a "(...)
vitéria da emenda constitucional 23/83,
que elevou a parcela de estados e
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municipios nos respectivos Fundos de
Participagdo.  Sintomaticamente, o
principal autor do projeto foi o senador
Passos Porto, do PDS."
(KUGELMAS, SALLUM e GRAEFF,
1989, pp.96/97);

c) A partir da diversificagio econdmico-
regional induzida pelo || PND, surgem
novos pdlos de desenvolvimento, dando
um novo equilibrio & federagdo. Ocorre
uma desconcentragio  espacial  das
atividades produtivas, nos niveis intra e
inter regional. Na regido Sudeste, a mais
desenvolvida do pafs, a descentralizagio
econdmica favorece Espirito Santo e
Minas Gerais, em detrimento do Rio e
Séo Paulo. Nas outras regides,
aumentaram sua participagdo relativa no
PIB os estados do Pard, Amazonas,
Bahia, Parand, Santa Catarina e todos os
estados da regido Centro-Oeste

(ARAUJO et alii, 1999);

d) A constituigio de 1988 aparece como
o desfecho do processo descentralizador
da década de 80. A nova repartigio
das receitas nacionais, aumentando a
participagio dos estados e municipios,
derruba o modelo unionista implantado
pela reforma tributéria de 1966.

Contudo, ¢ importante frisar que a nova
redistribuigio de  recursos ainda ndo  foi
acompanhada de uma redistribuigio  de
competéncias entre os entes federativos. Decerto
esta transformagdo deverd correr por mais algum
tempo antes de se ter um balango final. A
Constituigio, todavia, ndo definiu como seriam
pagas as antigas dividas das unidades subnacionais
com a Unido, que hoje contabilizam cerca de US$
57 bilhdes (AMARAL FILHO, 1993), e,
portanto, os que ganharam recursos ndo pagam
suas contas, enquanto a Unido, que diminuiu sua
participagdo na receita nacional, tem Que pagar as
contas de todos.

Neste contexto também surge com grande
forga uma nova politica dos governadores. Porém,
ao contrdrio da Primeira  Reptblica, os
governadores ndo conseguem construir um bloco
hegemdnico para governar o pais. Como bem



resume o boletim Carta Politica: "Os governadores
tém poder de veto, mas ndo capacidade nem
disposicio de articular por si mesmos uma saida
para a crise fiscal. Eles continuam vendo na
Presidéncia o alvo supremo de suas carreiras
politicas. Uma Presidéncia que cada um deles, ¢
claro, se imagina capaz de restaurar na plenitude
de seus poderes. Por isto ¢ dificil para eles se
entenderem, a ndo ser para bloquear o atual
presidente: eles se véem como adversdrios em
potencial na sucessdo presidencial. E ndo h4
nenhum partido ou alianga regional dominante
(como o eixo Sdo Paulo - Minas, na Primeira
Repiiblica) que discipline as aspiragses deles nessa
corrida" ( Carta Politica, junho/92, p.4).

Apesar dos problemas apontados acima, o
federalismo brasileiro vem se revigorando em alguns
aspectos, gragas as gestdes municipais inovadoras
que proliferam pelo pafs; & pressées das
comunidades locais, seja em grandes centros,
cidades médias ou pequenas, por uma maior
participagdo nas definigoes de politicas piblicas;
luta dos grupos setoriais de educagio e satde
pela reparticdo correta das competéncias; e, enfim,
a consciéncia cada vez maior dos organismos
representativos da sociedade civil quanto 2
necessidade de mudangas constitucionais das
estruturas federativas.

2.2 Situagdo constitucional do federalismo

O federalismo brasileiro é regido por trés
parémetros bésicos:

a) Nos termos do artigo 1°, a federagio ¢
indissoldvel, tal como na Alemanha.
Esta posigdo ¢ reforgada pelo artigo 60,
parégrafo 4°, inciso |, que transforma o
federalismo numa cléusula pétrea, ndo
sujeita & emenda constitucional;

b) A vinculagio do principio federativo &
redugio de desigualdades sociais e,
como ¢ frisado ao longo do texto
constitucional, regionais. Desta forma, o
principio  de  subsidiariedade ¢
contemplado pela Constituigao;

¢) A Constituigio garante expressamente a
autonomia dos entes federativos, através
do artigo 18.

Pode-se dizer que a Constituicio de 1988
abarcou trés  aspectos do  federalismo:
juridico-administrativo, juridico-tributério -financeiro
e juridico-politico. A  seguir serdo tratados
particularmente cada um dos temas.

O federalismo no seu aspecto
juridico-administrativo

A Constituicio define em seu Titulo |1l (Da
Organizagio do Estado) que a federagio serd
organizada politica e administrativamente em
Unido, estado, distrito federal e municipio, todos
auténomos. Qluanto ao aspecto juridico-politico,
hé trés ordens de problemas:

a) A definigio dos entes federativos: ndo
existem problemas na delimitagio das
unidades federativas  cléssicas. No
entanto, deve-se evitar que se criem
novos estados e municipios, em razdo
do aumento desmesurado deles nos
dltimos  cinco anos, quando foram
criados, por exemplo, trés estados'.
Quanto aos municipios, desde 1988,
calcula-se que houve o surgimento de
cerca de mil novos  municipios!
(REZENDE, 1992, p.10). Esta
situagdo tende a se agravar na medida
em que o aumento da receita do Fundo
de Participagio dos  Municipios
efetuado pela nova Constituicio
incentiva vérios grupos locais a lutarem
pela emancipagdo municipal.

O Congresso constituinte ndo  se
preocupou em estabelecer legalmente as
bases técnicas e financeiras necessérias a
criagio de estados e municipios. Ao
contrério, foi extremamente permissivo,
como demonstra a redagio do artigo
235, inciso IX, alineas a e b, o qual
regulamentou a  transferéncia  dos

1

A tentativa irresponsével de criagio de estados ndo acabou com a constituinte; isto porque o artigo 12 das disposigdes

transitérias institufa uma comissdo de estudos territoriais com a “finalidade de apresentar estudos sobre o territério nacional e
anteprojetos relativos a novas unidades territoriais, notadamente na Amazénia Legal e em édreas pendentes de solugdo".
Felizmente, apesar desta "febre fragmentadora”, ndo foram criados novos estados no Brasil.
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encargos de pagamento de pessoal da
Unido aos territérios que se transformem
em estados. O artigo define que o
futuro estado terd oito anos para assumir
integralmente o  pagamento  do
funcionalismo que veio da Unido. Esta
norma é perigosa, principalmente tendo
em conta que a Unido ainda paga hoje
grande parte dos funcionérios publicos
dos ex-territrios.

A criagio de municipios ndo deve estar
vinculada apenas & realizagio de
consultas populares - que naturalmente
sdo importantes. Deve-se estabelecer,
ou na Constituiggo ou em lei
complementar federal, critérios técnicos
e financeiros rigidos que s6 possibilitem
a criagio de municipios  vidveis
economicamente. Esta ¢ a melhor forma
de fortalecer a federagio. Na
Alemanha, por exemplo, reduziu-se o
nimero de municipios de 24.000 nos
anos 50 para 8500 na atualidade
(KNOQORP, 1991, p.9).

A Constituigdo deve sim incentivar, sem
entrar em pormenores, a instituicao de
estruturas  paramunicipais, ou  seja, a
criagio de subdivisdes territoriais - e ndo
politicas - na esfera  municipal,
abrangendo peculiaridades urbanas ou
rurais. Os E.U.A. seguem este modelo,
construindo uma gama enorme de
estruturas flexiveis frente aos problemas
locais, tendo como exemplo muito
citado os distritos educacionais.

No Brasil, estas estruturas paramunicipais
teriam sua regulamentagdo inscrita na
Constituigio  estadual, de modo a
adaptar esse instrumento & diversidade
regional brasileira. O importante, porém,
é que a lLei maior aponte para este
caminho, afim de evitar a proliferagio de
municipios.

Qutro  problema grave referese a
situagdo atual dos ex-territérios. Face &
precariedade financeira destas unidades
subnacionais - nas quais ainda o governo
federal banca grande parte de suas
contas - ¢ a 4rea geogréfica estratégica
que elas ocupam, seria importante
repensar se estes entes federativos ndo
deveriam voltar a ser teritério. A

22

controvérsia do tema exige cautela,
contudo, esta discussio deve comegar a
ser travada na revisdo, lembrando que a
autonomia federativa ndo pode ferir os
interesses nacionais inscritos no pacto
federativo;

b) A definicio de competéncias: a

Constituigio de 1988 ainda nao definiu
claramente qual é a hierarquia de
competéncias dentro da federacio. A
divisio de tarefas entre os entes
federativos tem dois objetivos principais:
a racionalizagio do gasto piblico e a
responsabilizagio dos niveis de governo
pe|os seus correspondentes gastos.

A mé delimitagio das competéncias tem
duas conseqiiéncias nefastas, quais
sejam, a sobrecarga de fungées numa das
esferas administrativas de governo e,
como derivagio dessa conseqiiéncia, o
parasitismo dos niveis inferiores frente
aos superiores. No caso brasileiro, ¢é
conhecida a lista excessiva de servigos
pablicos que a Unido assumiu, o que
gerou tanto uma extrema dependéncia
dos estados e municipios com relagdo ao
governo federal, como também um
instrumento  politico  fortissimo  de
pressio nas maos da  Unido,
desequilibrando o pacto federativo.

A Constituigio tinha o objetivo de
delimitar precisamente as competéncias
federativas, para acabar com a tendéncia
centralizadora anterior. Nao obstante, a
Constituigio estabeleceu trinta fungdes
concorrentes entre os niveis de poder
federal, estadual e municipal. Coube a
Unido, aos estados e aos municipios,
por exemplo, a promogdo de programas
de construgio de moradias e de
saneamento bésico (artigo 23, inciso
IX). Nao se definiu, contudo, como
serd a hierarquia cooperativa dentro da
federagio. O pardgrafo dnico deste
mesmo artigo determina que uma Lei
Complementar "(...) fixard normas para a
cooperagdo entre a Unido e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio  do
desenvolvimento e do bem-estar em
dmbito nacional". Este tipo de questio



nio deve ser jogada para Lei
Complementar, pois ¢ necesséria a
definigio precisa no texto constitucional
da hierarquia cooperativa do federalismo
brasileiro. Nao ¢é uma questio de
detalhamento constitucional, mas de
exatidao’.

A delimitagio imprecisa do sentido
constitucional das competéncias comuns
pode levar, por um lado, & Unido a
assumir tarefas que ndo sdo suas, o que
poderé criar um instrumento de barganha
politica indesejével entre o governo
federal e os estados e municipios,
corrente na histéria federativa brasileira -
os CIACs eram produtos tipicos desta
perversio federativa. Por outro lado, as
competéncias comuns podem gerar uma
acomodagdo nas instdncias subnacionais.
Neste processo, portanto, cada ente
federativo deve ter seu papel bem
regulamentado. A Unido deve ter um
papel suplementar nas politicas publicas,
auxiliando técnica e financeiramente as
unidades  subnacionais, mas sempre
tendo em vista a necessidade de se
descentralizar a responsabilidade dos
servigos sociais. Com a Unidgo devem
ficar também as atividades de defesa e
integracao nacional - basicamente aqui,
obras de infra-estrutura de grande porte
e politicas de compensago regional - e
relagdes exteriores. Caberd ainda ao
governo federal um papel
importantissimo  na  elaboragio e
execugdo de politicas macro-econdmicas.
Estas terdfo um cunho normatizador e
indutor das atividades produtivas,
evitando-se a .insergdo empresarial na
economia. Desta forma, poderdo ser
objeto de revisdo os monopdlios da 4rea
petrolifera (artigo 177).

Qutra medida importante é a passagem
de vérias empresas estatais ligadas a
prestagdo de servigos publicos da Unido
aos estados e municipios, e dos estados
aos municipios. Mudar a legislagio

referente a este processo levard a um
maior controle da sociedade visto que
elas estardo mais préximas dos clientes
destes servigos publicos. Esta medida
fard com que também se acabe com o
uso politico que as instdncias superiores
tém frente as inferiores no que tange a
questdo tariféria.

A mudanca do papel da Unidgo ndo
enfraquecerd o governo  federal;
enfraquecerd sim, os grupos encastelados
no Estado e que fizeram do aumento
excessivo da Unido sua arma. Na
verdade, "ao executar melhor as tarefas
préprias do seu nivel, o Governo central
recupera poder, nio o perde, e o
conjunto do sistema se torna mais
estével' (DOWBOR, 1992, p.5).

A Constituigdo, no que se refere as
competéncias estaduais, ¢ imprecisa, ou
pode-se dizer até, enigmética. Os
estados s6 tém uma competéncia
prépria:  "Cabe aos estados explorar
diretamente, ou mediante concessio a
empresa estatal, com exclusividade de
distribuigio, os servicos locais de gés
canalizado" (artigo 25, parégrafo 2°).
Levando em conta a importancia politica
dos estados, os quais possuem uma
casa politica nacional para defesa de
seus interesses - o Senado - além de
terem um poder financeiro enorme, a
existéncia de apenas uma competéncia
privativa da esfera estadual chega a ser
aviltante. Todas as suas outras
competéncias sdo residuais. Desta forma,
ndo se pode saber quais sdo as reais
fungdes dos estados na federagio
brasileira.

A indefinigito das fronteiras de
competéncias, principalmente entre os
estados e os municipios, dificulta a
responsabilizagdo das instancias
subnacionais pelas politicas publicas.
A confusdo intergovernamental gerada
pelas competéncias comuns pode "(...)
ocasionar a duplicagio de esforgos e um

Reclama-se muito, com boa dose de razéo, do niimero excessivo de normas constitucionais, reinvidicando a passagem de muitas
delas para Lei Complementar; entretanto, ndo se percebe também que a Constituigio mandou uma enxurrada de questdes para
Lei Complementar, sendo que grande parte delas até hoje ndo foram aprovadas. Portanto, o verdadeiro problema ¢ definir
quais sdo as questdes que devem estar contempladas no texto constitucional, de forma concisa mas sem prejudicar a clareza,
evitando futuras dificuldades de interpretacdo.
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aumento no custo dos servigos publicos,
sem que necessariamente haja um
aumento de eficiencia" (FUNDAP,
1992, p.31).

Um fendmeno politico atual da maior
relevincia é a atuagdo nacional dos
governadores. Sem exagero, muitas
vezes os governadores vém fazendo mais
politica nacional do que estadual. Se
isto é fruto da falta de um férum
institucional  adequado  para  a
representagdio dos estados - pois o
Senado ndo vém cumprindo sua fungdo -
também ndo o deixa de ser em virtude
da situagdo esquizofrénica vivida pelos
estados no que tange as  suas
competéncias. A resolugio  deste
problema ndo se dard apenas com a
definicio  clara das  competéncias
estaduais, mas se isto for solucionado
poderd ser aberto um caminho para uma
relagio mais cooperativa e produtiva
entre os estados e os outros entes
federativos.

A nova Constituigéo apontou para uma
tendéncia saudével de repasse de
atribuicées aos municipios. Mesmo
assim, os principios constitucionais
poderiam ser reformulados afim de tornar
mais clara a atuagdo da esfera municipal.
Exemplo de mudanga neste sentido ¢ a
necessdria elucidagdo . do artigo 30,
inciso |, o qual determina que ao
municipio compete  legislar  sobre
assuntos de interesse local. Esta norma
constitucional precisa ser modificada para
lhe dar um sentido preciso.

Com relagio & educagio, o municipio
deveria manter todo o ensino
pré-escolar, definindo o estado como o
parceiro técnico e financeiro - retirando a
referencia & Unido do  texto
constitucional. O ensino de 1° grau teré
que ter normas diferenciadas para o
conjunto dos municipios, em razio da
grande disparidade existente entre eles.
Propde-se que, a partir de critérios
técnicos, populacionais e de renda, uma
parte  dos  municipios  assuma
integralmente as escolas de 1° gray,
tendo obviamente um prazo para fazer
isto. Os outros municipios assumirdo o

ensino de 1° grau em parceria com o
estado. O ensino de 2° grau continuaré
nas mdos do estado.

No setor de salde, deve-se priorizar a
Municipalizagio,  diferenciando,  na
medida do possivel, o tipo de
cooperagdo  técnica-financeia que o
estado pode oferecer daquela oferecida
pela Unido. Em suma, o que estd em
jogo aqui ¢é a definigéo precisa da
hierarquia de cooperagio a  ser
implementada.

Outra medida importante para o
processo de descentralizagio ¢ a
regulamentagdo constitucional da
transferéncia de pessoal e patriménio da
Unido as outras unidades subnacionais.
Este problema ¢ de suma importancia,
pois, a Unido, ao abandonar suas antigas
fungGes, terd que repassar parte de seu
quadro de pessoal a  unidades
subnacionais, entregando-lhes também o
6nus de pagar o funcionalismo
repassado, mesmo que haja ainda um
curto espago de tempo de transigao. E
importante frisar que este tempo de
transigio deve ser curto e muito bem
regulamentado, para que se evite a atual
situagdo vivida pela Unidgo com relagdo
aos funcionérios publicos dos
ex-territdrios;

Por fim, outro problema importante
dentro do aspecto juridico-administrativo
do federalismo brasileiro ¢ a falta de elos
de ligagdes entre os entes federativos.
Pode-se dizer que as relagdes
intergovernamentais no  Brasil  sdo
marcadas pelo isolacionismo. As figuras
juridica das regides metropolitanas e das
regides ndo lograram obter sucesso
enquanto elos de ligagses dentro da
federago. Contudo, tal conclusdo nos
leva ndo a descartar tais instrumentos,
mas a propor o fortalecimento deles.
Para tanto, urge delimitar quatros
importantes questdes quanto as regides
metropolitanas e as regides: o grau de
independéncia administrativa, a abertura
para participagio de organizagdes da
sociedade civil, as fontes de
financiamento e as formas



institucionalizadas de controle social
destas organizagdes.

Com relagéo as fontes de financiamento,
no caso das regides metropolitanas, elas
viiam do orgamento da Assembléia
Legislativa; no caso das regies, viriam
dos fundos de desenvolvimento regional
contidos no Orgamento da Unido, ou
poderiam vir de fundos intra-regionais,
os quais fariam a redistribuigio de
recursos dentro de uma mesma regido.
Um fato que favorece a viabilizagio
destas idéias é que jé existe um principio
constitucional referente ao Orgamento
da Unido ligado & regionalizacio do
orgamento (artigo 165, parégrafo 7°).
Outra forma de parceria
intergovernamental interessante é o
consércio.  Todavia, no Brasil o
consércio é uma figura juridica fraca,
sendo vinculada ao direito privado. Com
isso, a possibilidade de se obter
financiamentos externos, por exemplo,
fica prejudicada. Outro problema dos
consércios ¢ sua transitoriedade, j& que
ele depende da conjuntura politica e do
prefeito em exercicio para se manter.
Assim sendo, talvez fosse o caso de
seguir a experiéncia italiana, na qual h4
consércios optativos e obrigatérios. Por
exemplo, no Brasil seriam obrigatérios
aqueles consércios que envolvessem

regides com problemas ambientais
comuns.

O Federalismo no seu aspecto
juridico-tributario-financeiro

Esta 5ecgao discutiré, sucintamente, o
federalismo no seu aspecto financeiro dentro da
Constituigio. Nao seré objeto deste trabalho o
debate acerca da reforma tributéria em seu sentido
mais amplo, captando apenas o aspecto federativo
da questdo fiscal.

No que tange &s competéncias tributarias, a
reparticio entre as instdncias federativas foi
praticamente satisfatéria. A divisdo conteve os
principios universais de se estabelecer os impostos
sobre a renda para a Unido e aqueles referentes ao
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consumo aos estados. Contudo, mesmo
assegurando o IPTU aos municipios, a Unido ainda
reteve o imposto sobre a propriedade territorial
rural (artigo 153, inciso VI), burlando a norma
econdmica de se garantir aos municipios os
impostos sobre a propriedade. Este equivoco
obstaculiza o processo pedagégico da se cobrar o
mais préximo possivel dos cidaddos os tributos
que lhes cabem. Tal processo vincula a
representagdo a taxagdo, republicanizando a prética
politica.

Outro problema mal resolvido do capitulo
tributdrio ¢ a classificagdo imprecisa do conceito de
progressividade. O artigo 156, pardgrafo 1°,
evita definir claramente a progressividade,
deixando para lei municipal o que deve servir para
todos os municipios do territério nacional.

A Constituigio de 1988 reverteu por
completo o processo de centralizagio financeira
implantado pela reforma tributéria de 1966. A
TABELA | mostra como ficou a reparticio dos
recursos tributérios por nivel de governo.



TABELA |

ESTIMATIVAS DA DISTRIBUICAO DOS RECURSOS TRIBUTARIOS DISPONIVEIS, POR
NIVEL DE GOVERNO, :
IMPLANTADO O NOVO SISTEMA TRIBUTARIO (1993)?

 Nivel : Constituicao Nova Variagdo Yariagéo
de Governo Anterior Constituicao nos Recursos nos recursos como %
Unido 44.6 36.5 -15,6 -1,05
Estados 37.9 40.7 12.9 0,73
Municipios 18.2 29.8 29.5 0,81
Total 100,0 100,0 32 0,49
A nova divisdo de recursos efetuou uma utilizagdo das transferéncias negociadas continua
forte  descentralizagio  financeira  vertical. num patamar bem alto.
Entretanto, ndo houve uma politica de
descentralizagdo dos encargos fortemente orientada O problema das transferéncias verticais na
- ao contrério, o governo federal por muitas vezes Constituigio ¢ que elas foram aumentadas sem
segurou este processo - e nem se criou vinculd-las ao processo de descentralizaggo. E neste
mecanismos de estimulos para que as gnidades ponto que deve caminhar a reforma federativa, ou
subnacionais - notadamente os municipios - seja, deve-se vincular a repartigao dos recursos
reforgassem suas receitas préprias. A Colmbia, constitucionais verticais (FPE ¢ FPM) aos gastos
em suas recentes reformas descentralizadoras, inerentes & implantagdo descentralizada dos servigos
oferece maior participagdo no imposto de valor publicos.
agregado aqueles municipios que mostrarem maior
produtividade na arrecadagio do imposto predial Tem se discutido muito as distribuicées de
e territorial (MELLO, 1991, p.216). recursos verticais dentro da federagio. No entanto,
ndo se tem visto uma discussdo mais aprofundada
Nao obstante a inexisténcias de acerca das * transferéncias de compensagdo
estimulos, hd indicios de que houve um aumento horizontal. Esta omissdo é gravissima se atentarmos
real de arrecadagéo prépria dos municipios. Mas para o grande desequilibrio regional existente no
este aumento foi fruto da vontade politica de Brasil, como mostra a TABELA .

vérios prefeitos - particularmente os das capitais -
que aumentaram enormemente os tributos préprios
e ndo uma prética constante de todos os
municipios do pafs. Além disso, faltam ainda
estudos mostrando aonde foram empregados estes
recursos, e portanto ficamos por ora sem saber se
os municipios brasileiros aumentaram a oferta ¢ a
cobertura de seus servicos publicos. Esta
indagagdo tem muito sentido na medida em que a

3 Ct. José Roberto Alfonso, Fernando Rezende e Ricardo Varsano, 1992, p.114.
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TABELA I

DISPARIDADES SOCIAIS ENTRE AS REGIOES*

Regido EV(anos) TA(%) MiI(%) PA(%) (IDH)
Norte 68,2 88,1 72,3 24,6 0,780
Nordeste 58,8 63,5 121,4 51,9 0,575
Sudeste 67,1 88,2 74,5 14,8 0,852
Sul 70,1 87,5 61,8 20,6 0,872
Centro-Oeste 68,4 83,1 70,3 24,7 0,818
BRASIL 64,9 81,1 87,9 26,2 0,794

Expectativa de vida (EV 1988), Taxa de Alfabetizacio (TA 1988), Mortalidade Infantil (MI, 1980), Pobreza Absoluta

(PA 1988), indice de Desenvolvimento Humano (IDH 1987-88)

Vérios paises do mundo, federativos ou
ndo, adotam politicas de compensagdo regional.
Para ndo mencionar o caso alemdo citado
anteriormente, temos na América Latina dois casos
interessantes: o Chile, com seu Fondo Comdn
Municipal, o qual redistribui recursos das comunas
mais ricas aquelas mais pobres, e a Venezuela, com

seu Fondo de Solidaridad Interregional (LIZANA,
1993).

Na Constituicio de 1988, dois
dispositivos constitucionais visam a compensagao
horizontal: o artigo 165, pardgrafo 7°, que versa
sobre a regiona|izagéo do orgamento e o artigo
159, inciso |, alinea ¢, que determina que a Unido
entregaré, do produto da arrecadagdo de impostos
scbre renda e proventos de qualq_uer natureza e
produtos industrializados, "trés por cento, para
ap|icagéo em programas de financiamento ao setor
produtivo das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, através de suas  instituigoes
financeiras de cardter regional, de acordo com os
planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semi-drido do Nordeste a metade
dos recursos destinados & regido (...)"

O problema da regionalizagio do
orgamento é que ela ndo se efetivou de fato. lsto
porque, em primeiro lugar, ndo h& um p|anejamento

guiando a feitura do orgamento. Em segundo
lugar, aos préprios deputados ndo interessa este
tipo de instrumento orgamentério, pois a prética
deles tem sido a de fragmentar e individualizar ao
méximo a distribuigio de recursos. Quanto ao
repasse de recursos garantido pelo artigo 159, ¢
mister lembrar que as instituicdes que gerenciarao
este dinheiro tém que reconstruir o seu modelo,
principalmente aquelas especificamente vinculadas
ao planejamento regional - como a Sudene, a
Sudam e a Sudeco. Enquanto ndo se reconstruir
as estruturas de planejamento regional, a real
utilizagdo de recursos estaré fadada ao fracasso.

Na revisdo constitucional, a compensagao
financeira horizontal teré que ser repensada dentro
do dmbito do Senado. Seré este o local para se
definir a estrutura de um fundo piblico de
redistribuigdo horizontal de recursos.

O Federalismo no seu aspecto
juridico-politico

Umas das prioridades da questdo federativa
¢ a reconstrugio politica do pacto federativo.
Cinco sdo os principais problemas presentes no
aspecto politico do federalismo:

4 Cf. Beni Veras, 1993, p.2.
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a) A estrutura presidencialista: um dos

grandes problemas do aspecto politico
do federalismo é o divércio existente
entre o sistema politico dos estados e o
poder federal, o que causa uma falta de
sintonia visivel entre os governadores
dos estados e o presidente da
Repiblica. Decerto que ¢ saudével haver
uma autonomia entre as esferas de
governo; contudo, ndo se pode criar um
fosso entre estes niveis, cujas causas
referentes ao presidencialismo sdo: - o
incentivo que o presidencialismo
proporciona para ser ter uma relagio
direta entre o presidente e o povo,
acima das clivagens partidérias e
regionais; - o cardter presidencial que
também ¢é dado ao governador de
estado, gerando um embate personalista
entre a Unido e os estados. Tal situagdo
¢ agravada na medida em que os
governadores, por via de suas bancadas,
chegam a controlar 40% da Cémara
Federa|, e portanto tem um poder de
barganha ndo institucionalizado junto ao
governo federal e, pela natureza do
presidencialismo, totalmente
personalizado no governador.
Uma das principais conseqiiéncias
advindas da situagio descrita acima ¢
que a formagdo dos ministérios ndo tém
nada a ver com as hegemonias estaduais,
o que causa vérios problemas na
alocagdo de recursos federais;

b) O papel do Senado: se o Senado fosse
regido apenas pelo artigo 52, que
define suas competéncias privativas,
grande parte de seus problemas
institucionais estariam resolvidos.
Contudo, o artigo 65 transforma o
Senado em cdmara revisora de toda a
pauta legislativa, o que deturpa a fungdo
de Legislativo dos estados que lhe cabe.
E de fundamental importdncia que o
Senado assuma a fungdo de intermediar

os conflitos federativos, tal como faz o
Conselho Federal na Alemanha. Desta
forma, um futuro pacto federativo terd
uma esfera politica para viabilizé-lo;

A representacio desproporcional dos
estados: na eleigio de 1990 chegamos
ao ponto méximo de distorgdo da
proporcionalidade eleitoral da histéria da
Repiblica. A TABELA Ill mostra,
estado por estado, o problema da
desproporcionalidade.

O artigo 45 da Constituigio passa para
Lei Complementar a definigio dos
critérios de proporcionalidade entre os
estados. Novamente aqui ¢
imprescindivel que esteja minimamente
definido na Constituicdo este problema,
passando para Lei complementar apenas
o que for detalhe técnico.

A mudanga do artigo 45 terd que
contemplar  prioritariamente  critérios
politicos. Para tanto, o dispositivo
constitucional terd que, ao mesmo
tempo, responder ds demandas por uma
maior proporcionalidade e garantir o
minimo de equilibrio federativo. Neste
sentido, propde-se que se altere o piso
minimo de 8 para 5, mantendo o atual
nimero de 503 deputados, pois assim
a desproporcionalidade diminuird em
70%;



TABELA Il

NUMERO DE REPRESENTANTES POR ESTADO NA CAMARA DOS DEPUTADOS
SEGUNDO O METODO SAINT-LAGUE DE MAIORES MEDIAS
(Eleitorado de 1989)°

ESTADO ELEITORADO REPRESENT. ATUAL REPRESENT. DIFERENCA
PROPORCIONAL

Roraima 73.001 8 0 -8
Amapé 118.144 8 1 -7
Acre 182.797 8 1. -7
Tocantins 485.048 8 3 -5
Rondbnia 557.781 8 3 -5
Sergipe 776.071 8 5 -3
Amazonas 842.083 8 3 -3
Dist. Fed. 857.330 8 5 -3
M. Grosso Sul 1.002.232 8 6 -2
Mato Grosso 1.027 972 8 6 -2
Alagoas 1.210.797 9 7 -2
Rio G. Norte 1.298.088 8 8 0
Piaui 1.334.282 10 8 -2
Esp. Santo 1.407.759 10 9 -1
Paraiba 1.756.417 12 11 -1
Maranhao 92.144.3592 18 13 -5
Goiés 2.178.977 17 13 -4
Paré 2.186.852 17 18 -4
St. Catarina 2.799.916 16 17 1
Ceard 3.351.606 29 21 -1
Pernambuco 3.764.143 25 23 -2
Parané 5.045.626 30 31 1
Rio G. Sul 5.700.461 31 o 4
Bahia 5.893.861 39 36 -3
R. Janeiro 8.166.547 46 51 5
Minas Gerais 9.432.5%24 53 58 5
Sao Paulo 18.500.980 60 114 54
TOTAL 82.095.647 503 503

5 CF. Jairo César Marconi Nicolau, p.24
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d) Limites & autonomia dos municipios

presentes no texto constitucional: aqui
hd dois entraves dentro do aspecto
juridico-politico do  federalismo. O
primeiro  refere-se &  intervengdo
inapropriada dos Tribunais de Contas na
autonomia dos municipios. Explicamos
melhor. Em primeiro  lugar, como
problema mais estrutural, os Tribunais de
Contas tém uma composicio muito
politizada que ndo se coaduna com seu
caréter técnico. Em segundo lugar, s6
nos municipios os pareceres deste
Tribunal ndo tém cardter indicativo,
criando normas diferenciadas s trés
esferas de governo. Em terceiro lugar, a
Constituigéo, no artigo 31, parégrafo
4°, veda a criagio de novos Tribunais
de Contas nos municipios, sendo que sé
no Rio e em Sdo Paulo existem estes
Tribunais. Por conseguinte, em quarto
lugar, todos os municipios ficam sujeitos
a fiscalizagdgo dos Tribunais estaduais -
que pelo caréter politico da escolha dos
conselheiros, fica dominado pelo poder
partiddrio dominante instalado  nos
executivos estaduais. E, finalmente, a
Constituiga'o determina que o parecer
do Tribunal "s6 deixard de prevalecer
por decisdo de dois tercos dos membros
da Camara Municipal" (artigo 31,
parégrafo 3°). Se isto ndo ocorrer, o
prefeito ficaré inelegivel. E importante
lembrar que o quorum de dois tergos é
muito dificil de ser conseguido por
qualquer governo, sendo utilizado
apenas em situagoes extremas.

A conseqiiéncia da situagdo descrita é a
perseguicdo politica dos prefeitos que se
recusam a se subordinar a todas as
decisées politicas do governador. Para
que se mude esta situagio é necessério
que se mude o critério politico de
escolha dos conselheiros dos Tribunais
de Contas, e também que se mude o
quorum de aprovagio do parecer de
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dois tercos para trés quintos, j& que este
dltimo quorum permite  uma situagdo
menos desequilibrada.

Um segundo problema referente 2
limitagdo da autonomia federativa dos
municipios é a questio da agao de
inconstitucionalidade, a qual pode ser
proposta, nos termos do artigo 103,
por: "l - o Presidente da Republica; I -
a Mesa do Senado Federal; Il - a
Mesa da Camara dos Deputados; |V - a
Mesa de Assembléia Legislativa; V - o
Governador de Estado; VI - o
Procurador-Geral da Repiblica; VII - o
Conselho  Federal da  Ordem dos
Advogados do Brasil; VIII - partido
politico com representante no Congresso
Nacional; X - confederagdo sindical ou
entidade de classe de 4mbito nacional."
Esta norma constitucional ndo prevé a
possibilidade da participagdo direta dos
municipios neste processo. Isto pode
ferir o principio de autonomia municipal
na medida em que algumas leis federais
afetam fortemente ao municipio, tal
como a dltima lei de licitagses. Seria
portanto importante a participagao
municipal como autor de agio de
inconstitucionalidade, talvez por via de
uma associagdo nacional de municipios;

Outro importante problema que afeta a
representagdo na federagdo ¢ a legislagao
partidéria-eleitoral. Portanto, podem ser
citadas como  reformas  politicas
necessdrias ao aperfeicoamento  do
federalismo a mudanga da lei eleitoral,
adotando o voto  proporcional
personalizado alemdo, e )

estabelecimento do quorum eleitoial
nacional de 5%.



3 CONCLUSAO

Este trabalho mostrou de forma sucinta os
vérios angulos do problema federativo dentro da
Sso seguir, as
principais diretrizes para a revisdo constitucional no
tema do pacto federativo:

Constituigdo. relacionadas a

a) Definicao clara das competéncias dos
entes federativos.

b) Estabelecimento da
cooperagiao federativa.

hierarquia de

de

intzrgovernamentais.

de

c) Criagao elos ligagao

d) Vinculagao das transferéncias verticais a
descentralizagio dos servigos pablicos.

e) Definicio dos fundos de compensagio
financeira horizontal.

f) Revisio do papel do Senado,
dando-lhe o formato de férum
federativo.

g) Alteracgio da desproporcionalidade

entre os estados, mas mantendo o
equilibrio federativo.

A resolugdo destes macro-temas enfrentard
fortissimas resisténcias politicas. Por isso, o grupo
de trabalho preferiu apontar as medidas que tém
grande chance de serem mudadas no &mbito da
revisdo constitucional separadas daquelas que terdo
pouca viabilidade de mudanca.

As mudangas que tém boa chance de
serem aprovadas sdo:
a) Definigito  mais  apurada  das
competéncias federativas nas politicas
piblicas de educagio e saide.
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b) Fortalecimento
federativas

de figuras juridicas

intermedidrias como os

consércios.
c) Passagem do ITR aos municipios.

d) Instituicio de algum tipo de fundo de
transferéncia horizontal.

e) Atenuagio da desproporcionalidade da
representacdo dos estados.

f) Permissio para que os municipios

possam, através de uma organizagao

propor de

inconstitualidade.

nacional, agoes

g) Mudanga nas leis eleitoral e partidaria.

Outras mudangas, como a regulamentagao
técnica para criagdo de municipios, o retorno de
alguns estados & condiio de territérios, a
passagem de estatais aos municipios, a c|arificag§o
do conceito de progressividade, a mudanga do
papel do Senado, a despolitizagio dos Tribunais
de Contas, terio pouca probabilidade de serem
objeto de revisdo constitucional.

Um

apresentam-se dlvidas quanto a mudangas ¢ a

tema importantissimo no qual
criagio do fundo de descentralizagdo, posto que
tal alteragio demandaré retirar o caréter arbitrério
dos gastos das unidades subnacionais daquele
dinheiro advindos do FPE e FPM. Se tal mudanca
ocorrer, jé se teré feito uma grande revolugdo na
ordem federativa brasileira.

Mesmo a adogio das mudangas
apontadas como provéveis, j& levardo a um
primeiro passo na transformagio do federalismo
brasileiro em busca da autonomia federativa, da
interdependéncia cooperativa e da redistribuigdo
de recursos inter-regionais.
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INTRODUCAO

Uma preocupagio nas discussées deste
tema foi o risco da revisdo constitucional
transformar  a Constituigio Cidadio em
Constituicito  Empresdrio, diante da onda
neoliberal que se propagou com o Governo
Collor. Concluiu-se que a presenca do estado ¢
tdo mais necessdria quanto maior os problemas
sociais do pafs.

Por outro lado, ndo existe argumento que
possa fundamentar ‘a idéia de que a prevaléncia
irrestrita do mercado leva ao desenvolvimento.
Os paises que tiveram maior sucesso no progresso
econdmico, como ¢ o caso do Japdo, tigres
asidticos e do préprio Brasil, combinaram a
economia de mercado com uma intervengio estatal
relativamente acentuada. O Estado teve um papel
destacado ndo s6 para cumprir suas fungses
tradicionais e garantir o funcionamento do mercado
mas também estimulou as atividades multiplicadoras
do desenvolvimento, para que o préprio setor
privado pudesse ser dindmico.

1 CRESCIMENTO DO ESTADO

O crescimento do Estado brasileiro se
ampliou com o modelo chamado administragdo
para o desenvolvimento implantado a partir de
1930. Esta expansio ocome, tanto na
administracdo direta, quanto, com a criagio de
entidades da administragdo indireta, conso?idando
a expansdo empresarial do Estado. A partir de
1964 se amplia o modelo de administragio para
o desenvolvimento, voltado para a expansdo do
Estado na vida econdmica e social e para a
descentralizagdo das atividades do setor piblico.
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A justificativa para a expansdo da administragio
indireta era a maior agilidade, flexibilidade e
presteza para atender & demandas e pressdes de
um Estado desenvolvimentista.

A partir dos anos 70, o esforco para
manter a estabilidade e a sobrevida do modelo
desenvolvimentista, e, especialmente, nos anos
80, com a multiplicagio dos planos de
estabilizagdo, comprometeuse a eficiéncia da
administragdo indireta. A utilizaggo do Estado na
resolugdo dos problemas derivados da perda de
dinamismo da economia, a multiplicacio de
objetivos e fungdes do setor piblico
comprometeram a sua atuagdo, em especial, a sua
capacidade de desenvolver uma pritica de
intervengdo racional e eficiente na economia. A
administragdo indireta, destacando-se a esfera das
empresas estatais, foi sendo chamada para cumprir,
cada vez mais, um maior nimero de objetivos,
inclusive sociais. Além da produgio de bens e
servios, demandou-se a sua intervengio na
sustentagdo do crescimento, na manutencio de
niveis de emprego, na captagio de poupanca
externa, etc. E

Soma-se a isto a ampliagio do controle
sobre a administragdo indireta, ~principalmente
quanto s suas atividades operacionais que, com o
advento do Decreto-lei 1.300/86 , passaram a
ser regidas de forma idéntica & da administracdo
direta. Posteriormente, seguidas decisées do TCU
levaram a que aquele diploma legal abrangesse até
mesmo partes das operagdes das empresas estatais.
Esta ampliagio do controle comprometeu a
agilidade e flexibilidade da administragao indireta.

O diagnéstico revela que hd, na verdade,
uma crise da modalidade especifica de intervengdo
piblica que se consolidou com o modelo de
desenvolvimento adotado, que se baseou na
alianga entre o capital privado, estatal e
multinacional e tinha como ponto central uma forte
presenca do Estado, seja como produtor e
provedor de infra-estrutura, seja como indutor do
processo de industrializacio, através de uma
politica de subsidios ao capital, sob a forma de
incentivos fiscais, créditos favorecidos, subsidios
diretos, - sobrevalorizagio cambial, proibigdes de
importagdes e outras medidas de protegio &
indlstria nascente.

Este diagnéstico, entretanto, ndo pode
levar & conclusées simplistas, tais como aquelas que
apregoam que o Estado ¢ ineficiente, que ¢ culpa
do Estado etc., bem como a solugdes mégicas para
a crise, semelhantes & proposta dos liberais
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extremados que defendem radicalmente a redugdo
do Estado. Nem Adam Smith, nem as correntes
tericas mais radicais, prescindem de uma atuagdo
marcante do Estado.

2 O ESTADO NOS PAISES RICOS

Por outro lado, seria insensato ignorar as
ligges  das  experiéncias  histéricas  de
desenvolvimento econémico. O Relatério sobre o
Desenvolvimento Mundial - 1991, do Banco
Mundial, destaca que "uma das ligées mais valiosas
refere-se & interagio do Estado e do mercado no
estimulo ao desenvolvimento..." e acrescenta que
"...a experiéncia mostra haver mais probabilidade
de éxito na promogio do desenvolvimento
econdmico e na redugdo da pobreza quando os
governos complementam os mercados..." (p.iii).

O Estado deve atuar em setores
estratégicos, como foi o caso da implantagio da
inddstria siderirgica nacional. Se destaca, também,
neste sentido, a atuagdo do Estado e a importancia
do progresso técnico no éxito do desenvolvimento
econdmico do Japdo e da Repiblica da Coréia.
Estes dois paises empregaram impostos e

subsidios, crédito  dirigido, restrigdes contra
ingresso e saida de firmas e protecionismo
comercial para estimular a inddstria interna.

A histéria econdmica revela, ainda, uma
presenga crescente do Estado na economia no
decorrer do processo de desenvolvimento dos
paises ricos.

No mesmo relatério observa-se que o peso
do Estado nas economias industrializadas de
mercado é muito maior do que nas economias mais
atrasadas. Enquanto que nas economias ricas a
participagio da despesa do governo no PIB, em
1986, era, em média, de 40%, nos paises de
renda média era de 27%, e nos paises de renda
baixa era de apenas 23%.

Outro  dado  indicativo da  presenca
marcante do Estado nas economias industrializadas
do mercado, ¢ a participagio do emprego piblico
na PEA. Dados da OIT mostram que a proporgao
do emprego plblico na populagéo ativa é muito
maior nos paises desenvolvidos em comparagdo
com os paises em desenvolvimento. Enquanto que,
na maioria destes, esta proporgdo ndo supera 6%,
na maioria dos paises ricos supera 15%. No Brasil
esta proporgado gira em torno de 8% apenas.

PARTICIPACAO DA DESPESA GOVERNAMENTAL NO PNB OU NO PIB (%)

ANO FRANCA  ALEMANHA  JAPAO SUECIA  INGLATERRA EUA
1880 15 10 11 6 10 8
1999 19 31 19 8 24 10
1960 35 3% 18 31 32 28
1985 52 47 33 65 48 ok

Fonte: Banco Mundial - Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1991, p. 158
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3 NOVOS CENARIOS MUNDIAIS

Uma das marcas maiores deste final de
século sdo as transformagdes sociais e politicas e a
tendéncia a repensar o Estado, nos mais diversos
paises. De um lado, os paises do Leste tentam
reorientar a atuagdo do Estado com a derrocada
do modelo socialista ¢, de outro, o fracasso do
liberalismo e o fim da ilusdo de que a economia de
mercado resolveria todos os problemas nos paises
capitalistas.

Outra questdo importante deste final de
século é o processo de globalizagio da economia
mundial. Neste sentido, é urgente a reflexdo
quanto & insergio internacional dos paises
subdesenvolvidos num contexto de globalizagdo
cada vez maior (econdmica, politica, cultural,
etc.). A situagdo econdmica e social do Sul (e a
do Leste) tem piorado, particularmente a partir da
década de 80, revelando que estes paises, ao
contrério de se tornarem beneficidrios do processo
de globalizagio da economia mundial, foram
vitimas deste processo. A interdependéncia tornou
suas [régeis economias altamente vulnerdveis as
mudangas nas condigdes econdmicas sobre as quais
nao tiniam controle.

O impacto desta crise prolongada e a
perda de referéncia quanto ao modelo de
desenvolvimento adotado, prenuncia um futuro ndo
muito brilhante para estes pafses, em especial os
da América Latina - o de ingressar no século XXI
relegados & posigio de periferia irrecuperével
diante da formagio dos grandes  blocos
econdmicos: O europeu, O norte-americano e o
asidtico.

A reflexdo sobre esses movimentos, em
nivel nacional, regional e mundial, a encruzilhada
politica e econémica que a sociedade brasileira
atravessa no momento, a perda de referéncias
quanto a estratégia de desenvolvimento e quanto a
inserdo internacional deverd sinalizar os rumos para
a efetiva democratizagio do Estado brasileiro e a
redefinigdo de suas fronteiras.

4 CONSIDERACOES ADICIONAIS

As estruturas politico-administrativas  do
Estado deverdo corresponder, de modo mais ou
menos aproximado, a projetos politicos nacionais
de longo prazo.

A crise politico-administrativa que se
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instalou no Brasil estd associada ao esgotamento
do projeto nacional desenvolvimentista, que por
cinco décadas, moldou tanto as instituigtes
politicas quanto as estruturas administrativas do
pais. A crise administrativa manifesta-se na baixa
capacidade  de  formulagio,  informagdo,
planejamento, implementagdo, avaliagéo e controle
das politicas pblicas. "

Os efeitos desse processo de esgotamento
do projeto nacional desenvolvimentista se agravam
em virtude do insuficiente desenvolvimento de um
projeto alternativo. As bases para este projeto jé
estio definidas: a opgdo por uma sociedade
politica democrética; por uma economia de
mercado crescentemente integrada aos  circuitos
mundiais; pela forte presenca dos poderes publicos
na érea social e na promogdo do desenvolvimento;
e por um sistema presidencialista de governo.

Diante dessas opgdes vamos destacar
algumas caracteristicas do desenho da estrutura de
fungdes do Estado.

Em primeiro lugar a definigio do papel do
Estado passaria pelo fortalecimento das fungées de
Estado strictu sensu, nas é&reas sociais, de
infra-estrutura, de insumos estratégicos e atividades
multiplicadoras, paralelamente & redugdo da agdo
empresarial do Estado. O processo de redefinicao
das novas fronteiras do Estado ocorreria, de tal
forma que ele passa, pari passu, a deixar reas de
intervengdo que ndo sdo de interesse prioritério
para o modelo de desenvolvimento desejado, e a
assumir novas atividades de importéncia estratégica
para o bom desenvolvimento de um novo modelo.

Neste sentido, ¢ importante destacar o
papel marcante que o Estado deveréd desempenhar
no campo da educagé‘o, da pesquisa cientifica e
tecnolégica, na salde, na redugio das
desigualdade, na infra-estrutura, etc. Especialmente
verificamos que o Brasil, segundo dados do
Relatério do Banco Mundial de 1991, é o pais
com renda mais concentrada do mundo (entre os
paises com dados disponiveis), é o Gnico pais do
mundo em que os 10% mais ricos detém 50%
da renda. Nao ¢ admissivel que apenas uma
parcela de  privilegiados  participe  do
desenvolvimento. Sdo prioridades inadidveis a
eliminagio dos bolsées de marginalidade, a
diminuigio de desigualdades, da fome, do
analfabetismo, etc.

Em segundo lugar, dever-se-4 buscar o
reforqo  dos recursos  financeiros, normativos,
administrativos e politicos & disposicio do governo




central para a administragdo da economia, de forma
a devolver-lhe sua capacidade operacional.

Em terceiro lugar, é necessério adotar-se a
descentralizagio  administrativa das agdes de
execugio das politicas piblicas, paralelamente &
ampliagio  da  capacidade  central  de
regulamentacdo, planejamento, assessoramento e
controle destas agoes.

O layout estatal deverd sofrer mudangas no
sentido de reforgar o setor governo/regulador em
detrimento do setor governo/empresério.

No que se refere a reorganizagio do
Estado e da Sociedade, deverd resultar, em sua
formatagdo ideal, em mais Estado e mais mercado,
de forma muito bem combinada e complementar,
tendo em vista o desenvolvimento econémico e
social equilibrado, onde ndo prevaleceria a méxima
da divisdo do bolo apés o seu crescimento, mas a
ética do resgate permanente da miséria.

PROPOSTA PARA ALTERACAO DOS
DISPOSITIVOS QUE REGEM A
MACROESTRUTURA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA NA
CONSTITUICAO

1 OBJETIVO DA PROPOSTA

A presente proposta objetiva dar uma
maior  estabilidade & macroestrutura  da
administragio publica brasileira, visando uma maior
continuidade das chamadas politicas piblicas e uma
melhoria no desempenho da prépria burocracia
estatal em suas atividades finalisticas, sem implicar
em entraves & descentralizagio de decisdes e
operaces que devam ser exercidas em nivel mais
préximo do cidaddo.

2 JUSTIFICATIVA DA PROPOSTA

Uma preocupagio ao abordar o tema foi
ndo ferir o principio maior, j& definido
consensualmente, de que as decises e o
gerenciamento das atividades do Estado devem
estar tdo préximas quanto possivel daquelas
populagdes que serdo por elas afetadas. Em
resumo, de que o municipio é melhor gestor do
que o Estado naquilo que lhe afeta diretamente, e
que o Estado também o é, mantidas as mesmas
condigdes, em relagio & Unido. O mesmo
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principio ¢ igualmente vélido naquilo que diz
respeito & comparagdo de desempenho estando de
um lado o Estado e de outro os cidaddos, as
entidades ndo-governamentais ou as empresas
privadas.

Tendo assumido esta postura
marcantemente descentralizadora, ficamos com a
questio de como garantir continuidade das
politicas piblicas, j& que as mesmas ndo podem ser
implementadas de forma exitosa se ficarem sujeitas
a constantes alteragdes, cancelamentos e desvios,
oriundos de situagdes meramente conjunturais da
vida politica nacional.

A  pesquisa ENAP/CEDEC/PNUD,
quanto ao grau d estabilidade da macroestrutura
do Estado e a continuidade das politicas péblicas
na Franca, na Inglaterra, na Alemanha e na lItélia,
mostra um alto grau de continuidade administrativa
e sua influéncia no sucesso da implementagio de
objetivos nacionais. Nao devemos nos esquecer
que sdo paises onde vigora o regime
parlamentarista e sujeitos, portanto, a freqiientes
mudangas de governo.

Podemos citar, inclusive, o caso do Japdo
onde mudangas na macroestrutura (nimero e
fungio dos ministérios) tém de ser objeto de
emenda constitucional. Esta preocupacdo, tipica de
um pais que busca hd mais de cem anos uma
eficiéncia social que lhe supra as deficiéncias em
recursos naturais, serve de alerta aqueles que
buscam pensar o Brasil em cenérios futuros.

Colocadas estas consideragses preliminares,
pode-se destacar os beneficios indiretos que
adviriam da estabilidade da macroestrutura do
Estado e do aumento da continuidade na
implementagdo de politicas pablicas:

a) a racionalizagio da divisio de trabalho
entre os 6rgdos da administragdo plblica
em seus trés niveis;

b) a acumulagio de experiéncia e de
conhecimentos da prética da gestdo dos
programas por parte dos servidores e a
conseqiiente melhoria de toda a
dindmica organizacional;

c) uma melhor preservagio da meméria
administrativa e da passagem de seu
conhecimento a novos administradores
de forma natural, gradual e interativa;

d) a possibilidade de formagio dos



extratos superiores da administragdo
plblica com larga experiéncia gerencial
em suas 4reas e capacidade de interagir
com as diregdes de outros 6rgdos; e

e) o estabelecimento de parmetros
institucionais e de interlocutores estéveis
para que o setor privado seja
igualmente racional em sua politicas.

3 FORMA JURIDICA

A atual Constituigio estabelece que a
macroestrutura do  Governo  Federal pode ser
alterada por legislacio ordinéria (art. 48, inciso
XI), sendo que a proposta de alteragdo ¢ privativa
do Presidente da Repiblica (art. 61, parégrafo
1°, inciso Il, alinea ¢). O que torna a situagio
ainda mais vulnerdvel & mudangas casuisticas é a
falta de uma regulamentagio rigida quanto aos
temas que podem ser objeto de Medidas
Provisérias com Forga de Lei (MPFL), pois nestes
casos, como j& ocorrido, ainda que o Congresso
Nacional rejeite a alteragio proposta, parte dos
maleficios jé serdo insanéveis.

Sendo assim, nossa proposta é que
alteragdes na estrutura da administragio pablica
fiquem vinculadas em trés niveis diversos,
relacionando  abrangéncia da mudanga com
legislagdo necesséria.

3.1 Macroestrutura - compreendendo os
Ministérios e suas finalidades. Qualquer
alteragio terd de ser objeto de Lei
Complementar (CF - art. 69) que sé
serd aprovada por maioria absoluta dos
membros de cada casa do Congresso
Nacional. :

3.2 Estrutura Intermediéria - compreendendo

rgdos Seccionais e Secretarias da
Presidéncia da Repiblica e sua
finalidades. As alteragses permanecem
na legislagdo ordindria e por iniciativa do
Presidente da Repiblica, ndo mais sendo

passiveis de MPFL.
3.3 Microestruturas - compreendendo  as
estruturas  interna  dos
governamentais e suas  atribuicoes.
Passam a ter suas alteragoes definidas
por decreto.

A possibi|idade do.uso, por parte do

brgdos
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Presidente da Repiblica, da faculdade de
promover mudangas nas microestruturas com vistas
a a|tera§6es na macroestrutura ou na estrutura
intermedidria, que tenham sido negadas pelo
Congresso, nos parece afastada face & hierarquia
das leis. A hipétese em tela poderia inclusive
configurar crime de responsabilidade (passivel de
Impeachment).

4 CONSIDERACOES FINAIS

O ora postulado poderia trazer a
administragio da coisa publica brasileira uma
racionalidade ainda inexistente e, também,
possibilitaria  a consecugio de determinados
objetivos nacionais, que mesmo quando objeto de
consenso, se perdem na inconseqiiéncia de seu
gerenciamento.

Finalizando, devemos enfatizar que para ser
viabilizada esta proposta existe uma pré-condigio
essencial: a racionalidade no federalismo brasileiro.
Um pais com municipios de fantasia, que chegam
a ter menos de mil habitantes, e com estados

criados por decisGes emocionais e interesses
politicos ~ pessoais, que sdo invidveis
economicamente, tem como corolério a

irracionalidade da administracdo publica e a faléncia

do Estado.

PROPOSTA DE REDEFINICAO DA
ADMINISTRACAO INDIRETA, COM
REDUCAO DO CONTROLE LEGALISTA E
AMPLIACAO DO CONTROLE DE
RESULTADOS

1 OBJETIVO DA PROPOSTA

Recuperar a agilidade e flexibilidade das
entidades da administragdo indireta, em especial
das empresas publicas e das sociedades de
economia mista, que sofreram um engessamento
com a ampliagio do controle legalista sobre suas
atividades finalisticas.

2 JUSTIFICATIVA DA PROPOSTA

O Decreto-lei n° 200/67, ampliou o
processo de descentralizagio  funcional da
administragio pulblica, através dos érgaos da
administragio  indireta  possibilitando,  desta



maneira, ao aparelho administrativo do Estado
responder ds novas questdes suscitadas pelo
processo de desenvolvimento e facilitando a
expansdo do setor publico através das empresas
estatais.

O Decreto definia as atribuigdes da
administragdo direta e indireta, assim como as
categorias compreendidas por esta Gltima -
autarquias, empresas poblicas, sociedades de
economia mista e fundagées (art. 4° e 5°).

A expansdo empresarial do Estado se deu
quase sempre sob a forma juridica de sociedades
anbnimas, sendo portanto instituiges de direito
privado. A adogéo do regime juridico do direito
privado ndo se limitou ao setor produtivo estatal,
passou a ser utilizada também na condugio de
atividades culturais, educacionais e de servigos.

O recurso & administragio indireta, em
especial 3 empresas estatais, resultou do
entendimento de que a  administragdo
descentralizada poderia somar as vantagens da
flexibilidade, agilidade, presteza e criatividade para
responder a demandas e as pressées geradas por
um Estado desenvolvimentista, o que seria invidvel
na administragdo direta.

Este modelo - que do ponto de vista
econdmico possibilitava a criagio de setores
industriais que absorviam enormes aportes de
capital, ndo-disponiveis no empresariado nacional e
desinteressantes ao capital internacional - viabilizou
um periodo de altas taxas de crescimento
econdmico, e, em especial, a fase do milagre
econdmico e da ilha de prosperidade em um
mundo de crise. O lado sombrio desta fase em
que o Estado foi o grande investidor ¢ termos tido
ai o inicio da privatizagao da poupanga interna
através do badalado tripé Estado-Iniciativa Privada
Nacional-Capital Multinacional, ndo sendo de
estranhar que outro fendmeno |he  seja
concomitante: o aumento da concentragio da
renda.

Se destacam, de um lado, as facilidades
que o modelo proporcionava:

a) maior flexibilidade administrativa, ao
mesmo tempo em que tornou mais
racional o processo decisério, vinculado
a responsabilidade dos executores das
politicas governamentais, através das
empresas, a uma efetiva delegagio de
autoridade; e

b) permitiu uma politica de remuneragao
diferenciada do restante do setor
piblico, viabilizando a contratagio de
administradores e técnicos de alta
qualificagdo.

Por outro |ado, entretanto, o enorme
crescimento do  setor empresarial, autdrquico e
fundacional do Estado facilitou um alto grau de
autonomia, a dificuldade de controle central e a
feudalizagio da méquina piblica por interesses
privados. A preocupagao crescente do Estado de
ampliagio do controle das atividades da
administragéo indireta terminaria por provocar um
engessamento destas entidades em suas atividades
finalisticas.

Este engessamento, em especial, do setor
produtivo estatal, se por um lado, garantiu o
cumprimento de formalidades juridicas nas agdes
das empresas, por outro lado, comprometeu a sua
eficiéncia, eficicia e efetividade. E necessério
repensar o controle, substituindo controles a priori
e interferéncias indevidas no dia-a-dia das empresas
estatais por avaliagées de resultado, a posteriori.

A Constituigio de 1988 consagrou esta
tendéncia de igualar o regime juridico das
entidades da administragio indireta com os da
administracdo direta. Isto significa um contrasenso
porque se essas entidades, principalmente as com
personalidade de direito privado, atrairam o setor
plblico pelo fato de atuarem pelos métodos da
iniciativa privada, elas perdem a sua razdo de ser
quando sdo submetidas ao regime juridico da
administragdo piblica. As empresas publicas e as
sociedades de economia mista necessitam dispor,
em suas operagoes, de certa autonomia gerencial e
financeira, visto que, caso tal ndo ocorra, corre-se
o risco de que as mesmas venham a ter destino
semelhante ao das autarquias, tornando-se
verdadeiros érgdos do governo central.

Ainda que considerando as notéveis
diferengas entre as empresas estatais, tanto no que
diz respeito &s suas atividades quanto ao que se
refere ao grau de eficiéncia individual, temos que
algumas sdo claramente competitivas no mercado e
ndio podem ficar engessadas com regimes de
contratagio de obras e de pessoal por demais
rigorosos e formalisticos. Muitas dessas empresas
sdo de capital aberto, com agdes negociadas em
bolsa, com compromissos especificos com seus
acionistas privados, sujeitas a auditorias externas e
submetidas a diversas outras formas de controle
mais adequadas a organizagoes do setor produtivo
do que o ritualismo paralisante da atual legislagao.



3 FORMA JURIDICA

Neste sentido propée-se a redefinigao das
categorias da administragdo indireta e a redugdo do
controle legalista sobre as empresas estatais,
ampliando-se, por outro lado, a avaliagio de
resultados.

Redefinigdgo da administragdo indireta, com
a separagdo das empresa piblicas e sociedades de
economia mista, entidades com personalidade de
direito privado, conceituando-as como entidades
paraestatais. O conceito de Entidades Paraestatais
e as implicagdes dele decorrentes jé foram
analisados pelo saudoso professor Hely Lopes
Meirelles, em seu cléssico Direito Administrativo
Brasileiro: "sdao pessoas juridicas de direito
privado, cuja criagdo ¢é autorizada por lei, com
patriménio publico (empresas puablicas) ou misto
(sociedades de economia mista), para a realizagio
de atividades, obras ou servicos de interesse
coletivo, sob normas e controle do Estado".
Assim, estas entidades se libertariam de qualquer
controle prévio do Estado, passando a se
submeter a avaliagdes de resultados - controles a
posteriori.

Exclusdo, do caput ao artigo 37 da
Constituigito de 1988, da referéncia 2
administragdo indireta com personalidade de direito
privado, porque no dispositivo contém-se alguns
incisos que sdo inaplicéveis & esta entidades.

Estas entidades deverdo observar,
entretanto, normas de: autonomia gerencial e
financeira; vinculagio & administragio direta,
exclusivamente, para fins de controle de resultados
e de atendimento dos objetivos institucionais;
sujeicdo a controle interno e externo tao-somente
em relacio a recursos piblicos que lhes forem
transferidos; e  proibigtes de  receberem
subvences do Estado, salvo para as atividades
economicamente nao-rentdveis.

A administragdo indireta seria composta
pelas autarquias. e fundagdes pablicas. Estas
entidades deverdo ter flexibilidade administrativa
em relagio & administragio  centralizada
(administragéo direta).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Julgamos que o ora proposto resgata a
razdo de ser das empresas publicas e das empresas
estatais. Certamente existem riscos de surgirem
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novos focos de corrupgao e vale um alerta quanto
a esta questao:

a) os escindalos, recentes ou ndo , na
gestio da coisa pulblica tém em comum
o fato de possuirem como atores
principais pessoas que ndo fazem parte
dos quadros  permanentes  das
instituicdes ou das empresas, ©s
chamados dirigentes visitantes, portanto,
uma legislagio que coibisse  as
nomeagdes politicas, por exemplo,
limitando-as ao dirigente méximo de
cada organizagio, teria um efeito
moralizador muito mais efetivo que a
parafernélia legal existente; e

b) a camisa-de-forga iniciada com o
Decreto-lei n® 2.300/86 nio impediu
que esquemas PCs e outros realizassem
o mais abrangente assalto ao Estado da
nossa histéria, como também os sempre
atentos auditores interno e do TCU,
apesar de equipados com uma miriade
de leis, decretos, instrucdes normativas,
etc, ndo apresentaram um saldo sequer
razoédvel no combate a corrupgao,
apenas conseguiram gerar a paralisagéo

do Estado.

PROPOSTA DE REDUCAO DA ACAO
EMPRESARIAL DO ESTADO,
MONOPOLIOS DA UNIAO, _

PRIVATIZACAO, DEMOCRATIZACAO
DO CAPITAL, CONCESSAO E

PERMISSAO.

1 OBJETIVO DA PROPOSTA

O objetivo desta proposta é que,
paralelamente & reducdo das atividades do Estado
na érea produtiva/comercial, se intensifique a sua
atuagdo naquelas fungdes em que ndo pode e nao
deve ser substituido. Entre as fungdes precipuas
do Estado deverdo ser incluidas as de: interventor
e moderador nas disputas sociais; redutor dos
desniveis sécio-econdmicos entre individuos e
entre  regides; indutor do processo de
desenvolvimento escolhido pela sociedade; e
responsével pela integridade da nagdo.

A partir deste elenco de conceitos é que
se visualiza a alteragio no estabelecimento de
prioridades em politicas publicas. Em resumo, todo
este processo decisério deve ter um aval da



sociedade. Nio ¢é razodvel que decisdes
estratégicas sejam impostas & toda uma Nagdo
como resultado da vontade de maiorias ocasionais,
por vezes defendendo interesses localizados ou
por puro modismo, tdo tipico das personalidades
jejunas de conceitos e principios.

Julgamos que este aval social pode ser
exigivel por medidas tais como: obrigatoriedade da
aprovagao por lei complementar para privatizagao
de estatais e dos procedimentos bésicos a serem
observados durante o processo; proibigio do uso
de Medida Proviséria com Forga de Lei para
|iquidag§o de empresas piiblicas; obrigatoriedade
de obter a aprovacio prévia do Congresso
Nacional para a destinagio dos recursos
arrecadados em qualquer forma de desestatizagao;
e instituicilo de mecanismos rigorosos para
controle, e eventual punicao, dos responsaveis
pela condugdo dessas atividades.

2 JUSTIFICATIVA DA PROPOSTA

O Brasil j& testemunhou muito mais que
privatizagdo de estatais, pois que vivenciou a
privatizagio do préprio Estado. Ainda que nos
restrinjamos aos Gltimos cinqiienta anos, este
processo pode ser dividido em trés fases.

A primeira fase, correspondendo do final
da ditadura de Vargas até a segunda metade da
década de sessenta, é caracterizada pelo Estado
provedor/indutor do capitalismo nacional e
multinacional, através do fornecimento  da
infra-estrutura ou, por vezes, como proprietério do
elo indispensével, porém desinteressante ou
invidvel, aos interesses privados - a Companhia
Sidertrgica Nacional, o parque hidrelétrico, a
malha rodovidria e até mesmo a criagio da
PETROBRAS e da Vale do Rio Doce sdo tipicos
desta fase. Cabe ressaltar que o inicio foi marcado
pela timidez do avango sobre a coisa publica e,
também, por razdes que a histéria viria plenamente
a justificar.

Este modelo de desenvolvimento, que
guardou notéveis similitudes ao adotado pelo
Japéo, levou o Brasil a ser o segundo pais em
crescimento econdmico neste século (o primeiro foi
o Japio). O modelo, em ambos os casos, era
complementado por politicas protecionistas e
incentivos para a indistria local, manipulagio do
cimbio, etc. Finalizando este perfodo, vale
ressaltar que duas diferengas implicaram nas nossas
atuais adversidades: o Japéo iniciou o processo de

universalizagio da educagdo na segunda metade do
século passado e teve sua reforma agréria
implantada, na marra, apés a || Guerra Mundial
pelo entio governador militar americano, General
Douglas McCarthy. Em suma, no Brasil a elite
julgou poder ir para o primeiro mundo sem
carregar a massa.

A segunda fase, abrangendo do final dos
anos sessenta até o inicio da década de oitenta,
apresenta um Estado com diferentes papéis,
intensificando a sua atuagdo na promogio do
desenvolvimento ¢ ao mesmo tempo, reagindo a
fatores conjunturais. |nicia-se, paralelamente, um
processo de privatizagio do Estado. As grandes
empreiteiras surgem como participes da elaboragéo
do Orgamento da Unido, os grandes
conglomerados  financeiros  tutelam o Banco
Centra|, etc.

O periodo, que tem como fato marcante
de seu inicio o esgotamento do modelo de
substituicio de importages, iria abrigar também o
primeiro e segundo choque do petréleo em
1973 e 1979, respectivamente, os anos do
excesso internacional de liquidez, no inicio dos
anos 70, e a crise da falta internacional de
liquidez, sujo dpice ocorre em 1982. Até 1979,
respectivamente, os anos do excesso internacional
de liquidez, no inicio dos anos 70, e a crise da
falta internacional de liquidez, cujo épice ocorre
em 1982. Até 1978 o Estado buscou manter o
seu papel de indutor do desenvolvimento, ja agora
como sécio da iniciativa privada e
preferencialmente no modelo do tripé -
Estado/capitais  nacionais/capitais multinacionais.
Os dois (ltimos participantes haviam passado de
beneficiérios a sujeitos da agdo. Sao muitas as
iniciativas em inddstrias de base, como a
petroquimica, em grandes projetos nacionais, como
o acordo nuclear Brasil-Alemanha, ¢ em muito
outros, que demonstram este esforco do Estado
para ter uma sobrevida no papel de fomentador do
desenvolvimento. De 79 a 82, o Estado apenas
reage, j& ndo lidera. As medidas governamentais se
resumem ao gerenciamento do cotidiano, sendo o
planejamento estratégico totalmente marginalizado
e desacreditado no préprio seio da administragdo.
A crise financeira de 1982 sela o esgotamento do
modelo de desenvolvimento econdmico. O Estado
tinha perdido a capacidade de investir, de
planejar, enfim, de promover o crescimento do

pais.

Na terceira fase, a partir de 1982, a
sociedade brasileira viveu momentos de agitagdo
politica, como as Direta J§, as eleigdes



presidenciais de 1989, a FEra Collor ¢ o
Impeachment. O Estado permaneceu em crise,
multiplicando  tentativas de estabilizagio da
economia e sem a definigdo de um projeto nacional
alternativo.

Saindo  desta breve visio do
desenvolvimento brasileiro e do relacionamento do
Estado com o setor privado e com a sociedade
brasileira como um todo, temos o seguinte quadro:
o Estado esté falido, ndo tendo nem com o que
cumprir suas obrigagbes constitucionais; a Nagdo,
ou seja a sociedade como um todo, deve cerca de
US$ 150 bilhGes (interna e externamente); o
Brasil tem a maior concentragio de renda entre
todos os paises do mundo com dados disponiveis;
mais de 32 milhdes de brasileiros sobrevivem na
miséria absoluta; e a falta de moradia, assisténcia
médica, educagio, seguranga e alimentagdo
adequada avangam sobre extratos cada vez maiores
da populagio. Este ¢ o resultado de cingiienta
anos de diregdo por iluminados.

A ampliagio da participagio da sociedade
nos processo decisérios poderd até vir a retardar
agoes necessdrias ao seu préprio bem-estar, mas
dificilmente ela decidird de forma funesta a seus
interesses. Certamente o povo brasileiro ndo é um
suicida inconseqiiente.

3 FORMA JURIDICA

Propde-se como linhas mestras para
obter-se uma maior participagio da sociedade na
decisdo das politicas pblicas que:

a) lei complementar deverd disciplinar a
inclusio de empresas estatais no
programa de privatizages. Esta medida
promoverd uma maior participagio do
Congresso Nacional nas decisées de
privatizagdes das estatais;

b) sejam mantidos os monopdlios estatais.

Entretanto, caso se decida pela ndo

manutencdo dos monopdlios no texto

Constitucional, deverd ser garantido o

aval da sociedade na decisio de

privatizagdo; e

c) lei complementar deveré disciplinar as
parceiras  Estadofiniciativa  privada,
inclusive no que se refere a participagao
do Estado em atividades produtivas.
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O caput do artigo 173 disciplina a
participagdo do Estado em atividades produtivas -
"Ressalvados os casos previstos nesta Constituigao,
a exploragio direta de atividade econdmica pelo
Estado sé serd permitida quando necesséria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei."

O artigo 177 define os monopélios da
Unido e o artigo 21 define as competéncias para
explorar diretamente ou mediante autorizagdo,
concessdo ou permissdo, servicos ou atividades
que especifica. Estes artigos em principio deverdo
ser preservados, com a alternativa de ampliagdo
das possibilidades de concessdo. Em caso de uma
decisio de maior profundidade deverd ser
garantido o aval da sociedade.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A tendéncia aparente ¢ de redugio da
participagio do Estado em atividades produtivas,
que ndo sejam servicos publicos ou setores
estratégicos, paralelamente ao fortalecimento do
Estado em outras 4reas, em especial nas suas
atividades tipicas e fungoes sociais. E preocupante
a possibilidade de ocorrer um sucateamento do
patrimdnio publico e a Formagéo de monopélios
privados ou a desorganizagio de setores
estratégicos para o desenvolvimento econémico.
Neste sentido a énfase de ampliar a participagdo
do Congresso Nacional na reorganizagdo e
redefinicdo das fronteiras do Estado, em especial,
nas discussdes sobre a inclusio de empresas
estatais no programa de privatizagao.

Neste contexto, o programa de privatizagio
deve estar orientado pela definicio de um novo
modelo de desenvolvimento econémico, social e
politico, ndo é privatizar por privatizar, mas sim ¢é
O enxugamento e a adequagéo das estruturas da
méquina estatal as fungées exigidas do Estado pela
retomada do desenvolvimento. Portanto, esta
discussio ndo deve estar pautada em uma
ideologia econdémica neoliberal, que propée o
enxugamento do Estado a todo o custo, mas deve
estar pautada no papel do Estado no novo
modelo de desenvolvimento.

Nao deverdo ser descartadas as diversas
formas que venham propiciar ao governo maior
leveza estrutural, eficicia e efetividade no
desempenho de suas agdes, onde se destacam
além da descentralizagio, desregulamentagio e
privatizagdo, concessao, delegagﬁo e terceirizagao.




A terceirizagio deverd aprofundar a sua
discussdo com a definicio de alguns critérios para a
sua adogdo.

Propostas do tipo contrato de gestdo, para
empresas estatais e outras entidades da
administragdo indireta, precisam ser legalizadas,
uma vez que o contrato ndo revoga os dispositivos
legais existentes, como os da lei de licitagdes e
contratos.

No que se refere aos monopdlios da
Unido, a proposta dos empresérios tem sido
acabar com os monopdlios, em especial o do
petidleo e de telecomunicagdes. No caso do
petréleo, em principio, ndo existe argumento que
justifique a privatizagdo, uma vez que, este é um
setor dominado por grandes grupos econdmicos
multinacionais, ndo existindo, portanto, as tais
virtudes do mercado e é um setor estratégico e de
seguranca nacional. Entretanto, caso se decida o
fim do monopdlio do petréleo, este ndo deverd
ser parcial, pois, implicaria em redugdio de
competitividade da Petrobrés. Este principio se
aplica para as demais grandes empresas estatais.

No caso do  monopélio  das
telecomunicagées, ¢ importante ressaltar que este
setor se constitui em um dos setores de tecnologias
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de ponta, multiplicador do desenvolvimento
econdmico. Os avancos tecnolégicos que ocorrem
neste  setor, estio  alcangando  ritmos
extraordindrios, as transformagées em perspectiva e
a importdncia estratégica do setor justificam a
presencga do Estado. Por outro lado, estas
transformagdes poderdo levar & ampliagio da
concorréncia o que justificaria a redugéo de sua
participagdo.

Paralelamente a estas mudangas que
reforgam o setor governo em detrimento do setor
empresarial, deverd haver um reforgamento dos
recursos normativos, administrativos e politicos &
disposigdo do governo central para administragdo
da economia. As éreas de planejamento,
orgamento,  tributagio e controle  assumem
importancia especial.

O Estado seré essencialmente regulatério,
provedor de servicos bésicos e realizador de
agdes no sentido de redistribuir recursos e
beneficios a setores mais carentes da sociedade.
O Estado deveré ser 4gil com maior cerelidade e
simplicidade nos processos administrativos. A
desregu|amenta<;§o deverd criar condigées que
facilitem o acesso do cidaddo aos servigos do

Estado.
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INTRODUCAO

Em face da proximidade da Revisido, que o
Congresso  Nacional fard na Constituicio de
5/10/1988, consideramos de nosso dever
discutir importantes questées juridicas, relacionadas
com a administragdo publica.

Este trabalho contém proposta de nova
redagio das Segdes | e |l do Capitulo VII_do
Titwlo  1ll, (DA ADMINISTRACAO
PUBLICA).

Preliminarmente, fazem-se as seguintes
consideragbes, além das que serdo anotadas como
observagées, sobre cada dispositivo examinado:

Sobre a Redagao:

a) o texto vigente, distanciando-se da boa
técnica de redagdo normativa, contém
artigos muito extensos, as vezes com
dezenas de incisos, parégrafos e alineas,
que deveriam ser redigidos como artigos
autdnomos. A perspectiva de simples
revisio  desaconselha, todavia, a
alteragio da numeragio de outros
dispositivos que ndo sofrerdo mudangas.
Dai, a impossibilidade de se dar ao
novo texto estrutura adequada;

b) a nova redagdo procura atender as regras
bésicas para construgio de texto
normativo: concisdo, singular, masculino,
ordem direta, |inguagem mais simp|es e,
sempre que possivel, verbo no indicativo
presente;

Sobre a Estrutura do Texto:

c) em vez de incisos, os dispositivos foram
redigidos em parégrafos;
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d) agruparam-se os temas semelhantes,

facilitando sua disciplina;
Sobre Conteudo:

e) introduziram-se inGmeras modificagSes,
apontadas caso a caso. Em certas
questdes polémicas, sdo apresentadas
alternativas.

Algumas  questdes  bdsicas,  como
provimento de cargos publicos, ascensdo funcional,
carreira, remuneragdo, estabilidade e
aposentadoria, mereceram destaque especial, com
apresentagio de argumentos doutrindrios e da
experiéncia didria sobre cada um delas.

Quanto ao provimento, deixou-se claro que
o concurso piblico deve ser exigido para o
ingresso no servigo piblico, ficando as demais
formas de provimento sob o regime da lei
estatutiria, pela necessidade de se garantir
mobilidade aos quadros de pessoal do setor
piblico, conservar as formas tradicionais de
provimento derivado (reintegragio do demitido
ilegalmente, reversao do aposentado,
aproveitamento do disponivel, enquadramento ou
ajustamento aos novos quadros, recondugdo,
readaptagéo) e assegurar ©os ° instrumentos
indispenséveis ao sistema de carreira, com ampla
mobilidade, observado o critério do mérito
(promogdo e ascensdo).

Quanto a remuneragao, uma das propostas
de redagio prevé a edigio de lei complementar,
fixando politica remuneratéria do servidor, que
observard determinados principios jé estabelecidos
na Constituicio, como o da isonomia, reajustes
iguais entre civis e militares, limites etc.

Quanto & aposentadoria, propde-se o seu
fim exclusivamente por tempo de servico, e de
todas as formas privilegiadas de aposentadoria (do
professor, da mulher, etc.); a manutengio da
aposentadoria por invalidez, com proventos
integrais, até determinado limite fixado em lei
complementar; e da aposentadoria por idade,
segundo limites fixados também em lei
complementar, mas voluntéria, com proventos
calculados em fungdo do tempo de servigo. As
vezes, temos de optar entre o desejével e o
possivel. £ impossivel, consciente e de boa ¢,
defender o sistema atual de previdéncia, que
caminha para o desastre.




|
|

|

CAPITULO VII |
DA ADMINISTRACAO PUBLICA
Secao |
Disposi¢oes Gerais

TEXTO PROPOSTO

Art. 37. A atividade de administragdo publica se
sujeita aos  principios de legalidade,
impessoalidade,  moralidade, publicidade e
razoabilidade.

Observagdes:

1. Inclui-se o principio da razoabilidade, considerado o mais
importante da administracdo piblica moderna, especialmente
na perspectiva de seu controle. Constituigées estaduais jé o
adotaram, como a de Minas, art. 13.

TEXTO VIGENTE

Art. 37. A administragdo publica direta, indireta
ou fundacional, de qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, ~ obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e também ao seguinte:

Observagoes:

1. Desnecessério especificar, aqui, as entidades politicas
(Unido, Estados, etc.) porque o Titulo Il (Da Organizagio
do Estado) ¢ suficientemente amplo e refere-se a todas
essas  entidades.  Os capitulos nele contidos, quando
querem particularizar, fazem-no de medo expresso. (Cap.

I, 1, IVeV).

9. Abranger toda a administragdo indireta, nas Disposicoes
Gerais e no caput do art. 37, constitui impropriedade; no
art. 37, como em todo o Cap. V||, nem todas as
disposicoes se aplicam as empresas piblicas e mistas, que
integram a administragdo indireta: hd referéncias a cargos,
que ¢ instituto do direito estatutdrio; a servidor civil, em
que ndo se incluem os empregados das estatais; ao direito
de greve e ao direito a sindicalizagio que ji foram
concedidos ao trabalhador das empresas estatais; a
contratagdo por tempo determinado, que jé existe na CLT;
a revisao geral da remuneragdo ¢ a vencimentos que, com
certeza, sé se referem ao servidor piblico e ndo ao
empregado das estatais. Esquecido da amplitude do conceito
de administragio indireta, o constituinte referiu-se
repetitivamente as empresas publicas e mistas (inciso XVII).
Assim, melhor serd, no final, escrever disposicio
especificando os preceitos que devem ser estendidos a essas
empresas, as autarquias e as fundagdes.

3. A referéncia, no caput do art. 37, a toda a
administragio indireta, ¢é também contraditéria: a prépria
Constituigao, no art. 173, § 1°, determina que "a empresa
piiblica e a sociedade de economia mista e outras entidadles
que explorem atividade econdmica sufeitam-se ao regime
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juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto ds
obrigagées trabalhistas e tributdrias."

4. A expressio e também ao seguinte, ¢ inadequada na
redagio normativa, especialmente no texto constitucional.

TEXTO PROPOSTO

§ 1°. A moralidade e a razoabilidade dos atos do
Poder Piblico serdo apuradas, para efeito de
controle e invalidagio, em face dos dados
objetivos de cada caso.

Observagses:

T A adogéo principio da moralidade constituiu importante
avango do Constituinte de 1988, numa Sociedade cada vez
mais atenta e exigente, no que se refere ao emprego do
dinheiro piblico e a utilizagio do patriménio social.

9. O principio da razoabilidade vem sendo considerado, na
doutrina, como o mais importante balizamento da agdo
administrativa piiblica, pois permite seu controle mais eficaz,
até mesmo na atividade discricionéria.

3. E imperioso fixar, no préprio texto constitucional, os
limites para aplicagio desses principios, pois ndo existem
moralidade e razoabilidade difusas: a apuragio e o juizo de
validade ou invalidade do ato devem ser feitos em cada
caso.

SEM CORRESPONDENTE NO TEXTO
VIGENTE

TEXTO PROPOSTO

§ 92° O agente plblico motivard seu ato,
explicitando-lhe o fundamento legal, o fatico e a

finalidade.
Observagdes:

1. A motivagio ¢ aliada do controle do ato administrativo
ou do ato jurisdicional. Doutrina e jurisprudéncia avangam no
sentido de que o agente deve fundamentar sua agdo,
especialmente quando seu ato interferir com interesse ou
direito individuais.

2. A Constituigio, ao dispor sobre a atividade jurisdicional,
reafirmou o principio processual de que todo julgamento
deve ser fundamentado (art. 93, 1X), e determinou que "as
decisdes administrativas dos tribunais serdo motivadas, sendo
as disciplinares tomadas pelo voto da maioria absoluta de



seus membros” (art. 93, X). O principio da motivagio,
assim, ndo ¢ estranho ao texto constitucional, devendo ser
explicitado no dmbito da atividade administrativa geral.

3. A proposta, porém, ¢ no sentido de que também os atos
de administracdo, isto ¢, os que ndo tém, obrigatoriamente,
conteddo juridico, devam ser motivados.

SEM CORRESPONDENTE NO TEXTO
VIGENTE

TEXTO PROPOSTO

§ 3°. A divulgagio de ato, programa, obra,
servico e campanha de 6rgdo ou entidade pablica
terd cardter informativo, educativo ou de
orientagdo social, nos termos da lei, dela nao
podendo constar nome, simbolo, cor ou imagem
que caracterizem promogdo pessoal de agente
plblico ou partido politico.

Observagoes:

1. Inclui-se na proibicio a propaganda em favor de partidos
politicos e a utilizagio de cores que possa caracterizar
promogido pessoal. Tem sido usual a adogio de simbolos e
cores partidérias na publicidade governamental.

2. A proibigio ¢ dirigida a érgio e entidade, categorias
conceptualmente diferentes.

3. A expressio agente piublico inclui autoridades ou
servidores piblicos e ¢ mais técnica.

4. O texto estd no singular, deixa de ser recomendativo
("deverd ter") e tormou-se mais imperativo ("terd").

5. Por sua relevéncia, o preceito deve ser regulamentado em
lei, para estabelecer penalidades nos casos de infragdo,
disciplinar melhor o que se deva considerar publicidade
(que ndo se confunde com propaganda), e especificar os
mecanismos de controle: atualmente, nos raros casos em que
o preceito é invocado, tem-se limitado a pedir ao Judicidrio
a suspensdo da propaganda, sem outras conseqiiéncias.

6. A substituigio da palavra publicidade por divulgagao ¢
proposital: o administrador piblico néo tem o direito de
fazer propaganda de seus atos com dinheiro piblico, em
verdadeiras campanhas publicitdrias, no horério nobre da
televisdo. Deve limitar-se a divulgar os atos de sua
administragdo, o suficiente para que o cidaddo deles tome
conhecimento.
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TEXTO VIGENTE

8 1°. A publicidade dos atos, programas, obras,
servicos e campanhas dos érgaos publicos deverd
ter cardter educativo, informativo ou de orientagdo
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogao pessoal de
autoridades ou servidores publicos.

Observagoes:

1. A posicio do dispositivo na secio estd sendo alterada,
para aproximd-lo dos preceitos enderecados & atividade
administrativa pablica em geral.

TEXTO PROPOSTO

8 4°. As contratagdes administrativas, na forma e
nos termos da lei. sujeitam-se a licitagdo prévia.

Observagoes:

1. O principio da licitagio nem precisaria estar inscrito na
Constituigio, pois, apesar de sua importéncia, j& pertence ao
ordenamento juridico da administragio publica brasileira

desde o Cédigo de Contabilidade Pablica de 1922.

2. A redagio constitucional deve ficar em nivel de principio.
A complexidade dessa matéria exige estrita e minuciosa
regulamentacdo legal, como jé é da tradigio do direito
brasileiro.

TEXTO VIGENTE

XX| - ressalvados os casos especificados na
legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagoes
serdo contratados mediante processo de licitagdo
pablica que assegure igualdade de condigoes a
todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigées efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispenséveis a
garantia do cumprimento das obrigagées.

Observagses:

1. A atual redagio ¢é extremamente defeituosa,
principalmente em se tratando de preceito que visa a
regulamentagdo do complexo instituto da licitagdo, cujo seu
regime juridico tende a ser cada vez mais minucioso. Por sua




natureza e finalidade, a norma constitucional ndo pode
descer a miniicias.

2. A legislagio ndo especifica os casos de licitagdo; ela
disciplina todo esse instituto.

3. Nem se trata propriamente de legislagdo que, como se
sabe, tem sentido amplo, incluindo todo um conjunto de
normas materiais (leis, decretos, regulamentos, etc.): a
referéncia deveria ter-se limitado a lei.

4. Nao sdo apenas as obras, servicos, compras e alienagdes
que se sujeitam a licitagio; outros contratos também devem
sujeitar-se a ela, como as concessdes, as |oca96es, os
arrendamentos etc. Melhor, assim, que a Constituigio se
refira as contratagdes, e ndo a contratos especificos,
deixando a lei ordinéria a tarefa de especific-los.

5. As contratagdes ndo se fazem mediante licitagio, mas
precedidas de licitagio. O equivoco estd no emprego da
preposigio mediante.

6. Nao hé necessidade da mencio a licitagdo piiblica.
Desde o Decreto-lei 200/67, as expressdes usuais no
instituto foram padronizadas e uniformizadas.

7. A igualdade de condigdes, como estdé posta, sem
qualquer ressalva, poderd embaragar o préprio ‘legislador
ordindrio, na regulamentagio do preceito, quando houver
necessidade, por exemplo, de estabelecer preferéncia para
produtos e servigos nacionais, ou produzidos e prestados por
empresas brasileiras de capital nacional, alids como estd
previsto na Lei 8.666/93 (art. 3°, § 2°).

8. A expressio com clausulas que estabelecam obrigagdes
de pagamento ¢, no minimo, dispensévcj: se refere a
contratagao, nenhuma lei (menos ainda a Constituig&o)
precisa dizer que, no contrato, se deva inscrever a
obrigagio de pagamento. Pagar é conseqiiéncia 6bvia, a
menos que se trate de contrato onde ndo exista pagamento
(doag@o néo onerosa, por exemplo).

9. A expressio mantidas as condigoes efetivas da proposta
¢ inadequada. As condigdes propostas sé se tornam vdlidas
quando acejtas e estiverem em conformidade com a lei e com
o edital. E usual, na licitagio, os proponentes ofertarem
vantagem ndo prevista, ou contendo  divergéncias ou
dividas, em relagio ao edital, que podem ser ajustadas e
esclarecidas pela Comissdo de Licitagio. Ndo é por outro
motivo que a lei, hé muito tempo, prevé dispositivos como o
do § 92° do art. 44 da Lei n° 8.666/93: "néo se
considerard qualquer oferta de vantagem néo prevista no
edital ou no convite, inclusive financiamentos subsidiados ou
a fundo perdido, nem prego ou vantagem baseada nas
ofertas dos demais licitantes'. Em sintese, conquanto,
freqiientemente, as  condigbes  propostas  estejam,
efetivamente, em conformidade com o edital, hd casos em
que isso ndo ocorre. Entdo, ndo prevalece a proposta, mas o

edital.
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TEXTO PROPOSTO

§ 5° A improbidade administrativa sujeita o
responsével a agao penal cabivel, 3 perda do
cargo, emprego ou fungdo, & suspensdo temporéria
dos direitos politicos e a indisponibilidade dos
bens, na forma da lei, e, observado o prazo
prescricional de 20 (vinte) anos, ao ressarcimento
ao erdrio.

Observagoes:

1. Amplia-se o alcance do preceito: a mengdo a cargo,
emprego ou fungdo ¢ para incluir os servidores (ocupantes
de cargo), os empregados das empresas do Estado e, em
geral, os que exercem fungdo piblica, inclusive por
delegacio. O dispositivo, pela prépria colocag&o no texto
constitucional, s6 alcanga cargos, empregos e funcdes
piblicos.

9. Como ndo deve haver pena perpétua, tanto a suspensdo
de direitos politicos quanto a indisponibilidade de bens,
devem ser temporérias.

3. O prazo de prescrigio deixa de ficar ao arbitrio do
legislador ordindrio e ¢ fixado no préprio preceito
constitucional, com aplicagio imediata, ampliando as
possibilidades de ressarcimento.

TEXTO VIGENTE

§ 4°. Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e
gradagéo previstas em lei, sem prejuizo da agao
penal cabivel.

§ 5° A lei estabeleceré os prazos de prescrigio
para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erdrio,
ressalvadas as respectivas agoes de ressarcimento.

Observagses:

1. Conquanto a expressio fungdo piblica seja amplissima,
traduzindo toda e qualquer atividade de execucio de
atribuigdes piiblicas, seja o agente titular de cargo, emprego
ou simples encargo tempordrio (v.g. membros do Tribunal
do Jiri e de mesas de recepgio e apuragio eleitoral), seu
significado nem sempre ¢ corretamente alcancado. A prépria
Constituig&o, no atual art. 37, |, ao especificé-los um a um,
sugere a distingdo entre cargo, emprego ou fungéo piblica.

2. O que deve ficar na forma da lei ndo ¢ a obrigagio de
ressarcir e o afastamento definitivo da fungdo piblica, mas a
suspensdio  de  direitos politicos (que deve  ser



temporéria) e a indisponibilidade de bens, que também deve
ser tempordria (até o ressarcimento) e nos limites da
satisfagdo do dano.

3. Quanto ao § 5° vale lembrar que o dispositivo ainda
ndo foi regulamentado.

4. Em face dos atuais prazos prescricionais, os causadores de
danos ao erério e os administradores desonestos acabam
ficando impunes, pela morosidade natural da Justica, quando
conseguem se reeleger para o mandato seguinte, ou quando
elegem seus cimplices, que ndo se interessam pela apuragao
dos ilicitos.

5. Desnecessirio referir-se a agio de ressarcimento: a
obrigagio decorre do préprio ato, é prevista na lei civil e
consagrada na legislacio de todos os povos (neminen

laedere) .

TEXTO PROPOSTO

8§ 6°. A lei disciplinard, em cada nivel de
governo, a organizagdo dos respectivos Servicos
pablicos, seu regime de execucdo, controle e
remuneragdo, direitos e deveres de usuérios e
prestadores.

Observagses:

1. O que deve receber tratamento legislativo ordinério nao
¢ apenas o direito de reclamar, mas a prépria organizagdo,
execugio e remuneragio dos servigos piblicos, em sentido
amplo, e ndo somente os prestados mediante delegacio
(concessdo e permissdo, na forma do art. 175).

2. Cada entidade federativa deve disciplinar seus préprios
servicos, em respeito a sua autonomia.

TEXTO VIGENTE

§ 3° As reclamagoes relativas & prestagio de
servicos publicos serdo disciplinadas em lei.

Art. 175. Incumbe-ao Poder Piblico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo
de servigos publicos.

Parégrafo anico. A lei disporé sobre:
| - o regime das empresas concessiondrias e

permissiondrias de  servigos publicos, o caréter
especial de seu contrato e de sua prorrogagdo,
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bem como as condigdes de caducidade,
fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissdo;

Il - os direitos dos usuérios;

[l - politica tariféria;

IV-a obrigagéo de manter servico adequado.
Observagses:

1. Como estd, o texto vigente sugere a edigio de lei
nacional dispondo sobre os servigos piblicos em geral, cujo
projeto j& tramita no Congresso Nacional. Em face da
competéncia de cada ente federativo para regular seus
préprios servigos, melhor que cada um deles também possa
dispor sobre sua organizagdo, controle, tarifas etc.

2. O art. 175 prevé a prestagio direta ou indireta dos
servigos piblicos; a execugdo destes (ltimos se faria mediante
concessdo e permissdo. Ora, boa parte dos servigos piiblicos
sdo executados mediante outorga, (quando o Poder Piblico
competente cria autarquia, fundacio, empresa piblica ou
sociedade de economia mista, incumbindo-a de executar o
servico). Nao existe, neste caso, concessio ou autorizagio.
O texto refere-se, por exemplo, ao regime tarifario, quando
muitos sdo prestados gratuitamente ou custeados mediante
taxas (tributos); e, nem por isso, deveriam deixar de ser
regulamentados, fiscalizados etc.

3. A execugio dos servigos piblicos ¢ matéria que se
identifica mais com a administracio piblica do que com a
Ordem Econdmica e Social. O art. 175 esté deslocado.
Tanto assim que os incisos XIX e XX do art. 37 referem-se
a empresas estatais de modo genérico, bem como a suas
subsididrias.

4. E importante fazer-se clara distingao entre a atividade de
servico piblico, ainda que prestada mediante empresas
estatais, e a atividade econémica que o Poder Piiblico pode
exercer supletivamente. Seria interessante reservar a entidade
denominada empresa piblica, & exemplo dos établissements
publiques franceses, para a atividade empresarial do Estado
na prestagio de servico piblico; e a entidade denominada
sociedade de economia mista, para a atividade econémica
propriamente dita, que se regeria exclusivamente pelas
normas de direito privado. A idéia tem sido defendida por
renomados  administrativistas e propiciaria tratamento
diferenciado entre as duas espécies de empresas estatais,
justificando a prépria distingdo. !

TEXTO PROPOSTO

§ 7°. Depende de lei, em cada caso:

1) a instituigdo e a extingio de autarquia,
fundagdo piblica e 6rgao auténomo;

9) a autorizagdo para instituir e extinguir ou alienar
o controle aciondrio de sociedade de economia



mista, empresa publica, suas subsididrias, e para
participar de empresa privada.

Observagoes:

1. Questiona-se se tais dispositivos devem ficar no Capitulo
da Administragio Piblica, ou no Titulo da Ordem
Econémica. Veja-se a nota de n° 4, anterior.

2. A redagdo proposta é mais simples e deixa claro que a lei
ndo cria sendo autarquias e fundagdes piblicas - enquanto as
empresas do Estado devem ter sua criagio ou extingio
autorizadas por lei.

3. A referéncia explicita a érgdo auténomo é tentativa de
valorizé-lo como instrumento de administragio piblica e o
cuidado de deixd-lo, também, dependente de vontade
legislativa para criagdo e extingdo.

4. Também deve depender de lei a entrega do controle
aciondrio - que s vezes equivale a alienagdo.

TEXTO VIGENTE

XIX - somente por lei especifica poderdo ser
criadas empresa plblica, sociedade de economia
mista, autarquia ou Fundagéo publica.

XX - depende de autorizagdo legislativa, em cada
caso, a criagio de subsididrias das entidades
mencionadas no inciso anterior, assim como a
participagao de qualquer delas em empresa
privada.

Observagses:

1. A lei néo cria entidade de direito privado, mas apenas
autoriza a sua criagio. Uma empresa piblica, v.g., pode ser
sociedade por quotas de responsabilidade limitada,
sociedade andnima etc. Cada forma societéria tem seus
préprios mecanismos de instituigio, a que o Poder Piblico
ndo deve furtar-se, em nome da seguranga nas relagoes
juridicas.

9. A autarquia ou fundagdo piblica, porém, sdo criadas pela
prépria lei.

3. O texto ndo menciona a hipétese de extingio. Se a
criagio de tais entidades deve sujeitar-se & autorizagio
legislativa, o mesmo deve ocorrer em relagdo a sua extingio.

4. No caso das subsididrias, a redacio esté correta
(autorizagdo legislativa), mas a remissio s entidades
mencionadas no inciso anterior é ruim pois ndo existe
subsididria de autarquia ou fundagdo.

5. Como estd o texto (autorizagio legislativa em cada
caso), uma lei que autorize o Estado a criar uma empresa
ndo poderia autorizar, ela prépria, a criagio de subsididria
que j4 esteja prevista em seu plano de criagao.
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6. A vedagio de participagdo aciondria em empresa privada,
salvo autorizagdo |egis|ativa em cada caso, ¢é prob|emética,
impedindo, na prética, atividades em bolsa de valores e
negociagbes que podem ser rotineiras, especialmente nas
empresas estatais que atuem no setor financeiro.

TEXTO PROPOSTO

§ 9° A admissio de pessoal para atividades
permanentes nas entidades mencionadas no
pardgrafo anterior serd precedida de selegéo
publica, assegurado o principio do mérito.

Observagaes:

1. Em vez de concurso piblico, bastaria selegio piblica,
mais flexivel, considerado o mérito de cada um. A realizagdo
de concurso demora, em média, 6 meses, comprometendo a
eficécia do modelo empresarial.

2. Nio se estabeleceu, ainda, no Brasil, com suficiente
precisio, o regime juridico dos concursos piblicos. O RJU
dedica a esse instituto apenas dois artigos. A matéria ¢ de
relevante interesse e fonte de grandes controvérsias. A vista
das diferengas entre a fungio piblica e a atividade
meramente econbmica, ndo se deverd adotar, nas empresas
do Estado, o mesmo regime de admissao de pessoal.

SEM CORRESPONDENTE NO TEXTO
VIGENTE o

TEXTO PROPOSTO

Art. 38. As pessoas juridicas de direito puablico e
as de direito privado prestadoras de servigo
piblico ou executoras de obras pablicas
respondem pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causem a terceiros, sendo obrigatéria a
regressdo, por agao prépria, no prazo estabelecido
em lei, contra o responsével que tenha culpa ou

dolo.

Observagaes:

1. Obriga a regressdo, no prazo que a lei fixar, eliminando a
discricionariedade, nestes casos.

9. A regressio ndo se fard na mesma agdo, mas por acio
prépria, evitando-se a demora no ressarcimento da vitima,
como normalmente.

3. Atribui-se responsabilidade objetiva as entidades privadas
executoras de obras piblicas, e ndo apenas de servigos.



TEXTO VIGENTE

§ 6°. As pessoas juridicas de direito pblico e as
de direito privado prestadoras de servigos piblicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responséve| nos casos
de dolo ou culpa.

Observagaes:

1. O texto atual ¢é melhor do que o da Carta de 1967

(1969), mas pode ser aperfeigoado no aspecto redacional e
no conteido.

2. Nao basta assegurar o direito de regresso: deveria
determinar que ele seja obrigatoriamente exercido.

ENATP
Biblioteca
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CAPITULO VII |
DA ADMINISTRACAO PUBLICA
Secao Il
Do Servidor Puablico Civil

TEXTO PROPOSTO

Art. 39. O exercicio de fungio piblica ¢
assegurado a todos os que preencham os requisitos
estabelecidos em lei.

Observagées -

7

1. A expressio fungdo piblica ¢é suficientemente
abrangente, dispensando a mengdo a cargos e empregos e
evitando a idéia de que existe a fungio piblica como
instituto semelhante a cargo ou emprego. O significado da
expressdo ¢ tao genérico que, na Franga, existe o Ministro
da Fonction Publique.

2. Como o texto vigente, ao dispor sobre o principio da
plena acessibilidade ao servico piblico, refere-se a cargos,
empregos e fungdes piblicas (art. 37, 1), mas, ao prever a
exigéncia de concurso, (art. 37, Il) s6 menciona cargos e
empregos, alguns Estados e Municipios vém criando fungdes
piblicas, em vez de cargos ou empregos, para fugir a
obrigatoriedade do concurso piblico. Essa interpretagao
parece absurda, mas faz lembrar os que, sob a Carta
anterior, s viam a exigéncia de concurso para cargos, e nao
empregos.

3. Evitou-se a referéncia a brasileiro: se hé cargos privativos
de nacionais, a lei ¢ que deve fazer a exigéncia,
estabelecendo a nacionalidade como requisito.

TEXTO VIGENTE

| - os cargos, empregos e Fungées publicas sdo
acessiveis aos brasileiros que preencham os
requisitos estabelecidos em lei.

Observagses:

1. Nas constituigbes antigas, o preceito consagra principio
republicano, cujo objetivo ¢ assegurar o exercicio da funcio
piblica a qualquer um, independentemente de privilégios de
sangue ou de familia.

2. Como esté redigido o dipositivo, porém, difundiu-se o
entendimento de que s6 o brasileiro pode exercer cargo,
emprego ou fungio piblica. Pensamos que a norma ndo
exclui o estrangeiro; apenas assegura o direito aos nacionais,
sem discriminagdo.

3. Num pais novo como o Brasil, de tradigdo migratéria, é
dificil encontrar alguém que ndo tenha ascendéncia, mais ou
menos préxima, de imigrantes. E numa época em que as
fronteiras nacionais vao perdendo sentido, por forga do
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comércio, da tecnologia e dos interesses comuns de todos os
povos, devem ser eliminados pretensos privilégios indteis.

4. Enquanto, na Carta anterior, a referéncia era apenas a
cargo, as universidades, centros de pesquisa e empresas
governamentais, admitiam os estrangeiros, ofertando-lhes
empregos. Agora todavia, com o texto novo, mais
abrangente, isso ndo tem sido possivel. A solugio mais
comum tem sido invocar a autonomia universitdria para
resolver o problema - o que, s.m.j., ndo nos parece
adequado: a autonomia ndo se sobrepde & lei, menos ainda
a Constituigdo.

5. Deve-se evitar a palavra acessivel, pois o instituto do
ascenso ou da ascensdo funcional tem sentido técnico e se
relaciona com o desenvolvimento funcional - ¢ ndo com o
ingresso do servidor.

TEXTO PROPOSTO

§ 1°. A atividade administrativa permanente, em
érgdo publico, autarquia ou fundagio piblica, ¢
exercida por servidor ocupante de cargo publico
de provimento efetivo ou em comissdo, criado e
extinto por lei.

Observagses:

1. Como reforgo & idéia de que o servidor, que execute
funcio piiblica permanente, deve exercer CARGO piiblico,
o dispositivo fixa trés importantes diretrizes: a) s6 a
atividade permanente deve ser objeto de cargo piblico,
ficando a atividade transitéria para ser executada mediante
contrato (emprego, por exemplo); b) existem cargos de
PROVIMENTO efetivo e de provimento em comissdo; c)
a criagio e a extingio DE CARGOS piiblicos depende de

lei.

SEM CORRESPONDENTE NO TEXTO
VIGENTE

Observagses:

1. No texto atual, disposicbes como o da plena
acessibilidade aos cargos, empregos e funges piblicas (art.
37, 1), concurso piiblico (art. 37, 1) e sua validade (art.
37, 1), direito de associagdo sindical, direito & greve etc.
estdo dispostos como incisos do art. 37 que, na forma como
esté redigido, abrange também a administragdo indireta
(incluindo empresa estatal).

9. Hé expressa mengdo a servidor, vencimento etc.,
exigindo do intérprete esforgo no sentido de mostrar que tais
preceitos s6 se destinam d administragio direta, autérquica e

fundacional.

TEXTO PROPOSTO

§ 9°. O provimento efetivo inicial far-se-4
mediante nomeagdo e depende de aprovagdo
prévia em concurso pablico de provas, ou de
provas e titulos.

Observagses:

1. O que deve depender de concurso piblico ¢ o ingresso
no servico plblico, como interpretaram os comentadores das
Constituigdes brasileiras, quando buscavam o sentido da
expressdo primeira investidura.

9. As demais formas de provimento, jé tradicionais nos
estatutos de pessoal (promogdo, reintegragio, readaptagio,
aproveitamento, reversio etc.), nunca dependeram de
concurso piiblico, por sua prépria finalidade e sob pena de
se tornarem initeis, como explicado nas observagdes ao

lado.

3. Preferiu-se a expressio mais técnica provimento, em vez
de investidura, que é procedimento e ndo simples ato
administrativo.

4. O provimento inicial se faz mediante nomeagdo, instituto
bem desenvolvido doutrinariamente.

5. Ao referir-se, apenas, ao provimento efdivo, o preceito
nao alcanga o provimento em comissdo, que terd tratamento
adequado em outro dispositivo.

TEXTO VIGENTE

Il - a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovagdo prévia em concurso puablico
de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as
nomeagSes para cargo em comissdo declarado em
lei de livie nomeagdo e exoneragdo.

Observagoes:

1. A redacio se parece com a da Carta anterior (art. 97, §
1°), com as seguintes a|terag(>es: a) suprimiu-se o termo
primeira, antes de investidura; b) acrescentou-se a palavra
emprego (antes, era apenas cargo); c) a ressalva, quanto a
exigéncia de concurso, agora se restringe aos cargos em
COMissao.

2. Observa-se, inicialmente, que a palavra investidura est4
mal empregada. A investidura é todo um procedimento
administrativo e ndo apenas ato isolado, como sugere o
texto, identificando-o com nomeagdo, logo a seguir
(ressalvadas as nomeacdes...). De fato, o que se deve

entender é que o PROVIMENTO depende de concurso
piblico.

3. Como ptocedimento, em que se destacam, como atos
principais, a nomeagao, a posse e o exercicio, ¢ estranho que

—



se fale em investidura em emprego, pois, como se sabe, o
emprego, até aqui, tem sido entendido como instituto do
Direito do Trabalho, de regime contratual. A lei trabalhista
dispensa solenidade para o contrato de trabalho existir.

4. Existe emprego piblico? Se o regime juridico do
servidor deve ser unificado (art. 39, caput), e,
efetivamente, foi, como regime |ega| (estatutério), e nao
contratual, ndo pode haver emprego piblico para o
servidor. Se a referéncia ¢ ao empregado de empresa estatal,
esse emprego nao pode ¢ piblico, ndo sé6 porque essas
empresas sdo pessoas de direito privado, por definiio legal
(Decreto-lei n° 200/67, art. 5°), como também porque
a prépria  Constituigio as submeteu ao regime da
empresa privada, inclusive quanto as obrigacdes
trabalhistas e tributérias (art. 173, & 1°, in fine). Teria
o constituinte esquecido do emprego em comissdo, em
estatal?

5. Nem sempre a lei declara que um cargo ¢ de livre
nomeagio e exoneragio... Apenas o considera cargo em
comissdo, ou de provimento em comissdo. A referéncia a
essa declaragdo, como se fosse integrativa do conceito de
cargo em comissdo, tem causado problemas préticos.

6. Como estd o preceito, alguns entendem que qualquer
investidura depende de concurso. Ora, todos os estatutos
de servidores, desde o primeiro, e ndo apenas a Lei n°
8.112/90, prevéem diferentes institutos de provimento de
cargos publicos que, por sua prépria natureza, nao
dependem de concurso piiblico. Sdo os chamados
provimentos derivados. Como fazer concurso piblico para
promogio, se esta pressupde, como pré-condigio, que o
servidor jé tenha ingressado? Ou para readapté-lo a novo
cargo, compativel com suas condigdes fisicas? Ou para
reverté-lo, cessada a causa da aposentadoria? Ou para
aproveitar quem estava em disponibilidade? Ou para
reintegrar quem foi demitido ilicitamente?

7. A supressio da palavra primeira, que se deu na redagio
final do projeto de Constituigio, teve o objetivo de
dificultar ou impedir a ascensio funcional. Trata-se, no
entanto, de instituto de extrema importdncia na construgio
de sistema de carreira, porque permite ao servidor amplas
oportunidades de desenvolvimento funcional, pelo mérito.
O que se tem de fazer é regulamentar a ascensio, para
que ela ndo se tormne meio fécil de se alcancar cargos de
maior importancia, mediante concurso interno, sem qualquer
exigéncia de tempo.

8. A ascensdo, num contexto de carreira, ¢ mais importante
que a promogao. Atende melhor ao principio de
mobilidade, preconizado pela OIT e indispensével em face
das préprias mutagdes do Estado, que, com freqiiéncia, cria
ou extingue 4rgdos e entidades, assume, delega ou se desfaz
de atribuigbes, e precisa redistribuir ou relotar seu pessoal.
O Estado moderno caminha no sentido de executar menos,
e controlar mais. Por outro lado, a ascensao possibilita ao
servidor mudar de profissao e melhorar seu nivel de vida, por
seu préprio merecimento e mediante preparacao fora do
servico. Mas ¢ preciso delimitar o alcance da ascensdo e fixar
requisitos temporais para participagdio em cada concurso
interno, que deve ter a mesma complexidade do concurso
plblico. Alids, o concurso deveria ser um s6, com as mesmas
provas, no mesmo dia e local. Sugere-se o seguinte: para
provimento de determinados cargos, abrir-se-ia, inicialmente,
a inscrigio para a clientela interna (atuais servidores de cada
instdincia de governo, dos trés Poderes, incluindo as
autarquias e as fundages). Em seguida, terminada a inscrigio
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de candidatos a ascensdo, abrir-se-ia inscricio para a dientela
externa. Conhecido os quantitativos de cada uma dessas
candidaturas, a administragio, segundo as conveniéncias do
servico, estabeleceria o nimero de cargos oferecidos a
clientela interna e externa. Esse trabalho preliminar de
acertamento de vagas, ¢ indispensével, para evitar o
favorecimento exagerado ou a inutilidade do processo de
ascensdo, se as dificuldades para alcangé-la forem iguais ou
maiores as da candidatura externa. 5 candidato/servidor
poderia se inscrever & classificagio interna e externa,
aproveitando a que lhe fosse mais favorével. Sendo o mesmo
concurso, ndo se poderia dizer que o sistema representa meio
facil de progredir no servico piblico. Apenas, estar-se-ia
oferecendo ao servidor maior oportunidade de crescimento
funcional. Isso seria iusto? Sim. E justo e razoével oferecer
vantagem, ainda que pequena, a quem ji ¢é servidor,
submeteu-se a concurso anterior, provou sua lealdade e
honestidade, adquiriu experiéncia, trabalhou muitos anos,
quase sempre recebendo baixa remuneracio, aguardando uma
oportunidade de crescimento? Justo ndo ¢ tratar a todos
igualmente, mas tratar de modo desigual aos desiguais. Ea
nogio de justia distributiva. Justica ndo quer dizer
igualdade. Ao fazer exigéncias ou estabelecer requisitos para
participar do concurso, nao se estd (ainda que com
justica), desigualando os candidatos, sem ser em funcdo de
seus conhecimentos? Nos EEUU, para muitos exemplo de
democracia e liberdade, reservam-se aos negros e as mulheres
mais vagas no servico piblico, do que obteriam num
concurso rigorosamente imparcial . E uma maneira que a lei
encontrou para recompensd-los e corrigir antigas injusticas.
Qual o melhor candidato: o experiente, o que ja passou
pelo estégio probatério, ou o desconhecido para a
administrdg&o? Para que o estdgio?

9. A interpretacao de que todo provimento dependeria de
concurso piiblico, pode ser literal, mas ¢é ilégica, porque
exigiria concurso piiblico para reintegragdo, promogio etc.

¢ irracional porque, em nome de valorizacio exagerada do
concurso piiblico, ou de mero escriipulo, engessa os quadros
de pessoal: o servente serd sempre servente, ainda que, pelo
esforgo pessoal ou por incentivos da prépria administragao,
conclua com éxito curso de auxiliar de enfermagem. Por
acaso os juizes dos tribunais, escolhidos entre advogados e
promotores, sdo piores por nao terem feito concurso? Ou a
empresa privada, que nado realizada concurso, tem
empregados piores?

10. Basta ver o que acontece em outros paises, no servigo
piblico, e, em qualquer parte, na empresa privada, para se
perceber que o concurso piblico, em que pese sua
importancia, especialmente no aspecto ético, nao é o meio
mais eficaz de recrutar e selecionar pessoal. De resto, o
concurso piblico ¢ para recrutar, admitir pessoal. Nao faz
sentido, repita-se, exigi-lo para quem j& ¢é servidor, j4
demonstrou capacidade, j& passou por experiéncias e
aprendizado, consumindo parte de sua vida no servigo
piblico.

11. Enfim, ndo se pode excluir, dos instrumentos de
administragio e organizagio de pessoal, o instituto da
ascensdo. Se, por um lado, ndo deve ser a via mais ficil de
se alcangar postos de maior relevo, mediante concurso inicial
para cargos menores, também nao se deve descartd-lo como
instrumento  extremamente  Gtil de desenvolvimento e
mobilidade. Bastaré regulamenté-lo adequadamente, em lei.
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TEXTO PROPOSTO

§ 3°. O provimento efetivo derivado depende do
atendimento de exigéncias estabelecidas em lei e
das necessidades do servigo, assegurando-se o
desenvolvimento do servidor pelo mérito e a
renovagdo dos quadros de pessoal.

Observagoes:

1. O dispositivo prevé regulamentagdo das diversas formas
de provimento derivado, assegurando, ao mesmo tempo, ao
servidor, seu desenvolvimento pelo mérito; e a
administragdo, a possibilidade de renovar, mediante concurso
plblico, inclusive para classes intermedidrias, seu quadro de

pessoal.

9. O preceito completa o anterior, remetendo a matéria a lei
ordindria, provavelmente a lei que vier a instituir o sistema de
carreira, com a organizagio de quadros.

SEM CORRESPONDENTE NO TEXTO
VIGENTE

TEXTO PROPOSTO

§ 4°. O cargo de provimento em comissdo serd
ciado para a execugio de atividades de
assessoramento ou direcdo superiores e seu
provimento serd feito, preferencialmente, com
servidor ocupante de cargo efetivo, nos termos da

lei.
Observagées:

1. Procura-se impedir a criagdo de cargos em comissdo nos
niveis inferiores e nas atividades de simples execugdo, o que
vem sendo feito para fraudar o ingresso por concurso.

2. Para niveis inferiores de chefia e assisténcia, melhor serd
criar fungdes.

3. Reafirma-se a regra da preferéncia, mesmo nos cargos de
maior nivel, aos servidores permanentes.

4. Ao dificultar a criagio de cargos em comissdo para niveis

inferiores, a administragio passaré a criar fungdes de

confianga, que s6 devem ser exercidas por servidores
ivos.
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TEXTO VIGENTE

V - os cargos em comissio e as fungdes de
confianga serdo exercidos, preferencialmente, por
servidores ocupantes de cargo de carreira técnica
ou profissional, nos termos e condigdes previstos
em lei.

Observagses:

1. O preceito, na prética, vem sendo descumprido, seja
pela dificuldade de se estabelecer o conceito de preferéncia,
seja pela inexisténcia, quase generalizada, de carreira
técnica, ou carreira profissional.

9. Melhor seré eliminar a possibilidade de se instituir cargo
em comissdo nos niveis inferiores da administragdo, ou para
tarefas de simples execucdo, sem caracteristicas de chefia ou
de assessoramento.

R R ST

TEXTO PROPOSTO

§ 5°. O concurso plblico terd sua validade fixada
no edital, de até 2 (dois) anos, prorrogével, ndo
podendo exceder o periodo total de 4 (quatro)
anos.

Observagoes:

1. A validade dos concursos piiblicos ndo deve ficar a
critério do legislador ordindrio, mas atender a interesses
especificos da administragdo, em cada caso. Dai a proposta
de remeter ao edital a competéncia para fixar o prazo.

9. Esse prazo deve ser de até 2 anos, podendo atingir 4
anos, como jé ¢ da tradicio do Direito brasileiro. Mas nao
se justifica a restrigdo de s6 poder fazer uma prorrogagao.

TEXTO VIGENTE

I} - o prazo de validade do concurso publico seré
de até dois anos, prorrogével uma vez, por igual
periodo.

Observagoes:

1. A redagio atual, inexplicavelmente, sé6 admite uma
prorrogagao. Se o limite é de 4 anos, e o preceito autoriza
que se estabeleca prazo inicial de até 2 anos, ndo faz
sentido impedir a prorrogagio, por mais de uma vez, de um
prazo inicial de 2, 3, 4 ou 6 meses.



9. A redagio, como estd, pode sugerir que a prorrogagio
também seré por 2 anos (...por igual periodo).

TEXTO PROPOSTO

§ 6° Durante o prazo inicial de validade do
concurso, o candidato aprovado e classificado até
o nimero de vagas oferecidas tem direito &
nomeagao.

Observagses:

1. O preceito valoriza o concurso, ja existe no Estatuto do
Magistério de Minas Gerais, desde 1978 (Lei 7.109, de
13/10/77), e vem sendo cumprido sem maiores

dificuldades.

2. O concurso piblico deve ter conseqgiiéncias para os que
a ele se submetem e logram éxito, sob pena de transformar-se
numa farsa, ou de ocorrer quebra de expectativas e prejuizos
irrepardveis.

3. Se a administragdo realiza o concurso, ¢ porque necessita
de prover os cargos. Nao existe inconveniente em nomear,
compulsoriamente, os cargos ofertados aos candidatos.

4. Se contudo, depois, ocorrer a necessidade de extinguir
os cargos, a lei poderd fazé-lo. O que nio convém ¢
convocar para o certame, submeter os candidatos a enormes
sacrificios e, depois, simplesmente, ignoré-los, s vezes por
razbes obscuras.

TEXTO VIGENTE

IV - durante o prazo improrrogével previsto no
edital de convocagio, aquele aprovado em
concurso plblico de provas ou de provas e titulos
seré convocado com prioridade sobre novos
concursados para assumir cargo ou emprego, na
carreira.

Observages:

1. Se o prazo de validade pode ser prorrogado, como esté
em outro dispositivo, entdo o prazo previsto no edital ndo é
improrrogével.

9. Desnecessério repetir que o concurso é de provas, ou de
provas e titulos.

3. A expressio serd convocado nio é de boa técnica. O
aprovado deve mesmo ser nomeado.

4. A redacio ¢ tio ambigua que a Lei n° 8.112/90 (art.
12, § 2°), preferiu proibir a abertura de novos concursos,
enquanto houver candidato aprovado em concurso anterior
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com prazo de validade nio expirado. Esse critério é mais
preciso, embora também merega critica: ndo basta ser
aprovado; ¢ importante, também, que o candidato  seja
classificado, isto é, tenha logrado bom resultado, ficando
entre os possiveis candidatos, tendo em vista o nimero de
vagas oferecidas.

5. A referéncia a cargo ou emprego na carreira é outra
impropriedade. Primeiro, porque a existéncia de carreira
ainda ¢ raridade no servigo piblico. Segundo, porque
existem cargos isolados de provimento efetivo. Terceiro, pelo
uso indevido da expressdo seré convocado. Convocado, ou

nO"ICOdO?

TEXTO PROPOSTO

§ 7°. Para a execugdo de atividade temporéria a
lei pode autorizar a admissdo por prazo certo.

Observagses:

1. Evitou-se, de propésito, a palavra contratagio. O
admitido para servigo tempordrio ndo deve ser contratado,
porque sua relagio funcional deixaria de ser legal para ser
contratual, especialmente no regime da CLT, como alguns
vém entendendo. A, entdo, estaria quebrado o principio da
unicidade de regime juridico.

2. A atividade administrativa publica ¢, quase sempre,
permanente; mas, para execugio de atividades tempordrias, o
vinculo juridico ndo deve ser permanente.

TEXTO VIGENTE

IX - a lei estabelecerd os casos de contratagdo por
tempo determinado para atender a necessidade
temporéria de excepcional interesse publico.

Observagoes:

1. Esse dispositivo tem gerado divergéncias variadas: que lei
deve prever a contratagdo (federal, estadual ou municipa|)?
Sob que regime (estatutério, celetista ou outro)?

TEXTO PROPOSTO

§ 8°. A lei assegurard ao deficiente preferéncia
para exercer cargos publicos compativeis com seu
estado e definird os critérios de admisso.
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Observagses:

1. O dispositivo defere 4 lei ordindria a fixagio dos critérios
para admissdo do deficiente, mas ¢ mais rico: em vez de
mandar estabelecer um percentual, determina a preferéncia
para o exercicio de cargos compativeis com o estado do

deficiente.

TEXTO VIGENTE

VIIl - a lei reservard percentual dos cargos e
empregos plblicos para as pessoas portadoras de
eficiéncia e definiré os critérios de sua admissdo.

Observagoes:

1. O preceito é inovador, mas ndo basta fixar percentual de
cargos para o deficiente, como fez a Lei n° 8.112/90 (art.

5,5 2°).

2. Além de fixar percentual linear (até 20% das vagas), o
que ¢ inconveniente, porque esse percentual pode ser
excessivo,  para algumas categorias, e insignificante para
outras), o legislador ordindrio parece ndo ter percebido o
alcance da norma constitucional, ao manter a exigéncia do
concurso piiblico, mesmo para os deficientes. A Constituigao
disse que a lei definird os critérios de admissio - que,
necessariamente, nao precisam ser o concurso piiblico.

3. E preciso, uma vez mais, tratar desigualmente a desiguais.
Melhor que pagar pensio e assistir o deficiente ¢é
oferecer-lhe trabalho remunerado e digno.

TEXTO PROPOSTO

§ 9°. O servidor nomeado em virtude de
concurso plblico é estével apés aprovagio em
estégio probatério de dois anos de efetivo
exercicio.

Observagoes:

1. Passam a ser trés os requisitos para a aquisigio da
estabilidade: o provimento efetivo decorrente de concurso, o
decurso do prazo de dois anos em que se realizaré o estégio
probatério e a aprovagio nesse estégio.

2. O que ocorre, hoje, ¢é o transcurso do prazo de dois
anos, sem nenhuma avaliagio sobre o cumprimento do
estégio. Além do mais, em face da regra absoluta de
aquisigdo da estabilidade apés dois anos, a Lei n°
8.112/90 determina que a avaliagio se faga apés 20 meses
de exercicio, o que também ndo é correto, pois, nos 4
meses restantes do estigio podem ocorrer fatos que
contrariem o resultado alcangado no periodo inicial.
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TEXTO VIGENTE

Art. 41. Sdo estéveis, apés dois anos de efetivo
exercicio, os servidores nomeados em virtude de
concurso publico.

Observagoes:

1. De longa tradigio no direito constitucional brasileiro
(desde a Constituigio de 1934), ndo tendo tido origem na
Carta de 1988 - o atual desprestigio do Estado e do
servigo plblico no Brasil trouxe a debate a estabilidade do
servidor.

9. A ela se atribuem praticamente todos os males do servigo
pliblico: a ineficiéncia, o descompromisso, a acomodagéo e a
falta de estimulo, o inchago dos quadros de pessoal, a
impossibilidade de demitir. Alguns a consideram privilégio
injustificado, em relagio aos demais trabalhadores do setor
privado.

3. Em defesa da estabilidade se afirma que ela nada tem a
ver com a ineficiéncia do servigo piblico, cujas causas sdo:
a) o mau gerenciamento, pela inexisténcia de politica
formagdo gerencial, pelo uso indevido dos cargos em
comissdo para fins politicos, pelo descompromisso das chefias
com a disciplina e com resultados; b) a inexisténcia de
avaliagio de desempenho; c¢) a distribuigio desigual de
servidores; d) a inexisténcia de politica remuneratéria,
levando a saldrios baixos e desiguais.

4. Também se defende a estabilidade com os seguintes
argumentos: a) a lei estabelece pelo menos 20 casos de
demissio, inclusive por desidia: o que falta ¢
responsabilidade das chefias para cumprir seu dever de punir;
b) ela ndo desmotiva porque ndo se administra mais pelo
medo, nestes tempos de liberdade e respeito a dignidade
humana; c) a seguranca ou garantia no emprego estimula, cria
vinculos afetivos e viabiliza a existéncia de uma burocracia
responsdvel e tecnicamente preparada, distante do processo
de alternéncia do poder politico; d) mesmo no setor
produtivo, sujeito aos riscos empresariais, se tem
comprovado que a permanéncia do empregado ¢é positiva.
O sucesso do modelo empresarial do Japao tem, como
componente importante, a garantia do emprego, levando o
trabalhador a se sentir parte dos destinos da empresa; ) em
vez do inchago, o que se constata, em praticamente todos
os 6rgdos da administragdo, especialmente no dmbito federal,
¢ a caréncia de pessoal, em alguns casos criando situagdes de
extrema gravidade, como na saiide e na policia. De acordo
com estudos recentes, o Brasil tem poucos servidores
plblicos, comparativamente a outros pafses. Aqui existem
8,9 servidores federais para cada mil habitantes; na Franga
esse nimero ¢ de 46,4; na Inglaterra, 91,4; na Espanha,
53,4; e na ltélia, 65; ) o que é existe é mé distribuicio e
descontrole. Desde o Governo do Presidente Sarney, tem
havido sensivel reducio nos quadros de pessoal dos
servidores federais; g) sem estabilidade, os concursos

piiblicos perderdo eficicia, porque a dispensa dos primeiros

colocados permitiré a admissio dos protegidos, sendo
impossivel exigir do servidor lealdade as instituicSes, estrita
obediéncia a lei, representagio contra ilegalidades de que
tenha conhecimento e outros deveres estatutdrios.

5. Até¢ a Constituigio de 1988, 2/3 dos servidores

federais ndo tinham esse direito, por serem celetistas, e os
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problemas do servigo piblico ndo se alteraram em fungio da
aquisigio desse direito.

6. Se todo servico piblico é permanente, nio se pode
admitir a estabilidade apenas para os sempre protegidos
servidores que exercem cargos correspondente as chamadas
atividades tipicas do Estado. Procurador ¢é cargo tipico, ou
existem Procuradores por toda parte, como atividade privada
e autdnoma? Fiscal é cargo tipico, ou a fiscalizagio e o
controle podem ser feitos, com muita eficiéncia, para
empresas especializadas de auditoria? Se tivesse de haver a
escolha, do ponto de vista do contribuinte, que remunera o
servidor, quem ele escolheria para oferecer a estabilidade: o
policial ou o médico? E por que critérios?

7. A idéia de carreira perde sentido em face da incerteza
quanto & permanéncia do vinculo funcional. Nem se
justificariam investimentos na formagéo € preparagao de
servidores.

8. A estabilidade é ainda mais necesséria nos niveis de
governo onde a politica partidéria habitualmente se confunde
com os negécios e interesses piblicos.

e e s

TEXTO PROPOSTO

§ 10. O servidor estével s6 perderéd o cargo em
decorréncia de sentenca judicial transitada em
julgado, ou de demissdo precedida de processo
administrativo, assegurada ampla defesa.

Observagses:

1. O conteiido do preceito é o mesmo do texto vigente.
Apenas se deixa claro que o processo administrativo é
exigivel no caso de demissdo, e que ndo ¢ o processo que
demite (mediante processo); a demissdo deve ser precedida
do processo.

TEXTO VIGENTE

§ 1° O servidor puiblico estivel sé6 perders o
cargo em virtude de sentenga judicial transitada em
julgado ou mediante processo administrativo em
que lhe seja assegurada ampla defesa.

Observagoes:
1. Nao se demite em virtude de processo administrativo,

mas processando o servidor previamente.
[ e
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TEXTO PROPOSTO

8 11. Invalidada sua demissdo, o servidor estével
serd reintegrado no cargo anteriormente ocupado
ou no cargo resultante de sua transformagdo, e o
eventual ocupante reconduzido ao cargo de
origem, aproveitado em outro cargo ou exonerado,
sem direito a indenizaggo.

Observagoes:

1. O dispositivo prevé a reintegragio também na hipétese
de invalidade da demissdo decretada por ato da prépria
administragdo.

9. Hé casos em que, em vez de premiar o servidor com a
disponibi|idade remunerada, impoe-se sua exoneragao, como
previa a Carta anterior.

TEXTO VIGENTE

§ 9°. Invalidada por sentenca judicial a demissao
do servidor estivel, serd ele reintegrado, e o
eventual ocupante da vaga reconduzido ao cargo
de origem, sem direito a indenizacdo, aproveitado
em outro cargo ou posto em disponibilidade.

Observag&es:

1. A demissio tanto pode ser invalidada por sentenca
judicial quanto administrativamente, alids como prevé o art.

28 do RJU.

2. A disponibilidade, que ¢ remunerada, pode dar ensejo a
improbidade administrativa: se quem vier a ocupar o lugar do
denmitido ilegalmente nao puder ser prejudicado, passa a ser
vantajoso praticar essa ilegalidade. Vejam-se, a propésito,
nos comentadores da Carta de 1967, as razées que teriam

levado & mudanga do regime anteriormente estabelecido na
Constituigio de 1946.

TEXTO PROPOSTO

§ 192. Extinto o cargo, o servidor estével ficaré em
disponibilidade, - assegurada a  remuneragdo
proporcional até seu adequado aproveitamento.

Observagoes:
1. Ampliam-se as possibilidades de aproveitamento (que

ndo precisa ser, apenas, em Cargo piblico): v.g., a
vinculagio do servidor a entidades da administragdo indireta,
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em empregos, ou até mesmo sua cessdo a entidades do setor
privado.

TEXTO VIGENTE

§ 3° ‘'Extinto o cargo ou declarada sua
desnecessidade, o servidor estével ficard em
disponibilidade remunerada, até seu adequado
aproveitamento em outro cargo.

Observagoes:

1. A manutencio da hipétese de declaragio de
desnecessidade, como causa de disponibilidade, ¢
reminescéncia do periodo autoritédrio, injustificével, mesmo
porque a atual Constituig&o ndo dé essa competéncia aos
Chefes de Executivo, como fazia expressamente.

TEXTO PROPOSTO

§ 13. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios instituirdo, para seus servidores da
administragdo  direta, autarquias e fundagdes
publicas, regime juridico Gnico e sistema de
carreiras. :

Observagaes:

1. Em relagio ao texto vigente, a alteragio é apenas de
redagdo, salvo quanto a substituiio da expressio plano de
carreira por sistema de carreira, mais abrangente e
adequado, propiciando o tratamento da questio do
desenvolvimento do servidor no dmbito de cada nivel de
governo.

TEXTO VIGENTE
Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal

e os Municipios instituirio, no dmbito de sua
competéncia, regime juridico Gnico e planos de
carreira para os servidores da administrago publica
direta, das autarquias e das fundagdes publicas.

Observagécs :

1. O dispositivo atual vem sendo mal interpretado pois, ao
determinar a instituigdo de regime juridico dnico o legislador
constituinte, certamente, ndo pretendeu a simples adogio de
qualquer dos regimes existentes (estatutdrio ou celetista),
mas a elaboragio de outro.
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TEXTO PROPOSTO

(alternativa A, que substitui os 88 14 a 19,
seguintes)

§ 14. A politica de remuneragio do servidor
piblico, de qualquer dos Poderes, das autarquias
e fundagdes piblicas, em cada nivel de governo,
seré fixada em lei complementar, observados os
seguintes principios: a) isonomia remuneratéria para
cargos de atribuigées iguais ou assemelhadas,
ressalvadas as vantagens de caréter individual, as
resultantes de condigdes especiais em que a
atividade ¢ prestada, e as devidas em fungdo do
desenvolvimento na carreira ou em razio de
produtividade e melhor qualificagio; b) vedagdo
de equiparagio ou vinculagio; c) vedagio de
incidéncia cumulativa de uma vantagem sobre
outra; d) corregdo periédica, em virtude da perda
do poder aquisitivo da moeda, na mesma data e
sem distingdo de indice entre civis e militares; e)
revisdo anual da tabela Gnica de vencimentos, para
adequar a remuneragdo do servidor ao mercado de
trabalho privado; f) observancia do limite de 65%
(sessenta e cinco por cento) das receitas corrente
para gastos com pessoal; g) irredutibilidade, salvo
quanto as vantagens de valor varidvel, s
concedidas em caréter tempordrio, ou as Qque
tenham prazo certo para sua aquisigao definitiva,
enquanto ndo cumprida esta condigdo; h) limites
méximos fixados em fungdo dos valores recebidos
em espécie, a qua|quer titu|o, COMO remuneragao,
por Ministros de Estado, Secretérios de Estajo e
Prefeitos, Senadores e Deputados Federais,
Deputados Estaduais e Vereadores, Ministros do
Supremo Tribunal Federal e Desembargadores,
respectivamente no dmbito de cada Poder de cada
entidade federativa.

Observagoes:

1. A proposta de edicio de lei complementar para a
politica remuneratéria do servidor piblico é interessante na
medida em que, observados os principios fixados na
Constituigio, ~ criam-se  condigdes para o tratamento
adequado dessa questao crucial, responsével pela maioria dos
problemas de administrag&o de pessoal no setor piiblico.

9. A disciplina dessa matéria em lei complementar permitird
tratamento mais homogéneo e minucioso, mediante
interpretagdo fiel do texto constitucional, sem perda da
rigidez normativa, evitando, por exemplo, o desvirtuamento
do conceito de vantagem pessoal, que vem sendo feito
segundo os interesses de determinadas categorias para burlar
os limites remuneratérios.

3. O texto proposto adequa o principio da isonomia & idéia
de carreira, onde, necessariamente, deverd haver tratamento



remuneratério diferenciado, mesmo para atribuigdes idénticas,
em fungio do desenvolvimento do servidor, sua qualificagdo,
produtividade etc.

4. Prevé-se a edigio de uma tabela tnica de vencimentos,

para dar maior transparéncia & remuneragio dos diversos

segmentos do funcionalismo, e sua revisio anual, para
adequar a remuneragio dos servidores ao mercado de
trabalho privado, a exemplo do que ocorre no Japdo. E
perfeitamente previsivel que, com o desenvolvimento do
pafs, o desaparecimento das atuais distorgdes remuneratérias
na administrag&o piblica e a busca do pleno emprego, o
setor publico tenha que disputar com o privado no
recrutamento de pessoal. Isso s6 seré possivel se existirem os
instrumentos adequados, como esse ajustamento anual.

5. Transpbe-se para o texto permanente da Constituig&o o
limite de gastos com pessoal.

TEXTO VIGENTE

gt A assegurard aos servidores da
administracdo direta, isonomia de vencimentos para
cargos de atribuigdes iguais ou assemelhados do
mesmo Poder ou entre servidores dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, ressalvadas as
vantagens de cardter individual e as relativas a
natureza ou ao local de trabalho.

Observagoes:

1. A isonomia deve ser de remuneragio e nio de
vencimentos.

2. Nao convém admitir diferenciages relativas a vantagens
resultantes da natureza do trabalho, pois esse fator deve ser
obrigatoriamente avaliado na prépria dassificagio do cargo.

XIl - os vencimentos dos cargos do Poder
Legislativo e do Poder Judiciério ndo poderdo ser
superiores aos pagos pelo Poder Executivo.

Observagoes:

1. O dispositivo ¢ inécuo e vem sendo descumprido desde
sua instituicdo, porque ndo adianta igualar vencimento, se
este, as vezes, ndo representa 109 da remuneragdo.
e T
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TEXTO PROPOSTO

(alternativa B)

8§ 14. A lei assegurard aos servidores da
administragdo direta, de qualquer dos Poderes, de
autarquias e fundagdes piblicas, de atribuigdes
iguais ou assemelhadas, isonomia remuneratéria,
ressalvadas as vantagens de caréter individual e as
decorrentes da natureza da atividade ou suas
condigées de prestagdo.

Observagses:

1. O comentério a este dispositivo j& foi feito antes, na
parte relativa & alternativa A, item 3.

TEXTO VIGENTE

§ 1°. A lei assegurard aos servidores da
administragdo direta, isonomia de vencimentos para
cargos de atribuigdes iguais ou assemelhados do
mesmo Poder ou entre servidores dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, ressalvadas as
vantagens de carter individual e as relativas a
natureza ou ao local de trabalho.

Observagoes:

1. Ver nota anterior sobre este dispositivo.
O e T ST,

TEXTO PROPOSTO

§ 15. E vedada a vinculagio ou equiparagio de
vencimento, para o efeito de remuneragio de
servidores, ressalvado o disposto no parégrafo
anterior.

Observagoes:

1. A nova redagio ndo inova substancialmente a anterior;
apenas pde no singular a palavra vencimentos.
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TEXTO VIGENTE

Xlll - E vedada a vinculagio ou equiparagio de
vencimentos para efeito de remuneragdo de pessoal
do servigo piblico, ressalvado o disposto no inciso
anterior e no art. 39, § 1°.

Observagdes:

3 Conquanto inécuo, o dispositivo pode ser mantido.
A PR e T

TEXTO PROPOSTO

§ 16. As vantagens integrantes da remuneragdo
do servidor serdo calculadas sobre o respectivo
vencimento e terdo seus limites méximos fixados em
lei.

Observagdes:

1. A expressio vantagens tem conteido e definigio
conhecidos, nos estatutos de pessoal.

2. A solugio de mandar calcular as vantagens sobre o
vencimento é mais simples que a dada pelo texto vigente.

TEXTO VIGENTE

XIV - os acréscimos pecunidrios percebidos por
servidor plblico ndo serdo computados nem
acumulados, para fins de concessdo de acréscimos
ulteriores, sob o mesmo titulo ou idéntico
fundamento.

Observagaes:

1. Acréscimo pecunidrio tem nomenclatura conhecida em
Direito Administrativo e definigio em lei: vantagem.

2. A redagdo ¢ confusa.

TEXTO PROPOSTO

§ 17. A corregio, em virtude da perda do poder
aquisitivo de moeda, da remuneragio dos

64

servidores piblicos, sem distingdo de indices entre
civis e militares, far-se-4 na mesma data.

Observagses:

1. O texto elimina a repetigdo (servidores civis / servidores
militares), e suprime o advérbio sempre, dispensével no
texto normativo.

9. Revisdo que deve ser igual é a que decorre de inflagdo.

TEXTO VIGENTE

X - a revisdo geral da remuneragdo dos servidores
publicos, sem distingdo de indices entre servidores
publicos civis e militares, far-se-4 sempre na mesma
data.

Observagses:

1. Melhor seria que se deixasse claro o que se deve
entender por revisao geral. Na prética, o dispositivo vem
sendo burlado, com a concessio de reajustes diferenciados,
em momentos distintos.

TEXTO PROPOSTO

§ 18. A remuneragio do servidor publico ¢
irredutivel, salvo quanto as vantagens concedidas
em cardter tempordrio, as de valor varidvel ou as
que tenham prazo certo para sua aquisicao
definitiva, enquanto ndo cumprida esta condigao,
observados os limites previstos no § 19;

Observagdes:

1. A irnedutibilidade deve ser quanto & remuneragdo, e nao
apenas ao vencimento, que é parcela daquela.

9. Caso se venha adotar a idéia de ajustamento periédico
(anual) da remuneragio do setor piblico ao do setor
privado, que poderd ser para mais ou para menos, a

irredutibilidade ndo poderd ser mantida.

3. O texto deixa claro quais parcelas ndo estdo sujeitas ao
principio da irredutibilidade.



TEXTO VIGENTE

XV - os vencimentos dos servidores publicos, civis
e militares, sdo irredutiveis e a remuneragio
observard o que dispéem os arts. 37, Xl, Xll,
150, ll, 153, lll, e 153, § 2°, |;

Observagoes:

1. Tem sido indtil proibir a redugio de vencimentos, se, na
prética, as demais parcelas integrantes da remuneragio ndo
estdo sob a garantia constitucional.

9. A referéncia ao art. 150, I, 153, lll e 153, § 2°, |,
nos parece desnecessdria, visto que a incidéncia de tributos
sobre a remuneragio ndo pode ser considerada como causa
de sua redugdo.

TEXTO PROPOSTO

§ 19. A remuneragio do servidor piblico, no
dmbito de cada Poder, tem, como limite méximo,
os valores recebidos em espécie, como
remuneragdo, incluindo as vantagens pessoais, por:

1) Ministo de Estado, Senador, Deputado
Federal e Ministro do Supremo Tribunal Federal,
respectivamente;

9) Secretério de Estado, Deputado Estadual e
Desembargador;

3) Prefeito Municipal, no Municipio.
Observagoes:

1. O texto exclui a obrigatoriedade da edigio de lei para
fixar a relagio entre a menor e a maior remuneragio: o
preceito ¢ inaplicével, na préitica. Se o Estado ndo pode
pagar remuneragdo menor que o saldrio minimo, deverd, no
entanto, oferecer saldrios compativeis com o mercado de
trabalho, sob pena de perder seus quadros técnicos e
dirigentes. .

9. Excluiu-se a mengdo aos servidores dos territérios, que jé
nao existem e, quando existirem, terdo o mesmo tratamento
dado aos servidores federais.

3. Para reforgar o preceito, fez-se mengio expressa as
vantagens pessoais, como integrantes da remuneragao, a
qualquer titulo.
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TEXTO VIGENTE

Xl - a lei fixard o limite méximo e a relagio de
valores entre a maior ¢ a menor remuneragio dos
servidores publicos, observados, como limites
méximos e no &mbito dos respectivos poderes, os
valores percebidos como remuneragao, em espécie,
a qualquer titulo, por membros do Congresso
Nacional, Ministros de Estado e Ministros do
Supremo Tribunal Federal e seus correspondentes
nos Estados, no Distrito Federal e nos Territérios,
e, nos Municipios, os valores percebidos como
remuneragdo, em espécie, pelo Prefeito.

Observagoes:

1. A complexidade do contetido dificulta sua redagio. Mas
o texto atual ndo foi capaz de evitar, por exemplo, que
alguns tribunais admitam que as vantagens pessoais devem
ficar de fora dos limites estabelecidos.

2. A relagio entre a maior e a menor remuneragio ndo deve
ser fixada, rigidamente, em lei, menos ainda em lei ordindria.
Se o propésito ¢ evitar a desigualdade hoje existente,
limitando remuneragoes excessivas, ou impedindo saldrios
muito baixos, a solugio estdé na adogdo de uma politica
remuneratéria que, por certo, ainda terd as limitacdes do
mercado. Como esté hoje, o preceito permanece no plano
ideal, sem condigdes de aplicagio pratica.

TEXTO PROPOSTO

§ 20. E vedada a acumulagio remunerada de
cargo publico, exceto, se haver compatibilidade de
horérios, quanto a duas atividades de magistério,
uma de magistério com outra técnica ou cientifica,
ou duas privativas de Médico.

Observagoes:

1. A acumulagio pée em evidéncia o desejo do legislador
de extingui-la, e a inconveniéncia de fazé-lo, em
determinados casos. O texto proposto nao inova em relagao
ao vigente.

9. O ideal seria tratar o problema da acumulagio de outra
forma: proibir, expressamente, todas as espécies de
acumulagio de cargo, emprego ou fungdo, mas admitir que o
exercicio, cumulativo, de tarefas ou funcoes, além daquelas
especificas do cargo, fosse premiado mediante gratificagdes, a
exemplo do que acontece em outros paises.




TEXTO VIGENTE

Art. 37

XVI - ¢ vedada a acumulagio remunerada de
cargos  publicos, exceto, quanto  houver
compatibilidade de horérios:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico
ou cientifico;

c) a de dois cargos privativos de médico.

TEXTO PROPOSTO

§ 21. A proibigito de acumular estende-se a
empregos e fungdes em autarquia, fundagdo
plblica, empresa publica, sociedade de economia
mista e suas subsididrias, ou em empresas
controladas.

Observagaes: :

1. A proposta refere-se a fundagio publica, expressio
cunhada na Constituicio de 1988 e evita fundagio
mantida...; e inclui na proibicio a acumulagio nas empresas
subsididrias ou controladas.

TEXTO VIGENTE :

XV| - a proibigigo de acumular estende-se a
empregos e Fungées e abrange autarquias, empresas
piblicas, sociedades de economia mista e
fundagbes mantidas pelo Poder Pablico.

Observagoes:
1. A referéncia a fundagdes mantidas pelo Poder Piblico
sugere a existéncia de outra categoria de fundagées, que nao

apenas as fundagdes piblicas.

2. O dispositivo ndo impede as acumulagdes nas empresas
controladas e nas subsididrias.

TEXTO PROPOSTO

Art. 40. O servidor piblico, ocupante de cargo
de provimento efetivo, afastas-se-4 do cargo para

exercer mandato eletivo, sendo seu tempo de
servico contado para todos os efeitos, exceto para
promogao por merecimento.

& 1° Investido no mandato de Vereador,
havendo compatibilidade de horério, percebers a
remuneragdo de seu cargo ou fungdo, sem prejuizo
da de seu cargo eletivo.

§ 2°. Investido no mandato de Prefeito, poders
optar pela remuneracdo de seu cargo efetivo.

§ 3°. Para o efeito de beneficio previdenciério, no
caso de afastamento, os valores serdo
determinados como se o servidor estivesse em
exercicio.

Observagaes:

1. O contelido é o mesmo, comparado ao dispositivo
vigente, mas a redag&o ¢ mais simples.

TEXTO VIGENTE

Art. 38. Ao servidor piblico em exercicio de
mandato  eletivo  aplicam-se as  seguintes
disposigdes:

| - tratando-se de mandato eletivo federal, estadual
ou distrital, ficaré afastado de seu cargo, emprego
ou fungdo;

[l - investido no mandato de Prefeito, sers
afastado do cargo, emprego ou fungdo, sendo-lhe
facultado optar pela sua remuneragdo;

[l - investido no mandato de Vereador, havendo
compatibilidade de  horérios, perceberd as
vantagens de seu cargo, emprego ou fungdo, sem
prejuizo da remuneragao do cargo efetivo, e, ndo
havendo compatibilidade, serd aplicada a norma
do inciso anterior;

IV - em qualquer caso que exija o afastamento
para o exercicio de mandato eletivo, seu tempo de
servigo serd contado para todos os efeitos legais,
exceto para promogdo por merecimento;

V - para efeito de beneficio previdenciério, no
caso de afastamento, os valores serdo
determinados como se no exercicio estivesse.

Observagées .

1. A redagio vigente ¢ prolixa.




TEXTO PROPOSTO
Art. 41. O servidor seré aposentado:
| - por invalidez permanente;

[l - voluntariamente, aos 65 (sessenta e cinco)
anos de idade.

8 1°. Lei complementar poderd reduzir para até
55 (cinqiienta e cinco) anos o limite de idade
para aposentadoria, tendo em vista a expectativa
de vida em cada regido do pais ou o caso de
exercicio de atividades consideradas penosas,
insalubres ou perigosas.

§ 9°. Os proventos de aposentadoria terdo limites
fixados em lei complementar e, salvo no caso de
aposentadoria por invalidez, serdo calculados em
fungdo do tempo de servio.

§ 3°. O tempo de servigo piblico federal,
estadual ou municipal, ¢ o prestado em atividade
privada serd contado para fins de aposentadoria e

disponibilidade.

§ 4°. Na hipétese do parégrafo anterior, o 6nus
da aposentadoria recaird, proporcionalmente, sobre
cada sistema de previdéncia a que o servidor
esteve vinculado.

Observagoes:

1. A proposta rompe com o sistema vigente, admitindo,
apenas, duas hipéteses de aposentadoria: por idade e por
invalidez permanente. Pretende-se a adogio de sistema
compativel a finalidade do instituto de aposentadoria (seguro
social), assegurando maior flexibilidade para sua concessdo,
na linha do que acontece em todo o mundo (ver Relatério
da IV Reunido da Comissdo Paritéria para o Servigo Piblico,

dez./88, OIT, Genebra).

2. No caso de invalidez, ndo se levard em conta o tempo de
servigo, para célculo dos proventos, porque essa hipétese de
aposentadoria é precisamente aquela em que os proventos
devem ser os mais completos possiveis. A lei complementar,
todavia, poderé estabelecer limites gerais.

3. Para a aposentadoria. por idade, o limite minimo serd de
65 anos, mas a lei complementar poderé reduzi-lo, levando
em conta diferengas na expectativa de vida nas diversas
regides do pais, e a circunstancia de ter o servidor exercido
atividades penosas, insalubres ou perigosas, que, em geral,
também reduzem a expectativa de vida.

4. Deixa de ser compulséria a aposentadoria por idade.

5. O tempo de servico piiblico deve ser somado, para fins
de aposentadoria: mas os encargos com o beneficio
deverdo ser proporcionalmente rateados entre os diferentes
sistemas, evitando a injustica, geradora de desequilibrios,
hoje existente: todo o 6énus recai sobre o sistema ou
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entidade em que o servidor se aposenta, em face da
resisténcia do Governo em regulamentar o disposto no § 2°
do art. 242 da atual Constituicio.

TEXTO VIGENTE

Art. 40. O servidor seréd aposentado:

| - por invalidez permanente, sendo os proventos
integrais quando decorrentes de acidente em
servigo, moléstia profissional ou doenga contagiosa
ou incurdvel, especificadas em lei, e proporcionais
nos demais casos;

Il - compulsoriamente, aos setenta anos de idade,
com proventos proporcionais ao tempo de Servico;

[l - voluntariamente:

a) aos trinta e cinco anos de servico, se homem,
e aos trinta, se mulher, com proventos integrais;

b) aos trinta anos de efetivo exercicio em fungoes
de magistério, se professor, e vinte e cinco, se
professora, com proventos integrais;

c) aos trinta anos de servigo, se homem, e aos
vinte e cinco, se mulher, com proventos
proporcionais ao tempo de Servigo;

d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem,
e aos sessenta, se mulher, com proventos
porporcinais ao tempo de Servigo.

& 1° Llei complementar poderd estabelecer
excecoes ao disposto no inciso lll, a e ¢, no caso
de exercicio de atividades consideradas penosas,
insalubres ou perigosas.

§ 9° A lei disporé sobre a aposentadoria em
cargos ou empregos temporérios.

§ 3°. O tempo de servico piblico federal,
estadual ou  municipal serd  computado
integralmente para os efeitos de aposentadoria e

de disponibilidade.
Observagoes:

1. O pais ndo deve manter um sistema de aposentadoria
excessivamente oneroso, que se tornard invidvel a curto
prazo. Basta ver o tratamento dispensado & matéria por
todos os paises desenvolvidos para se constatar que

adotamos um sistema irreal, injusto e perdulério.

2. Se o objetivo da aposentadoria é propiciar ao inativo
seguro que lhe permita viver com dignidade, nao é possivel
estabelecer nenhum privilégio.



3. Se a invalidez ¢ permanente, o fato da ocorréncia de
determinadas doencas ndo torna o servidor mais ou menos
merecedor.

4. A aposentadoria compu|s<’>ria é profundamente injusta e
discriminatéria: o fator idade nem sempre ¢ limitativo da
capacidade de trabalho. Ao contrério, aliada & experiéncia,
aumenta a produtividade e melhora a qualidade,
especialmente em determinadas fungées (ver A Crise Moral
e Financeira da Previdéncia Social, Professor Rio Nogueira,

SP, ed. DIFEL, 1985, p. 27).

5. E sabido que, especialmente na burocracia estatal, no
magistério e na magistratura, a idade de 70 anos ndo traz
nenhuma limitagdo.

6. Numa sociedade que se envelhece, pela reducio de
indice de mortalidade infantil, aumento da expectativa de
vida e diminuigio da taxa de nascimentos, é importante
permitir ao idoso uma atividade produtiva.

7. A aposentadoria compulséria é castigo imerecido e
desperdicio de forga de trabalho dtil e qualificada, sem
nenhuma justificativa plausivel: as rarissimas oportunidades de
trabalho, abertas com a aposentagio compulséria do idoso,
poderiam ser mantidas com a criagio automitica de novo
cargo, toda vez que o servidor, em condicoes de se
aposentar, deixasse de fazé-lo voluntariamente.

8. E perfeitamente possivel a criagio de mecanismos juridicos
que permitam o afastamento do servidor, pelo érgao ou
entidade a que o servidor pertencer, nos casos de doengas
que lhe impecam o exercicio ou tornem recomendével seu
afastamento. J& existe, p. exemplo, o instituto da
readaptagdo.

9. Propoe-se a extingio da aposentadoria por tempo de
servico porque:

a) o beneficio da aposentadoria ndo deve ser considerado
prémio, mas seguro;

b) a aposentadoria precoce ¢ desperdicio de preciosos
recursos, ja sao insuficientes para atender aos que deles
realmente necessitam;

c) a aposentagio precoce ¢ fator de desequilibrio no
mercado de trabalho, pois possibilita ao aposentado, com
mais experiéncia, maduro intelectualmente, disputar, com
vantagem, outros empregos disponiveis, inclusive no setor
publico;

d) do ponto de vista atuarial, ¢ invidvel a aposentadoria,
v.g., de uma professora, aos 41 anos de idade {25 anos
de servigo, reduzidos de 2 ou 3, pela contagem em dobro
da licenga especial (férias prémio); ingresso aos 18 anos de
idade, imediatamente apés a conclusio do 2° grau
(habilitagio de magistério); expectativa de vida superior a
70 dnos}.

10. Tecnicamente, ¢é injustificdvel a aposentadoria da mulher
5 anos mais cedo que a do homem, se ela vive, segundo
estatisticas demogrdficas mundiais, de 7 a 9 anos mais que o
homem.
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§ 5°. Para custeio dos beneficios previdencidrios
concedidos ao servidor e a sua familia, serdo
criados fundos especiais, com a contribuigdo fixada
em lei, do servidor ¢ do Poder Publico,
atuarialmente calculada.

Observagées:

1. E indispensavel que o custeio desses beneficios seja feito
por fundo constituido de contribuigc')es versadas pelo
servidor e pelo Poder Piblico, em bases tecnicamente
fixadas.

2. O sistema deve funcionar no regime de capitalizacio, e
ndo de caixa.

3. E admissivel, todavia, que a participagio do Poder
Piblico tenha cardter complementar: além da contribuigio
habitual, deve-lhe ser dada a responsabilidade de socorrer o
sistema, como acontece em outros paises. A aposentadoria
do servidor, em bases mais favorecidas, mesmo sem
privilégios, tem sido utilizada como instrumento de incentivo
ao recrutamento e como recompensa por uma atividade que,
em geral, dura toda a vida.

SEM CORRESPONDENTE NO TEXTO
VIGENTE

A Constituigio atual permite a cobranga de
contribuicées sociais pelos Estados e Municipios
(art. 149, pardgralo dnico) e, na Emenda
Constitucional n° 3, pela Uniéo.

TEXTO PROPOSTO

§ 6°. Os proventos da aposentadoria serdo
revistos, na mesma propor¢do e na mesma data,
sempre que se modificar a remuneragio dos
servidores em atividade, considerado o cargo em
que se deu a aposentadoria ou aquele em que foi
transformado ou reclassificado.

Observagses:

1. O texto proposto conserva a regra que permitird manter
o poder aquisitivo dos proventos, apés a aposentadoria,
inclusive nos casos de posteriores mudangas na estrutura dos
quadros de pessoal beneficiem aqueles que j& se
aposentaram.

9 E compreensivel e simpdtico impedir que, mediante
artificios, o Poder Publico subtraia ao aposentado as



corregbes ou revisdes salariais que conceda ao pessoal da
ativa. Mas transferir ao aposentado todo e qualquer
beneficio concedido ao ativo impede, na prética, a adogio
de politica mais adequada de remuneragio, especialmente
nos casos de instituicio de prémio a produtividade e de
incentivos & melhor capacitagdo.

TEXTO VIGENTE

§ 4°. Os proventos da aposentadoria serdo
revistos, na mesma propor¢ao e na mesma data
sempre que se modificar a remuneragio dos
servidores em atividade, sendo também estendida
aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em
atividade, inclusive quando decorrentes da
transformagdo ou reclassificagdo do cargo ou fungdo
em que se deu a aposentadoria, na forma da lei.

Observagses:

1. E justo manter a paridade remuneratéria vinculada ao
cargo em que se deu a aposentadoria, consideradas suas
eventuais transformagdes.  Mas atribuir ao aposentado
beneficios concedidos ao pessoal da ativa, em fungio de
maior produtividade, melhor qualificag&o, jornada mais
ampla, etc., deve ser considerada liberalidade injustificavel.
AT ST S K TS

TEXTO PROPOSTO

§ 7°. A pensdo por morte seré fixada em fungdo
do valor dos proventos a que teria direito o
servidor, se aposentado, observados os limites
fixados em lei.

Observagoes:

1. Trata-se de beneficio justo, indispensivel, mas muito
oneroso, em determinados casos, principalmente na forma em
que esté regulado no art. 215 do RJU: corresponde &
totalidade da remuneragio ou provento do de cujus,
observado, apenas, o limite constitucional (em relagio a
Ministros, Parlamentares etc.)

2. O fato ¢ que, com o falecimento do servidor, a familia,
na forma da legislagio vigente, passa a dispor de maiores
recursos do que tinha antes desse falecimento. Hé casos em
que a viiiva, sozinha, recebe 100% do que o marido
recebia, enquanto vivo, para manter toda a familia, incluindo
os filhos que, ao tempo da morte do servidor, jé se
emanciparam.
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TEXTO VIGENTE
IR0 LB e e U i e
§ 5° O beneficio da pensdo por morte

corresponderd 3 totalidade dos vencimentos ou
proventos do servidor falecido, até o limite
estabelecido em lei, observado o disposto no
parégrafo anterior.

Observagoes:

1. A redagio ¢ contraditéria: diz que a pensio
corresponderd & totalidade, mas admite limite a essa
totalidade.

2. A lei ndo impbs limite, a ndo ser o limite constitucional.

OBSERVACAO FINAL

Néo se propée a reprodugdo do atual § 2° do
art. 39: o servidor é também "trabalhador rural ou
urbano" e a referéncia soa discriminatdria.
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