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A proposta de reforma administrativa do governo Bolsonaro

Por MARCUS ORIONE*

O enfrentamento do tema é fundamental, uma vez que envolve a modificacdo, j@ em andamento faz tempo, da estrutura do
Estado brasileiro

“0O olhar que prende anda solto / O olhar que solta anda preso”
Recentemente, em plena pandemia do Covid-19, o governo de Jair Messias Bolsonaro enviou ao Congresso a Proposta de

Emenda Constitucional n°. 32. Trata-se de proposi¢do de reforma da administragao publica. O enfrentamento do tema é
fundamental, uma vez que envolve a modificacdo, j4 em andamento faz tempo, da estrutura do Estado brasileiro.

Antes de tratar do assunto, no entanto, algumas observagoes preliminares sdo indispenséveis.

Se, a partir de Marx, podemos entender que a dindmica do capital se constitui a partir da colegao de mercadorias, com o
jurista russo Evgeni Pachukanis compreendemos, com maior profundidade, a leitura marxiana de que aquelas nao vao ao
mercado sozinhas, sendo indispensaveis, para isso, os sujeitos de direito. Assim, se, no modo de producao capitalista,
temos a sobredeterminacdo da forma mercadoria, na relacdo dialética entre producdo e circulagao, esta nao se concretiza
na materialidade sem a subjetividade juridica. Seja para a producdo, seja para a circulagao, o que ampara o capitalismo é
uma série de relagdes contratuais (ndo no sentido meramente juridico do termo, mas também neste) hasteadas numa de
carater matricial: a de compra e venda da forca de trabalho - que se processa por sujeitos livres, iguais e proprietarios.
Sobre isso muito ja pronunciou Pachukanis. Enfim, sujeito de direito e ideologia juridica sdo os substratos desta forma
juridica ou contratual.

Por outro lado, como uma das mais imediatas derivagdes da dialética produzida pela forma mercadoria-forma juridica
(contratual), temos a forma-estado. Se, em geral, o estado nos é apresentado como o portador do interesse publico,
Pachukanis demostra que esta é apenas a sua aparéncia. O estado emerge como neutro, ja que nao haveria possiblidade de
violéncia direta sobre o produtor da mercadoria. Se, em outros modos de produgéao, isso era possivel, no capitalismo, a
coercao passara a ser economica e o estado terd papel fundamental nesta passagem, ja que sera o detentor do monopolio
da violéncia autorizado por sua “legitimidade”. Aqui, a aparéncia do pubico e de seu distanciamento do privado é
fundamental para o capitalismo. A equacao direito piblico versus direito privado é a expressdo desta hipétese no campo
juridico, estendendo seus tentaculos sobre as esferas do conhecimento social. O que se oculta, em ultima analise, é a
violéncia na produgao e na circulagdo. Concebido como agente mediador da compra e venda da forga de trabalho, o estado
assume papel fundamental para a existéncia do modo de producédo capitalista. Exemplos podem ser dados as escancaras.
Quando, por decisao judicial, se reconhece a ilicitude da greve do setor dos transportes, impondo limites ao livre transito
de veiculos em horarios de pico, o que se estd promovendo é a circulacao da forga de trabalho, sob a escusa de que o
interesse publico consubstanciado no direito de ir e vir sera atingido. Quando o estado constréi estradas, levanta hospital e
escolas, a ldgica é a mesma. A aparéncia é a promocdo do interesse publico, a sua relacdo com a esséncia indica que se
estd a tratar realmente da livre movimentagao da forca de trabalho.

Para realizar esta tarefa que contém em si a ideologia do contrato realizado (uma ideologia tinica, como lembrava Louis

A proposta de reforma administrativa do governo Bolsonaro - 04/11/2020 - 1/5
© 2025 A Terra é Redonda. Todos direitos reservados. ISSN 3085-7120.


https://aterraeredonda.com.br/a-proposta-de-reforma-administrativa-do-governo-bolsonaro/

a terra é redonda

Althusser, que nos interpela cotidianamente no sentido da alienagao da forca de trabalho), o estado possui aparelhos
repressivos (a policia, o exército e assim por diante), mas também é provido de aparelhos ideoldgicos (que nédo se
circunscreve apenas ao estado no seu sentido restrito, mas estende-se a sociedade civil - escolas, sindicatos etc.). Portanto,
esse aparelhamento é fundamental para que a ideologia que viabiliza a reproducao do contrato acima se realize.

Sem a compreensdo destes pressupostos, nao seria possivel avangar para a analise da reforma do estado existente por
detras da Proposta de Emenda Constitucional n. 32.

A medida em que a forma contratual (ou juridica) se acomoda as altera¢des do modo de producédo capitalista, hd um
redimensionamento constante na relagdo entre o publico e o privado. O mesmo se da com o aparelhamento de estado.
Duas situagOes tém-se mostrado importantes historicamente para esta relacdo: 1) na medida em que se tem a
intensificacdao da luta de classes, o capitalismo utiliza-se estrategicamente do distanciamento entre as duas dimensdes;
pelo contrario, com a menor intensidade da luta de classes, ha uma aproximagao entre ambos (ficando mesmo mais dificil
de divisar onde comeca o publico e em que momento se estéd falando do privado) e 2) numa etapa inicial do capitalismo, um
maior distanciamento das dinamicas estruturantes do ptblico e do privado era fundamental, integrando um conjunto de
medidas de organizagao rigida da compra e venda da forca de trabalho; no momento atual, a aproximacao das dinamicas
de estruturagdes do publico e do privado faz parte de um todo integrado relativo a organizacdo flexivel da compra e venda
da forga de trabalho. Assim, se, no fordismo, por exemplo, havia um sentido no distanciamento inclusive das técnicas de
gestdo do setor publico, a partir do toyotismo, faz parte da 1dgica estruturante que as dinamicas de administracao do setor
privado passem a ser integradas ao setor publico (por exemplo, a passagem, para o setor publico, de postulados como o da
eficiéncia e a importacao das técnicas de gestdo tipicas das empresas no mercado para os entes estatais).

Para entendermos a proposta de reforma administrativa conduzida ao congresso pelo atual governo, hd que se
compreender exatamente que estamos nos segundos instantes do quadro anterior: a) aproximacdo do publico e privado
decorrente de menor intensidade da luta de classes; b) diminuicdo do distanciamento das técnicas administrativas do setor
publico e do setor privado em momento de organizacao flexivel da compra e venda da forca de trabalho.

Pensemos, agora, a Proposta de Emenda Constitucional n. 32, a partir de todas as premissas postas anteriormente.

Atualmente, a constituigao fala que a “administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia” (art. 37, “caput”). Perceba-se que o texto originario nao falava em principio da eficiéncia.
Acrescentado por Emenda Constitucional de 1998 (n. 19), ja indicava uma tendéncia referente ao que falamos acima de um
estado pautado pela dindmica do mercado. Se da ldgica classica do liberalismo, legalidade e impessoalidade sdo principios
que regeram o estado liberal em seu nascedouro e se arrasta para os dias de hoje, a eficiéncia como principio de atuagao
da administragao publica é a inequivoca admissao da pauta privada pelo setor publico - indicando exatamente a auséncia
de qualquer distincao entre as duas esferas, que, no fundo laboram conjuntamente para a plenitude da nocao privada de
propriedade. Se isso ja vinha se dando antes mesmo do atual governo, indicando o transporte da dindmica de estruturacao
da esfera privada para a publica, o fendmeno se intensifica com a Proposta de reforma n. 32. Ali, além da eficiéncia,
passam a reger a atuagao da nossa administragao os postulados da inovagao e boa governanga publica. Arrematando o
carater privado da dinamica unitéria com o publico, aparecem os principios da unidade e da coordenac¢dao. Em apertada
sintese, esses dois ultimos constituiriam a previsao de uma atuagdo em carater unitario dos setores publicos com os
setores privados, ainda que sob a coordenacao estatal - mas ndao muito intensa como se percebe das disposicdes
concernentes aos contratos a serem firmados pelas entidades do poder publico das diversas esferas (art. 37-A da Proposta
de Emenda n. 32). Em um capitalismo em cada vez mais ha uma flexibilizacdo da organizacao da compra e venda da forca
de trabalho - em consonéncia com um projeto intensificado com reformas trabalhistas que vém se processando em especial
(mas ndo apenas, ja que vinha na pauta de governos anteriores) a partir Governo Temer e a reforma previdenciaria do
préprio Governo Bolsonaro (Emenda Constitucional n. 103/19) -, a proposta de Emenda Constitucional n. 32 de 2020 nasce
sob o signo da total promiscuidade entre publico e privado, revelando que, na esséncia, esta distingao nao existe onde
vinga a forma contratual (ou juridica).

Na realidade, do geral, percebe-se que a proposta do governo Bolsonaro, mais do que uma reforma de toda a dindmica de
ligacdo entre o publico e o privado, que j& vinha se operando por sucessivas reformas anteriores, é voltada especificamente
para a final desconstrucdo dos servigos publicos a partir de uma alteragdo profunda das condigées de trabalho dos
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servidores publicos. Portanto, estamos a falar muito mais de uma reforma da administracdo a partir da desconstrugao do
conceito que tinhamos, até o instante, do proprio trabalhador que presta os servigos para a esfera administrativa. De um
trabalhador estavel de uma estrutura feita para servigos prestados de forma continua e com a participagao exclusiva do
estado, em grande parte das hipoteses, passa-se para um que se submetera a instabilidade tipica do setor privado (setor se
que torna, cada vez mais, um “parceiro”, um “colaborador”, tornando-se quase que um sdcio majoritario das empreitadas
relacionadas a servigos antes de natureza tipicamente estatal). Nao é de se estranhar que essa reforma dos servigos
publicos, ja em andamento faz tempos, conduziria inevitavelmente a das condigOes laborais dos servidores publicos.
Vejamos como isso se processou, revelando que exatamente no instante em que a luta de classes encontra-se mais
amortecida é o momento propicio para as alteragdes mais especificas e diretas sobre as condigdes de vida dos
trabalhadores e trabalhadoras da esfera publica.

A ldgica que permeia tudo isso é que, desconstruindo-se o servigo como essencialmente publico, hd a correlata
desnecessidade de um servidor tradicionalmente publico, com garantias como a estabilidade e salarias de diversas
naturezas. Diante deste quadro, conduz-se a trincheira dos desprovidos de protec¢des juridicas, semelhante ao que se da
com trabalhadores e trabalhadoras da iniciativa privada, os servidores publicos, com o que, também enfraquecidos,
passariam a ndo ter a mesma capacidade mobilizatoria atual. Aqui a luta pela defesa dos direitos nunca deve ser vista a
partir da dinamica da preservagdo do estado liberal, mas apenas pela 6tica da dimensdo das garantias minimas de
mobilizagdo (ndo é facil, por exemplo, para um trabalhador sem estabilidade no emprego, realizar uma greve, em vista do
receio de perder o seu posto de trabalho. Algo que ja se da na esfera privada seria transposto para a publica).

Nao hé como se esconder do fato de que a segmentacédo da classe trabalhadora ja se da quando se fala em trabalhadores e
trabalhadoras do setor publico versus aqueles e aquelas do setor privado. Nao obstante, agora, mais do que nunca, a
divisdo promovida no interior da classe trabalhadora, arma potente da burguesia no curso do processo histérico, passa a
habitar com mais intensidade o interior da esfera publica. Se isso ja se deu em reformas de governos anteriores (como no
caso da Emenda 41 de 2003, que passou a conter a previsdo de previdéncia complementar para os servidores publicos),
com a atual alteracdo pretendida, passariamos a ter trabalhadores publicos de contrato indeterminado versus os de prazo
determinado (art. 37, par. 82., inciso IV, e 39-A, inciso II, e seu paragrafo 22.), assim como os primeiros seriam divididos
naqueles investidos em cargos do tipicos do estado (art. 37 II-B) e naqueles que néo o sdo (art. 37 II-A).

Conversemos um pouco mais sobre a tltima segmentacao.

Figura estranha é a do servidor em cargo tipico do estado, que, em conformidade com o art. 39-A, em seu paragrafo 29.,
vira definido por Lei Complementar (com quérum bem menos qualificado do que o exigido para uma emenda constitucional
e, portanto, menos submetido & disputa politica). E certo que a definicdo atenderd a uma nova realidade, na medida em
que, com o desfazimento dos servigos publicos exclusivamente a cargo do estado, os servidores com atividades tipicas se
encontrardo agrupados em hipéteses cada vez mais raras. Talvez aqui venham a subsistir nesta qualidade aqueles que séo
fundamentais apenas para que o proprio estado de direito nao deixe de existir (e estes, em geral, sdo aqueles provenientes
de carreiras muito especificas, como as juridicas ou diplomaéticas, por exemplo). Mas, seja qual for a solugdo, a hipdtese
remete a tudo que falamos anteriormente, na medida em que o exercicio de atividades especificas do estado é algo cada
vez menos usual e estas serdo as poucas que deterao prerrogativas como a protecao de estabilidade (art. 41). Ao servidor,
em maior quantidade, que ndo estiver nesta condigdo, ndo ha a mesma garantia. Certamente, este trabalhador instavel
sera levado a precariedade, com a possibilidade “compensatéria” de acumulacéo indiscriminada de outros cargos ptublicos,
como se constata do art. 39, inciso XVI-B (ja que a vedacao de acumulacao de cargos, que hoje é restritiva a todos
servidores, ndo o sera mais para aqueles que ndo se enquadram como de carreiras tipicas do estado, o que se depreende
do art. 39, incisos XVI e XVI-A). Enfim, esta a se construir a figura de um servidor publico dos “bicos” ... inclusive “bicos”
em diversas esferas do proprio estado. A mesma organizacdo flexivel prevista para a esfera privada sendo desenhada para
o setor publico. Ou melhor, as duas espécies de trabalhadores se submetendo a mesma dinamica da organizacao flexivel da
compra e venda da forca de trabalho - que deve ser considerada mais do que uma dimensao apenas do ato de alienar o
trabalho em si, referindo-se a toda estrutura que propicia a reproducao dessa dindmica contratual. Enfim, o maximo da
subsuncao real do trabalho ao capital, a que denominamos em outro artigo de subsuncao hiper-real.

Um outro tema a se destacar, neste contexto, é o da possibilidade de contratagao de trabalhadores por tempo determinado
(algo que o Governo Bolsonaro jé tinha conseguido na Emenda Constitucional n. 106/20). Embora as hipo6teses de vinculo
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por prazo determinado sejam expressamente previstas no texto constitucional, hd que se perceber que se trata de
disposicao que também reforca a tese da precarizagao da condigao dos trabalhadores publicos e da propria Administragao
em si. A sua potencialidade destruidora é revelada pela prépria abertura dos termos que definem as hipéteses, a autorizar
uma ampla discricionariedade do administrador, como se percebe do art. 39-A, par. 22., incisos I a III (que alcanca
situagdes como atividades e procedimentos sob demanda por exemplo). A verdade é que estamos diante de uma
modalidade de contratagao precaria, atingindo, com essa precariedade, ndo apenas os servidores publicos, mas o préprio
servico prestado em si. Adira-se a isso a ampliagdo das situagoes envolvendo a terceirizagdo no servigo publico, com o
respaldo inclusive da jurisprudéncia, tendendo-se a inclinacdo de sua generalizagao também ali para as atividades fins
(fenomeno semelhante ao que se deu no setor privado). Ou seja, as modalidades precérias de contratagao do setor privado
irdo cada vez mais tomar conta das atividades publicas. Com isso, fica concluido o ciclo que denunciamos antes: a
aproximacgao, em ambas esferas, da dindamica de organizagao flexivel da compra e venda da forca de trabalho. Também
aqui a linha divisdria entre o direito publico e o direito privado tende a se dissipar, ja que tudo, no fundo, revela-se como
defesa da propriedade privada. O mais impressionante é que nessa conformacdo da ideologia juridica (ou contratual)
sequer ¢ mais necessario recorrer-se da figura da neutralidade do estado, j4 que o imaginario popular (leia-se dos
trabalhadores e trabalhadoras, com forca no real, na materialidade, e ndo apenas como uma consciéncia) passa a
incorporar o “discurso” da necessidade de um estado sujeito as investidas empresariais. O préprio conceito de estado
neutro, que possibilita a coercdo econdomica, vem assumindo nova feigao.

E aqui podemos finalizar exatamente com um dado fundamental desta ideologia juridica (ou contratual), colocada na
Proposta de Emenda Constitucional 32, que é o da abertura a possibilidade real de uma intensificagdo da militarizagdo dos
aparatos de estado brasileiro. Nao se estd a falar dos seus aparelhos repressivos, mas ideoldgicos, sendo perfeitamente
possivel o uso da nogdo althusseriana ampliada de estado, alcangando também os setores da sociedade civil. Tudo isso
deve ser vislumbrado a partir da perspectiva ideoldgica de que somos interpelados, no capitalismo, a constante reproducéao
da pratica de compra e venda da forca de trabalho.

Este preocupante dado é revelado pelo menos em dois dispositivos que se pretendem ver introduzidos no texto
constitucionais.

No primeiro, abre-se a possibilidade de o militar chamado a exercer fungdes no servigo publico civil mantenha o vinculo
com as forcas armadas, ainda que suspenso por dois anos. Somente apos, passaria para a reserva. A respeito veja-se a
redagdo do art. 142, inciso III, da Proposta de Emenda Constitucional n. 32. Essa disposicdo é fundamental para a
composicao de um governo com premissas de militarizacao dos aparelhos estatais, nos mais diferentes escaldes (mas em
especial nos inferiores). Mantida intacta, por um certo periodo, a relagdo com o servigo publico militar serd mais facil uma
constante movimentacgdo de militares para cargos publicos civis, resguardada a possibilidade de retorno aos postos
anteriores. Além disso, ha uma espécie de garantia, para os militares, de ndo perderem, caso nao seja exitosa a
experiéncia, o vinculo relativo as func¢des originarias. Garantia para os militares, que mais do que pessoal, significa a
preservacao da logica militar na consolidacao dos aparatos estatais.

No segundo (art. 142, par. 42., da PEC 32), abre-se a possibilidade explicita de que os militares possam acumular a suas
funcdes com as das esferas publicas ou privadas do magistério e da satde. Aqui deve-se pensar a nogao de estado no
sentido ampliado althusseriano, em que os aparatos ideoldgicos ndo se encerram apenas no espago meramente publico,
atingindo também o setor privado - teoria que parte da percepgao marxiana das razdes ideoldgicas da compartimentagdo
entre sociedade civil e estado. E na escola, ja dizia Althusser, que ir4 se processar a difusdo dos conhecimentos das
técnicas da compra e venda da forga de trabalho, constituindo-se no espago fundamental para a reproducao desta
modalidade contratual como dado constitutivo do modo de producao capitalista. Militares infestando escolas e
universidades, ptblicas e privadas, seria certamente o que mais desejaria este governo. Propagando os ideais positivistas,
esta gente ajudaria a concluir a batalha contra a “ideologia de esquerda” que “infesta e contamina” o ensino, em especial o
publico superior. Aqui estaria, por fim, alcancada a pretensao de uma “escola sem partido, sem ideologia”, ja que ensinar a
compra e venda da forga de trabalho e a preservagao deste tipo de ordem nao €, para este governo, ideologia, mas um
dado natural do mundo em que vivemos.

Enfim, realizada esta leitura incipiente da proposta de reforma administrativa do governo Bolsonaro, fica a adverténcia: se,
com Dorival Caymmi, aprendemos que “o olhar que prende anda solto, o olhar que solta anda preso”, também é dele a
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licdo de que aquele olhar que admira, que se surpreende, enfim, “o olhar que assusta anda morto”, sendo, no entanto, que
0 “olhar que avisa anda aceso”.

*Marcus Orione é professor da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (USP).

Referéncias

ALTHUSSER, Louis. Aparelhos ideoldgicos de estado: notas sobre os aparelhos ideolégicos de Estado. Trad.
Walter José Evangelista e Maria Laura Viveiros de Castro. Rio de Janeiro: Ed. Graal, 1985.

MARX, Karl. O capital: critica da economia politica. Livro 1. V. II. Trad. Reginaldo Sant’Anna. Rio de Janeiro:
Civilizacao Brasileira, 2008.

ORIONE, Marcus. “A politica de governo de preservacao de emprego e renda em tempos de coronavirus:
perspectivas para o sujeito de direito”, 2020. Site A terra é redonda, Sao Paulo, 15 maio 2020. Disponivel em

https://aterraeredonda.com.br/o-direito-napandemia/.

PACHUKANIS, Evgeni. A teoria geral do direito e o marxismo e ensaios escolhidos (1921-1929). Coord. Marcus
Orione. Trad. Lucas Simone. Sao Paulo: Sundermman, 2017.

A proposta de reforma administrativa do governo Bolsonaro - 04/11/2020 - 5/5
© 2025 A Terra é Redonda. Todos direitos reservados. ISSN 3085-7120.


https://aterraeredonda.com.br/o-direito-napandemia/

