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“Existe una gran dificultad en pasar de las meras
aparencias a la entrafia misma de la relacion entre
sociedad y Estado, entre el aparato que gobierna la vida
de una comunidad y la comunidad misma. La dificultad
estriba en lo siguiente: la apariencia no es solo
apariencia, sino también parte de una realidad. El
fetichismo del Estado y la mercancia esta, por asi decirlo,
“incrustado” en el proprio mecanismo de funcionamento
del Estado y el mercado. La sociedad se siente enajenada
del Estado, a la vez que inseparable de él. El Estado es la
carga que oprime a la sociedad, y también es él angel
protector de la sociedad, sin el qual no puede vivir.

De nuevo, algunos de los méas oscuros y complejos
aspectos de la relacion entre sociedad y Estado se
reflejan clara y curiosamente en nuestro lenguaje
corriente. Cuando decimos “ellos”, refiriendonos a los
burdcratas que nos gobiernan, “ellos” que gravan com
impuestos, “ellos” que hacen las guerras, que realizan
toda serie de cosas en las que la vida de todos nosostros
se halla comprometida, expresamos un sentimiento de
impotencia, de enejenacion del Estado; pero somos
asimismo conscientes de que sin el Estado no habria vida
social, desarollo social, ni historia.”

Issac DEUTSCHER, Las raices de la burocracia.
Barcelona: Editorial Anagrama, 1978. (Cuadernos
Anagrama) p. 11-12.
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RESUMO

Esta dissertacdo tem como tema a reforma do Estado, objetivando, a partir do exame e
da sistematizacdo de um programa concreto de mudancas, o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, formulado no &mbito do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado, no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, analisar as implicacbes da
reforma para o desenho e as funcdes desempenhadas pelo Estado brasileiro. Descrevem-se,
ainda, os principais acontecimentos relacionados a formulacdo do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado e o processo de alteragdo da legislagdo constitucional e

infraconstitucional de suporte as mudancas nele previstas.

Procura-se demonstrar que, ao contrario do que propugna 0 senso-comum, nao ha com
as reformas projetadas uma reducdo da importancia do Estado, mas o aprofundamento da
aparente separacdo entre a “esfera econbmica” e a “esfera politica”, onde o descarte de
determinadas atividades tem como contrapartida o fortalecimento de outras. Demonstra-se,
igualmente, que o processo de implementacdo da reforma é pautado por conflitos que
evidenciam a recusa e/ou a desconfianca em relacdo a nova logica proposta, razao pela qual as
mudancgas somente avangam com maior vigor nos momentos de crise. Por fim, o resultado
desses conflitos e as limitagdes impostas pelo ajuste fiscal conduzirdo a fragmentacdo e a
baixa implementacdo das mudancas previstas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado.



ABSTRACT

The theme of this dissertation is the State Reform and it aims, based on the
examination of the case-study of a concrete programme of changes, namely the Main Plan of
Reforms of the Administration of the State, which were formulated by the Ministry of
Administration and State Reform, during Fernando Henrique Cardoso’s first government, to
analyze the implications of the reform on the structure and the functions executed by the
State. The main events related to the Main Plan of Reforms of the Administration of the State
are also being described as well as the process of change of the constitutional legislation,

which support the institutions herein foreseen.

Unlike what could be supposed by common sense, it will be demonstrated that the
projected reforms did not lead to a reduction of the State’s importance, but a deepening of the
apparent separation between the ‘economic scope’ and the “political scope’, where discarding
certain activities had as compensation, the strengthening of others. It has also been
demonstrated that the process of implementation of the Reform has been marked by conflicts
which show clearly the refusal and/or mistrust regarding the new proposed logic, which is the
reason why the changes progress only more vigorously during moments of crisis. Finally, the
result of these conflicts and the restrictions imposed by the fiscal adjustment will bring about
the fragmentation and the low implementation of the changes foreseen by the Main Plan of
Reforms of the Administration of the State.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacdo consiste num estudo acerca da reforma do Estado, a partir da analise
de um programa concreto de mudangas, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
brasileiro (de ora em diante simplesmente PDRAE), formulado no &mbito do Ministério de
Administracdo e Reforma do Estado e implementado durante o primeiro governo de Fernando

Henrique Cardoso entre 0s anos de 1995 e 1998.

Historicamente, tentativas de enfrentamento de crises e esforgos no sentido de
redefinicdo das bases do desenvolvimento brasileiro foram acompanhadas de mudancas
estruturais no Estado. Exemplo disso foram as reformas realizadas pelo presidente Getulio
Vargas, ap0s a Revolucdo de 1930, e as alteracdes procedidas pelo primeiro governo do
regime militar implantado no pais em 1964. Em ambos os casos, o nlcleo das reformas foi o
setor publico em sua dimensdo administrativa, sendo emblematico, no primeiro caso, a
criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1936, e, no

segundo, a edi¢do do Decreto-lei n°. 200/67.

No periodo de 1979 a 1994, foram empreendidas varias tentativas de reestruturacao do
Estado brasileiro, através de mudancas nos orgdos e atividades da administracdo publica.
Essas tiveram dois vetores: de um lado, a redefini¢do da presenca estatal na producéo de bens
e prestacdo de servicos publicos; de outro lado, a reorganizacgéo e a tentativa de fortalecimento

das atividades do governo, particularmente do Poder Executivo federal.

No governo Figueiredo, o Programa Nacional de Desburocratizagdo, regulado pelo
Decreto n°. 83.740, de julho de 1979, deu inicio a estudos visando & valorizacdo da esfera
privada, racionalizando e dotando de maior eficiéncia as relagdes do Estado com os usuarios
dos servicos puablicos e com o empresariado, e ao estancamento da expansdao da
administracdo, com a descentralizacdo da execucdo de servigos e a distribuicdo de bens
publicos para estados e municipios. Os trabalhos entdo efetuados foram consolidados em dois
instrumentos legais. O Decreto n°. 86.214, de 15 de julho de 1981, instituiu 0 Programa de
Melhoria do Atendimento ao Publico. O Decreto n° 86.215, de 15 de julho de 1981,
estabeleceu, por seu turno, o Programa de Desestatizacdo e criou a Comissdo Especial de
Desestatizaco, iniciando, do ponto de vista formal, o programa brasileiro de privatizacéo®.

! A Comissdo Especial de Desestatizacdo, ao longo de sua atuacéo, identificou 140 empresas estatais para serem
privatizadas em curto prazo, sendo que apenas um total de 20 empresas foi vendido. Essas contavam com 4.864
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No primeiro ano de governo foi também criada a Secretaria de Controle das Empresas
Estatais (SEST), subordinada a Secretaria Extraordinaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica, com a finalidade ndo apenas de conhecer e monitorar 0s gastos das estatais, mas

também de estabelecer formas de controle politico-administrativo sobre as mesmas®.

No governo Sarney, desde cedo, foi intentada a realizacdo de uma reforma
administrativa. Nesse sentido, em julho de 1985, foi criado o Ministério Extraordinario para
Assuntos Administrativos, absorvendo as fungbes do antigp DASP, e, junto ao novo
ministério, a Comissdao Geral do Plano de Reforma Administrativa. Embora os objetivos e as
funcdes do novo ministério tenham sido superados de fato pela instalagdo dos trabalhos da
Assembléia Constituinte®, vérias novas medias foram adotadas a partir da extincéo do DASP,
em setembro de 1986, e a substituicdo do ministério pela Secretaria da Administracdo Publica

da Presidéncia da Republica (SEDAP), ligada diretamente a Presidéncia da Republica.

A SEDAP tornou-se, entdo, o 6rgdo central para a implementacdo da reforma
administrativa, mantendo como 6rgdo a ela vinculado a Fundacdo Centro do Servidor Publico
(FUNCEP), que se tornou um importante instrumento de planejamento administrativo a partir
da criacdo da Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), com o objetivo de formar,
aperfeicoar e profissionalizar os servidores publicos de nivel superior. O Decreto n°. 93.227,
de 19 de setembro de 1986, criou ainda junto aos novos 6rgdos o Centro de Desenvolvimento

da Administracdo Publica.

empregados e renderam um total de 188,51 milhdes de dolares ao governo. Essas transferéncias ao setor privado
foram, de fato, “reprivatizacGes” de estatais sem maior expressdo econémica ou estratégica. O Decreto n.°
86.215/81 impunha as privatizagbes os limites do nacionalismo e da seguranga nacional, restringindo
expressamente o rol de adquirentes a cidaddos brasileiros. Assim, a desestatizacdo foi, ao longo do governo
Figueiredo, mais um programa de contencdo da expansdo da atividade econdmica do Estado do que de
privatizacéo.

2 A organizacdo da secretaria era parte de um esforco para criacdo de um orcamento consolidado da
administracdo publica direta e indireta federal, cabendo aqui observar que as despesas das estatais eram, na
época, cerca de trés vezes as despesas da administracdo direta. Além disso, as estatais dos trés niveis de governo
(Unido, estados e municipios) respondiam por aproximadamente 50 a 55% do PIB brasileiro e realizavam cerca
de 3/5 dos investimentos totais realizados no pais. As estatais possuiam também um elevado grau de liberdade.
N&o estavam sujeitas ao controle do Tribunal de Contas da Unido e, desde a edicdo do Decreto-lei n°. 200/67,
sujeitavam-se a supervisdo ministerial, o que, de fato, consistia numa forma de controle ndo concentrado.

Entre as atribuicBes da SEST estavam: a) definir o orcamento global de despesas; b) estabelecer teto para os
gastos com petroleo; c) estabelecer limite maximo para empréstimos em moeda nacional e estrangeira; d)
estabelecer teto para gastos com importacdes (ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Negociando a Reforma:
A Privatizacdo de Empresas Publicas no Brasil. DADOS - Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, vol. 42,
n°. 3, 1999. p. 444)

* A Constituicdo Federal de 1988 disciplinou em um capitulo especial da organizacio do Estado os principios
que deveriam reger a administracdo publica e os servidores publicos civis e militares, além de prever, no artigo
24 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios teriam o prazo de 18 meses para compatibilizar seu quadro de pessoal e adequar suas legislagdes ao
estabelecido no artigo 39 da Constituicdo e “a reforma administrativa dela decorrente”.
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A partir dos novos 0Orgdos buscou-se reorganizar e redefinir o perfil da alta
administracdo federal. Inicialmente, em 1985, as iniciativas se deram no sentido de
reconstituir determinadas carreiras, como a da Policia Federal e a da Procuradoria da Fazenda
Nacional, e instituir uma outra, a da Auditoria do Tesouro Nacional, especializando e
fortalecendo as respectivas areas, inclusive para fazer frente a queda da receita tributaria que,
na déecada de 80, chegou a 4% do PIB e, nos anos de 1984 e 1986, teve seu pior desempenho
desde 1970. Num segundo momento, que se inicia em 1987, foram adotadas iniciativas
complementares, com a criagdo de trés novas carreiras: a de Gestdo Governamental, a de
Financas e Controle e a de Orgamento. A medida demonstrava a inten¢do de homogeneizar a
alta administracdo federal, através da instituicdo de uma carreira de carater generalista voltada
para a formulacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas, que ocuparia 0s cargos de

direcdo e assessoramento nos escal®es superiores.

Outras medidas foram ainda adotadas no sentido de reorganizar a administracao
publica no ambito federal. O Decreto-lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986, estabeleceu
novas regras para o processo de licitacdo e extinguiu oito estatais, dentre as quais se destaca o
Banco nacional da Habitacdo. Também no final do mesmo ano foram extintos 37 6rgéos nos
ministérios, em geral colegiados que tinham se tornado desnecessarios ou perdido suas
funcbes. Ademais, com o Decreto n°. 93.213, de 03 de setembro de 1986, foi criado o
Cadastro Nacional do Pessoal Civil, que, posteriormente, deu origem ao Sistema Integrado de
Administracdo de Pessoal (SIAPE). Foram, no mesmo periodo, envidados esfor¢os no sentido
de organizar o sistema de gerenciamento de pessoal civil, através do Decreto n°. 93.214, de 03
de setembro de 1986; definir, pelo Decreto n° 93.215, de 03 de setembro de 1986, os
procedimentos de auditoria de pessoal civil; e estabelecer, com o Decreto n°. 93.216, de 03 de

setembro de 1986, medidas de acompanhamento e controle de gestdo das empresas estatais.

Paralelamente, o Decreto n° 91.991, de 28 de novembro de 1985, estabeleceu o
Programa de Privatizacdo de empresas sob controle direto ou indireto do governo federal.

Esse foi, de fato, uma continuagdo da “reprivatizacdo” iniciada no Gltimo governo militar®.

* Foram privatizadas, ao longo do governo Sarney, 18 empresas estatais avaliadas em 548,30 milhdes de délares
e que empregavam 22.707 pessoas. Outras 18 empresas foram transferidas para governos estaduais, duas foram
incorporadas a outras institui¢des federais e quatro empresas foram desativadas.

O Decreto n° 91.991/85 praticamente repetiu a anterior legislagdo, excluindo as empresas vinculadas a
seguranga nacional, os monopolios estatais e as empresas responsaveis pela infra-estrutura econdmica ou social
bésica ou produtora de insumos de importancia estratégica.

Esse diploma legal, atribuiu responsabilidade ao Presidente da Republica pela inclusdo e exclusdo das empresas
no rol das privatizaveis, no que deveria ser assessorado pelo Conselho Interministerial de Privatizacdo, criado
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Porém, nos dois ultimos anos do governo Sarney, algumas iniciativas legislativas
indicaram uma tentativa de aprofundamento do programa de privatizagdo. Em marco de 1988,
ja com Mailson da Nobrega a frente do Ministério da Fazenda, foi editado o Decreto n°.
95.886, de 29 de marco de 1988, ampliando a abrangéncia do “programa nacional de
desestatizagdo”, por meio da instituicdo de objetivos para 0 mesmo. Entres 0s objetivos
constavam a transferéncia para a iniciativa privada de atividades econdémicas exploradas pelo
Estado, o estimulo a mecanismos competitivos de mercado, com a desregulamentacdo da
atividade econdmica, o estimulo a execugdo indireta de servigos publicos, através de
concessoes e permissoes, e a privatizacdo de atividades econémicas exploradas por estatais,
excetuados os monopdlios®. Em 1989, foi enviada ao Congresso, juntamente com a legislacéo
do Plano Verdo, a Medida Provisoria n°. 26, a qual autorizava a privatizacdo das sociedades
de economia mista, empresas publicas e suas controladas, mediante a alienacdo da totalidade
das acOes representativas do capital ou através da elevacdo de capital dessas empresas. Essa
medida provisoria foi amplamente rejeitada pelo Congresso (350 votos contrarios e 77
favoraveis), todavia, com a eleicdo de Fernando Collor, no ano seguinte, a transferéncia de
empresas estatais para a iniciativa privada tornou-se definitivamente parte da agenda

governamental.

para substituir a Comissdo Especial de Desestatizagdo. Estabelecia que a transferéncia de empresas ao setor
privado, agora denominada privatizacdo, compreenderia tanto a abertura do capital social, como a alienacéo de
participacdes acionarias e a desativacdo de empresas, além de prever algumas medidas para dar maior
publicidade e impessoalidade as privatizacdes, como a exigéncia de realizacdo de auditoria externa para “zelar
pela transparéncia e lisura” de todas as suas fases, a determinacéo de que as transferéncias fossem realizadas de
preferéncia através da Bolsa de Valores, a possibilidade de financiamento das aquisi¢cies e mecanismos para
possibilitar aos empregados das empresas a compra de agdes.

As novidades nesse diploma legal consistiam, de um lado, na ampliacdo das formas de pagamento, abrindo-se a
possibilidade de utilizagdo de titulos da divida externa nas privatizacGes, e, de outro, a expressa proibicdo de
criacdo de novas empresas sob o controle direto ou indireto da Unido, assim como a aquisi¢éo direta ou indireta
de empresas privadas, a implantagdo de novos empreendimentos ndo previstos nos estatutos da estatal, e a
formalizacdo de acordos de acionistas, subscricdo de a¢bes da iniciativa privada ou abertura de capital social
das empresas estatais sem a prévia concordancia da Secretaria do Planejamento e, no Gltimo caso, do Presidente
da Republica. O espirito do programa, assim, era vedar despesas pelas estatais, controlar suas acles e dar
transparéncia as privatizacdes nos casos em que fossem admitidas.

® Esse documento marca o inicio do abandono dos conceitos de seguranca nacional e de reserva do mercado ao
setor privado nacional, os quais constavam dos decretos anteriores acerca da matéria. Além disso, o texto inovou
ao possibilitar a discussdo acerca da transferéncia de servigos publicos ao setor privado através de concessao ou
permissdo, excetuadas apenas as restricdes constitucionais. Essa inovagdo, alias, ajuda a entender parte das
razbes que levaram a inclusdo no texto da Constituicdo de 1988 do privilégio as empresas estatais da execucao
dos servigos publicos, fato que também indica o inicio de uma disputa no campo legislativo pela defini¢do do
modelo que deveria presidir o desenvolvimento econdmico do pais. Significativo da polarizagdo que iniciava a
tomar vulto a respeito do tema das privatizacdes foi a criagdo, no mesmo Decreto n°. 95.886/88, do Conselho
Federal de Desestatizacdo, integrado por ministros da &rea econémica e com um representante dos trabalhadores
e um dos empresarios, mediante indicacdo das respectivas categorias, com 0 que se tentou envolver a sociedade
na execucdo do programa, incentivar um consenso quanto a sua implementacdo e reduzir as resisténcias ao
mesmo.
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Através da Medida Proviséria n°. 150, de 15 de marco de 1990°, o governo Collor
pretendeu promover uma alteracdo radical na estrutura organizacional do Executivo federal.
Foram extintos diversos ministérios, secretarias e 6rgdos especiais’ e centralizadas suas
competéncias em outros, dentre os quais se destaca a criacdo de dois grandes Ministérios, o da
Economia, Fazenda e Planejamento e o da Infra-Estrutura, além da criacdo da Secretaria da
Administracdo Federal, como Orgdo de assisténcia direta e imediata ao Presidente da
Republica e incumbida dos assuntos relativos ao pessoal civil da administracdo direta e
indireta e da modernizagdo e organizacdo administrativa. A reestruturagdo dos orgdos da
administracdo fundamentou, de fato e de direito, a dispensa dos ocupantes de funcdo de
confianca ou Funcdo de Assessoramento Superior, o cancelamento das cessdes e requisicdes
de pessoal, a exoneracdo de ocupantes de cargo ou funcédo de confianca e o retorno ao cargo
de origem de diversos servidores, assim como a colocacdo em disponibilidade de outros
tantos ocupantes de cargos ou empregos permanentes. O conjunto de alteragdes efetuadas com
a nova organizacdo federal implicou a reducdo de 27 para doze ministérios, a centralizacdo
deciséria em torno da Presidéncia da Republica e dos novos ministérios e grande
desorganizagdo administrativa. As alteracOes efetuadas resultaram, ao final, na demisséo ou

dispensa de 112 mil servidores e a aposentadoria de outros 45 mil.

Por outro lado, o governo Collor se comprometeu com a realizacdo de um amplo
programa de privatizacdo das empresas estatais. Nesse sentido, o conjunto de medidas
provisorias editadas em 15 de marco de 1990 instituindo o Plano Brasil incluiu, entre outras,
as medidas que criavam os Certificados de Privatizagio e o Programa Nacional de
Desestatizacdo, que, depois de discutidas e aprovadas pelo Congresso, deram origem,
respectivamente, a Lei n°. 8.018, de 11 de abril de 1990, e a Lei n° 8.031, de 12 de abril de
1990, essa Ultima depois regulamentada pelos Decretos n°. 99.463 e 99.464, de 16 de agosto
de 1990. O Programa Nacional de Desestatizacdo enunciava entre seus objetivos a
transferéncia a iniciativa privada das “atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico”, a reducdo da divida puablica, a retomada dos investimentos nas empresas
privatizadas, a modernizagdo do parque industrial brasileiro e a ampliacdo de sua
competitividade, o recuo do Estado para atividades fundamentais para as prioridades

nacionais e o fortalecimento do mercado de capitais atraves dos certificados de privatizacdes.

® posteriormente convertida na Lei n°. 8.028, de 12 de abril de 1990.

’ Foram extintos os Ministérios da Fazenda, dos Transportes, da Agricultura, do Trabalho, do Desenvolvimento,
da Industria e do Comércio, das Minas e Energia, do Interior, das Comunicacfes, da Previdéncia e Assisténcia
Social.
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Instituia, também, a Comissdo Diretora do Programa Nacional de Desestatizacdo, com a
funcéo de coordenar a transferéncia a iniciativa privada das atividades exploradas pelo setor
publico, funcionando 0 BNDES como gestor do Programa através da gestdo de um fundo de

natureza contabil, o Fundo Nacional de Desestatizagao®.

Parte das mudancgas previstas nas propostas de emenda constitucional da previdéncia e
da administracdo publica enviadas ao Congresso Nacional, no primeiro ano do governo
Cardoso, ja havia sido prevista anteriormente no projeto de reforma apresentado, em 14 de
marco de 1991, pelo governo Collor sob o titulo: “Brasil: um Projeto de Reconstrucéo
Nacional”. Esse se desdobrava em sete propostas de emenda constitucional e 42 projetos de
lei, além de dez decretos. Entre esses estava a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°.
59/91, embrido de algumas proposicSes contidas no PDRAE®, cujo intuito era promover
mudancas na garantia de estabilidade dos servidores publicos e alteracBes no regime
constitucional das aposentadorias, mas que, em meio a dendncias de corrupcao, greves e
insatisfacdo empresarial, foi retirada pelo proprio governo, em marco de 1992, sem que

tivesse sido votada.

8 O rol de empresas a serem privatizadas era simplificado e bastante elastico, abrangendo as empresas
controladas, direta ou indiretamente, pela Unido e instituidas por lei ou ato do Poder Executivo e as criadas pelo
setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle, direto ou indireto, da Unido. Ficavam excluidas
da privatizacdo as empresas publicas e sociedades de economia mista que, nos termos dos artigos 21, 159, inciso
I, “c”, e 177 da Constituicdo Federal, exercessem atividade exclusiva da Uni&o, o Banco do Brasil, e o 6rgdo de
resseguros referido no artigo 192, inciso Il, do mesmo diploma legal, com o que se deixava em aberto a
possibilidade, na hipotese de ulterior alteracdo dos citados dispositivos constitucionais, de privatizacdo dos
servicos de telecomunicacdes e dos monopdlios sobre a pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e gas natural,
assim como dos minérios e minerais nucleares. Por outro lado, a Lei n° 8.031/90 disciplinou de forma mais
liberal a participacdo do capital estrangeiro no processo de privatizacdo do que a legislacdo pretérita,
possibilitando-lhe a aquisigdo de até 40% do capital votante (agOes ordinarias) e até 10% do capital ndo votante
(acOes preferenciais), além de prever a caducidade das restricdes a transferéncia do controle das empresas ao
capital estrangeiro apds o periodo de trés anos da privatizagéo.

O inicio da implementacdo do PND, todavia, foi proporcionalmente demorado e as primeiras privatizagGes
ocorreram somente em outubro de 1991, coincidindo com o final do prazo de 18 meses de retencdo dos ativos
monetarios estabelecidos no Plano Collor 1. O governo Collor programou a privatizagdo de 31 empresas estatais,
sendo que até o final de seu governo foram alienadas 15 empresas: Usina Siderargica de Minas S/A- USIMINAS
(24/10/91), Companhia Eletromecanica — CELMA (01/11/91), Mafersa S/A (11/11/91), Companhia Siderdrgica
Nordeste - COSINOR (14/11/91), SNBP (14/01/92), INDAG (23/01/91), Acbes Finos Piratini (14/02/92),
Petroflex Industria e Comércio S/A (10/04/92), Companhia Petroquimica do Sul S/IA — COPESUL (15/05/92),
Companhia Nacional de Alcalis S/A (15/07/92), Companhia Sidertrgica de Tubardo S/A — CST (16/07/92),
Nitriflex Industria e Comércio S/A (06/08/92), Fosfértil S/A (12/08/92), Polisul (11/09/92), e PPH (29/09/92).
Acrescente-se que, no mesmo periodo, foram liquidadas 5 empresas publicas e sociedade em que o Estado tinha
participacdo, a saber: a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), a Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER), a Empresa de Portos do Brasil (PORTOBRAS), a Empresa Brasileira

de Distribuicao de Filmes S/A (EMBRAFILME) e a Petrobras Mineragio S/A (PETROMISA).
® Nesse sentido, ver: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Servico
Publico e o Servidor. 2. ed. rev. e ampl. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. 384 p.
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O governo Itamar Franco empreendeu esforcos no sentido de reorganizar a
administracdo publica direta e indireta e recompor os quadros da burocracia federal. Foram
aprovadas medidas provisérias prevendo a atualizagdo dos vencimentos e proventos do
pessoal civil e militar, além de terem sido encaminhadas varias outras medidas, todavia nédo
convertidas em lei, prevendo isonomia remuneratoria no Poder Executivo, teto remuneratorio
para os trés Poderes, plano de carreira e regulamentacéo do plano de seguridade social para 0s

servidores publicos.

Foi criada a Secretaria Federal de Controle sobre as estatais, a qual havia sido extinta
por Fernando Collor, e, com a edicdo da Lei complementar n°. 73, em 10 de fevereiro de
1993, foi instituida a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido. A nova legislacdo incumbiu
a Advocacia-Geral da Unido, na pessoa do Advogado-Geral da Unido, da assisténcia ao
Presidente da Republica no controle interno da legalidade dos atos da administracao federal,
e disp0s sobre a vinculagdo dos servigos juridicos das autarquias e fundacdes publicas federais
a orientacdo e controle administrativo-disciplinar centralizado, a cargo do referido 6rg&o™.
Na mesma gestdo foi editada a Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, instituindo a Lei
Orgénica Nacional do Ministério Publico, e estabelecida nova disciplina, através da Lei n°.
8.666, de 21 de junho de 1993, para as licitagdes e os contratos administrativos. Foram ainda
criados pelo governo Itamar Franco a Agéncia Espacial Brasileira, o Departamento Nacional
da Producéo Mineral e o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE. Mais tarde,
a Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, transformou o CADE em autarquia e disp6s sobre a

prevencao e a repressao as infragdes contra a ordem econdémica.

Além disso, foi dada continuidade ao processo de privatizagdo, embora sob novo

regramento.™

19 posteriormente, as atribuicBes institucionais da Advocacia-Geral da Unido foram disciplinadas pela Lei ne.
9.028, de 12 de abril de 1995, a qual autorizou a Advocacia-Geral da Unido a assumir a representacéo judicial
das autarquias e fundacGes publicas em determinadas matérias e nas hip6teses de auséncia ou impedimento de
procurador ou advogado desses 6rgaos. O mesmo diploma legal facultou ao Advogado-Geral da Unido avocar,
ou integrar e coordenar, os trabalhos a cargo de 6rgdo juridico de empresa publica ou sociedade de economia
mista federal, fossem em sede judicial ou extrajudicial. Além disso, a Lei n°. 9.704, de 17 de novembro de 1998,
aprofundou a sujeicdo das autarquias e fundacgGes federais a orientagdo normativa e a supervisdo técnica do
Advogado-Geral da Unido, dispondo que essas compreenderiam a prévia anuéncia ao nome indicado para a
chefia dos 6rgéos juridicos das autarquias federais e das fundagdes instituidas e mantidas pela Unido, assim
como a orientacao, de carater vinculante, em relacdo também as teses juridicas adotadas em sede judicial.

* Embora no inicio do governo tenham sido suspensos leildes de empresas importantes, como o da Ultrafértil,
marcado para novembro de 1992, e o da Companhia Siderdrgica Nacional, designado para fevereiro de 1993, o
novo presidente deu continuidade as privatizacGes, sendo que, até o final de 1994, foram transferidas para o setor
privado o controle acionario de 18 empresas estatais.
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O primeiro governo Cardoso foi 0 momento em que, de acordo com Sallum Jr.,
estabilizou-se um novo modelo de desenvolvimento, “moderadamente liberal e

internacionalizante™*?

, com as seguintes caracteristicas: politicamente, identificado com a
democracia representativa; economicamente voltado para um “desenvolvimentismo
renovado”. Esse teria trés elementos principais: a preservacdo das industrias que, apds um
periodo de adaptacdo, alcancassem competitividade na economia internacionalizada, com a
conversdo do parque industrial domeéstico em parte especializada de um sistema industrial
transnacional; a redefinigéo das relagdes do Estado com os capitais privados; a consolidacéo
da politica de integracdo regional como instrumento para “ampliar o mercado para a producao
domeéstica” e “valorizar os espagos econdémicos nacionais, inserindo-os num ambito maior,
regional, mais atraente para os investimento das empresas multinacionais, convertendo-o em
patamar econémico capaz de alicergar uma maior participacdo dos paises da regido nas

decisdes politicas internacionais™®.

Com efeito, referindo-se as a¢fes que vinham sendo adotadas durante sua gestédo, o ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso afirmou, em agosto de 1996, que seu governo estava
“reorganizando o capitalismo brasileiro”*. O conjunto de acBes entdo levado a efeito
importou em sucessivas mudancas institucionais, algumas como prolongamento de iniciativas
tomadas ainda em periodos e governos anteriores, organizadas em torno de trés programas:
um programa de estabilizacdo econdmica “stricto sensu”, cujo instrumento foi o Plano Real;
um programa de abertura comercial e financeira; e um programa de reformas do Estado. Esse
ultimo envolveu mudancas na ordem econ6mica, tendo no Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) seu principal vetor, e a reforma do aparelho estatal, atraves do PDRAE.

O programa de reformas do Estado, nesses dois casos, teve como corolario alteracGes

No rol das empresas privatizadas estavam a Goiasfértil S/A (08/10/92), a Acesita (22/10/92), a CBE (03/12/92),
a Poliolefinas S/A (19/03/93), a Companhia Siderdrgica Nacional (02/04/93), a Ultrafértil S/A (24/06/93), a
COSIPA S/A (20/08/93), a Acominas (10/09/93), a Oxiteno (15/09/93), a PQU (24/01/94), a Arafértil S/A
(15/04/94), a Caraiba (28/07/94), a Acrinor (12/08/94), a Coperbo (16/08/94), a Polialden (17/08/94), a Ciquine
(17/08/94), a Politeno (18/08/94) e a Embraer (07/12/94), esgotando-se assim a transferéncia das empresas
estatais de siderurgia e fertilizantes. Na gestdo de Itamar Franco fora, ainda, liquidadas mais 6 empresas publicas
e sociedades em que o Estado tinha participacdo: o Banco Nacional de Crédito Cooperativo (BNCC), a
Companhia Auxiliar de Empresas Elétricas Brasileiras (CAEBB), a Coque e Alcool de Madeiras S/A
(COALBRA), a Companhia Siderargica de Mogi das Cruzes (COSIM), a Companhia Brasileira de Infra-
estrutura Fazendaria (INFAZ) e a Petrobras Comércio Internacional S/A (INTERBRAS).

2 SALLUM Jr., Brasilio. Metamorfoses do Estado brasileiro no final do século XX. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. Ano 18, n. 52, p. 36, jun. 2003.

3 A condicdo periférica: o Brasil nos quadros do capitalismo mundial (1945-2000). In: MOTA, Carlos
Guilherme. Viagem incompleta: a experiéncia brasileira (1500-2000): a grande transacdo. Sdo Paulo: SENAC,
2000. p. 434.

% CARDOSO, Fernando Henrique. “Estamos reorganizando o capitalismo brasileiro”. Entrevista com Brasilio
Sallum Jr. Lua Nova. S&o Paulo, n. 39, p. 11-31, 1997.
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constitucionais e infraconstitucionais, num processo que compreendeu, de um lado, quebra
dos monopolios estatais, tratamento isondmico entre a empresa nacional e a empresa
estrangeira e desregulamentacdo das atividades e mercados até entdo considerados
estratégicos e/ou de interesse para a seguranca nacional, e, de outro lado, alteracBes em

matéria tributéria, administrativa e previdenciéria.

O termo reforma do Estado possui, assim, uma conotacéo estrita, em que se refere a
um programa de reformas institucionais, e um sentido lato, de reestruturacdo do Estado e de
redefinigdo da relagdo Estado-sociedade. O PDRAE € um plano de reestruturacdo do aparelho
estatal, nesse sentido instrumento de um programa de reformas; e uma dimensdo de mudancas
mais amplas, no que esta articulado a outros programas de acdo e projeta no plano teorico e

pratico uma redefinicdo do perfil do Estado.

O objetivo geral do presente estudo é examinar, através de uma analise do PDRAE, a
reforma do Estado brasileiro.

A sistematizacdo e analise do PDRAE tiveram como objeto o Estado, em particular o

Estado brasileiro.

Mais especificamente, o estudo procura: a) sistematizar o diagnostico e as principais
propostas contidas no PDRAE; b) tendo como subsidio a discusséo tedrica acerca da reforma
do Estado, analisar trés dos principais elementos contidos nesse documento (a abordagem da
crise fiscal do Estado, o conceito de governanca e 0 modelo de administracdo gerencial),
relacionando-o0s com as principais alteragdes institucionais propostas e com suas implicacoes
em termos das atividades e funcdes estatais; e ¢) examinar 0s acontecimentos mais relevantes
envolvendo a formulagédo e implementacdo do PDRAE durante o primeiro governo Cardoso,
com especial atencdo para o processo de alteracdo da legislacdo constitucional e

infraconstitucional que fundamenta e da suporte as instituicdes previstas no PDRAE.

O ponto de vista adotado é o de que o PDRAE ndo é, simplesmente, um plano isolado
de reforma administrativa. Ele constitui uma dimensdo de um processo amplo de

reestruturacdo do Estado.

O estudo do PDRAE justifica-se por apresentar elementos de continuidade com as
experiéncias pretéritas de reforma administrativa e, a0 mesmo tempo, por conter mudangas

importantes em relacdo a essas. Tomando exemplos mais préximos, pode-se lembrar que,
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embora a proposicdo tedrica do modelo gerencial seja propria do plano de 1995, a definicdo
de fungdes tipicas de Estado e o redesenho do principio da estabilidade ja estavam presentes
da proposta de Emenda Constitucional n°. 59/91 encaminhada pelo ex-presidente Fernando
Collor ao Congresso Nacional e depois por ele mesmo retirada antes de ser apreciada.
Acrescente-se que a critica a estrutura burocratica e sua inadequacdo ao regime democratico
também, por sua vez, se faziam presentes entre as prioridades do ex-presidente Itamar Franco

enunciadas em sua Mensagem ao Congresso Nacional no ano de 1993%.

A caracteristica distintiva do PDRAE, todavia, parece ser ir além dessas experiéncias,
aprofundando-as e dotando-as de uma légica distinta. Dessa forma, apropria-se de conceitos e
experiéncias pretéritas para justificar teoricamente o programa de reformas do Estado
empreendido pelo governo Fernando Henrique Cardoso e, ao mesmo tempo, redesenhar as
instituicBes estatais, alterando o modelo hibrido herdado da Era Vargas e que foi expandido
politicamente com a Constituicdo Federal de 1988.

Ha vérios aspectos que justificam a pertinéncia do estudo de um plano de reforma da
administracdo publica para compreensao da forma e do contedo como se da a reestruturacdo
do Estado brasileiro. Primeiramente, o Direito Administrativo tem uma funcdo peculiar na
organizacao do Estado brasileiro, em razdo da natureza centripeta da federacdo. Em segundo,
pode-se dizer que, ao longo do século XX, as principais alteracdes no padrdo de
desenvolvimento brasileiro foram acompanhadas de reformas do aparelho do Estado™®. E, em
terceiro, a reforma projetada no PDRAE foi a Unica concebida e implementada num periodo
democrético, contrastando nesse aspecto com as duas outras grandes reformas que o

antecederam.

Acrescente-se que, apesar de sua relevancia, 0 PDRAE tem merecido ainda pouca
atencdo como instrumento de estudo da orientagdo e das mudancas no perfil do Estado

brasileiro.

> Na mensagem presidencial se afirmava que “a burocracia possui trés tracos constitutivos de sua logica
institucional” (a hierarquiza dos cargos, o segredo do oficio e a repeticdo de rotinas) “que a tornam antagonica a
um Governo e a um Estado democraticos”, cabendo a SAF “desenvolver o conjunto de suas metas e atividades
visando transformar a estrutura burocratica para que 0s servicos administrativos estejam em harmonia e
consonancia com uma estrutura democratica do Estado e as politicas democraticas de governo”, isto é, com “a
igualdade socio-politica, (0) direito a produzir e a receber informaces, e (a) invencdo continua das politicas
como resposta aos conflitos” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional.
Presidente Itamar Franco. Brasilia, 1993. p. 174).

8 As duas outras grandes reformas no século XX foram a do primeiro governo Vargas, que criou 0 DASP e
introduziu o modelo burocratico weberiano, e a do Decreto-Lei n. 200/67.
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Isso pode ser explicado, em parte, pelo fato de que o PDRAE tem uma denominacéo e
um escopo formalmente limitados: “stricto sensu”, ele é um plano de reforma da
administracdo publica brasileira. Trata-se do documento que introduz formalmente o
gerencialismo no Brasil, afirmando a necessidade de se construir uma administracdo publica
condizente com as mudancas ocorridas no mundo e propondo, para tanto, a substitui¢do do
modelo burocratico weberiano pelo modelo gerencial'’. Dai o fato do PDRAE ter gerado,
inicialmente, mais interesse nas disciplinas da Administracdo e do Direito do que na Ciéncia

Politica.
Por outro lado, pode-se dizer que o PDRAE é um plano aparentemente contraditério.

Primeiro, por seu explicito objetivo de reduzir o Estado para fortalecé-lo. Segundo,
por que o governo Cardoso é seguidamente descrito como bem sucedido na aplicacdo de seu
programa de reformas, mas varios autores tém apontado o PDRAE como “uma reforma que

falhou”.

N&o obstante tais caracteristicas, o fato € que a reforma administrativa tem sido
descrita na literatura especializada como a reforma do Estado brasileiro e 0 PDRAE constitui
a expressao intelectual dessa reforma. Portanto, a importancia do estudo desse documento é
impar. Estdo nele registrados o diagnostico, as propostas e as estratégias para a reforma do
Estado. A partir dele, portanto, é viavel tentar estabelecer a conexao entre os planos abstrato e
concreto das mudancas institucionais levadas a efeito, na década de 1990, com o intuito de

reorganizar o Estado brasileiro.

Assim, o estudo do PDRAE justifica-se pela prdpria pertinéncia do tema maior em que
se insere, o da reforma do Estado, e da importancia desse para compreensdo das relacdes

Estado-sociedade no Brasil contemporaneo.

Acrescente-se a esse respeito, que a discussdo das experiéncias de reforma do Estado

tem sido marcada por enfoques normativos e por uma curiosa convergéncia entre abordagens

7 Bresser-Pereira identifica trés formas de administracdo estatal: a administragio patrimonialista, a

administracdo burocratica e a administracdo gerencial. A primeira €, no seu dizer, “tipica dos estados preé-
capitalistas”, sendo estatal, porém ndo publica. A segunda “é aquela baseada em um servico civil profissional, na
dominagdo racional-legal weberiana e no universalismo de procedimentos, expresso em normas rigidas de
procedimento administrativo”. A terceira pressupde, segundo o autor, “um servigo publico voltado para o
cidadao-usuério ou cliente”, e a atuacdo do administrador publico em conformidade com o principio da
eficiéncia, dotado de autonomia de gestdo e submetido a controles internos e externos de responsabilidade
(BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998. p. 20).
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teoricas adversas quanto ao desaparecimento do Estado-nacdo, sua irrelevancia e/ou perda de

poder.

Tendo como subsidio a discussdo teorica acerca das fungdes estatais e da reforma do
Estado, esta dissertacdo buscou enfrentar os seguintes problemas: o conjunto de mudancas na
estrutura do Estado, nas Ultimas décadas do século XX, implicaram efetivamente seu
declinio? Em que sentido as reformas institucionais que se pretendeu implementar com o
PDRAE significam a reducdo do papel do Estado na politica brasileira? Nesse sentido, como
compreender o PDRAE enquanto projeto “social-liberal” que objetiva reduzir o Estado para

fortalecé-lo ou reconstrui-lo?

Para enfrentar tais questdes, recorreu-se, essencialmente, a pesquisa documental,

inclusive legislacdo correlata, e a bibliografia especializada acerca do tema.

Nesse sentido, 0 maior acervo de obras existentes acerca do PDRAE e da reforma
gerencial é a série de escritos do ex-ministro Bresser-Pereira, na qual ambos sdo apresentados

de forma didatica e com finalidade claramente politica.

Andrews e Kouzmin®® procuraram explicar o carater paradoxal da intengido do PDRAE
de reduzir o Estado para fortalecé-lo através de uma analise do discurso constante nesse
documento e nos escritos de Bresser-Pereira a respeito da reforma gerencial, concluindo que o
carater conservador da reforma era camuflado pela reiterada adocdo de procedimentos
objetivando produzir “efeitos perlocucionais”. E que, em tais hipdteses, os objetivos de uma

fala s6 podem ser deduzidos do contexto em que é formulada.

Rezende e Alvarenga, por exemplo, investigaram o motivo do insucesso das reformas
administrativas a partir do estudo de caso do PDRAE®. Outros autores, como Martins e
Abrucio, tém apontado o baixo grau de implementacdo das reformas previstas no PDRAE. O

primeiro atribui tal resultado a falhas de seqiiéncia na adogdo de mudancas institucionais®. O

8 ANDREWS, Christina W.; KOUZMIN, Alexander. O discurso da nova administragdo publica. Lua Nova. Sdo
Paulo, n. 45, 1998.

19 A respeito da reforma gerencial de 1995 e das falhas em sua implementagéo, consultar: REZENDE, Flavio da
Cunha. Razfes da crise de implementacdo do Estado gerencial: desempenho versus ajuste fiscal. Revista de
Sociologia Politica. Curitiba, n.° 19, p. 111-121, nov. 2002; ------ . Por que reformas administrativas falham?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 17, n. 50, p. 123-142, out. 2002; e ALVARENGA,
Carlos Frederico. Levantamento tedrico sobre as causas dos insucessos das tentativas de reforma administrativa.
Revista do Servico Pablico. Brasilia, ano 54, n. 3. p. 27-44, jul./set. 2003.

2 MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacdo gerencial: as trajetdrias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
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segundo identifica como principais problemas a adocdo do gerencialismo puro como
paradigma teorico e a insuficiéncia do PDRAE para dar conta de um modelo organizacional

hibrido como o brasileiro®.

Melo?, por sua vez, apresenta um diagndstico diverso. O autor ndo estudou 0 PDRAE
propriamente, mas as reformas constitucionais. Para esse autor, as principais reformas a que o
PDRAE da sustentacdo teorica tiveram resultados distintos. A reforma previdenciaria
fracassou, pois a proposta albergando alteracfes na previdéncia publica e privada ao mesmo
tempo teria incentivado a formacdo de amplas frentes contrarias, impossibilitando a
negociacdo. A reforma administrativa, em funcdo da ampla negociacdo empreendida entre os
atores politicos envolvidos, teria logrado relativo sucesso. Os problemas, todavia, residiriam

numa fraca implementacdo das mudancas aprovadas.

Outros autores, ainda, empreenderam estudos criticos a respeito do PDRAE. E 0 caso
de Behring, Diniz e Lima Jr., os quais, sob diferentes enfoques, apontam o carater
conservador do documento. Para a primeira autora>>, 0 PDRAE é a expresséo intelectual de
uma contra-reforma; para a segunda autora®®, a reforma administrativa delineada nesse
documento reproduz o insulamento da atividade decisoria e 0 predominio do Executivo sobre
o Legislativo; para o terceiro autor’®, 0 PDRAE aprofunda o insucesso das reformas anteriores
no sentido de estabelecer uma administracdo burocratica e superar o patrimonialismo e o

clientelismo do Estado brasileiro.

uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

21 O gerencialismo puro estaria mais direcionado & reduco de custos e ao aumento da eficiéncia e produtividade
da organizagdo. Surgiu vinculado a um projeto de reforma do Estado, caracterizado como um movimento de
retracdo da maquina governamental a um menor nimero de atividades, significando, na prética, a privatizacéo, a
desregulamentacdo, a devolugdo de atividades governamentais a iniciativa privada ou & comunidade e as
constantes tentativas de reduzir os gastos publicos. Todavia, 0 gerencialismo teria, ao longo do tempo, avancado
para incluir a tematica republicana e democrética, originando como modelos teéricos o “consumerism” e 0
“Public Service Orientation”, cujos objetivos sdo, respectivamente, a efetividade/qualidade e a
“accountability”/equidade e os publicos-alvos, os clientes/consumidores e os cidaddos [ABRUCIO, Fernando
Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracdo publica. Um breve estudo sobre a experiéncia
internacional recente. Brasilia: ENAP, 1997. (Cadernos ENAP, n. 10)].

2 MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002.

2 BEHRING, Elaine Rossetti. Brasil em contra-reforma: desestruturagio do Estado e perda de direitos. S&o
Paulo: Cortez, 2003

* DINIZ, Eli. Globalizacdo, reformas econdmicas e elites empresariais: Brasil anos 1990. 22 ed. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2004.

2 LIMA Jr., Olavo Brasil de. A reforma administrativa no Brasil: modelos, sucessos e fracassos. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 49, n. 2, p. 10, abr./jun. 1998.
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Procura-se demonstrar que as reformas definidas no PDRAE ndo significaram o
declinio ou a irrelevancia do Estado como ator politico, mas um duplo movimento de recuo da
atividade econémica e concentracdo em suas fungdes politicas. Em matéria econémica, 0
Estado deixa de atuar como substituto do mercado para concentrar-se na sua regulamentagéo e
apoio. Em termos politicos, o Estado se fortalece como instancia de representacdo e de
formulacéo de politicas, mas descentraliza suas atividades mais voltadas para o0 cumprimento
de funcdes sociais. Assim, a reforma do Estado proposta no PDRAE significa um
aprofundamento da aparente separacdo entre a “esfera econdmica” e a “esfera politica” na

sociedade capitalista.

Além disso, pretende-se demonstrar que a implementacdo das reformas previstas no
PDRAE se caracterizou por um apoio difuso e conjuntural as mudancas nele propostas. Nesse
sentido, as mudancas foram impulsionadas por periodos de crise e marcadas por diferentes

formas de resisténcia a légica proposta nesse documento.

Para tanto, o estudo foi organizado em seis capitulos, numerados a partir da

introducao.

O segundo capitulo contém uma exposicdo teorica acerca do tema da reforma do
Estado e da forma como foi interpretada pelas principais abordagens na ciéncia politica.

O terceiro capitulo é uma sintese do PDRAE. Objetivou-se suprir uma lacuna comum
nos estudos acerca do PDRAE, oferecendo ao leitor uma maior compreensdo de seu
diagndstico, propostas e estratégias. Ademais, pretendeu-se com isso estabelecer como
pressuposto da andlise ulterior o diagnéstico e as propostas concretas apresentadas, em 1995,

pelo governo Cardoso para promover seu programa de reformas do Estado.

O quarto capitulo procura decodificar as mudancas propostas no PDRAE a partir da
analise de trés temas. O primeiro deles é a abordagem da crise fiscal do Estado que serve de
fundamento tedrico para o diagnostico formulado no PDRAE. O segundo é o termo
governancga, fundamento politico das alteracbes advogadas no documento. O terceiro é o
gerencialismo ou administracdo gerencial, que estabelece o modelo institucional das

mudangas propostas no documento estudado.

O quinto capitulo procura acompanhar os principais acontecimentos envolvendo a

formulacdo do PDRAE e a implementacdo de sua estratégia juridico-institucional, qual seja, a
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aprovacao das propostas de emenda constitucional da previdéncia social e da administracdo
publica. Essas foram escolhidas em funcdo de representarem a base para construcdo do
gerencialismo. Além disso, por que as principais discussdes e disputas acerca da reforma do

Estado, na década de 1990, centraram-se em torno da alteracéo da Constituigdo de 1988.

No final, sdo brevemente retomados alguns aspectos desenvolvidos nos capitulos
anteriores, de modo a avaliar o sucesso ou ndo das mudangas previstas no PDRAE e
relacionar algumas das dificuldades verificadas em sua implementacdo com as hipoteses de

pesquisa inicialmente estabelecidas.
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2. REFORMA DO ESTADO COMO TRANSICAO E COMO SEPARACAO ENTRE
O ECONOMICO E O POLITICO

2.1. Abordagens tedricas da reforma e negacao do Estado

Pode-se identificar, segundo Kettl, desde os primeiros anos da década de 1980, um
movimento crescente de mudanca no setor publico. Esse movimento, segundo o autor, tornou
universal o tema da reforma do Estado®®. Isso ndo significa, todavia, que se trate de um tema
singelo ou de facil compreensdo. Uma das principais dificuldades para seu estudo reside no
fato de que, como observa Cruz, “reforma do Estado” ndo constitui um todo ordenado e

sincronico de medidas.

Em primeiro lugar, elas diferem no tempo e no espaco. Ha exemplos de reformas
precoces, como a efetuada pelo regime militar chileno, e reformas retardatarias, como a
brasileira. E, assim como ndo h4 uma ordenacao no tempo, também ndo ha uma uniformidade
geogréfica. Paises latinoamericanos com semelhante grau de desenvolvimento, como Brasil,

Argentina e Chile, oferecem diferentes exemplos de reforma do setor publico.

Em segundo lugar, o contetdo especifico das reformas adotadas difere de pais para
pais, mesmo em se tratando de dois paradigmas de reformas como a Inglaterra e os Estados
Unidos, dificultando sua caracterizacdo. Além disso, as mudancas implementadas, ao longo
do tempo, em um mesmo pais, sdo apresentadas, muitas vezes, sob diferentes denominacdes:
“ajuste estrutural”, “liberalizacdo econdmica”, reformas “neoliberais” ou “voltadas para o
mercado”. E a compreensdo do tema tende a tornar-se ainda menos clara quando as andlises,
ou as opinides, em torno de tais conjuntos de medidas se polarizam e adquirem a forma de

CoNsensos negativos ou positivos.

Em terceiro lugar, o contexto politico-econdmico em que as reformas se processam
também difere bastante. Ha casos, como o do Chile, em que foram realizadas por regimes
autoritarios. Noutros, como os da Inglaterra, da Australia e da Nova Zelandia, foram

promovidas por governos democraticamente eleitos. Ha, ainda, varios outros casos em que a

% KETTL, Donald F. A revolucdo global: reforma da administracdo do setor publico. In: BRESSER-PEREIRA,
Luiz Carlos; SPINK, Peter (org.). Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. 62 ed. Rio de
Janeiro: FGV, 2005. p. 75.
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reforma se fez na seqiiéncia de uma mudanca politica, tendo sido realizada por novas

democracias, isto €, governos eleitos apo6s um periodo relativamente longo de autoritarismo.

Apesar da diversidade de contextos e das varias particularidades que o tema encerra, a
literatura especializada, segundo observa Cruz, comunga o entendimento de que o elemento
sempre presente nas experiéncias recentes de reforma do Estado é uma situacdo de crise. E
esse tem sido, ordinariamente, o fio condutor das analises empreendidas acerca do tema, ainda

quando divergentes com relacdo & explicacdo da crise e a suas implicages®’.

Apesar da existéncia desse elemento comum nas analises, os estudos acerca da
reforma do Estado sofrem do que Codato aponta como “conjunturalismo dos temas de
investigacao”. Este diz respeito a tendéncia identificada por Arturi de mudanca dos problemas

de pesquisa de acordo com a evolugdo dos problemas politicos na pratica ou “na realidade™?.

Assim, as analises acerca das mudancas estruturais do Estado tenderam a uma
evolugdo ao longo do tempo. Inicialmente, a democratizacdo e a estabilizagdo econdmica
foram os temas que receberam mais atencdo, vistos como manifestacdo da crescente
importancia da sociedade civil e dos movimentos sociais e como sintomas de uma crise de
governabilidade do Estado. Posteriormente, @ medida que a estabilizacdo econémica voltou-
se para a aplicacdo complementar de programas neoliberais de privatizacdo e abertura
comercial e financeira, o termo reforma do Estado passou a ser com eles identificado e
abordado seja como decorréncia da necessidade de conferir maior liberdade ao mercado, seja
como resultado da globalizagdo. Mais recentemente, o tema foi ampliado para abranger
também os programas de reforma administrativa, previdenciaria e tributaria que entraram na
agenda politica, e a reforma do Estado passou a ser vista como requisito para o fortalecimento
das instituicdes publicas e como afirmacdo da importancia do Estado como instrumento

contra o0s excessos do mercado.

" CRUZ, Sebastifio C. Velasco e. Alguns Argumentos sobre reformas para o mercado. Lua Nova. S&o Paulo, n.
45, ano 98, p. 5-27.

28 CODATO, Adriano Nervo. “O Sacerdote e o Feiticeiro”: uma anélise da histria politica e militar do Brasil
pos-64. In: MARTINS FILHO, Jodo Roberto (org.). O golpe de 1964 e o regime militar: novas perspectivas.
S8o Carlos: EAUFSCar, 2006. p. 192.

Esse problema é salientado por Arturi em relagdo ao estudo da mudanca de regime politico no Brasil (ARTURI,
Carlos S. O debate tedrico sobre mudanca de regime politico: o caso brasileiro. Revista de Sociologia e Politica.
Curitiba, n. 17, p. 11-31, 2001).

A critica dos autores identifica uma seqliéncia entre “pratica” e “teoria”, sintoma do fato, segundo Codato, de
que “os cientistas politicos e suas investigagdes passam a ser dirigidas de certa forma pelo “campo politico”, isto
é, pelas questdes que esse campo coloca (e pelas que ndo coloca), sob a forma que ele coloca, e segundo as
alternativas de interpretacdo que ele permite.” (Idem, ibidem, p. 192).
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Dessa forma, haveria, de um lado, um processo politico de democratizacéo e, de outro,
um processo de carater institucional e econdémico mais diretamente identificado com o tema
da reforma do Estado. Esse ultimo se processaria em etapas ou de acordo com diferentes
temas e énfases. Rezende sustenta, a esse respeito, a existéncia de dois eixos que orientaram
0s processos de mudanca das instituicGes publicas: o ajuste fiscal e a mudanca institucional. A
cada um desses eixos corresponderiam diferentes momentos e caracteristicas, podendo-se
identificar distintas geracdes de reformas. Na periodizacdo do autor, “enquanto as reformas da
primeira geracdo orientaram-se por iniciativas voltadas ao ajuste fiscal, envolvendo cortes nos
gastos publicos, reformas tributarias, liberalizacdo econ6mica e comercial, bem como
desregulamentacéo e privatizacdes em setores especificos; a segunda geracdo voltou-se para

empreender mudancas institucionais mais sélidas”*°.

Tanto Abrdcio e Costa®® como Bresser-Pereira acompanham essa periodizacao
segmentada ou classificagdo bipartite, identificando dois momentos distintos na reforma do
Estado. No primeiro, predominaria um diagndstico neoliberal e uma visdo neo-utilitarista,
voltados para a diminuicdo do tamanho do Estado e para a liberdade do mercado. No segundo,
o diagndstico paradigma seria o contido no relatério do Banco Mundial de 1997, “O Estado
num mundo em transformag&o”, o qual indicava a necessidade de fortalecimento do Estado a
partir de sua reestruturacdo institucional. Bresser-Pereira, em especial, identifica a segunda
geracdo de reformas, nos anos 90, como uma resposta as teses neoliberais. Para o autor,
todavia, ndo h& necessariamente contraposi¢do entre a primeira e a segunda geracdo de

reformas, mas complementaridade. Sustenta o autor que:

“As reformas indiscriminadamente chamadas neoliberais — o ajuste fiscal, a
privatizagdo, a liberalizagdo comercial, a desregulamentacéo, a reforma da
administracdo publica — sdo, na verdade, quando bem-sucedidas, reformas que
fortalecem o Estado ao invés de enfraquecé-lo, devolvendo-lhe a governanga
democratica. Serdo neoliberais se visarem ao Estado minimo; adicionalmente
conservadoras, se levarem a uma maior concentracdo de renda, serdo,
entretanto, progressistas se reconstruirem o Estado, recuperando sua
capacidade de realizar poupanca publica e de gestdo, de forma a viabilizar a

9 REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformag6es no Papel do Estado: o Brasil em Perspectiva
Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os
anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 166. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

% ABRUCIO, Fernando; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e o contexto federativo
brasileiro. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 1998. p. 03. (Série “Pesquisas”, n. 12).
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implementacdo de politicas econémicas e, principalmente, sociais, orientadas
para a afirmacdo dos direitos da cidadania.”®*

Com efeito, o assincronismo entre os programas de ajuste fiscal e de reestruturagao
institucional ndo afasta a trajetéria paralela e o carater complementar de ambos. Nesse
sentido, Glade sustenta a existéncia de uma “intima conexdo entre o ajuste estrutural da
economia e as reformas administrativas que reconstroem o Estado”. Esse carater
complementar € sugerido, conforme o autor, pela importdncia que 0s requisitos
“priorizar/economizar” tém para ambas. Além disso, lembra o autor que a eficiéncia do
mercado e do setor privado guarda correspondéncia com a realizacdo de investimentos sociais
capazes de propiciar “a acumulagédo de capital humano e social do qual dependem os avancos
em produtividade”®. Reforma do Estado, na acepcéo que a ela da o autor, refere-se a um
conjunto de mudancas, no qual se pode identificar trés processos que seguem trajetdrias mais
ou menos paralelas. De um lado, a estabilizacdo ou ajustamento estrutural da economia. De
outro, a reforma do aparelho estatal. E, ainda, no contexto mais amplo em que os dois

primeiros ocorrem, a democratizagao.

No Brasil, o estudo da reforma do Estado vem sofrendo gradual sedimentacdo. Essa
ocorre, em primeiro lugar, pela inclusdo de novos temas, refletindo, de certa forma, as
diferentes e sucessivas prioridades na formulagéo das politicas. Em segundo lugar, os estudos
vém evoluindo no sentido de uma compreensédo mais ampla da reforma do Estado e de suas

diferentes dimensoes.

Sallum Jr., por exemplo, analisou a transicdo brasileira para a democracia como
aspecto politico da mudanca no perfil do Estado nas dltimas décadas do século XX,
Carneiro estudou a trajetéria da economia brasileira no mesmo periodo e o impacto da
reestruturacdo econémica sobre o desenvolvimento, demonstrando que a reducdo do peso do
Estado na economia, em razdo das privatizac6es, retirou um dos elementos de coordenacédo da
economia brasileira e foi responsavel pela perda de dinamismo do crescimento®*. Integrando a

dimensdo politica e a econébmica na analise da reforma do Estado, Barreto preocupou-se em

31 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira
na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998. p. 33.

%2 GLADE, William. A complementaridade entre a reestruturacdo econdmica e a reconstrucdo do Estado na
América Latina. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter (org.). Reforma do Estado e
administracdo publica gerencial. 6 ed. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 125-7.

%% SALLUM Jr., Brasilio. Labirintos: dos generais @ Nova Reptblica. Sdo Paulo: Hucitec; Sociologia-USP,
1996.

% CARNEIRO, Ricardo. Desenvolvimento em crise: a economia brasileira no tltimo quarto do século XX. Sdo
Paulo: UNESP - IE — Unicamp, 2002.
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mostrar que a retracdo do Estado da atividade econdmica, principalmente por meio das
privatizacdes, ndo é conveniente para a preservacdo da democracia e nem essa é suficiente
para a retomada do desenvolvimento no Brasil®. Diniz trabalha na mesma linha de
argumentacao, questionando o sentido e a contribuicdo da reforma do aparelho estatal para a
democracia brasileira. A autora identifica na reforma do Estado a persisténcia do insulamento
burocréatico e da centralizacdo decisoria no Executivo, caracteristicas que constituiriam um
padrdo na formulacdo das politicas e no funcionamento do Estado brasileiro e seriam pouco

favoraveis a cidadania e ao desenvolvimento da democracia®.

Mais recentemente, alguns estudos tém salientado o carater complementar da reforma
do aparelho do Estado em relacdo as alteracGes de carater mais especificamente politico e
econdmico. Azevedo e Andrade®’, buscando situar a reforma do aparelho do Estado no
contexto das mudancas politico-econdmicas, afirmam que a reforma do Estado se articula em
torno de dois pilares, tidos como exigéncias consensuadas socialmente: a consolidacdo da
democracia e a adeséo ao modelo de uma economia de mercado. Nesse sentido, a reforma do
aparelho do Estado consistiria numa necessidade diante das novas func6es por ele assumidas
e as instituicdes previstas na reforma teriam como fundamento assegurar a governabilidade
na articulagcdo do binbmio democracia-economia de mercado. Glade, analisando a reforma do
aparelho do Estado na América Latina no trabalho ja citado, lembra a conexao existente entre
a reestruturacdo econdmica e as reformas administrativas, enfatizando que ela ocorre nédo
apenas em razdo da “reestruturacdo economica e da reforma administrativa terem se
originado no mesmo conjunto de circunstancias”, mas também em virtude da compreensao
“do papel da modernizacdo administrativa em estabelecer as condi¢fes para um desempenho
econdmico bem-sucedido™®. Os trabalhos de Bresser-Pereira também tém assinalado que,
como parte da reforma do Estado, a modernizacdo do aparelho estatal tem influéncia no
desenvolvimento econdmico e na consolidacdo democratica. Para o autor, 0 aspecto politico

adquire especial relevo, na medida em que as reformas do aparelho do Estado estariam

% BARRETO, Helena Motta Sales. Crise e Reforma do Estado Brasileiro. Juiz de Fora: Editora UFJF, 2000.

% DINIZ, Eli. Globalizacdo, reformas econdmicas e elites empresariais: Brasil anos 1990. 22 ed. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2004.

% AZEVEDO, Sérgio de; ANDRADE, Luiz Aureliano G. de Andrade. A reforma do Estado e a questdo
federalista: reflexdes sobre a proposta Bresser Pereira. In: DINIZ, Eli; AZEVEDO, Sérgio de (org.). Reforma
do Estado e democracia no Brasil: dilemas e perspectivas. Brasilia: Ed. UnB, 1997. p. 55-80.

% GLADE, William. A complementaridade entre a reestruturacdo econoémica e a reconstrucdo do Estado na
América Latina. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter (org.). Reforma do Estado e
administracdo publica gerencial. 6 ed. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 127 e 132.
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orientadas para assegurar a governanca de parte das autoridades publicas e garantir o carater

republicano do Estado®®.

Assim sendo, estudos elaborados no inicio dos anos 2000, como os de Behring e de
Carvalho, integraram como dimensdes da analise que empreenderam da reforma do Estado
tanto a democratizacdo, a reestruturacdo econdmica e a reforma do aparelho estatal®. Os
textos mais recentes de Sallum Jr. constituem, possivelmente, as melhores analises nesse
sentido. O autor sustenta que a democratizacdo e a liberalizacdo econémica sdo dimensdes da
reestruturacdo do Estado brasileiro iniciada na década de 1980. A reforma do Estado, nessa
Gtica, corresponderia a uma transformacéo na forma do Estado, sendo a democratizacdo, a
liberalizacdo econémica e a reforma institucional dimensdes da transicdo entre a forma
pretérita, autoritaria e desenvolvimentista, e a que ganhou estabilidade no primeiro governo
Cardoso, identificada politicamente com a democracia representativa e liberal-

desenvolvimentista em matéria econdmica*.

Além disso, uma adequada compreensdo acerca da direcdo em que Se processa a
reestruturacdo do Estado tem levado tanto a uma preocupacao tedrica com o objeto em si,
como & pesquisa empirica dos programas de reformas. Nesse sentido foi que os trabalhos de
Tavares de Almeida e Velasco Jr. dedicaram atencdo ao programa de desestatiza¢do ao longo
das décadas de 1980 e 1990 e sistematizaram as estratégias para sua implementacdo em
diferentes periodos, concluindo pela importancia que tiveram o0s processos e formatos
institucionais de agregacdo de interesses*’. Relativamente & reestruturagio economica,

Filgueiras analisou o Plano Real, destacando sua articulagio com um projeto maior de

%9 30 intimeros os trabalhos do autor a respeito do tema, conforme relagéo citada na bibliografia. A anélise mais
completa do tema esta publicada em BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania:
a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998.

“0 A respeito, ver: BEHRING, Elaine Rossetti. Brasil em contra-reforma: desestruturacio do Estado e perda de
direitos. S&o Paulo: Cortez, 2003.

CARVALHO, Marcelo Bastos Serafico de Assis. A Reforma do Estado no Brasil. 2002. 137p. Dissertacéo
(Mestrado em sociologia) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas.

* SALLUM Jr., Brasilio. Metamorfoses do Estado brasileiro no final do século XX. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. Ano 18, n. 52, p. 35-54, jun. 2003.

*2 A respeito, ver os seguintes trabalhos: ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Pragmatismo por
Necessidade: os Rumos da Reforma Econdmica no Brasil. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais. Rio de
Janeiro, v. 39, n. 2, p. 213-234, 1996.

—————— . Negociando a Reforma: a privatizacdo de empresas publicas no Brasil. DADOS - Revista de Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro, v. 42, n. 3, p. 421-451, 1999.

ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de; MOYA, Mauricio. A Reforma Negociada: o congresso e a politica de
privatizacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 12, n. 34, p. 119-132, jun. 1997.

VELASCO Jr., Licinio. A economia politica das politicas publicas: fatores que favoreceram as privatizacdes
no periodo 1985/94. Rio de Janeiro: BNDES, 1997. (Texto para discussdo, n. 54).
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redefinicdo da economia brasileira e de redesenho do Estado®. Abricio e Costa estudaram
diferentes aspectos dos programas de reformas do Estado, tais como a emenda da reforma
administrativa, as privatizacdes, a descentralizacdo das politicas sociais de salde e educacéo,
além da dinamica financeira, tendo em vista os efeitos para a federacdo brasileira®. As
propostas de emenda constitucional em matéria tributéria, previdenciaria e administrativa
integraram o nucleo da analise de Melo acerca da reforma do Estado brasileiro. O autor
buscou integrar a perspectiva institucionalista com uma explicacdo do processo de reforma,
sustentando que a fragmentacdo e os pontos de veto no sistema politico brasileiro, tais como a
estrutura da federacdo, os elementos consociativos ou a legislacdo eleitoral, constituem
variaveis gue ndo excluem, necessariamente, o valor explicativo da organizacéo dos Poderes e
da predominancia do Executivo sobre os demais Poderes em se tratando da formulacdo de
politicas. Por fim, a contribuicdo de Behring, no trabalho j& referido, é sugestivo para a
compreensdo da funcdo dos diferentes planos e programas de reformas do Estado brasileiro.
No que interessa especificamente ao presente estudo, a autora buscou atribuir sentido politico
a reforma do aparelho do Estado, identificando o PDRAE nédo apenas como instrumento da
mudanga administrativa, mas como expressdo intelectual da reestruturagdo do Estado no

Brasil.

Apesar da década de 1990 ter universalizado o tema da reforma do Estado, desde o
final da déecada de 1980, o Estado, como salienta Weiss, ndo estd mais em voga na Ciéncia
Politica. A situagdo atual, segundo a autora, contrasta com a posi¢do que o Estado gozava
como objeto de analise nas décadas de 1970 e 1980. A discussdo em torno do tema reforma
do Estado, por conseguinte, tem no termo “reforma”, e ndo no “Estado”, seu nucleo de
investigacao e andlise. Paradoxalmente, a desatencdo com o Estado como objeto de estudo e
ndcleo analitico envolveu as analises acerca da reforma num debate de carater normativo e,

por vezes, marcado por determinismos®.

Ha, no debate que envolve os motivos e a origem das diferentes experiéncias de
reforma do Estado, o predominio de explicacdes externalistas, que associam a necessidade de
reforma a uma crise originada de fatores exdgenos ao Estado. Essas abordagens tendem a

explicar as reformas a partir de dois desafios ao Estado: um de natureza econdmico-

* FILGUEIRAS, Luiz Antonio Mattos. Historia do Plano Real. Fundamentos, impactos e contradicdes. S&o
Paulo: Boitempo Editorial, 2000.

* ABRUCIO, Fernando; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e o contexto federativo
brasileiro. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 1998. (Série “Pesquisas”, n. 12).

* WEISS, Linda. The myth of the powerless state. Ithaca, New York: Cornell University Press, 1998. p. 2.
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tecnoldgica, a globalizacdo e a financeirizacdo econdmica; e outro de natureza social, a

democratizacdo ou a emergéncia da sociedade civil e dos novos movimentos sociais.

Na primeira explicacdo, as proposi¢cdes basicas e interligadas, conforme sintetiza
Fernandes, sdo as seguintes: a globalizagdo configura uma nova etapa do desenvolvimento
capitalista, em que o desenvolvimento tecnoldgico criou um mercado financeiro global e a
constituicdo de cadeias produtivas globais pelas empresas transnacionais; essa nova etapa
implica o descolamento do capital dos Estados e das economias nacionais, conferindo-lhe
uma natureza essencialmente global; a formacdo desse capital global estaria levando ao
enfraquecimento dos Estados nacionais; a globalizacdo econdmica estaria produzindo,
também, uma mundializacdo da cultura e uma sociedade civil global; por fim, “este conjunto
de processos imporia aos Estado nacionais uma agenda Unica de ajuste macroecondémico e
uniformizacdo institucional-regulatoria, orientada para a “integracdo plena” nos fluxos

mundiais de comércio e investimento” *'.

Na segunda, a reforma do Estado aparece como o resultado da proliferagdo de
demandas e expectativas dos cidaddos. A explicacdo oferecida ¢, sequndo Offe*®, de carater
conservador. Ela considera a inflagdo de demandas como a origem de um mal, excepcional e
exogeno, capaz de originar uma crise politica (a ingovernabilidade) ou acarretar a exaustdo
econémica (uma crise fiscal do Estado), comprometendo o equilibrio social. A reforma do
Estado é, entdo, apresentada como uma necessidade, a fim de que o equilibrio seja restaurado,
assim como € vista como necessaria a adog¢do de mecanismos institucionais que promovam o
controle social das demandas em seu lugar de formagdo, o redirecionamento daquelas

exigéncias e expectativas que transcendam os limites recomendados da atuacao estatal para as

* Aqui podemos, com algumas variacdes, localizar os principais tedricos da globalizacdo (David Held e Andrew
McGrew, Manuel Castells, Anthony Giddens, Ulrich Beck e Zygmut Bauman). A respeito ver: ROSENBERG,
Justin. Globalization Theory: A Post Mortem. In: International Politics, Palgrave journals, n. 42, 2005, p. 2-74.
*" FERNANDES, Luis. As Armadilhas da globalizacdo. In: CARRION, Raul K. M.; VISENTINI, Paulo G.
Fagundes (org.). Globalizagéo, neoliberalismo, privatiza¢fes: quem decide este jogo? 22 ed. Porto Alegre:
Editora da Universidade/UFRGS, 1998. p. 13-20.

8 Aqui podemos identificar os teéricos do neoliberalismo (Milton Friedman, Friedrich Hayek, Karl Popper) o
institucionalismo conservador de Samuel Huntington e as teorias da escolha publica ou racional (Anthony
Downs, James Buchanan, Mancur Olson). A respeito das teorias econdmicas da democracia como abordagens
negativistas do Estado, em especial do Welfare State, e com base tedrica para as politicas neoliberais, ver:
HINDMOOR, Andrew. Public Choice. HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH, David (editors). The State:
theories and issues. Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006. p. 79-97.



35

relacbes privadas e para o mercado e, por ultimo, a restricdo das demandas através da

filtragem daquelas exigéncias que merecem ser reconhecidas e atendidas®.

Na primeira explicacdo, a globalizacdo e o desenvolvimento capitalista sdo
determinantes, impondo aos Estados uma agenda de reformas institucionais. Na segunda
explicacdo, o determinismo também esta presente, porém, na medida em que ha uma maior
atencdo para o conteddo das reformas propriamente dito, predominam os juizos de valor. O
viés normativo, presente nas versdes de esquerda e de direita da reforma do Estado, foram

assim descritos por Boron:

“A discussdo em torno dos gastos publicos e do “tamanho” do Estado
congruente com as atuais condi¢des da América Latina tomou uma importancia
e uma urgéncia excepcionais. (...) estes paises enfrentam um duplo e titanico
esforco: superar a crise e construir a democracia, e para iSSO se requer,
inevitavelmente, submeter a questdo do Estado a um novo exame. (...) A
direita, fiel a sua tradi¢éo, escolheu o caminho facil de satanizar o adversario,
neste caso o Estado. Assim como antes recomendava sem maiores sutilezas a
aniquilacdo de seus oponentes, hoje propicia com suficiéncia o que lhe manda
seu egoismo de classe: o desmantelamento do setor publico. Na esquerda,
talvez devido a que objetivamente se encontra na defensiva e em parte porque
herdamos uma certa “estadolatria” (...) que é por completo alheia ao argumento
econémico e politico que brota da tradicdo marxista, prevalece uma atitude de

cerrada defesa do Estado”.>°

As explicacbes deterministas e as visdes normativistas da reforma do Estado
convergem, ainda, num terceiro aspecto. Ocorre que, embora com diferentes enfoques
normativos, 0 que caracteriza a literatura acerca do Estado e, em sentido geral, a producéo
recente a respeito das reformas é o fato, como salientou Weiss, de estarmos vivendo “uma
nova era de negacdo do Estado”™. Nela, pode-se identificar uma evolucdo que vai da negacéo
do Estado & afirmagdo de seu declinio. O que a define, em comparacdo com periodos
pretéritos, ndo é uma simples mudanca de perspectiva nas analises, mas a emergéncia de
novas tendéncias e atores, como a democratizagdo e 0s movimentos sociais, o regionalismo e
as Associaces ou Unides de paises e regides, a globalizacdo e o protagonismo dos mercados
e das empresas transnacionais, 0s quais estariam evidenciando a desqualificacdo do Estado
como nucleo de poder.

* OFFE, Claus. “A ingovernabilidade”: sobre o renascimento das teorias conservadoras da crise. In: OFFE,
Claus. Problemas Estruturais do Estado Capitalista, tradugdo de Béarbara Freitag. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984.

0 BORON, Atilio. Estado, capitalismo e democracia na América Latina. 2 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1994. p. 186.

L WEISS, Linda. The myth of the powerless state. Ithaca, New York: Cornell University Press, 1998.
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O declinio do Estado, segundo a autora, assume diversas formas, as quais convergem
para um mesmo conjunto de assertivas ou conclusfes: “a perda de autonomia nacional, o
enfraguecimento dos governos em face do capital transnacional, a obsolescéncia do Estado-
nacdo como principio de organizagdo”. Nas diferentes formas de argumentacao acerca de tais
fendmenos esta subentendida a nocdo de uma “economia global, dominada por corporagdes
transnacionais e uma financa desterritorializada”, as quais seriam responsaveis pela perda de
poder do Estado-nacdo. De acordo com essa visdo, “ndo apenas a soberania do Estado-nacéo,
mas a propria idéia de uma economia nacional e a capacidade de gestdo dos governos centrais
estariam sendo desafiadas”. O resultado seria, assim, “uma era de convergéncia global, onde
as corporacOes transnacionais se movimentam livremente pelo mundo, e onde 0s governos
nacionais mostram-se cada vez mais irrelevantes e impotentes para influenciar o bem-estar

econdmico de seus cidaddos” *2.

O fendmeno descrito por Weiss como de negacdo do Estado parece ser, todavia,
insuficiente para compreensdo das experiéncias de reforma do Estado. N&o se desconhece,
com isso, as mudancas que afetam os Estado e sua relagdo com a sociedade. A globalizacéo
econdmica, 0 crescimento dos movimentos sociais e 0 poder das corporagdes e de outros
atores transnacionais sao realidades indiscutiveis. A interdependéncia econdmica dos Estado e
a tendéncia a regionalizacdo, com a criacdo de regras que constrangem a autonomia de
decisdo dos Estados, também. O que parece questionavel é o carater necroldgico do fenémeno
de negacdo do Estado: a morte do Estado-nagdo, o fim da soberania, a irrelevancia politica do
Estado.

Em primeiro lugar, porque a perspectiva declinista, quando aplicada as Ciéncias
Sociais, reveste-se de um carater normativo: a revanche do mercado e da sociedade civil sobre
um Estado usurpador. O Estado se torna a origem de todos os males e, entdo, seu declinio é
positivo. Ou, como observa Boron, pode gerar a atitude oposta: uma cerrada defesa do Estado
como forma de contrapor as ideologias liberais. Nesse ultimo caso, o0 que passa a valer € uma
visdo neo-hegeliana do Estado como “esfera superior da eticidade e da justica”, que impede
de “identificar a tempo seus problemas, suas deformagbes burocraticas e seus tracos

opressivos™®, E o carater normativo do fendmeno de negacdo do Estado tem, ainda, uma

52 |dem, ibidem, p. 2-3.
%3 BORON, Atilio. Estado, capitalismo e democracia na América Latina. 2 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1994,
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faceta irrbnica e inesperada que é o fato de aproximar as abordagens de esquerda e de direita,

causando uma confusdo tedrico-metodoldgica.

Em segundo lugar, as abordagens que afirmam o declinio do Estado contradizem
algumas constatacGes empiricas. A globalizagéo e a existéncia de atores politicos ndo-estatais
nédo séo fendmenos novos e, como tais, ndo foram suficientes, por si mesmos, para provocar a
desaparicdo dos Estados ou a erosao de sua soberania. Ademais, a relagdo dos Estados com os
movimentos sociais, as organiza¢fes ndo-governamentais internacionais e as empresas
transnacionais nem sempre é de oposicdo ou de fraqueza. Nesse sentido, Cohen®* argumenta
que os Estados mantém, diante da pressdao de varios centros concorrentes de poder,
mecanismos de decisdo e demonstram uma capacidade de resisténcia consideravel. Basta
lembrar, a respeito, o controle exercido sobre o movimento de pessoas nas fronteiras
nacionais, a recusa de determinados paises em assinar tratados internacionais contrarios aos
seus interesses ou ceder a demandas de organizacOes da sociedade civil. Por outro lado, a
negacdo do Estado ndo resiste a constatacdo de que muitas organizagdes e movimentos sociais
demandam e cooperam muito mais com os Estados do que entre si mesmas. As empresas
transnacionais, por sua parte, possuem com os territorios e os Estados em que se situam suas
matrizes uma relagcdo mais sélida e de cooperacdo do que entre elas mesmas, onde a l6gica
predominante é a da competicdo. Weiss™ demonstrou, a respeito, que as capacidades dos
Estados de desenvolver estratégias transformativas na esfera nacional, tais como prover
adequada infra-estrutura, socializar riscos e encorajar a cooperagdo e estimular o
desenvolvimento tecnoldgico, representam vantagens importantes na promogdo e no
incremento da economia industrial, assim como constituem elementos decisivos na
competicdo internacional. A autora concluiu, ainda, que essas capacidades transformativas
dos Estados tém menos a ver com niveis de integragdo a economia internacional do que com a

natureza dos vinculos domésticos e das estratégias nacionais.

Por fim, essas abordagens séo contraditorias tanto com o conteudo dos programas de
reforma do Estado, como com o resultado empirico de alguns deles. Os programas de
reformas, em geral, ndo visam a reducdo de todas as fun¢des desempenhadas pelos Estados,

mas contemplam, conforme observa Offe, duas variantes: a redugdo da carga de exigéncias e

* COHEN, Samy. La Résistance des Etats: les démocraties face aux défis de la mondialisation. Paris: Seuil,
2003. p. 21.
> WEISS, Linda. The myth of the powerless state. Ithaca, New York: Cornell University Press, 1998.
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responsabilidades do Estado e o aumento de sua capacidade de desempenho e direcdo®®.
Depois, como mostram alguns estudos empiricos, muitas das experiéncias de reforma
implicaram o reforco do Executivo e de seu poder de decreto, assim como o insulamento e o
reforco da autonomia deciséria de 6rgaos e ministérios responsaveis por sua implementacao®’.
Quanto ao conteudo das referidas reformas do Estado, Boron afirma que os paises da OCDE,
por exemplo, aumentaram o gasto social em relacdo ao PIB e incrementaram suas receitas
tributarias nas décadas de 80 e 90, e Bresser-Pereira fornece alguns dados no mesmo sentido

em relacdo ao governo de Fernando Henrique Cardoso™.

Assim sendo, ndo é suficiente afirmar que “o Estado se debilita em todos os lugares”
ou que os Estado sdo menores do que antes. A discussdo em torno do Estado e do “tamanho”
do Estado pressup0e a identificacdo do plano em que esse debilitamento e/ou reducao ocorre e

de seu efeito para o conjunto da instituicdo estatal.

2.2. O fendbmeno de negacdo do Estado e a tendéncia a fragmentacéo da realidade

social

Primeiramente, cabe observar que o fendmeno de negagdo do Estado a que se refere

Weiss adquire diferentes formas e conotagdes para diferentes correntes tedricas.

Przeworsky observa que as principais teorias do Estado tém em comum uma
preocupacao acerca do papel dessa instituicdo em relacdo a diversos aspectos da vida social e
econdmica. Essas teorias, assim, partem da constatacao da existéncia de trés esferas distintas -
sociedade, Estado e mercado - e buscam explicar sua relagdo tendo em vista, especialmente, a

funcdo que o Estado desempenha e a forma como age. Apesar da grande diversidade de

% OFFE, Claus. “A ingovernabilidade”: sobre o renascimento das teorias conservadoras da crise. In: OFFE,
Claus. Problemas Estruturais do Estado Capitalista, traducdo de Barbara Freitag. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984.

> VVer a respeito, por exemplo: DINIZ, Eli. Globalizacéo, reformas econémicas e elites empresariais: Brasil
anos 1990. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004; LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz.
Politica e Burocracia no Presidencialismo Brasileiro: o papel do Ministério da Fazenda no primeiro governo
Fernando Henrique Cardoso. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 14, n. 41, p. 69-89, out.
1999.

%8 Ver: BORON, Atilio. America latina: crisis sin fin o el fin de la crisis. Paper apresentado no Seminario
América Latina y el pensamiento prospectivo mundial, organizado pela UNESCO, outubro de 1999, Rio de
Janeiro, 12 p. (mimeogr.); e BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A economia brasileira as vésperas das eleicdes
presidenciais de 2002. Cadernos Adenauer (Ano Eleitoral: tempo para balan¢o). Séo Paulo, ano Il n. 3, p. 79-
102, 2002.
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explicacbes que se originaram desse esforco por compreender o que é o Estado, os autores

parecem concordar quanto & existéncia de trés principais abordagens®®.

A primeira delas corresponde a tradicdo teorica liberal ou pluralista, cuja principal
proposicao é a de que os Estados correspondem as preferéncias dos individuos ou de grupos
de individuos. As teorias liberais ou pluralistas, portanto, ttm uma visdo sociocéntrica do
poder e do papel dos Estados. Seu ponto de partida séo os individuos e, de acordo com elas,
os Estados ndo sdo originalmente concentragfes ou instrumentos de poder politico. Para as
abordagens liberais, os Estados também ndo sdo atores politicos fortes, coerentes e
autdbnomos, mas respondem as preferéncias, pressdes e interesses dos individuos e grupos da
sociedade civil entre os quais 0 poder se encontra distribuido de forma difusa. Os Estados
agem, assim, através de governos (ou grupos de politicos) que representam a soma dos

interesses individuais.

As abordagens liberais ou pluralista fornecem a moldura tedrica para a maioria dos
diagnosticos relacionados com a “negacédo do Estado”. Essa € geralmente vista como positiva
ou necessaria e assume o carater de declinio estatal diante dos desafios da globalizacéo e da
democratizagdo. A imagem que as diferentes abordagens liberais das reformas do Estado nos

fornecem sdo, porém, limitadas.

As raizes empiricistas das teorias pluralistas e sua oposi¢cdo ao monismo resultam na
combinacéo da critica ao Estado com uma visdo idealizada da sociedade civil e da democracia
liberal como mecanismo de organizacdo social. Essa combinagdo, de acordo com Smith®,
origina uma continua separacdo entre as potencialidades explicativas e o carater normativo
das teorias pluralistas. Além disso, em sua evolucdo, o pluralismo se transformou de uma
teoria normativa (de como as coisas devem ser) em uma teoria empirica (de como o poder €
ou aparenta ser distribuido), mesclando, assim, seus pressupostos normativos com a realidade
empirica e convertendo-se em um discurso de legitimagdo, segundo o citado autor. Além

disso, por conferirem pouca atencdo para a natureza do Estado e ndo fornecerem uma teoria

%9 O trabalho referido do autor é o seguinte: PRZEWORSKY, Adam. Estado e Economia no Capitalismo. Rio
de Janeiro: Relume Dumard. A discussao que segue esta baseada na classificagdo tripartite das teorias do Estado
que ele formula nessa obra e, ainda, naquela constante no seguinte trabalho recentemente publicado: HAY,
Colin; LISTER, Michael; MARSH, David (editors). The State: theories and issues. Hampshire/New York:
Palgrave Macmillan, 2006. A classificacdo das teorias do Estado aqui adotada se apoia, especialmente, em:
SORENSEN, Georg. The transformation of the state. HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH, David (editors).
The State: theories and issues. Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006. p. 190-208.

8 SMITH, Martin. Pluralism. In: HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH, David (editors). The State: theories
and issues. Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006.
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do Estado propriamente dita, as teorias liberais ou pluralistas ndo explicitam as dimensdes do
declinio estatal®".

Em oposicdo aos liberais e a seu normativismo em relacdo a sociedade civil e ao
mercado, as teorias instrumentalistas ou criticas sustentam que as relacGes sociais s&o
marcadas por conflitos de classe e que os Estados agem segundo o interesse da classe
dominante. De acordo com Przeworsky, para as teorias instrumentalistas 0s governos, no
capitalismo, atuam de modo a satisfazer os interesses essenciais dos proprietarios da riqueza
produtiva. A capacidade efetiva do governo atingir determinados objetivos é circunscrita pelo
poder do capital. Analisando a teoria critica do Estado, Hay identifica quatro formas através
das quais se d& a representacdo dos interesses capitalistas no Estado. Primeiramente, através
do exercicio da funcdo repressiva. Em segundo lugar, através do exercicio instrumental do
poder por individuos em posicBGes estratégicas na administracdo estatal, seja através da
implementacdo de politicas publicas, seja através do exercicio de pressao sobre o Estado. Em
terceiro lugar, assegurando as condi¢cfes de reproducdo do sistema, ou seja, a realizacdo das
funcbes de acumulacdo e legitimacdo. Assim agindo, o Estado ndo representa o interesse
particular de determinada forma de capital, mas o do capital coletivamente considerado. Em
quarto e por ultimo, o Estado assegura através de suas estruturas a coesdo e a unidade social,
isto é, a hegemonia capitalista se exerce ndo apenas pela dominacdo, mas também pela

legitimago que suas estruturas Ihe conferem®.

Acrescente-se que, como as demais teorias do Estado, as diferentes abordagens da
teoria critica também implicam diferentes formas de analisar a globalizagdo, as mudancas na
estrutura do Estado e suas consequéncias. As teorias criticas do Estado, de acordo com
Sorensen, reconhecem a persisténcia de um sistema estatal, mas enfatizam sua co-existéncia
com um sistema econdmico capitalista globalizado. A relagdo entre os Estados e os mercados
globais para os criticos é interpretada de forma dialética: os Estados apoiam 0s interesses e 0
desenvolvimento dos mercados, mas uma vez que tenham se expandido os mercados
adquirem forca politica e criam constrangimentos para a acdo dos Estados. Os tedricos

criticos percebem a conexdo entre Estado e mercado como uma relagdo de interdependéncia

%1 |dem, ibidem, p. 21-38.

62 HAY, Colin. (What’s Marxist about) Marxist State Theory?. In: HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH,
David (editors). The State: theories and issues. Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006. p. 59 a 78. A
primeira concepcdo tedrica estid mais ligada a obra de Lénin. A segunda é a concepcéo instrumentalista classica,
presente no trabalho de Ralph Milliband e Paul Sweezy. A terceira, corresponde a abordagem da escola alemd,
representada nas obras de Jurgen Habermas, Claus Offe, Elmar Altvater. A (ltima é a concepcado estruturalista,
inspirada na obra de Gramsci e representada nos estudos de Louis Althusser e, especialmente, Nicos Poulantzas.
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em que diferentes tipos de equilibrio de poder é possivel. Assim, interpretam a globalizacéo e
a reestruturacdo dos Estados ndo como sinal de seu declinio, mas como uma transformacéo
em sua posicao relativa de poder. A questdo, portanto, é que para os tedricos criticos o Estado
ndo perdeu seu poder relativo, mas deixou de ser um alvo estratégico da luta politica. A
negacdo do Estado para essas abordagens assume a forma da irrelevancia como “locus” de

poder.

Logo, para as quatro abordagens da teoria critica antes referidas, a politica deve ser,
respectivamente, direcionada contra as instituicbes governamentais ou ndo-governamentais
que constituem instrumentos de poder dos mercados (FMI, OMC, Bancos Centrais, etc.);
direcionada contra entidades que representam o poder econémico (empresas transnacionais,
paises capitalistas desenvolvidos); concentrada no desenvolvimento de padrGes normativos e
I6gicas discursivas alternativas capazes de compatibilizar no sistema participacdo politica e
solidariedade social; e, por fim, para o desenvolvimento de mecanismos institucionais

democraticos®.

As teorias criticas tém, de acordo com Przeworski, algumas deficiéncias. Elas
explicam de forma insuficiente por que a classe dominante, em determinadas situagdes,
assume uma posicdo antiestatista. Os diagnosticos da irrelevancia politica dos Estados
contrastam com os dois principais paradoxos dos programas de reformas do Estado: a
identidade entre o sujeito e o0 objeto das reformas (os Estados); e a existéncia, nos programas
de reforma, da combinacéo de liberalizacdo dos mercados e fortalecimento de determinadas
atividades publicas e instituigdes estatais.

Também em oposicdo a tradicdo liberal mas em complemento a teoria critica, 0s
teoricos elitistas ou autonomistas explicam as politicas governamentais pelas preferéncias dos
governantes e pelas caracteristicas das instituicbes estatais. Tém, assim, uma Visao
estadocéntrica do poder. Os tedricos da autonomia do Estado, segundo Przeworsky,
sustentam que os dirigentes estatais tém objetivos préprios e, em certas condicdes
institucionais e politicas, sdo capazes de agir autonomamente em relacdo a sociedade. Os
Estados seriam, entdo, autbnomos quando seus governantes tém a capacidade de formular e
perseguir objetivos que ndo sdo apenas reflexos das demandas e interesses dos grupos sociais,

das classes ou da sociedade.
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As abordagens estadocéntricas possuem duas versdes que, de modo geral, sustentam
que os Estados, apesar do desafio que a globalizacdo e a sociedade civil global representam,
continuam a deter poder politico. Essas abordagens variam segundo a natureza ou a

justificacdo do poder estatal.

A primeira abordagem identifica no monopdlio da violéncia a fonte do poder estatal, 0
qual é exercido em prol da seguranca coletiva e da paz social. Seus teoricos enfatizam o fato
de que o sistema internacional continua a ser formado por Estados soberanos, os quais tém o
monopolio da forca e dos meios de coer¢do dentro de seu territorio. Esses Estados
estabelecem regras de comportamento para outros atores politicos, sejam eles individuos,
empresas transnacionais ou organizacfes ndo-governamentais, e resguardam seu poder de
acao, sobretudo atraves de sua forca policial e de seu arsenal militar. Os mercados, as
corporagfes e as organizacOes se desenvolvem por vontade dos Estados, 0s quais se
resguardam o uso da violéncia como forma de evitar a anarquia e os conflitos sociais que

resultam desse desenvolvimento®.

A segunda abordagem identifica a origem da autonomia estatal em sua capacidade
transformativa ou poder infra-estrutural. Esse se diferencia do poder despético ou meramente
coercitivo que pode ser utilizado pela elite estatal sem a necessidade de negociagdo com a
sociedade civil. O poder infra-estrutural, ao contrario, diz com a capacidade do Estado
penetrar na sociedade civil e implementar decisGes politicas. Essa abordagem, segundo
Panitch, é de natureza neo-hegeliana e identifica a origem e 0 mecanismo da autonomia
estatal em sua capacidade de estar inserida na sociedade civil. Isso significa implementar
politicas que importem numa vantagem competitiva na globalizacdo e implica, segundo
Evans, que ”os Estados capitalistas com infra-estruturas fortes sdo poderosos em relacdo aos
individuos e aos grupos mais fracos da sociedade civil, mas fracos em relacdo aos grupos

dominantes”®®.

%3 Esses seria, segundo Przeworsky, “instituicdes eleitorais representativas, instituicdes estatais responsivas a
democracia e mecanismos de alocacéo de recursos que obedecam ao processo democratico” (PRZEWORSKY,
Adam. Estado e Economia no Capitalismo. Rio de Janeiro: Relume Dumarad).

% Essa abordagem é representada pelo realismo nas relacdes internacionais e pode ser encontrada nos trabalhos
de Robert Gilpin. Também podemos encontra-las, em certa medida, nos trabalhos de Theda Skopol a respeito do
Estado e das revolugdes. Cabe ainda observar que alguns autores identificam nessa abordagem da teoria elitista
os fundamentos teoricos de algumas da politicas implementadas pela nova-direita na Inglaterra e nos Estados
Unidos.

% EVANS, Mark. Elitism. In: HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH, David (editors). The State: theories
and issues. Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006. p. 49. A abordagem neo-hegeliana do Estado, ou
do poder infra-estrutural, pode ser identificada nas obras de Peter Evans, Linda Weiss e Michael Mann. Para um
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Assim, a negacdo do Estado, nas abordagens autonomistas, assume a forma de recuo
estatal. Suas explicacdes, todavia, sdo desafiadas pela auséncia de coesdo dos Estados
modernos, 0s quais constituem um sistema complexo, perpassado por multiplos interesses
particulares. Embora sejam céticas quanto ao declinio do poder dos Estados, as diferentes
abordagens da teoria autonomista fornecem uma visdo limitada dessa questdo. A primeira
confere um carater potencial a autonomia estatal e sé a reconhece em situacGes excepcionais,
em que o poder estatal é exercido em virtude do uso da forca sobre a sociedade e 0s proprios
Orgdos governamentais. A segunda abordagem idealiza o Estado e ndo explica quais as

condicGes que favorecem e/ou permitem o exercicio da autonomia estatal.

Apesar de suas deficiéncias, nenhuma dessas diferentes visfes tedricas parece estar
inerentemente certa ou errada. Ao contrario, como assevera Przeworsky, cada uma possui
uma parcela de razdo. Como argumenta Sorensen, “elas séo diferentes dimensdes de uma
realidade complexa; cada uma delas € o ponto de partida para uma analise que lanca luzes
sobre alguns aspectos da realidade e deixa outros no escuro. De certa forma elas sdo como
diferentes jogos. Cada uma é mais Util para determinados propositos analiticos e menos para

outros”®®.

Objetivando elaborar uma analise integrada do Estado nas sociedades capitalistas, E.
Wood®’ sugere que o caréter parcial das explicagdes fornecidas pelas principais teorias do
Estado reflete o carater fragmentado da vida social no capitalismo. Argumenta que, sem
explicar como ocorre a separacdo entre o Estado, ou uma esfera politica, e a sociedade, ou

uma esfera econémica, essas teorias tendem a sancionar o fracionamento da realidade social.

Assim, a autora procura explicar, sob o ponto de vista historico, a separacdo da vida
social em esferas aparentemente apartadas, uma dedicada as relagfes econémicas e outra
voltada para os aspectos politicos. Seu trabalho inicia com uma conceituacdo ampla do
Estado, em que esse é definido como “o complexo de instituicdes por meio das quais o poder

da sociedade se organiza numa base superior a familiar” e que se compde de “instrumentos de

detalhamento, ver a obra antes citada e, ainda, o seguinte artigo: PANITCH, Leo. The New Imperial State. New
Left Review, London, n. 2, mar./apr. 2000, p. 5-20.

% SORENSEN, Georg. The transformation of the state. In: HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH, David
(editors). The State: theories and issues. Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006. p. 203-204.

7 WOOD, Ellen Meiksins. A separacéo entre o “econémico” e o “politico” no capitalismo. In: WOOD, Ellen
Meiksins. Democracia contra capitalismo: a renovagdo do materialismo historico. Traducdo de Paulo Cezar
Castanheira. Sdo Paulo: Boitempo Editorial, 2003. p. 27-49.

Ver também: WOOD, Ellen Meiksins. The Detachment of Economic Power. In: WOOD, Ellen Meiksins.
Empire of Capital. London; New York: Verso, 2003. p. 9-25.
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coercéo formais e especializados”®. Logo, na definicdo da autora, o Estado é, em primeiro
lugar, um modo de organizar e tornar possivel o cumprimento de funcbes e necessidades
sociais comuns que instituicdes menos abrangentes como as familias, 0s grupos, etc., ndo tém
condigdes de executar. Esse cumprimento de fungdes sociais implica uma divisdo social do
trabalho e, portanto, a apropriacdo por alguns grupos dos excedentes produzidos por outros e
uma autoridade publica coercitiva. Entao, para a autora, “(...) 0 Estado surgiu como um meio
de apropriacdo do produto excedente — talvez mesmo como um meio de intensificar a
producgéo para aumentar os excedentes — e, de uma forma ou de outra, como um modo de
distribuicdo” e a questdo fundamental é que “a divergéncia entre 0s varios padrdes histdricos
se relacionam com a natureza e a seqiiéncia das relacfes entre poder pablico e apropriagédo

privada”®.

Essa conceituagdo é importante, porquanto permite a autora identificar a diferenciacao
entre o econdémico e o politico como um trago distintivo do capitalismo. Para ela, “o longo
processo historico que resultou no capitalismo pode ser visto como uma diferenciacédo
crescente — e incomparavelmente bem desenvolvida — no poder de classe como algo diferente
do poder de Estado, um poder de extracdo de excedentes que ndo se baseia no aparato
coercitivo do Estado. Seria também um processo em que a apropriacao privada se separa cada
vez mais do desempenho de funcdes comunitarias.”’® Esse desenvolvimento particular
influenciou a adocdo por muitos estudos de um modo de analise de acordo com o qual, de
modo explicito ou implicito, a base econdmica é tratada como algo distinto da superestrutura
legal, politica e ideoldgica. Todavia, como lembra E. Wood, a “base produtiva” de uma
sociedade é constituida ndo apenas por forcas naturais ou tecnoldgicas, mas também pelas

formas politicas de interacao social.

“Algumas instituicBes politicas e juridicas existem independentemente das
relacdes de producéo, ainda que ajudem a sustenta-las e reproduzi-las; e talvez
0 termo “superestrutura” devesse ser reservado para elas. Mas as relagdes de
producdo em si tomam a forma de relagdes juridicas e politicas particulares —
modos de dominacéo e coergédo, formas de propriedade e organizacdo social —
que ndo sao meros reflexos secundarios, nem mesmo apoios secundarios, mas
constituintes dessas relagdes de producdo. A “esfera” da producdo € dominante

% FRIED, Morton. The Evolution of Political Society. Nova York, 1968, p. 229. Apud WOOD, Ellen Meiksins.
A separacdo entre o “econdmico” e o “politico” no capitalismo. In; WOOD, Ellen Meiksins. Democracia contra
capitalismo: a renovagdo do materialismo histérico. Tradugdo de Paulo Cezar Castanheira. Sdo Paulo: Boitempo
Editorial, 2003. p. 37.

% WOOD, Ellen Meiksins. A separacéo entre o “econémico” e o “politico” no capitalismo. In: WOOD, Ellen
Meiksins. Democracia contra capitalismo: a renovacdo do materialismo histérico. Tradugdo de Paulo Cezar
Castanheira. Sdo Paulo: Boitempo Editorial, 2003. p. 37.

" |dem, ibidem, p. 38.
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ndo no sentido de se manter afastada das formas juridico-politicas ou de
precedé-las, mas exatamente no sentido de que essas formas sdo formas de
producdo, os atributos de um sistema produtivo particular.””*

H4, para a autora, dois sentidos em que a esfera juridico-politica se confunde com a
base produtiva. Em primeiro lugar, afirma que um sistema produtivo sempre assume uma
forma social especifica, caracterizada pelo modo particular de organizagdo e dominagao e as
formas de propriedade em que se incorporam as rela¢fes de producdo. Em segundo lugar, as
instituicBes politicas como o Estado, em seu entendimento, entram na constituicdo das
relagbes de producdo e “sdo anteriores a ela”, porque “as relacbes de produgdo séao
historicamente constituidas pela configuracdo de poder que determina o resultado do conflito

de classes” ",

Dessa forma, para E. Wood, a diferenciacdo entre o politico e o econdmico no
capitalismo significa que a producdo e a distribuicdo ndo estdo envoltas em relagfes sociais
extra-econdmicas, e que a apropriacdo do excedente ndo ocorre por pressao politica ou por
coacdo explicita, nem implica uma contraprestacdo extra-econémica por parte do
apropriador. Por outro lado, a dimenséao politica tem um carater especial, pois, se o0 poder de
coacdo ndo é acionado diretamente pelo apropriador do excedente, ele ndo prescinde das
estruturas de coacdo legal e policial do Estado. Além disso, a esfera econémica tem também
suas formas juridicas e politicas, cujo proposito é econémico: “Propriedade absoluta, relacdes
contratuais e o aparelho juridico que as sustenta sao condi¢des juridicas das relacbes de
producgéo capitalista; e constituem a base de uma nova relacdo de autoridade, dominagéo e

subjugacéo entre apropriador e produtor”’,

E. Wood sugere, entdo, que, de certo modo, a diferenciacdo entre o econémico e 0
politico ¢ também a diferenciacdo das fungdes politicas e sua distribuicdo separada para a
esfera econbmica privada e para a esfera publica do Estado. Trata-se, segundo a autora, de
uma espécie de privatizacdo de parte das func¢Bes politicas associadas a relacdo de producéo.
De um lado, o poder econémico de apropriacdo do excedente esta separado dos instrumentos
de coacdo politica que o impdem, porém o poder de apropriacdo esta integrado pelo poder
politico privado de organizar a producdo. Ao mesmo tempo, o poder do apropriador ndo se faz
acompanhar da obrigacdo de cumprir fungdes sociais e publicas. Isso faz com que, no

capitalismo, ocorra uma separacdo entre a apropriacdo privada e os deveres publicos,

™ |dem, ibidem, p. 33.
72 |dem, ibidem, p. 34.
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implicando o desenvolvimento de uma esfera de poder dedicada aos fins privados e
desonerada de obrigacdes sociais e puablicas’. Essas formas econémicas e juridico-politicas
privadas caracteristicas do capitalismo tém como correlato a existéncia de uma esfera politica

publica especializada, relativamente autbnoma e acima da sociedade.
Nesse particular, cabe lembrar o que afirma E. Wood:

“Pode parecer perverso sugerir que o capitalismo represente a
privatizagdo Ultima do poder politico. Essa proposicdo se opde
diretamente a descricdo do capitalismo como sistema caracterizado
unicamente pela diferenciacdo entre o econémico e o politico. A
intencdo dessa descricdo €, entre outras coisas, estabelecer o contraste
entre o capitalismo e a “parcelizacdo” do poder do Estado que une 0s
poderes politico e econémico privados nas maos do senhor feudal.
Afinal, o capitalismo é marcado ndo somente por uma esfera econdmica
especializada e por modos econdmicos de extracdo de excedentes, mas
também por um Estado central com um cardter publico sem
precedentes. (...) O Estado - que é separado da economia, embora
intervenha nela - pode aparentemente pertencer (por meio do sufragio
universal) a todos, apropriador e produtor, sem que se usurpe o poder de

explorago do apropriador”.”

A caracterizacdo da autora acerca da separacdo entre a esfera politica e a econémica
no capitalismo tem varias implicacdes. Primeiro, o fato da apropriacdo de excedentes nao
depender diretamente de meios-extraeconémicos a torna, ao revés, mais dependente do poder
de controle sobre a producdo. Na definicdo de E. Wood, “a integracdo da producdo e da
apropriacdo representa a “privatizacdo” final da politica, pois funcbes antes associadas a um
poder politico coercitivo — seja ele centralizado ou “parcelizado” — estdo agora firmemente
alojadas na esfera privada como funcbes de uma classe apropriadora privada, isenta das
obrigacdes de atender a propo6sitos sociais mais amplos. Em outro sentido, representa a

expulsdo da politica das esferas em que sempre esteve diretamente envolvida”™

. A segunda
implicacdo, assim, é que a separacdo do politico e do econémico no capitalismo tende a
concentrar os conflitos em torno da apropriacdo de excedentes no interior das unidades de
producdo e a fazer da militdncia e da consciéncia politica questes separadas, reduzindo seu

carater politico e universal. Os conflitos em torno da apropriacdo do excedente ndo aparecem

™ |dem, ibidem, p. 35.

™ A autora afirma, nesse sentido, que “o capitalismo difere das formas pré-capitalistas, nas quais a fusédo dos
poderes econdmico e politico significava ndo apenas que a extracdo de mais-valia era uma transacdo “extra-
econdmica” separada do processo de producdo em si, mas também que o poder de apropriacdo da mais-valia —
pertencesse ele ao Estado ou a algum senhor privado — implicava o cumprimento de fungdes militares juridicas e
administrativas.” (Idem, ibidem, p. 36)

" Idem, ibidem, p. 43.
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como uma luta politica, mas como uma disputa a respeito das condi¢des e termos em que se
da o trabalho. Terceiro, quando o Estado intervém politicamente na producdo, por exemplo
através de empresas estatais, seu poder de direcdo (ou a soberania estatal) fica, de certo modo,
restringido, pois nas disputas econémicas a esfera da producdo e a esfera publica se

confundem’”.

A tendéncia a pensar a realidade social e politica de modo fracionado ou em termos de
dicotomias, segundo observa Diniz, faz parte da tradicdo entre diferentes tedricos brasileiros.
Assim, poder publico e poder privado, centralizacdo e descentralizacdo, pais legal e pais real,
centralismo e regionalismo representam opostos conceituais que tém orientado o debate mais
amplo que diz com as relagdes Estado-sociedade no Brasil’®. As polaridades estdo presentes
no pensamento politico dos intelectuais da Primeira Republica, tais como Alberto Torres,
Oliveira Vianna, Azevedo Amaral e Francisco Campos, assim como nos estudos de base
académica dos principais autores brasileiros da década de 30, Caio Prado Jr. e Sérgio Buarque

de Holanda"®.

"8 |dem, ibidem, p. 46.

" A esse respeito, E. Wood observa que “(...)as revolugdes modernas tenderam a ocorrer onde o modo capitalista
de producdo era menos desenvolvido; onde ele coexistia com formas mais antigas de producéo, principalmente a
producdo camponesa; onde foi maior o papel desempenhado pela compulsdo “extra-econdmica” na organizacgao
da producéo e da extracdo da mais-valia; e onde o Estado agia ndo apenas no apoio as classes apropriadoras, mas
como algo parecido a um apropriador pré-capitalista em seu proprio beneficio — resumindo, onde néo foi
possivel separar a luta econdmica do conflito politico e onde o Estado, como classe inimiga mais visivelmente
centralizada e universal, foi o foco de um luta de massas. Até mesmo nas sociedades capitalistas mais
desenvolvidas, a militincia de massa tende a surgir em resposta a uma compulsdo “extra-econémica”,
particularmente sob a forma de acéo opressiva do Estado, e também varia proporcionalmente ao envolvimento
do Estado nos conflitos em torno dos termos e das condi¢Bes de trabalho” (idem, ibidem, p. 48).

® DINIZ, Eli. Empreséario, Estado e capitalismo no Brasil: 1930-1945. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978.
(colecdo Estudos Brasileiros, v. 27). p. 25-42.

™ Os ensaios de Alberto Torres partem, por exemplo, da distingdo entre “nages de origem remota e lenta
evolugdo” e nagdes novas. As primeiras desconhecem o problema nacional, pois sua evolucéo lenta e gradual
possibilitou a formacdo de um corpo estrutural, da sociedade politica. Nas segundas, a construcdo da
nacionalidade devera operar-se artificialmente, através do Estado e de suas elites, pois o improviso da formacéao
social resultou na primazia dos interesses particulares ou individuais. Oliveira Vianna privilegia os fatores
geogréaficos na formacgdo da nacdo. Opde, assim, centralizacdo e descentralizacdo, relacionando-os aos bindmios
liberdade e opressdo, estabilidade e conflito social. Azevedo Amaral opde liberalismo e autoritarismo,
democracia liberal e democracia representativa como formas de organizacéo das forcas produtivas da nagdo que
podem levar ao “caos” e a “desconexao generalizada” ou “a sistematizagdo da vida nacional”.

Em Caio Prado Jr., a auséncia dos vinculos morais opde-se aos vinculos materiais como 0s responsaveis pela
integracdo social, contrastando-se as bases estruturais necessarias a constru¢do de uma sociedade moderna as
condigdes superestruturais. JA em Sérgio Buarque de Holanda hd um recorrente apelo aos termos ou visdes
polares e ao jogo dialético entre eles como método de andlise da histdria brasileira e das condigdes para a
construcdo de uma moderna sociedade. Assim, em “Raizes do Brasil”, trabalho e aventura, método e capricho,
rural e urbano, burocracia e caudilhismo, norma impessoal e impulso afetivo formam polaridades a partir das
quais 0 autor analisa as caracteristicas da estrutura social e politica brasileira: o principio de obediéncia, a légica
personalista, a falta de coesdo social, a aversdo a hierarquia, a cordialidade, a valorizacdo do livre arbitrio e a
valorizacdo do prestigio e do mérito pessoal que nutrem a tendéncia ao bacharelismo.
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Relativamente ao tema da reforma do Estado, essa tradicdo far-se-ia presente, em
primeiro lugar, na existéncia de duas visfes polares, associando fatores externo e internos na
determinacdo dos processos de mudanca. A primeira enfatiza os fatores externos,
“considerando as mudangas internas como mero reflexo de decisdes e processos que se
passariam fora das fronteiras nacionais, situando-se fora do controle das autoridades internas”.
A segunda atribui maior relevo as variaveis internas, tendo como pressuposto a autonomia dos
Estados nacionais. Na primeira hipoOtese, os efeitos da globalizacdo sdo vistos como
inevitaveis. Na segunda, os Estados tornam-se imunes aos efeitos da globalizacéo,
desconsiderando-se que a insercdo internacional impde balizamentos a acdo dos Estados
nacionais®. A titulo de exemplo, cabe observar que, na anélise de Behring, o processo de
reforma do Estado brasileiro é explicado a partir das condicionantes relacionadas com as
transformacdes internacionais nas condigdes da producdo e acumulagdo capitalista, na
globalizac&o e na hegemonia do neoliberalismo. Ja para Bresser-Pereira, a necessidade da
reforma adveém de uma crise do Estado e da exaustdo do modelo de desenvolvimento centrado

na intervencao estatal.

Por meio dos jogos de opostos, Estado e sociedade alternam-se em diferentes
abordagens como nucleo preponderante de poder e como forcas que promovem ou bloqueiam
o desenvolvimento brasileiro. Assim, as abordagens dicotdmicas ora colocam o Estado como
polo politico preponderante, em face da sociedade desorganizada e amorfa, ora enfatizam o
privatismo e a forca do regionalismo que se opdem ao Estado. Os exemplos mais expressivos

de uma e de outra sdo as narrativas de Nestor Duarte e Raymundo Faoro®.

N&o obstante essa alternancia, ha, sobretudo nas analises da segunda metade do século
XX em diante, uma énfase no papel do Estado como polo ativo no processo politico

brasileiro. Diniz observa que:

% DINIZ, Eli. Globalizacdo, reformas econdmicas e elites empresariais: Brasil anos 1990. 22 ed. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2004. p. 19.

81 O carater paradigmético e polar entre si das explicacdes oferecidas por Faoro e Duarte para as relacdes Estado-
sociedade é destacado por varios autores, entre os quais pode-se citar Diniz (DINIZ, Eli. Empresario, Estado e
capitalismo no Brasil: 1930-1945. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978. (colegdo Estudos Brasileiros, v. 27). ),
Saes (SAES, Décio. Uma Interpretagdo Marxista da Evolucdo do Estado no Brasil. In: COSTA, Silvio (org.).
Concepcdes e formacéo do Estado brasileiro. Sdo Paulo: Anita Garibaldi, 1999) e Carvalho (CARVALHO,
José Murilo de. A Construcao da Ordem: a elite politica imperial. Teatro de Sombras: a politica imperial. Rio
de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2003). Nestor Duarte acentua o poder dos grandes proprietarios rurais que sao
vistos como onipotentes em seus latiflndios e hostis ao poder do governo. A ordem privada e antagdnica ao
poder do Estado € vista como for¢a predominante, a qual imp&e a reducdo e a privatizacdo do poder publico que
passa a agir em funcéo dos interesses dos proprietarios. No pdlo oposto, Raymundo Faoro destaca o estamento e
0 patrimonialismo como fatores que impedem a modernizacdo da sociedade e o Estado democrético-
representativo.
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“(...) segundo a perspectiva dominante, no caso do Brasil, no processo de
constituicdo e desenvolvimento do capitalismo industrial, o Estado assumiria o
primeiro plano, caracterizando-se como nucleo dindmico do sistema, vale
dizer, como principal agente do processo global de modernizacédo, preenchendo
0 vazio determinado pela auséncia de interesses hegemonicos que, ao nivel da
sociedade civil, pudessem impor sua lideranca ao movimento de renovacéo.
Paralelamente, a énfase na autonomia do sistema politico, no alto grau de
centralizacdo e burocratizacdo do Estado, ou ainda na sua capacidade de
antecipacdo na absorcdo e resolucdo de conflitos sociais sdo 0S aspectos
ressaltados pela maioria dos autores.”®?

A autora adverte, ainda, que apesar “(...) da primazia do Estado na transi¢do para uma
nova fase de desenvolvimento capitalista seja incontestavel, dadas as condicdes histdricas do
pais”, sua caracterizacdo como pélo ativo do processo de modernizacao brasileiro ndo deve
obscurecer ou descaracterizar a dindmica das forgas sociais e os liames de apoio e

dependéncia existentes nas relagdes Estado-sociedade®®.

Em segundo lugar, os jogos de opostos se repetiriam na analise das relacdes Estado-
sociedade presente em diferentes abordagens da reforma do Estado brasileiro. E o fenémeno
da negacdo do Estado adquire a forma de um novo bloqueio que a atividade auto-reformadora

do Estado estaria impondo a democracia e ao desenvolvimento brasileiro sob diversas formas.

A guisa de conclusio, pode-se sintetizar que, para Abricio e Costa, as reformas, no
modo como pensadas e levadas a efeito, blogueiam o desenvolvimento do sistema federativo
por implicarem um jogo de oposi¢do entre a Unido e os demais entes federativos. Para
Behring, o0 jogo de opostos se da entre a realizacdo de mudancas que aparentam reformar o
capitalismo brasileiro, mas implicam verdadeira contra-reforma, bloqueando o processo que a
primeira poderia deflagrar no sentido de efetivas transformacGes na sociedade e no Estado
brasileiros. Para Rezende, a dificuldade de solugédo para a crise brasileira resulta das reformas
implementadas terem privilegiado os aspectos mais ligados ao ajuste fiscal em oposto ao

82 DINIZ, Eli. Empresario, Estado e capitalismo no Brasil: 1930-1945. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978.
(colecdo Estudos Brasileiros, v. 27). p. 30.

% Idem, ibidem, p. 32.

Cabe observar que, na literatura politica, o reconhecimento do Estado como poélo ativo adquire diferentes
explicagBes. Para autores como Sérgio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro e Richard Morse, trata-se de um
trago da cultura politica brasileira herdado dos ibéricos. Para outros autores como Francisco Weffort e Otavio
lanni, o predominio estatal ¢ explicado a partir das caracteristicas estruturais brasileiras e por meio do recurso ao
conceito de populismo. Nesse as idéias principais sdo as de compromisso de classe e de inviabilidade do
liberalismo na politica brasileira. Os autores que se filiam & tese da modernizagdo conservadora, como Luiz
Werneck Vianna, Florestan Fernandes e Pedro Fonseca, entendem que a presenca forte do Estado é a forma de
avancar a revolucdo burguesa brasileira, num longo e continuo processo. Para uma sintese dessas diferentes
abordagens e um aprofundamento das caracteristicas dos diferentes autores, ver: BARRETO, Helena Motta
Sales. Crise e Reforma do Estado Brasileiro. Juiz de Fora: Editora UFJF, 2000.
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processo de modificacdo institucional. Para Martins, o descompasso entre 0s requisitos do
ajuste fiscal e da modernizacéo estrutural teriam bloqueado a implementacdo das reformas.
Para Filgueiras e Carneiro, a ado¢do de um modelo politico que opde Estado e mercado
resultou em reformas que restringiram o desenvolvimento econémico. Para Barreto, a
oposicdo se estabelece entre a consciéncia da necessidade de fortalecer a democracia
brasileira e o fato de que as reformas levadas a efeito implicaram um descompromisso do
Estado com a producdo de bens coletivos, dificultando a integracdo social e o
aperfeicoamento da idéia de nacdo. Para Diniz as reformas ndo estariam contribuindo para a
democracia, na medida em que sdo privilegiados e reiterados 0s aspectos mais autoritarios da
historia politica brasileira em detrimento de outros mais afinados com a modernidade. Por
fim, ndo parece demasiado referir que nos discursos e obras recentes de Cardoso e de Bresser-
Pereira, as reformas de carater social-liberal, por operarem uma adequada articulagdo entre
Estado e mercado seriam a resposta para a democratizacdo politica e o desenvolvimento

econémico blogueados pela crise.

2.3. Reforma do Estado como restauracdo da separacdo entre o “politico” e o

“econdmico”

A histdria do capitalismo, vista com um processo de expansdo internacional, implicou,
segundo Rosenberg, o imperativo da industrializacdo para os paises de desenvolvimento
tardio e um dilema para suas elites. “Incapazes de evitar o imperativo da industrializagdo, mas
ndo desejando dissolver as bases (ndo-capitalistas) de seu proprio poder de mando, elas
mobilizaram o poder do Estado para combinar uma com a outra, gerando em cada caso um
“amalgama’ socioldgico instavel”. O resultado foi, segundo 0 mesmo autor, a expansdo
capitalista combinada com uma proliferacdo de diferencas politico sociais, as quais
Barrington Moore descreveu em seu estudo comparativo das diferentes formas e trajetorias de
formagdo dos Estados modernos. Acrescente-se que, desse desenvolvimento capitalista
desigual e combinado resultou, como lembra Rosenberg, um sistema internacional baseado
em paises desenvolvidos, paises socialistas e paises em desenvolvimento. Nos trés casos, 0
desafio da industrializacdo conduziu a adocdo de um padrdo de desenvolvimento, no pés-Il

Guerra, baseado na intervencdo estatal®*.

8 ROSENBERG, Justin. Globalization Theory: A Post Mortem. International Politics, Palgrave Macmillan, n.
42,2005, p. 2-74.
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A construcdo do capitalismo industrial brasileiro, como parte da revolugdo burguesa,
foi analisado por Fonseca, o qual enfatizou a unidade nesse processo dos fatores econdémico,
politico e ideoldgico. De forma semelhante a argumentacdo de E. Wood antes referida, o autor
sustenta que tratar do Estado e do sentido que ele imprime a esse processo implica tratar da
interacdo entre politica e economia®™. Ressalta, ainda, a importancia fundamental da atuagao

estatal na construcao do capitalismo brasileiro.

“Sendo um capitalismo “dificil”’, cujo desenvolvimento via numerosas
barreiras se restrito ao jogo de livre mercado, ao Estado couberam tarefas
especificas em cada conjuntura: de um lado, as que estiveram presentes na
maioria dos paises que passaram por um processo de expansao capitalista (por
exemplo, tratar da “questdo social”); de outro, as especificas da formacao
capitalista brasileira (como diretamente intervir na producdo de bens de
capital). Esta especificidade, mais ainda, mostra-se também na forma segundo
a qual “questbes gerais” foram tratadas: regular a compra e venda da forca de
trabalho ¢é algo que toda economia capitalista enfrentou em certo momento de
seu desenvolvimento. Fazé-lo, entretanto, quando inimeras conquistas sociais
ja foram conseguidas em outras partes do mundo, numa situacdo claramente
subordinada na ordem econdmica internacional, com enormes contingentes
populacionais a margem da economia capitalista propriamente dita, certamente

é um problema diferente” 2

Nesse mister, o Estado brasileiro adotou, segundo caracterizacdo de Sallum Jr., a
forma “autocrética e desenvolvimentista”, cumprindo o papel de “organizador da sociedade” e
atuando como “alavanca para a construcdo de um capitalismo industrial, nacionalmente
integrado mas dependente do capital externo, por meio de uma estratégia de substituicdo de
importacdes”. Afirma o autor que essa foi “uma entre outras modalidades autocraticas e
desenvolvimentistas de Estado ocorridas na periferia capitalista no mesmo periodo™’. O
PDRAE, registre-se, vai mais além nessa caracterizacdo, afirmando que a crise do Estado se
define, entre outras variaveis, pelo “esgotamento da estratégia estatizante de intervengdo do

Estado, a qual se reveste de vérias formas: o Estado do bem-estar social nos paises

% No dizer do autor, “a dicotomia entre “economicismo” e “relativa autonomia da politica” é uma hipdtese de
trabalho que, ao torna-las excludentes, ndo permite que se perceba o que elas tm em comum: tratar economia e
politica como duas “esferas”, pelo que se salienta a preponderancia ora de uma, ora de outra — geralmente
evidenciando qual delas é a “determinante em dltima instancia”. Entende-se equivocada esta postura
metodoldgica que pretende fazer dois polos exatamente daquilo em que se deveria buscar a integragdo e a
unidade. entende-se, ainda, que a separacdo entre economia e politica realmente existe; embora ndo como
criacdo intelectual do analista, mas como algo dado pela sociedade capitalista, que d& aparentemente a cada
uma delas uma Idgica prdpria de desenvolvimento.” (FONSECA, Pedro Cezar Dutra. Vargas: o capitalismo em
construcdo 1906-1954. S&o Paulo: Brasiliense, 1989. p. 30-1)

% |dem, ibidem, p. 31.

8 SALLUM Jr., Brasilio. Metamorfoses do Estado brasileiro no final do século XX. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. Ano 18, n. 52, p. 35, jun. 2003.
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desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importacdes no terceiro mundo, e o estatismo

nos paises comunistas”®®,

Pode-se argumentar que as abordagens da negacdo do Estado estdo, de certo modo,
esgotando a critica da forma de Estado que marcou o periodo precedente. Essa se
caracterizava por trés dimensodes interligadas: economicamente, estava assentada no modelo
de acumulacéo fordista e no intervencionismo econémico; no campo social, pela producédo de
politicas publicas; e no plano juridico-administrativo, pelo modelo burocrético racional. As
variagOes em termos de direitos sociais e de intervencionismo estatal correspondiam, ainda,

de acordo com classificacdo de Esping-Andersen, diferentes regimes de Welfare States®.

Com efeito, se considerado o Estado como uma esfera politica separada da sociedade e
da economia, a expansdo da democracia para diversos paises e o aumento dos fluxos e
interconexdes econdmicas atuais parecem, de fato, té-lo tornado muito diferente, mais fraco
ou mesmo politicamente irrelevante em relacdo ao que era no passado. Mais do que isso, as
mudancgas operadas na forma de Estado entdo existente parecerdo paradoxais, por té-lo
tornado mais democratico e mais constrangido, mais forte e mais fraco. Mas se o Estado for
entendido nos termos da conceituacdo de E. Wood, como uma instituicdo com dupla funcéo,
administrativa e coercitiva, numa sociedade em que o poder politico esta dividido entre uma
esfera pablica e uma privada, entdo essas mesmas mudancas podem adquirir outras

implicacdes.

A conceituacdo de E. Wood dissolve a pertinéncia de critérios de comparagdo como
Estado forte/fraco, soberano/constrangido, indicando, tal como afirma Rosenberg, que “no
capitalismo, ndo existem necessariamente dicotomias”. Depois, sugere que as diferentes
experiéncias de reforma atingem Estados com diferentes formatos, mas com um problema
semelhante. 1sso porque o intervencionismo, ao estender a agdo estatal para o terreno do
comando politico da producdo, seja através da propriedade estatal de empresas, seja através da
regulacao das relacdes e dos contratos de trabalho (com garantias de estabilidade, de regime
horéario e duracdo do contrato laboral), tornava confusa, borrada, a separacéo entre as esferas
politica e econémica. O Estado, como poder publico soberano, ndo mais se colocava acima da
sociedade. As disputas em torno da producdo tendiam a se tornar conflitos politicos. A

% PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado. Brasilia, 1995. p. 10-11.

8 ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do Welfare State. Lua Nova. S&o Paulo, n. 24, p.
85-116, 1991.
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extracao e apropriacdo de excedente tornavam-se objeto de um conflito politico publico com
o0 Estado, em lugar de uma batalha politica privada nas unidades de producdo. Como observa
Rosenberg, diante de tal situacdo, “o despotismo privado do local de trabalho se torna o

despotismo publico do Estado”.®

Além disso, a confusdo entre as esferas politica e econdémica tem implicacdes tanto
para o exercicio da autoridade politica publica quanto da privada. Isso por que, de um lado, a
autoridade publica do Estado resta questionada e comprometida em conflitos que,
normalmente, deveria mediar, mas cujos termos, agora, esta compelida a negociar. De outro
lado, a autoridade politica privada é condicionada pelas respostas que o Estado é capaz de
oferecer a esses conflitos. Por Gltimo, a resolucdo desses conflitos num regime democratico é
mais dificil do que num regime autoritario, mas em ambos 0s casos a restauracdo da
autoridade publica implica, igualmente, a restauracdo da esfera politica privada, do poder de

classe na unidade de producéo e da compulsdo econémica™.

Os autores em geral concordam que a crise econémica verificada no inicio da década

de 1970 atingiu o carater de compromisso dessa forma de Estado®. Segundo Offe®, a

% ROSENBERG, Justin. The Empire of Civil Society: a Critique of the Realist Theory of International
Relations. London: Verso, 1994. p. 128-129.

% |dem, ibidem, p. 128-129.

% Robert Brenner sustenta que a crise econdmica que comprometeu as bases do Estado de bem-estar é uma crise
de acumulacgdo do sistema capitalista, a qual ndo pode ser atribuida a reducdo dos lucros decorrente da presséo
trabalhista por melhores salarios e provisGes do Estado, pois 0s ganhos trabalhistas eram pontuais e ndo seriam
suficientes para causar uma crise econdmica de carater prolongado e generalizado que, apesar das variagdes nos
regimes trabalhistas e na configuracdo de classes, afetou varias economias capitalistas aproximadamente ao
mesmo tempo. Afirma tratar-se de uma crise de superproducdo no setor manufatureiro, decorrente da
intensificacdo da competicdo entre Estados Unidos, Japdo e Alemanha. O autor argumenta que os setores ndo
manufatureiros dos paises industrializados nao sofreram um declinio tdo acentuado de lucratividade, no periodo
de 1965 a 1973, pois eram setores mais protegidos da competi¢do internacional. Além disso, sustenta que a
reducdo da taxa de acumulacdo e a crise econdmica ndo podem ser imputadas a queda de produtividade ou ao
aumento dos salarios, pois, no periodo, houve aumento de produtividade no setor manufatureiro e, no periodo
seguinte, ndo ocorreu uma queda abrupta de produtividade que pudesse denotar exaustdo tecnolégica. Por fim,
aduz que a taxa de aumento dos salarios sofreu uma reducgdo, no periodo de 1965 a 1973, em compara¢do ao
periodo anterior, declinando ainda mais nos anos seguinte, porém o lucro do setor manufatureiro nao teve uma
recuperacdo equivalente (BRENNER, Robert. The Boom and the Bubble: the US in the world economy.
Londres, Nova lorque: Verso, 2003. p. 16-24).

A dependéncia do mercado e o imperativo da competicdo adquirem, na abordagem de Brenner, um status
explicativo privilegiado. Por isso, sua analise da crise do Estado esta centrada na competicdo intercapitalista e na
crise econdmica dela decorrente. Isso ndo significa, todavia, que os conflitos entre capital e trabalho sejam
considerados irrelevantes para o autor, apenas que existem contradi¢des horizontais, nas classes, e verticais,
entre as classes, 0s quais estdo interrelacionados e se condicionam mutuamente. Cf. WOOD, Ellen Meiksins.
The Politics of Capitalism. Monthly Review, v. 51, n. 4, set/1999. Disponivel em:
http://www.monthlyreview.org/999wood.htm. Acesso em: 19 agosto 2005. p. 06.

Ver também: BRENNER, Robert. The Economics of Turbulence. New Left Review. London, n. 229, maio-
jun/98.
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exaustdo das potencialidades e da viabilidade do Estado de Bem-Estar € uma conseqiéncia
tanto de seus efeitos econdmicos externos como dos paradoxos de seu modo de
funcionamento interno. A exaustdo do Estado de bem-estar Social, expressa através da
estagnacdo econdmica e da inflacdo, produziu, segundo o autor, uma desorganizacao no nivel
das relagdes de cooperacdo tanto entre as classes como nas classes. Ademais, ocasionou uma
tendéncia a perda de confianga e a desintegracdo das instituicdes politicas e econémicas que
estruturavam as relacdes de cooperacdo e tornavam compativeis o capitalismo e a democracia.
O compromisso que Estado keynesiano estabelece ente democracia e capitalismo também é
enfatizado por Przeworski®. Esse se sustentou, segundo o autor, enquanto pdde garantir
emprego e prosperidade econémica. A crise do Estado de Bem-Estar foi, entdo, o resultado do

esgotamento desse modelo econémico e social de compromisso.

Therborn®, por sua vez, entende que a mudancas verificadas nas sociedades
contemporaneas fazem parte de um processo de transformacéo historica do capitalismo. Esse
processo contém, para o autor, trés elementos: o neoliberalismo como superestrutura
ideoldgica; a queda do socialismo real no nivel socio-econdbmico; e uma reorientacdo de
carater privado das forgcas produtivas. A necessidade de mudanca na forma do Estado
corresponderia, segundo o autor, ao descompasso entre o desenvolvimento das forgas
produtivas e a exaustdo do modelo estatal para atenuar o carater socialmente excludente e

destrutivo da competi¢do e dos mercados.

Enfim, Harvey®® questiona as causas e o significado do neoliberalismo como resposta
para essa crise. Lembra, primeiramente, que a crise de acumulacao de capital, iniciada em fins
da década de 1960, repercutiu de modo geral, nos paises capitalistas desenvolvidos, durante a
década de 1970, através da combinacdo de altos niveis de inflacdo e crescimento do
desemprego, dando inicio a uma fase de “estagflacdo”. Uma das respostas iniciais a essa crise
foi o aprofundamento do controle estatal e da regulacdo da economia, adotada pelos partidos
socialistas e comunistas da Europa. Esses, porém, de acordo com o autor, ndo foram alem da

utilizacdo de medidas social-democratas tradicionais e solu¢bes corporativas, as quais se

% OFFE, Claus. A democracia partidaria competitiva e 0 “Welfare State” keynesiano: fatores de estabilidade e
desorganizacdo. In: OFFE, Claus. Problemas Estruturais do Estado Capitalista. Traducdo de Barbara Freitag.
Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984.

% PRZEWORSKI, Adam. Capitalismo e Social-democracia. Traducfo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras. 1986.

% THERBORN, Géran. A crise e o futuro do capitalismo, in: SADER, Emir & GENTILI, Pablo (org). Pés-
neoliberalismo: as politicas sociais e o0 Estado democratico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995. p. 39-50.

% A argumentacdo que segue é uma sintese do recente trabalho de HARVEY, David. A Brief History of
Neoliberalism. Oxford: Oxford University Press, 2005. p. 5-86.
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mostraram insuficientes para restabelecer a acumulacdo de capital. N&o obstante, isso
representou um desafio politico para as elites econdémicas e as classes dominantes,
especialmente num momento em que a crise tornava palpavel a reducdo de sua participacédo
na riqueza nacional. Assim, o autor interpreta o neoliberalismo como um projeto
“utdpico/ideoldgico” para reorganizar o capitalismo internacional e como um projeto politico
para restaurar o poder das elites econémicas. Acrescenta que o primeiro somente foi utilizado
guando serviu para a segunda finalidade, sendo, em caso contrario, abandonado ou
transformado a ponto de se tornar irreconhecivel. A restauracdo do poder de classe, segundo
observa o autor, ndo significou necessariamente a restauracdo do poder econdémico para as

mesmas pessoas, implicando, em alguns casos, a reconfiguracao das classes dominantes.

De acordo com 0 mesmo autor, o sucesso do neoliberalismo, como reacdo de classe,
em responder a essa crise encontra fundamento na forma como foram apartadas, nos
movimentos de contestacdo dos anos 1960 e 1970 (manifestagdes contra a Guerra do
Vietnam, movimento pelos direitos civis, movimentos estudantis de 1968, movimentos contra
a tortura e pelos direitos humanos, movimentos pela abertura politica e a anistia dos exilados),
as aspiracoes por liberdade individual e justica social, seja direcionando a primeira contra o
Estado, seja explorando as tensdes entre ambas através de um apoio a cultura pés-modernista.
Além disso, com o fracasso da esquerda em responder a crise econdmica, o neoliberalismo
ofereceu novo significado para as demandas por justica social. Ja que liberdade e igualdade
eram incompativeis, justica social deveria corresponder a eqlidade, isto €, o bem-estar

adaptado as condicGes pessoais de cada individuo.

O Estado resultante dessa reestruturacao, completa Harvey, € instavel e politicamente
contraditério. Ele tende a ser intervencionista em apoio ao capital e aos interesses das elites
econdmicas e, em relacdo a provisdo de bens publicos, delegar poder para outras esferas,
especialmente o mercado, o sistema legal e entidades de menor conglomeracéo da sociedade
civil. As contradicbes entre a teoria e a pratica do Estado neoliberal aparecem mais
claramente em determinados tipos de Estados. Determinados Estados, segundo o autor, séo
consistentes com o neoliberalismo na medida em que “facilitam a competigéo entre empresas,
aceitam as regras do livre comércio e baseiam suas economias no comércio exterior; mas sao
ativamente intervencionistas no que se refere a criar a infra-estrutura necessaria para o

|’197

comércio e a competicdo internaciona Assim, o neoliberalismo pode incentivar

% |dem, ibidem, p. 72.
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determinados Estados a desenvolverem suas infra-estruturas, a pesquisa e o desenvolvimento
de tecnologia e a investir em educacdo, ja que esses sdo Vvistos como pre-requisitos para o
aumento de competitividade no comércio exterior. Essa caracteristica torna o Estado sujeito a

instabilidades no campo interno e externo.

Enfim, para Harvey, “o neoliberalismo ndo torna o Estado ou algumas institui¢cdes
estatais em particular (como a Justica e as fungdes policiais) irrelevantes, como alguns
comentadores tanto da direita como da esquerda tém asseverado”. Houve, no entanto, uma
“reconfiguracdo radical nas instituicdes estatais e nas suas praticas (particularmente com
relacdo ao balango entre coercdo e consentimento, entre poderes do capital e movimentos
populares, e entre 0 poder executivo e o judicial, de um lado, e poderes da democracia

representativa, de outro)”%.

% |dem, ibidem, p. 78.
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3. O PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO

Publicado em novembro de 1995, o PDRAE é o resultado de trabalho elaborado no
novo Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado®, que contou com a

100

aprovacdo, em 21 de setembro de 1995, da Camara da Reforma do Estado™ e, apés, do

Presidente da Republica.

Na apresentacdo do PDRAE, o Presidente Fernando Henrique Cardoso afirma que o
sucesso da transformacdo do Estado brasileiro dependeria, doravante, do bom cumprimento
das diretrizes que nele tinham sido tracadas. Tratava-se, no seu dizer, do instrumento para
enfrentar o desafio histérico com que se defrontava o pais: “articular um novo modelo de
desenvolvimento” em que o Estado exercesse com eficacia “sua ac¢do reguladora, no quadro
de uma economia de mercado, bem como 0s servigos basicos que presta e as politicas de

cunho social que precisa implementar”.**

O PDRAE estabelece, em sintese, as diretrizes para o inicio de uma ampla reforma do
aparelho estatal. Ele parte da afirmacdo de que o Estado e 0 mercado sdo as duas instituicdes
centrais na coordenagdo econdmica no sistema capitalista, e que a crise que se inicia nos anos
70, mas que, no Brasil, sO teria sido sentida nos anos 80, é uma crise do Estado. Assim,

metodologicamente, identifica trés formas de administracdo publica e traca um breve histdrico

% O Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) foi criado, logo no inicio da
Administracdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, a partir da extingdo da Secretaria da Administracdo
Federal, vinculada a Presidéncia da Republica. Sua criacdo correspondeu nao apenas a inclusdo da reforma do
aparelho do Estado brasileiro como prioridade na agenda governamental, mas respondeu também a necessidade
de criacdo de uma estrutura operacional, com forma de gestdo e perfil de pessoal, apta a formular e dar apoio a
reforma. Até sua extingdo, no final de 1998, foi o drgdo central da administragdo puablica federal, com fun¢des de
coordenagdo, normatizacdo e execucdo de agdes no ambito dos sistemas de recursos humanos, modernizacgao
administrativa, informages e servigos gerais.

100 A Camara de Reforma do Estado era um conselho interministerial, presidido pelo Ministro Chefe da Casa
Civil (Clévis Carvalho) e integrado, quando da aprovagdo do Plano Diretor, pelos Ministros da Administracdo
Federal e Reforma do Estado (Luiz Carlos Bresser Pereira), do Planejamento e Orcamento (José Serra), da
Fazenda (Pedro Malan), do Trabalho (Paulo Paiva), do Estado Maior das Forcas Armadas (Gen. Benedito
Onofre Bezerra Leonel) e pelo Secretario-Geral da Presidéncia da Republica (Eduardo Jorge). A Camara recebia
subsidios técnicos do Comité Executivo da Reforma do Estado, que se reunia paralelamente, para preparar
previamente os temas. O Comité era integrado pelos Secretarios-Executivos (ou titulares de cargos equivalentes)
dos Ministros membros da Camara e, ainda, pelo Secretdrio da Reforma do Estado, pelo Secretario de
Orcamento Federal e pelo Secretério Federal de Controle. Além disso, a estrutura institucional da reforma do
Estado contava com o Conselho da Reforma do Estado, com fungdes consultivas e integrado por personalidades
do meio empresarial, universitdrio e governamental, com notério conhecimento dos temas ligados a
administracdo publica.

101 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 06.
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de seu desenvolvimento no Brasil, para chegar a um diagndstico da administracdo publica
brasileira, centrando a atencdo, de um lado, nas condi¢fes do mercado de trabalho e na
politica de recursos humanos e, de outro, na diferenciacdo entre as dimensdes institucional-
legal, cultural e gerencial dos problemas. E a partir do diagndstico, constr6i um modelo
conceitual que distingue quatro setores no aparelho do Estado: o nucleo estratégico, as
atividades exclusivas, os servicos ndo-exclusivos e a producdo de bens e servicos para o
mercado. Esses setores sdo, ainda, diferenciados em relacdo a forma de propriedade (publica,
publica ndo-estatal e privada) e ao tipo de gestdo (burocréatica e gerencial). Tendo em conta o
diagndstico efetuado e os pressupostos tedricos previamente fixados, 0 PDRAE estabelece,
entdo, objetivos para a reforma do aparelho do Estado, compreendendo objetivos globais e
especificos em funcdo das caracteristicas de cada um dos quatro setores previamente
identificados. A realizagdo dos objetivos assim estabelecidos é concebida através de uma agéo
estratégica em trés dimensdes, a saber, a institucional-legal, a cultural e a da gestdo, com
projetos basicos previstos para cada uma delas. Por fim, o documento prevé que sua
implementacdo devera contar com a articulacdo de diferentes estruturas institucionais, cada

qual com suas macro-atribuicoes.

3.1. A reforma como reconstrucéo do Estado em crise

Na medida em que o PDRAE objetiva reconstruir um Estado com capacidade para
induzir o desenvolvimento, as institui¢fes e estratégias nele tracadas séo justificadas a partir
de uma avaliacdo da crise brasileira e do modelo de desenvolvimento anteriormente adotado.
As instituicOes e alteracdes propostas, todavia, ndo se limitam a responder aos desafios da
crise estrutural do Estado. Elas sdo apresentadas como a expressao de um modelo superior de
administracdo, como as mais adequadas para aumentar a governanga do Estado e defendé-lo

enquanto “res publica”.

O diagndstico da crise parte da idéia de que Estado e mercado sdo as instituicOes
centrais no sistema econémico capitalista, mas que, no Brasil, 0 modelo de desenvolvimento
adotado desviou o Estado para a esfera produtiva. A crise teria se tornado evidente, na década
de 1980, em funcédo do descontrole fiscal, do aumento do desemprego, da reducdo da taxa de
crescimento econémico e dos elevados indices de inflacdo, os quais seriam o resultado da

incapacidade do Estado de processar de forma adequada a sobrecarga de demandas a ele
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dirigidas. O modelo de desenvolvimento, por sua vez, teria se desgastado em virtude de sua
apropriacdo por grupos de empresarios e servidores publicos em beneficio proprio e, também,
pelo desenvolvimento tecnolégico e pela globalizacdo da economia mundial, que
intensificaram a competicdo entre as nag0es. Dessa forma, o PDRAE sintetiza a crise estatal
“(1) como uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e
pela poupanca publica que se torna negativa; (2) o esgotamento da estratégia estatizante de
intervencdo do Estado (...); e (3) a superacdo da forma de administrar o Estado, isto é, a

superacdo da administracdo publica burocratica'®?”.

A crise do Estado brasileiro é, na forma como apresentada no PDRAE, o esgotamento
de um modelo de desenvolvimento e de um padrdo de administracdo publica, os quais teriam
se convertido em entraves a modernizacao. Assim, a reforma gerencial corresponde a um
aspecto da reforma mais ampla do Estado, em que ele se restringe a funcdo de coordenador do
mercado enquanto aumenta sua capacidade de promover politicas publicas e assegurar a
estabilidade social; reduz sua presenga como executor e como prestador direto de servigos e

aumenta sua presenca como regulador e provedor ou promotor desses.

Nesse aspecto, a reforma objetivaria reforcar a governanga do Estado. A capacidade de
governo, ou governanca, implicaria, no plano horizontal, em especial no nivel federal, o
fortalecimento das fungdes de regulacdo e de coordenacdo do mercado e, no plano vertical, o
aumento da capacidade de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, através da
“publicizacdo” e da transferéncia para os estados e municipios das fun¢BGes executivas na

prestacao de servicos sociais e de infra-estrutura.

Haveria, também, uma segunda justificativa para a necessidade da reforma do aparelho
do Estado. Essa segunda razdo, além de responder a crise generalizada do Estado, caracteriza-
se como uma forma de defendé-lo enquanto “res publica”. Essa defesa estaria sendo realizada,
no nivel politico, com a consolidacao das instituicbes democraticas e, no nivel administrativo,

com a adocdo da administracdo gerencial.

No centro dessa analise esta a evolugdo histérica da administracdo publica por trés
modelos, que se sucedem no tempo sem, todavia, serem inteiramente eliminados, e encontram

correspondéncia em maodificagdes na forma do Estado.

102 |dem, ibidem, p. 10-1.
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A administracdo pablica patrimonialista corresponderia a um momento em que nao ha
uma separacado entre o publico e o privado, em que o aparelho do Estado é extensdo do poder
do soberano. Nela “os cargos sdo considerados prebendas” e a “res publica” nao se distingue
da “res principis”. Ela se esgota no momento em que o “capitalismo e a democracia se tornam

dominantes, em que o0 mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do Estado™ ',

A administracdo burocratica, segundo o0 PDRAE, surge na segunda metade do seculo
XIX, como reacdo ao patrimonialismo, tendo como principios orientadores a
profissionalizacdo, a idéia de carreira, a hierarquiza funcional, a impessoalidade, o
formalismo, o controle prévio através de processos rigidos de admissdo, compras e
atendimento a demandas. Tem como virtude a efetividade no controle de abusos; como

defeito, a ineficiéncia, a auto-referéncia, a incapacidade de servir o cidaddo como cliente.

A administracdo publica gerencial é uma resposta aos problemas do modelo anterior,
orientando-se pelo critério de eficiéncia, da boa prestacdao de servigos publicos e por dotar as
organizacGes de uma cultura empreendedora. Ndo haveria uma negacdo dos objetivos
virtuosos do modelo burocratico, mas uma flexibilizacdo de seus principios e uma diferenca
na forma de controle que desloca a &nfase dos processos para 0s resultados. As caracteristicas
da administracdo gerencial descritas no PDRAE sdo, em sintese, a defini¢do precisa para o
administrador dos objetivos a serem atingidos; a autonomia na gestdo de recursos humanos,
materiais e financeiros; a cobranca dos resultados ao final; a pratica da competicdo
administrada, atraves da concorréncia entre unidades internas; a descentralizacdo e a reducao
de niveis hierarquicos; a permeabilidade aos agentes privados e as organizagdes da sociedade

civil; e a visdo do cidaddo como contribuinte de impostos e como cliente dos seus servicos.

Particularmente relevante para o PDRAE é a capacidade da administracdo gerencial,
enquanto forma superior de gestdo publica, de defesa do Estado enquanto “res publica” e de
assegurar a boa governanca, isto é, a habilidade estatal de implementacdo eficiente de

politicas pubicas.

No Brasil, teria havido trés tentativas de maior flexibilizacdo da gestdo publica e
superacdo do modelo burocratico adotado no inicio da década de 1930 com a criacdo do
DASP, relacionado a modernizacdo capitalista do pais. O primeiro marco da administracdo

gerencial no Brasil seria a reforma realizada pelo Decreto-Lei n°. 200 de 1967, o qual

193 1dem, ibidem, p. 15.
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expandiu a administracdo indireta. A segunda iniciativa teria ocorrido nos anos 70, com a
criacdo da Secretaria da Modernizacdo — SEMOR e a terceira, nos anos 80, com a criacdo do

Ministério da Desburocratizacdo e do Programa Nacional de Desburocratizacdo — PrND.

No caminho de tais mudancas, a Constituicdo de 1988 é apontada como um retrocesso,
com a reafirmagdo dos principios da administracdo burocrética cléssica e sua extensdo as
autarquias e as fundacdes, além da instituicdo de privilégios como a estabilidade, o regime
juridico Unico, a aposentadoria com proventos integrais. Dai a necessidade da reforma
gerencial, na forma apresentada no PDRAE, inclusive com mudangas nas regras
constitucionais, como forma de corrigir as distor¢cdes que estariam afetando ndo apenas a

administracao publica, mas influenciando a propria crise do Estado brasileiro.

O retrocesso burocratico operado pela Constituicdo de 1988 se expressaria, em
primeiro lugar, pelo aumento dos gastos com pessoal, bens e servicos e 0 aumento da
ineficiéncia dos servicos publicos. O encarecimento da maquina administrativa é demonstrado
pela relacdo entre a reducdo do ndmero de servidores civis ativos no Poder Executivo da
Unido (de 713 mil em 1989 para 580 mil em 1995) e o aumento da participacdo da folha de
pagamentos da Unido no PIB (de 2,89% entre 1980-1987 para 3,17% no periodo de 1988-
1994), crescimento que é ainda mais acentuado nos estados e municipios e que, na Unido, so
ndo foi maior em razao da suspensdo da maioria dos concursos publicos. A tendéncia do gasto
é identificado com o aumento da folha de inativos e com uma distorcdo na distribui¢do do
pessoal ativo, em que ha excesso em certas areas e caréncia em outras. Além disso, é apontada
uma visivel concentracdo de servidores nos estados (49%) se comparado aos municipios
(26%) e a Unido (25%), o que demonstraria incoeréncia com a municipalizacdo da execucao
de servicos prevista no texto da Constituicdo. A alteracdo da reparticdo da carga tributaria, em
1988, sem que, na mesma velocidade, tivesse sido descentralizada a execucdo dos servigos
sociais e de infra-estrutura, é apontada como o resultado de uma “equivocada crenca politica”
que vé na Unido a promotora direta do desenvolvimento, em contradicdo com a tradicdo

municipalista brasileira que vem do periodo colonial'®.

104 Os dados e percentuais referidos s&o os que constam no “diagnéstico” do PDRAE (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, 1995.
p. 22-24).
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Em segundo lugar, o modelo burocratico adotado pela Constituicdo de 1988 estaria
dificultando o controle social. A énfase nos processos, através de normas de conduta,
ocorreria em detrimento do resultado. A garantia de estabilidade aos servidores dificultaria a
adequacgdo de quadros as necessidades do servico, inviabilizaria a cobranca de trabalho e
inibiria o espirito empreendedor. A exigéncia de concurso estaria dificultando a transferéncia
de servidores entre cargos e o “recrutamento direto no mercado, em detrimento do estimulo a
competéncia”. A instituicdo do regime juridico Unico teria encarecido 0s custos da
administragdo. Haveria, igualmente, uma tendéncia a ndo valorizagdo do cargo pelos
servidores em razdo da auséncia de incentivos negativos (demissdo) e a dificuldade de
instituicdo de incentivos positivos (gratificacdo por desempenho). As gratificacbes por
ocupacdo de cargos em comissdo (DAS) seriam, nesse quadro, um dos poucos instrumentos

para motivagéo dos servidores.

Em terceiro lugar, as instituicdes adotadas pela Constituicdo de 1988 também estariam
influindo negativamente no perfil das carreiras. No servico publico brasileiro, ndo haveria
estimulo a ascensdo ao longo do tempo, por falta de carreiras estruturadas com amplitude
entre 0 piso e o teto salarial e por inexisténcia de uma politica de formacdo e capacitagdo
permanente dos servidores. Sintomatico seria o fato de que 47% dos servidores estéo
localizados no Plano de Cargos e Carreiras, fora de carreiras especificas e concentrados nos
niveis operacionais. As carreiras estruturadas seriam apenas a Diplomacia, 0 Magistério e 0s
Militares, sendo as demais, como as dos Procuradores, da Policia Federal, da Receita Federal,
Financas, Controle e Orcamento e dos Gestores, relativamente estruturadas, mas com pequena
amplitude de remuneracédo. Diante desse quadro, a Constituicdo de 1988 e o Regime Juridico
Unico teriam “restringido a capacidade operacional do governo, ao dificultar a adocéo de
mecanismos de recursos humanos que sejam baseados em principios de valorizagdo pelo
efetivo desempenho profissional e também eficazes na busca da melhoria dos resultados das

organizacdes e da qualidade dos servicos prestados™.

Em quarto lugar, também o mercado de trabalho no setor publico apresentaria uma

série de distorcdes.

E apontada uma tendéncia histérica de aumento dos gastos com pessoal na receita da

Unido, em que o comprometimento passou de 38,4%, na média de 1982 a 1984, para 60,4%

105 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 30.
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em 1995, com uma tendéncia ao crescimento proporcional da folha com inativos. Isso se
deveria ao aumento de aposentadorias e da ndo realizagdo de novas contratacdes, aliado ao
fato de que os proventos tém sido, em média, 8,3% superiores ao valor do Gltimo vencimento
para os servidores que se aposentam por tempo integral de servigo. As distor¢des prosseguem
em relacdo a idade média de aposentadoria, de 56 anos no servico publico e de 62 anos no
servigo privado. Também o beneficio médio do aposentado pela Unido é 8,1 vezes maior que
0 beneficio do aposentado pelo INSS, ao passo em que a contribuicdo média do servidor
publico federal é 3,4 vezes maior que a dos segurados do INSS. Além disso, a média dos
proventos do trabalhador privado é de 1,7 salérios minimos, enquanto que os inativos do
Poder Executivo recebem uma media de 15 salarios minimos, do Legislativo 36 salarios
minimos e do Judiciario 38 salarios minimos. Por fim, o Tesouro responde por 85% das
aposentadorias, uma vez que ndo h& correlagdo entre tempo de servico e tempo de

contribuic&o™®.

Também haveria uma distor¢do na remuneracdo dos servidores publicos, que é baixa
em alguns setores e alta em outros. Os executivos e profissionais de nivel superior recebem
salarios maiores na iniciativa privada do que no servi¢o publico, enquanto os servidores de
menor qualificacdo teriam melhores salarios no servico publico do que no privado. Embora o
PDRAE afirme que a estrutura salarial do setor puablico contribui para melhorar o perfil da
distribuicdo de renda no pais, vé a situacdo como indesejavel na medida em que a estruturacédo
da remuneracdo geraria desestimulo ao ingresso no servigo publico e distor¢Ges de
produtividade. Mais uma vez, a existéncia da gratificacdo por ocupacdo de cargos em
comissdo (DAS) é apontada como instrumento para dar racionalidade ao sistema
remuneratério e incentivar os servidores mais competentes, uma vez que os DAS “sdo
ocupados a partir de um verdadeiro mercado”, no qual os dirigentes publicos e os Ministros

“disputam entre si os melhores quadros do servico federal™".

Por ultimo, as distor¢des no servigo publico seriam também resultantes da existéncia
de uma cultura burocréatica preocupada em evitar o clientelismo e o patrimonialismo, a qual

ndo teria mais sentido, na medida em que “o patrimonialismo, embora presente como pratica,

106 Os dados sdo os da analise do mercado de trabalho no setor pablico contida no PDRAE (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, 1995. p. 30-34).

197 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 36.
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ja ndo constitui mais valor” e os politicos, numa democracia, sdo controlados pelos eleitores.

O problema com a cultura burocratica seria o fato de que

“(...) ela mantém uma desconfianca fundamental nos politicos, que estariam
sempre prontos a subordinar a administragdo publica a seus interesses
eleitorais. Na pratica, o resultado € uma desconfianca nos administradores
publicos, aos quais ndo se delega autoridade para decidir com autonomia 0s
problemas relacionados com os recursos humanos, materiais e financeiros. (...)
Esses obstdculos a uma administracdo publica eficiente s6 poderdo ser
superados quando, conjuntamente com a mudanca institucional-legal ocorra
uma mudanca cultural no sentido da administragdo publica gerencial.”*%

O retrocesso operado pela Constituicdo de 1988 €, em sintese, institucional e cultural.
Ele é diagnosticado, percebido, pelas distor¢des no gasto publico com pessoal e no perfil das
carreiras, pela falta de correspondéncia entre 0 mercado de trabalho nos setores publico e
privado, pela dificuldade do controle social da administracdo. A reforma do aparelho do
Estado se propde a eliminar tais distorces e, com elas, 0s 6bices ao alcance de uma forma
“superior de organizagdo” social. Isso tudo porque, como afirmou o Presidente Fernando
Henrique Cardoso, “em razdo do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores

adotaram, o Estado desviou-se de suas funcdes basicas'®®”.

O PDRAE, pode-se concluir, procura tracar uma estratégia para a retomada dessas
funcBes. E nesse sentido que se pode entender a reiterada énfase na necessidade de aumento
da capacidade de governanca e de defesa do Estado enquanto “res publica”. Ambos os termos
sintetizam o0s objetivos contidos nesse documento e constituem 0s parametros para 0 novo

modelo de desenvolvimento pretendido.

3.2. A redefinicdo de 6rgaos e atividades para fortalecer o Estado

O modelo institucional adotado pelo PDRAE distingue quatro setores no aparelho do

Estado™’: o nucleo estratégico, as atividades exclusivas, 0s servicos ndo exclusivos e a

198 | dem, ibidem, p. 38.

199 1dem, ibidem, p. 06.

119 0 aparelho do Estado é conceituado como a administragdo publica lato senso, compreendendo o governo, um
corpo de funcionérios e uma forca militar e policial. O Estado, propriamente dito, corresponde & soma de uma
estrutura organizacional e de um sistema institucional-legal que regula ndo apenas o préoprio aparelho, mas toda a
sociedade através do “poder extroverso”, isto €, da capacidade de legislar e tributar, constituindo unilateralmente
obrigacgdes para terceiros e, assim, extravasando seus préprios limites. As diretrizes do PDRAE implicam, de
um lado, a redefinicdo da estrutura organizacional estatal e, de outro, a reorganizacdo do sistema institucional-
legal de regulacdo da administracdo publica e da sociedade.
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producéo de bens e servicos para 0 mercado. Esse desenho institucional resulta do fato de que
a Reforma Gerencial da administracdo puablica, segundo Bresser-Pereira, “esta baseada em
uma idéia de Estado e de seu papel. Procura responder quais sdo as atividades que o Estado
deve realizar diretamente, quais deve apenas financiar ou promover, e quais as que nédo lhe

competem”. '

O ndcleo estrategico € identificado com o governo em sentido amplo. Compreende o
Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério Publico e o Poder Executivo,
correspondendo esse Ultimo ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e
assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulacdo das politicas publicas. O
nucleo estratégico € o setor responsavel pela tomada das decisfes fundamentais na conducao
do Estado. E ele que define a legislacdo e as politicas plblicas. O tipo de propriedade

indicado para o nucleo estratégico € a estatal.

As atividades exclusivas correspondem aos servigos em que se exerce 0 poder
extroverso do Estado, tais como o poder de regulamentar, de fiscalizar, de fomentar, e que,
por isso, s6 o Estado pode realizar. Essas atividades compreendem “a cobranca e a
fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servico de desemprego, a
fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitérias, o servigo de transito, a compra de servicos
de saude pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a educacéo bésica, o servico de
emissdo de passaportes, etc.”**? A propriedade estatal é, também, a indicada para esse tipo de

atividades.

Os servicos ndo exclusivos correspondem as instituicbes que ndo possuem poder
extroverso, mas em que o Estado atua por envolverem “direitos humanos fundamentais”,
como a educacdo e a saude. Além disso, incluem 0s servigos que apresentam “economias
externas relevantes”, como as universidades, os hospitais, 0s centros de pesquisas e 0S
museus. Esses produzem ganhos que se espalham para o resto da sociedade, ndo podendo ser
transformados em lucro e apropriados atraves do mercado. O tipo de propriedade ideal,
segundo o PDRAE, para este setor é a publica ndo-estatal, pois se trata de servicos
subsidiados, mas em que nao se exerce o0 poder tipico do Estado. A propriedade publica ndo-
estatal é caracterizada como a que permite o controle social direto, através da participacdo dos

111 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998. p. 95.

112 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 41.
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segmentos sociais em seus conselhos de administracdo, além de gozar de maior autonomia

administrativa e maior responsabilidade dos dirigentes em sua gestao.

A producdo de bens e servicos para 0 mercado se refere as atividades econémicas
voltadas para o lucro que permanecem com o Estado, como as do setor de infra-estrutura.
Essas atividades, segundo o PDRAE, “estdo no Estado seja porque faltou capital ao setor
privado para realizar o investimento, seja porque sdo atividades naturalmente monopolistas,
nas quais o controle via mercado ndo é possivel, tornando-se necessario no caso de
privatizacio, a regulamentacdo rigida™**.

No nucleo estratégico, a prioridade € a efetividade das decisdes. Essas devem atender
eficazmente ao interesse nacional e, uma vez tomadas as decises, devem ser de fato
cumpridas. O PDRAE prevé para esse setor um tipo de gestdo que corresponda a um misto de

administracdo publica burocratica e gerencial.

Nas atividades exclusivas de Estado, nos servi¢cos ndo-exclusivos e na producdo de
bens e servigos para 0 mercado a prioridade é a eficiéncia, isto €, o atendimento do maior
namero de pessoas com boa qualidade e baixo custo. O tipo de gestdo prevista para esses

setores € a administracdo publica gerencial.

Embora o PDRAE ndo se refira explicitamente as atividades auxiliares ou de apoio da

114

administracdo™", para essas atividades era prevista como desdobramento dos conceitos

adotados, o que ficara claro posteriormente®™

, a terceirizacdo, com a realizacdo de licitacdo
publica e contratagdo com terceiros, de forma que esses servigos, tidos como de mercado,

fossem realizados competitivamente e com economia para o Erério publico.

O efeito dessa distingdo entre setores seria limitar os servidores publicos ao nucleo
estratégico e as atividades exclusivas, cabendo notar que o nucleo do projeto social-liberal
gue fundamenta o PDRAE ¢ “tornar o Estado resultante da Reforma Gerencial muito maior

do que o seu pessoal”. Esclarecendo tais propositos, Bresser-Pereira afirma:

“Sera muito maior do que o pagamento do seu pessoal, porque ndo apenas
comprara de forma crescente bens e servicos das empresas ao terceirizar suas
atividades, mas também porque contratard servi¢cos sociais junto

113 |dem, ibidem, p. 42.

114 Essas atividades correspondem aos servicos de limpeza, vigilancia, transporte, coperagem, servigos técnicos
de informatica, processamento de dados e, eventualmente, de secretariado.

115 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998. p. 100.
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principalmente a organizac6es publicas ndo-estatais. Para medirmos o tamanho
do Estado em relacdo ao pais ou Estado-Nacdo do qual faz parte, a melhor
forma ndo é saber qual é a proporcdo de funcionérios em relacdo ao total de
méao-de-obra ativa, mas qual é a participacdo da despesa do Estado em relacédo
ao Produto Interno Bruto. No Estado Social, a segunda taxa (Despesa/PIB)
deverd ser maior do que a primeira (Servidores Estatutarios/Mao-de-Obra
Ativa), mesmo que o salario médio dos servidores publicos seja maior que a
média nacional de salarios.”**®

Esse novo desenho do aparelho do Estado atenderia a objetivos globais e a objetivos

especificos para cada setor de atividade.

Os objetivos globais estabelecidos no PDRAE sao basicamente quatro. Primeiramente,
0 aumento da governanga do Estado, entendida essa como a “capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia”. Em segundo lugar, a limitacdo da acdo do Estado as
funcbes que lhe sdo inerentes, ou seja, as funcdes de governo, com a transferéncia dos
servigos ndo-exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal e a producdo de bens e
servigos para 0 mercado para a iniciativa privada. Em terceiro lugar, a transferéncia da Unido
para os estados e municipios das a¢des de carater local, em que somente nas hip6teses de
emergéncia demandariam a acgéo direta da Unido Federal. Por ultimo, a transferéncia parcial
da Unido para os estados da Federacdo das acbes de carater regional, incentivando maior
parceria entre os estados e a Unido. Assim, as reformas previstas visariam, em termos globais,

a desconcentragdo administrativa e a descentralizacéo politica dos recursos e do gasto publico.

O nucleo estratégico do aparelho do Estado teria como objetivo especifico o aumento
de sua efetividade, isso significando que o0s interesses nacionais ‘“democraticamente
acordados” deveriam ser adequada e efetivamente alcangados. O instrumento para tanto seria
a modernizacdo da administragdo burocrética, através de uma politica de profissionalizaco
do servico publico, envolvendo uma politica de carreiras, concursos publicos anuais,
programas de educacdo continuada permanentes, efetiva administracdo salarial, e,
paralelamente, a introducdo de uma cultura gerencial baseada na avaliacdo do desempenho.
Além disso, 0 nucleo estratégico seria dotado de capacidade gerencial para definir e
supervisionar 0s contratos de gestdo com as agéncias autdbnomas, responsaveis pelas
atividades exclusivas de Estado, e com as organizagdes sociais, responsaveis pelos servicos

ndo-exclusivos do Estado realizados em parceria com a sociedade. Pode-se dizer que hé, dessa

116 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998. p. 101/2.
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forma, uma proposta de mudanca de cultura no nucleo estratégico, que passaria de uma

burocracia de Estado para uma burocracia de governo.

Os objetivos especificos estabelecidos no PDRAE para as atividades exclusivas
consistem na transformacdo das autarquias e fundagdes que possuem poder de Estado em
agéncias auténomas, administradas segundo um contrato de gestdo, em que o dirigente
escolhido pelo Ministro, segundo critérios profissionais, mas nao necessariamente entre
servidores publicos, teria liberdade para administrar os recursos humanos, materiais e
financeiros colocados a sua disposicdo, com a responsabilidade de atingir objetivos
qualitativos e quantitativos (indicadores de desempenho) previamente acordados. Isso se daria
com a substituicdo da administragdo burocratica, caracterizada como de rigido controle “a
priori” dos processos, pela administracdo publica gerencial, fundada no controle “a posteriori”
dos resultados e na competicdo administrada. Além disso, seriam fortalecidas “préaticas de
adocdo de mecanismos que privilegiem a participagdo popular tanto na formulagdo quanto na

avaliacdo das politicas publicas, viabilizando o controle social das mesmas”. **’

No que respeita aos servicos ndo-exclusivos, os objetivos especificos fixados
implicariam sua transferéncia para o setor publico ndo-estatal, através de um programa de
“publicizacdo”, em que as autarquias e fundagdes publicas seriam transformadas em
organizacOes sociais, isto é, entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que teriam, por
autorizacdo legal, direito a dotacdo orcamentéaria, condicionada essa a celebracao de contratos
de gestdo com o Poder Executivo. Dessa forma, buscava 0 PDRAE conferir maior autonomia
e maior responsabilidade para os dirigentes desses servicos, além de possibilitar o controle
direto da sociedade sobre tais servicos, através de seus conselhos de administracdo. Buscava,
ainda, maior parceria entre o0 Estado, que continuaria a financiar esses servi¢os, a organizacdo
social e a sociedade, a qual deveria participar minoritariamente de seu financiamento, através
da realizagdo de doagdes e da compra de servigos. Por fim, buscava aumentar a eficiéncia e a

qualidade dos servigos, atendendo o “cidadao-cliente por um preco menor.”

Relativamente a producdo de bens e servicos para o mercado, objetivava-se dar
continuidade ao processo de privatizacdo através do Conselho de Desestatizagdo, reorganizar
e fortalecer os 6rgédos de regulacdo dos monopolios naturais que viessem a ser privatizados e

implantar contratos de gestdo nas empresas que nao pudessem ser privatizadas.

17 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 46.
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3.3. A estratégia em trés tempos de implementacao das mudancas

Os objetivos tracados no PDRAE deveriam obedecer a uma estratégia concebida em
trés dimensbes para que viessem a ser atingidos. Essas estratégias operariam de forma
complementar, sendo a primeira de cunho institucional-legal, a segunda cultural e a terceira

administrativa-gerencial.

A dimensdo institucional-legal da estratégia de transicdo para uma Administracdo
Gerencial esta identificada com a reforma do sistema juridico e das relagdes de propriedade
estatal, permitindo “mudancas estruturais no funcionamento do aparelho do Estado, ja que
pressupde a eliminagdo dos principais entraves no sistema juridico-legal™®. As direcdes em
que deveria atuar sdo basicamente trés: redirecionar a atuacdo do Estado, que passaria de
executor para regulador do desenvolvimento social e econdmico e transferidor de recursos;
concentrar a atividade estatal no atendimento das demandas sociais béasicas; e criar as

condigdes para a implementacao da administracdo gerencial no setor de servigos do Estado.

A estratégia de aperfeicoamento institucional-legal pressupunha mudancas no sistema
juridico-legal, especialmente de ordem constitucional, com a aprovagdo das emendas
constitucionais da administracdo publica e da previdéncia social, ambas remetidas para o
Congresso Nacional antes da aprovacéo do PDRAE em novembro de 1995**°. A importancia
da reforma administrativa e a conexdo que o PDRAE possui com a sua aprovacdo podem ser

avaliadas pelas palavras de Bresser-Pereira, quando lembra que:

“Escolhido para o cargo de ministro, propus que a reforma administrativa
fosse incluida entre as reformas constitucionais ja definidas como prioritarias
pelo novo governo — reforma fiscal, reforma da previdéncia social e eliminagéo
dos monopolios estatais. E afirmei que para podermos ter uma administracao
publica moderna e eficiente, compativel com o capitalismo competitivo em que
vivemos, seria necessario flexibilizar o estatuto da estabilidade dos servidores

18 1dem, ibidem, p. 48.

119 Em 1995, foram encaminhadas ao Congresso duas propostas de emenda & Constituicdo relativas a
administracdo publica (PEC n°.173 e 174) e uma relativa a reforma da previdéncia social (PEC n°. 33), a qual
tratava também da aposentadoria do servidor pablico. A tramitacdo dessas emendas exigiu negociagdo e revisao
de pontos. A PEC 173 foi objeto de texto substitutivo na Cadmara dos Deputados, sendo que muitos dos pontos
relevantes que integravam a PEC n°. 174, que se encontrava paralisada, foram entdo incorporados ao texto
substitutivo da PEC n°. 173 e que, no Senado, recebeu nova numeracéo, passando a denominar-se PEC n°. 41. A
emenda da previdéncia social, PEC n°. 33, recebeu dois textos substitutivos na Camara e um terceiro texto
aprovado no Senado (BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Os avancos da
reforma na administracdo publica: 1995-97. Brasilia, 1998. p. 12. Relatdrio preparado por Ciro Christo,
assessor do Ministro Bresser-Pereira).
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publicos de modo a aproximar os mercados de trabalho pablico e privado. A
reacdo imediata dos funcionarios civis, dos intelectuais e da imprensa foi
bastante negativa. (...)Passados alguns meses, contudo, 0 apoio surgiu, primeiro
0 dos governadores estaduais, depois o dos prefeitos, empresarios, imprensa e,
finalmente, da opinido publica. De repente a reforma passava a ser vista como
necessidade crucial, ndo apenas interna, mas exigida também pelos
investidores estrangeiros e pelas agéncias financeiras multilaterais.

Depois de amplamente debatida, a emenda constitucional da reforma
administrativa foi remetida ao Congresso Nacional em agosto de 1995. A
emenda seguiu-se a publica¢do de um documento (Presidéncia da Republica do
Brasil, 1995) sobre a reforma administrativa - o Plano diretor da reforma do
aparelho do Estado -, cuja proposta basica € transformar a administracdo
publica brasileira, de burocratica, em gerencial. Essa transformacdo passou a
ser uma questdo nacional”. *?°

As emendas constitucionais tinham por objetivo, segundo o texto do PDRAE, facilitar,
a curto prazo, o ajuste fiscal na Unido, em relacdo ao sistema previdenciario, e nos estados e
municipios, quanto ao excesso de quadros; a medio prazo, modernizar o nucleo estratégico e
introduzir a administracdo gerencial no setor de prestacdo de servicos, além de fixar tetos para
a remuneracdo dos servidores ativos e para 0s proventos dos pensionistas e estabelecer a

exigéncia de projeto de lei para os aumentos de remuneracéo nos trés poderes.

As principais mudancas previstas nas emendas sobre o capitulo da administracdo
publica eram: 1) o fim da obrigatoriedade do regime juridico Unico, com a possibilidade de
contratagé@o de servidores celetistas; 2) a possibilidade de realizacdo de processo seletivo para
a admissao de celetistas e a manutencdo do concurso publico para a admisséo de servidores
estatutarios; 3) a possibilidade de demissdo de servidores estatutarios estaveis, além de por
falta grave, por insuficiéncia de desempenho e por excesso de quadros (em ambas as
hip6teses, o servidor teria direito a uma indenizacdo; a exoneragdo por insuficiéncia de
desempenho seria precedida de avaliacdo e processo administrativo especifico com ampla
defesa; e a exoneracgdo por excesso de quadros obedeceria a critérios gerais estabelecidos em
lei complementar, com a extingdo dos cargos e proibi¢cdo de sua recriagdo num prazo de
quatro anos); 4) a possibilidade de colocar servidores em disponibilidade com remuneragéo
proporcional ao tempo de servico como alternativa a exoneracao por excesso de quadros; 5) a
permissdao de contratacdo de estrangeiros para 0 servico publico; 6) a limitacdo da

remuneracdo dos servidores publicos e agentes politicos, inclusive vantagens pessoais, a

120 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo Estado. In:
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (orgs.) Reforma do Estado e administracao publica
gerencial. 62 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 21-2.
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remuneracao do Presidente da Republica; 7) a limitacdo dos proventos e das pensdes ao valor
equivalente percebido pelo servidor na ativa; 8) facilitar a transferéncia de pessoal e de
encargos entre as pessoas politicas da Federacdo, mediante assinatura de convénios; 9) a
eliminacdo da isonomia como direito subjetivo; 10) estabelecer um tratamento equilibrado
entre os Poderes nas prerrogativas relativas a organizacdo administrativa; 11) a fixacdo de
vencimentos dos servidores dos trés Poderes, excluidos os titulares de poder, através de
projeto de lei de iniciativa do poder respectivo, mas dependente de san¢do presidencial para

sua aprovacao™.

A emenda da previdéncia objetivava assegurar a viabilidade financeira do sistema a
longo prazo, com a eliminacdo de privilégios e distor¢cbes e a aproximacdo do sistema
publico com as regras do regime geral de previdéncia. As principais alteracdes previstas
consistiam: 1) no fim da aposentadoria integral e das aposentadorias proporcional ao tempo de
servico e especial para o professor de ensino superior; 2) na introdugdo da exigéncia de idades
minimas para a aposentadoria voluntaria, e a alteracdo do tempo de servi¢o, como requisito,
em tempo de contribuicdo; 3) na fixacdo dos proventos proporcionais a contribuicdo do
servidor (75 a 80% do salario médio recebido nos ultimos 36 meses anteriores a passagem
para a inatividade); 4) na proibicdo de contagem de tempo ficto; 5) na proibicdo de concessdo
de adicionais na passagem para a inatividade; 6) na proibicdo de instituicdo em lei de
vantagens diversas das fixadas na Constituicdo; 7) na proibicdo de acumulacdo de proventos
com remuneracgdo de cargo publico; 8) na incidéncia de teto sobre os proventos acumulados;
9) no ajuste financeiro e atuarial dos fundos de pensdo das empresas estatais; e 10) na
exigéncia de tempo de caréncia de 5 anos no cargo e 10 anos de servi¢o publico para a

aposentadoria do servidor publico.

Acrescente-se que o sistema previdenciario publico previsto se manteria distinto do
sistema vigente no setor privado, pois o Estado continuaria garantindo a seguridade dos
servidores, independentemente de seu nivel remuneratdrio. E 0s servidores que ingressassem
no servico publico apds a promulgacdo da emenda constitucional poderiam se submeter ao
mesmo teto de contribuicdo e de beneficios do regime geral de previdéncia, desde que fosse
instituido sistema complementar de previdéncia, a ser custeado com recursos de fundo de
aposentadoria especifico, instituido em lei. O setor privado teria sua aposentadoria garantida

pelo Estado até certo numero de salarios minimos, a partir do qual cada cidaddo deveria

121 As medidas relacionadas nos dois Gltimos itens estavam previstas na Proposta de Emenda Complementar n°.
174 e as relacionadas nos itens anteriores, na Proposta de Emenda Complementar n°. 173.
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adotar um sistema de aposentadoria complementar contratado com fundos privados. Por fim o
sistema de aposentadoria publica deveria continuar a ser um sistema de reparti¢cdo e nao de

capitalizacdo, em principio comum para 0s detentores de cargos e empregos publicos.

As alteragdes previstas através de emendas constitucionais exigiriam, ainda, segundo
previsto no PDRAE, a “imediata definicdo” de leis complementares e ordinarias que
regulamentariam e estabeleceriam as condi¢des de implementacédo das principais mudancas,
especialmente em relacdo aos seguintes pontos: 1) definicdo do processo de demissdo por
insuficiéncia de desempenho; 2) definicdo da indenizacdo no caso de demissdo por
insuficiéncia de desempenho e por excesso de quadros; 3) definicdo das carreiras exclusivas
de Estado, constituidas por funcionarios que exercem o poder de Estado, cujos membros ndo
poderiam ser exonerados por excesso de quadros; 4) definicdo na mesma lei complementar
dos critérios gerais de exoneracdo por excesso de quadros; 5) defini¢do das regras do processo
seletivo publico para contratacdo de servidores celetistas; 6) definicdo do novo sistema de
previdéncia dos funcionarios; 7) definicdo do sistema de saude dos servidores; 8) revisdao do
Estatuto Juridico dos Servidores Civis; 9) definicdo de lei geral sobre o sistema remuneratério
da Unido, de modo a estabelecer os tetos de remuneracgéo; 10) elaboracdo de leis prevendo a
desburocratizacdo e a desregulamentacdo dos servicos publicos; 11) revisdo da lei da

previdéncia pablica, com a inclusdo dos detentores de cargos e empregos publicos.

A segunda dimensdo estratégica estd voltada para a alteracdo do padrdo cultural
vigente na administracdo publica brasileira, em que a cultura burocrética seria substituida pela
cultura gerencial, centrada em resultados, na parceria com a sociedade e na cooperacao entre
administradores e funcionarios. A ado¢do de uma cultura gerencial envolveria a mudanca de
um sistema de controle “a priori” para um sistema de controle mais severo e “a posteriori” dos
resultados. Nesse sentido, 0 PDRAE estabelece uma diferenciagcdo entre a administracdo
publica burocrética, “produto de um estagio inferior da sociedade, muito mais autoritéario e
classista, (que) enfatiza os processos porque sabe ou supfe que ndo podera punir 0s
transgressores” e a administracdo publica gerencial, a qual “enfatiza os resultados porque

pressupde que sera capaz de punir os que falharem ou prevaricarem*?.”

A introducdo da administracdo gerencial corresponde a terceira dimensao da estratégia

de reforma do aparelho do Estado, significando mudancas na estrutura organizacional e nos

122 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 54.
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métodos de gestdo. A reforma do aparelho do Estado se concretizaria, de fato, com a adocao
das praticas administrativas gerenciais. O PDRAE afirma que a implantacdo da administracdo
gerencial ndo prescinde da realizacdo das dimens@es institucional-legal e cultural, mas que
ndo deve esperar por elas. Dessa forma, prevé uma estratégia através da qual a gestdo publica
seria submetida a um processo concomitante de modernizacdo, através da implantacdo de
laboratdrios nas autarquias e fundagdes, 0s quais iniciariam o processo de sua transformacéo
em agéncias autdbnomas, nas atividades exclusivas do Estado, e em organizacGes sociais, nos

servigos ndo-exclusivos.

Assim, na dimensdo da gestdo, o PDRAE estabelece trés projetos béasicos para

introduzir a administracdo gerencial no Brasil.

O primeiro deles é o projeto de Avaliacao Estrutural, que constitui o pressuposto para
o0 desenvolvimento das agéncias autdbnomas e das organizagdes sociais e para o qual foi criado
um grupo de trabalho no Comité Executivo da Reforma do Estado. O objetivo desse projeto
era avaliar os Orgdos e entidades governamentais com vistas a sua extin¢do, privatizacéo,

“publicizacdo”, transferéncia e, também, criacio de 6rgaos de regulacdo*®.

O segundo projeto € o de transformacdo das autarquias e fundacdes que exercem
atividades exclusivas do Estado em agéncias autbnomas. Seu desenvolvimento se daria
através da elaboracdo legislativa necessaria para operar a transformacdo e da aplicacédo
experimental dos novos métodos de gestdo em autarquias selecionadas para servirem de

laboratorio.

O terceiro projeto € o da “publicizacdo” dos servigcos ndo-exclusivos do Estado, com
sua transferéncia por lei para o setor publico ndo-estatal, sob a forma de organizacdes sociais.
O desenvolvimento deveria se dar nos mesmos moldes do projeto de criacdo das agéncias
autdbnomas, através da iniciativa dos Ministros de inclusdo no Programa Nacional de
Publicizacdo, operado por um Conselho Nacional de Publicizacdo, de carater interministerial,
em que teriam prioridade os hospitais, as universidades, as escolas técnicas, os centros de

pesquisa, as bibliotecas e 0s museus.

123 A avaliacdo estrutural estava organizada em torno das seguintes perguntas: “1) Qual a missao desta entidade?
2) O Estado deve se encarregar dessa missdo e das respectivas atividades envolvidas? 3) Quais podem ser
eliminadas? 4) Quais devem ser transferidas da Unido para os estados e/ou para 0s municipios? 5) E quais
podem ser transferidas para o setor publico ndo-estatal? 6) Ou entdo para o setor privado?” E ainda,
considerando que o Estado deveria passar de executor para regulador : “1) Deve o Estado criar novas
instituicdes? 2) Quais?” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. p. 58-9).
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Além disso, o PDRAE previa projetos adicionais para a implantacdo da administracdo
gerencial, destacando-se os seguintes: 1) o Projeto Cidad&o, destinado a desburocratizar as
obrigacdes legais do cidaddo, implementar sistemas de recebimento de reclamacdes, de
informacdo sobre os servigos publicos e de definicdo de indicadores de desempenho que
sirvam para a definicdo da qualidade do servigo; 2) a definicdo de Indicadores de
Desempenho quantitativo para as atividades exclusivas do Estado e de um or¢amento global,
que servirdo de base para a celebracdo de contrato de gestdo entre o dirigente da entidade e 0s
Ministérios; 3) o Programa da Qualidade e da Participagéo, buscando estabelecer uma cultura
de cooperagdo entre administradores e servidores, com a introducdo de técnicas de
administracdo baseadas no desempenho, na filosofia do “erro zero” e na participacdo dos
servidores na definicdo dos processos de trabalho; 4) a Nova Politica de Recursos Humanos,
com a qual seria adotada uma politica de carreiras para servidores celetistas e estatutarios em
que a promogdo ocorra com base em avaliacdo de desempenho e aprovagcdo em cursos
especificos, além da adocdo de uma politica de concursos anuais e da revisdo dos criterios de
concessdo de beneficios assistenciais e de seguridade social dos servidores; 5) a Valorizacéo
do Servidor para a Cidadania, com o estimulo ao espirito empreendedor no servigo publico,
ao comportamento ético e ao desempenho eficiente, o reforco ao comprometimento do
servidor com a qualidade do servico e a satisfacdo do cidaddo, além da satisfacdo propria
com o trabalho; 6) o Desenvolvimento de Recursos Humanos, através da realizacdo de cursos
nas escolas de Administracdo Publica do Estado; 7) a Rede de Governo, estabelecendo uma
rede de comunicacdo de dados interligando a administracdo publica; e 7) os Sistemas de
Gestdo Publica (Controle e Informacgbes Gerenciais), com vistas a interligacdo dos diversos

sistemas™®* e a0 seu redirecionamento como instrumentos de apoio & tomada de decis&o.

Por fim, é importante observar que o PDRAE afirma ndo ter por objetivo esgotar, com
as medidas que indica, a reforma do aparelho do Estado, mas iniciar um processo de mudanca
e, na medida em que forem alcancados os resultados fixados, torna-lo irreversivel. Prevé,

assim, resultados que deveriam ser alcangados no curto, médio e longo prazo.

124 Entre os sistemas disponiveis, mas que estariam sendo utilizados apenas para finalidades operacionais da
administracdo publica, estdo o processamento do orcamento fiscal e da seguridade social, o registro dos gastos
efetuados pelo Tesouro Nacional (SIAFI), a folha de pagamento e os dados cadastrais dos servidores civis
federais (SIAPE), o orcamento de investimentos (SIDOR), o planejamento de a¢bes do governo (SISPLAN), a
movimentacdo do cadastro de fornecedores, de pregos e do catidlogo de materiais e servicos (SIASG) e o
fornecimento de informacdes sobre a organizagdo governamental e suas macro-atribui¢des (SIORG) [BRASIL.
Presidéncia da Republica Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, 1995. p. 66].
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O curto prazo corresponde ao final do ano de 1995, o médio prazo corresponde aos

anos de 1996 e 1997 e o longo prazo, ao final do mandato do governo, no inicio de 1999.

No curto prazo, seria iniciado o processo de modernizacdo da gestdo atraves de
laboratorios das agéncias executivas e das organizagGes sociais, com a realizacdo de agdes
especificas e que ndo dependam de alteracBGes legais, tais como: a sensibilizacdo dos
servidores para 0 novo modelo de gestdo, o treinamento e o desenvolvimento de recursos
humanos através das escolas de governo; a implantagio de um programa de
desregulamentacdo, no Poder Executivo, para eliminagdo dos entraves ao novo modelo; a
continuidade sob novo enfoque do Programa de Qualidade e Participacdo na Administragdo
Publica; o inicio do processo de avaliacdo institucional, com a construcdo de indicadores de
desempenho; e a realizacdo de concursos publicos em areas estratégicas (atividades nucleo e

exclusivas).

No médio prazo, deveriam ser aprovadas as emendas constitucionais da administracao
publica e da previdéncia social e as respectivas regulamentacdes, assim como a legislacdo de
criacdo das organizacdes sociais, além do aprofundamento da cultura gerencial, em que o0s
Orgdos da administracdo publica deveriam adotar objetivos “alinhados com os do governo”

uma sistematica de avaliacdo de desempenho institucional e individual.

No longo prazo, a reforma do aparelho do Estado deveria produzir as transformacdes

necessarias para o “novo Estado desejado”, isto €, um Estado “indutor e promotor do

desenvolvimento social e econdmico do pais”.**®

125 |dem, ibidem, p. 57.
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4. DO MODELO ESTADOCENTRICO AO SOCIOCENTRICO

H& praticamente consenso na literatura quanto ao fato de que o elemento comum a
diversos paises que empreenderam programas de reforma do Estado, nas Gltimas décadas do
século passado, foi a experiéncia de sérias dificuldades politico-econémicas. H& também a
compreensdo generalizada de que, entre o final da década de 1970 e o inicio da década de
1990, o Brasil vivenciou uma crise que se refletiu no esgotamento das estruturas politico-
econbmicas que pautaram seu padrdo de desenvolvimento por varias décadas. A exaustdo do
Estado foi o reflexo dessa crise e 0 PDRAE constitui, como j& se observou anteriormente,
uma dimensdo de um conjunto de agdes estruturado com o objetivo de oferecer uma resposta

aela.

Cruz*® identifica, no debate politico brasileiro, a existéncia de duas ordens de
argumentos empregados na definigdo do significado da crise, assim como na identificagdo das
origens e dos motivos da adocdo de programas de reforma do Estado. A primeira oferece

explicacOes exdgenas; a segunda concentra a explicitacdo em fatores enddgenos.

Segundo o autor, no discurso progressista ou critico, “ha a recusa de encarar o Estado
como uma entidade discreta, separada, distante e acima da sociedade”. A origem e a natureza
da crise, portanto, ndo sao debitadas as instituicdes estatais, mas aos vinculos e relacfes que
se estabelecem entre essas e 0s grupos e atores sociais. O diagndstico, sob esse ponto de vista,
é de que “o Estado estd em crise, mas na raiz desta estdo comportamentos e estratégias
difundidos entre os atores sociais™?’. Portanto, propde-se a desprivatizagdo do Estado. Essas
abordagens sao, geralmente, criticas em relagcdo aos programas de reforma adotados na decada
de 1990, cujas origens e motivos sdo explicadas também com recurso a variavel exdgena ou a
determinagdes sistémicas. Assim, ou as mudancas na economia global séo identificadas como
responsaveis pela imposicao de uma agenda de reformas, ou a ado¢do de mudancas estruturais
sdo vistas como o resultado da pressdo de natureza politica e econdmica exercida pelas

instituicBes internacionais e pelos paises capitalistas desenvolvidos.

126 CRUZ, Sebastido Carlos Velasco e. Alguns argumentos sobre reformas para o mercado. Lua Nova. S&o
Paulo, n. 45, p. 5-27, 1998.

127 CRUZ, Sebastigo Carlos Velasco e. Globalizacdo, democracia e ordem internacional: ensaios de teoria e
historia. Campinas: Editora da UNICAMP; Sao Paulo: Editora UNESP, 2004. p. 126-7.
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A abordagem endogena, por sua vez, identifica os programas de reforma como
resultado de uma crise do Estado e de suas instituicdes. A ordem de idéias é de que *“o Estado
vai mal porque gasta descontroladamente, porque intervém em excesso, porque é incapaz de
gerir adequadamente suas atividades”. Logo, propde-se que, “para contar com um Estado
mais operativo e mais forte, & preciso ter um Estado menor”. A reforma do Estado é
explicada, ou justificada, como o resultado da exaustdo do nacional-estatismo e do legado

institucional herdado da Era Vargas'?®.

A ordem de idéias contida no debate nacional, poder-se-ia observar, parece ser inversa
a existente na literatura estrangeira, onde as abordagens conservadoras atribuem a crise do
Estado a variaveis exogenas, geralmente identificadas com o excesso de demandas e
expectativas dos cidadaos; enquanto as abordagens criticas véem a crise do Estado como uma
crise de legitimacdo, resultante da contradigéo entre as fungdes assumidas pelo Estado na
sociedade capitalista. I1sso pode apenas indicar a importancia dos Estados na formacdo da
nacao e na construcdo do capitalismo nos paises em desenvolvimento, além do papel que as
crises e as condicionantes do sistema internacional entdo desempenharam. Mas também pode
significar que, se as diferentes experiéncias de reforma do Estado contribuiram para tornar
mais clara a separacdo entre uma esfera “politica” e uma esfera econdmica, nos paises em
desenvolvimento isso significou um aprofundamento dessa separacdo, enquanto nos paises
capitalistas desenvolvidos implicou a restauracdo dessa separacdo. Nesse sentido, o
neoliberalismo inglés, por exemplo, propunha o recuo do Estado para suas fungdes classicas
(“Rolling back the State); enquanto nos paises em desenvolvimento, propugnava-se pela

reconstru¢do ou reorganizacao do Estado.

O PDRAE adota o segundo tipo de abordagem, atribuindo a desaceleracdo do
crescimento econdémico a uma crise fiscal do Estado. A explicacdo adotada no documento,
cabe salientar, difere da que outros autores filiados a abordagem enddgena, tais como Sallum
Jr. e Withehead'?®, oferecem para a crise do Estado brasileiro. De acordo com esses autores, 0
que confere especificidade & crise fiscal do Estado é o endividamento externo. E esse que
limita a possibilidade de respostas para a crise econdmica e constrange a acdo estatal. O

diagnostico do PDRAE, todavia, é de que a crise da divida externa, no inicio da década de

128 |dem, ibidem, p. 126-7.

129 SALLUM Jr., Brasilio. A condicdo periférica: o Brasil nos quadros do capitalismo mundial (1945-2000). In:
MOTA, Carlos Guilherme. Viagem incompleta: a experiéncia brasileira (1500-2000): a grande transacdo. Sdo
Paulo: SENAC, 2000.
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1980, apenas contribuiu para revelar, para fazer sentir, a crise fiscal iniciada na segunda
metade da década de 1970 e derivada da exaustdo do modelo de desenvolvimento baseado na

intervencdo estatal.

E a partir desse diagndstico peculiar da crise fiscal do Estado que se articula o
programa de mudangas no aparelho estatal enunciado no PDRAE, do qual a estratégia de
mudanca institucional-legal € a mais conhecida e a que teve mais longo alcance. O aspecto
distintivo desse programa de mudancas, e que informa suas diferentes estratégias de
implementacdo, €, porém, a redefini¢cdo do termo “publico”, referindo-se a “res publica” ou a
interesse publico, o qual se pretende deixe de ser sinbnimo de estatal. A articulacdo, enfim, do
diagnostico e do programa de reforma institucional estabelece o conteudo da orientacédo
social-liberal que o governo Cardoso reclama para si e de sua proposta de “reconstrucdo” do
Estado.

1. O diagndstico da crise fiscal do Estado e as insuficiéncias da abordagem

neoliberal

O conceito de crise fiscal do Estado remonta ao trabalho originalmente desenvolvido
por James O’Connor, de acordo com o qual o carater contraditério das funcGes
desempenhadas pelo Estado, a manutencdo da legitimidade social e a promocdo da
acumulacdo de capital, o levaria a exaustao fiscal e minaria as bases do sistema capitalista. No
Brasil, o conceito foi adaptado e trabalhado por Bresser-Pereira, sobretudo em seus escritos
do inicio da década de 1990™. A conclusdo que um e outro chegam a partir do diagnéstico da
crise fiscal do Estado, cabe observar, & oposta. Para o primeiro, a crise fiscal do Estado
oportunizaria a superacdo da forma anterior de organizacdo politica e a construcdo de um

novo paradigma; para o segundo, a crise induz a necessidade de reconstrugéo do Estado.

------ . Metamorfoses do Estado brasileiro no final do século XX. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Ano
18, n. 52, p. 35-54, jun. 2003.

300 trabalho de James O’Connor data de 1973. Ja em fins de 1970, Bresser-Pereira adotou o conceito de crise
do Estado para interpretar a crise econémica que afetava as economias latino-americanas, identificando a origem
da crise na ineficiéncia do que descreveu como o “Estado tecnoburocratico-capitalista”. Mais tarde, essa
interpretacdo foi elaborada para identificar a crise econdmica com uma crise do Estado que resulta em sua
exaustdo fiscal. Cabe observar, portanto, que, na formulagéo original de O’Connor, a énfase é colocada na crise
fiscal, que se acreditava inviabilizaria o Estado capitalista. Na formulacdo de Bresser-Pereira é o Estado que
constitui o nucleo do problema. Para esse autor, € o esgotamento da forma de atuagdo do Estado que conduz a
crise fiscal e ndo o inverso.
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A primeira particularidade a ser observada no PDRAE é que a abordagem tedrica da
crise fiscal do Estado por ele adotada se apresenta como critica tanto em relacdo as
explicacbes neoliberais como as keynesianas. Bresser-Pereira assevera que a abordagem da
crise fiscal do Estado opde-se a “abordagem nacional-populista” (ou keynesiana) e concorda
em linhas gerais com as propostas do consenso de Washington (ou neoliberal), considerando-

as, porém, insuficientes™®

. A discordancia em relacdo a ultima refere-se a trés aspectos: a
falta de referéncia a divida externa e, de modo mais amplo, a divida pablica; o carater a-
historico atribuido & intervencdo estatal; e a crenca de que a estabilizacdo da economia, sua
liberalizacdo e a privatizacdo das empresas estatais sdo suficientes para a retomada do

crescimento econdmico.

O carater peculiar da abordagem da crise fiscal do Estado reside no modo como sao
enfocados esses trés aspectos, assim como nas propostas que apresenta para complementar a
abordagem neoliberal.

Em primeiro lugar, a abordagem da crise fiscal do Estado, embora afirme a eficiéncia
do mercado como alocador de recursos, discorda da abordagem neoliberal em relacdo ao
carater indesejavel e desestabilizador da intervencgdo estatal. Estado e mercado nédo sao vistos
como instituicdes opostas ou incompativeis, mas como dois mecanismos de regulacdo da
economia capitalista. O protagonismo de um e de outro, acredita-se, deve ser alternado

conforme se trate de ciclos econbmicos expansivos ou recessivos.

Isso ndo significa, todavia, que Estado e mercado sejam postos em patamar de
igualdade. A abordagem da crise fiscal sublinha que o Estado tem um papel suplementar em

relacdo ao mercado. Afirma, porém, que no atual estagio de desenvolvimento da America

131 \Ver: BRESSER-PEREIRA. A crise do Estado: ensaios sobre a economia brasileira. Sdo Paulo: Nobel, 1992.
O autor identifica na abordagem neoliberal basicamente duas causas para a crise latino-americana: primeiro, o
crescimento excessivo do Estado, “traduzido em protecionismo (0 modelo de substituicdo de importaces),
excesso de regulacdo, e empresas estatais ineficientes e em nimero excessivo”; segundo, “o populismo
econdmico, definido pela incapacidade de se controlar o déficit publico e de se manter sob controle as demandas
salariais tanto do setor privado quanto do setor publico”. As dez propostas de reforma que constituem o que John
Williamson designou “consenso de Washington” sdo, conforme sintese de Bresser-Pereira, as seguintes: “(1)
disciplina fiscal visando eliminar o déficit pablico; (2) mudanca das prioridades em relacéo as despesas publicas,
eliminando subsidios e aumentando gastos com salde e educacdo; (3) reforma tributaria, aumentando os
impostos se isso for inevitavel, mas “a base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais deveriam ser
moderadas”; (4) as taxas de juros deveriam ser positivas e determinadas pelo mercado; (5) a taxa de cdmbio
deveria ser também determinada pelo mercado, garantindo-se, a0 mesmo tempo, que fosse competitiva; (6) o
comeércio deveria ser liberalizado e orientado para o exterior; (7) os investimentos diretos ndo deveriam sofrer
restricBes; (8) as empresas publicas deveriam ser privatizadas; (9) as atividades econémicas deveriam ser
desreguladas; (10) o direito de propriedade deve ser tornado mais seguro.” (op. cit. p. 15-6)
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Latina, em que os investimentos diretos publicos ainda ndo foram integralmente substituidos
pelos investimentos privados, o Estado mantém importancia estratégica na coordenacdo da
economia e na promocao de politicas de longo prazo de estimulo ao desenvolvimento
industrial, agricola e tecnoldgico. Assim, a liberalizagdo comercial e a privatizagdo de
empresas estatais, tal como sugere a abordagem neoliberal, sdo consideradas insuficientes

para a estabilizacdo da economia e a retomada do crescimento.

O conceito de crise fiscal do Estado, segundo Bresser-Pereira, “deve ser claramente
distinguido da mera indisciplina fiscal e do correspondente déficit pblico”*. Na medida em
que a abordagem da crise fiscal do Estado atribui papel fundamental ao investimento publico,
a estabilizacdo econémica, atraves da reducdo do déficit publico, e a busca do equilibrio
orcamentario sao vistos como insuficientes. A abordagem da crise fiscal afirma que a simples
estabilizacdo da economia ndo resultar4 em retomada do crescimento se ndo for acompanhada
da recomposicdo da poupanca publica, por meio da reducdo das despesas correntes e do
aumento da arrecadacdo tributaria. Observe-se que a poupanca publica é tanto mais
importante para a abordagem da crise fiscal do Estado na medida em que se adota um
conceito amplo de investimento publico. Esse, de acordo com Bresser-Pereira, deve abranger,
“de um lado, (1) os investimentos propriamente ditos, que incluem (1.1) os investimentos em
infra-estrutura que o setor privado ndo tem interesse em realizar (estradas, ruas, aguas,
esgotos, comunicacao, transportes, energia), (1.2) os investimentos sociais (escolas, hospitais,
equipamentos culturais) e (1.3) os investimentos de seguranca (delegacias, penitenciarias); e
de outro lado, (2) os subsidios ou incentivos aos investimentos privados (politica agricola e

industrial)™.

A abordagem da crise fiscal do Estado sustenta que, apds a crise da divida externa, no
inicio da década de 1980, ndo foi possivel a retomada do desenvolvimento em virtude do
comprometimento da poupanca publica nos esforcos de estabilizagdo e, consequentemente, da
reducdo do investimento publico. Observa, todavia, que a questdo da divida externa tem sido
superestimada. O endividamento externo, na ordem de idéias da abordagem da crise fiscal do

Estado, constitui um sintoma da crise e ndo sua causa.

“A crise fiscal na América Latina foi o resultado de dois fatores: de um lado, o
excessivo endividamento externo dos anos 70; de outro, do atraso em
abandonar a estratégia de substituicdo de importacGes e adotar uma estratégia

132 |dem, ibidem, p. 18.
133 |dem, ibidem, p. 20.
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orientada para as exportacdes. As duas causas podem se fundir em uma Unica
se dissermos que o0 excessivo endividamento dos anos 70 foi a forma perversa
que 0S governos e as empresas latino-americanos encontraram para financiar
uma estratégia de desenvolvimento que ja havia se desgastado e perdido
funcionalidade nos anos 60”.***

A escolha do financiamento pelo endividamento externo, por sua vez, é debitada ao
excessivo crescimento do Estado e ao protecionismo econémico. O problema, nessa
perspectiva, ndo seria tanto o tamanho do Estado, mas as distor¢Ges verificadas em seu
crescimento, que o teriam tornado “presa dos interesses especiais dos rent-seekers”, além de
sua caracteristica incapacidade para financiar-se através de impostos, em especial do imposto

sobre a renda.

O elemento central dessa abordagem é a identificacdo da crise como uma crise do
Estado. Isso significa que, sob 0 ponto de vista econémico, a crise € atribuida ao esgotamento
da estratégia de desenvolvimento baseada no intervencionismo estatal e no modelo de
substituicdo de importagdes. A superacdo desse modelo, segundo Bresser-Pereira, teria
ocorrido por forca dos fatos:

“A América Latina j& ndo era mais um continente em transicdo para 0
capitalismo; tornara-se plenamente capitalista, ainda que seu capitalismo fosse
excludente e arcaico. A industria na America Latina ja ndo era mais uma
industria infante, mas uma industria madura, ainda que apenas alguns setores
em alguns paises fossem internacionalmente competitivos. A falta de
competitividade internacional de muitas empresas ndo se devia ao carater
nascente da industria, mas as dimensdes insuficientes do mercado nacional e ao
desestimulo em incorporar progresso técnico e aumentar a produtividade que
um mercado interno excessivamente protegido representava para 0S
empresarios e administradores locais.”**

Em outra oportunidade, o mesmo autor afirma: “(...) o Brasil € um pais capitalista
medianamente desenvolvido, dono de uma industria madura e relativamente competitiva, cujo
desenvolvimento depende agora do aprofundamento dessa competitividade em nivel
internacional. O Brasil ndo estd mais em transicéo para o capitalismo, mas ja € uma economia

capitalista, que ndo tem outra alternativa sendo se comportar como tal”.**®

A abordagem da crise fiscal do Estado veicula ao mesmo tempo uma defesa e uma
critica ao intervencionismo. Significa dizer, em primeiro lugar, que essa abordagem tedrica

advoga a necessidade de mudancas, mas sem desconhecer o consideravel grau de

134 |dem, ibidem, p. 24.
135 |dem, ibidem, p. 107.
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enraizamento social e a elevada capacidade de sobrevivéncia institucional do legado nacional-
desenvolvimentista herdado do periodo pds-Vargas. A redefinicdo da forma em que deveria
incidir a intervencdo estatal também operava no sentido de dissolver a forca das idéias acerca
da importancia do Estado na conducéo do processo de desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, a
hesitacdo em relagdo ao modelo neoliberal. Nesse particular, a abordagem da crise fiscal e a
propria definicdo das implicacdes institucionais da reforma no PDRAE demonstram a atengéo
gue se teve em responder aqueles setores que haviam se sentido prejudicados pela forma, pela
velocidade e pelos resultados das mudancas implementadas pelo governo Collor num passado

recente.

Pode-se, alias, identificar no PDRAE elementos do desenvolvimentismo isebiano,
especialmente algumas das visdes de Hélio Jaguaribe (uma das principais influéncias
intelectuais do ministro Bresser-Pereira), assim como uma estratégia semelhante de

divulgacdo de idéias™®’.

A titulo ilustrativo, o PDRAE e, de forma menos explicita, a abordagem da crise fiscal
adotam uma concepgdo faseoldgica da histéria*®®. O PDRAE advoga que a superacdo da
administracdo burocratica € uma condicdo para o desenvolvimento, numa analogia com o

conceito de Estado cartorial forjado por Jaguaribe'®.

Aparentemente em consonancia com 0 pensamento isebiano, que atribuia aos

intelectuais e a burguesia nacional o protagonismo no processo de desenvolvimento, atraves

138 | dem, ibidem, p. 154.

137 As caracteristicas do pensamento desenvolvimentista isebiano foram retiradas da descrigéo feita por Barreto
com base nas obras de Caio Navarro de Toledo e Alzira Alves de Abreu. A autora observa que 0s membros dos
ISEB ndo formavam um grupo intelectual homogéneo e que esse 6rgdo nao logrou tornar seu pensamento
hegemdnico nos centros de decisdo estatal. (BARRETO, Helena Motta Sales. Crise e Reforma do Estado
Brasileiro. Juiz de Fora: Editora UFJF, 2000).

138 A concepcdo faseoldgica do processo histérico social, para Jaguaribe, significa que, “a despeito de suas
condigdes especificas, as comunidades pertencentes a um mesmo processo historico global tendem a percorre as
fases determinadas pelo curso desde processo. (...) as diversas fases pelas quais ela passa constituem uma
estrutura-tipo de relacdes, segundo a qual se ordena toda a vida da comunidade” (JAGUARIBE, Hélio. Para uma
Politica de Desenvolvimento, in: SCHWARTZMAN, Simon (org.). O Pensamento nacionalista e “os Cadernos
de Nosso tempo”. Brasilia: UNB/Camara dos Deputados (biblioteca do Pensamento politico Republicano, 6),
1982. p. 172-3. Apud BARRETO, Helena Motta Sales. Crise e Reforma do Estado Brasileiro. Juiz de Fora:
Editora UFJF, 2000. p. 58)

39 0 Estado Cartorial é assim definido por Jaguaribe: “Sua nota distintiva reside no fato que o servico pubico,
em lugar de consistir no atendimento das necessidades coletivas, € um mecanismo de manipulagdo das clientelas
eleitorais destinado a perpetuar os privilégios da classe dominante, proporcionando, sem a contrapartida da
prestacéo de servicos efetivos e socialmente necessarios, empregos e favores a clientela dos grupos dominantes”
(JAGUARIBE, Hélio. O Nacionalismo na Atualidade Brasileira. Rio de janeiro: MEC/ISEB, 1958. p. 41.
(Textos Brasileiros de Politica). Apud BARRETO, Helena Motta Sales. Crise e Reforma do Estado Brasileiro.
Juiz de Fora; Editora UFJF, 2000. p. 61-2).
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do Conselho da Reforma do Estado foi estabelecido um espaco para discussao do processo de

reforma em que intelectuais e empresarios tiveram representacao privilegiada.

Além disso, 0 PDRAE valeu-se de um 6érgdo oficial, a ENAP principalmente, para
divulgacdo dos conceitos da reforma do Estado. Por fim, assim como os intelectuais do
IBESP (precursor do ISEB) utilizaram-se dos “Cadernos do Nosso Tempo” para exercer
influéncia junto ao publico, as idéias contidas no PDRAE foram divulgadas através dos
“Cadernos do MARE”, editados a partir de maio de 1996, dos “Cadernos ENAP”, cuja
publicacdo foi retomada em 1995, e dos “Textos para Discussdo” publicados pela ENAP a
partir de 1995.

A abordagem da crise fiscal do Estado, portanto, ndo veicula uma critica a intervencéo
estatal, mas a uma estratégia de desenvolvimento em que o intervencionismo estatal pautava-
se pelo carater protecionista. Entendia-se que essa estratégia perdera funcionalidade, pois
esgotara a capacidade fiscal do Estado e comprometera o crescimento econémico, além de
incentivar nos agentes publicos e privados uma cultura acomodaticia num momento de

reestruturacdo do sistema econdmico internacional e de acirramento da competicdo externa.

A abordagem da crise fiscal do Estado prometia, dessa forma, uma intervengédo
seletiva, de modo a apoiar 0s setores econdmicos que demonstrassem maior dinamismo e
capacidade de competir no mercado externo. O sentido da intervencdo estatal, portanto,
mudava: o Estado ndo deveria mais substituir o mercado, mas proteger os agentes econémicos

de suas eventuais falhas e incentivar a competitividade.

A reducdo das areas de atuacdo do Estado, o equilibrio fiscal e a reforma do modo de
administrar, nessa perspectiva, ndo eram apresentados como objetivos em si, mas como
instrumentos para o restabelecimento da capacidade de investimento do Estado e para a
criacdo de mecanismos de selecdo dos setores econdmicos e segmentos sociais que deveriam

ser incentivados e mereceriam receber subvencoes.

A abordagem da crise fiscal do Estado argumenta que, numa economia em
desenvolvimento, a competitividade no mercado externo depende de investimentos privados e
publicos, sejam esses ultimos sob a forma de incentivos e subsidios fiscais, seja através da
promocao de investimentos em infra-estrutura, pesquisa tecnoldgica e capacitacdo da forca de
trabalho por meio de politicas de saude e educacdo. O ajuste fiscal, assim, é justificado de

forma conjuntural e pragmatica, em contraste com o enfoque normativo da abordagem
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neoliberal. Ele corresponderia a uma necessidade real de reforcar a capacidade transformativa
do Estado, no sentido em que essa é conceituada por Weiss. A abordagem da crise fiscal do
Estado, assim, aceita os pressupostos do consenso de Washington, mas pretende situar-se sob
0 ponto de vista tedrico e normativo num patamar superior, salientando a insuficiéncia do
equilibrio fiscal e a necessidade de “produzir” poupanca publica capaz de financiar o

exercicio dessa capacidade estatal.

O consectéario institucional dos pressupostos da abordagem da crise fiscal sera a
definicdo, no PDRAE, das areas em que o Estado deveria concentrar suas atividades. Adota-
se, assim o conceito de atividades nucleo, tomando o termo emprestado da ciéncia econdmica
e da administracdo de empresas. Engquanto a centralizacdo das atividades das empresas em um
namero menor de atividades (“core business”) ocorre através do processo de aquisicdes e
fusbes que alcangou os paises em desenvolvimento na década de 1990, a definicdo das
atividades nucleo do Estado ocorre através das privatizacdes. A concentracdo do Estado em

atividades nucleo sera, portanto, um processo de redefinicdo estrutural por excluséo.

Assim, o PDRAE define as atividades tipicas do Estado como aquelas exercidas por
um nucleo estratégico, formado pelos integrantes do governo e por agentes politicos
(membros dos Poderes Judiciario e Legislativo, as Forcas Armadas, a Presidéncia da
Republica e a cupula dos Ministérios), assim como pelas atividades exclusivas de Estado, ou
aquelas que ndo podem ser excluidas da sua Orbita, por estarem identificadas com o exercicio

dos poderes de coercdo estatal e que ndo séo passiveis de exercicio na forma competitiva.

As atividades exclusivas de Estado definidas no PDRAE identificam-se com as areas
que, segundo Wallerstein, os Estados exercem autoridade e desempenham funcdes de
interesse para a “esfera econémica”. Essas areas seriam, de acordo com o citado autor, pelo
menos sete. Primeiro, os Estados regulam o transito de pessoas, mercadorias e capital por suas
fronteiras. Segundo, os Estados disciplinam o direito de propriedade dentro de seu territorio.
Terceiro, os Estados legislam em matéria trabalhista e previdéncia social. Quarto, os Estados
influem na externalizacdo de custos pelas empresas. Quinto, os Estados regulam a
concorréncia econémica. Sexto, os Estados tributam. Sétimo, os Estados representam

externamente e exercem a defesa de seus territorios e populacdo™®.

10 WALLERSTEIN, Immanuel. World System Analysis. An Introduction. Durham; London: Duke University
Press, 2004. p. 46.
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Um elemento importante para compreender a definicdo das atividades tipicas do
Estado contida no PDRAE, portanto, € o carater restritivo das atividades politicas ligadas mais
diretamente a funcbes sociais. Nesse sentido, as atividades tipicas de Estado descritas no
PDRAE estdo mais diretamente identificadas com a formulagéo de politicas publicas do que
com a implementacdo de politicas sociais. As atividades de previdéncia e assisténcia social
enunciadas como atividades exclusivas de Estado, por exemplo, sdo apenas as prestacdes
basicas e aquelas insuscetiveis de prestacdo em regime de mercado. O documento se refere
expressamente a previdéncia social basica, ao servigo de desemprego, & compra de servicos de
salde pelo Estado e a educacao basica.

O intervencionismo seletivo fundamentado na abordagem da crise fiscal implica, no
PDRAE, o descarte da estrutura institucional herdada do nacional-desenvolvimentismo. E,
nesse sentido, é possivel identificar nas instituicdes previstas no documento uma reducdo do
tamanho do Estado, uma diminuicdo do nimero de érgdos e uma maior seletividade das
atividades. Além disso, a definicdo de atividades nucleo, exclusivas e ndo exclusivas importa

na segmentacao das funcdes estatais.

Isso ndo implica, porém, a reducdo do Estado no que diz a representacdo politica
(nucleo estratégico) e com as funcbes de regulamentacdo e coordenacdo da “esfera
econbmica”. Essas atividades, ao contrario, sdo fortalecidas. Isso através da manutengdo do
padrdo de gestdo burocratico para o nucleo estratégico, a recomposicdo salarial, a realizacédo
de novas contratacdes, a reserva de cargos e fungdes de confianca para os servidores
ocupantes de cargos efetivos e a realizacdo de programas de aperfeicoamento profissional.

A respeito da necessidade de fortalecimento dessas atividades e carreiras, cabe lembrar
a observacio de E. Wood*** de que a tendéncia do capitalismo & concentragdo de capitais e a
expansdo internacional dos mercados tende a transferir as questdes relacionadas ao processo
de acumulacdo da empresa individual para a esfera macroecondmica. E uma vez que o
processo de producdo torna-se mais seletivo e integrado (embora menos centralizado) e que a
competicdo ndo é mais apenas entre empresas individuais, mas entre economias nacionais, o
Estado-nagédo ganha novas fungdes como instrumento da competi¢do. Entéo, de acordo com a
autora, se é verdade que os Estados estdo transferindo atividades que antes exerciam, também

11 \WOOD, Ellen Meiksins. Labor, the State, and Class Struggle. Monthly Review. July/august 1997, p. 09-10.
Disponivel em : http://www.monthlyreview.org/797wood.htm. Acesso em 10/06/2005.
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¢ verdade que estdo adquirindo novas fungbes como um dos principais agentes da

globalizacao.

4.2. A crise do Estado como exaustédo da capacidade de governanca

A justificativa do programa de reformas contido no PDRAE é complementada, sob o
ponto de vista politico-administrativo, com a adog¢do do conceito de governanca.
Paralelamente a exaustdo fiscal, o Estado brasileiro enfrentaria limitagdes em sua capacidade
financeira e administrativa para implementar com efetividade suas decisdes. Curiosamente,
porém, a abordagem do tema, no PDRAE, inicia por uma negativa enfatica: a crise do Estado

brasileiro ndo é uma crise de governabilidade.

Ambos 0s conceitos de ingovernabilidade e de falta de governanca expressam uma
debilidade do Estado, porém de diferente modo. A ingovernabilidade se traduz como crise de
legitimag&o. A falta de governanca expressa uma deficiéncia de autoridade e de efetividade
administrativa do Estado’*2. Diniz observa que, na literatura brasileira, o debate em torno da
crise tem se pautado pelo reconhecimento da existéncia de um descompasso entre Estado e
sociedade. E de acordo com o angulo sob o qual esse descompasso é analisado, sdo
trabalhados os conceitos de governabilidade e governanga, ingovernabilidade e auséncia de

2.0 conceito tedrico de governabilidade ganhou relevo a partir do trabalho de Samuel Huntington, nas décadas
de 1960 e 1970, de acordo com o qual o termo designava uma situacdo de equilibrio entre as demandas sobre o
governo e sua capacidade de atendé-las. De acordo com o autor, um excesso de demandas geraria desequilibrio e
ingovernabilidade, sobretudo nas sociedades em desenvolvimento, em que o alargamento da participacéo politica
ao lado do baixo grau de institucionalizagdo politica geraria instabilidade. Posteriormente, aplicando o conceito
as democracias desenvolvidas, o autor salientou que o funcionamento do sistema politico dependeria de um
equilibrio entre as instituicdes responsaveis pela agregacao de interesses (input) e as instituicdes governamentais
implicadas na formulacdo e implementacdo das politicas (output). Essa situacdo geraria um novo tipo de
ingovernabilidade, ndo por fraco desenvolvimento das instituicdes politicas, mas pelo descompasso entre a
diversificacdo de demandas e o desempenho do governo, expressando a frustracdo das expectativas e o
sentimento de ineficacia governamental.

Habermas conceituou a ingovernabilidade como o resultado de uma crise tanto de input como de output, onde a
primeira expressa 0 fracasso do sistema de legitimacdo politica e a segunda, a dificuldade do aparato
administrativo em compatibilizar as demandas sociais com os imperativos de acumulacéo do sistema econémico.
Outros autores associaram o conceito de governabilidade a analise do esgotamento do Estado de Bem-Estar nas
sociedades capitalistas desenvolvidas. Para O’Connor, como ja referido, a ingovernabilidade estd associada a
exaustdo fiscal do Estado. Olson enfatizou as dificuldades da gestdo publica em face da proliferacdo de
demandas. E Schmitter e Lembruch observaram o desenvolvimento de novas formas de articulacdo entre os
interesses sociais organizados e o Estado.

J& o conceito de governanca foi desenvolvido a partir das pesquisas conduzidas pelo Banco Mundial com o
intuito de aprofundar o conhecimento acerca das condi¢Bes necessarias ao desenvolvimento de um Estado
eficiente. O desenvolvimento posterior do conceito de governanga esta associado também a critérios normativos
como o de good governance, ou a eficiéncia do governo em termos de justica e respeito aos direitos humanos.
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governanca. A autora esclarece que governabilidade e governanca sdao “conceitos auxiliares”,

na medida em que expressam duas dimensdes da acéo estatal.

“Governabilidade refere-se as condic6es sistémicas mais gerais sob as quais se
da o exercicio do poder em uma dada sociedade, tais como as caracteristicas do
sistema politico, a forma de Governo (parlamentarismo ou presidencialismo),
as relagdes entre os poderes (maior ou menor assimetria, por exemplo), 0s
sistemas partidarios (pluralismo ou bipartidarismo), o sistema de intermediacao
de interesses (corporativistas ou pluralistas), entre outras. (...) Governance, por
outro lado, diz respeito a capacidade governativa no sentido amplo, envolvendo
a capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecucao
das metas coletivas.”**

Ambos 0s conceitos sdo sintetizados por Santos por meio do termo capacidade

governativa. A autora argumenta que

“(...) tanto na génese do conceito de governabilidade como no de governance
estdo as concepcdes funcionalistas de system capabilities e processo de
conversdo do sistema politico, conforme vastamente utilizados na literatura de
modernizacao e desenvolvimento politico pré-huntingtoniana. Assim, segundo
Almond e Powell, o funcionamento de um sistema politico pode ser visto de
dois niveis. O primeiro refere-se as capabilities do sistema e esta ligado a sua
performance enquanto uma unidade em seu meio ambiente. Um sistema
politico caracteriza-se por sua capability regulatéria, extrativa, distributiva e
responsive. O segundo nivel de funcionamento é interno ao sistema politico e
refere-se aos processos de conversdo, que sdo formas como 0s sistemas
transforma inputs em outputs, ou seja, formas como demandas e apoios sdo
transformados em decisdes (authoritative decisions) e implementadas. Assim,
para essa geracdo de cientistas politicos, que rompeu com a ciéncia politica
institucionalista, inaugurando o behaviorismo, 0 que importava — como, de
resto, € 0 que importa agora — era a performance do sistema politico e sua
capacidade de resistir as pressdes tanto internas (withinputs), como do meio
ambiente (inputs), isto €, os sistemas econémico, social, etc., sem entrar em
colapso. Para isso era preciso ser capaz de converter esses distlrbios em
politicas governamentais (outputs) satisfatorias, que terminariam por reforcar o
apoio ao sistema politico”.***

Araljo acrescenta a essa conceituacdo que a governabilidade pode ser compreendida
como a capacidade do Estado para “agregar os multiplos interesses dispersos pela sociedade e
apresentar-lhes um objetivo comum para os curto, médio e longo prazos”. O autor sintetiza
essa qualidade estatal como o “apoio obtido pelo Estado as suas politicas e a sua capacidade

de articular aliancas e coalizGes/pactos entre os diferentes grupos socio-politicos para

3 DINIZ, Eli. Governailidade, governance e reforma do Estado: consideracdes sobre o novo paradigma.
Revista do Servico Pablico. Brasilia, ano 47, v. 120, n 2, p. 12-13, mar./ago. 1996.

144 SANTOS, Maria Helena de Castro. Governabilidade, governanca e capacidade governativa: algumas
notas. Brasilia: MARE/ENAP, 1996, p. 9. (Texto para discussao, 11).
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viabilizar o projeto de Estado e sociedade a ser implementado”. Nesse sentido, a fonte da
governabilidade sdo os cidadaos, enquanto a origem da governanga sao “os proprios agentes
publicos ou servidores do Estado que possibilitam a formulacdo/implementacdo correta das

politicas publicas e representam a face deste diante da sociedade civil e do mercado”.*°

N&o ha, como conclui Aradjo em seu estudo comparativo, maior divergéncia entre 0s
autores acerca desses conceitos. As diferencas se revelam, todavia, na aplicacdo dos mesmos.
Houve, nesse particular, um gradual deslocamento téorico, ao longo do tempo, do tema da
governabilidade e das implicacbes econdmicas ligadas a atuacdo estatal para o conceito de
governanca e com ele o exame da dimensdo politica e social da gestdo publica. O enfoque
acerca da governanca, por sua vez, também transitou da énfase na eficiéncia das politicas
publicas para as questdes mais institucionais ligadas a forma de cooperacdo entre atores

sociais e politicos e a coordenacdo estatal da atividade econémica.

Diniz observa que o eixo do debate politico brasileiro, durante a década de 1980, girou
em torno do conceito de governabilidade. As interpretacfes atribuiam, as causas da crise a
fatores externos ao Estado. Sublinhavam os efeitos da democratizacdo, o aumento da
participagdo e dos movimentos sociais, a expansdao partidaria e a indisciplina do Poder
Legislativo, num quadro em que a crise de governabilidade resultava na paralisia decisoria do
governo e no reiterado fracasso do Poder Executivo em responder as crescentes demandas
originarias do Congresso e/ou da sociedade. As mudancas institucionais no periodo, tais como
0 processo de elaboracdo da Constituicdo de 1988 e o plebiscito sobre a forma e o sistema de
governo, teriam sido marcados pelo enfrentamento de tais questdes e da crescente perda de

credibilidade do governo.

A partir da consolidacdo democratica e do fracasso de sucessivos programas de
estabilizacdo econémica, o debate politico voltou-se para os aspectos ligados a atuacao estatal
e para o conceito de governanca. Esse, todavia, seria conduzido sob dois diferentes enfoques.

De um lado, algumas analises enfatizariam a necessidade de reforco da governanga,
como forma de viabilizar que um Estado suficientemente forte e autbnomo conduzisse a
estabilizacdo econdmica e um programa de reforma das instituicbes sem submeter-se as

pressdes da sociedade e do sistema politico. Consoante esse ponto de vista, seria possivel

15 ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A conceituacdo de governabilidade e governanca, da sua relacéo entre
si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho. Brasilia: ENAP, 2002. p. 5. (Texto para
discussdo, n. 25).
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estabelecer uma relagcdo de acordo com a qual as possibilidades de sucesso das estratégias de

estabilizacéo seriam diretamente proporcionais a forca do regime politico.

De outro lado, a prépria Diniz critica a nogdo de paralisia deciséria do governo.
Haveria, ao contrario, hipertrofia decisoria por meio de instrumentos legais que conferem
precedéncia ao Executivo sobre o Legislativo na formulacdo e implementagdo das politicas
publicas. Nesse sentido, a crise se explicaria pela “incapacidade do Governo para
implementar politicas e fazer valer suas decisdes”. A causa da faléncia executiva e, portanto,
do déficit de governanga, estaria no insulamento burocratico. Segundo Diniz, “no que tange a
producéo de politicas, o0 que se tem observado ¢ a proliferacdo de decisbes, que sdo tomadas
com total liberdade, sem consulta e sem transparéncia, situando-se o nucleo que efetivamente
decide em instancias enclausuradas na alta burocracia e, portanto, fora do controle politico”.
A autora acrescenta que “o voluntarismo da elite estatal ndo afeta apenas a esfera parlamentar,
sendo que seus efeitos perversos atingem o proprio Governo, ja que, a longo prazo, a
credibilidade de seus atos tende a ser abalada”. Segundo esse enfoque, “eficacia na
administracdo da crise e consolidacdo democratica foram conduzidas como alvos
contraditérios”, razdo pela qual os programas de reforma do Estado deveriam priorizar a
maximizacdo da governanca, sob o aspecto politico, associando a acdo estatal a alguma nocéo

de bem comum.**’

Comentando o argumento da hiperatividade decisoria, Abrucio chama a atencdo para
os elementos consociativos do sistema politico brasileiro. O Poder Executivo, segundo o
autor, é em verdade extremamente dividido. H&, no aparelho estatal brasileiro, uma diviséo,
em que os escalbes mais baixos sdo bastante politizados e mais sujeitos ao clientelismo,
enguanto a elite do aparelho estatal € mais conforme ao padrdo burocratico. Todavia, entre as
equipes dos ministérios ha grande concorréncia e disparidade de perfil, que se estabelecem a
partir da diferenca de recrutamento partidario ou estadual entre os ministros. Essas
caracteristicas resultam na dificuldade tanto de formulacdo e coordenacgdo interministerial,
como de implementacdo das politicas publicas. Além disso, o autor lembra que a estrutura
federativa brasileira tem importancia central na formulacéo das politicas e no desempenho do
Executivo. E preciso considerar, sob esse ponto de vista,

146 Os estudos comparativos de Robert Kaufman exemplificam esse tipo de abordagem.
17 DINIZ, Eli. Governailidade, governance e reforma do Estado: consideracdes sobre o novo paradigma.
Revista do Servico Pablico. Brasilia, ano 47, v. 120, n 2, p. 09, 10, 11 e 14, mar./ago. 1996.
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“(...) que os municipios e estados aumentaram fortemente suas receitas em
detrimento da Unido na Constituinte; que a democratizacdo no Brasil comecou
de fato com uma eleicdo a governador (1982), quando pela primeira vez o
poder dos militares foi posto em questdo; que a carreira da classe politica
brasileira ndo é definida em termos partidarios, mas a partir de lealdades com a
base estadual; que os ministérios, em sua maior parte, sdo divididos segundo
critérios de distribuicdo do poder nos estados; e, por fim, que os governadores

tém sido atores fundamentais no plano nacional e que, nos momentos de maior

crise, o presidente os chama para dividir a responsabilidade pelas solugdes”.**®

O argumento, portanto, € de que o insulamento burocréatico é o recurso utilizado para
possibilitar um minimo de efetividade na implementagédo das politicas de governo diante de

uma estrutura politico-administrativa fragmentada e que ndo incentiva a cooperacao.

Para Diniz, a necessaria reforma do Estado ndo é a do seu aparelho administrativo,
mas a mudanca do padréo politico de relacionamento Estado-sociedade e a ampliacdo dos
mecanismos institucionais de participacdo. Para Abracio, ao contrério, a reforma do Estado
pressupde a criagdo de mecanismos institucionais que possibilitem a criagdo de um

federalismo cooperativo, além de maior coordenacéo administrativa.

A recusa do PDRAE em adotar o conceito de ingovernabilidade implica o descarte da
dimensdo politico institucional como um dos fatores da crise do Estado brasileiro. O
raciocinio acerca da questdo é que, se governabilidade implica legitimidade politica, sua
negacdo (a ingovernabilidade) ndo poderia ser aplicada para a sociedade brasileira que, ao
longo de toda a década de 1980, estivera envolvida na construcdo de novas instituicdes
democréticas, na elaboracdo de uma moderna Constituicdo e na realizacdo de eleigdes diretas
para todos os niveis de governo. Todavia, na medida em que a governabilidade pode ser
questionada também quanto a adequacdo do governo eleito aos interesses e escolhas dos
eleitores (0 grau de “accountability” e responsividade), a formula adotada no PDRAE
privilegia 0 método representativo e afasta a discussdo em relacdo a democracia participativa.
Nesse sentido, bem ilustra o que Sallum Jr. e Tosi Rodrigues entenderam ser uma das

caracteristicas da transicao politica brasileira.

Por outro lado, a postura adotada remete a questdo da ingovernabilidade aos governos
anteriores e, de forma sutil, ao nacional-desenvolvimentismo, seja por seu carater autoritario,

seja por centralizarem no Estado as principais decisdes em matéria econdmica e de politicas

148 ABRUCIO, Fernando Luiz. Em busca de um novo paradigma para a reforma do Estado no Brasil. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 45, n. 1, p. 153-4, jan./abr. 1997.



91

sociais e, assim, a ele também canalizarem as demandas, expectativas e conflitos a esse
respeito. H4, aqui, de forma indireta, um juizo desfavoravel ao que E. Wood conceitua como
uma separacdo pouco clara das “esferas politica e econémica” e seus efeitos politicos e

sociais.

Cabe observar, a respeito, que a discussdo do conceito de governabilidade reaparecera
quando da edicdo, em 1997, do primeiro volume dos Cadernos do MARE. Esse documento
reproduz trabalho apresentado pelo entdo ministro da administracdo e reforma do Estado,
Bresser-Pereira, em abril de 1997, acerca da fundamentacgdo pratica e tedrica da reforma do
Estado. Importa salientar a adocdo, no referido texto, de posicdo contréria ao “mandato
imperativo”. A argumentacdo entdo desenvolvida em relacdo a governabilidade é de que a
democracia “ndo significa que todas as vontades dos cidaddos devam ser aceitas pelos
politicos” e que, “no mundo contemporaneo, em que 0s regimes democraticos lograram se
tornar estaveis porque o excedente econdémico ndo é mais principalmente apropriado por
meios politicos, mas atraves do mercado”, o que alguns véem com um dos componentes da
governabilidade é, em verdade, a caracteristica de um bom homem publico. Ou seja, um bom
governante “serd aquele que é capaz de distinguir os interesses de curto prazo de seus
eleitores — que eles imediatamente percebem — dos seus interesses de médio e longo prazo, e
de ser fiel aos ultimos e ndo aos primeiros”. E, mesmo numa democracia, um bom governante
somente tera condicdes de implementar politicas pablicas que correspondam aos interesses de

seus eleitores se o Estado for dotado de governanca™®.

Assim, se para 0 PDRAE as questfes relativas a governabilidade pareciam ter sido
resolvidas, 0 mesmo nao ocorria com a capacidade de governanca do Estado. Aqui, porém, a
forma de ver o problema e as solucBes previstas para ataca-lo parecem imagens invertidas das
anélises de Diniz e Abrucio acima referidas. O reforco da governanca estatal é subordinada
ndo apenas a separacao da formulacdo e da implementacdo de politicas publicas em instancias

apartadas, como essa separacgdo é trasladada para a esfera federativa.

Com efeito, a forma como o PDRAE traduziu institucionalmente o reforco da
governanca foi efetuando a separacdo entre funcGes ligadas & elaboracdo normativa e a
formulacdo de politicas publicas e aquelas funcdes identificadas mais diretamente com a sua

A respeito, ver também: ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e
o0 contexto federativo brasileiro. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 1998. (Série “Pesquisas”, n. 12).

1% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado dos anos 90: l6gica e mecanismos de controle.
Brasilia: MARE, 1997. p. 48-9. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 1).
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execucdo. Isso significou estabelecer uma especializacdo no ambito federativo, uma cisédo

entre os orgdos da administracdo e uma diferenciagédo entre os servidores publicos.

Sob o angulo das relacdes federativas, a ténica foi o estimulo a descentralizacdo da
execucao de determinadas atividades para os estados e municipios, mantendo-se com a Uniéo,
todavia, a formulacdo de politicas, o controle e a avaliacdo de resultados. A descentralizagdo
da execucdo privilegiou as areas sociais, especialmente saude, educacéo e assisténcia social.
Na pratica a descentralizacdo implicava a transferéncia gradual de atividades para as esferas
estadual e municipal e a vinculagdo de transferéncias constitucionais da Unido a fundos
destinados a financiar determinadas atividades e programas assistenciais. Além disso, a
descentralizacdo pressupunha a vinculacdo dos repasses de verbas a existéncia de conselhos

gestores dos respectivos programas.

A descentralizag&o, assim, visava a reduzir as transferéncias automaticas de receitas da
Unido para estados e municipios, substituindo-as por transferéncias “condicionadas”. 1sso
implicou restringir o poder de decisdo das instancias estaduais e municipais acerca da
alocacdo de recursos, assim como em relacdo a forma de prestacdo dos servigos sociais e as
prioridades em cada caso. Além disso, estabeleceu em relacdo as politicas sociais um padrdo
de relacionamento entre as esferas federativas mais verticalizado, modificando o modelo de

relacionamento mais horizontalizado que resultou da Constituicdo Federal de 1988.

Sob o ponto de vista dos 6rgdos da administracdo publica federal, 0os ministérios
ficaram responsaveis pela formulagdo de politicas em relacéo as fungdes tipicas de Estado (a
garantia dos contratos, da ordem, da liberdade, da existéncia de uma rede de protecéo social, a
regulacdo dos mercados concentrados ou privatizados, a promoc¢do do desenvolvimento
econémico e social, a defesa dos interesses nacionais e a articulacdo dos blocos econémicos),
enquanto as autarquias, as fundacbes e as agéncias executivas deveriam concentrar-se na

execucao dessas atividades e das politicas publicas.

Isso significou que esses Orgaos perdiam parte de sua autonomia na eleicdo de suas
prioridades e atividades e passavam a gozar de autonomia como gestores das politicas e
prioridades tragadas na esfera governamental do Estado. Eis porque mesmo nas atividades
exclusivas de Estado a forma de gestdo prevista no PDRAE era a gerencial e ndo a

burocratica.
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Essa segmentacéo se refletia numa separagédo entre os servidores puablicos em funcéo
de competéncias e duracdo da atividade. Pode-se distinguir, conforme classificacdo de
Marconi, cinco grupos de servidores na administracdo publica federal de acordo com o perfil
institucional tracado no PDRAE. Primeiro, os gestores, com exercicio junto aos ministérios e
responsaveis pela formulacdo de politicas publicas. Segundo, os servidores que desenvolvem
atividades tipicas de Estado ou usufruem de poder extroverso para realiza-las. Em ambos os
casos se prevé que esses servidores permanecam no corpo permanente de servidores da
administragdo publica, formando as carreiras de Estado e usufruindo de estabilidade.
Terceiro, os especialistas dedicados as tarefas que ndo sejam tipicas de Estado, mas que
requeiram conhecimentos especificos, como nas areas de educacdo e saude. Quarto, 0s
servidores que desempenham atividades administrativas de suporte as atividades-fim dos
Orgdos. Esses dois ultimos grupos seriam providos mediante concurso publico, porém sem
gozarem de estabilidade. Quinto, os servidores que exercem atividades de apoio
administrativo, como as de secretaria, limpeza, seguranga, copa e operacdo de sistemas
informatizados. Esses seriam providos por pessoal terceirizado, contratado através de
licitagio™*°.

A respeito do terceiro grupo de servidores, certamente onde h& maior grau de

indefinicdo acerca da forma de enquadramento, Marconi observa:

“As atividades estratégicas, por sua vez, podem ndo ser caracterizadas como
tipicas de Estado em alguns casos. Por exemplo, apesar de educacdo e saude
serem areas estratégicas para o governo, a definicdo da politica para estes
setores € atribuicdo exclusiva do Estado, enquanto a sua execucdo pode ser
realizada tanto pelo setor publico com pelo privado. Neste caso, o funcionario
contratado para gerir a politica deve ser estatutario, enquanto que o servidor
que a executa deve ser contratado sob um regime de trabalho distinto, visto que
a estabilidade ndo é necessaria para o desempenho de suas fun¢des. Ha também
a possibilidade de execucéo destas atividades através de organizagdes sociais e,
neste caso, os funcionarios contratados pela mesma ndo serdo servidores

plblicos” >

A cisdo dos servidores publicos em funcdo de competéncias e natureza do vinculo
com o Estado ndo obedece a uma logica formal, mas a um critério seletivo e concentrador, no

sentido de que reserva para um pequeno grupo as atividades de feicdo mais politica. Além

10 MARCONI, Nelson. O perfil da Burocracia Federal (1995-2002): transformag@es e dilemas. In: LOUREIRO,
Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério
do Planejamento/Pnud, 2002. p. 281-302 Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

51 |dem, ibidem, p. 283.
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disso, a reorientacdo proposta no PDRAE em relacdo aos servidores publicos tem efeito direto
sobre a distribuicé@o dos servidores publicos, uma vez que a pratica demonstra a existéncia de
um contingente maior de servidores nas areas administrativas, operacionais e auxiliares e um

ndmero bem menor nas atividades-fim.

Acrescente-se que, a partir das repercussoes institucionais do conceito de governanca
se pode melhor compreender a énfase em alguns mecanismos e procedimentos advogada no
PDRAE. Sdo exemplos a realizacdo periodica de concursos publicos, ndo renovaveis e sempre
para um namero reduzido de vagas, 0s quais objetivavam fortalecer e especializar as carreiras
tipicas de Estado em comparacdo com as demais; a vinculagdo das promogoes a critérios de
merecimento e desempenho, em detrimento das promocdes por antiguidade; a transformacao
de direitos como a licenca-prémio por tempo de servico em licenca para qualificacdo
profissional; e a recuperacgdo salarial das carreiras tipicas, inclusive através da utilizacdo das
DAS para esse fim. Também o fim da regra da isonomia e da obrigatoriedade de regime

juridico unico sdo consectarios da seletividade de 6rgaos e concentracao de atividades.

Por outro lado, torna-se mais claro o motivo pelo qual o Decreto-lei n°. 200/67 é
descrito no PDRAE como um precursor da administragéo gerencial e a Constituicdo de 1988
como um retrocesso. Ocorre que o Decreto-lei n° 200/67, a despeito de ter conduzido a
autonomizacdo da administracdo direta, tinha como pressuposto da separacdo da
administracdo puablica em direta e indireta a descentralizagdo de atividades mediante
supervisdo ministerial. A Constituicdo de 1988, por sua vez, buscando aumentar os controles
sobre a administracdo indireta, integrou-a a administracdo publica direta na observancia,
exceto em relacdo ao regime trabalhista, previdenciario e fiscal, dos mesmos principios e

normas.

Pode-se identificar no PDRAE a influéncia do modelo conceitual de governanca
esbocado pelo Banco Mundial e que constou com mais precisdo em seu relatorio, publicado
em 1997, “O Estado num Mundo em Transformacdo”. Esse documento foi organizado em
torno de dois eixos: a énfase no fortalecimento do Estado, no sentido de incremento da
capacidade de gestdo do “setor publico”; e a recomendacdo de “democratizacdo” da
administracdo publica. No primeiro eixo, a construcdo da capacidade de governanca significa
fortalecer o Estado para sustentar o0 mercado. Trata-se, como observou Costa em sua analise

do referido relatério, “de “resgatar”, antes do que reformar, um modelo de Estado capaz de
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gerir economias capitalistas em processo de expansio e integracdo™>?. O segundo eixo diz
com o desenvolvimento de novas formas de gestdo publica, por meio da flexibilizacdo das

regras e descentralizacdo da prestacdo dos servigos publicos.

Esses dois eixos podem ser sintetizados em dois termos relacionados a caracterizagdo
da governancga estatal: capacidade e efetividade. Em termos concretos, o fortalecimento do
Estado se expressaria em dois tipos de acdes vinculadas a determinadas tarefas consideradas

basicas de todo tipo de Estado.

O reforco da capacidade estatal estaria vinculado as fungdes de “a) formar uma base
juridica estavel e confidvel para o desenvolvimento do mercado e a organizacdo da sociedade
civil; e b) manter politicas “nédo-distorcionistas”, isto €, que respeitem 0s principios basicos da
estabilidade macroecondmica (inflacdo baixa, precos livres, déficit puablico sob controle e
politica cambial previsivel e estavel, politica fiscal efetiva)”. As acBes para atendimento
dessas funcdes por parte das instituicdes publicas corresponderiam ao “fortalecimento dos
mecanismos legais e administrativos de planejamento, coordenacéo, controle, regulamentacao

e coercdo™*®,

O reforgo da efetividade esta relacionado as fungdes de “c) investir em servigos sociais
béasicos (energia, comunicacgdes, transportes, saneamento, educacéo, salde, etc.); e d) proteger
0s grupos mais vulneraveis da sociedade (os mais pobres e as minorias raciais)”. As a¢0es que
assegurariam efetividade estatal no cumprimento dessas fungfes identificam-se com a
“flexibilizacdo” de procedimentos e estruturas administrativas, por meio da privatizagéo e da
terceirizacdo de servicos, com a “aproximacdo” do governo a populacdo, por meio da
descentralizacdo dos servicos para as esferas municipal e estadual, além do incentivo de
praticas “participativas”*>*.

A adocdo pelo PDRAE dessa abordagem da governanga significou o inverso do
propugnado na analise, por exemplo, de Diniz. Contrariamente ao propugnado pela autora,
reforco da governanca, no PDRAE, implica certa medida de “despolitizacdo” do Estado. Nao
é por outro motivo que a autora critica o programa de reformas do Estado do governo
Cardoso, identificando nele a persisténcia de um modelo de insulamento burocratico que se

expressaria na pratica de sucessivas reformas administrativas em lugar de mudancas nos

152 COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. O novo enfoque do Branco Mundial sobre o Estado. Lua Nova. Sdo
Paulo, n. 44, p. 11, 1998.
153 |dem, ibidem, p. 16-7.
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Poderes do Estado e na articulacéo das entidades da Federacdo™>. Essa “despolitizacdo” se
expressa, intelectualmente, pela redefinicdo do termo “publico, aqui entendido como o
interesse publico, a coisa publica (res publica). O PDRAE propde para a reforma do Estado
uma mudanca de paradigma a esse respeito, em que o estatal deixa de ser sinénimo de publico
e 0 publico passa a ser definido pelo social. Sob o ponto de vista estrutural, ela se expressa
num movimento de duplo sentido que compunha a reconstru¢do da governanca: de um lado, a
reducdo da sobrecarga e responsabilidades do Estado, mediante o redirecionamento das
demandas e de determinadas exigéncias para as esferas econémica e social; e, de outro lado, o
aumento da capacidade de desempenho e diregéo estatal.

O primeiro aspecto foi sublinhado na sistematizacdo que Souza e Araujo realizaram a
respeito da literatura em gestdo publica e reforma do Estado. Os autores identificaram uma
alteracdo de paradigma no que diz com a anélise da relagdo Estado-sociedade e o conceito de
“publico”. Adotando a tipologia de Keinert, caracterizaram essa rearticulagdo “como
“deslocamento do publico” que significa a transicdo de uma matriz centrada no Estado
(Matriz Estadocéntrica), expressa pelo epiteto “o publico no Estado”, para a matriz centrada

na sociedade (Matriz Sociocéntrica), ou seja, “o publico na sociedade™®

. O segundo
elemento foi identificado por Offe, segundo o qual as duas variantes estruturais que compdem

o reforco da governanca estatal combinam distintos mecanismos™”’.

A variante da “reducdo das exigéncias” opera, segundo o autor, de trés formas sobre o
processamento das demandas sociais. Em primeiro lugar, pelo controle das demandas em seu
lugar de formac&o, implicando a revalorizagdo do individualismo e da competitividade, o
incentivo ao municipalismo, e o desenvolvimento de entidades associativas e organizagdes
sociais desvinculadas da atividade politico-partidaria. Em segundo lugar, com o
redirecionamento para as relagbes privadas e para o mercado daquelas exigéncias e
expectativas que se considere transcendam os limites recomendados da atuagdo estatal, tendo
nas politicas de privatizacdo, terceirizacdo e descentralizacdo seu principal vetor. Em terceiro

lugar, a filtragem das demandas por meio de instancias juridico-adminstrativas que

>4 |dem, ibidem p. 17.

15 DINIZ, Eli. Globalizagéo, reformas econdmicas e elites empresariais: Brasil anos 1990. 22 ed. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2004. p. 32 e seguintes.

1% SOUZA, Antonio Ricardo de; ARAUJO, Vinicius de Carvalho. O estado da reforma: balanco da literatura
em gestdo publica (1994-2002). Disponivel em:
http://www.iigov.org/documentos/print.php?print=4/4 0128&T1=&pagina=&grupo= Acesso em 22/10/2003.

7 OFFE, Claus. “A ingovernabilidade”: sobre o renascimento das teorias conservadoras da crise. In: OFFE,
Claus. Problemas Estruturais do Estado Capitalista, traducdo de Barbara Freitag. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984.
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selecionam as exigéncias que merecem ser atendidas, do que a judicializacéo da politica e dos
conflitos sociais & expressdo. A variante da elevacdo da capacidade de direcdo do Estado
opera no ambito administrativo e no politico. Na esfera administrativa busca-se a ampliacédo
da capacidade de regulamentagdo e desempenho fiscal do governo, implicando o
desenvolvimento de 6rgdos reguladores e de mecanismos internos de aperfeicoamento da
organizacdo administrativa e tributaria. Na esfera politica, a reconfiguracao institucional dos
mecanismos de articulacdo de interesses, sobretudo com o reforco dos poderes do Executivo e

da Unido.

A adocdo pelo PDRAE do conceito de governanca como método de reconstrucao da
capacidade e da eficiéncia estatal consistem numa tentativa de responder a desafios politicos e
econémicos diante dos quais o Estado, enquanto “esfera politica” , na forma definida por E.

Wood, se deparara desde o inicio da crise.

Primeiramente, a estratégia econdmica adotada no enfrentamento a crise do petréleo e
a escassez de matérias-primas, ocorridas no inicio da década de 1970, ampliou as conexdes e
a aprofundou dependéncia financeira da economia brasileira em relacdo ao sistema capitalista
internacional hum momento em que esse iniciava um periodo de crise e reestruturacao.
Embora essa estratégia tenha sido inicialmente bem-sucedida, a mudanca da politica de juros
americana, em 1979, e o segundo choque do petroleo aumentaram o grau de endividamento
da economia brasileira, o que acabou fragilizando as bases de desenvolvimento. Com a crise
da divida externa, no inicio da década de 1980, cessaram os fluxos voluntéarios de capital
estrangeiro para o Brasil, reduziu-se a atividade industrial e a economia foi direcionada para o
mercado externo, estimulando-se a exportacdo, num momento em que recrudescia a
competitividade internacional. Além disso, o crescimento econémico tornou-se oscilante, a
inflacdo substituiu o desenvolvimento como a principal questdo politico-econémica. O
governo passou a sofrer crescente pressdo externa, no sentido de estabilizar a economia,
honrar os compromissos assumidos e promover “ajustes estruturais” no Estado brasileiro. Por
fim, o fracasso dos sucessivos planos de estabilizacdo econdmica tornou as elites empresariais
e diferentes segmentos sociais mais permeaveis a ideologia neoliberal que, desde o inicio da
década de 1980, se tornara dominante nos paises capitalistas avangados™®.

158 Segundo Sallum Jr., 0 empresariado privado desde 1983 havia se dividido em torno de duas propostas para
enfrentar a crise externa e a recessdo econdémica: uma de orientacdo neoliberal, que entdo contava com poucos
adeptos, e outra de cunho nacional-desenvolvimentista, defendida por uma dissidéncia mais numerosa. Ambas as
propostas tinham em comum a recusa ao tipo de renegociacdo da divida externa que vinha sendo adotada pelo
governo (pagamento do principal e dos juros) e entendiam que deveria haver alguma forma de distribuicdo do
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Em segundo lugar, o notavel desenvolvimento capitalista verificado no pais, sob a
regéncia do Estado nacional-desenvovimentista, havia produzido modifica¢es na dinamica e
na estrutura social que se refletiram no crescimento dos movimentos sociais, na presenca de
organizacOes populares, de classe média e empresariais na vida politica. A crescente atuacao
desses atores deu impulso a democratizacdo, ampliou o nivel de exigéncias direcionadas ao
Estado e, paralelamente, foi estabelecendo novas balizas para a atuacdo dos dirigentes do
Estado. As dificuldades econdmicas verificadas a partir a crise da divida externa puseram em
cheque um dos pilares de sustentacdo do Estado desenvolvimentista, que tinha no crescimento
econdémico um de seus valores fundamentais. Aumentaram as greves e as manifestacoes
sociais, que propugnavam pela ampliacdo dos direitos sociais e trabalhistas. Além disso, esses
movimentos se expandiram para o setor publico, sinalizando, consoante Sallum Jr., que,

“mesmo no interior da ordem autoritaria, grande parte do quadro administrativo civil do

Onus entre o Brasil e os credores estrangeiros publicos e privados. A divergéncia ocorria em relagdo a forma de
ajuste interno. A vertente neoliberal, representada pelo empresariado comercial e pelas liderancas ligadas ao
agronegdcio de exportacdo, sustentava que “a estabilizacdo deveria ser buscada pela quebra do intervencionismo
estatal — fim dos subsidios e transferéncias para as empresas estatais — e pela reativacdo dos mecanismos de
mercado. O Estado se dedicaria as politicas sociais compensatérias e o pais deveria abrir-se para uma
participagdo maior na divisdo internacional do trabalho, concentrando-se na agricultura e na producéo industrial
de tecnologia ja assimilada e absorvendo do exterior produtos de tecnologia avancada. (...) Pretendiam reformar
0 pacto de dominacdo reduzindo a participacdo das empresas estatais e da industria tanto em relagéo ao capital
estrangeiro com em relacéo a agricultura empresarial. Propunham também a distribui¢do de renda por meio de
politicas sociais”. A vertente oposta, de orientacdo nacional-desenvolvimentista, sublinhava a necessidade de
reforma do sistema financeiro, no intuito de reduzir a especulagéo e vinculé-lo ao crescimento industrial. Seus
defensores, 0s quais se encontravam no setor industrial privado nacional e na burocracia empresarial do Estado,
concebiam o Estado como “centro planificador de um desenvolvimento basicamente autarquico, com énfase na
integracdo do sistema industrial e na internalizacdo de toda a indUstria “de ponta”. (...) Pretendiam reforma-lo (o
pacto de dominagdo) reduzindo a autonomia do capital financeiro e privilegiando a industria local, especialmente
a nacional, fosse privada ou estatal. Os assalariados ganhariam nessa vertente, pois ela propunha incorpora-los
como membros ativos e reconhecidos da luta pela distribuicdo da renda” (SALLUM Jr., Brasilio. Labirintos:
dos generais a Nova Republica. Sdo Paulo: Hucitec; Sociologia-USP, 1996. p. 81).

Seguindo a sistematizacdo de Bresser-Pereira, pode-se contar 12 planos de estabilizacdo aplicados no Brasil de
1979 a 1994: 1) Plano Delfim 1 (1979); 2) Plano Delfim Il (1981); 3) Plano Delfim 111 (1983); 4) Plano
Dornelles (abril de 1985); 5) Plano Cruzado (marco de 1986); 6) Plano Bresser (junho de 1987); 7) Plano Feijdo
com Arroz (janeiro de 1988); 8) Plano Verdo (janeiro de 1989); 9) Plano Collor | (marco de 1990); 10) Plano
Collor Il (janeiro de 1991); 12) Plano Real (junho de 1994) (BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 1992 — A
estabilizacdo necessaria. In: Revista de Economia Politica, vol., 12, n.° 3 (47), jul./set. 1992. p. 99-100).

Cada um desses planos consistiu em modalidades diferentes de enfrentar, de modo imediato, as elevadas taxas de
inflacdo e, mediatamente, o problema da divida externa e o desequilibrio das financas publicas. Pode-se
identificar neles certa evolucdo em relacdo ao uso de politicas monetaristas e quanto a articulacdo dos setores
publico e privado. Por exemplo: os planos Cruzado e Bresser tendiam para “uma reformulacdo das relagdes entre
o setor publico e o setor privado”. O primeiro tinha um componente distributivista e implicava a interferéncia do
Estado nos mecanismos de mercado; o segundo aliava contencdo da demanda e retomada do investimento
através da recomposicdo da poupanca publica. O plano Dornelles e os dois ultimos, formulados na gestdo de
Mailson da Nobrega, implicavam uma reestruturagdo do proprio setor publico. No primeiro caso, a
reestruturacdo privilegiava o corte de despesas (cortes no orcamento e congelamento de contratos e
empréstimos) e o controle monetario; nos dois outros planos, a reestruturacdo do setor publico incluia a venda de
ativos publicos tidos como desnecessarios e se apoiava huma politica monetarista de elevagdo dos juros. O plano
Collor | combinou retencéo de ativos e congelamento de precos, como ajuste fiscal rigoroso, definicdo de uma
meta monetéria, além da extin¢do de érgdos publicos e privatizacdo de empresas estatais. Por fim, o plano Real
combinou ajuste fiscal , desindexacdo e reformas estruturais no setor publico.
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regime — sua correia de transmissdo — ja nao atuava de acordo com as diretrizes emanadas do
vertice do Estado. Mais ainda, passa a reivindicar o direito a sindicalizagéo, isto €, de atuar

como corpo distinto dos dirigentes do Estado™.

Em terceiro lugar, as dificuldades econdémicas e o novo dinamismo social foram
gradualmente enfraquecendo a capacidade do Estado, aqui compreendido como o Poder
Executivo federal, de direcdo da sociedade e de solucionar de forma autbnoma a crise. Desde
meados da década de 1970, a Federacdo e as elites regionais haviam sofrido uma
revalorizagdo, na medida em que eram vistas pelo governo como aliados importantes no
processo de liberalizacdo politica e na estratégia de consolidacdo capitalista entdo adotada.
Desde entdo cresceu a importancia politica das instancias estadual e municipal, que, aos
poucos, foram adquirindo autonomia econémico-financeira. O restabelecimento, com a Nova
Republica, de varios institutos politicos da democracia tornou a sociedade mais inclusiva
politicamente, possibilitando maior liberdade de expressdo e diversificando as formas de
organizac&o™®. Os trabalhadores ampliaram sua mobilizago e, gradativamente, reorientaram
sua atuacdo para a esfera politico-partidaria. Os empresarios passaram a buscar participacdo
mais direta na politica, seja através do neocorporativismo e da ocupacdo de cargos na
administracdo plblica, seja por meio da atividade politico-partidaria™. O resultado desse

19 SALLUM Jr., Brasilio. Labirintos: dos Generais & Nova Republica. S3o Paulo: Hucitec, 1996.p. 77.

80 As primeiras reformas efetuadas na Nova Republica, em seu primeiro ano de existéncia, tiveram caréter
politico e destinaram-se a eliminar disposicGes legais herdadas do regime militar que restringiam a vida politico-
partidaria. Nesse sentido, a Emenda Constitucional n°. 25/85 estabeleceu a eleicdo direta em dois turnos para
Presidente e Vice-Presidente; as elei¢cGes para Prefeito e Vice-Prefeito dos Municipios e areas de seguranca; a
representacdo do Distrito Federal na Camara dos Deputados e no Senado; a liberdade de organizagdo de partidos,
inclusive para 0s que haviam tido seus registros indeferidos, cancelados ou cassados; direito de participagéo nas
elei¢cBes municipais de 1985 para os partidos em formag&o; o direito de voto aos analfabetos; reducdo do prazo
de domicilio eleitoral de dois para um ano e, nas eleigdes de 1985, para cinco meses; abolicdo da proibicdo de
mudar de partido ou contrariar diretriz partidaria sob pena de perda do mandato; aboli¢do do voto distrital. A
Emenda Constitucional n°. 26/85, por seu turno, convocou uma Assembléia Nacional Constituinte para 1° de
fevereiro de 1987 e concedeu anistia aos servidores pablicos civis da Administracdo direta e indireta e militares,
punidos por atos de excegao, institucionais ou complementares.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n°. 27/85 que estabeleceu novas competéncias tributarias e redimensionou
a participacdo dos Estados e Municipios no produto da arrecadacdo tributéria da Unido, de modo a aumentar a
parcela destinada aquelas esferas da Federacéo.

AlteracGes efetuadas na area trabalhista também tiveram impacto na esfera politica, dando autonomia de
participacdo as organizagbes de trabalhadores. Primeiramente, foram reabilitados para a vida sindical os
dirigentes antes afastados por conduta inadequada. Em segundo lugar, foram revogados dispositivos que
estabeleciam controle do Ministério do Trabalho sobre as eleigdes sindicais, sendo que, a partir de 1° de marco
de 1986, os estatutos de cada entidade passaram a reger as elei¢des, obedecidas as normas genéricas da CLT. Por
fim, foi retirada a proibicdo de associa¢des intersindicais.

161 A esse respeito, ver: SANTANA, Marco Aurélio. Trabalhadores em movimento: o sindicalismo brasileiro nos
anos 1980-1990. In: FERREIRA, Jorge; DELGADO, Lucilia de Almeida Neves (org.). O Brasil Republicano.
O tempo da ditadura: regime militar e movimentos sociais em fins do século XX. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2003. p. 285-313.

DINIZ, Eli. Crise, reforma do Estado e governabilidade: Brasil, 1985-95. Rio de Janeiro: Editora Fundacdo
Getulio Vargas, 1997.
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processo foi que os demais centros de poder, tais como o Judiciario e o Legislativo, os estados
e 0s municipios, os partidos politicos e 0s ministérios, passaram a gozar de certa autonomia

frente ao poder central.

A Constituicdo de 1988 foi 0 améalgama institucional resultante dessa dinamica social.
Por um lado, fixou novos padrdes politico-institucionais de comportamento, expandindo as
prerrogativas dos estados e municipios frente a Unido e dos demais poderes frente ao
Executivo™?. Por outro lado, foram ampliadas as liberdades pessoais e civis, além de prevista
e estendida a protecdo social, abrangendo ndo apenas os trabalhadores, mas os cidad&os*®.

Relativamente a ordem econbémica, foi sancionado um estatuto hibrido, que afirmava os

162 0 poder dos estados e municipios frente & Unido foi afirmado através de varios mecanismos. Politicamente,
pela manutenc¢do do sistema proporcional de voto dividido segundo as unidades da Federacdo, o que favoreceu,
de acordo com Brasilio Sallum Jr., “o recorte estadualizado das maquinas politicas partidarias, o enorme poder
dos chefes dos executivos estaduais sobre as assembléias legislativas e sua influéncia sobre as representacGes
estaduais no Congresso Nacional” (SALLUM Jr., Brasilio. Labirintos: dos generais a Nova Republica. Sao
Paulo: Hucitec; Sociologia-USP, 1996. p. 135). Além disso, os municipios passaram de unidades administrativas
para organiza¢Oes politico-administrativas autdnomas. Sob o ponto de vista econdmico e administrativo, 0s
estados e os municipios aumentaram sua autonomia administrativa e financeira e alargaram suas bases materiais,
com a expansao de sua competéncia impositiva e de sua participacdo no total da arrecadacdo tributaria.
Paralelamente, os demais poderes também expandiram suas prerrogativas. O Judiciario somou a autonomia
organico-administrativa a financeira e a orgamentéaria. Ampliou também seu poder de influir nos processos de
decisdo governamental, sendo disso exemplificativa a instituicdo do controle abstrato de constitucionalidade,
com a criacdo da acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico. Paralelamente, o
Ministério Publico expandiu suas competéncias, sobretudo na esfera civel, como espécie de guardido da
cidadania e dos interesses coletivos e difusos, tornando-se um ramo especial do Estado, com independéncia e
autonomia em relagdo aos demais poderes. O Legislativo e os partidos politicos também viram aumentar os
meios institucionais disponiveis para influir na politica e na acdo governamental, cabendo observar que através
do movimento pela implantacdo do parlamentarismo objetivou-se trazer o centro politico do Estado para a esfera
do Poder Legislativo. Embora a proposta parlamentarista tenha sido derrotada, o Congresso Nacional afirmou
seu poder perante a Presidéncia através de varios mecanismos, dentre os quais se pode referir: a afirmagao de sua
autonomia financeira e orcamentaria; a obrigatoriedade do Executivo enviar ao Congresso uma Lei de Diretrizes
Orcamentérias e um Plano Plurianual de Investimentos; a substituicdo do decreto-lei pela medida proviséria, cuja
vigéncia depende de aprovacdo do Congresso no prazo de um més ap6s sua edigdo; a obrigatoriedade dos
Ministros atenderem as convocac¢des ndo apenas do Congresso e do Senado, mas também de qualquer de suas
Comissdes e, inclusive, atenderem pedidos de informagdo por escrito da Mesa da Camara e do Senado; a
necessidade de aprovacdo prévia de qualquer reforma administrativa do Executivo pelo Legislativo; a
necessidade de autorizacdo do estado de sitio pelo Congresso; a submissdo dos atos da administracdo publica
indireta a fiscalizagéo e ao controle do Congresso; a dependéncia de referendo do Senado para vigéncia plena de
tratados, acordos ou atos internacionais firmados pelo Executivo.

163 A nova Constituicdo estabeleceu vérios direitos sociais e criou mecanismos para possibilitar a exigéncia de
seu cumprimento pelo poder publico, inclusive em se tratando de direitos coletivos e difusos como o0s
relacionados com o meio ambiente. Os servidores publicos, por sua vez, adquiriram direito a sindicalizacdo e a
greve, alargaram seu direito de aposentadoria. Os servidores da administragdo direita passaram a ter isonomia de
vencimentos para cargos iguais ou assemelhados no mesmo ou em outro Poder e os servidores civis da Unido
adquiriram direito a reajustes em seus salarios nos mesmos indices aplicados aos salarios dos militares. Por fim,
a estabilidade foi estendida para os servidores publicos da administracdo direta, autarquias e fundacdes publicas
ndo concursados e que contassem com cinco anos continuados de exercicio no servigo publico, os quais, em
funcédo da adocdo do regime juridico Unico, também passaram a ter “status” de servidores publicos.
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principios da liberdade econémica e, a0 mesmo tempo, mantinha participacdo ostensiva do

Estado na economia®*,

O juizo negativo que o PDRAE emite acerca da Constituicdo de 1988, apontando-a
como um “retrocesso burocratico”, esta relacionado fundamentalmente com o fato de que ela

institucionalizou a nocéo de que o Estado identifica o interesse publico.

A manutencéo da propriedade estatal das empresas produtoras de bens e 0 aumento da
presenca do Estado na prestacdo de servigos, num contexto democratico, implicou, por
exemplo, seu crescente envolvimento em conflitos em torno dos termos e condicdes de
trabalho e, a0 mesmo tempo, fez do setor publico um sinalizador para o mercado de trabalho
privado, exatamente num momento de reestruturacdo produtiva do sistema capitalista. O
estudo de Cheibub e Locke'®® acerca das relacées trabalhistas no setor ptblico sublinha, nesse
sentido, o carater mais militante do sindicalismo no servico publico brasileiro e a acentuada
conotagdo politica desses movimentos sindicais. Por sua vez, a anélise de Marconi*®® do perfil
da forca de trabalho e das remuneracgdes nos setores publico e privado com base nos dados do
PNAD demonstra, por exemplo, a maior qualificacdo da forca de trabalho como um todo no
setor publico em relagdo aos trabalhadores do setor privado. E que os servidores publicos
ocupantes de cargos executivos e de nivel superior recebem remuneracgdo inferior em relacéo
a trabalhadores de mesma qualificacdo no setor privado, enquanto os servidores pablicos que
ocupam cargos operacionais receberiam remuneracdo bastante superior em relacdo a seus
pares do setor privado. Acrescente-se que essa disparidade era menor na década de 1980 e
aumentou na década de 1990.

Embora o proprio PDRAE reconheca que “a estrutura salarial do setor publico estaria
contribuindo para melhorar o perfil da distribuicdo da renda no pais”, reitera que ela é o
sintoma de distor¢des provocadas pelos institutos albergados na Constituicdo de 1988. Essas

ocorreriam em dois planos.

1640 texto constitucional elegeu a livre iniciativa como elemento central da ordem econdémica e do proprio
estado democrético de direito. Paralelamente, foram ampliadas na Constituicdo de 1988 as restricdes ao capital
estrangeiro, as empresas estatais passaram a ter o privilégio sobre a concessdo de servi¢o publico, o Estado
expandiu seus mecanismos de controle do mercado e o setor pablico institucionalizou uma série de garantias.

165 CHEIBUB, Zairo; LOCKE, Richard. Reforma administrativa e relacdes trabalhistas no setor pablico.
Brasilia: ENAP, 1999. (Cadernos ENAP, n. 18).

166 MARCONI, Nelson. A evolucdo do perfil da forca de trabalho e das remuneracdes nos setores publico e
privado ao longo da década de 1990. Revista do Servico Publico. Brasilia, ano 54, n. 1, p. 7-41, jan./mar. 2003.
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Primeiro, pelo comprometimento fiscal do Estado com o pagamento das
aposentadorias do setor publico e com as transferéncias constitucionais para estados e
municipios. A Constituicdo de 1988, nesse particular, a0 mesmo tempo em que aumentou as
responsabilidades sociais do Estado restringiu suas fontes de receita tributaria e provocou o
aumento das despesas correntes. Relativamente ao cumprimento de fung6es sociais e publicas,
os desdobramentos juridicos-institucionais da democratizacdo teriam colocado o Estado

brasileiro diante de um paradoxo.

Segundo, alguns institutos como a estabilidade no servico, a obrigatoriedade de regime
juridico Unico, a previsdao de isonomia de vencimentos para funcdes assemelhadas, direito a
aposentadoria e valor dos proventos fixados de acordo com o tempo de servico, por um lado,
eram contrarios ao desenvolvimento de uma ldgica de mercado, mas, por outro lado,
sancionavam uma relativa autonomizagao da burocracia, que passava a representar um centro
concorrente de poder. Esse parece ter sido o verdadeiro sentido do “retrocesso burocratico”
operado pela Constituicdo de 1988, ja que alguns institutos como a estabilidade e a
aposentadoria integral ndo eram novidades na legislacdo brasileira, mas agora vinham
acompanhados da democratizacdo do acesso aos cargos e funcbes publicas e legalmente
resguardados contra abusos. Sendo 0s cargos executivos e de nivel superior pior remunerados
que seus equivalentes na iniciativa privada, seu provimento passava a se dar em virtude da
identificacdo do servidor com a carreira, contribuindo para a formacéo de burocratas em lugar

de tecnocratas e de burocracias de Estado em lugar de burocracias de governo.

Em sintese, a Constituicdo de 1988 importou num retrocesso em termos da capacidade
de governanca estatal em virtude da confusdo que operou entre as “esferas politica e
econbmica”. A “reconstrucdo” do Estado deveria se completar, entdo, com mudancas
institucionais que tornassem mais clara essa separacdo. Nesse sentido, a reforma gerencial
completou, com seu enfoque nas mudangas institucional e cultural do aparelho do Estado, as

dimensGes do ajuste fiscal e do refor¢o da governanca.

4.3. O gerencialismo e a grande transformacao institucional

As sucessivas experiéncias de reforma administrativa, no Brasil, ao longo da década
de 1980 e inicio da década de 1990, tiveram como elemento comum o0 recurso a alterages na

organizacdo e no funcionamento da administracdo publica como forma de responder a
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desafios politicos e econémicos; a concentragdo das mudancgas nos érgdos e atividades do
Poder Executivo e a alternéncia de énfase entre esses. Além de concentrada no Poder
Executivo, a reforma administrativa demonstrou ser também uma agenda mais do Executivo,
embora os diferentes formatos demonstrem a auséncia de uma estratégia unificada de reforma.
Observa-se a respeito que as mudangas eram colocadas ora sob responsabilidade de
secretarias vinculadas a Presidéncia, ora realocadas na competéncia dos ministérios. Na
primeira hipotese, o vetor da reforma era o fortalecimento das carreiras burocraticas e do
poder de direcdo da Presidéncia da Republica; na segunda hipdtese, as mudancas visavam
geralmente ao ajuste fiscal e a descentralizacdo de poder.

Nesse sentido, Martins interpretou essas diferentes experiéncias de reforma como
exemplos da “auséncia de vontade politica e de uma estratégia de reforma administrativa”
durante os governos civis que sucederam o regime militar®’. Ocorre que, até o inicio do
governo Collor, as sucessivas mudancas implementadas ndo tiveram o objetivo de promover
reformas estruturais no contetdo e na forma de atuacdo do Estado. No curto periodo do
governo Collor, pds-se em marcha uma estratégia de descarte do modelo anterior de
organizacdo administrativa, porém de modo empirico, sem que houvesse um programa

articulando a reforma das diferentes atividades e 6rgaos estatais.

A criacdo do MARE e a elaboracdo do PDRAE representaram a continuidade do
processo anterior de reforma via mudanca administrativa, porém introduzindo uma légica

diversa.

O primeiro elemento distintivo foi o esforco em fixar uma estratégia unificada de
reforma. A criacio do MARE pela Medida Provisoria de n° 813/95 significou um
comprometimento explicito com uma agenda de reforma do Estado e a atribui¢cdo ao novo
6rgdo de competéncia especifica na formulagdo e coordenagdo de politicas e diretrizes na
matéria. O fato de a legislacdo estabelecer essa como a primeira competéncia do MARE
evidencia o grau de importancia atribuido a matéria no ambito do governo e do novo
ministério. A diferenca de tratamento, na legislacdo, em relacdo, por exemplo, a reforma
administrativa, sugere os limites da competéncia outorgada. Em relagéo a essa, 0 MARE teria
ampla competéncia; em relacdo a reforma do Estado, responderia pela coordenacdo de

politicas e o estabelecimento de diretrizes para a agdo governamental. A articulacdo das acoes

7 MARTINS, Luciano. Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma visao geral.
Brasilia: ENAP, 1997. p. 28. (Cadernos ENAP, n. 8).



104

relativas a reforma do Estado, por sua vez, competia @ Camara da Reforma do Estado, um

conselho interministerial presidido pelo Ministro Chefe da Casa Civil.

O segundo aspecto relevante € que o novo ministério responderia também pela
disseminacdo da reforma, com a realizacdo de acgdes tendentes a inclui-la na agenda dos
outros Poderes e dos demais atores politicos. O PDRAE foi um instrumento fundamental
nessa estratégia. Segundo Martins, essa forma de apresentacdo da reforma foi uma escolha do
ministro Bresser-Pereira. “Além da crenca de que a dindmica das politicas excede a inércia
legislativa, havia o risco de ndo obter apoio politico intra e extra-governo para aprovar num so
golpe uma legislagdo que desse conta da abrangéncia de seu Plano Diretor”*®. Relato do
proprio ministro em entrevista concedida a Melo € revelador da fungdo desempenhada pelo
PDRAE:

“Nos olhamos o capitulo sobre a administracdo pablica da Constituicdo. E
comecgamos a cortar artigos. Chegou um ponto em que eu falei para 0s meus
assessores: “corta tudo”. Entdo, eu imaginei que a proposta seria considerada
um cheque em branco para 0 governo e que nunca seria aprovada... ao invés de
retirar os artigos da constituicdo (sic), eu tinha que propor coisas novas,
concretas. Esse foi o problema com a previdéncia. Vocé ndao pode sé
desconstiltggcionalizar, vOocé tem que propor coisas. Este foi o papel do Plano
Diretor.”

O caréter propositivo da reforma foi obtido através da adogdo do gerencialismo. Esse
foi seu terceiro e mais importante traco distintivo. A despeito de um comprometimento com a
realizacdo de um programa de reformas do Estado, ndo havia no programa de governo em
1994 uma politica explicita e bem definida nesse sentido. A inclinacdo inicial do préprio
Presidente da Republica em relacdo a reforma do Estado, conforme observa Martins,
compunha-se de trés elementos principais: a transformacdo do papel do Estado, tornando-o
mais regulador e menos produtor, e da estratégia de desenvolvimento, calcada na
reorganizacdo de funcbes entre o governo, o mercado e a sociedade civil organizada; a crenca
de que a administragdo burocrética ndo demandava mudancas estruturais, apenas ajustes finos
e de que os 6rgdos vitais da burocracia publica federal (Banco Central, Ministério da Fazenda
e Ministério das Relagdes Exteriores) ja estavam otimizados; e, por fim, a necessidade de

criacdo de modelos institucionais diferenciados para as empresas publicas e as sociedades de

168 MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacéo gerencial: as trajetérias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 240. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>



105

economia mista que necessitariam de regras especiais de gestdo para adapta-las a dindmica de
mercado. A idéia de adotar o gerencialismo como vetor da reforma esteve intimamente
relacionada a atuacdo do Ministro da Administracdo e Reforma do Estado e, segundo Martins,

teve origem em dois acontecimentos:

“a) o encontro em Brasilia, em marco de 1995, com Osborne & Gaebler,
autores do best seller Reinventando o governo, libelo emblematico do inicio do
NPM, que sugeriram um atento olhar sobre a experiéncia britanica; b) uma
visita de cooperacdo a Grd Bretanha com escala em Santiago de Compostela,
sede de um congresso sobre gestdo publica, em maio de 1995. A visita a Gré-
bretanha mostrou, sobretudo, a experiéncia das executive agencies, no ambito
do Programa Next Steps e no anterior Citizen’s Charter (ambas concepgoes
estruturadas de reforma da gestdo publica), inspiracdo das agéncias executivas,
mas também das Quase Autonomous Non Governamental Organizations
(QUANGO), uma das inspiraces das organizagdes sociais.” "

Essas experiéncias inspiraram e forneceram a base tedrica para a estratégia de
reorganizacdo do Estado brasileiro, calcada na reestruturacdo da administracdo publica
federal. Essa, cabe lembrar, identifica as funcBes ou atividades submetidas ao Poder
Executivo, como também os Orgdos que as desempenham. Além disso, a disciplina
constitucional da administracdo publica conduz a sua repeticdo nas demais esferas da
Federacgéo, 0s quais se organizam a partir do modelo adotado pela Unido. Isso significa dizer
gue o gerencialismo, ao fornecer os elementos para o reordenamento das fungdes e dos 6rgaos
(ou dos setores e formas de propriedade, conforme diccdo do PDRAE) converteu a reforma
administrativa, inscrita como a terceiras das missdes do MARE pela Medida Provisoria n°.
813/95, numa reforma da administracdo, ou seja, do préprio Estado. Nesse sentido, 0o PDRAE
ndo é uma simples reforma administrativa. Como observou Behring, “O Plano Diretor vai
muito alem da reforma administrativa. Tratou-se de uma revisdo do conceito de Estado e uma
refundacéo da relagdo Estado-sociedade (...)”.*"* A adocdo do gerencialismo pelo PDRAE foi

0 que representou a introducdo de uma nova légica na reforma do Estado.

169 Entrevista de Bresser-Pereira, citada em MELO, Marcus André. Reformas constitucionais no Brasil:
instituicdes politicas e processo decisorio. Rio de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002. p. 168
0 MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacéo gerencial: as trajetérias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 239-40. Disponivel
em: <http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

1"t BEHRING, Elaine Rossetti. Brasil em contra-reforma: desestruturacdo do Estado e perda de direitos. Sdo
Paulo: Cortez, 2003. p. 178.
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O modelo gerencial de administracdo publica, ou Nova Administracdo Publica*"
desenvolveu-se a partir da eleicdo dos governos Thatcher e Reagan, como um conjunto de
modificagbes no setor publico daqueles paises vinculado ao questionamento do papel do
Estado. N&o se tratava de uma simples reforma administrativa, segundo Hughes'’®, mas o
questionamento de uma concepgdo acerca do papel do setor publico e sua interface com a
sociedade, a qual se refletia na forma de sua administracdo. O gerencialismo é composto por
duas correntes principais de mudanca no setor publico, ndo necessariamente antagdnicas entre
si: primeira, 0 movimento do setor publico em dire¢cdo ao mercado, com a privatizacdo de
empresas e a transferéncia de atividades publicas para o setor privado; segunda, a rejeicao da

burocracia como um principio de organizacao do setor publico.
Essas alteragdes foram influenciadas por quatro fatores principais**.

O primeiro esta relacionado ao questionamento do Estado e da burocracia, num
contexto de escassez de recursos publicos resultante da crise econdmica, iniciada em 1973 e
seguida de um periodo recessivo na década de 1980, e crescente demanda social. A resposta a
essa situacdo oferecida pelos governos inglés e americano, eleitos, respectivamente, em 1979
e 1980, formou o ndcleo inicial do que seria a nova forma de administrar o setor publico. A
afirmativa de que o tamanho do setor publico havia crescido muito e consumia recursos
escassos determinou cortes nas despesas publicas. A alegacdo de que o escopo do governo
havia aumentado demasiadamente motivou a privatizacdo de empresas pulblicas e a
transferéncia de servicos publicos para a responsabilidade do setor privado. A crenca na
ineficiéncia do setor publico e da burocracia, por fim, influenciou a reorganizacdo do setor
publico em moldes semelhantes as empresas privadas. A resposta inicial no sentido de reduzir
0 papel e o tamanho do Estado perdeu vigor no inicio da década de 1990, quando os
organismos internacionais passaram a promover a reapreciagdo do papel positivo dos
governos. A resposta encontrada, em termos da administracdo publica, foi a renovacdo dos
métodos e motivacdo da burocracia estatal, de modo que o Estado pudesse funcionar como

parceiro do mercado, apoiando seu desenvolvimento.

2.0 novo modelo de administracéo recebeu de vérios autores diferentes denominacdes, como, por exemplo,
gerencialismo (Pollitt), nova administracdo publica (Hood), paradigma p6s-burocratico (Barzelay) ou governo
empreendedor (Osborne e Gaebler).

1% HUGHES, Owen E. Public management and administration. 3 ed. New York: Palgrave Macmillan, 2003.
p. 9.

174 |dem, ibidem, p. 1-16.
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O segundo diz respeito a ascensdo das teorias econdémicas fundadas no pressuposto de
que 0s governos e o setor publico consistiam em obstaculos e constituiam restricbes a
liberdade e ao desenvolvimento econdmico. Varias teorias econdmicas permearam a forma de
ver o setor publico e a burocracia. A teoria da escolha publica afirmava que a burocracia, em
lugar de ser motivada pelo interesse publico, seguia apenas seu interesse egoistico,
maximizando seu bem-estar e sua remuneracdo. Os politicos, igualmente, guiavam-se pela
maximizacdo de votos ou dinheiro. Duas alternativas eram aconselhadas: a reducdo ao
minimo da atividade publica; ou o redesenho institucional com o objetivo de modelar o
comportamento da burocracia. A teoria do agente versus principal, inicialmente desenvolvida
para o setor privado, trazia a preocupacdo com a “accountability” ou a reducdo do poder
discricionario dos administradores. Seu pressuposto é a divergéncia, nas empresas privadas,
entre 0s objetivos dos gerentes (agentes) e dos acionistas (principais). A teoria da
embasamento para a afirmacéo de que a atividade dos governantes e/ou da burocracia deve
ser monitorada e que, para assegurar que seu comportamento esteja de acordo com 0s
objetivos dos cidadaos e/ou dos governantes, devem ser estabelecidos contratos especificando
direitos e obrigacGes. Por fim, a teoria dos custos de transacdo afirma que, em determinadas
circunstancias, pode ser mais vantajoso para uma empresa contratar servi¢os e fornecimento
de mercadorias em lugar de realiza-los. Aplicada para o setor publico, a teoria fundamenta a
adocdo da terceirizacdo como método de reducdo de custos e melhoria da prestacdo de

servigos pela introducdo da competicao.

O terceiro foi a reestruturacdo do setor privado e a crenca de que a administracéo e a
eficiéncia do setor publico afetam a economia privada e a competitividade das empresas
nacionais. Assim, o recuo do Estado para atividades ndcleo, através das privatizacoes,
encobriria a importancia de determinadas areas como salde, educagdo, meio ambiente e
direito da concorréncia para o desenvolvimento da competitividade. Esses setores, por
conseguinte, deveriam ser incentivados como forma de respaldar maior competitividade dos

agentes e das empresas nacionais.

O quarto esta relacionado @ mudanca tecnologica, que seria uma das principais forcas
que motivariam tanto novas formas de gestdo no setor publico, como mudangas na burocracia

tradicional.
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Embora ndo seja uma doutrina rigida e fechada, o gerencialismo constitui, segundo
Abricio'”®, um modelo alternativo de organizacdo do setor publico em relagdo ao burocratico.
Esse modelo gerencial apresenta uma pluralidade de concepcdes que se desdobraram a partir
do gerencialismo puro de matriz anglo-americana. Tem-se, assim, como resultado da
evolugdo do modelo gerencial concepgbes organizacionais com diferentes énfases, como o
gerencialismo puro, ou neoliberal, o “consumerism” e 0 “Public Service Oriented”. Além
disso, as experiéncias inglesa e a americana apresentam diferencas entre si, tendo exercido
grande influéncia na segunda o livro Reinventando o Governo, de David Osborne e Ted
Gaebler.

O gerencialismo puro tem como caracteristicas a privatizacdo de empresas, a reducao
de gastos, a énfase na produtividade baseada no calculo de custo/beneficio, critica da
precariedade de relacionamento entre a burocracia e 0s politicos/comunidade,
descentralizacdo e desregulamentacdo. Na Inglaterra, a aplicacdo do gerencialismo publico
implicou cortes de gastos e corte de pessoal no governo central, a privatizacdo de empresas
nacionalizadas e a introducdo do critério de eficiéncia na organizacdo e avaliacdo da
burocracia. Os mecanismos empregados para alcancar maior eficiéncia foram a definicdo dos
objetivos de cada 6rgdo, a desconcentracdo de poderes, com autonomia para os Orgdos da
administracdo buscarem atingir seus objetivos, sob vigilancia e controle do governo central, e
0 estimulo a cultura gerencial, com a delegacdo de poder aos servidores para que buscassem
solugdes para 0 aumento da produtividade. Nos Estados Unidos, o gerencialismo puro teve
énfase diversa, em virtude de incidir sob uma organizacdo politica e administrativa ja bastante
descentralizada e que contava com poucas empresas publicas em sua estrutura. O
gerencialismo puro norte-americano, assim, privilegiou a desregulamentacdo e o corte nas

transferéncias de recursos para 0s governos subnacionais.

A concepcédo original do gerencialismo sofreu variagdes posteriores, uma ligada a
dindmica interna de organizacdo do setor publico, priorizando critérios como flexibilidade,
planejamento estratégico e qualidade (“consumerism”); e outra ligada a prestacdo dos servicos
publicos (“Public Service Oriented”). Essas variacfes, no entanto, ndo abandonaram o0s
conceitos originais de busca da eficiéncia, mercantilizacdo e despolitizacdo do setor publico.

Suas principais caracteristicas sdo: a) a orientacdo para clientes e resultados; b) a

15 ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracdo publica. Um breve estudo
sobre a experiéncia internacional recente. Brasilia: ENAP, 1997. (Cadernos ENAP, n. 10).
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flexibilidade; c) a introducdo da competitividade administrada; d) a descentralizacdo dos
servigos publicos; e) a orientacdo para critérios de eficiéncia via adocdo de técnicas de
administracdo de empresas (tecnologia gerencial); f) a adocdo de estruturas horizontalizadas;

g) a adogdo de agéncias regulatérias independentes; h) e a utilizaco de contrato de gest&o™ .

Nos Estados Unidos, o gerencialismo puro conviveu com uma estrutura administrativa
ja bastante descentralizada e uma cultura administrativa marcada pelo combate a
permeabilidade da atuacdo da burocracia publica a patronagem local e a politica. Por isso, sua
evolugéo se deu no sentido ndo de flexibilizar formas e procedimentos, mas de redefinir
principios de atuagdo. Como definiu Abrdcio, a experiéncia americana recente se refere “a
busca do novo significado que deve ter o setor publico”. “O objetivo tem sido o de dizer o que
deve ser o0 governo e ndo simplesmente como ele deve ser”*’’. O marco dessa discussdo na
administragdo publica americana foi o livro “Reinventando o Governo”, de Oshorne e
Gaebler, publicado em 1992 (com uma recomendacdo na contra-capa do entdo candidato a
presidéncia Bill Clinton). O livro € um conjunto de principios objetivando reformular as
relacBes Estado/mercado e governo/sociedade, onde a competicdo é definida como principal
valor na organizacao da administracdo e na prestacdo do servico publico e a visdo empresarial
como padrdo cultural para os servidores publicos. O livro influenciou a reforma
administrativa conduzida pelo entéo vice-presidente Al Gore, cujos principios basicos eram a
orientacdo dos servidores para a obtencdo e resultados (em lugar da observancia de regras),
definicdo do usuario dos servigos publicos como cliente da administracdo e a reducdo do

gasto'".

16 ARAGAO, Cecilia Vescovi de. Burocracia, eficiéncia e modelos de gestdo ptblica: um ensaio. Revista do
Servigo Publico. Brasilia, ano 48, n. 3, p. 117, set./dez. 1997.

17 ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracdo publica. Um breve estudo
sobre a experiéncia internacional recente. Brasilia: ENAP, 1997. p. 34. (Cadernos ENAP, n. 10).

178 Os dez principios basicos de Osborne e Gaebler para “reinventar” o governo eram: “1) competicdo entre os
prestadores de servigo; 2) poder aos cidadaos, transferindo o controle das atividades a comunidade; 3) medir a
atuacdo das agéncias governamentais através dos resultados; 4) orientar-se por objetivos, e ndo por regras e
regulamentos; 5) redefinir os usuérios como clientes; 6) atuar na prevencdo dos problemas mais dos que no
tratamento; 7) priorizar o investimento na producdo de recursos, e ndo em seu gasto; 8) descentralizacdo da
autoridade; 9) preferir os mecanismos de mercado as solugGes burocraticas; e 10) catalisar a acdo do setor
publico, privado e voluntario”.

A esses principios Goodsell, um de seus principais criticos observava o seguinte: “1) através de seus
representantes eleitos, 0s cidaddos, e ndao os empresarios, devem estar a cargo do governo; 2) a funcdo do
governo é servir o interesse publico, ndo criar reservas de mercado ou alimentar “egos empresariais”; 3) o
governo tem que operar sob as regras da Constituicdo e das lei, e ndo a partir de missdes comandadas por
particulares; 4) o governo pode entrar em associa¢gdes com entidades privadas, sempre e quando for o sdcio
principal; 5) o governo deve ser flexivel e inovador, porém também deve ser suscetivel a prestacdo de contas ao
publico; 6) o governo deve buscar resultados, todavia sem atropelar aqueles que vao desempenhar as tarefas, ou
seja, os funcionarios publicos; 7) no governo, a conduta dos gerentes deve se submeter ao ideal de igualdade de
oportunidades; 8) é importante simplificar regras, contanto que se respeite a integralidade dos processos legais;
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Alguns autores diferenciam essas variagcdes posteriores como concepgdes distintas e,
até mesmo, antagbnicas em relacdo ao gerencialismo puro. O argumento basico é de que o
gerencialismo puro corresponde ao modelo neoliberal de organizacdo do setor publico, cujo
pressuposto é o do Estado minimo. Em contrapartida, as novas concepg¢des mais voltadas para
a organizacdo do setor publico e para a prestacdo dos servicos publicos caracterizariam
melhor o modelo gerencial e constituiriam uma alternativa critica ao modelo neoliberal, por
preconizar a existéncia de um Estado atuante. O PDRAE adota essa linha de raciocinio. Alias,
é com fundamento nessa diferencia¢do, na verdade uma transposi¢do da idéia de oposicao
entre Estado e mercado como esferas separadas do politico e do econémico, que o PDRAE

afirma ter como objetivo o fortalecimento do Estado e ndo sua minimizacao.

N&o h4, todavia, dicotomia ou antagonismo entre uma e outra concep¢do. O modelo
gerencial e o neoliberal (para os tedricos que 0s contrapem) apresentam, em sua esséncia,
mais similitudes do que diferencas. Ambos submetem o setor publico, a utilidade e a
existéncia de suas organizacdes, a logica da competitividade e as necessidades do mercado.
Ambos adotam como principio a eficiéncia empresarial. Pollitt'”® chega a classificar o
gerencialismo como um “neotaylorismo”, no sentido de que ele reproduz no setor pablico o
método de busca da produtividade proprio da “esfera econémica”. Tem-se, em verdade, uma
progressao do mesmo modelo ao longo do tempo em funcédo de temas e prioridades. E essa
evolucdo permitiu que o modelo gerencialista agregasse, em suas diferentes concepgdes, 0
que Rezende™® definiu como os dois eixos orientadores da reforma do Estado: o ajuste fiscal

e a mudanca institucional.

9) a flexibilizacdo orgamentaria € aceitavel, mas ndo a reducdo de controles destinados a proteger 0s recursos
publicos; e 10) os problemas politicos devem ser solucionados com criatividade, sem no entanto dar vantagem a
quem pode se beneficiar das mudancas”. (idem, ibidem, p. 35-6 e 38-9).

Y POLLITT, Christopher. Managerialism and the public service — the anglo-american experience.
Oxford/Massachussetts: Basil Blackwell, 1990. Apud ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo
gerencial na administracdo publica. Um breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Brasilia:
ENAP, 1997. p. 23. (Cadernos ENAP, n. 10).

180 segundo Rezende, o ajuste fiscal tem como idéia central “a revisdo do grau excessivo de intervencdo do
Estado na economia e na sociedade, ajustando-o ao contexto de globalizacdo. Tornar o Estado mais eficiente,
revisando sua intervencdo e o tamanho da administragdo publica, com gastos mais voltados para as funcdes
classicas (core functions), foram objetivos centrais.” O eixo da mudanca institucional tem como ndcleo o ajuste
do papel do Estado e das politicas publicas. As reformas, nesse sentido, teriam em vista o “redesenho e a
modernizacdo das instituicbes publicas, das estruturas burocraticas de delegacdo e controle, a ampliagdo dos
mecanismos descentralizados de gestdo social e econémica”.

REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformagdes no Papel do Estado: o Brasil em Perspectiva
Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os
anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 163-4. Disponivel em:
http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf
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Isso ndo significa, porém, que o modelo gerencial seja oposto ao modelo neoliberal.
Aquele, ao revés, é sucessor desse. O gerencialismo puro ou neoliberal critica o
protecionismo estatal e a intervencdo direta do Estado na economia; e o gerencialismo,
partindo da critica neoliberal, adota uma posicdo construtiva, admitindo como necesséria a

atividade estatal para realizar determinadas funcdes.

Os principais institutos introduzidos pelo PDRAE com base no gerencialismo foram
0s contratos de gestdo, as organizacOes sociais e as agéncias executivas. Essas trés figuras
cabe observar, constaram no PDRAE e na propria Emenda Constitucional n°.19/98 ao final
aprovada, de forma bastante vaga. Além disso, tém sido, desde entdo, objeto de
questionamento. Varios autores, por exemplo, tém apontado vicio de inconstitucionalidade na
figura das organizacdes sociais e em determinadas modalidades de contrato de gestdo. E isso

parece ilustrar a desaprovacdo relativa que os novos institutos tiveram*®*.

Os contratos de gestdo surgiram na Franga, em 1967, com o objetivo de reduzir
normas de procedimento a serem observadas pelas empresas estatais e aumentar o controle do
Estado sobre a realizacdo de seus objetivos, especialmente visando a obter maior eficiéncia e
produtividade. Na legislacéo brasileira, foram mencionados pela primeira vez no Decreto n°.
137/91 e na Lei n°. 8.246/94 e aplicados as entidades da administracdo publica indireta como
forma de ampliar sua autonomia e permitir a cobranca de resultados previamente definidos. A

Petrobras e a Companhia Vale do Rio Doce sdo apontados como exemplos dessa experiéncia.

O PDRAE ndo define o que sejam os contratos de gestdo, mas prevé sua utilizacdo em
dois ambitos. Primeiro, seriam firmados entre o Estado, através do ministério supervisor, as
agéncias executivas. Segundo, entre o Estado, também através do ministério responsavel pela
supervisdo, e as organizacdes sociais. Um dos pressupostos da celebracdo dos contratos de
gestdo, portanto, € que as fundagdes e as autarquias responsaveis pela execucgdo de atividades
exclusivas de Estado passassem a ser qualificadas como agéncias executivas, assim como as
fundacdes e autarquias que desenvolvem atividades classificadas como ndo-exclusivas fossem

qualificadas como organizacdes sociais.

O objetivo alegado dessa qualificacdo seria dotar essas entidades de autonomia
operacional e possibilitar a celebracdo dos contratos de gestdo. Haveria, contudo, outros

181 N&o se pretende, todavia, discutir a validade e a eficécia juridica ou os aspectos normativos desses institutos,
mas examinar o que objetivou 0 PDRAE ao esposa-los e quais as implicacdes desta escolha para a configuracao
das atividades e dos érgdos estatais.
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efeitos importantes. De um lado, os servicos sociais e cientificos prestados pelo Estado,
através de autarquias e fundagdes, passariam a ser executados por organizacfes sociais, isto é,
entidades de direito privado que executam servicos sociais e cientificos de interesse publico.
De outro lado, também a execucdo das atividades exclusivas de Estado seriam
descentralizadas para as agéncias executivas. Em ambos 0s casos, a obtencdo de autonomia
operacional teria como contrapartida a perda da autonomia de formulagcdo de politicas e
prioridades. A atividade dessas entidades estaria somente em parte submetida a lei. A lei
continuaria a prever os principios gerais da atividade publica, mas ndo suas prioridades e a
forma de execucéo dos servicos. Por conseguinte, as autarquias e fundac6es qualificadas com
agéncias executivas ou organizacdes sociais perderiam parte de sua autonomia. Em lugar de

observar politicas de Estado, passariam a se pautar pelas politicas de governo.

Essas caracteristicas séo elucidadas por Bresser-Pereira ao referir-se a diferenca entre

as agéncias executivas e as agéncias reguladoras:

“As agéncias reguladoras sdo mais autdbnomas do que as agéncias executivas,
na medida em que a autonomia das primeiras deriva do fato de executarem
politicas permanentes do Estado, enquanto as Gltimas devem realizar politicas
de governo. (...) As agéncias reguladoras executam uma politica de Estado,
prevista na lei de sua criacdo, que em principio ndo deve variar com a mudanca
de governo. Em geral regulam precos, e sua missdo €, em um mercado
monopolista, estabelecer precos como se houvesse mercado competitivo. O
governo pode mudar, mas a expectativa dos agentes econémicos, que
investiram no setor regulado, é que seja mantida a politica de garantir a
concorréncia ou fazer com que a lei do valor prevaleca. Ja& as agéncias
executivas, embora tenham também objetivos definidos em lei, devem variar
suas politicas em funcdo das prioridades estabelecidas pelo partido ou pela
coaliz&o partidaria no poder. (...) A diferenca entre os dois tipos de agéncia esta
no fato de que, embora as duas gozem de maior autonomia administrativa, as
agéncias reguladoras sdo entes publicos mais autbnomos em relacdo ao
governo, uma vez que a elas compete cumprir politicas de Estado, de carater
mais amplo e permanente, em defesa do cidaddo, ndo devendo, por isso, estar
subordinadas a prioridades e diretrizes de um governo especifico. Seus
dirigentes sdo detentores de um mandato e tém sua indicacdo aprovada pelo
congresso, 0 que ndo acontece com os dirigentes das agéncias executivas, que

sdo de livre nomeacao e exoneracdo pelo Presidente da Republica”.'®?

O gerencialismo, assim, deu uma dupla contribuicdo para a reorganizacdo do Estado
brasileiro. Em primeiro lugar, fez da eliminacdo de atividades e a extincdo de Orgdos a

contrapartida do fortalecimento do Estado. Nesse sentido, os institutos adaptados do

182 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998. p. 225-6.
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gerencialismo importaram num aprofundamento da segmentacdo das funcbes estatais,
complementando o recuo na “esfera econémica” com a transferéncia da responsabilidade pela
execucdo das funcgdes politicas de carater mais social. Em segundo lugar, introduziu uma
mudanca de cultura, objetivando transformar uma burocracia meritocratica numa

“tecnocracia” de carreira.

A respeito do impacto politico e do significado das mudancas pretendidas, cabe
observar o processo de modernizacdo do Estado brasileiro e de construcdo de uma burocracia
meritocratica foi, com o tempo, descaracterizado, resultando num padrdo hibrido de

administracdo. Conforme descreve Martins:

“A reforma modernizante mais importante das estruturas do Estado no Brasil
data do final da década de 30, mas ela foi transformada, depois de pouco
tempo, em um meio-termo entre a modernizacdo e a sindrome cultural-
populista. Estabeleceu-se, desde entdo um padréo duplo e persistente. Para 0s
altos escal6es da burocracia, foram adotados acessos mediante concursos,
carreiras, promogédo baseada em critérios de mérito e salarios adequados. Para
0s niveis médio e inferior, a norma era a admissdo por indicacéo clientelista: as
carreiras eram estabelecidas de forma imprecisa: o critério de promocéo
baseava-se no tempo de servico e ndo no mérito; e a erosdo dos salarios tornou-
se intermitente.”'®

O modelo racional-legal de administracdo publica foi introduzido no Brasil pelas
reformas do primeiro governo Vargas, momento em que foram definidos critérios universais e

meritocraticos de ingresso e progressao nas carreiras publicas.

Formou-se, a partir de entdo, uma elite burocréatica que teve papel relevante, primeiro,
na articulagdo dos mecanismos de intervencdo da Unido nos estados e de centralizacao
federativa e que, depois, passou a atuar como co-participe na concepcao e implementacao de
planos de desenvolvimento. O modelo de administracdo adotado contribuiu para democratizar
0 recrutamento da elite administrativa e incentivar a formacao de uma burocracia de Estado,

isto é, um corpo de servidores imbuidos de um “ethos” de servico publico.

Junto ao quadro de servidores permanentes, recrutados por concurso e que gozavam de
estabilidade desde a Constituicdo de 1934, desenvolveu-se a pratica de contratacBes sem
concursos, para ocupacgdes temporarias, de servidores interinos e extranumerarios, além da

existéncia de cargos em comissao, de livre nomeacao e exoneragdo. Essa préatica contribuiu

18 MARTINS, Luciano. Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma visao geral.
Brasilia: ENAP, 1997. p. 09. (Cadernos ENAP, n.8).
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para manter e, nas decadas seguintes, generalizar “o intercambio clientelista e o loteamento de

6rgdos para atender aos interesses das bases politico-partidarias”.'®*

A partir de meados dos anos 50, desenvolveu-se uma segunda via administrativa, ou a
sobreposicdo de uma estratificacdo vertical a horizontal j& existente, cujas principais
caracteristicas foram a autarquizacdo de 6rgdos da administracdo direta, com a criagdo de
varias autarquias e sociedade de economia mista e a transferéncia de parte dos quadros da
elite burocrética para esses 0rgdos; e a criacdo de fundos especificos, através da vinculacdo de

receitas tributérias a finalidades determinadas, geralmente a cargo dos novos 6rgéos*®.

O Decreto—lei n° 200/67, que havia sido concebido para contornar a rigidez de
estruturas da administracdo direta e introduzir o espirito empresarial privado na elite
burocratica que migrara para 0 setor paraestatal, resultou na autonomizacdo do setor
paraestatal'®®. E a elite burocratica foi gradualmente substituida no papel de agente do
desenvolvimento por um grupo de técnicos, de origens e formacGes heterogéneas, a

denominada tecnocracia. De acordo com Santos:

“Oriunda do meio académico, do setor privado e das empresas estatais, e de
6rgdos do proprio governo, esta tecnocracia — mais por méritos e ligacOes
politicas e ideoldgicas de individuos do que por uma identidade de classe —
supriu a administracao federal de quadros para a alta administracdo. O processo
de recrutamento destes quadros deu origem, em alguns casos, a formacéo das
chamadas ilhas de exceléncia em determinados 6rgdos ou entidades, que
vieram a se tornar provedores de pessoal qualificado para a alta hierarquia
ministerial e para o exercicio das atividades de formulacdo de politicas e
regulacdo econémica. A forma como tal processo se desenvolveu, a partir de
iniciativas isoladas ou condigdes politicas ou econémicas muito localizadas,
ndo se constituiu num meio institucionalizado para o recrutamento da alta
administracdo. (...) Apesar de, em muitos casos, a atuagdo de seus integrantes
no ambito da administracdo ter-se processado por periodos prolongados, a
tecnocracia ndo conformou um “ethos” de servigo pablico. No mais das vezes,
a acdo se aproximava do esperado: de profissionais do setor privado atuando

circunstancialmente no setor ptblico”.*®’

184 DINIZ, Eli. Globalizagéo, reformas econdmicas e elites empresariais: Brasil anos 1990. 22 ed. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2004. p. 34.

185 |IMA Jr., Olavo Brasil de. A reforma administrativa no Brasil: modelos, sucessos e fracassos. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 49, n. 2, p. 10, abr./jun. 1998.

186 0O artigo 27 do referido estatuto expressamente declara tal objetivo, conforme observagdo de MARTINS,
Luciano. Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma visdo geral. Brasilia: ENAP,
1997. p. 21. (Cadernos ENAP, n.8).

187 SANTOS, Luiz Alberto dos. O modelo brasileiro para a organizacdo da alta administracdo. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 46, n. 2/3, v. 119, p. 78-9, mai./dez. 1995.
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No conjunto, esse arcabougo institucional desempenhou, segundo Lima Jr., vérias
funcbes sociais: primeiro, “prover um canal e mobilidade ascendente para a classe média
educada”; segundo, “prover rendas permanentes para aquela parte da classe média que serve
de apoio ao regime”; terceiro, “prover um baixo nivel de servigos”; quarto, “dar oportunidade

as iniciativas privadas baseadas nos poderes inerentes a certos grupos’.

Com a democratizacdo, a estrutura administrativa hibrida passou a ser utilizada
também pelos partidos politicos, ampliando as praticas clientelistas. “Ser indicado para um
cargo na administracdo publica, em um pais onde a economia ndo criava empregos na mesma
velocidade do crescimento demografico, tornou-se aspiracdo da classe média baixa e dos
estratos socialmente menos privilegiados. Prover (e indicar para) esses cargos, por sua vez,
era evidéncia de influéncia politica e quase uma condicao para o sucesso eleitoral.”**° Com o
tempo, isso provocou o inchamento e a baixa qualificacdo dos quadros da média e baixa
administracdo publica, assim como o paradoxal aumento da despesa publica acompanhado da

erosdo das remuneracoes.

Por outro lado, o modelo de organizacdo da alta burocracia também entrou em colapso
na década de 1980. A burocracia estatal aprofundou o que Martins descreveu com uma tatica
defensiva desenvolvida ao longo do regime militar, “conseguindo tornar-se insubstituiveis nos
Orgaos governamentais que chefiavam, mantendo para si monopélio da competéncia ou da
informacdo nas areas sob sua jurisdi¢do, dessa forma transformando esses 6rgaos em feudos
dentro do aparelho estatal”*®. A tecnocracia, por sua vez, aprofundou seus lacos com o setor
privado. N&o apenas passou a resistir ao comando ministerial, como *“integrantes da
tecnocracia tornaram-se consultores ou empresarios no setor privado, apos sua saida do
servigo publico, mantendo com a administracdo uma relacao profissional em que esta tornou-
se cliente dos seus servicos, a0 mesmo tempo em que suas experiéncias no setor publico

»191

tornavam-se um cobicado produto colocado a disposicdo do mercado Por fim, as

garantias asseguradas pela Constituicdo de 1988 aos servidores puablicos tornaram a

Ver também a respeito do tema o trabalho de: SCHNEIDER, Ben Ross. Conexdo da Carreira: uma analise
comparativa de preferéncias e insulamento burocratico. Revista do Servigo Publico. Brasilia, ano 46, n. 1, v.
119, p. 9-43, jan./abr. 1995.

188 | IMA Jr., Olavo Brasil de. A reforma administrativa no Brasil: modelos, sucessos e fracassos. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 49, n. 2, p. 11, abr./jun. 1998.

89 MARTINS, Luciano. Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma visdo geral.
Brasilia: ENAP, 1997. p. 17. (Cadernos ENAP, n. 8).

190 1dem, ibidem, p. 19.

191 SANTOS, Luiz Alberto dos. O modelo brasileiro para a organizacdo da alta administracdo. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 46, n. 2/3, v. 119, p. 79, mai./dez. 1995.
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burocracia de estado menos permeavel politicamente; enquanto a exigéncia de concurso
publico, a baixa competitividade remuneratoria dos cargos comissionados e 0 proprio
processo de privatizacdo reduziram a possibilidade de recrutamento no setor privado e através

da administracdo indireta.

Vé-se, assim, que a expansao do ajuste fiscal para a estrutura institucional do Estado,
conforme proposta no PDRAE, importava significativas alteracbes nesse modelo hibrido.
Primeiro, mexia nos mecanismos de utilizacdo politica da administracdo pablica por partidos
politicos e elites regionais. Segundo, estancava um canal de mobilidade social. Terceiro,
ameacava mercantilizar a provisdo de servicos publicos e de assisténcia social. Quarto,
pretendia transformar a burocracia estatal numa tecnocracia de Estado, flexibilizando
prerrogativas e induzindo a transformacdo de seu “ethos” de servico publico em “ethos”
empresarial. Quinto, com a criacdo da carreira de gestdo publica, estabelecia limites ao poder
dos partidos politicos e elites regionais sobre 0s cargos comissionados nos ministérios*®.
Sexto, aprofundava a verticalizacdo das relacGes entre os entes da federacdo. Por ultimo,
reduzia as responsabilidades do Executivo federal em relacdo a prestacdo de servicos sociais,

assim como redimensionava as formas de controle do Legislativo sobre o Executivo federal.

Os efeitos das mudancas propostas no PDRAE, dada sua amplitude, certamente serdo
sentidos de diferentes formas. E essas diferentes percepces terdo diferentes capacidades para
interferir na aprovacdo das alteraces juridico-institucionais necessarias para respaldar o
PDRAE, assim como diferentes efeitos no processo de implantacdo da administracdo

gerencial.

192 \/eja-se, por exemplo, que entre as mudancas constitucionais propostas com o intuito de profissionalizacéo da
funcdo publica estavam a reserva de cargos e func¢des de confianga exclusivamente para servidores ocupantes de
cargo efetivo e fixagcdo de percentual minimo dos cargos em comissdo para servidores de carreira, além da
obrigatoriedade da destinacdo destes cargos e funcbes para o exercicio de atribuicBes de direcdo, chefia e
assessoramento.
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5. ELABORACAO E IMPLEMENTACAO DO PDRAE DURANTE O PRIMEIRO
GOVERNO CARDOSO

Havia grande expectativa, inicio da primeira gestdo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, em relacdo a reforma do Estado. Apo0s ter sido parcialmente suspensa no governo
Collor e fracassado durante a reviséo constitucional, a reforma do Estado desenvolvimentista
tornava-se, com a elei¢cdo de Fernando Henrique Cardoso, prioridade na agenda politica e
contava com varios elementos a seu favor. A aprovacdo popular nas urnas e a tranquilidade da
transicdo asseguraram  legitimidade ao novo governo. A estabilizacdo econbémica,
paralelamente a entrada no pais de grande fluxo de capitais estrangeiros, possibilitou a
retomada do crescimento econdmico. Além disso, a articulagdo da alianca politica de centro-
direita e a necessidade de assegurar o éxito do plano de estabilizacdo forneceram a base
parlamentar e as justificativas, antes respectivamente instaveis e controvertidas, para

aprovacao das medidas pretendidas.

Nesse sentido, o Plano Real deveria ser acompanhado de uma revisdo constitucional,
objetivando reestruturar o Estado brasileiro, a qual, segundo seus autores, constituia parte
essencial para o seu sucesso. Logo apds o encerramento da frustrada revisdo constitucional,
Fernando Henrigue Cardoso se comprometera, em seu programa de governo, com a realizacao
de mudangas na Constituicdo, as quais passariam a constituir a quarta fase do plano de

estabilizac&o econdmica'®,

Relativamente ao papel e a importancia do Plano Real como condigéo para o programa
de reformas do Estado e como dimensdo de um novo projeto de desenvolvimento no pais,

Filgueiras assim afirma:

“(...) o controle dos precos, ao dar estabilidade e apoio politicos ao Governo
Cardoso, foi a condicdo fundamental que permitiu o aprofundamento e a
aceleragcdo das privatizagbes, bem como a aprovacdo das reformas liberais.
Passados cinco anos de adocdo da nova moeda, pode-se perceber, mais do que

1% 0 Plano Real (inicialmente denominado Plano FHC) deveria ter trés fases distintas, as quais se sucederiam no
tempo, assegurando seu sucesso econdmico e politico-eleitoral. A primeira, compreendida entre o antncio do
plano, em 07 de dezembro de 1993, e 28 de fevereiro de 1994, foi denominada de fase do ajuste fiscal, ja que
nela deveriam ser buscadas as condices fiscais adequadas para ulterior troca de moeda. As iniciativas adotadas
nesse periodo objetivavam enfrentar o problema do desequilibrio orcamentario do Estado, sendo que a principal
medida adotada foi a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE). A segunda iniciou em 01 de margo de
1994, com a criacdo da URV, e estendeu-se até 30 de junho de 1994. Sua funcdo foi preparar o langamento da
nova moeda, alinhando os precos para possibilitar a ulterior desindexacdo da economia. A fase final ocorreu com
o lancamento da nova moeda, o Real, em 01 de julho de 1994.
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nunca, o relevante papel politico cumprido pelo Plano Real para a
implementacdo do projeto liberal no Brasil. E nessa medida que se deve
reconhecer que ele ndo foi, e nem é, apenas um plano solitario de estabilizacdo
monetaria.”**

Com efeito, haviam sido estabelecidas condigdes que, agora, possibilitavam a adocéo
de um programa de reformas do Estado brasileiro, voltadas a aprofundar as tentativas
anteriores nesse sentido e aumentar a velocidade de medidas ja iniciadas, como o programa de
desestatizacdo. Ao mesmo tempo, esse cendrio favoravel aumentava a expectativa em torno
das orientagfes que seriam adotadas pelo novo governo e na capacidade que teria para

implementa-las.

Filgueiras observa, a respeito do programa de reformas do Estado, que as principais
diferengas entre os governos Collor e Cardoso, “além da dimensdo quantitativa, foram as
justificativas apresentadas para implementar o programa”. Para tanto, o autor distingue as
justificativas geralmente apresentadas em dois tipos, as de natureza estrutural e as de natureza
conjuntural. Entre as primeiras estariam as razdes ideoldgicas (defesa da livre iniciativa), a
eficiéncia administrativa (as empresas estatais ndo se guiariam por parametros de mercado por
terem sua gestdo muito politizadas), a mudanca dos setores estratégicos (o Estado ndo deveria
manter-se em setores que perderam importancia estratégica e ndo teria recursos para investir
nos novos setores como o de telecomunicagbes), o amadurecimento e o fortalecimento da
iniciativa privada (ndo ha mais necessidade da presenca do Estado em determinados setores,
0s quais podem ser assumidos pelo setor privado), e o efeito “crowding out” (a presenca do
Estado e das empresas privadas nos mesmos setores desestimularia o investimento dessas
ultimas). As segundas estariam associadas a geracéo de credibilidade politica (necessaria para
atrair investimentos e apoio de organismos internacionais), a crise fiscal e & estabilidade
monetéria (os recursos das privatizacbes seriam destinados para abater a divida publica e
equilibrar o orgamento), as limitagdes do investimento publico (o Estado ndo tem condicdes
de investir o suficiente nas empresas estatais e se deixar de fazé-lo tera como atender melhor
as areas sociais) e aos efeitos positivos sobre a economia (o fortalecimento do mercado de
capitais, por exemplo). No governo Collor, teriam prevalecido as justificativas estruturais para
o programa de reformas do Estado; no governo Cardoso, segundo o autor, as justificativas

seriam mais conjunturais*®.

1% FILGUEIRAS, Luiz Antonio Mattos. Histéria do Plano Real. Fundamentos, impactos e contradicdes. Sdo
Paulo: Boitempo Editorial, 2000. p. 114.
195 |dem, ibidem, p. 112-113.
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Pode-se observar, todavia, que, se a implementacdo do Plano Real e o insucesso da
revisdo constitucional implicaram alguma forma de mudanca de discurso em relacdo ao
programa de reformas do Estado, as justificativas estruturais identificadas pelo autor ndo sédo
estranhas ao texto do PDRAE. O diagnostico e as justificativas que esse documento adota
correspondem mais as do tipo estrutural do que as conjunturais. A diferenca esta no fato de
que, no governo Cardoso, essas justificativas eram apresentadas sob a retorica da construcéo
de um novo paradigma de desenvolvimento e ndo apenas como um imperativo de
modernizacdo. Depois, com o passar do tempo e a medida que surgiam dificuldades na
aprovacdo das reformas, o governo Cardoso passou a adotar a estabilizagdo monetéria e 0
equilibrio fiscal como principais argumentos para seu programa, sendo que, diversamente do
governo Collor, tinha o sucesso do Plano Real a seu favor. Isso nao implicava
necessariamente uma mudanca de objetivos, mas uma adaptacdo as condigdes politicas
encontradas, cabendo observar que as principais emendas constitucionais aprovadas no
governo Cardoso foram propostas em periodos expansivos da economia, mas somente
aprovadas pelo Congresso Nacional em periodos recessivo-estagnacionistas ou de crise

econbmica.

5.1. O inicio do governo Cardoso e a aprovacdo da reforma da ordem econémica

No mesmo dia da posse de Fernando Henrique Cardoso na Presidéncia da Republica,
foi criado, através da medida proviséria n.° 813/95, o Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado (MARE), tendo como titular Luiz Carlos Bresser-Pereira, amigo pessoal do
presidente e cujo nome, inicialmente cotado para o Ministério das Relagcdes Exteriores, ja
havia sido anunciado no final de dezembro de 1994. O novo ministério, criado a partir da
extincdo da Secretaria da Administracdo Federal, vinculada & Presidéncia da Republica,
correspondeu a necessidade de criacdo de uma estrutura de governo apta a formular e dar
apoio a reforma do Estado e, ao mesmo tempo, implicou que o Presidente da Republica nédo
seria mais diretamente responsavel pela formulacao da politica de gestéo e reforma do Estado,

passando a atuar como moderador nessas matérias.

Além disso, com a designacdo do vice-presidente Marco Maciel, ainda durante a

transicdo, como articulador da reforma constitucional houve uma diviséo de trabalho entre os
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partidos de apoio ao presidente. Ao PSDB caberia a concepcdo da reforma; ao PFL a

articulacdo do apoio politico necessario para sua aprovacao.

A reforma do Estado foi o tema central da primeira gestdo de Fernando Henrique
Cardoso. Embora a reestruturagdo do Estado ja viesse h& algum tempo se processando, agora
ela entrava em uma nova fase e adquiria novos contornos. Ndo mais bastava abrir espacos
para a sociedade civil e nem mais seria possivel implementar as mudangas necessarias através
de iniciativas isoladas e de legislacdo infraconstitucional. Agora o recuo do Estado da “esfera
econdmica” deveria ser complementado com o reforgo da “esfera politica”. Isso significava
também que o ajuste fiscal deveria ser consolidado e aprofundado através de mudangas

institucionais, o que exigia uma reforma da Constituicdo de 1988.

A Mensagem do Presidente da Republica ao Congresso Nacional, em 15 de fevereiro
de 1995, bem evidenciava tais aspectos. Primeiramente, alertava-se para a necessidade de
adocdo “das providéncias necessarias, no plano legislativo, para a consolidacdo da
estabilidade econdmica e para a ruptura das amarras ao desenvolvimento econdémico e social
do pais”. Esse, agora, ndo dependia apenas da estabilizacdo econdmica e da remocdo de
entraves ao desenvolvimento do mercado, mas também de reformas que reforcassem a
autoridade publica e dessem condi¢fes ao Estado de exercer a fiscalizagdo e a regulacdo da

atividade privada. Nesse sentido, a Mensagem presidencial afirma:

“A retomada do investimento supBe, por sua vez, confianca na estabilidade
econdmica e politica do Pais, e mudancas institucionais que facilitem a
iniciativa privada assumir plenamente seu papel de eixo dinamico da
economia. (..) Dessa criatividade as empresas brasileiras ja deram
demonstracdo nos ultimos anos. Primeiro, ao resistir a estagnacdo e as altas
taxas de inflacdo, que praticamente inviabilizaram o recurso ao crédito
bancéario para a realizacdo dos investimentos produtivos. Depois, ao responder
positivamente ao desafio da abertura comercial iniciada em 1990,
reestruturando-se, atualizando-se do ponto de vista tecnoldgico e gerencial para
enfrentar a concorréncia dos produtos estrangeiros, tanto no mercado
doméstico como no exterior. (...) Por sua vez, o estabelecimento de uma nova
relacdo entre o Estado e o setor produtivo ndo implica que a acao estatal deixe
de ser relevante para o desenvolvimento econdmico. O Estado ndo sai de cena.
Muda de papel. Suas funcGes de produtor direto passam para segundo plano,
enquanto se reforca a autoridade para regular e fiscalizar as atividades
transferidas para a iniciativa privada — notadamente os servicos essenciais™**°

1% BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional. Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Brasilia, 1995. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/95MENS1.HTM
Acesso em: 12/03/2006.
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Esses objetivos dependiam, fundamentalmente, da realizacdo de mudangas na
Constituicdo Federal. Essas alteracdes significariam ndo apenas um aprofundamento das
mudancas iniciadas, alterando o aparelho e as funcdes estatais, mas também a consolidacao
desse processo através do que o texto presidencial definia como a “desconstitucionalizagdo”
de determinadas matérias, isto é, a retirada do texto constitucional de dispositivos que “dizem
respeito mais propriamente a politicas de governo do que as regras permanentes de
funcionamento do Estado e aos direitos dos cidaddos”, isso importando “ devolver a classe
politica a capacidade de, por suas, maiorias e pelo voto democratico do Legislativo, nas
relacbes com o Executivo, administrar o pais, ou seja, ditar com a necesséria flexibilidade os

objetivos imediatos e os instrumentos ordinarios da acdo do Governo™*®’.

Para tanto, o novo governo valeu-se tanto dos Orgdos recém criados como de
estratégias diferenciadas. Iniciou, antes mesmo da retomada dos trabalhos no Legislativo,
organizando seminarios com os partidos politicos que poderiam lhe oferecer apoio. Esses
seminarios eram coordenados pelos principais ministros e tinham uma dupla funcdo. De um
lado, estabelecia-se um didlogo entre o Executivo e o Legislativo, propiciando que as
autoridades governamentais reiterassem aos parlamentares a importancia das reformas e
explicitassem as medidas que se pretendia adotar. Por outro lado, as autoridades
governamentais colhiam a opinido parlamentar em relacdo aos diferentes temas da reforma,
possibilitando a adocdo de uma estratégia para sua rapida aprovacdo. Além disso, foram
realizadas por diversos institutos pesquisas de opinido junto aos parlamentares e a opiniao
publica visando a colher o sentimento geral a respeito das pretendidas alteracdes na

Constituicao.

Foi munido de tais informacdes que, no dia seguinte ao inicio do ano legislativo, o
Executivo enviou ao Congresso nacional as cinco primeiras propostas de emenda a
Constituicdo Federal. Elas previam mudangas na ordem econdmica: o fim do monopodlio
estatal nas areas de petrdleo, energia elétrica e telecomunicacdes; o fim da proibicdo de
entrada de empresas estrangeiras na exploracdo de minérios e no transporte de mercadorias e
passageiros entre os portos brasileiros; e a alteracdo da definicdo de empresa brasileira, de
modo a dar tratamento igual ao capital nacional e ao estrangeiro. Essas medidas constituiam
condicgd@o necessaria para a continuidade do processo de privatizac6es e seu aprofundamento a

partir da possibilidade de concessdo dos monopolios estatais para exploracdo por empresas

7 1dem, ibidem.
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privadas. Elas correspondiam, com excecdo da quebra do monopdlio estatal do petrdleo, a
matérias em relacdo as quais o Legislativo, de acordo com as pesquisas entdo realizadas, ndo

deveria opor resisténcia. Por isso, adquiriam um “carater plebiscitario”*®.

E assim de fato ocorreu. Em 15 de agosto de 1995, cinco meses ap0s sua remessa ao
Congresso, foram aprovadas e promulgadas as quatro primeiras Emendas Constitucionais
patrocinadas pelo governo Cardoso. A Emenda n° 5 permitia a concessao dos servicos
estaduais de distribuicdo de gas canalizado. A Emenda n°. 6 eliminava a distingdo entre
empresa nacionais e estrangeiras e permitia a exploragdo do subsolo por quaisquer empresas
sediadas no pais. A Emenda n° 7 permitia a navegacdo de cabotagem por embarcacdes
estrangeiras. E a Emenda n°. 8 estabelecia competéncia a Unido para explorar, direta ou
mediante autoriza¢do, concessdo ou permissdo, 0s servicos de telecomunicacGes e de

radiodifusdo sonora e de sons e imagens.

Um aspecto a ser observado é que a aprovacao das emendas constitucionais da ordem
econbmica contou, a seu favor, com a prévia aprovacao da Lei n° 8.987/95, que dispunha
acerca do regime da concessdo e permissdo da prestacdo de servigcos publicos previsto no
artigo 175 da Constituicdo Federal e sua aplicacdo também aos monopolios estatais.
Originada de projeto apresentado, em 1991, pelo entdo Senador Fernando Henrique Cardoso
e por ele, ja como Presidente, sancionada em 13 de fevereiro de 1995, a nova lei tornava
conhecidas as regras a serem aplicadas ao setor em caso de privatizacdo. Sua importancia
estratégica foi demonstrada com a introducdo pelo Legislativo através da Emenda n°. 6,
posteriormente reiterada no texto da Emenda n°. 7, do artigo 246 nas Disposi¢es Gerais da
Constituicdo Federal. Esse dispositivo proibia a regulamentacdo por medida provisoéria de
emendas constitucionais aprovadas ap0s 1995 que tivessem modificado a redacao de artigos
da Constituicdo. Com isso ficava assegurada relativa estabilidade as regras da Lei n°.
8.975/95, que ndo poderiam ser alteradas por medidas provisorias. Talvez mais importante do
que isso, 0 Legislativo mandava uma mensagem clara ao Executivo e a sua estratégia de
desconstitucionalizacdo. Desde cedo ficava claro que o sucesso das alteracdes que o
Executivo pretendia ver aprovadas dependia do prévio conhecimento de seu conteudo e

repercussoes.

1% MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002.
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A quinta proposta de emenda constitucional do governo somente foi aprovada em 9 de
novembro de 1995. Tratava-se da Emenda Constitucional n°. 9 que p6s fim ao monopolio
estatal do petrdleo. Ela havia sido remetida ao Congresso junto com o primeiro pacote de
medidas, em 16 de fevereiro, apdés o governo certificar-se de que, apesar das aparentes
divergéncias internas em relacdo ao tema, teria 0 apoio de seu partido, o PSDB, para sua

aprovagao.

Essa foi a primeira emenda em relacdo a qual o governo encontrou dificuldades de
aprovacdo, fato comprovado pela postergacdo de sua aprovacdo em relagdo as demais. Além
do significado politico da quebra do monopdlio estatal do petr6leo, outros dois fatores
contribuiram para a demora. Primeiramente, a greve dos petroleiros, no primeiro semestre de

1995. Depois, os efeitos da crise cambial do México.

No més de maio de 1995, em virtude de se tratar do periodo anual para reajuste dos
salarios e aproveitando o fato de que o Congresso Nacional, naguele momento, estava
votando parte das emendas constitucionais, entre elas a que previa o fim do monopdlio do
petréleo, eclodiram no pais greves nos setores eletricitario, telefénico, petroleiro e
previdenciario sob o comando da Central Unica dos Trabalhadores. A mais importante e mais
longa foi a greve dos petroleiros. O governo atuou em relagdo a ela procurando retirar seu
carater politico. Primeiro, negou-se a interferir pessoalmente e desestimulou a negociacédo
politica. Depois passou a insistir na volta dos grevistas ao trabalhno como condicdo para a
negociacdo, a qual deveria ocorrer ao mesmo tempo em que o plendrio do Congresso
Nacional se preparava para votar a proposta de emenda constitucional sobre o0 monopdlio do

petréleo. Por fim, confiou a Justica do Trabalho a solucdo do conflito.

“Eu sou o presidente da Republica e ndo da Petrobras. Esses detalhes sdo acertados
com a empresa depois que 0s grevistas terminarem a greve. Mas ndo ha possibilidade de

readmitir os demitidos”, disse o presidente™®

. Afirmava, assim, a intencdo do governo de ndo
interferir nos conflitos trabalhistas, deixando que as negociacdes se fizessem entre
empregados e empregador. Coerente com o espirito das alteracBes constitucionais
pretendidas, insistia que o Estado ndo deveria interferir na “esfera econdmica”. Todavia, 1SS0
ndo impediu que, ap6s a declaracdo de ilegalidade da greve pelo Tribunal Superior do

Trabalho (TST), o governo ordenasse ao Exército a ocupacao de quatro das onze refinarias da

199 Revista Veja, edicéo de 24 de maio de 1995, p. 33.
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Petrobras, justificando a intervencdo militar com a necessidade de assegurar 0 cumprimento

da Constituicdo e a prestacdo dos servicos publicos.

A greve do petroleiros terminou no inicio de junho de 1995, ap6s mais de trinta dias
de duragéo e sem o atendimento de nenhuma das reivindica¢des dos grevistas. Seu principal
resultado foi contribuir para a demora na apreciacdo da proposta de emenda versando a
quebra do monopdlio estatal do petroleo, a qual terminou sendo votada em segundo turno pelo
Senado em 08 de novembro e promulgada no dia seguinte. A forma como o0 governo portou-
se durante o conflito demonstrou a extensdo em que deveria se operar sua retirada da “esfera
econdmica”. Ele ndo apenas deixaria de atuar como empresario, como também insistia que 0s
conflitos em torno da producdo deveriam ser tratados no local de trabalho ou na Justica
especializada. A reiterada tentativa de despolitizar o conflito ndo impediu que, ao final,
houvesse uma intervengédo estatal para apoiar a empresa e, a0 mesmo tempo, demonstrar a
autoridade do governo. Essa se expressava tanto na capacidade de desfazer a principal
oposicdo ao governo e as reformas constitucionais, como pela afirmacdo de sua funcéo
essencial, a de assegurar o cumprimento da lei, a paz social e o fornecimento dos servicos

basicos de interesse coletivo.

Nos meses de marco e abril de 1995, em funcdo da crise cambial que atingiu o
México, acentuou-se a queda nas reservas internacionais do Brasil, que vinham
sistematicamente sendo reduzidas desde o lancamento do Plano Real, atingindo naquele més
31,9 milhdes de dolares, numa redugdo de 25,8% desde julho de 1994. A partir dai, foram
adotadas diversas medidas que desaceleraram a atividade econdmica, entre as quais a
elevacdo dos juros e a criacdo de dificuldades para as compras a prazo. Também foi
desvalorizado o Real e adotadas medidas na area fiscal, como cortes no orcamento, mudanca
na data de pagamento dos servidores publicos, reducdo das despesas das estatais e dos bancos
federais, além da inclusdo da Companhia Vale do Rio Doce no programa de desestatizacdo e
um forte apelo a aprovacdo das emendas constitucionais. Esse apelo justificava-se,
internamente, pela necessidade de combater a crise fiscal e assegurar a estabilidade monetéaria
e, externamente, sinalizava “que o pais corrigiria a trajetoria de seu balanco de pagamentos
que o estava levando ao mesmo impasse do México”. O resultado dessa politica econdmica
foi o desaquecimento da economia, “numa recessao que atravessou 0s dois trimestres

seguintes (abril-setembro), com queda anualizada, nesse periodo, de 9,1% do PIB,
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crescimento da inadimpléncia de empresas e pessoas fisicas e aumento das faléncias e

concordatas”?®,

Filgueiras assevera que “a manutencdo da inflacdo em niveis muito baixos e
decrescentes se constituiu no elemento essencial que deu capacidade de agdo politica e
governabilidade a Cardoso” e que “esse fato, além da notdria incapacidade das oposi¢cdes em
construir um projeto politico alternativo (...), foram os elementos fundamentais que explicam
a rapidez com que o Governo FHC conseguiu, no primeiro ano de mandato, aprovar as

»201  Esses fatores realmente influenciaram

reformas constitucionais da ordem econdmica (...)
na aprovacdo das emendas. O ritmo de aprovacdo das demais alteragdes constitucionais,
todavia, pode sugerir que, pelo menos a manutencao da estabilidade monetaria, tenha atuado
menos no sentido de formar um consenso favoravel ao novo modelo politico-econémico do

gue como desestimulo ao dissenso.

Note-se que a aprovagdo das principais emendas constitucionais ocorreu ou em
momentos de crise, ou apOs sua ocorréncia, ocasido em que o governo exercia um forte apelo
a necessidade de aprovacdo das reformas como meio de conter a crise fiscal e assegurar a
estabilidade monetaria. Mesmo as emendas constitucionais da ordem econdmica, e em
especial a Emenda n.° 9, foram aprovadas em meio a um periodo recessivo-estagnacionista da
atividade econdmica brasileira, o primeiro ap6s o lancamento do Plano Real*®.

Acrescente-se que, se as oposi¢oes tiveram dificuldade de articular um projeto politico
alternativo, o governo teve de enfrentar uma oposicdo difusa a&s mudancas constitucionais, o
que contribuiu para a dilagdo de sua aprovacdo. Assim, nas matérias em que havia
controvérsia, tais com a quebra do monopolio estatal sobre o petroleo, as reformas tributaria,
administrativa e previdenciaria, a aprovacao das alteracfes constitucionais dependeu mais da
demonstracdo de autoridade do governo em resolver o conflito e da confianga que o Plano
Real gerou em sua capacidade de contornar os periodos de instabilidade econdmica.

290 | dem, ibidem, p. 130.

201 |dem ibidem, p. 92.

202 Sequndo Filgueiras, desde o langamento do Plano Real, pode-se identificar quatro fases no nivel de atividade
econdmica. A primeira, expansionista, compreendeu o periodo de julho de 1994 a marco de 1995; a segunda,
recessivo-estagnacionista, teria iniciado em abril de 1995 e se estendido até marco de 1996; a terceira, de
retomada do crescimento, abrangeria o periodo de abril de 1996 a junho de 1997; a quarta fase, de novo
recessiva-estagnacionista, iniciou no segundo semestre de 1997 e se prolongou pelo menos até 0 més de mar¢o
de 1999 (FILGUEIRAS, Luiz Antbnio Mattos. Historia do Plano Real. Fundamentos, impactos e contradicdes.
Sé&o Paulo: Boitempo Editorial, 2000. p. 118).
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Dois outros acontecimentos destacaram-se nesse momento. Primeiro, um confronto no
interior do Governo que op6s o Ministério da Fazenda, mais proximo de uma orientacéo
liberal ortodoxa, e o Ministério do Planejamento, mais favoravel a utilizacdo de politicas
industriais e comerciais ativas por parte do Estado e mais identificado com os interesses de
alguns segmentos industriais paulistas. Depois, a edicdo da Medida Proviséria n. 1.053,
através da qual se objetivava uma desindexacédo geral da economia e, sobretudo, a extin¢édo da
politica salarial até entdo vigente, a qual estabelecia reajustes dos salarios com base na
inflacdo passada, com a passagem para um regime de “livre negociacdo”. Ambos 0s
acontecimentos se refletiriam na elaboracdo do PDRAE e, como consequéncia, na
necessidade de aprovagdo das reformas administrativa e previdenciaria que nele deveriam
encontrar suporte tedrico e estratégico. O primeiro, na orientacdo que presidiria esse
documento e nos apoios internos com que passaria a contar. O segundo, porque a
desindexacdo deveria atingir as relagdes trabalhistas na esfera publica, através da eliminagéo
de institutos como a paridade entre ativos e inativos, a isonomia entre Poderes, a correcao das
aposentadorias pelo salario minimo, o fim do sistema de projecdo na carreira e aquisicdo de

vantagens baseado em percentuais por tempo de servigo.

5.2. A elaboracéo do PDRAE

As alteragbes no capitulo da ordem econdmica seriam complementadas com mudancas
na ordem tributéria, na previdéncia social e na administragdo publica. Todavia, 0 governo nao
dispunha de uma maioria segura para aprovacdo de seus projetos nessas areas. A reforma
tributaria deveria enfrentar a oposicdo dos governadores e prefeitos, alem de divergéncias
internas no PSDB e entre os Ministros da Fazenda e do Planejamento. A reforma da
previdéncia, apesar de contar com aparente simpatia do Legislativo, era desafiada pela
opinido publica francamente contraria. A reforma administrativa, por sua vez, ndo contava
com a aprovacdo do Legislativo no percentual necessario para a aprovacao de diversas
alteracdes, em especial no que diz com o fim da estabilidade dos servidores publicos e o fim
da obrigatoriedade dos concursos publicos. Essas circunstancias se refletiram, inicialmente, na

forma como foram encaminhadas as respectivas propostas de emenda constitucional

O envio da proposta de reforma da previdéncia, que deveria ter ocorrido apos a

abertura dos trabalhos do Legislativo, foi adiada em virtude de alguns problemas néo
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esperados. Primeiramente, devido a divergéncias internas no préprio Ministério da
previdéncia acerca da extensdo das alteracdes a serem propostas. Em segundo, em razdo da
verificacdo de erros técnicos na redacdo da proposta. Em terceiro e mais importante, em
virtude do conflito deflagrado com o Legislativo em razéo do veto do Executivo ao projeto de

aumento do salario minimo aprovado no més de janeiro de 1995.

Considerando que o presidente havia proposto aumento para si mesmo e para a alta
burocracia federal, além de sancionado o reajuste salarial auto-concedido pelo Legislativo, o
veto ao aumento do salario minimo para R$ 100,00 foi bastante mal recebido pela opinido
publica. Durante a crise deflagrada em torno do valor do salario minimo, o Executivo tentou
vincular o aumento a aprovacdo da reforma previdenciaria. Todavia, isso nao foi possivel e a
derrubada do veto presidencial forcou o Executivo a encaminhar modificaces na legislacédo
ordinaria antes mesmo da apresentacdo de suas propostas de reforma, instaurando a discussao

prévia do tema.

A proposta de emenda constitucional relativa a reforma da previdéncia terminou
sendo apresentada ao Congresso Nacional no inicio de marco de 1995, atraves da Mensagem

Presidencial n°. 306/95, recebendo, inicialmente, a designagéo de PEC n°. 21.

A tramitacdo da PEC n°. 21, cabe salientar, foi a primeira derrota do governo Cardoso

no processo de reforma constitucional.

A Comissdo de Constituicdo Justica e Redacdo (CCJR) ao apreciar a proposta
governamental entendeu que nela havia uma diversidade de contelidos que recomendaria seu
desmembramento. Assim foi realizada a separacdo de matérias distintas, para constituirem
proposi¢oes autbnomas em quatro diferentes emendas constitucionais. Essas deveriam tratar,
respectivamente, dos seguintes temas: a) a transferéncia ao Presidente da Republica de
iniciativa legislativa exclusiva em matéria de custeio de seguridade social, que passou a
constituir a PEC n° 30, modificando o artigo 61 da Constituicdo Federal; b) o acesso a
informacdes fiscais, bancarias, patrimoniais e financeiras de contribuintes por érgdos de
fiscalizacdo tributaria e previdenciaria, que passou a constituir a PEC n°. 31, modificando o
artigo 145, par. 1°, da Constituicdo Federal; c) alteracdo de matéria relativa a universalizacdo
e gratuidade dos servigos de satde como dever do Estado, com a denominacdo de PEC n°. 32,
modificando o artigo 196 da Constituicdo Federal; e d) disposi¢es substanciais que

modificam o sistema de Previdéncia Social, a PEC n°. 33.
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A PEC n° 33 seguiu, entdo, para andlise e relatério na CCJR da Cémara dos
Deputados, onde foi aprovada, em 27 de abril de 1995, com emendas para excluir pontos
considerados inconstitucionais, com destaque para a diferenciacdo de regimes aplicaveis aos
servidores militares federais, integrantes das Forcas Armadas e servidores militares dos
estados e para todas as referéncias em que se ressalvava a impossibilidade de invocacao de
direito adquirido ou de ato juridico perfeito. As trés outras propostas de emenda resultantes do

desmembramento da PEC n°. 21 foram posteriormente arquivadas.

A PEC n° 33 seguiu, entdo, para a Comissdo Especial da Cémara, criada
especialmente para manifestar-se acerca da matéria e que para tanto dispunha do prazo de dez
sessOes. Nessa Comissdo, 0 governo enfrentou novas adversidades, a comecar pela
impossibilidade de assegurar a eleicdo de um relator e um presidente identificados
politicamente com sua proposta. O cargo de relator da proposta coube ao deputado Euler
Ribeiro (PMDB-AM) e o de presidente ao deputado Jair Soares (PFL-RS), os quais em
diversas ocasifes haviam se manifestado contrariamente a proposta e que, segundo relato de
Melo, “favoreceram ativamente a obstrucéo dos trabalhos de instalagdo da comisso™®. Na
Comissdo Especial, foram oferecidas 82 emendas & PEC n. 33, 62 das quais consideradas

validas, o que resultou na postergacdo de sua andlise e aprovacao.

A tramitacdo inicial da reforma previdenciaria na Camara dos Deputados, dessa forma,
demonstrou que a proposta do governo enfrentaria ndo apenas um processamento mais
demorado, como teria seu conteldo alterado. Evidenciava-se, desde logo, que ndo se
viabilizaria a aprovagdo integral das mudancgas objetivadas. Esse foi um dos motivos que
contribuiu para que a apresentacdo da proposta de reforma administrativa somente viesse a

ocorrer em 23 de agosto de 1995, com a remessa ao Congresso da Mensagem n. 886.

Além disso, a reforma da administragdo publica, na medida em que se objetivava a
redefinicdo das atividades de Estado e a reestruturacdo do aparelho estatal, deveria aguardar o
resultado da votacdo das emendas relativas a ordem econémica e previdenciaria, as quais
definiriam a extensdo e a forma como poderiam ser, por exemplo, reestruturadas as atividades

meio e a prestacao dos servicos de saude e educago.

Cabe aqui observar que, de acordo com Gaetani,

203 MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002.p. 125.
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“As idéias de Cardoso sobre a reforma do Estado quando assumiu a
Presidéncia da Republica datavam de sua atuacdo na Constituinte e na
fracassada Revisdo Constitucional. Cardoso ndo considerava que fossem
necessarias grandes reformas transformadoras da administracdo publica, mas
sim ajustes que dessem condic¢des para a liberalizagéo das forgas produtivas do
mercado. As reformas deveriam ser localizadas e cirlrgicas — como por
exemplo, o fim do monopdlio publico — de modo a melhorar o funcionamento
do mercado. Na esfera do executivo, ndo acreditava que mudancas pudessem
vir a fazer grandes diferengas, tendendo a preferir mecanismos como 0s
adotados no periodo JK e desenvolvimentista do regime autoritario que
favoreciam mecanismos de administracdo paralela via a¢do de grupos ad hoc
e/ou empresas estatais.”**

A experiéncia no Senado provavelmente tenha legado a Cardoso, mais do que a
conviccdo na desnecessidade de “reformas transformadoras”, a noc¢ao da resisténcia que elas
teriam de enfrentar e da consequente dificuldade em sua aprovacdo. Um indicativo nesse
sentido era a estratégia de “desconstitucionalizar” uma série de pontos, remetendo sua
definicdo para a legislacdo infraconstitucional. Outro indicio é o fato do presidente, conforme
relato de Melo, ter “confessado” a deputados que “ndo queria enviar uma proposta de reforma
tdo ampla por achar que enfrentaria dificuldades, mas teria sido convencido pelos lideres do

governo”®,

Desde logo, porém, ficou claro que mesmo a desconstitucionalizacdo de temas
enfrentaria a resisténcia do Congresso Nacional, o qual, segundo Melo, relutava em dar carta

206 Ademais, a reforma administrativa

branca ao Executivo para efetuar as reformas do Estado
envolvia duas outras questdes. Primeiramente, o fato de que em virtude da fungdo da fungéo
que o direito administrativo exerce na articulacdo do desenho institucional do Estado e da
Federacdo brasileira, a desconstitucionalizacdo de temas nem sempre € possivel ou
recomendavel. Em segundo lugar, havia em torno do tema uma divisdo politica dentro do
governo, em que o titular do MARE se aproximava, em matéria econdmica, da orientacdo
esposada pelo Ministério do Planejamento e defendia, em matéria administrativa, a

necessidade de mudancas institucionais.

204 GAETANI, Francisco. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve comparagdo. Revista do
Servigo Publico. Brasilia, ano 54, n. 4, p. 2141, out./dez. 2003. p. 28.

205 MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002. p. 124.

206 MELO, Marcus André. Reformas Constitucionais no Brasil. Rio de Janeiro, Revan, 2002. Apud GAETANI,
Francisco. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve comparagdo. Revista do Servico Puablico.
Brasilia, ano 54, n. 4, p. 2141, out./dez. 2003. p. 28. Prova disso é o desmembramento da PEC n. 21/95 em
relacdo ao artigo 61 da Constituicdo Federal.
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A divergéncia politica dentro do governo em torno da forma como deveria ser
conduzida a reforma administrativa se expressava, segundo relato de Gaetani e Falcdo, em
torno de trés tipos de oposicdo as propostas do MARE no ambito da Camara de Reforma do
Estado®’.

“A primeira era comandada pelo secretario-geral da Presidéncia — Eduardo
Jorge, doutor em Administracdo Publica e assessor de Cardoso desde 0s
tempos da Assembléia Nacional Constituinte — que demonstrava grande
ceticismo em relacdo as possibilidades de sucesso de reformas compreensivas
da administracdo puablica brasileira. Eduardo Jorge tendia a considerar que o
governo dispunha dos meios de operar as mudancas que desejava sem
necessariamente recorrer a alteragdes no texto constitucional.

A segunda fonte de oposicdo partia do Ministro-Chefe da Casa Civil que
demonstrava bastante ceticismo em relagdo a mudangas que privilegiavam
estruturas organizacionais e legislacdo de pessoal. Oriundo do setor privado e
ja tendo trabalhado com Bresser Pereira anteriormente no Governo Montoro,
Carvalho desconfiava do voluntarismo ativista de seu colega de Ministério que,
em funcdo das fungbes que desempenhava, disputava geralmente com sucesso
alguns espacos em que as competéncias de ambos 0s ministros se
sobrepunham.

A terceira fonte de oposicéo era invisivel e partia da area econémica. Tratava-
se de uma desconfianca em relacdo ao papel do ex-ministro da Fazenda Bresser
Pereira na critica a politica macroeconémica conduzida pelo Ministro da
Fazenda e pelo Banco Central. Pela proximidade do Presidente e por ter, sob
sua jurisdicdo, assuntos com impactos sobre as financas publicas, Bresser nao
teve 0 apoio efetivo necessario em muitas das inovacgdes que propunha, em que
pese ter procurado alinhar a acdo de seu ministério e o conteddo de suas
propostas as prioridades da area macroecondmica.”*®

A existéncia de divergéncias internas quanto ao perfil da reforma administrativa,
portanto, também contribuiu para a demora na apresentacdo de seu projeto. Importou,
igualmente, na confeccdo de varias versdes do PDRAE, o qual somente veio a ser aprovado
em setembro de 1995 e publicado em novembro do mesmo ano, apds a remessa da proposta

de emenda da administracdo publica ao Congresso Nacional.

7 para a elaboragéo e a implementacéo dos planos, programas e agdes do governo Cardoso, também a estrutura
de gestdo governamental foi alterada. Na estrutura do Executivo foi estabelecido o Conselho de Governo, com
funcdo de coordenagdo geral, e nesse foram criadas as Camaras do Conselho do Governo, onde as politicas
publicas eram debatidas. Dentre essas estava a Camara de Reforma do Estado.

%8 GAETANI, Francisco. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve comparagdo. Revista do
Servigo Publico. Brasilia, ano 54, n. 4, p. 2141, out./dez. 2003. p. 27. No mesmo sentido é o relato de
MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenagdo gerencial: as trajetdrias das politicas de gestdo
publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era
de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>
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A concepcéo de reforma contida no PDRAE significou a vitoria politica de parte dos
integrantes do governo que entendiam ser necessario aprofundar as mudancas iniciadas com a
privatizacdo das empresas estatais e a revisao do regime de concessdo dos servi¢os publicos.
Essa vitdria teve como um de seus ingredientes a adesdo dos governadores, constrangidos

209 3 reforma administrativa e a

pelos gastos com pessoal acima dos limites da Lei Camata
possibilidade que o governo federal vislumbrou de, a partir disso, negociar apoio a reforma

tributéria.

A apresentacdo da reforma administrativa através do PDRAE, porém, foi fruto das
dificuldades verificadas desde o inicio com a estratégia de desconstitucionalizacdo e
correspondeu a necessidade de um instrumento para difundir as idéias da reforma e influir
favoravelmente na formacdo de opinido. Nesse sentido, cabe observar que, originalmente, o
PDRAE desempenhou o papel de difusdo e persuasdo ndo apenas em relacdo a reforma

administrativa, como também em relagéo & previdenciaria®™’.

Segundo relato de Martins, as palavras finais do presidente, na cerimdnia de
apresentacdo do Plano Diretor, teriam sido: “Agora cabe ao ministro Bresser convencer o
governo, o congresso e a sociedade”®!. A manifestacdo do presidente, segundo o referido
autor, demonstraria seu distanciamento pessoal em relagcdo ao PDRAE. Todavia, considerando
o fato de que Cardoso tenha procurado se manter quase sempre como rbitro*? dos conflitos e
disputas politicas envolvendo integrantes de seu governo, suas palavras parecem indicar, em
primeiro lugar, a funcdo que o PDRAE tinha a cumprir: convencer os demais atores politicos
acerca da pertinéncia e da necessidade do programa de reformas do Estado.

E certo, porém, que existiam pontos prioritarios para 0 governo e outros ndo. As
prioridades governamentais podem ser observadas na agenda para 1996 que a Mensagem
Presidencial daquele ano sugere ao Legislativo. Na reforma administrativa, dotar o Estado de
instrumentos que possibilitem melhor controle sobre os gastos, o que deveria ser viabilizado

29 |_ei complementar n. 82, de 27 de marco de 1995.

210 posteriormente, em 1997, com a demora na aprovagdo das reformas e a perda de “momentum” do Plano
Diretor, as questdes previdencidrias foram retiradas do ambito de discusséo do MARE e remetidas
exclusivamente ao Ministério da Previdéncia, onde foi elaborado o Livro Branco da Previdéncia Social, o qual
passou a cumprir em relacédo a reforma previdenciaria as fungdes que o Plano Diretor vinha desempenhando.

I MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacéo gerencial: as trajetérias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 240. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

2120 papel de éarbitro, alis, parece bem de acordo com o papel politico que se acreditava deveria ser reservado
ao Estado.
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através da revisdo do regime juridico Unico, do fim da obrigatoriedade de concurso publico
para admissdo no servico publico e da relativizagdo do instituto da estabilidade. Deveriam,
ainda, de modo complementar, ser revistos o regime de trabalho e de remuneracdo dos
servidores ativos e inativos e as vinculagGes orcamentérias. Relativamente a reforma da
previdéncia, o essencial seria rever o regime dos beneficios oferecidos, fomentar o sistema de
previdéncia complementar facultativo, estabelecer idade minima para a aposentagéo,
substituir o requisito do tempo de servigco pelo tempo de contribuicdo e eliminar as isencdes

de contribuicio®?,

Ap6s o lancamento do PDRAE, houve um grande esfor¢o para disseminagdo das
idéias nele contidas. O principal 6rgdo de apoio e divulgacdo das idéias contidas nesse
documento foi a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP). Entidade vinculada ao
MARE, a ENAP j& vinha, desde 1993, promovendo e discussdo acerca da reforma do Estado
e contribuindo com estudos a esse respeito. A partir de 1995, suas atividades foram

fortalecidas em dois setores.

De um lado, no apoio aos programas de formacdo para os servidores, sendo que: em
1995, foram oferecidos 14 cursos regulares, com 141 turmas, alcancando 1.964 servidores;
em 1996, foram oferecidos 29 cursos regulares, com 319 turmas, num total de 8.177
servidores; em 1997, foram oferecidos 40 cursos, com 758 turmas na ENAP, e 13 cursos, com

241 turmas, em instituicdes fora de Brasilia, num total de 18.966 servidores treinados.

De outro lado, a ENAP se destacou na area de pesquisa, através da contratacdo de
estudos de interesse para a reforma do Estado, publicados através dos Textos para Discussdo,
e a reorganizagdo de sua linha de publicacGes. Nesse sentido, passaram a ser editados, em
1995, os Cadernos ENAP, para divulgacdo de temas e pesquisas ligados a reforma do
Estado™*.

Além disso, foram criados os Cadernos MARE, destinados a divulgar o trabalho e os
projetos do Ministério, bem como a esclarecer acerca do PDRAE e das instituicbes nele

previstas, exercendo, dessa forma, influéncia junto ao puablico. O MARE também realizou,

213 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional. Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Brasilia, 1996. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAQ/96MENS1.HTM
Acesso em: 12/03/2006.

214 BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Os avancos da reforma na
administracdo publica: 1995-97. Brasilia, 1998. Relatorio preparado por Ciro Cristo, assessor do Ministro
Bresser-Pereira.
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nos anos seguintes, em parceria com a ENAP seminérios para divulgacdo e discussdo da

reforma do Estado, do gerencialismo e do PDRAE.

5.3. As propostas de emenda constitucional da previdéncia social e da

administracéo publica

A proposta de reforma administrativa enviada ao Legislativo federal através da
Mensagem Presidencial n°. 886/95 foi convertida na PEC n°. 173, que passou a constituir,
junto com a PEC n° 33, os principais instrumentos para implementacdo do programa de
reformas do Estado e institucionalizacdo das propostas contidas no PDRAE. Junto com essas
foi também enviada pelo Executivo a PEC n°. 174, que dispunha acerca da reorganizacdo
administrativas dos poderes Legislativo e Judiciario e das atividades essenciais a

administracdo da Justica, e a proposta de emenda constitucional relativa a ordem tributaria.

A remessa conjunta da reforma administrativa e da reforma tributaria, como ja
referido, foi parte da estratégia utilizada para diminuir a oposicéo de prefeitos e governadores
a reforma tributaria e a resisténcia do Congresso a aprovacdo das reformas administrativa e
previdenciaria. De acordo com as mudancas previstas na reforma tributaria, a Unido teria
acrescido seu poder de fiscalizagdo e extracdo tributéria. Os estados e municipios perderiam
recursos, mas poderiam compensar a perda com a contencdo de gastos de pessoal, que seria
possibilitada com os institutos previstos na reforma administrativa, em especial a quebra da

estabilidade dos servidores publicos.

Na cerimbnia de langcamento das propostas de emenda constitucional, o ministro
Bresser-Pereira preocupou-se em esclarecer que, com a quebra do instituto da estabilidade, a
Unido “ndo far(ia) demissbes” e que “essa mudanca vai atingir muito mais os estados e
municipios”. Paralelamente, os escritorios de consultoria tributaria do pais alertavam que,
com as alteragBes na ordem tributaria, “Brasilia quer retomar em suas m&dos o controle
tributério do pais”. O mesmo entendimento era compartilhado pelos prefeitos, como se
observa da reclamacéo externada por Tarso Genro, a época Prefeito de Porto Alegre: “Nao é
s6 uma questdo de perda tributaria. E de perda de poder. O poder volta para Brasilia, mas é na

porta da prefeitura que a populagdo bate quando quer reivindicar alguma coisa”?**.

215 A afirmagdo é do consultor Carlos Alberto Marcelo, sécio da Trevisan Tributos. Todas as citagdes constam na
edicdo da Revista Veja do dia 30 de agosto de 1995.
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Se as alteracdes na ordem tributaria ndo eram bem vistas, a reforma administrativa
representava a possibilidade de reducao das despesas com pessoal e despertava o interesse dos
prefeitos e, sobretudo, dos governadores dos estados. A queda da inflacdo, a renegociacdo das
dividas e a recessdo econdmica, no segundo semestre de 1995, fizeram com que as despesas
com o pagamento de pessoal se tornassem proporcionalmente elevadas. Para os prefeitos e
governadores, a nova conjuntura econémica impunha a necessidade de cortar gastos, o que se
imaginava seria possivel através de uma reforma administrativa que extinguisse o instituto da
estabilidade e estabelecesse limites para a concessdo de vantagens e gratificacdes aos
servidores. Esse entendimento era explicitado pelo governador do Ceard, Tasso Jereissati,
entdo em seu segundo mandato, quando afirmava: “a reforma tributaria ndo resolve o
problema fiscal se 0s gastos com a administracdo continuarem entregues a mais completa
irracionalidade”. Acrescentando: “no meu mandato anterior, essas coisas desapareciam atras
da inflagdo™**®,

O Secretario de Administracdo de Minas Gerais, Claudio Mourdo, por sua vez,
explicitava a visao das autoridades estaduais acerca da reforma administrativa: “num regime
de arrocho econdmico e contencdo de despesas, vamos poder demitir, como faz qualquer

empresa™?!’,

Contudo, o apoio dos governadores e prefeitos a reforma administrativa significava
um interesse conjuntural no tema e ndo importava, necessariamente, adesao ao gerencialismo.
O objetivo do governo, porém, ia além. Segundo afirmou Fernando Henrique Cardoso em

entrevista no inicio do segundo ano de mandato:

“E preciso refazer o Estado e isso ndo significa s6 criar leis para o
funcionalismo publico. E preciso criar uma mentalidade nova — e isso é uma
luta. (...) Agora ¢ diferente. (...) O problema € que se quebra aquele elo
tradicional. (...) a mesma quebra do elo politico. (...) Acho que aqui houve um
erro estratégico das elites brasileiras, que ndo levam a educacdo a serio. Falam
do assunto, mas é da boca para fora. Nossas elites, comparadas com as de
outros paises, mesmo com a india, s&0 menos preparadas. O Brasil é um pais
de grande mobilidade social, 0 que é uma coisa positiva, mas tem seu custo
também. O custo é que as elites se renovam muito no Brasil. Entdo essa gente
tem de se educar para dirigir.”**®

216 Revista Veja, edicéo de 13 de setembro de 1995.
27 | dem, ibidem.
218 Revista Veja, edicéo de 17 de janeiro de 1996.
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A proposta de reforma administrativa convertida na PEC n°. 173 era a 582 verséo do
projeto elaborado pelo ministro Bresser-Pereira, o qual somente foi enviado ao Congresso
apos varias negociacdes e a eliminacdo de quatro pontos que constavam no original: a
exclusdo da proibicdo de greve pelos servidores publicos; a inclusdo da possibilidade de
demissdo por insuficiéncia de desempenho para os ocupantes de carreiras tipicas, embora
quanto a esses permanecesse a vedacado de demissdo por excesso de quadros; a permisséo de
que os aposentados pudessem acumular proventos com a remuneracdo de cargos em
comissdo; e, por fim, a exigéncia de lei, com possibilidade de veto presidencial, autorizando

0s aumentos salariais nos trés Poderes.

Mesmo assim, a PEC n.° 173 encontrou dificuldades de tramitacdo. O relator na CCJR,
deputado Prisco Viana (PPB-BA), apontou a existéncia de oito dispositivos inconstitucionais,
concluindo pela admissibilidade da emenda com alteracGes. As principais objecdes do relator
diziam respeito ao acesso de estrangeiros a cargos publicos; a exigéncia de lei especifica do
Executivo para elevar ou reajustar os vencimentos dos servidores publicos, inclusive daqueles
dos Poderes Legislativo e Judiciario; a adocdo da diversidade de regimes juridicos para 0s
servidores publicos; & irredutibilidade de vencimentos; e a inviabilidade da aplicagdo
retroativa da emenda para alcancgar os servidores admitidos antes de sua promulgacéo.

A proposta enfrentava resisténcia, ainda, de parlamentares do PMDB, especialmente
de seu lider, Michel Temer, do PPB e de alguns do PFL, como o presidente da comisséo,
Roberto Magalhdes (PFL-PE). Entre os dissidentes havia grande nimero de juristas, que
alertavam para a impossibilidade de supressdo de direitos adquiridos. Para aprovacdo da
proposta e derrubada do parecer do relator foram mobilizados os governadores dos estados,
que firmaram documento declarando-se favoraveis a reforma. Além disso, foram utilizadas
manobras regimentais para adiar a votacdo até que o governo tivesse garantido o nimero de
votos suficientes de sua base parlamentar aliada. Ao final, a estratégia de votacdo adotada foi
a aprovacao do parecer, ocorrida em 31 de outubro de 1995, para depois efetuar-se a analise
dos destaques apresentados pelo governo para tentar eliminar os pontos contrarios a proposta
original. Dentre esses, 0 governo obteve a derrubada a manutencdo da estabilidade pela

diferenca de 1 voto.?*°

2% MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002. p. 159.
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A PEC n°. 173 seguiu para a Comissdo Especial da Camara dos Deputados, instalada,
em 21 de novembro de 1995, para apreciar o mérito da proposta. O referido 6rgdo procurou
ouvir diferentes segmentos sociais a respeito da reforma desencadeada e promoveu 13
audiéncias publicas para discutir o servico publico, ouvindo governadores, prefeitos, ministros
de Estado, juristas, professores, pesquisadores, sindicalistas e dois especialistas estrangeiros,
Serge Vallemont e Kate Jenkins, os quais falaram, respectivamente, sobre as experiéncias

francesa e inglesa de reforma administrativa.

Na Comissdo Especial, a PEC n. 173 recebeu 61 emendas, das quais 44 foram
incorporadas no todo ou em parte ao substitutivo elaborado pelo deputado Moreira Franco e,

ao final, aprovado com grande nimero de votos contrarios.

As emendas constitucionais relativas a administracdo publica e a previdéncia social,
segundo cronograma fixado no PDRAE, deveriam ser aprovadas entre os anos de 1996 e
1997.

Em 1996 ocorreria a primeira eleicdo para prefeituras e cdmaras de vereadores apés a
implantacdo do Plano Real e apds a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso. Essa eleicdo
revestia-se, portanto, de muita importancia, pois através de seu resultado se poderia avaliar o
apoio conquistado pelo novo governo e pelos programas de reestruturagdo do Estado que esse
vinha implementando. Uma vitoria nas urnas criaria condi¢des politicas ainda mais favoraveis
para a continuacdo desse programa, com a ampliacdo das privatizacGes e a realizacdo do

programa de reformas do Estado em andamento.

Na economia, um novo periodo de estabilidade nos mercados financeiros
internacionais e a melhoria das contas externas do pais possibilitaram que a taxa de juros
voltasse a ser gradualmente reduzida e que se permitisse maiores facilidades para as compras
a prazo, resultando no reaquecimento da atividade econémica a partir do segundo trimestre de
1996. Comparado ao primeiro semestre de 1995, todavia, o crescimento da economia foi nulo
no periodo. N&o apenas o0 desemprego cresceu, como aumentaram os niveis de endividamento
das familias e empresas e as cautelas adotadas pelos bancos e instituicdes financeiras para
concessdo de empréstimos. Acrescente-se que o0 aquecimento da demanda foi dificultado pela
nova politica salarial posta em prética, os reduzidos aumentos de 12% para o salario minimo e

15% para as aposentadorias e pensdes e nulo para os servidores publicos. No segundo



137

semestre a economia voltou a crescer, impulsionada pelos gastos publicos e pela retomada da

atividade industrial no estado de Sdo Paulo e das vendas do comércio.

Em janeiro de 1996, o governo estabeleceu negociacdes com as principais centrais
sindicais do pais (CUT, CGT e Forca Sindical), visando a um acordo que possibilitasse
aprovacdo da reforma previdenciaria. A proposta negociada estabelecia a substituicdo da
emenda constitucional de origem, parada no Congresso e entdo com grandes dificuldades de
aprovacao, por trés modificagcbes. Em primeiro lugar, o governo desistia de estabelecer a
idade minima de 65 anos para a aposentadoria, mas o periodo de 35 anos de contribuigdo
substituiria o tempo de servigo como requisito para o auferimento do beneficio. Em segundo
lugar, seria vedada a contagem de tempo ficto para a aposentadoria, porém mantidas as
aposentadorias especiais para os professores de primeiro grau e para 0s magistrados. Por
ultimo, seria vedado o recebimento de aposentadoria em valor superior aos vencimentos
recebidos na ativa. A negociacdo entabulada ocorreu em paralelo a derrota por 306 a 124
votos de projeto do governo que visava a estabelecer a cobranca de contribuigdo dos inativos
para a previdéncia social. Demonstrou, ainda, a dificuldade em aprovar a reforma
previdenciaria e o receio do governo com o efeito que eventuais manifestacdes dos sindicatos

pudesse ter sobre os deputados num ano eleitoral.

No inicio de 1996, a PEC n. 33 encontrava-se na Comissdo Especial da Camara, a qual
dispunha do prazo de dez sessdes para se manifestar acerca do mérito da proposta. Apds
acordado com os sindicatos o novo texto da reforma previdenciaria, seu relator, o deputado
Euler Ribeiro (PMDB-AM), apresentou, em 13 de fevereiro de 1996, o texto substitutivo a
PEC n. 33-A/95. Esse foi, todavia, motivo de grande desentendimento, pois as modificacfes
introduzidas desagradaram tanto ao governo quanto aos setores que haviam negociado

mudancas no texto da reforma previdenciéria.

O substitutivo diferenciava-se da proposta original apresentada pelo governo pelo fato
de manter regime proprio para os servidores publicos da Unido, dos Estados e Distrito Federal
e dos Municipios, ndo suprimindo a competéncia dos entes federados para legislar de forma
concorrente com a Unido em matéria de previdéncia social. Além disso, o substitutivo
mantinha a aposentadoria com idade reduzida para os trabalhadores rurais; a aposentadoria
integral e a proporcional, obedecidos critérios complementares de idade (55 anos para 0s
homens e 50 para as mulheres), prazo de ocupacao do cargo (dez anos para que 0s proventos

possam ter como referéncia a respectiva remuneragdo) e de tempo de contribuigéo (35 ou 30
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anos para os homens e 30 ou 25 para as mulheres, conforme se tratar de aposentadoria integral
ou proporcional); a aposentadoria especial para professores de pré-escola e de primeiro e
segundo graus. O limite maximo fixado para o valor dos beneficios era de 10 salarios
minimos, a ser atualizado ndo com base no salario minimo, mas conforme indice que
garantisse a manutencdo de seu valor real. O substitutivo também previa alteracbes em
dispositivos constitucionais associados a fiscalizacdo e financiamento da seguridade social,
estabelecendo a quebra do sigilo de informacGes, para fins de investigacdo fiscal e
previdencidria; o cadastramento de todos os cidadaos para fins de atualizagdo das informacGes
bésicas e a vedacao da utilizacdo de recursos oriundos das contribui¢cdes das empresas e dos
segurados com base na folha de salarios para financiar gastos ndo relacionados com o

pagamento de beneficios previdenciarios.

A principal divergéncia em relagdo ao que havia sido negociado com os sindicatos era
a manutencdo da possibilidade da aposentadoria especial para os ocupantes de mandato
eletivo, assim como a remessa da disciplina legal das aposentadorias para lei complementar.
As regras negociadas, prevendo os critérios de idade e tempo de contribuicdo para 0s
servidores publicos, valeriam pelo substitutivo apresentado apenas como regra de transicdo
pelo prazo de dois anos, dentro dos quais deveria ser aprovada a nova legislacdo
complementar. O texto do substitutivo estabelecia que a aposentadoria integral se desse pelo

valor do ultimo cargo ocupado.

Todas essas divergéncias, aliadas ao fato de que o substitutivo do deputado Euler
Ribeiro apresentava vicio formal, por ndo ter suporte em emenda apresentada a proposta
originéria, contrariando a interpretacdo dada ao artigo 60, inciso I, da Constituicdo Federal,
causaram enorme polémica na Comissdo Especial. Apds inumeras discussfes e uma vez
esgotado o0 prazo de dez sessOes para realizagéo dos trabalhos, a votagdo do substitutivo foi
remetida para o plenario pelo presidente da Camara, deputado Luiz Eduardo Magalhaes (PFL-
BA).

Em 06 de marco de 1996, o substitutivo foi, finalmente, rejeitado pelo plenario da
Camara dos Deputados, 0 que, pelas normas regimentais, obrigaria a apreciacdo da proposta
original do Poder Executivo. Essa, se submetida a votacdo, provavelmente teria 0 mesmo
destino do substitutivo, a rejeicdo, e o projeto somente poderia ser reapresentado na proxima
legislatura em 1999. O que ocorreu, entdo, foi que o presidente da Camara, deputado Luiz

Eduardo Magalhdes nomeou novo relator, o deputado Michel Temer (PMDB-SP),
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procedendo-se a elaboracdo de uma Emenda Aglutinativa Substitutiva (de n.° 6) a PEC n°. 33-
C/95. Segundo relato do entdo deputado Matheus Schmidt (PDT-RS), a emenda “foi
distribuida, inclusive com rasuras manuscritas, na calada da noite”, aos parlamentares®®.
ApO6s uma tramitacdo em que ocorreram 22 votaces no Plenario da Camara, a PEC n°. 33 foi
aprovada em segundo turno de votagdo em julho de 1996. O texto da Emenda Aglutinativa
aprovada resultou da fusdo da proposta original do Executivo com as emendas apresentadas
junto a Comissdo Especial. Apresenta, todavia, diferencas em relacdo a proposta original do
Executivo, conforme explicitadas pelo préprio deputado Michel Temer na apresentagdo de

seu relatorio:

“1. E mantida a competéncia dos Estados e do Distrito Federal de legislar
concorrentemente com a Unido sobre Previdéncia Social (art. 24, XIl),
preservando-lhes, assim, o direito de cobrar de seus servidores contribuigdes
para o custeio, em beneficio destes, de sistema de previdéncia (art. 149,
paragrafo unico).

(..)

4. (sic) Os institutos de previdéncia relativos ao exercicio de mandato eletivo
terdo solugdo legal, ndo constituindo norma de natureza constitucional. Nao é
vedada, portanto, a instituicdo ou manutencdo, pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios de regime previdenciario com tal finalidade.

5. E mantido regime prdprio de previdéncia dos servidores publicos civis, com
regras aplicaveis nos &mbitos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (art. 40). S&o uniformizados os critérios para fins de aposentadoria
e pensdo concedidas aos abrangidos por este regime, neste incluidos o0s
membros do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Tribunais de
Contas. Tais critérios ndo seguirdo os estabelecidos para o regime geral de
previdéncia social, sendo fixados no proprio Texto Constitucional.

6. Para o regime de previdéncia do servidor publico, sdo impostas condi¢oes
as serem cumpridas de forma simultanea, exigindo-se, nos casos de
aposentadoria compulséria ou voluntaria, no minimo, 10 anos de efetivo
exercicio no servico publico e: 1) 30 anos de contribuigdo e 50 anos de idade,
para as mulheres, e 35 anos de contribuicdo e 55 anos de idade, para os
homens, sendo o valor dos proventos igual a Ultima remuneracéo, se o servidor
tiver ocupado o cargo respectivo por 5 anos consecutivos, ou igual a média das
60 ultimas remuneragdes recebidas no servico publico.

7. Fica garantida a aposentadoria especial aos servidores publicos que exercam
funcdo de magisterio na pré-escola ou no primeiro e segundo graus.

220 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma da Previdéncia. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. p. 93.
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8. Fica preservada a paridade dos proventos em relacdo ao comportamento da
remuneracao dos servidores em atividade, bem como € garantida a concessao,
aos inativos, de vantagens e demais beneficios, inclusive se decorrentes de
transformacdo ou reclassificacdo do cargo ou funcdo em que se deu a
aposentadoria (art. 40, paragrafos 2 e 3). Os valores dos proventos de
aposentadoria e pensdo ndo poderdo exceder o limite maximo previsto no art.
37, XI.

()

10. E mantida a vedag&o, no ambito do regime de previdéncia do servidor civil,
quanto a percepcdo de mais de uma aposentadoria, mas, diferentemente da
PEC 33-C, de 1995, ressalva-se, no que se refere & acumulagdo com
aposentadoria do regime geral de previdéncia social, quando esta ultima for
derivada da filiagdo obrigatoria (art. 40, paragrafo 4).

11. E mantido o direito constitucional relativo a pens&o por morte, com base na
totalidade dos vencimentos do servidor falecido, dispositivo suprimido na
Proposta do Poder Executivo (art. 40, paragrafo 7).

12. Ao servidor militar é assegurado regime proprio de previdéncia, a ser
regulado em lei complementar, aplicando-se ainda a esse 0s dispositivos
relacionados com o regime de previdéncia do servidor civil e relativos a: i)
paridade do reajustamento dos proventos em relacdo ao comportamento da
remuneracao do servidor em atividade; ii) participacdo no custeio e iii) penséo
por morte com base na totalidade dos vencimentos (art. 42, paragrafos 9 e 10).

13. E mantida a isencdo fiscal prevista no texto atual da constituicio aos
aposentados com mais de 65 anos, nos limites previstos na legislacéo (art. 153,
pardgrafo 2, I1). A PEC n. 33-C, de 1995, elimina esse tratamento especial
conferido aos aposentados mais idosos.

14. Para o regime geral de previdéncia social (art. 201), reservado aos
trabalhadores em geral, sdo mantidos no texto permanente da Constituicdo os
critérios para fins de aposentadoria.

()

16. Fica fixado o limite maximo de valor dos beneficios do regime geral de
previdéncia social, partindo-se de uma relacdo de 10 vezes o salario minimo.
Ap6s a promulgacdo da emenda, o valor correspondente sera reajustado a fim
de manter o seu valor real, conforme critérios definidos em lei.

17. Para o servidor publico civil, fica assegurada, por 2 anos, a manutencgédo da
aposentadoria proporcional apds 25 anos de contribui¢do e 50 anos de idade,
para as mulheres e ap6s 30 anos de contribuicdo e 55 anos de idade para 0s
homens.

18. Assume-se, também, para o servidor publico que o tempo de servigo
exercido no servico publico valera como tempo de contribuicdo, até que lei
discipline a matéria. Fica proibida a contagem de tempo de servico em dobro,
em funcéo de licenca-prémio ndo gozada.
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()

19. Fica assegurado o direito adquirido dos que ja se aposentaram, bem como
dos que ja cumpriram os requisitos para fazé-lo, conforme condigdes previstas
na legislacdo vigente.”??!

O que a proposta aprovada mostra é, primeiro, uma reiterada recusa em suprimir a
competéncia concorrente dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre direito
previdenciario e para, junto com 0s Municipios, instituir contribuicdo para custeio do regime
previdenciario de seus servidores. Segundo, a ndo concordancia com a unificacdo dos regimes
de previdéncia, com a supressdo da aposentadoria proporcional e da integralidade das
aposentadorias e da pensdo por morte, da fixacdo da idade de 65 anos como critério para a
aposentadoria, e com o fim da paridade entre ativos e inativos. Terceiro, o texto demonstra a
intencdo de manter a discriminagdo constitucional do regime de aposentagéo, recusando a
férmula da desconstitucionalizagdo do tema. Relativamente a tributacdo dos inativos, todavia,
a proposta aprovada ndo excluia a possibilidade de sua instituicdo, remetendo a disciplina da

matéria & legislacdo infraconstitucional®?.

A aprovacdo da emenda aglutinativa em primeiro turno, no final de margco de 1996,
embora tenha envolvido intensa negociagdo no Congresso, rendeu ao Executivo renovada
esperanca na célere aprovacdo da reforma previdenciaria. Sinal disso foi a edicdo de medida

provisoria, no inicio de maio, ja prevendo a tributacdo de inativos e pensionistas.

O episddio em torno da aprovacdo da proposta de emenda constitucional da reforma
previdencidria, todavia, produziu uma fissura no relacionamento Executivo-Legislativo, a
qual tendeu a se agudizar. A negociagdo direta com os sindicatos foi percebida como uma
desconsideracdo com o Legislativo, com o qual, se entendia, deveria ter o Executivo primeiro
negociado as mudancgas pretendidas. A rejeicdo do substitutivo e o fato da emenda
aglutinativa fundir a proposta original do Executivo com as emendas apresentadas na
Comissdo Especial foram um sinal desse desacordo, da dificuldade com que se viu o
Executivo em aprovar sua proposta e da tentativa efetuada no sentido de recompor essa
relacdo. A forma como ocorreu a aprovagdo da proposta, porém, introduziu elementos para, a

partir de entdo, potencializar o desacordo em torno do programa de reforma do Estado.

22! pPEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma da Previdéncia. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. p. 112-
113.

222 Com efeito, o artigo 1° da Emenda Aglutinativa estabelecia na redacdo ao artigo 40, paragrafo 4°, da
Constituicdo Federal, que “as aposentadorias e pensdes serdo custeadas com recursos provenientes das
contribuicdes dos servidores e do respectivo ente estatal, na forma da lei”.
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Por um lado, os procedimentos regimentais destinados a viabilizar a aprovacdo da
reforma, ainda que descaracterizada em relacdo ao projeto original, oportunizaram a oposicao
questionar perante o Poder Judiciario a constitucionalidade formal e material das mudancas
intentadas e do proprio processo de reforma. Tratava-se, assim, ndo apenas de judicializar o
conflito em torno da reforma, como também buscar protelar seu desfecho. Exemplo disso foi
a paralisacdo da votacdo do relatério do deputado Michel Temer, por mais de um més, em
razdo da liminar obtida pelos partidos de oposicdo junto ao STF, questionando a
constitucionalidade dos procedimentos adotados no Congresso, e que somente teve
prosseguimento, em meados de maio de 1996, apds julgamento do plenéario do STF, onde o
Executivo obteve decisdo favoravel por 10 votos a 1. A transferéncia para o Judiciario de
parte da discussdo acerca das mudancas objetivadas pelo Executivo levava em conta, ainda,

que o préprio Poder Judiciario estava sendo com elas indiretamente atingido.

Por outro lado, o Executivo vinha adotando, como estratégia para vencer eventuais
resisténcias do Legislativo e promover uma gradual aceitacdo dos novos institutos, a
sistematica de implementacdo das modificacdes pretendidas, sempre que possivel, através de
medida provisoria. Essa foi uma estratégia admitida explicitamente pelo préprio presidente
Fernando Henrique Cardoso, que afirmou: “Acho melhor colocar a medida provisoria e ver o
que acontece. Ai o Congresso julga em funcdo de uma experiéncia efetiva. Se for negativa,
ela é mudada. Se for positiva, fica. Os corpos coletivos ndo séo feitos para tomar decisdes
dessa natureza, a ndo ser em momentos revolucionarios, quando a Assembléia vira assembléia

do povo. Entdo vocé destréi uma ordem, dificilmente constréi.”?%

Essa estratégia, porém, teve seus inconvenientes. Na opinido publica, era vista como
um traco autoritario ou sintoma do isolamento do governo. No Legislativo, a edicdo, por
exemplo, da medida provisoria instituindo a cobranca de contribuicdo previdenciaria dos
inativos foi sentida como um gesto de desconsideracdo, uma vez que a matéria ja havia sido
rejeitada em janeiro pelo Congresso, contribuindo para aprofundar a crise de relacdo entre os

dois Poderes.

5.3.1. Os avancos da reforma no plano infraconstitucional em 1996.

?2% Revista Veja, edicdo de 17 de janeiro de 1996.
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Com os incidentes e o retardamento na votacdo e aprovacao da reforma previdenciéria,
também a apreciacdo da reforma administrativa foi postergada. Considerando que alteragdes
na prestacdo do servico de salde, com a introducdo das organizagdes sociais, dependiam, em
parte, do regime constitucional e legal que viesse a ser adotado em relacdo a assisténcia
social, foi estipulado que a reforma administrativa deveria aguardar a votacdo da PEC n. 33-
C/95. Essa situacdo levou, por um lado, a busca de medidas adicionais com o objetivo de
refrear o crescimento das despesas com a folha de pagamentos e reduzir o custo com pessoal.
Por outro lado, tratou-se de iniciar uma série de procedimentos administrativos tendentes a

preparar a implementagdo das agéncias executivas e das organizag0es sociais.

O controle das despesas com pessoal e a nova politica salarial adotada em 1995, com
base na qual o governo deixou de conceder reajustes ao servidores federais, levaram a uma
reducédo de 2,8% nas despesas em 1996. Outras medidas adicionais, todavia, foram adotadas.
Os trabalhos de auditoria na folha de pagamento, iniciados em 1995 para levantamento da
situacdo e numero de servidores, prosseguiu ao longo do ano de 1996, visando a identificar
irregularidades, em especial acumulacdes ilicitas de cargos e salarios. Os principais resultados
obtidos foram com a identificacdo de acumula¢Ges com estados e municipios, resultando em
1.185 exoneracdes nas administracdes estaduais e municipais e 96 na administracio federal®®,
Além disso, foi proibida a contratacdo de horas-extras, com exce¢do dos hospitais publicos
federais e dos casos autorizados pelo MARE; foi revogada disposicdo que possibilitava a
conversdo em abono pecuniério de 1/3 das férias dos servidores federais; foi estabelecida a
exigéncia de fixacdo prévia de precos maximos para contratacdo de servicos de limpeza e
vigilancia e proibida a indexagdo dos contratos; e foi fortalecido o SIAPE, o qual passou a
responder pelo pagamento de pessoal das empresas publicas e sociedades de economia mista

que recebem recursos orgamentérios do governo federal.

As medidas que tiveram maior repercussdo foram as associadas a extin¢ao de cargos e
a adocao do Programa de Desligamento Voluntario (PDV). Através da Medida Provisoria n°.
1.524, de 11 de outubro de 1996, foram extintos 28.451 cargos vagos e transpostos para

quadro em extingdo 72.930 outros cargos ocupados, 0s quais deveriam ser extintos por

224 Até novembro de 1997, foram identificados 8.790 casos de acumulagdo, sendo 1.984 de acumulagdes com
dedicacgdo exclusiva. A economia para as administracdes estaduais e municipais foi de R$ 709.800 ao més e,
para a administracdo federal, de R$ 105.600 ao més. Os dados trazidos nesse pardgrafo e no que segue foram
obtidos em BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Os avancos da reforma na
administracdo publica: 1995-97. Brasilia, 1998. Relatério preparado por Ciro Cristo, assessor do Ministro
Bresser-Pereira.
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ocasido da aposentadoria dos respectivos ocupantes. Esses cargos referiam-se a atividades de
apoio administrativo e funcdes de baixa qualificacdo, como telefonistas, tipografos, agentes
de seguranca, artifices, cozinheiros, marceneiros, etc., que, a partir da implantacdo plena da
administragdo gerencial, deveriam ser terceirizados. JA& o Programa de Desligamento
Voluntério, instituido pela Medida Provisoria n°. 1.530, de 20 de novembro de 1996, ofereceu
incentivos para a exoneracdo voluntaria de servidores federais, sobretudo os ocupantes de
cargos de apoio administrativo e servidores com tempo de servico elevado. Pelo Programa, foi
vedada a adesdo de servidores de cargos ou carreiras com competéncias vinculadas as areas
de decisdo estratégica do Estado, aos servigos e atividades considerados tipicos de Estado e ao
atendimento direto ao puablico, em especial nos hospitais universitarios e militares. O
resultado obtido, no final, foi pouco expressivo: uma total de aproximadamente 10.937

pedidos de exoneragdo, dos quais 82% relativos a areas de apoio administrativo.

O significado dessas medidas e sua relacdo com a demora na aprovagdo das emendas
constitucionais relativas as reformas da previdéncia e da administracdo publica podem ser
avaliadas pela manifestacdo do entdo Ministro Bresser-Pereira perante a Comissdo Especial
da Cémara dos Deputados, em resposta a questdes formuladas pela Deputada Telma de

Souza. Na ocasido, afirmou o Ministro que:

“O MARE entende que a opc¢éo por uma politica de reducéo de despesas nao é
incoerente com o seu discurso, relativamente a politica de recursos humanos.
Se transposta essa situacao para o contexto do setor privado, a solugéo ldgica e
provavel seria, com certeza, a aplicacdo de uma politica de reducgéo de quadros,
com a consequente demissdo de funcionarios. Na medida em que tal hipdtese
ndo estad sendo considerada pelo Governo, a alternativa adotada se justifica,
porque assegura a continuidade dos servicos da Administracdo Publica, a
despeito das circunstancias de crescente elevacdo dos gastos com pessoal.”

A Secretaria Executiva do MARE, Claudia Costin, era mais enfatica a respeito das
medidas: “Queremos demitir quem ndo nos serve mais e quem ndo estd mais disposto a

trabalhar bem no setor ptblico” #%.

Essas medidas tiveram como um de seus efeitos o de afastar atores estratégicos com
cujo apoio o PDRAE precisava contar. O PDV, além de ndo obter o total de 40.000

exoneragOes esperadas pelo governo federal, foi motivo de atritos entre o ministro Bresser-

2 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Questdes sobre a reforma
administrativa: respostas a questdes formuladas pela Comisséo Especial da CAmara dos Deputados, destinada a
proferir parecer a PEC n.° 173-A/95, em reunido realizada no dia 7 de dezembro de 1995. Brasilia: MARE, 1997
(Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 10). p. 23-4.
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Pereira e 0s ministros da educacdo e da previdéncia social. O motivo do desacerto era a
resisténcia dos ministros em acatarem o percentual méaximo estipulado em 3% para
indeferimento dos pedidos de exoneracdo. Os ministros reclamavam ter o direito de indeferir
guantos pedidos julgassem necessario, como forma de impedir a saida dos melhores
funcionarios, o que de fato vinha ocorrendo. A discordancia entre os integrantes do governo
demonstrava, de um lado, os efeitos adversos das medidas de contencéo de despesas adotadas.
Por outro lado, evidenciava que o alvo principal da reforma administrativa, no plano federal,

seriam as areas da previdéncia social, saude e educacao.

Estimava-se que o PDV estaria servindo para preparar a ulterior transformacgédo de
orgdos e entidades em organizag6es sociais. Além disso, explicitava uma das dificuldades em
relacdo a implementacdo do PDRAE: o fato de que o MARE somente poderia contar com a
adesdo voluntaria dos demais 6rgdos e ministérios federais, ndo possuindo poder hierarquico
sobre eles. Essa se mostrou uma fonte potencial de conflitos, especialmente em virtude da
falta de apoio dos Ministros da Saude e da Educacdo. Nesse ultimo caso, os atritos foram
também alimentados pela reacdo desfavoravel da comunidade académica ao Projeto de
Reforma Universitaria apresentada pelo governo e pela pressao negativa que os Reitores das
Universidades Federais passaram a exercer, expressando o sentimento da comunidade

académica®®’.

Gaetani observa, a respeito da implementacdo do PDRAE e da reforma gerencial, que
“as propostas do MARE (..) ndo conseguiram o0 apoio de ministros estratégicos da
presidéncia (...) e de outros ministérios-chave — como os da Educacdo e da Salde (este,
exceto, em breve intervalo) — para o sucesso dos esforcos reformistas” 2. Em igual sentido,

Martins afirma:

“Os ministros da Salde e da Educacdo buscaram inicialmente uma
aproximacdo exploratéria, mas a maneira pela qual as propostas do Plano
Diretor foram apresentadas geraram reacdo e rejeicdo, principalmente no
dominio da Educacéo (por parte dos reitores das universidades federais), area
caracterizada, assim como a Saude, por um forte debate ideoldgico em torno da
atuacdo estatal. Qualquer proposta de reordenamento da acédo estatal era vista

226 Revista Veja, edicdo de 22 de maio de 1996.

227 Qutras fontes de conflito foram a aprovacéo, em abril de 1996, da Emenda Constitucional n. 11, que permitiu
a admissdo de professores, técnicos e cientistas estrangeiros pelas universidades brasileiras e concedeu
autonomia as instituicbes de pesquisa cientifica e tecnoldgica; e a instituicdo de gratificacdo baseada no
desempenho ou produtividade, vista como a introdugcdo de mecanismos de mercado (empresariais) nas
universidades brasileiras (cf. Revista Carta Capital).

228 GAETANI, Francisco. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve comparacdo. Revista do
Servico Publico. Brasilia, ano 54, n. 4, p. 2141, out./dez. 2003. p. 30-31.
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como desestatizante. A perspectiva da gestdo publica subjacente a reforma
institucional ndo lograva atencdo face a I6gica pragmatica quer do ajuste fiscal,
quer da complexa gestdo dos universos institucionais da salde e da
educacio”?.

Outras objecBes eram ainda opostas as novas instituicdes previstas no PDRAE,
conforme se pode observar da abordagem de Santos a respeito das organizacGes e agéncias

executivas:

“Ambas as figuras foram ‘decalcadas’ da experiéncia britanica de reforma
administrativa, adotada a partir de 1979 na gestdo de Margareth Thatcher.
Naquele pais, a criagdo das chamadas ‘quangos’ (quasi autonomous non-
governamental organisations) e das executive agencies associou-se a0 processo
de privatizacdo de estabelecimentos industriais estatais, reduzindo
expressivamente a atuacdo direta do Estado na prestacdo de servigos,
notadamente nas &reas de saude, educacao e assisténcia. Inobstante, mesmo na
Inglaterra — pais com larga tradicdo de profissionalizacdo da administracédo
publica e controle social do Estado — esse sistema deu origem a graves
distorcOes, dentre elas a proliferacdo de entidades, a fragmentacdo da acao
administrativa e um agucamento do nepotismo, em face da ampla
permeabilidade dos quadros dessas entidades a pressdes externa.

(...) Por fim, ndo restou provado que essas entidades tenham sido capazes de
proporcionar melhores servicos a populacdo, ou uma gestdo mais eficiente dos
recursos colocados a sua disposic¢do. No caso brasileiro, h4 fundados receios de
que o processo de publicizacdo venha a servir de instrumento para a reducdo, a
médio prazo, das despesas com servi¢os publicos nas areas de salde, educagédo
e assisténcia social, assim como de pretexto a cobranca, por parte das
entidades, de quaisquer servigos prestados, inclusive naquelas atividades em
que, por determinacdo constitucional, é dever do Estado assegurar servicos
gratuitos.

(...) Apesar de, desde o principio, o min. Bresser Pereira ter-se preocupado em
tentar assegurar que 0 governo manteria 0 mesmo nivel de recursos
orcamentarios alocados as entidades que aderissem ao programa, as suspeitas
foram confirmadas por declaragcbes posteriores de autoridades do governo,
segundo as quais ‘... N0 come¢o, 0s Novos contratos ndo significardo nenhuma
economia para o Estado. O Tesouro continuara repassando verbas para
financiamento, custeio e pagamento dos salarios dos servidores das entidades,
que serdo previstas no Orcamento Geral da Unido. Os funcionarios
contratados depois da mudanca serdo regidos pela CLT, sem estabilidade,
como os da iniciativa privada. Os servidores estatutarios continuardo com as
mesmas vantagens do regime juridico unico. O Tesouro sé deixara de repassar
seus salarios quando a vaga se extinguir com a aposentadoria do titular’.

22 MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacéo gerencial: as trajetérias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 241. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>
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Além disso, segundo a Secretaria da Reforma do Estado, o governo federal
espera reduzir as despesas com as OrganizagOes sociais, a medida que forem
conseguindo sustentar-se com a exploragdo econdmica de suas atividades. Em
conseqiiéncia, tais entidades estardo sendo incentivadas a ‘captar recursos no
mercado’ e a obter lucros, o0 que leva a crer que 0s servigos prestados passem a
ser cobrados da populacdo, despindo-se de seu carater publico. Por esse
motivo, o0s reitores das universidades federais reagiram a intencdo de
transformarem-se as universidades publicas em Organiza¢Bes Sociais,
considerando a iniciativa ‘o inicio do processo de privatizagdo do ensino
superior’. Segundo Lucio Barcelos, presidente do Conselho Estadual de Saude
do Rio Grande do Sul, ‘a nova figura juridica tira a responsabilidade do
Estado pela administracdo direta dos 6rgaos publicos’. Além desse problema,
tais entidades tendem a reproduzir os problemas ja verificados na
administracdo indireta, na medida em que ndo precisardo contratar por
concurso ou comprar por licitagdo, como reiteradamente tem afirmado o
MARE ao defender o0 modelo. N&o € respondida a pergunta, ainda, sobre o que
aconteceria caso um ‘contrato de gestdo’ fosse descumprido pela Organizacao
Social apds dez anos de funcionamento. Caso fosse rompido esse contrato, e 0
patriménio cedido a entidade revertesse a administracdo publica, a entidade
origindria ja estaria extinta. Seria, entdo, recriada, ou outra ‘Organizacdo
Social’ seria qualificada?”*

Paralelamente, atuava em desfavor do PDRAE a dissidéncia dos servidores publicos.
Essa dissidéncia era motivada por diversos fatores. Em primeiro lugar, a desconfianca era
motivada pelas medidas de contencdo de despesas adotadas, especialmente pela auséncia de
reajustes salariais e pela suspensdo de vantagens funcionais, como a transformacdo dos
anuénios em quinguénios e a incorporacdo de parcelas, por exemplo, as funcdes gratificadas,
ao salario. Em segundo lugar, o PDV os afetava de modo reflexo e como um anuncio do fim
do instituto da estabilidade. Nesse sentido, a situacdo era agravada pela existéncia, no @mbito
da Secretaria Executiva do MARE e da Presidéncia da ENAP, de desconfianca em relacgéo as
corporacdes de classe da burocracia estatal e do entendimento de que deveriam ser
intensificados os controles sobre os servidores publicos, o que restringiu as possibilidades de
negociagao em torno da aprovagéo das reformas e da implementacdo do PDRAE.

O estudo de Cheibub € ilustrativo a esse respeito. Segundo o autor, houve uma baixa
interacdo entre o governo federal e os servidores publicos no processo de aprovacdo das
reformas. 1sso ocorreu, em primeiro lugar, pela inexisténcia de canais permanentes, agéncias
ou negociadores para tratar das relagdes de trabalho no setor publico. A Unica representacao

dos servidores publico com a qual o MARE estabeleceu negociagfes em torno das mudancas

20 SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma Administrativa no Contexto da Democracia: a PEC n°. 173/95 e sua
adequacdo ao Estado Brasileiro. Brasilia: DIAP; Arko Advice Editorial, 1997, p. 54-5. Apud PEREIRA, Claudia
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previstas no PDRAE foi o Forum das Carreiras Tipicas de Estado (FCTE), formado em 1994,
que reunia as principais entidades associativas dos servidores da burocracia estatal que, na

classificacdo do PDRAE, desempenham atividades exclusivas de Estado. %%

Na verdade, o ténue dialogo que se estabeleceu entre ambos teve como principal
objetivo conseguir apoios mutuos para pontos da reforma, com vistas a amenizar provaveis
confrontos politicos no Congresso. Mesmo nesse caso, as negociacdes foram dificeis. Essas
dificuldades tinham varias origens. Em primeiro lugar, a prépria inexisténcia de uma maior
identidade entre as entidades associativas e a dificuldade de estabelecer seus interesses
comuns. Em segundo lugar, pelo fato de que o PDRAE deixava para a legislacdo ordinaria a
definicdo das carreiras tipicas de Estado, gerando incerteza quanto ao resultado da reforma a
partir da aprovacdo das propostas de emenda a Constitui¢do. Isso era agravado pelo fato de
que as mudancas constitucionais em matéria previdenciaria atingiam negativamente essas
carreiras, gerando perdas. Em terceiro lugar, pela ambigiidade da atitude do MARE em
relacdo ao FCTE. Segundo refere Cheibub, ao mesmo tempo em que o MARE somente
admitia a negociacdo do PDRAE com os servidores integrantes das carreiras exclusivas de
Estado, restringia a possibilidade de eles influenciarem o governo nos itens da reforma. Essa
situacdo levou ao impasse nas negociacdes. Além disso, fez com que os servidores publicos
das carreiras exclusivas, diante do dilema “entre a defesa dos seus interesses especifico e a
necessidade — ou a compreensdo da necessidade — de aliangas mais amplas”, procurassem
ampliar a mobilizacdo, agregando os servidores dos estados e dos municipios, na defesa dos
direitos ja conquistados. 2*?

Nesse sentido, também ¢é significativo que, no érgdo consultivo criado no ambito do
MARE para debater e oferecer sugestbes a Camara da Reforma do Estado, inexistisse
representacdo dos servidores publicos ou de outros ministérios. O Conselho de Reforma do
Estado, criado através do Decreto n. 1.738, em 08 de dezembro de 1995 como 6rgéo
consultivo e de articulacdo entre a sociedade civil e os programas propostos pelo Governo,
exemplificava a existéncia do entendimento de que as reformas deveriam ser conduzidas por

uma elite afinada com o tema da modernizacdo do Estado. Segundo o MARE, a finalidade do

Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Servico Publico e o Servidor. 22 ed., rev. e ampl.
Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. p. 90, 316 e 317.

21 CHEIBUB, Zairo. Reforma administrativa e relagdes trabalhistas no setor publico: dilemas e perspectivas.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 15, n. 43, p. 115-146, jun. 2000.

232 |dem, ibidem, p. 136.



149

Conselho seria “o estabelecimento de canais formais de articulacdo entre Governo e

sociedade, particularmente com as elites reformadoras (...)”. %

Assim, a dimensdo institucional do Plano Diretor era vista no final de 1996 como um
fracasso. Somente em relacdo ao funcionamento interno do MARE tinham ocorrido avancos
significativos para a reforma gerencial, como o controle da folha de pagamento e a
reorganizacdo das carreiras do nudcleo estratégico, com a retomada dos concursos para
diversas areas e a estruturacdo das carreiras de analista de planejamento e orcamento,

analistas de financas e controle e gestores governamentais.

A PEC n°173 permaneceu durante todo o ano de 1996 na Comisséo Especial, onde o
relator, Deputado Moreira Franco, apresentou substitutivo incorporando 44 das 61 emendas

apresentadas.
Entre os parlamentares, eram formulados, igualmente, varios questionamentos.
A bancada do PDT no Camara afirmou:

“O que nos causou espanto, por sua absoluta impropriedade, bem como por
flagrante contradicdo conceitual, foi a extensdo desse tipo de contrato aos
Orgdos da administragdo direta (secretarias, departamento, e secdes dos
ministérios). Esses 6rgdos sdo caracterizados por sua estreita subordinacdo ao
titular do ministério e constituem-se em engrenagens de um mecanismo uno e
indivisivel de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas.
Como admitir a autonomia, numa estrutura absolutamente interconectada, que
possui 0 mesmo objetivo? A formulacdo, tal como se encontra no substitutivo,
caminha no sentido oposto ao da integracdo das politicas puablicas afins,

23 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. O Conselho de Reforma do Estado.
Brasilia: MARE, 1997. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 8). P. 8. O conselho da Reforma do Estado
era composto por Mailson da Nobrega (como seu Presidente), Antdnio Ermirio de Moraes, Antdnio dos Santos
Maciel Neto, Lourdes Sola, Celina Vargas do Amaral Peixoto, Gerald Dinu Reiss, Hélio Mattar, Jodo Geraldo
Piquet Carneiro, Joaquim de Arruda Falcdo Neto, Jorge Wilheim, Luiz Carlos Mandelli, Sérgio Henrique
Abranches e, ainda, pelo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, pela Secretaria Executiva do
MARE, pela Secretaria da Reforma do Estado do MARE, pelo Secretario de Articulacdo Institucional do
MARE, pelo Secretario-Executivo do Ministério do Planejamento e Orcamento e pelo Subchefe-Executivo da
Casa Civil da Presidéncia da Republica. O Conselho realizava reunides mensais, tendo elaborado, a partir de
meados de 1996, quatro recomendacBes ao governo relativas a reforma do Estado. A primeira, expedida em
31/05/96, apontava como essencial a definicdo de uma politica regulatoria para assegurar condi¢Ges para o
funcionamento do mercado e para a governabilidade, recomendando a criacdo das agéncias reguladoras. A
segunda, datada de 10/09/96, tratou do Poder Judiciério e, em especial, da Justica do Trabalho, recomendando a
adocdo das sumulas com efeito vinculante e do incidente de constitucionalidade, o estabelecimento de
mecanismos de controle social do Poder Judiciario, a eliminag¢do do Juiz Clarista, da contribuicdo sindical
obrigatoria, da unicidade sindical e o estimulo & mediacédo e a arbitragem. A terceira, de 16/12/96, recomendando
a desburocratizacdo do Registro de Comércio. E a quarta, de 21/02/97, relativa aos Fundos de Previdéncia
Complementar das Empresas Estatais, sugerindo-se a alteragdo de seus contratos, planos e forma de gestao.
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suscitando uma incompreensivel e inaceitavel fragmentacao e feudalizacdo das
politicas publicas.” 2

O deputado Agnelo Queiroz, do Partido dos Trabalhadores, foi ainda mais

contundente:

“Assim é gue cria a figura do contrato de gestdo de 6rgdos publicos. Até bem
pouco tempo atrds, o refrdo dos neoliberais era que precisavam amparar 0
excesso de atribuicdes estatais, para que 0 governo pudesse se concentrar nas
areas bésicas, de saude, educacdo, seguranca. A figura do contrato de gestdo
desmascara esse mito: o que eles querem € entregar tudo, todo o patriménio
publico a iniciativa privada.

E isso o que significa esse contrato: entrega-se o patriménio plbico, por
exemplo, as universidades, os hospitais pubicos, as ditas Organiza¢es Sociais,
com os prédios, as instalacGes, os aparelhos, os estoques de materiais, e ainda
as verbas orcamentérias, e deles s6 se exige em troca que cumpram
determinadas metas. E o contrato de gest&o de resultados.”?*®

5.3.2. A Emenda da Reeleicédo e a retomada do programa de reformas do Estado

A Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional, no ano de 1997, continha, por
conseguinte, um apelo ao aprofundamento das reformas do Estado, com a aprovacdo das
emendas constitucionais sobre a administracdo publica, previdéncia e o sistema tributario. Nas
palavras do Presidente, “(...) a ampliacdo das perspectivas de desenvolvimento econémico e
social do pais permanece em larga medida condicionada a mudangas mais profundas nas
estruturas do Estado, que desenhem um horizonte bem definido de equilibrio fiscal para os
investidores privados e abram espaco para a expansdo dos investimentos publicos em infra-
estrutura e na area social”. A tonica da reforma deveria ser a aprovacdo das medidas que
surtissem efeitos fiscais e abrissem novas oportunidades de investimento para o setor privado.
As dificuldades eram expressamente admitidas e ante a “impossibilidade de eludi-las”, o
Congresso era conclamado a enfrenta-las. Isso implicaria, na légica do documento, “tornar
claro para nés mesmos e para a sociedade que ndo se trata, com as reformas, de suprimir

direitos, mas sim de garanti-los a longo prazo, com equanimidade, para todos os brasileiros

24 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Servico Plblico e o
Servidor. 22 ed. rev. e ampl. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. p. 317.
2% |dem, ibidem, p. 318-9.
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(...)”. Ademais, o Congresso era alertado a ndo se deixar “paralisar pela incompreensdo” dos

que se apegam “aos destrocos de privilégios insustentaveis” %°.

O principal tema politico do primeiro semestre de 1997 foi, todavia, a aprovacao da
proposta de emenda constitucional que estabelecia a possibilidade de reelei¢do para cargos da
chefia do Poder Executivo (Presidente, Governador dos Estados e do Distrito Federal e
Prefeitos, ou quem os tiver sucedido ou substituido no curso do mandato). A proposta de
emenda constitucional foi aprovada no Senado em 04 de julho de 1997, por 62 votos
favoraveis e 14 contrarios, e convertida na Emenda Constitucional n°. 16, publicada em 05 de
julho do mesmo ano. Somente apds essa data a apreciacdo e o julgamento das reformas

administrativa e previdenciaria voltaram a ter prioridade na agenda do Governo.

A aprovacdo da emenda da reeleicdo foi favorecida pela retomada do crescimento
econdmico durante o segundo semestre de 1996, mantido até junho de 1997. Embora o
aumento da atividade econdmica tenha sido acompanhado pelo retorno dos déficit na balanca
comercial a partir do segundo semestre de 1996, os sinais favoraveis da economia foram
utilizados como estratégia de publicidade do Governo, o qual insistia em sua habilidade na
estabilizagdo duradoura dos precos e afirmava estar inaugurando um novo ciclo de
desenvolvimento auto-sustentado. O apoio popular ao projeto de reeleicdo, em torno de 60%
da populacdo, estava, com efeito, relacionado a estabilizacdo da moeda, j& se afirmando que a

manutencdo de tais indices, num segundo mandato, exigiria novas habilidades.?’

Sob o ponto de vista politico, a possibilidade da reeleicdo era apresentada como
necessaria para manutencdo do projeto de reestruturacdo do Estado e para manté-lo sob a
orientacdo das mesmas forgas politicas, uma vez que a vitoria do PPB nas elei¢des municipais
em Sdo Paulo demonstrava que Paulo Maluf teria chances como candidato as eleicdes
presidenciais de 1998. Essa perspectiva desincentivava a oposicdo da esquerda a reeleicéo,
Vvisto que essa poderia barrar as possibilidades da candidatura de Maluf. Ademais, era usada
como forma de barganha com os partidos pelo Presidente, o qual chegou a afirmar: “Eu néo

estou morrendo pela reeleicdo (...) Mas sou o titular de um projeto importante. Quem vai

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional. Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Brasilia, 1997. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAQ/97MENS1.HTM
Acesso em: 12/03/2006.

27T FILGUEIRAS, Luiz Antonio Mattos. Histéria do Plano Real. Fundamentos, impactos e contradicdes. Sao
Paulo: Boitempo Editorial, 2000.
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continuar isso? No meu partido ndo tem candidato. No PFL ndo tem. Vamos entregar para o

Maluf?” 28

Com a possibilidade de reeleicdo, as reformas do Estado passaram a ser apresentadas
como secundarias. Como lembra Filgueiras: “O Presidente da Republica, em certos
momentos, chegou a afirmar que elas ndo eram essenciais para 0 éxito do programa de
estabilizacdo — em especial, quando sofreu criticas pelo seu esforco em aprovar a
possibilidade de reeleicdo no Congresso Nacional, em detrimento de uma a¢do mais incisiva

em favor das reformas do Estado”.

Como entender, entdo, a preocupacdo com a continuidade do projeto iniciado e a
prioridade a outros projetos em lugar das reformas? Afinal, essas deveriam complementar,

apoiar e aprofundar a estabilizacdo econémica e a abertura comercial, ou ndo?

Embora existissem divergéncias no proprio Governo quanto a extensdo em que as
reformas deveriam ter, elas foram com certeza a prioridade da primeira gestdo de Fernando
Henrique Cardoso. Relativamente a primeira questdo, deve-se observar que, na forma como
estavam sendo conduzidas, as reformas administrativa e previdenciaria estavam atrasadas em
relacdo ao cronograma inicial do Executivo. Além disso, em funcdo da tramitacdo truncada,

0s projetos iniciais haviam sido suavizados e descaracterizados.

Assim, os projetos de reforma do Estado continuavam essenciais, mas a reeleicdo abria
novas perspectivas em relacdo a eles. Uma vez aprovada a reeleicdo, a necessidade de
completar a estabilizacdo econdmica com a realizacdo das reformas passaria a contar pontos a
favor da reeleicdo do atual Presidente e esse, uma vez fortalecido pela confianca do eleitorado
e por um novo periodo de mandato, poderia retomar seu projeto original de reforma. Nesse
sentido, politicos ligados ao Governo, como o ex-ministro Mailson da Nébrega, afirmavam
que, “aqui no Brasil, com todas as opinides contrarias, todas as pressdes, todas as negocia¢des
necessarias, ja sera uma vitoria reformar toda a previdéncia até o fim do governo”. E outros,
como o ministro Anténio Kandir, do Planejamento, advertiam que “as negociacgdes vao ter de

recomecar do zero” %,

O apoio demonstrado pelo Legislativo a reeleicdo constituia, para 0 MARE, a
oportunidade para obter a aprovacdo da PEC n° 173/95, que se encontrava na Comissdo

2% Revista Veja, edicdo de 15 de janeiro de 1997, p. 27.
% Revista Veja, edicdo de 5 de fevereiro de 1997.
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Especial da Camara ha mais de um ano. “Precisamos aproveitar 0 momento para reconstruir o
Estado” afirmava, nesse sentido, o ministro Bresser-Pereira®’. Assim, em 02 de abril de 1997
a Camara dos Deputados foi convocada para iniciar a vota¢do do substitutivo do deputado
Moreira Franco, aprovado na Comissdo Especial com inimeros votos contrarios, cujos
principais pontos eram 0s seguintes: suprimia a necessidade de licitagdo para as estatais;
mantinha a possibilidade de contratacdo de estrangeiros para cargos e funcdes publicos;
excluia a possibilidade de admisséo por prova de titulo apenas, mas remetia para a legislacdo
ordinaria a fixacao de processo seletivo mais simplificado que o concurso publico; previa que
as fungdes de confianca deveriam ser ocupadas apenas por servidores efetivos e que 0s cargos
em comissdo se destinariam apenas para as funcbes de chefia, direcdo e assessoramento;
acolhia a proposta de extin¢do do regime juridico Unico, remetendo para a lei ordinaria a
disciplina do contrato de emprego publico; estabelecia a necessidade de lei especifica para
fixar ou alterar vencimentos e subsidios dos servidores; estabelecia como teto de remuneracdo
0 vencimento do Ministro do STF e ndo do Presidente da Republica, excluidas da disciplina
as estatais; estabelecia a possibilidade de um sub-teto; retirava a mencdo a proibicdo de
isonomia e a vedagdo de que os vencimentos dos demais poderes fossem superiores aos do
Executivo; afastava a necessidade de lei especifica para a criacdo de empresa publica ou
sociedade de economia mistas, bastando autorizacdo legislativa; abria a possibilidade de
adocdo dos contratos de gestdo; estabelecia a forma como deveria ser disciplinada a
participacdo do usuario na administragdo publica; estabelecia a possibilidade de cada Poder
estabelecer seu plano de carreira e politica remuneratéria; fixava em cinco anos o prazo para
aquisicdo da estabilidade e admitia a disponibilidade remunerada com vencimentos
proporcionais; retirava a possibilidade de demisséo por excesso de quadros em demissdo para
atendimento ao limite de gastos com pessoal; por fim, estabelecia a descentralizacdo dos
servicos publicos para os estados € municipios.

Todavia, somente em 09 de julho a votacdo foi concluida em primeiro turno, tendo
sido aprovada a quebra da estabilidade por 309 votos favoraveis, apenas um a mais do que o
necessario. A aprovacdo da medida implicou grande negociagdo, envolvendo inclusive
disputa por cargos federais. Além disso, para aprovar a quebra da estabilidade o governo teve
de negociar a reducdo do prazo de estagio probatério de cinco para trés anos, acolhendo
emenda da oposicdo, teve de remeter a matéria relativa ao fim da paridade entre ativos e

inativos para a reforma da previdéncia e deixar para segundo turno a votacdo da possibilidade

240 1dem, ibidem.
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de demissdo por excesso de cargos. Assim, a redacdo aprovada permitia a demissao do

servido estavel por insuficiéncia de desempenho, nos termos de ulterior regulamentacéo legal.

A aprovacdo da emenda da reeleicdo e a agilizacdo das votacBes que se seguiu
deslancharam também a intensificagdo da oposi¢do ao governo, verificando-se, a partir da
deciséo de privatizacdo da Companhia Vale do Rio Doce, o crescimento de demandas perante
0 Poder Judiciario. Em marco foi lancado o Manifesto a Nagdo, no qual o Executivo é
acusado de ndo estar comprometido com os interesses da Nacdo em funcdo da continuidade
das privatizagdes. Sdo computadas, no periodo, a interposi¢cdo de aproximadamente 125
acoes, em diversos Foros e instancias, demandando a interrupcdo da venda da Companhia
Vale do Rio Doce.

Além disso, os partidos de oposicdo (PT, PDT, PSB e PC do B) formalizam um bloco
de oposi¢do. Juntos com o PPB e o PMDB, esses partidos ajuizam, ap6s a votacdo em
primeiro turno da PEC n.° 173, Mandado de Seguranga junto ao STF contra a Mesa da
Camara dos Deputados, no qual alegam que o relator teria, “por meio de emendas de redacéo,
alterado o texto votado em plenario ou simplesmente inovado, a seu talante, o que sequer fora
objeto de votacdo em plenéario” %**. Visavam, com a medida, a manter a exigéncia do regime
juridico unico e derrubar a figura do emprego publico, criada pelo relator do substitutivo. O
Mandado de Seguranca n. 22.986-6 foi distribuido ao Min. Otavio Gallotti, o qual indeferiu a
liminar solicitada para suspender a tramitacdo da reforma administrativa, e a apreciacdo da
reforma administrativa prosseguiu, tendo sido aprovada em segundo turno, em 19 de
novembro do mesmo ano, mantido, na matéria, o texto da emenda com a redacdo que lhe

havia dado o relator na Comisséo Especial.

Paralelamente, a crise da Asia, que desde julho vinha causando instabilidade nos
mercados financeiros, atingiu de modo reflexo o Brasil, causando uma aceleracdo da fuga de
capitais e ameacando o crescimento econdmico que vinha se mantendo desde meados do ano
anterior. A reacdo do governo foi elevar a taxa de juros para 43% ao ano, adotar medidas para
incentivar a entrada de capitais estrangeiros e anunciar, em 10 de novembro, um pacote
econdmico, denominado “Medidas de Ajuste Fiscal e Competitividade”, contendo 51 itens. O
“Pacote 51”, como ficou conhecido, objetivava cortar despesas, com a demissdo de 33 mil

funcionarios puablicos ndo estaveis da Unido, a suspensdo do reajuste salarial do

1 Cf. PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Servico Pdblico e o
Servidor. 2 ed. REV. e ampl. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. p. 131.
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funcionalismo publico, a reducdo de 15% dos gastos com atividades e 6% com investimentos
programados para 0 ano seguinte, além de projetar o aumento de receitas, atraves da elevacao
das aliquotas do Imposto de Renda de Pessoa Fisica em 10% e a reducdo das deducdes, a
elevacdo das aliquotas dos tributos incidentes sobre automoveis e a elevacdo dos precos dos

derivados de petréleo e alcool**?

. O esforgo fiscal implicou também a agilizacdo das reformas
administrativas e previdenciaria no Congresso, tendo o Presidente afirmado serem
fundamentais para enfrentar a crise a aprovacdo da reforma administrativa, a renovacdo do

FEF e da CPMF e a votacdo da reforma previdenciaria.

A maioria das medidas do “Pacote 51”, contudo, ndo chegou a ser posta em prética. O
decreto para demissdo de 33 mil servidores ndo estaveis da Unido, por exemplo, sequer foi
assinado pelo Presidente, que, em novembro, o devolveu ao MARE, desautorizando o
ministro Bresser-Pereira e 0 Ministério do Planejamento. Ocorre que, por um lado, a elevacéo
da taxa de juros, aliada ao fato do FMI ter concedido empréstimos aos paises asiaticos, foi
suficiente para reverter, momentaneamente, o fluxo negativo de capitais, que voltou a ser
superavitario no més seguinte, em dezembro de 1997, fazendo com que, a partir de entdo, as
reservas voltassem a crescer até agosto de 1998. Por outro lado, o governo encontrava-se
diante de uma dificil equacdo. Precisava aprovar as reformas e “sinalizar” favoravelmente
para os investidores, como costumava afirmar o Presidente, mas, a0 mesmo tempo, hesitava
em adotar medidas que pudessem repercutir desfavoravelmente na reeleicdo e nas relacdes
com o Congresso. A negativa de assinatura do decreto com as demissdes era significativo a
esse respeito. Ndo apenas se evitava a repercussao negativa que o ato teria junto a opinido
publica, em véspera de ano eleitoral, como também, tendo reiteradas vezes afirmado que a
quebra da estabilidade destinava-se prioritariamente a possibilitar que os estados e municipios
colocassem em ordem seus gastos, 0 Executivo ganhava a confianga do Congresso para a
aprovacao de seus projetos. Isso num momento em que a Camara dos Deputados ultimava a
votacdo em segundo turno da reforma administrativa e deliberava sobre a possibilidade de
demissdo de servidores publicos estaveis por excesso de despesa, que acabou sendo aprovada

por 326 votos apenas cinco dias apos a devolucao do decreto sem a assinatura do Presidente.

Na tramitacdo junto ao Senado, a proposta original da reforma previdenciaria foi
recomposta a partir da relatoria do senador Beni Veras (PSDB-CE), o qual apresentou

substitutivo restabelecendo varios pontos do projeto inicial do Executivo.

2 FILGUEIRAS, Luiz Antonio Mattos. Histéria do Plano Real. Fundamentos, impactos e contradicdes. Sao
Paulo: Boitempo Editorial, 2000.
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Foram reintroduzidas as seguintes modificagdes, validas tanto para o regime dos
servidores civis quanto para o dos trabalhadores em geral: foi extinta a aposentadoria
proporcional; foi fixado limite de idade para fins de aposentadoria por empo de contribuicéo,
sendo concedida apds 30 anos de contribui¢do e 55 anos de idade para as mulheres e apds 35
anos de contribuicdo e 60 anos de idade para os homens; foi extinta a aposentadoria especial
para professor universitario; foi eliminada a isencdo fiscal para aposentados com mais de 65
anos de idade. Para os servidores publicos, foi proibida a acumulacdo de aposentadorias e de
aposentadoria com cargos, empregos e fungdes publicas, excetuados 0s cargos em comissao;
foi estabelecido que o valor da aposentadoria e da pensdo por morte seria integral somente
para os servidores que recebessem o valor maximo de beneficio pago pela Previdéncia Social,
podendo corresponder de 70 a 100% do valor da ultima remuneracdo para os demais; foi
permitido a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios estabelecerem fundo de
previdéncia complementar e facultativa para seus servidores, passando o valor das
aposentadorias a corresponder ao limite méaximo estabelecido para os beneficios da
previdéncia social; foi estabelecida a contribuicdo para os inativos civis e militares que
recebem acima do teto de beneficios da Previdéncia social; e fixado que o valor das pensdes
poderé corresponder de 70 a 100% do valor da remuneracdo do servidor. Por fim, foi mantida
a paridade entre ativos e inativos no reajustamento entre remuneracdo e proventos, foram
estabelecidas regras de transicdo e introduzidas mudancas nos fundos de penséo, restringindo

a participacao de recursos publicos e a responsabilidade patronal.

Por outro lado, no final de novembro de 1997, foi aprovada em segundo turno na
Camara dos Deputados a reforma administrativa, mantendo-se o texto pretendido pelo relator
da Comissdo Especial. O texto seguiu, entdo, para 0 Senado, onde o projeto recebeu nova
numeracgéo, passando a constituir a PEC n°. 41/97, cuja relatoria coube ao senador Romero
Juca (PMDB-RO).

5.3.3. As medidas para colocar em pratica as novas instituicdes.

Paralelamente, o ano de 1997 foi dedicado a preparacdo e ao detalhamento da
implementagdo das instituigdes previstas no PDRAE. Tais iniciativas tinham por objeto trés
frentes principais: a reestruturacéo do nucleo estratégico, as organizagdes sociais e as agéncias

executivas.
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A reestruturacdo do nucleo estratégico importou a transformacao, a partir de 1997, do
Projeto Avaliacdo do Reordenamento Institucional em Programa de Reestruturacdo e
Qualidade (PRQ), complementado pelo Programa de Apuracdo de Gastos Governamentais e
Programa de Racionaliza¢do das Unidades Descentralizadas do Governo Federal. O objetivo
desses programas era fortalecer a capacidade dos ministérios de formular e supervisionar
politicas sob sua responsabilidade, consistindo numa preparacdo para a implementacdo dos
contratos de gestdo e para a descentralizacdo dos servicos publicos para os estados e
municipios. Os programas que complementavam o PRQ objetivavam, nesse sentido, capacitar
0s ministérios para apurar os custos das atividades e programas dos 6rgaos e entidades
federais, bem como racionalizar a acdo governamental e das atividades administrativas das

delegacias dos ministérios nos estados.

O Programa de Reestruturagdo e Qualidade pressupunha a adesdo espontanea dos
ministérios a um protocolo, o qual dava inicio a um trabalho junto a0 MARE de delimitacéo
do setor de atuacdo ministerial e elaboracdo de diagndsticos e proposicdes de reorganizagédo
em que eram privilegiados os modelos das organizacfes sociais e das agéncias executivas.
Segundo Martins, “a estratégia era utilizar a abordagem da qualidade como alavanca” para 0s

novos modelos de gestdo®®.

Nos anos de 1997 e 1998, o programa comegou a Ser
implementado nos Ministérios do Trabalho, da Saide e no proprio MARE, tendo sido
buscada, ainda, a adesdo dos Ministérios da Educacdo, da Cultura, da Agricultura, dos
Transportes e de Minas e Energia. A implementacdo do programa, todavia, teve
desenvolvimento diferente nos ministérios e, ao final, teve seus objetivos bastante reduzidos
em razdo da baixa adesdo e da dificuldade que a descontinuidade dos ministros causou a

manutencdo dos projetos.

O caso dos Ministérios da Salde, da Educagcdo e da Cultura exemplifica as
dificuldades encontradas na implementacdo das novas instituicdes e é significativo das
reacdes que essas ensejaram. Esses fatores comprometeram em parte a execucdo do PDRAE e
as perspectivas de célere implementacdo de seu modelo institucional, eis que a adesdo dos
citados ministérios ao Programa de Adesdo e Reestruturacdo era estratégico para a
reconfiguracao institucional dos servicos publicos prevista no PDRAE. A reestruturacdo do

Ministério da Saude, a qual deveria ser mais aprofundada, contemplando inclusive sua rede de

3 MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacéo gerencial: as trajetérias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
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hospitais, teve seu desenvolvimento comprometido pela mudanga de ministro. As principais
mudancas ocorreram na melhoria da gestdo®**, sendo que a adocdo do modelo das
organizagOes sociais para 0 INCA e os hospitais do Rio e de Porto Alegre, assim como a
transformacdo da Vigilancia Sanitaria em Agéncia Executiva foram comprometidos pelo
ritmo de implantacdo dos respectivos programas. Os Ministérios da Educacdo e da Cultura,
por sua vez, ndo aderiram ao projeto, pois “a proposicdo de adocdo do modelo OS
(organizac@es sociais) nas universidades federais e museus gerou uma forte reacao nas areas
da cultura e da educacéo, impedindo o prosseguimento do processo para além das sondagens
iniciais” 2.

A implementacéo das organizacGes sociais sofria, a0 mesmo tempo, pressao de parte
da Camara da Reforma do Estado, a qual objetivava obter a demonstracdo da aplicabilidade
do novo modelo institucional e de sua operacionalizacdo na pratica. O ano de 1997, dessa
forma, foi consumido no detalhamento do modelo das organizag6es sociais, culminando com
a expedicao da Medida Provisoria n.° 1.591, de 09 de outubro de 1997, a qual implementou os
dois primeiros projetos-pilotos das novas instituicdes, a partir da extincdo da Associacdo
Brasileira de Tecnologia de Luz Sincrotron (ABTLuUS) e da Associagdo de Comunicagdo
Educativa Roquette Pinto (ACERP), e antecipou as disposi¢des regulamentares gerais
relativas a matéria. As primeiras organizacGes sociais tinham, de acordo com o relato de

Martins, também uma razéo politica de ser.

“A ACERP representava a solucdo de um problema da SECOM (livrar-se de
um pesado passado de ma gestao e promover o uso politico e logistico da TVE-
Rio de forma mais flexivel) e outro do MARE (enquanto apoiava-se em Sérgio
Amaral, porta voz presidencial, para angariar apoio presidencial na
inauguracdo do modelo). A ABTLuS representava a introdugdo do modelo na
area de C&T, altamente propicia ao seu florescimento, e de forma bastante
construtivista (o empreendedor do LNLS opinara ativamente no desenho fino
do modelo 0S)” 2.

A implementacdo das Agéncias Executivas deveria ocorrer, igualmente, por meio de

projetos-pilotos, 0os quais serviriam para o desenvolvimento dos contratos de gestéo e para a

uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 231. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

244 As principais iniciativas, nesse campo, foram a descentralizacéo da aquisic&o e distribuicdo de medicamentos
para os estados e municipios, com a extingdo da Central de Medicamentos (CEME). Acrescente-se que 0
Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN) foi extinto, a partir da criagdo e consolidacdo do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, e o Departamento de Informéatica do SUS (DATASUS) foi
transferido da Fundacdo Nacional da Satde (FUNASA) para a Secretaria Executiva do Ministério da Saude.

245 |dem, ibidem, p. 232.

248 |dem, ibidem, p. 235.
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identificacdo dos dbices normativos e legais a disseminacdo do novo modelo institucional.
Para tanto, a Medida Proviséria n.° 1.594-28, de 14 de marco de 1997, estabeleceu que a
qualificacdo das autarquias e fundagbes federais como Agéncias Executivas se daria através
de decreto, depois de cumpridos os requisitos da apresentacdo de um plano estratégico de
reestruturacéo e de desenvolvimento institucional e da celebracdo de contrato de gestdo com o
respectivo ministério supervisor. A qualificacdo como Agéncias Executivas ndo implicava a
alteracdo da natureza juridica das entidades, porém a operacionalizacdo do modelo chocou-se
com resisténcias ainda maiores, sobretudo nas areas de gestdo orcamentéria e fiscal do

governo. Segundo testemunho de Martins,

“A conformacdo centralizadora e controladora dos sistemas auxiliares de
orgamento, finangas, recursos humanos e controle interno eram barreiras a (sic)
flexibilidades gerenciais. Ademais, havia a grande desconfianca de que
eventuais flexibilidades seriam efetivamente empregadas na geracdo dos
resultados visados (o temor arquétipo de que qualquer brecha sera usada para
favorecer préaticas patrimonialistas), se estes seriam adequadamente
estabelecidos em contrato de gestdo e se e este ultimo seria bem gerido por

estruturas contratantes (os ministérios formuladores de politica) esfaceladas.”
247

Com efeito, os Decretos n.° 2.487 e 2.488, estabelecendo os critérios e pardmetros para
a elaboracdo dos planos estratégicos e dos contratos de gestdo, somente foram editados em 02
fevereiro de 1998. O Instituto Nacional de Metrologia (INMETRO), que deveria ser a
primeira Agéncia Executiva, somente foi qualificado em meados de 1998, apods dificil
negociacdo acerca do contrato de gestdo. Na negociacdo entdo empreendida com 0s
Ministérios da Fazenda e do Planejamento, o0 nlcleo da controvérsia girava em torno da
garantia do repasse orgamentario. A negativa, ao final, do Ministério da Fazenda em garantir
determinados repasses orcamentarios para o0 INMETRO colocou em cheque a
operacionalidade do modelo institucional e comprometeu sua funcionalidade e sua

implementacao em outros érgaos.

Enquanto o MARE buscava colocar em pratica os novos modelos institucionais, o
governo era desafiado pelo agravamento da situacdo econdmica. As medidas adotadas pelo
Governo para enfrentar a crise asiatica, em especial a elevacao da taxa de juros, e a concessao
pelo FMI de empréstimo ao paises asiaticos atuaram favoravelmente sobre o mercado
financeiro e contiveram a fuga de capitais. Embora o fluxo de capitais tenha voltado a crescer

desde fins de 1997 e inicio de 1998, verificou-se, igualmente, uma reducdo do nivel de
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atividade econdmica. “Como decorréncia, o desemprego cresceu durante todo o ano de 1998,
juntamente com a elevacdo das dividas interna e externa e a aceleracdo do déficit publico. A
economia entrou num periodo de deflacdo. Na cidade de Sao Paulo, durante sete meses desse
ano, os precos diminuiram em relacdo aos meses imediatamente anteriores, explicitando-se a

estagnacao econdmica (...)” 2%,

A conjuntura politica e econdmica de 1997, agravada pelos acontecimentos no
segundo semestre do ano, teve efeitos com relacdo a retérica presidencial acerca das reformas
do Estado, a qual adquiriu nova énfase. A Mensagem ao Congresso Nacional, em 1998,

reitera sua funcdo fiscal, afirmando que:

“A resposta contundente do Governo e do Congresso a crise mundial das
bolsas, adotando medidas de corte de gastos e aumento de receitas no montante
de R$ 20 bilhdes em 1998, foi uma reafirmacao inequivoca da determinagdo de
defender a estabilidade do Real a partir de seus fundamentos fiscais. O mesmo
sentido teve a aceleracdo, pelo Congresso, da tramitacdo das propostas de
emenda constitucional sobre a reforma administrativa e a reforma da
previdéncia, cuja aprovacdo € essencial para o equilibrio a longo prazo das
contas publicas.

Com isso, o Brasil conseguiu defender, ao mesmo tempo, o valor de sua moeda
e 0 nivel de suas reservas internacionais. E transmitiu aos investidores
nacionais e estrangeiros o sinal de confianca que garantird o crescimento
sustentado da economia, superando o impacto imediato da elevagéo das taxas
de juros em funcdo da turbuléncia externa”. 2%

Agora, porém, as reformas nao deveriam se limitar a dar credibilidade politica ao pais,
essencial para atrair capitais estrangeiros e obter apoio das agéncias internacionais, mas
deveriam funcionar efetivamente como componentes do novo modelo de desenvolvimento,
garantindo um regime fiscal capaz de gerar poupanca interna. A respeito do tema, a
Mensagem asseverava que “(...) a contribuicdo dos investimentos estrangeiros ndo nos deve
distrair de outra frente decisiva para a sustentacdo do novo ciclo de crescimento: 0 aumento
da capacidade de poupanca interna que se deteriorou no quadro de desajuste fiscal,
instabilidade financeira e estagnacdo econdmica da década de 80" **°. E, de modo mais

especifico, que

247 |dem, ibidem, p. 237.

8 FILGUEIRAS, Luiz Antonio Mattos. Histéria do Plano Real. Fundamentos, impactos e contradicdes. S&o
Paulo: Boitempo Editorial, 2000. p. 138.

4 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional. Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Brasilia, 1998. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAQ/98MENS1.HTM
Acesso em: 12/03/2006.

20 1dem, ibidem.




161

“As reformas administrativa e da previdéncia sdo fundamentais para a
recuperacdo da capacidade de poupanca do setor publico (ou diminuicao de seu
endividamento, o que d4 no mesmo). E paradoxal, por isso, que muitos dos que
se op6em tenazmente a ambas as reformas venham a publico advertir contra o
que consideram peso excessivo do capital estrangeiro na nossa economia.” >*

A funcdo fiscal das reformas administrativa e previdenciaria adquiria uma nova
nuance, ou um significado complementar, devendo, agora, possibilitar o equilibrio
orcamentario. Isso ocorria ndo apenas em virtude da prépria natureza das alteracBes
constitucionais em curso, menos aptas a gerar investimentos externos do que as reformas da
ordem econémica, mas também em virtude de mudancas no cenario macroeconémico. A esse
respeito, cabe observar que, no segundo mandato do Governo Cardoso, houve uma alteragéo
nos fundamentos de sustentacdo do proprio plano econémico, que “preservou a prioridade
para a estabilizacdo, embora (adotando) a politica fiscal, em lugar da politica cambial, como

instrumento central para preserva-la” 2.

A relacdo entre essa ulterior alteracdo na politica econémica e a anterior mudanca de
énfase em relagdo as reformas administrativa e previdenciaria podem ser avaliadas pelo
conteddo do discurso proferido pelo Presidente em setembro de 1998 e reproduzido
parcialmente na Mensagem ao Congresso de 1999, onde se afirma que “desde a eclosdo da
crise financeira no sudeste Asiatico, em meados de 1997, o Brasil luta para manter uma
trajetoria de crescimento com estabilidade sob condi¢Bes externa adversas”. E, de modo
particularmente significativo, € expressamente reconhecido que, “dada a gravidade do atual
contexto internacional, a disponibilidade de poupanca externa sera relativamente menor de
agora em diante”, sendo “necessario o restabelecimento da capacidade de poupar do pais,
através de um ajuste das contas publicas”, a ser obtido com um esfor¢o de arrecadacéo, com a

prorrogaco e o aumento da CPMF, e com a contencéo de gastos pUblicos®>.

O apelo a necessidade das reformas em face da instabilidade financeira, aliado a

aprovacdo da Emenda n.° 18, em 05 de fevereiro de 1998, dispondo sobre o regime

L 1dem, ibidem.

22 SALLUM Jr., Brasilio. Metamorfoses do Estado brasileiro no final do século XX. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. Ano 18, n. 52, p. 48, jun. 2003.

3 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional. Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Brasilia, 1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/99MENS1.HTM
Acesso em: 12/03/2006.

Cabe observar que, no primeiro governo Cardoso foi praticado um regime fiscal brando, sem “contencéo
orcamentaria”, mas com iniciativas visando alterar o regime fiscal, especialmente no que diz com a participacao
tributéria dos entes da Federacdo e através da renegociacao das dividas dos Estados. Para um detalhamento, ver
CARDOSO, Fernando Henrique. A Arte da Politica: a histdria que vivi. Coordenacdo editorial: Ricardo Setti.
Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2006.




162

constitucional dos militares e, assim, contribuindo para fragmentar as forcas contrarias as

alteragdes, pavimentou o caminho para as reformas administrativa e previdenciaria.

5.3.4. A aprovacao das Emendas Constitucionais n.° 19 e 20/98.

Em 11 de margo de 1998, a reforma administrativa foi aprovada em segundo turno no
Senado por 56 votos a favor, 16 contrarios e uma abstencdo. O proprio relator da PEC n.°
41/97 propds alteracdes no texto recebido da Camara dos Deputados e, por meio do Parecer
n.° 61/98, opinou pelo acolhimento de algumas emendas apresentadas. N@o ocorreram,
todavia, mudancas substanciais em relacdo ao texto recebido da Camara dos Deputados®™*. A
proposta aprovada foi convertida na Emenda Constitucional n.° 19/98, cujo texto, ao final,

mitigou o projeto original do governo.

Ainda assim, vérios artigos da Emenda Constitucional n.° 19/98 foram aprovados com
a ressalva de sua ulterior regulamentacdo por lei, o que implicou, de um lado, a remessa da
implementacdo da reforma para o plano infraconstitucional e, de outro, criou uma situacéo
peculiar e controversa, em que a promulgacdo da reforma foi adiada no aguardo da apreciagédo

de medidas provisorias que versavam temas relativos a administragdo publica.
A emenda aprovada introduziu as seguintes modifica¢des na Constituicdo de 1988.

Foi estabelecida a possibilidade de estrangeiros terem acesso aos cargos publicos, na
forma que a lei a ser editada vier a estabelecer, observando-se que, em relacdo as
universidades e instituicdes de pesquisa cientifica e tecnologica a Emenda Constitucional n.°
11/96 possibilitou a admissao de professores, técnicos e cientistas estrangeiros. Foi mantida a
exigéncia de concurso publico de provas ou de provas e titulos para admissao nos cargos e
empregos publicos, ressalvando-se, porém, que o0s certames se dardo “de acordo com a

natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei”. Foi suprimida a

% Destacam-se entre as propostas de emendas apresentadas no plenério do Senado, ainda que somente parte
delas tenha sido aprovada, as seguintes: a Emenda n. 2, ndo aprovada, que pretendia estabelecer a perda do cargo
com fundamento na simples avaliagdo periddica, dispensando a instauragdo de processo administrativo; a
Emenda n. 4, ndo aprovada, que possibilitava a demissdo de servidores estaveis por decreto e resolucdo; a
Emenda n. 8, que apds aprovada alterou o quinto principio constitucional da administragdo publica da “qualidade
do servigo prestado” para a “eficiéncia”; a Emenda 17 que pretendia conceder ao servidor efetivo, que
completasse 0 tempo para a aposentadoria voluntaria e quisesse permanecer na atividade, um acréscimo a
remuneracdo de 30% a titulo de gratificacdo; a Emenda 24 que pretendia retornar a proposta original da emenda
do governo para a realizacdo de processo seletivo interno; e, por fim, a Emenda 26 que objetivava a adogdo de
contrato de gestdo também na administracdo direta.
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mencdo a instituicdo de regime juridico unico e a salvaguarda da isonomia de vencimentos
para cargos de atribuicBes iguais ou assemelhadas. A nova redacdo prevé a instituicdo de
conselho de politica de administracdo e remuneracdo de pessoal e, a fixacdo dos padrdes de
vencimento e dos outros componentes da remunera¢do com observancia da complexidade e
da responsabilidade dos cargos, dos requisitos para investidura de demais peculiaridades dos
cargos. Dispde, ademais, que a lei devera estabelecer a relacdo entre a menor e a maior
remuneracdo dos servidores publicos e que os entes publicos deverdo manter escolas de
governo para formacdo e aperfeicoamento dos servidores, cuja participagcdo nos cursos sera
requisito para a promocdo na carreira. Foi, ainda, mantido o direito de greve no servigo
publico, a ser regulado em lei ordinaria e ndo mais em lei complementar como reclamava o

texto original da Constituicao.

A emenda previu, também, a necessidade de lei especifica para concessao de reajuste,
na mesma data e nos mesmos indices, aos servidores publicos, ressalvando, porém, a
iniciativa privativa dos trés Poderes e a necessidade de san¢do presidencial aos projetos dos
Poderes Executivo e Judiciario. Além disso, foi prevista a fixacdo de teto salarial para os
servidores da administracdo direta, das autarquias e fundagdes, que ndo poderd exceder o
subsidio mensal recebido pelos ministros do Supremo Tribunal Federal, excluida da limitacdo
a administracdo indireta. Os membros do Poder Legislativo passaram a receber vencimentos
sob a denominacdo de subsidios, restando afastada a vedacao de reajuste durante a legislatura.
A garantia da irredutibilidade de vencimentos foi flexibilizada em face do teto remuneratorio
e da vedacdo do computo ou acumulo de acréscimos pecuniérios para concessdo de outras

vantagens.

Foi mantida a exigéncia de lei especifica para a criacdo de autarquia e para autorizar a
instituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista e de fundagdo, em oposicao a
proposta original que previa a simples exigéncia de autorizagdo legislativa, e ndo mais lei
especifica, para a criacdo de tais entidades. Foi ampliado o processo de participacao popular,
restrito, porém, a administracdo direta e indireta, sem mencionar as organizacdes sociais.
Acrescente-se que foi incluida a obrigatoriedade de pessoas fisicas ou juridicas privadas que
contratem com o poder publico prestarem contas perante os Tribunais de Contas.

Foi permitida a quebra da estabilidade, a qual passou a ser adquirida apds trés anos de

efetivo exercicio em cargo efetivo, para o qual o servidor tenha sido nomeado em razdo de
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concurso publico, e mediante avaliacdo especial de desempenho por comissao instituida com
tal finalidade. As hipdteses de perda da estabilidade foram alargadas para abranger a
insuficiéncia de desempenho, verificada em procedimento de avaliacdo periddica, a ser
estabelecido em lei complementar, e por excesso de despesa, afastada a possibilidade de
demissao por necessidade da administracdo publica, visando a reducdo ou a reestruturacao de
quadros, tal como constava na proposta original do Executivo. Em contrapartida, foi
possibilitada a disponibilidade com remuneracdo proporcional ao tempo de servico na
hipotese de extincdo do cargo ou declaracdo de sua desnecessidade. Além disso, foram
incluidas disposi¢des, no capitulo das financas publicas, relacionando a nova possibilidade de

quebra da estabilidade com as limitacdes do gasto com pessoal.

Foi criada a figura do contrato de gestdo como instrumento de ampliacdo da autonomia
gerencial, orcamentéria e financeira dos Orgdos da administracdo direta e indireta, a ser
regulado por lei. O primeiro parecer do deputado Moreira Franco inadmitiu, no artigo que
prevé o contrato de gestdo, a previsdo de contratagdo temporaria de pessoal, cujo vinculo
dependeria da vigéncia do contrato de gestdo firmado. Igualmente prevista na Emenda
Constitucional n°. 19/98 foi a edicdo de lei que estabeleca o regime juridico das empresas
publicas, das sociedades de economia mista e de suas subsidiarias, assim como de lei que
estabeleca critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor estavel que
desenvolva atividades exclusivas de Estado. Por essa Gltima disposicdo, inovou em relacdo a
Constituicdo de 1988 ao mencionar atividades exclusivas de Estado, porém divergiu da
nomenclatura empregada pelo Plano Diretor, que se refere a carreiras ou fungdes de Estado,
sendo, porém, suprimida do texto final a discriminacdo dessas atividades, que constavam no
relatorio do Deputado Moreira Franco como sendo as de fiscalizacdo e arrecadacdo tributéria,
previdenciaria e do trabalho, orgamento, controle interno, seguranga publica, diplomacia,
advocacia e defensoria puablica.

A Emenda Constitucional n.° 19/98, dessa forma, logrou introduzir modificacfes na
organizacdo politico-administrativa do Estado e na organizacdo dos Poderes, assim como no
capitulo das financas publicas. Alguns institutos que o governo pretendia albergar na
Constituicdo, como o processo seletivo pablico, o contrato temporario, a limitacdo de idade
para ingresso no servico publico, a inadmissibilidade de greve pelos servidores ou a
possibilidade de quebra da estabilidade por necessidade da administracdo ndo foram aceitos
pelo Congresso. Outros, como a instituicdo das agéncias executivas, das organizagdes sociais
e dos contratos de gestdo foram recebidos com desconfianca e provocaram resisténcias na
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sociedade e dentro do préprio governo. N&o obstante, a estratégia de negociacdo do governo
produziu resultados satisfatorios em relacdo a aprovacao da reforma em tempo mais curto do

que a reforma da previdéncia.

Uma caracteristica da reforma administrativa aprovada foi “deixar, excessivamente, a
legislacdo ordinaria ou complementar, o disciplinamento de variados artigos da Constituicéo:
uns que ndo poderdo ser implementados mesmo, por auséncia total de possibilidade de fixar
parametros; outros que, tendo em conta os principios maiores da continuidade do servico
plblico, prevalecerdo e permitirdo perfeitamente o agir administrativo” *°. O fato de parte

26 transferiu as

significativa dos dispositivos alterados ter eficacia contida ou limitada
principais discussdes para 0 ambito da legislacdo ordinaria e complementar, retardando ou

dificultando sua aplicacéo.

A prépria promulgacdo da Emenda Constitucional foi postergada no tempo, somente
vindo a ocorrer em 04 de junho de 1998, com vigéncia a contar de sua publicacdo no Diario
Oficial da Unido no dia seguinte. 1sso porque o0 governo aguardava a aprovacao de 12
medidas provisorias tratando da administracdo publica, as quais necessitavam ser convertidas
em lei antes da promulgacéo da reforma, em virtude do disposto no artigo 246 da Constituicdo
Federal A maioria dessas medidas provisorias havia sido expedida no ano anterior, visando a
antecipar efeitos e institutos da reforma, e agora necessitava ser aprovada para validamente
integrar o texto constitucional e possibilitar a aplicacdo imediata de pelo menos parte dos

Nnovos institutos.

Entre as matérias pendentes de aprovacao encontravam-se a Lei n.° 9.636/98, dispondo

sobre a regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens imoveis de dominio da

25 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Servico Publico e o
Servidor. 2 ed. rev. e ampl. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. p. 290.

2% Toda norma constitucional tem eficacia. Essa, porém, pode ser plena, limitada ou contida, conforme seus
efeitos juridicos se manifestem plenamente ou dependam da existéncia de uma norma juridica ordinaria ou
complementar executdria, prevista ou requerida na Constituicdo. As normas constitucionais sao auto-aplicaveis,
isto &, tem eficécia plena, segundo José Afonso da Silva, quando “completa no que determina”, sendo “supérfluo
o0 auxilio supletivo da lei, para exprimir tudo o que intenta, e realizar tudo o que exprime”. O mesmo autor
distingue as normas constitucionais de eficacia plena das de eficdcia contida e das de eficacia limitada. As
primeiras “sdo aquelas em que o legislador constituinte regulou suficientemente os interesses relativos a
determinada matéria, mas deixou margem a atuagdo restritiva por parte da competéncia discricionaria do Poder
Publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nela enunciados”. As segundas
“dependem de outras providéncias normativas para que possam surtir os efeitos essenciais, colimados pelo
legislador constituinte”. Essas podem ser normas instituidoras de principio institutivo ou organizado ou de
principio programatico. (SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 2. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais 1982. Apud PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o
Estado, o Servigo Publico e o Servidor. 2 ed. rev. e ampl. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. p. 291-3).
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Unido; a Medida Proviséria n.° 1591/97, convertida na Lei n.° 9.637/98, dispondo sobre a
qualificagdo de entidades como organizacdes sociais e criando o Programa Nacional de
Publicizacdo; a Medida Provisdria n.° 1531-15/98, convertida na Lei n.° 9.648, modificando a
Lei de LicitagOes para dispensar as organizagdes sociais da observancia de tal procedimento; a
Medida Provisoria n.° 1.549/97, convertida na Lei n.° 9.649/98, formando o marco legal das
Agéncias Executivas; e, por fim, a Lei n.° 9.655/98, que fixou a relacdo entre os subsidios da
magistratura federal. Outros diplomas legais haviam sido editados no inicio de 1998,
estabelecendo disciplina a ser aplicada para as organizagdes sociais e as agéncias executivas,
tais como a Lei n.° 9.061, de janeiro de 1998, que dispds sobre o contrato de trabalho por
prazo determinado, afastando os requisitos estabelecidos na legislacao trabalhista (art. 443, 8
2°, da CLT); e os Decretos n.° 2.487 e 2.488, versando acerca dos requisitos para a elaboracéo
dos contratos de gestdo e para qualificacdo de autarquias e fundagdes publicas como agéncias
executivas, e n.° 2.490, regulando o contrato de trabalho por prazo determinado, esses Ultimos

trés editados em fevereiro de 1998.

Enquanto tramitava no Senado a reforma administrativa, a Camara dos Deputados
voltava a examinar a reforma da previdéncia, agora apreciando o substitutivo elaborado pelo
Senado, o qual havia retornado para a CCJR da Camara no final de 1997. O substitutivo do
Senador Beni Veras enfrentou grande oposicdo na CCJR e nova tentativa de
desmembramento do projeto, argumentando-se que a proposta ofendia os principios
constitucionais da isonomia, dos direitos adquiridos e da separagcdo dos Poderes,
especialmente por estabelecer regras diferentes para servidores civis e entre 0s Civis e 0s
militares e por estabelecer a sujeicdo de servidores comissionados dos estados e municipios ao
regime geral de previdéncia social estabelecido na legislacdo federal. Foi ainda combatida a
previsdo de tributacdo dos inativos e a revogacdo da ndo-incidéncia do imposto de renda e
proventos sobre rendimentos provenientes de aposentadoria e pensdo pagos pela Previdéncia
Social a pessoas com idade superior a 65 anos de idade. A bancada do Partido dos
Trabalhadores, em especial, manifestou-se contrariamente a varias alteracdes, entre as quais a
adocdo do critério contributivo para a Previdéncia Social, a remessa para lei complementar da
disciplina das aposentadorias especiais e da contagem reciproca do tempo de servico rural, 0
fim da paridade entre ativos e inativos para 0s novos servidores, e o fim da integralidade das
pensdes e dos proventos resultantes da aposentadoria por invalidez decorrente de acidente no

servigo e doenca incuravel.
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N&o obstante, o relator na CCJR, Deputado Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP)
opinou pela admissibilidade da proposta, por contemplar os requisitos formais a sua
tramitacdo, e o substitutivo, aprovado em novembro de 1997, seguiu para analise da Comisséo
Especial da Camara dos Deputados, onde foi o Deputado Arnaldo Madeira (PSDB-SP)
escolhido como seu relator. Na Comissdo Especial, o substitutivo foi aprovado em primeiro
turno, em 05 de fevereiro de 1998, e em segundo turno em 19 de maio de 1998, seguindo para
apreciacdo pelo plenario da Camara. No plenario foram oferecidas varias emendas de redacéo
ao substitutivo, o qual resultou aprovado em segundo turno em 03 de junho de 1998. Todavia,
em virtude da aprovacdo de alguns destaques dos partidos de oposi¢do, o substitutivo foi
enviado novamente a Comissdo Especial para elaboracdo da redacéo final da emenda, o que,
em virtude do periodo eleitoral, somente veio a ocorrer em 04 de novembro de 1998, com a
promulgacdo, em 15 de dezembro do mesmo ano, da Emenda Constitucional n.° 20, a reforma

previdenciaria.

Entre as principais alteracdes introduzidas pela reforma previdenciarias estdo as

seguintes:

A alteracdo dos direitos sociais quanto ao salério familia, que passou a ser pago apenas

257

aos dependentes do trabalhador de baixa renda®’, e ao trabalho do menor, que passou a ser

admitido somente ao maior de 16 anos.

O regime de previdéncia passou a ter carater contributivo e as disposi¢@es do artigo 40
da Constituicdo Federal destinadas apenas aos servidores ocupantes de cargo efetivo, sendo os
demais submetidos ao Regime Geral de Previdéncia Social. Os novos critérios para concessao
das aposentadorias combinam os critérios do tempo de contribuicdo com o de idade, com a
exigéncia do cumprimento de prazo de caréncia de, no minimo, 10 anos no servico publico e
5 anos no cargo em que se der a aposentadoria. Os proventos da aposentadoria proporcional
passaram a ser calculados sobre o tempo de contribuicdo e foi proibida a concessdo de
quaisquer acréscimos pecuniarios por motivo de aposentadoria. Todavia, ndo logrou
aprovacao a proposta inicial do governo limitando a aposentadoria dos servidores publicos ao
maior beneficio pago pelo INSS, a qual seria complementada até o percentual de 70% para 0s

servidores titulares de cargo efetivo com remuneragao superior aquele valor.

%70 artigo 13 da Emenda 20/98 fixou que, enquanto ndo aprovada lei dispondo a respeito, o auxilio-reclusio e
o salario familia seriam pagos apenas aos servidores, segurados e seus dependentes com renda bruta mensal igual
ou inferior a R$ 360,00.
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Foi vedada a contagem de tempo ficto e prevista a compensacdo financeira entre os
sistemas privado e publico de previdéncia nos casos de contagem reciproca de tempo de
contribuicdo para efeito de aposentadoria. Foram, ainda, vedadas as aposentadorias especiais,
exceto para as atividades exercidas exclusivamente sob condi¢cdes prejudiciais a saude e a
integridade fisica, nos termos da lei. Vedada também foi a acumulagdo de aposentadorias e a
de proventos com vencimentos. As aposentadorias e pensdes passaram a ter como limite o
teto constitucional. A reforma possibilitou, ainda, a Unido, aos Estados e aos Municipios
instituir, por lei complementar, regime de previdéncia complementar para os servidores
titulares de cargo efetivo que recebam mais de R$ 1.200,00 e tenham ingressado no cargo
apos a Emenda Constitucional n.° 20/98. Nessa hipotese, o poder pablico podera estabelecer
como teto para as aposentadorias valor equivalente ao maximo pago no Regime Geral de

Previdéncia Social.

Foram, também, estabelecidas limitagdes a contribuicdo do poder publico para os
fundos de pensdo, prevendo-se ainda a edicdo de lei complementar regulando os fundos de
pensdo, inclusive o acesso as informacdes relativas a sua gestdo. E, por fim, foi alterada a
redacdo do artigo 195 da Constituicdo Federal, ampliando a hipdtese de incidéncia das
contribuic@es sociais, que passaram a incidir ndo apenas sobre a folha de salario, mas sobre 0s
rendimentos do trabalho, pagos ou creditados a qualquer titulo. O mesmo artigo estabeleceu a
obrigacdo de a fonte pagadora efetuar o recolhimento da contribuicéo, alcancando o recebedor

dos servigos, mesmo quando ndo seja empregador.

A crise financeira, no segundo semestre de 1997 e no ano de 1998, impulsionou a
aprovacdo das reformas administrativa e previdenciaria. O ano de 1998 testemunhou o
agravamento da crise econdémico-financeira: internamente, com o aumento do desemprego e 0
agravamento do déficit publico; externamente, com a instabilidade dos mercados financeiros

internacionais e a crise da RUssia, que pioraram as condi¢cdes da economia brasileira.

Diante de tal situacdo, os governadores, assim como havia ocorrido na primeira fase
recessivo-estagnacionista do Plano Real, em meados de 1995, incrementaram sua atuacao a
favor da aprovacdo das emendas constitucionais. N&o apenas exerceram pressédo sobre a
bancada de seus estados, como também, por ocasido das votagdes mais importantes, chegaram
a exonerar secretarios de estado com mandato parlamentar para reforcar o escore a favor das

reformas.
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Essa adesdo, todavia, era de natureza mais conjuntural do que estrutural. A
Constituicdo de 1988 ja estabelecia limites para as despesas com pessoal, fixando-o em 65%
da receita e estabelecendo a previsdo de reducdo das despesas em 1/5 por ano. Os Estados,
cujo endividamento ndo era algo recente, ja dispunham dos instrumentos legais que
justificavam e possibilitavam o enfrentamento do crescimento das despesas e do
endividamento. Muitos dos recursos institucionais utilizados depois de 1995 e antes da
aprovacao das emendas constitucionais, tais com os Planos de Demissao Voluntaria, a venda
de estatais, o corte de vantagens e gratificagdes, a possibilidade de demissdo de ndo-estaveis e
ndo-concursados, a limitacdo as contratacdes, a reducdo de horas extras, etc., ja se
encontravam antes disponiveis, mas foram pouco utilizados. Ocorre que, se 0 endividamento e
0s gastos ja eram elevados, haviam formas de contornar o problema que ndo requeriam o

ajuste pelo lado da despesa.

Abrucio e Costa observam que, a contar de 1995, os governadores tiveram de contar
com dois novos constrangimentos, um politico e um econémico. Sob o ponto de vista
econémico, afirmam esses autores, com fundamento no trabalho de Sola, Garman e Marques,
que “a bancarrota dos estados foi causada, em primeiro lugar, pelo (sic) estabilizagéo
econdmica trazida pelo Plano Real, que levou os Bancos estaduais a uma situacao falimentar,
além de aumentar bruscamente o montante das dividas dos governos estaduais, alocadas
basicamente na carteira de seus proprios Bancos” 2. Além disso, o Plano Real acabou com
0s ganhos decorrentes da inflagdo, num sistema em que 0s governos auferiam receitas
indexadas e ainda podiam aplica-las no mercado financeiro, ao passo que as despesas eram
fixas ou podiam ser negociadas, como no caso dos aumentos dos servidores publicos, sem a

reposicdo integral da inflacéo.

Sob o ponto de vista politico, afirmam os autores que teria havido “o fortalecimento
do Governo Federal”, que passou a estabelecer condicionantes legais a atuacdo dos governos
estaduais e municipais. A primeira delas foi a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia pela
Emenda constitucional de Revisdo n.° 01/94 que, revertendo a tendéncia inaugurada com a
Emenda Passos Porto de 1983, deu inicio a recentralizagdo de receitas tributarias com a
Unido. A segunda foi a aprovacdo da Lei Camata, no inicio de 1995, que reduziu para 60% o
limite percentual de comprometimento da receita com pagamento de pessoal, estabelecendo

penalidades e fixando o prazo de trés anos para o ajuste. O terceiro resultou da perda de

28 ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e o contexto
federativo brasileiro. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 1998. p. 2. (Série “Pesquisas”, n. 12). p. 77
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receitas decorrente da desoneracdo tributaria das exportacdes e das alteracdes em relacdo ao
creditamento do imposto pago nas operacdes anteriores, previstos na Lei complementar n.°
87/96 (Lei Kandir).

Além disso, a abertura da economia a empresas estrangeiras sem a fixacdo de
disciplina legal ou planejamento governamental para seu estabelecimento e localizagéo levou
a guerra fiscal entre os estados, sendo essa responsavel por novas despesas e pelo
comprometimento de receita futura. Por fim, o aumento do déficit publico em razéo das
medidas adotadas para enfrentar, sucessivamente, as crises do México, da Asia e, depois, a da
Russia, dificultaram a adaptacdo dos entes federativos a nova legislacdo. A combinacédo
desses fatores e constrangimentos impostos foram os propulsores da militdncia dos

governadores e prefeitos a favor da aprovacao das reformas administrativa e previdenciaria®®.

Mesmo assim, o comportamento dos governadores e prefeitos em relacdo as reformas
variou ao longo do tempo e foi marcado por ambigiidades, como notam Abrucio e Costa e
também Melo. Nesse sentido, o apoio as reformas foi explicito nas conjunturas de crise. Em
outros momentos, o Governo Federal utilizou a negociacdo das dividas dos Estados para
vencer resisténcias e negociar a adesdo e/ou o apoio dos entes federativos aos programas de
reforma do Estado.

Num primeiro momento, a renegociacdo das dividas, segundo observam Abrucio e
Costa, foi marcada pela “introducdo da questdo da privatizacdo com ponto fundamental das
negociacBes” ?°°. Acrescente-se que a perda de mecanismos de financiamento, como a
emissdo de precatério e as operagGes de antecipacdo de receitas operacionais, fez das
privatizacdes, mesmo para 0s avessos a essa medida, uma necessidade. Como observou o ex-
Presidente do Banco Central, Gustavo Loyola: “enfim, as privatizacdes se transformaram na

(nica fonte e financiamento possivel para alguns Estados” 2%,

Num segundo momento, que se deu no inicio de 1998, a renegociacdo das dividas

estaduais passou a envolver o apoio ao aprofundamento das mudancas estruturais.

9 A respeito dos impactos do Plano Real sobre a divida publica, ver: CARNEIRO, Ricardo. Desenvolvimento
em crise: a economia brasileira no dltimo quarto do século XX. Sdo Paulo: UNESP - IE — Unicamp, 2002. Para
0 autor, as principais condicionantes para a divida dos estados e municipios sdo, de um lado, o aumento de
despesas, resultante da perda do mecanismo de represséo fiscal antes proporcionado pelo regime inflacionario, e,
de outro, a perda de receitas proprias decorrentes da guerra fiscal, do que € ilustrativa a estagnacdo em termos
nominais das receitas do ICMS desde 1995.

260 |dem, ibidem, p. 81.

%61 Revista Veja, edicdo de 28 de janeiro de 1998.
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Paralelamente a critica veiculada aos estados por gastarem o dinheiro das privatizagdes com
novos investimentos e pagamento de pessoal em lugar do abatimento de débitos, a
renegociacdo das dividas estaduais passou a envolver o apoio as propostas de emenda
constitucional da previdéncia e da administracdo. Segundo o ex-Ministro Bresser-Pereira
relatou em entrevista a Melo, “para os Ministérios da Fazenda e do Planejamento e a Casa
Civil, a reforma passou a constituir-se em moeda de troca importante na renegociacdo das
dividas” 2%,

Além do papel desempenhado pelos governadores, a aprovacao das reformas em 1998
foi possivel em virtude da utilizacdo pelo governo federal de instrumentos legislativos que
dificultaram a atuacdo da oposicdo. Esses ocorreram sobretudo pelo uso de interpretacdes e
recursos regimentais, tal como a supressdao do numero de emendas por partido politico e o
redirecionamento do procedimento legislativo. Importante resultado teve, ainda, a aprovagéo,
apos o primeiro turno de votacdo da PEC n.° 33 na Camara dos Deputados, de uma mudanca
regimental que limitava o nimero de Destaques para VVotagdo em Separado (DVS) e, assim
possibilitava a reversdo da estratégia oposicionista de apresentar varias emendas ao projeto do
governo, impondo a esse 0 dnus de obter as maiorias necessarias para derrubar as alteraces
em seus projetos. A nova estratégia implicava a inclusdo de mudancas pelo governo através
da apresentacdo de DVS, que necessitavam, assim, ser derrubados pela oposicdo, e ndo mais

pela aprovacdo das alteraces no préprio relatério a ser votado no plenario. Melo explica que:

“antes qualquer parlamentar podia propor um DVS, bastando que conseguisse
0 apoio de 10% da Casa, mediante assinatura. Ap0s o0 primeiro turno de
votacdo da reforma da previdéncia a regra mudou, criando-se um sistema de
quota partidaria para uso de DVS: partido com entre 5 e 24 deputados, tem
direito a um; b) partido com entre 25 e 49 parlamentares, tem direito a dois; c)
partidos com entre 50 e 74 deputados, podem apresentar até 3; e d) partido com
mais de 74 deputados, tem direito a quatro. A oposicdo caberia, portanto, o
o6nus de derrubar o DVS"?%.

O esforco do governo pela aprovacao das propostas de emenda constitucional também

envolveu concessdes e a negociacdo de liberacdo de verbas federais®®. “O Ministro Sérgio

Mota comandou as negocia¢Ges com os lideres e parlamentares que envolveu um intenso e

262 MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002.p. 172.

263 |dem, ibidem, p. 162.

264 Segundo reportagem da Revista Veja, em edicdo de 18 de fevereiro de 1998, a votacdo, na Comissdo Especial
da Cémara, do texto substitutivo do Senado referente @ emenda previdenciaria teria implicado a liberacdo pelo
governo federal de 20 a 40 milhdes de reais em verbas “para contar com o apoio dos deputados mais resistentes”.
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demorado mecanismo de barganha, incluindo nomeacdes, liberacdes de emendas do

orcamento, demandas individuais e de bancadas”, conforme referido na pesquisa de Melo?®.

5.4. O PDRAE ap0s a aprovacao das Emendas Constitucionais n.° 19 e 20/98

Cabe perguntar por que, apesar da aprovacdo da legislacdo necesséria, a reforma

gerencial é apontada como uma reforma mal-sucedida?

Rezende?®

afirma que as mudancas teriam privilegiado o eixo do ajuste fiscal, sendo
timidos os resultados em relacdo ao processo de mudanga institucional. Para o autor a reforma
gerencial demonstrou um baixo grau de implementacdo no eixo das mudancgas estruturais, 0

que ele atribui ao fato dos processos de reforma desencadearem “falhas sequienciais” 2®’.

O diagnostico de Rezende estd mais identificado com a reforma gerencial no plano
federal e seu diagndstico € muito interessante. Significa dizer, em primeiro lugar, que as
mudancgas propostas no PDRAE foram acolhidas como necessérias apenas para obtengdo de
ajustes fiscais, ndo logrando ir adiante. Implica dizer, em segundo lugar, que a mudanca
institucional, que deveria complementar e aprofundar o ajuste fiscal, ndo avancou em virtude
de restricdes fiscais impostas pelo agravamento da situacdo econdmico-financeira. Por
exemplo, a implantagdo das organizagdes sociais foi dificultada, entre outros motivos, pela
falta de garantia dos repasses orcamentarios pelo Ministério da Fazenda. A implantacdo da
carreira de gestdo e das agéncias executivas, por sua vez, teria sido desvirtuada pelo abandono
da politica de concursos anuais para namero restrito de vagas, em virtude dos custos de tal

procedimento.

265 |dem, ibidem, p. 130.

266 REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformacdes no Papel do Estado: o Brasil em Perspectiva
Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os
anos FHC. Brasilia: Ministério  do Planejamento/Pnud, 2002. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

27 REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformacdes no Papel do Estado: o Brasil em Perspectiva
Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os
anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

—————— . RazBes da crise de implementacdo do Estado gerencial: desempenho versus ajuste fiscal. Revista de
Sociologia Politica. Curitiba, n.° 19, p. 111-121, nov. 2002.
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Abricio e Costa®®

também parecem concordar com o diagndstico do baixo nivel de
implementacdo da dimenséo estrutural da reforma do Estado. Observam a preponderancia dos
aspectos fiscais nos programas de reforma levados a efeito e afirmam a necessidade de
aprofundar o ajuste estrutural. Para os autores, as reformas da ordem econdmica e da gestdo
publica deveriam contemplar mudancas politico-institucionais aptas a fomentar um novo

pacto federativo, 0 que para eles pressupde um novo projeto nacional.

A andlise desses autores esta voltada para a implementacdo da reforma gerencial nos
estados e municipios. E também é muito sugestiva. Se bem entendida, significa que os
governadores e prefeitos aderiram as mudancas naqueles pontos em que poderiam significar a
melhoria da situacdo financeira de seus estados e municipios, vislumbrando em outras
propostas a restricdo de sua autonomia. A forma como o Executivo federal atuou, visando a
obter a adesdo dos entes da Federacdo as propostas de reforma, reforcou essa Vviséo,
condicionando o apoio pretendido.

Martins®® sugere ter sido o carater desestatizante da gestdo publica no governo
Cardoso e “a auséncia de uma politica Unica ‘oficial’ em torno da qual se buscasse integrar
esforcos” a origem de diferentes trajetorias de reforma do Estado, entre as quais a da reforma
institucional ou estrutural contida no PDRAE.

Aqui a énfase é posta na segmentacéo interna do governo. Paradoxalmente, o PDRAE
foi vitima de si mesmo. Objetivava fornecer um modelo integrado para a reforma do Estado,
mas ndo logrou unir setores do proprio governo em torno de suas propostas. Deveria devolver
0 comando politico do Estado ao governo, mas teve sua amplitude restringida pelas

idiossincrasias politicas dos proprios integrantes do governo.

Analisando a evolugéo do gerencialismo e o modelo adotado pelo PDRAE, Abrtcio®”
observou com muita pertinéncia ser ele estruturalmente falho por ndo considerar as

particularidades do federalismo e do hibrido institucional brasileiro.

268 ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e o contexto
federativo brasileiro. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 1998. p. 2. (Série “Pesquisas”, n. 12).

%9 MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado e coordenacéo gerencial: as trajetérias das politicas de
gestdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em
uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 231. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

210 ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracdo pablica. Um breve estudo
sobre a experiéncia internacional recente. Brasilia: ENAP, 1997. (Cadernos ENAP, n. 10).
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Os acontecimentos que sucederam a aprovacdo das Emendas Constitucionais n°. 19 e

20/98 parecem corroborar essas conclusoes.

5.4.1. A fixacgao do teto salarial

A primeira repercusséo significativa da aprovagdo da emenda constitucional n°. 19/98
foi a tentativa de fixacdo do teto salarial. A previsdo de um teto salarial para os servidores
publicos ndo era nova e ja constava na Constituicdo de 1988. Porém, na vigéncia do texto
pretérito, as vantagens de natureza pessoal ndo se incluiam no teto salarial. Durante a votacao
da reforma administrativa, duas propostas relacionadas a fixacdo do teto salarial ja haviam

sido mal sucedidas.

A fixacdo de um “subteto” nas esferas municipal e estadual (um teto de remuneracéo
préprio para os estados e municipios) foi considerada inconstitucional, impondo uma derrota

ao governo que teve de recuar em relacio & matéria®"*

. A idéia de fixacdo de um “extrateto”,
isto é, a possibilidade de acumulo de remuneracao acima do valor do teto por aposentados que
ocupem cargos em comissdo, e que, pela estratégia do governo, deveria possibilitar apoio a
aprovacao das mudancas constitucionais e a fixa¢do no texto da emenda do limite salarial no
servico publico também teve de ser abandonada. Isso porque 107 dos 414 deputados da base

de sustentacdo do governo negaram apoio a proposta.

A alteracdo ao final aprovada, uma das que mais interesse despertava nos
governadores, exatamente por possibilitar a redugéo da folha de pagamento de pessoal, previa
a inclus&o no teto de todas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, com excegao
das indenizatdrias, e determinava a imediata operacionalizacdo da nova regra. Todavia, em
virtude da existéncia de varios casos de acUmulo superior ao teto, inclusive entre
parlamentares e integrantes dos governos federal e estaduais, e do custo politico da redugéo de
vencimentos em ano eleitoral, a fixacdo do valor do teto salarial foi remetido para a legislacéo

que definisse os subsidios dos ministros do STF.

21 A votaco do “subteto” na Camara dos Deputados obteve sete votos a menos que 0 Necessario para aprovagio
por 3/5 e a respeito dessa derrota Melo refere que o ex-ministro Bresser-Pereira e 0 ex-Presidente Fernando
Henrique Cardoso teriam afirmado, respectivamente, que “o governo teve de ceder os anéis para ndo perder o0s
dedos” e “em uma democracia a gente ndo tem que aprovar a reforma na sua totalidade” (MELO, Marcus André
Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo decisorio. Rio de Janeiro: Revan; Brasilia:
Ministério da Cultura, 2002. p.164)
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Assim, depois de aprovado o texto da emenda constitucional n.° 19/98, a primeira
dificuldade para implementacédo do instituto residia na defini¢cdo do valor mais adequado para
fixacdo do subsidio dos ministros do STF. Isso porque o valor mais alto pago no STF
correspondia a R$ 10.800,00, mas no caso do Ministro-Presidente e dos que atuavam na
magistratura eleitoral, esse valor alcancava R$ 12.720,00. Portanto, conforme se desse a

fixacdo dos subsidios, poderiam ocorrer cortes de salario no proprio STF.

Em abril de 1998, o STF estudava a fixacdo do salario dos ministros, por meio de
resolucdo, em R$ 12.720,00, que passaria a ser o teto salarial. Segundo Pereira, essa
constituiria “uma imposi¢do na hora de negociar a quantia com os Presidentes da Republica,
da Camara e do Senado, pois ja se interpreta(va) que esse valor pode ser fixado acima da

suposta resolugdo, nunca para menos”?2,

Em 02 de junho de 1998, porém, foi sancionada a Lei n.° 9.655, fixando o subsidio dos
ministros do STJ em valor equivalente a 95% dos subsidios dos ministros do STF, e em 90%
o0 valor do subsidio dos desembargadores. A nova legislagdo, embora objetivasse contornar a
ndo aprovacao do subteto, estabelecendo parametros percentuais para a fixacdo dos salarios
nos trés Poderes e nas entidades federativas, possibilitava o efeito cascata, inclusive com
repercussdo no Judiciario federal e nos Legislativos federais e estaduais, se fossem fixados o0s

subsidios dos ministros do STF no montante pretendido.

Esses acontecimentos geraram alguma perplexidade quanto aos efeitos praticos de
uma das inovagdes constitucionais reputadas mais importantes, assim como reacgdes dentro do
préprio governo em virtude da possibilidade de aumento de gastos. O que ocorreu foi que, de
fato, a mudanga constitucional poderia ensejar aumento de salario no Judiciario e no
Legislativo e reducbes no Executivo, gerando efeito diverso do pretendido pelo governo e
francamente contrario ao espirito do PDRAE, que era o de fortalecer a Unido e as carreiras

nucleo do Executivo.

A solucdo foi que, em 24 de junho de 1998, o STF, através de uma decisdo
administrativa, negou auto-aplicabilidade a norma constitucional que determinava a imediata
adequacgdo dos valores pagos aos servidores publicos ao teto salarial. Em 1° de julho do
mesmo ano, 0 STF declarou, por sua Diretoria-Geral, que o valor da maior remuneracdo paga

a ministro correspondia a R$ 10.800,45, compreendidas nesse valor as parcelas relativas ao
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vencimento, representacdo, diferenca da Lei n.° 8.848/92, adicional por tempo de servigo e
salario-familia. Na mesma oportunidade, foi informado que, com fundamento na decisdo
administrativa antes referida, esse valor permaneceria inalterado até que fosse estabelecido

por lei o valor do subsidios.

Na prética, a resisténcia ao instituto e seus efeitos em relacdo a direitos adquiridos,
assim como os efeitos adversos que teria no equilibrio entre Poderes e entidades da
Federacdo, levaram a postergacdo de sua implementacdo. A esse respeito, o deputado Michel
Temer, entdo presidente da Camara, teria afirmado que “um dia” o teto salarial seria

estabelecido, mas néo seria ele a provocar essa discussio®’.

Em dezembro de 1998, todavia, 0s presidentes dos trés poderes reunidos acenaram,
novamente, com a fixagdo do teto salarial em R$ 12.720,00. Logo em seguida recuaram, face
ao desacordo do presidente da Republica e as criticas advindas do efeito cascata que a medida
teria. Esse novo episodio em torno da fixagdo do teto salarial evidencia o efeito estrutural
pretendido pelo governo com a reforma, dada a discordancia com os demais Poderes. Além
disso, demonstra que, paradoxalmente, as justificativas conjunturais ou os efeitos fiscais
utilizados pelo governo como apelo para aprovacdo das mudangas institucionais-legais

tornaram-se, de fato, empecilhos para sua implementacao.

5.4.2. O terceiro turno das reformas

No final de 1998, apds a aprovagdo da emenda constitucional n°. 20/98, ocorreu o que
Melo descreveu como o “terceiro turno da reforma da previdéncia”. O contexto em que ele se
deu foi 0 de agravamento da instabilidade dos mercados financeiros internacionais a partir da
crise da Russia, no segundo semestre do ano, e, sobretudo, com a desvalorizacao do rublo e a
decretacdo de moratéria pelo governo russo a partir de agosto. Esse nova crise internacional
levou o governo brasileiro a elevar novamente os juros’’* e lancar, em outubro, um novo
pacote fiscal para o periodo de 1999 a 2001. O entdo denominado Programa de Estabilidade

Fiscal combinava cortes de despesa com a elevacdo de impostos, apontando a previdéncia

2”2 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Servico Publico e o
Servidor. 2 ed. rev. e ampl. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998. p. 181.

23 Revista Veja, edicdo de 21 de outubro de 1998.

274 Esses subiram de 19% para 29% e, em seguida, para 49%.
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social, especialmente a previdéncia publica, como a responsavel pela deterioracdo dos

resultados fiscais no setor ptblico”.

Assim, em dezembro de 1998 e antes da promulgacdo da emenda previdenciaria,
seguindo 0 mesmo procedimento adotado com relativo sucesso em relacdo a emenda da
administracdo, o governo remeteu ao Congresso nova medida provisoria prevendo o aumento
percentual da contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos e a tributacdo dos inativos.
A medida n.° 1720-1/98, todavia, foi rejeitada na Camara dos Deputados, em 02 de dezembro

de 1998, por 205 votos a 187, constituindo a quarta derrota do governo Cardoso na matéria®’®.

Houve, ainda, a remessa pelo governo de outros projetos ao Congresso, além de nova

iniciativa com relacdo a cobranca de contribuicdo dos inativos e pensionistas.

O Projeto de Lei n.° 4.811/98 pretendeu disciplinar o regime de emprego publico,
estabelecendo que apenas as carreiras de Advogado da Unido, Procurador da Fazenda
Nacional e Assistente Juridico da Advocacia-Geral da Unido, Procurador e Advogado dos
orgdos vinculados a Advocacia-Geral da Unido, Defensor Pablico da Unido, Policial Federal,
Policial Rodoviario Federal e Policial Ferroviario Federal, e as carreiras cujos cargos sejam
privativos de brasileiros natos seriam regidos pelo regime estatutario, submetendo-se, todos
0s demais, ao regime trabalhista. O Projeto de Lei n.° 4.812/98 disp0s sobre as normas para a
perda de cargo por excesso de despesa, estabelecendo como critérios 0 menor tempo de
servico publico, a maior remuneracdo e a menor idade, além do critério complementar do

namero de dependentes. Um terceiro projeto de lei visava a disciplinar a perda do cargo

275 Os cortes nos gastos orgamentarios federais, ainda para 1998, equivaliam a 1,5% do PIB do quarto trimestre e
de 0,3% do PIB do mesmo periodo em investimentos das estatais ja autorizados; redugdo nos desembolsos de
empréstimos aos estados e municipios pelas institui¢des financeiras da Unido; adogao de uma meta de superavit
priméario do governo federal; e a criagdo de uma comissao interministerial responsavel por alcangar os objetivos
tragados. O aumento de receita deveria vir da elevacdo do percentual da CPMF de 0,2% para 0,3%, com um
aumento temporario de 0,8% para 0 ano de 1999; o aumento do percentual da Cofins de 2% para 3%; além da
elevacdo das aliquotas de contribuicdo dos servidores publicos para a previdéncia social e o estabelecimento da
tributacdo dos inativos (FILGUEIRAS, Luiz Antdnio Mattos. Hist6ria do Plano Real. Fundamentos, impactos e
contradi¢Bes. Sdo Paulo: Boitempo Editorial, 2000. p. 139-140).

276 Cabe lembrar que a cobranca de contribuicdo previdenciéria dos inativos e pensionistas havia sido objeto de
varias iniciativas anteriores. Duas delas ocorreram durante o governo Collor, a primeira quando da apresentagdo
da PEC n.° 59/91, depois retirada pelo proprio governo sem chegar a ser votada, e a segunda por meio do
Projeto de Lei n.° 2.474/92, que foi rejeitado na CCJR da Camara por vicio de inconstitucionalidade em
22/01/92. Na Revisdo constitucional de 1993, nova tentativa foi feita para inclusdo dos inativos e pensionistas
entre os contribuintes da previdéncia social. No governo Cardoso, a primeira iniciativa nesse sentido ocorreu
com o Projeto de Lei n.° 914/95, o qual foi rejeitado por inconstitucionalidade. Durante a tramitacdo da reforma
da Previdéncia, a mesma pretensdo foi afastada pela CCJR da Camara que a julgou inconstitucional. Emenda no
mesmo sentido. Depois, 0 governo editou a Medida Proviséria n.° 1.415/96, alterando o artigo 231 da Lei n.°
8.112/90, para introduzir a cobranca do inativo no custeio do Plano de Seguridade Social do servidor. A referida
Medida Provisoria foi sucedida pela de n.° 1.646-47, reeditada sem o dispositivo que determinava a cobranca.
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publico por insuficiéncia de desempenho do servidor estavel, definindo as atividades
exclusivas de Estado a partir da identidade com as mesmas carreiras elencadas no primeiro
projeto acima citado, que, por sua vez, nos estados e municipios se definiriam pela
equivaléncia e similaridade de fun¢Ges com as carreiras federais. No inicio de 1999, o Projeto
de Lei n.° 4.898/99 estabeleceu novamente a contribuigdo dos inativos para a previdéncia
social e elevou as aliquotas de contribuicdo, que passavam a obedecer a faixas salariais e

prever limites de isen¢do, tal como no sistema do imposto de renda.

O primeiro e o terceiro projetos ndo chegaram a ser apreciados, tendo o governo
anunciado, a época, que os retiraria para melhor andlise. O segundo projeto, porém, foi
aprovado e convertido na Lei n.° 9.801/99. O quarto projeto foi aprovado em 20 de janeiro de
1999 e se converteu na Lei n.° 9.738/99. Além desses, 0 governo logrou aprovar o Projeto de
Lei n.° 1527/99, introduzindo o “fator previdencidrio”. A aprovacdo desses trés ultimos

projetos constituiram parciais vitorias do governo.

A aprovacdo do projeto de lei que instituia a cobranca de contribuicdo previdenciaria
dos inativos e pensionistas e elevava as respectivas aliquotas para os servidores da ativa foi,
segundo Melo, o resultado da conjuncdo de vérios fatores. Primeiramente, da mobilizacdo dos
governadores recém eleitos. Em segundo lugar, da “conjuntura de emergéncia nacional”
vivida no auge da crise cambial em fevereiro de 1999. Na ocasido, o deputado Adylson Motta
(PPB-RS) chegou a afirmar que “se mandassem para ca (0o Congresso Nacional) uma lista
telefonica dizendo que era o ajuste fiscal, eles aprovavam”?’’. Em terceiro lugar, foi de igual
relevancia para o resultado o fato do governo ter recorrido a seu poder de agenda, com a
requisicdo de urgéncia ao Legislativo para a aprovacdo do projeto, e a circunstancia de que,

em se tratando de projeto de lei, ndo mais se requeria uma maioria de 3/5 para a aprovacao.

E sugestivo das dificuldades que o Executivo enfrentava para aprovacio de tais
alteracGes e da repercussao negativa que a matéria causava o fato de que a Lei n° 9.738/99,
votada na convocacao extraordinaria do parlamento com a composicao anterior as elei¢des de

1998, tenha sido aprovada com o voto de varios parlamentares no reeleitos®’®.

Ainda mais sintomético do carater conjuntural da vitoria obtida pelo Executivo foi a
batalha judicial a que ela deu origem, verificando-se a propositura de 1050 ac¢des individuais e

°" Revista Veja, edicdo de 27 de janeiro de 1999.
2’8 MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicBes politicas e processo decisorio. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002. p. 132.
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16 acOes civis publicas argiiindo a inconstitucionalidade do novo instituto, além das Adins
interpostas pelo PT, pela OAB e pela Confederacdo Nacional de Servidores Publicos®”®. A
nova legislacdo foi, oito meses depois, declarada inconstitucional pelo plenario do STF. A
deciséo, proferida por onze votos a zero, declarou inconstitucional a cobranca de contribuicéo
previdenciaria em virtude dos inativos e pensionista gozarem de imunidade constitucional,
assim como afirmou serem confiscatorias as novas aliquotas previstas inclusive para

cobranca dos servidores ativos.

Os efeitos do julgamento impossibilitaram a cobranga pela Unido, mas atingiram mais
diretamente alguns estados que j& vinham cobrando as contribui¢des dos inativos com base
em legislacdo local. Depois disso, alguns governadores e secretarios de administracdo
chegaram a pressionar pela cobranca das contribuicdes, tendo o Executivo encaminhado nova
proposta de emenda constitucional nesse sentido. Essa iniciativa sofreu fortes criticas do
Judiciario e o apoio politico inicialmente emprestado a emenda foi diminuindo ao longo o

tempo.

Esses desdobramentos expuseram o carater controvertido da matéria, assim como
representaram uma derrota importante para o Executivo. Ademais, mesmo 0s institutos
previstos na Lei n.° 9.801/99 e na lei que instituiu o fator previdenciario tiveram seu impeto
arrefecido pelas disposicdes que determinaram o diferimento no tempo do momento de sua

aplicacéo.

O “fator previdenciario”, segundo Melo, foi uma “estratégia do governo para assegurar
a idade nas aposentadorias no regime geral”, instituto que havia sido derrotado durante a
votacdo da reforma previdenciaria. Esse constituia num redutor do valor dos beneficios de
aposentadoria em funcdo da idade, da média de remuneracdo e da expectativa de vida da
populacdo. O mesmo autor refere que “esse esquema penaliza as aposentadorias precoces e
beneficia 0s que permanecem mais tempo na ativa. A idade minima de aposentadoria
converte-se entdo em uma escolha individual sob condices bastante restritas”?*. O novo
instituto foi aprovado através de lei ordinaria, encaminhada com pedido de urgéncia ao
Legislativo, mas que teve uma tramitacdo tumultuada. O relatdrio da proposta demorou a ser

apresentado pela deputada Jandira Feghali (PC do B-RJ) e foi rejeitado por 29 votos a 12 na

29 |dem, ibidem, p. 132. Os principais questionamentos & nova legislacéo diziam respeito a irredutibilidade dos

beneficios previdenciarios, o caréater confiscatorio da nova contribuicdo e das aliquotas majoradas e a afronta a
garantia individual, por gozarem os inativos de imunidade constitucional em relacéo as contribuices.
280 |dem, ibidem, p. 133.
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Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara. Em virtude dessa derrota, 0 Executivo
tentou influir na indicacdo de um novo relator e teria chegado a noticiar que o novo relatorio
seria apresentado diretamente ao plenario para votacdo, 0 que causou protestos inclusive na

base parlamentar do governo. De acordo com o relato de Melo,

“O presidente da Comissdo de Seguridade, da base governista, reagiu
indignado e nomeou um relator diferente. O novo relatério introduziu uma fase
de transicdo, na qual os trabalhadores poderiam optar pelo redutor ou pelas
novas regras, estendeu sua duragdo para cinco anos e garantiu um bbnus para
as mulheres trabalhadoras (para assegurar o direito constitucionalg, sendo
aprovado por 305 votos a favor e 157 contra, no plenario da Camara.”**".

Foram, a exemplo do que ja ocorrera anteriormente, ajuizadas Adins no STF pelos
partidos de oposicdo, os quais, todavia, ndo lograram obter decisdo favoravel da Corte.
Apesar de mantida a legislacdo, a introducdo de um periodo de transicdo postergou seus

efeitos e, assim, mitigou seu impacto.

A aplicacéo das disposicdes da Lei n.° 9.801/99, de igual sorte, foi diferido em funcéo
da aprovacdo da Lei complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. A Lei de
Responsabilidade Fiscal estabeleceu controles e penalidades rigidos para o descumprimento
das regras de equilibrio fiscal, porém previu novo prazo para o Poder ou 6rgdo que, na data de
sua promulgacdo, estivesse excedendo os limites estabelecidos para a despesa com pessoal.
Além do prazo, previu que a eliminacdo do excesso de gasto deveria ocorrer de forma
gradual, assim como a possibilidade de reducdo da carga horaria e da remuneracao de cargos
e fungdes para fins de adequacéo, oferecendo alternativas ao corte radical de servidores em
funcéo do excesso de despesas com pessoal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser interpretada como o momento de
encerramento da estratégia juridico-institucional do PDRAE. Depois dela, pouco se falou em

termos de reforma do Estado na segunda gestdo de Fernando Henrique Cardoso.

Dois outros fatores também parecem ter influido na perda de impeto da reforma e com

sua baixa implementacéo.

O primeiro tem a ver com o fato de que, com nas elei¢cdes de 1998, o Executivo federal
reduziu sua base parlamentar de apoio, além de terem sido eleitos em sete estados
governadores que se opunham ao programa de reformas do Estado presidido pelo governo

%81 |dem, ibidem, p. 133.
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federal. E particularmente sugestivo o fato de que ao menos dois dos estados em que a
oposicdo ganhou as elei¢cBes para governador, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul,
tivessem aderido ao Programa de Qualidade e Participacdo, esse “peca fundamental na
implementacéo da reforma” prevista no PDRAE®?, além de neles terem sido implantadas as
primeiras experiéncias-piloto do Programa de Racionalizagdo das Unidades Descentralizadas

do Governo Federal.

O segundo, com a circunstancia de que 0s novos governadores passaram a pressionar
coletivamente pela renegociacdo das dividas com o governo federal e pela revisdo dos
contratos firmados, assim como a reclamar o ressarcimento de perdas. Esse novo
procedimento alterou, em parte, a logica anterior de discussdo da crise fiscal dos estados,
deslocando o foco dos programas de reestruturacdo do Estado para a discussdo do pacto
federativo. Isso também colocou o governo federal em posicdo de sobre-aviso. E parece
significativo o fato de que uma das principais medidas administrativas adotadas no segundo
governo Cardoso tenha sido a reestruturacdo e a unificacdo das carreiras juridicas da

administracdo publica federal.

Nesse contexto, pode-se sugerir que o derradeiro ato da reforma gerencial, com a Lei
de Responsabilidade Fiscal, tenha sido a aprovagéo de medidas desencorajando e restringindo

a possibilidade de reversao das reformas anteriormente aprovadas.

282 BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Os avancos da reforma na
administracdo publica: 1995-97. Brasilia, 1998. p. 42-9. Relatério preparado por Ciro Cristo, assessor do
Ministro Bresser-Pereira.

Esse Gltimo programa foi instituido pelo Decreto n.° 2.258, de 20 de junho de 1997, implicando a unificagdo das
atividades de apoio administrativo numa Unica delegacia, subordinada ao MARE, e a redistribuicdo de
servidores.
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CONCLUSAO

O Brasil foi um reformador retardatario. O termo retardatario, aqui, tem duplo
significado. Por um lado, alude ao fato de que determinadas medidas, como a liberalizagéo
comercial e a privatizacdo de empresas publicas, somente foram adotadas com vigor no inicio
da década de 1990. Por outro lado, implica dizer que a reforma do Estado brasileiro foi um
longo processo com diferentes dimensdes, no qual esse alterou sua forma e redefiniu suas

atividades.

A superacdo da Era Vargas, estabelecida como objetivo no discurso de despedida de
Fernando Henrique Cardoso do Senado Federal, foi, a0 mesmo tempo, um processo de
depuracdo institucional e de reorganizacdo nas e das esferas politica e econdmica. No caso
brasileiro, essa reorganizagdo implicou o aprofundamento da (aparente) separagdo entre o

politico e o econémico.

O PDRAE sintetizou o projeto de desenvolvimento que resultou hegeménico ao longo

dessa transicao.

Novas instituicdes foram nele propostas: a definicdo de carreiras tipicas de Estado,
com sua divisdo em um nucleo estratégico e em atividades exclusivas; a definicdo de
atividades publicas ndo-estatais, com a qualificacdo de organizacfes sociais responsaveis pela
sua execucdo; a transformacdo de autarquias e fundacBes em agéncias executivas; a

disseminacdo do contrato de gestdo; e a adocdo da cultura gerencial no servigo publico.

O descarte de institutos herdados do passado e aperfeicoados com a Constituicdo de
1988 foi o pressuposto para introducédo de tais alteracfes: a privatizacdo de empresas publicas;
a terceirizacdo de servigos administrativos e de apoio; a descentralizacdo da prestacdo dos
servicos sociais; a flexibilizacdo do principio da estabilidade; o descarte da isonomia como
meta; e a redefinicdo de direitos sociais e previdenciarios.

E a estratégia para viabilizar tais propostas foi um intenso processo de alteracdo e
criacdo legislativa, no ambito constitucional e infraconstitucional, além do desenvolvimento

de sistemas de controle e gestdo administrativos.
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Paradoxalmente, a implementacdo desse projeto institucional implicou a necessidade
tanto de dialogar com o passado como de explicitar o futuro. A elaboracdo do PDRAE foi
precisamente a expressdo desse mister. A partir dai, sua efetivacdo confundiu-se com a do

PDRAE, sujeitando-se a injuncédo dos diferentes conflitos de interesse.

Na coalizdo politica governante e entre os proprios membros do governo Cardoso, a
reforma do Estado nem sempre teve um significado unissono, sendo vista sob diferentes
matizes. A alta burocracia estatal hesitou em apoiar as mudancas, sem perceber exatamente o
papel que essas lhe reservavam. Estados e municipios expressaram um apoio difuso e sujeito a
alteracio em diferentes conjunturas. O Legislativo resistiu & estratégia de
“desconstitucionalizacdo” proposta pelo Executivo, buscando preservar seu espaco de poder
na formulacdo das politicas publicas. A sociedade civil e os trabalhadores em geral
recorreram a manifestacdes publicas e ao Judiciario como forma de expressao e resisténcia as

mudancgas.

A extincdo do MARE, em fins de 1998, e a transferéncia de suas atribuicbes para o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo foram, provavelmente, resultado desses
desdobramentos e das limitagdes com que se defrontou o proprio PDRAE ao propor uma
mudancga institucional de grande envergadura em limitado espaco de tempo.

Todavia, nada representou tdo bem os paradoxos do PDRAE e das mudancas nele
previstas como o bindmio ajuste fiscal/mudanca institucional. Isso por que, ao expressar
dimensbes complementares da reforma, ambos os imperativos estabeleceram os limites da

reforma.

Enquanto atendeu as necessidades do ajuste fiscal da economia brasileira, 0 PDRAE
foi relativamente bem acolhido e logrou atingir seus objetivos. Afinal, a racionalizacdo de
gastos, a revisao de vantagens dos servidores publicos, a organizacdo dos sistemas de controle
e gerenciamento foram medidas bem sucedidas. Mesmo mudancas de impacto na opinido
publica como a flexibilizacdo da estabilidade e a revisdo das regras para aposentadoria
lograram aprovacao pelo Legislativo federal. Corolario da énfase posta no ajuste fiscal foi
também o fato de que as mudancgas avangaram somente em momentos de crise econdémico-

financeira, estancando nos demais periodos.

Todavia, o proprio ajuste fiscal restringiu a possibilidade de alcance das mudancas

institucionais. llustrativo disso é a reforma previdenciaria, em que mudanc¢as mais radicais,
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com a substituicdo do regime de “reparticdo simples” pelo sistema de “capitalizacdo”, se
mostrou inviavel em funcdo dos elevados custos financeiros da transicdo de um regime
previdenciario para outro. Como explicou recentemente o ex-presidente Fernando Henrique

Cardoso:

“As forgas politicas que apoiavam o governo abrigavam também parlamentares
que ndo queriam sequer tocar no assunto da Previdéncia. (...) Em contraste,
havia no horizonte a reforma chilena, radicalmente de mercado, que consistiu
em privatizar para valer o sistema previdenciario, substituindo o sistema
chamado de “reparticdo simples” por um sistema de “capitalizacdo”. Por mais
que esse tipo de reforma entusiasmasse economistas e técnicos, ele se mostrou
invidvel no Brasil. Entusiasmava por motivos 6bvios: com a gigantesca massa
de capitalizacdo gerada pelos aportes dos trabalhadores privados e pelos do
setor publico, somados aos aportes dos respectivos empregadores, a economia
do pais contaria com uma valiosa alavanca para novos investimentos, uma vez
que essa capitalizacdo toda precisava obter rendimentos para pagar as
aposentadorias dos trabalhadores contribuintes, e os rendimentos viriam de
investimentos. Era inviavel porque, no nosso caso, o Tesouro nao dispunha de
recursos excedentes (no Chile, sim) e ndo poderia fazer frente aos gastos em
trés direcdes: em primeiro lugar, custear as aposentadorias ja concedidas;
depois, mais a frente, pagar as dos trabalhadores em atividade ingressados no
servigo publico ou filiados ao INSS antes da reforma; finalmente, pagar sua
parte como empregador, relativa aos servidores que ingressassem na carreira
ap6s a mudanca no sistema”.?*

Mas ndo foram apenas os imperativos de ordem fiscal que moldaram a realizacdo das
mudangas. O fato de as alteragcbes propostas e mesmo de alguns dos dispositivos
constitucionais aprovados repercutirem na esfera politica, tanto na redefinicdo das
responsabilidades estatais como no modelo institucional hibrido de reparticdo de poder, foi
igualmente importante na definicdo de seus apoiadores e na baixa implementacdo que, ao

final, resultou do PDRAE e da reforma gerencial.

Nesse sentido, como observou Melo, “o sucesso em assegurar suporte para as reformas

12284

foi parcial”*™”, ndo tendo o Governo Federal logrado aprovar seus projetos iniciais. Esses

foram descaracterizados pelo Legislativo, o qual negou apoio a estratégia de

28 CARDOSO, Fernando Henrique. A Arte da Politica: a histéria que vivi. Coordenagéo editorial: Ricardo
Setti. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2006. p. 458-9.

De acordo com SAES, o ministro José Serra também teria esclarecido, em entrevista, que “esta era a
preocupacao predominante do governo federal ao evitar o receitudrio liberal mais radical (“privatizacao integral
e imediata”) na abordagem da questdo previdenciaria”. O referido autor esclarece que “uma vez privatizada a
Previdéncia Social, o Estado continuaria entretanto a pagar as pensdes dos contribuintes do antigo regime
previdenciario, sem contar com os recursos financeiros gerados pelos novos contribuintes, pois tais recursos ja
estariam sendo canalizados para o sistema previdenciario privado” (SAES, Décio. Republica do Capital:
capitalismo e processo politico no Brasil. So Paulo: Boitempo Editorial. 2001.p. 86)
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desconstitucionalizacdo, em especial nas questdes relativas a previdéncia social, e remeteu o
trato das mudancas em matéria administrativa pretendidas pelo Executivo para legislacéo
infraconstitucional. Como afirmou Rezende, “o0 MARE nédo obteve a cooperacdo simultanea
dos atores estratégicos para com 0s objetivos da reforma” e, no plano interno, “as elites
burocraticas voltadas para o ajuste fiscal ndo cooperaram com 0s propositos de mudanca
institucional”®®. N&o é outro o entendimento que se pode retirar da critica formulada pelo
deputado Roberto Campos (PPB-RJ), um conhecido defensor das reformas propostas pelo
Executivo federal, quando afirmou: “sé tratamos de remendos. A verdadeira reforma esta

sendo evitada”.?®

A falta de apoio ou, dito de outra forma, o apoio difuso e conjuntural, concentrado nos
momentos de crise, parece estar relacionado com algumas das caracteristicas da mudanca
institucional pretendida atraves do PDRAE. Essas seriam, em primeiro lugar, a concentracdo
de atividades, com o reforco das funcGes de formulacdo de politicas publicas e
descentralizacdo da implementacdo das politicas sociais, com a segmentacdo das funcdes
estatais. Essa concentracao por exclusdo, que foi mais perceptivel através das privatizacGes e
terceirizagOes, importava, em segundo lugar, na especializacdo de fungdes no &mbito
federativo, a cisdo entre os 6rgdos da administracdo e a diferenciacdo entre os servidores
publicos. Em terceiro lugar, as mudancas institucionais propostas implicavam a adoc¢édo de

uma légica empresarial com repercussdes no modelo hibrido de organizacgéo estatal brasileiro.

Nesse sentido, a reconstituicdo do processo de reforma do Estado no Brasil confirma
as hipoteses a principio esbocadas, especialmente de que se tratou de um fendmeno mais

complexo do que a simples reducao do Estado ou, até mesmo, sua negacéo.

O que se verificou, no caso em exame, foi o aprofundamento da separacdo entre a
esfera politica e a esfera econdmica. Nesse movimento, o recuo do Estado como produtor
direto de bens e servigcos ndo significou necessariamente o seu fortalecimento ou o seu
enfraguecimento, mas uma redefinicdo de suas funcdes, em que o enfraguecimento em

determinadas atividades foi a contrapartida do fortalecimento em outras.

284 MELO, Marcus André Reformas constitucionais no Brasil: instituicBes politicas e processo decisério. Rio
de Janeiro: Revan; Brasilia: Ministério da Cultura, 2002. p. 174

285 REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformacdes no Papel do Estado: o Brasil em Perspectiva
Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os
anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 198-203 Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>

%8 Revista Veja, edicdo de 27 de janeiro de 1999.
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O Estado recua da posicao de supletivo do mercado, por exemplo, para se fortalecer
como regulador do mercado. Ao mesmo tempo, desenvolve novas habilidades para apoiar o

mercado e 0s setores mais competitivos da economia nacional.

Paralelamente, reduz suas fungfes publicas, mas incrementa sua importdncia como
“locus” de poder. O fortalecimento das fungdes politicas implicou uma cisdo entre as
atividades voltadas para o cumprimento de obrigacdes sociais e as atividades de formulagéo
ou de governo propriamente ditas. A concentracdo de funcdes foi a contrapartida, nesse caso,
da descentralizacdo de atividades. Para que isso fosse possivel, foi necessario iniciar um
processo de redefinicdo do termo publico, que deixa de ser sinbnimo de estatal e
gradualmente passa a identificar-se com o social. E provavelmente nesse aspecto que as
mudancas pretendidas com a reforma do Estado tenham significado uma grande

transformac&o, introduzindo na organizacao politica brasileira uma logica de mercado.

A fréagil adesdo as mudancas institucionais propostas nao significa, porém, que a
reforma gerencial tenha fracassado. Afinal, varias alteracbes de ordem institucional-legal
previstas no PDRAE foram logradas, como demonstra o préprio texto das Emendas
Constitucionais n°. 19 e 20/98 e outras medidas aprovadas no periodo. O que parece ter
ocorrido é que o apoio limitado a mudanca institucional tragcada no PDRAE inviabilizou sua
implementacdo nos prazos inicialmente estipulados e forcou o Executivo a buscar um

caminho incremental para as reformas.

Nesse sentido é que se pode entender a extincdo do MARE e a transferéncia do ex-
ministro Bresser-Pereira para a pasta da Ciéncia e Tecnologia. A falta de apoio interno no
proprio governo ao modelo das organizac@es sociais e das agéncias executivas reclamou que a
efetivacdo da reforma passasse para responsabilidade de outro ministério, assumindo entdo
uma justificacdo de carater mais fiscal do que estrutural. Essas altera¢fes foram o resultado da
aprendizagem do Executivo no sentido de que, como afirmou Rezende, “os beneficiarios da
ordem preferem manter as instituicdes e cooperar estrategicamente com o ajuste fiscal”?®’.
Acrescente-se em prol da argumentacdo que a mudanca de Bresser-Pereira para o Ministério
da Ciéncia e Tecnologia ndo implicou um abandono do modelo das organizagdes sociais, mas

a busca da implementacdo das novas instituicGes numa area mais receptiva.

%87 REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformacdes no Papel do Estado: o Brasil em Perspectiva
Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de reformas: os
anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. p. 205 Disponivel  em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>
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A partir de entdo, a reforma gerencial ndo mais seria possivel ou viavel nos moldes
previstos no PDRAE. No entanto, ela ndo deixaria se exercer certo apelo. Suas perspectivas
de futuro talvez dependam tanto de condicdes econémico-financeiras favoraveis, como do
sucesso politico-eleitoral de atores politicos dispostos a Ihe dar continuidade sob outras

formas.
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