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Resumo

Este artigo pretende terminar onde a maior parte mksquisas sobre a reforma
administrativa de 1995 comecam: seu surgimentdinéarse da hipotese de que o
MARE (Ministério da Administracdo e Reforma do E&tafoi um dos principais
pontos de concentracdo dos elementos (propoésitassgebjetivos especificos, acoes
efetivas, decisbes, argumentos e justificacoey qie. formaram a imagem do governo
Fernando H. Cardoso, defende-se que ele se toimoulas criticos do governo nao
somente enquanto 6rgao responsavel por uma pdiioaial, mas também enquanto
foco difusor de uma nova imagem do Estado. Dergsse quadro, a origem da reforma
gerencial de 1995 sera analisada focando-se noeeies conjunturais que iluminam o
sentido das decisdes tomadas no plano do curto,ptazisdes estas fundamentais para
0S rumos e resultados posteriores da reforma.

Palavras-chavesreforma gerencial de 1995; governo FHC; reform&siado.

Introducéo:

Reforma gerencial de 1995: uma narrativa analiticalas origens

Este artigo pretende terminar onde a maior parsepdaquisas sobre a reforma
administrativa de 1995 comecam: o surgimento dermed gerencial. A maioria das
pesquisas académicas sobre essa reforma procucaggar aspectos especificos das
propostas, decisdes e acdes do MARE (MinistéricAdministracdo e Reforma do
Aparelho do Estado) ou avaliar suas acbes comoodim, sendo escassas pesquisas
mais amplas e sistematicas sobre suas origensplicag@o sobre essas origens esta,
normalmente, subordinada a uma posicao tedricacdcte e\ou opinido politica —
favoravel ou contra — formada em relacdo a reforksaim, a explicacdo da origem é
derivada, ocupando, em geral, posicao secundaianmaises sobre o MARE.

Normalmente, reformas administrativas sdo proppstissutidas, criticadas e
aplicadas de maneira “silenciosa”, tanto para aomgarte da sociedade quanto para
seus principais setores organizados. Quer dizemalmente envolvem apenas 0s mais
diretamente interessados, funcionarios publicosdilesos escaldes, restringindo-se a
cada reparticdo publica — ou a um conjunto de tigpas — envolvida no processo
(BARBOSA e SILVA, 2008, 58). Contudo, a reforma 895 assumiu proporgdes
“ruidosas”, devido ao alto grau relativo de visdalde de suas propostas e acdes
concretas. Por que ela assumiu tais propor¢cfes?jiorela seguiu rumos, assumiu
sentidos e tomou as direcdes tdo peculiares quautdm

Analisando mais profundamente as origens do MAREspondo da vantagem

do olhar distanciado e mais frio que se tem quaedestuda um fenémeno ja encerrado,
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a primeira grande questdo que surge, em torno @atliristério, ndo é tanto por que
ou em que medida ele ndo deu certo — tendo em esstasultados projetados e os
efetivamente alcancados. Antes, a questdo interessaui € como e por que ele
conseguiu ir tdo longapesardas limitagcbes e amarras que o envolviam.

Os planos iniciais do governo Fernando H. Cardoameaeformar o Estado.
Contudo, por tal propésito entendia-se, basicamenteestruturacdo das relacdes entre
0 setor publico e o privado até entdo dominantestdatravés de amplas e profundas
alteracbes nos padrbes e esquemas de articulagisaiores da economia, que
contavam com forte dose de participagdo estatad, administracdo indireta
principalmente.

Para a administracdo direta, a receita ndo envabfas de grandes proporcoes,
mas apenas reforcar os 0rgaos vitais da burociEpacitando-os tecnicamente para as
novas tarefas e desafios nacionais colocadas pédhdlizacdo”. E isto de maneira
incremental, quer dizer, sem grandes planos e agies antes através de medidas
especificas e acgbes topicas no sentido de mellmaatatinamente, o desempenho da
administracdo publica direta. Por que, entdo, oisténo concebido para tocar em
frente as mudancas na administracédo direta alcamgovel de polémica e visibilidade

que alcangou?

1. Hipotese

A hipdtese principal a ser explorada aqui ¢ a segud MARE tornou-se um
dos principais pontos de concentracdo dos elemgppt@podsitos gerais, objetivos
especificos, acoes, decisfes, argumentos e jaghis etc.) que formaram a imagem
do governo Fernando H. Cardoso diante de boa dartaeidia e, sobretudo, diante da
esquerda, partidaria ou académica. Diante dissgel@gninistério tornou-se alvo dos
criticos do governo ndo somente em aspectos pentleisua proposta de reforma
administrativa, mas alvo de criticas em relacdoopgsta como um todo, dificultando
seu processamento politico e, assim, determinandoym@nde parte seus rumos e
resultados.

Defende-se aqui que o perfil da reforma gerenceall1895 foi fortemente
dependente das propostas e da atuagdo do minstAxdhinistracdo Federal, L. C.
Bresser-Pereira. Pode-se argumentar que todo érinigende a ter a “cara” de seu

ministro, que imprime um estilo de trabalho e ndmamte representa ou leva consigo
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alguma perspectiva sécio-politica e/ou academictamlegitimada, a fim de servir de
matriz tedrica e de esteio politico a uma dadaepréo e conteddo de politica publica
a ser implementada.

O gue se aponta aqui, contudo, é a ocorréncia déenémeno que vai além
dessa légica ministerial “normal”, digamos assirm dos principais tragos distintivos
da reforma gerencial de 1995 é que ela ndo footanéxpressdo da emergéncia de
forcas na sociedade e/ou dentro do aparelho dddpté reforma gerencial, mas antes
foi o resultado da articulacéo e sistematizacéonda série de ideias e posicionamentos
tedricos e politicos do ministro Bresser-Pereirdeesua equipe. Estes, em busca de
legitimacao para as propostas de reforma gereriabaram explorar o potencial de
descontentamento de diversos setores da societasieiba em relacédo a efetividade e
qualidade da prestacao dos servigos publicos pte ga Estado, a fim de consolidar a
reforma que se propunha.

Sup0be-se que aqui estd uma das raizes principaisdas potenciais quanto da
limitagdo da reforma administrativa de 1995, que wa@nseguiu concentrar apoio
politico o suficiente para superar os estreitogtdisnda politica fiscal do governo FHC,
principal critica feita aos resultados da reforipotese, portanto, baseia-se na ideia
de que houve uma tentativa de inducéo politicappae do ministro Bresser-Pereira e
de seu circulo de auxiliares, de uma determinadposta a crise, que entdo se
apresentava com toda forca, da administracao @ubtesileira.

Nessa tentativa de inducdo e busca de legitimag@stratégia foi alinhar as
propostas setoriais — administrativas, no casos-pasicionamentos gerais do governo
federal do qual faziam parte, apresentando a refoagministrativa como parte
fundamental do empreendimento, que s6 estava coaecde superacdo da crise do
Estado nacional-desenvolvimentista por meio de mmpl@ conjunto de reformas no
setor publico. Foi a partir disso que os apoiopasigdes se estabeleceram.

Mais precisamente, a ideia era demonstrar a neleefesde uma reforma tal qual
propunha o MARE para a consolidacdo 1) das refoenaadmicas, consubstanciadas
nas privatizacbes e desregulamentacbes. A “refoémgerencial porque busca
inspiracdo na administracdo das empresas privd8&8&EZSSER-PEREIRA, 1998, 17),
isto €, no mercado, assim como as grandes acOas@amdmlas pelo governo Cardoso.
Além disso, a reforma gerencial estaria também iatorsa 2) com o movimento de

descentralizacdo e promocao de direitos, impulgiorfartemente pela Constituicao
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Federal de 1988. Neste caso, tratava-se das paspdst mudanca na administragéo
direta, como a criacao das figuras juridicas damfQizacdes Sociais, entidades centrais
do setor publico ndo-estatal.

Em um contexto de crise e reforma do Estado, cowho Brasil entre a década
de 1980 e meados da de 1990, a definicAo dasdaites da agenda publica, assim
como a determinagéo dos conteudos das reformasyutse crucial para todos os atores
e setores da sociedade.

Conforme foi avancando, o processo de redemoctatizeem suas diversas
dimensdes — politico-institucional, social etcterja que se consolidar num quadro de
reformas estruturais deonteddosnovos: ndo se tratava mais de montar um Estado
interventor que suprisse as caréncias e falhas elwado no ambito de um amplo
esforco nacional desenvolvimentista, mas sim descualestrui-lo” a fim de torna-lo
mais apto e adequado a uma ordem mundial cadaaiszgiobalizada.

Se os contetudos eram novos, ndo eram, contudeereress. Como o principal
desafio da reforma do Estado no Brasil estava empatbilizar iniciativas em
multiplos planos — financeiro, administrativo-gesiah e de “democratizacdo do Poder
publico” (ABRUCIO e COSTA, 1998, 14) —, tal compmlizacdo implicava,
inevitavelmente, em escolhas quanto a prioridaaléeos — e adversarios — e custos
decorrentes.

A partir deste amplo contexto, neste artigo, aewnigda reforma gerencial de
1995 sera analisada mais detidamente, focando-seelementos conjunturais que
iluminam o sentido das decisdes tomadas no plancui prazo, decisdes estas
fundamentais para os rumos posteriores da refoApés uma breve discussdo das
iniciativas de reforma que foram feitas no periodediatamente anterior a criacao do
MARE, a analise se detera na formulacao iniciahe imiciativas primeiras do entéo

recém-criado MARE.

2. Quadro geral

A agenda publica brasileira das duas ultimas décddaséculo XX compunha-
se ndo somente das reformas destinadas a rec@uwsttagdemocracia e a remoc¢ao do
entulho autoritario, mas também de iniciativas dadias a estabelecer uma nova

configuracdo entre setor publico, setor privadceenergente terceiro setor.
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A persecucdo desses objetivos gerais estava balzald imperiosidade de se
atingir e manter a estabilidade monetaria e, aommetempo, promover uma nova
insercao internacional do pais, o que passavarpst@ducdo do problema da divida
externa. Aléem disso, apoés a eleicdo de Collor,em@g publica de reformas foi sendo
estruturada de tal modo que a reorganizacédo delapado Estado e a redefinicdo de
suas fungBes apontavam para a abertura de um reigisionista da entdo recém-
promulgada Constituicdo de 1988. Tudo isso artitubo avanco da democratizacéo.

Constatando-se que a superacdo da crise ndo dapsowiente de ajustes
macroecondmicos pontuais, mas também da criacdmvies instituicbes — paralela e
complementarmente a reforma das ja existentesrer@ou-se o nivel de complexidade
da formulacédo de solucdes para a crise, na medidque a superacao da crise fiscal-
financeira passava pelo aprofundamento do proaEssedemocratizacéo, que envolvia
ndo somente uma revisdo das relacdes Estado-sdejedaas também uma

reestruturacdo do aparato burocratico.

2.1 Antecedentes desfavoraveis

De maneira geral, a “aventura Collor”, digamosras$oi determinante para os
rumos da redemocratizacdo brasileira. A partiredeaitoproclamado neoliberalismo, o
governo Collor apresentou a primeira proposta derma da administracdo publica
pos-redemocratizacéo, levantando “a pauta da dé&mdaconseguir dar-lhe o devido
desenvolvimento” (BARBOSA E SILVA, 2008, 56).

Analisando-se mais detidamente, contudo, podeksaaafque sua iniciativa foi
marcada por um ativismo eivado de equivocos. PrammgEnte, partiu-se de um “modelo
ingénuo deestado minimalista(MARTINS, 1995, 55). Paralelamente a isto, o gowee
apoiou-se em um diagnéstico equivocado, baseadmwastatacdes infundadas, como o
pretenso excesso de funcionérios publicos

Em seguida, adotou-se uma forma de implantac&oritaria, inconsequente e
combativa”, que “gerou mais reacdo do que acao” RWMINS, 1995, 55) da parte dos
funcionarios publicds. Tudo isto debaixo de uma concepc¢éo muito resietaestdo
governamental, a qual estava centrada e reduzi®aesidéncia da Republica. O
resultado geral foi uma “paralisia e incapacidasteutural por parte do setor publido
de elaborar e implementar politicas. ‘O impeto moidante foi mais uma estratégia de
marketing do que de realizacbes” (MARTINS, 1995).5
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A principal contribuicdo construtiva do periodo IBolainda que limitada, foi a
criacdo do Programa Brasileiro de Qualidade e Rnodade no Setor Publico e o
Programa Brasileiro de Desregulamentacdo, que petedaam ativos nos governos
seguintes, gerando resultados positivos em relagdoobjetivos gerais perseguidos
pelos governos seguintes, isto €, de melhoria slenalgenho do setor publico através de
sua reorientagdo para 0 usuario-cliente e recumrdaenca estatal na economia
(privatizacdes, desregulamentacdes etc.).

Com a queda de Collor, o governo Itamar tentou rteweas decisdes e
iniciativas anteriores. Ao fazé-lo, reorganizou raatroestrutura governamental nos
moldes da Nova Republica” (MARTINS, 1995, 56), déisendo assim um caminho
menos complicado e menos polémico para a questéduiénistracdo publica que,
contudo, representava apenas o0 adiamento do corabatgroblemas centrais da
burocracia. Além disso, o governo Itamar estabalesga “politica de recomposi¢cao
salarial no setor publico baseada em critérios lgips, dissociada da problematica
estrutural da gesté@o de recursos humanos no sditicgd (MARTINS, 1995, 56).

Ou seja, o primeiro governo civil escolhido poriges diretas vagou sem um
rumo consistente e continuo. E isto ndo somenteqama da mudanca no posto politico
mais importante do pais, apos impeachmentde Collor, mas também devido,
principalmente, ao relativo isolamento deste Ultim@o carater do governo Itamar
Franco, o qual, fazendo um governo de transicdo, $& sentia a vontade para
empreender grandes reformas (MELO, 2002, 61).

Assim, entre idas e vindas, decisdes enérgicamftsemnadas, mas sem grandes
resultados praticos. Para completar tal quadroudanca de Presidente implicou na
reversdo dos poucos efeitos, positivos e negatigos, eventualmente as iniciativas
anteriores tenham gerado. Assim, a administracéticaiseguia 0 mesmo destino do
conjunto mais amplo de reformas estruturais e tutstinais durante a transicao:

permanecia em compasso de espera.

3. Reforma de 1995: o fim da longa espera?

O periodo FHC também foi intensamente ativo, médsyeshtemente de seus
antecessores, apresentou resultados mais con@ethsadouros. Em um primeiro
momento, ndo havia, nem sequer no programa de cdi@pdo candidato FHC, um

projeto ou proposta especifica para a administrggdsica. O préprio ministro da
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administrac@o de seu governo, Luis C. Bresser{@ern varios momentos, ressaltou a
auséncia da reforma administrativa nas propos&E®iis de FHC. Em uma dessas

ocasides, relatou que

Na primeira reunido que tive com o presidente, radgtias antes de
comecar o novo governo, disse a ele que planejesbzar essa
reforma pdministrativd (...). Fernando Henrique observou que essa
reforma ndo estava na agenda, que néo fizera parte dos
compromissos de sua campanhiio me impediu, entretanto, de dar
0S primeiros passos em direcao a ela (BRESSER-FZRE008,10-

1, grifos nossos).

Contudo, se ndo havia a previsdao de uma reformgratedes proporcdes que
envolvesse a administracdo direta, havia, porénmincéinacdo presidencial para
considerar a superagao da “era Vargas” como ungidogles desafios de seu governo.

O fim da “era Vargas” significava também uma rewigés papéis do Estado e
das estratégias de desenvolvimento, até entdo dasutano nacional-
desenvolvimentismo, diante dos imperativos da gipdgio (CARDOSO, 2005, 15).
Contudo, mesmo assim, o Presidente recém-eleitocnéeiderava necesséaria uma
reforma profunda na burocracia brasileira, mas apé€imjustes finos e melhorias
localizadas”, pois “os oOrgaos vitais da burocrguidblica federal” — como o Banco
Central, o Ministério da Fazenda e o Itamaraty, gg@mplo — “ja estavam otimizados
(bons quadros e marcos institucionais bem defifidMARTINS, 2003, 123).

No que toca a administracdo publica, portanto, $&meBereira caminhou na
contraméao da disposicao inicial do governo de mexafnimo possivel na burocracia e
desconstitucionalizar, na medida em que prop6s ‘amna@ngente revisao do capitulo
referente a administracdo publica” na CF/88 (MARS]IR003, 153).

Analisemos com um pouco mais de detalhamento oinsengo dessas

propostas.

3.1 Reforma gerencial de 1995: uma narrativa de aggem

O MARE surgiu em fins de dezembro de 1994, quandwesidente recém-
eleito, FHC, convidou L. C. Bresser-Pereira parauasr a SAF (Secretaria da
Administracdo Federal), um o0rgdo que era diretamdigfado a Presidéncia da
Republica e que ganhostatus de ministério para abrigar um dos principais

colaboradores da campanha de FHC.
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Assim, Bresser-Pereira entrou na composicdo mirasténha cota de FHC”
(MARTINS, 2003, 152), e suas propostas de reformraaadministracdo publica
conquistariam um relativo apoio do Presidente, gaeao aderiu entusiasticamente as
propostas, pelo menos deu espaco para BressethtiabA sugestdo do nome e a
incluséo do termo “Reforma do Estado” foi uma staido de Bresser-Pereira.

Dentro do governo, o diagndstico geral (probleneagls propostas (esbocgo de
solucbes) do MARE nao eram partilhadas “pelo Pezdg&l e por seus principais
Ministros”, como Pedro Malan (Fazenda), José SgHanejamento), Paulo Renato de
Souza (Educagéo), Clovis Carvalho (Casa Civil) eidido Jorge (Secretario Geral)
(MARTINS, 1995, 155; COSTA, 2002, 28).

O que ocorria € que o0 bloco politico vitorioso redsicbes de 1994 ndao
carregava consigo uma proposta de reformas quécespeém numa revisdo do Estado
“por dentro”, quer dizer, de seu aparelho. A idelsve era desregulamentar e
privatizar, isto é, cortar o Estado “por fora”, @windo seu campo de acdo e,
consequentemente, elevando a eficiéncia geral daostda brasileira através da
elevacédo da participacéo do setor privado nela.

A ideia inicial era, portant@ontornara questao da burocracia, e ndo enfrenta-la
diretamente. E por isso que “a estratégia de refomstitucional de Bresser foi
construida por fora do ndcleo do governo e suasg@o ndo se enquadrava facilmente
nas linhas de acéao prioritarias” (COSTA, 2002, 38).

Dentro desse contexto, a proposta de Bresserr®éngio lograva atencdo em
face da logica pragmatica quer do ajuste fiscalN(R| 2007, 49-50Y, quer da
complexa gestdo dos universos institucionais ddesaida educacdo”, na medida em
que as solucdes apresentadas pelo Plano Direwiriaxi “esforcos e riscos extras de
convencimento” (MARTINS, 2003, 156). Assim, pelgilta pragmatica, era preferivel
buscar resultados por outras formas, introduzirdoadteracbes pontuais que
otimizassem setores especificos da burocracia.

A zona de conflito principal situava-se em torncRttesidente. Para este ultimo,

os conselheiros em administracdo publica de selergoveram
Eduardo Jorge e Clovis Carvalho. Ha claros sinaisqde FHC
desdenhou da proposta de Bresser, mas pagou paranveora de
forma desconfiada (h4 pelo menos um caso de somddgeta de
FHC a um notdrio especialista em gestdo, sobreegasi de Bresser) e
sob a vigilancia atenta de seus ministros maisimax (MARTINS,
2003, 157).
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Fora do Executivo, mas dentro do Congresso, a &las#a, formada, além do
PSDB, pelo PFL e pelo PTB, representou um impagtapbio a proposta de reforma da
administracdo, apesar de ter causado sérios prablean governo em momentos
decisivos, quando congressistas “rebeldes” se aegar votar com 0 governo na
proposta de Emenda Constitucional.19

Havia também governadores que, ao longo da elgdoi@da proposta, tornaram-
se importantes aliados da reforma administratiedg pnenos naqueles pontos em que
Ihes interessavam mais. Assim, por exemplo, a ptapale flexibilizacdo da
estabilidade do funcionalismo publico atraiu muaisogovernadores, pois era vista como
a abertura de uma oportunidade de enxugamento daimadadministrativa através de
cortes de gastos na folha de pagamento e liberdedecursos que poderiam ser
investidos em outras areas politicamente mais eisive vantajosas, como a
infraestrutura.

Fora do governo, os principais atritos, sem davidahuma, seriam com 0s
funcionarios publicos e a CUT (Central Unica dosabBihadores), que tinha no
funcionalismo publico uma de suas principais bases.

Além das novas e polémicas propostas trazidasNARE e pelo Ministro da
Administracéo, havia ainda acesa a lembranca deati@ipacdo no primeiro governo
da Nova Republica, pois o governo federal estands@rocessado pelos servidores,
que alegavam ter sofrido perdas salariais com moptgondmico lancado por Bresser-
Pereira quando Ministro da Fazenda do governo $aene 1987.

Os principais aliados fora do governo foram os @sgmios e alguns setores da
imprensa. Sempre transitando nos meios empresatigsjuais Bresser-Pereira ja fazia
parte ha décadas devido as suas relacbes proéissioom o Grupo Pao de Acucar, o
Ministro da Administracdo contou na maior partedetfapo com o apoio deste setor.

JA& com relacdo a imprensa, parte desta (principggmesomentaristas
econbmicos e alguns editoriais) também apoiou finer@e a proposta de reforma
administrativa do governo, ao mesmo tempo em qesd8r soube usar ativamente o
espaco da imprensa para defender as propostas darsstério.

Desse modo, o tabuleiro do xadrez politico esta&inacolocado no ano de
1995". Dentro deste contexto é que se insere a atuagédiata do ministro Bresser-

Pereira no sentido de conquistar apoio as suassiéeile tornar sua proposta de reforma

10
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administrativa uma prioridade na agenda do govewspaldada pelo apoio de setores
importantes da sociedade.

3.2 A elaboracéo da proposta de reforma administrata

Ativo promotor da campanha a presidéncia de FHC 184, da qual foi
inclusive tesoureiro nacional, Bresser-Pereiravassendo cotado para assumir alguma
pasta no recém-eleito governo Mario Covas, no estiedSao Paulo, possivelmente a
Secretaria da Fazenda. Tudo dependia, porém, @ salele seria ou ndo chamado
pelo presidente também recém-eleito FHC para algnsto no governo federal.

Em meados de dezembro de 1994, a imprensa chegounaiar que Bresser-
Pereira havia solicitado, e o presidente havia etdido, a pasta das Relacdes
Exteriores. Contudo, assim que a noticia se espglala imprensa, membros influentes
do Itamaraty pressionaram o recém-eleito PresideH@ que, em menos de 24 horas
voltou atras e consultou Bresser-Pereira sobresailpbidade de este ser alocado na
entdo SAF (Secretaria da Administracdo Federab,sia, como o foi, transformada
em Ministério para elevar-lhe o status.

Desde o primeiro dia em que teve a confirmacaquieseria responsavel pela
administracdo federal, Bresser-Pereira tinha ptagode mudanca na administracao
publica, mesmo que somente em linhas gerais. Reflexdécadas de ensino e pesquisa
na area de administracdo publica. Em texto recestéeafirmou que “embora nao
estivesse ainda claro para mim como seria a ref¢atainistrativd, eu conhecia a
matéria o suficiente para estar convencido da seeessidade e oportunidade”
(BRESSER-PEREIRA, 2008, 11).

De modo geral, a proposta de reforma adminisaatle Bresser-Pereira
procuraria combinar a visdo que ja vinha constwideésde meados da década de
oitenta sobre a crise brasileira — que para eia $endamentalmente uma crise do
Estado desenvolvimentista, isto €, de sua formantkrvencdo, de sua estrutura
burocrética e da estratégia de desenvolvimento fiawea feito do Estado o ator
principal no processo de industrializat®ae com as concepcdes de reforma do aparelho
do Estado que se agrupavam em torno da chamadaistiagéio plblica gerencial

O documento mais importante, que representa assiniessas duas visdes, é 0
Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado FL9%ele apresenta-se um

diagnéstico do Estado e da administracdo publiasileiros grandemente tributarios da
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interpretacdo sobre a crise do Estado de Bresseir&@ um conjunto sistematico de
propostas de reforma que giram em torno dos pioxigla reforma gerencial
organizados em trés dimensdes: a institucional;legaultural e a que diz respeito a
gestéo publica propriamente dita.

Durante a elaboracéo desse Plano Diretor, os evemocantes foram:

(1) em marco de 1995, o encontro em Brasilia comid®sborne, um dos
autores d&keinventand@ Governo(1994), na época uma espécie de livro de cabeceira
de quem estava envolvido em reformas da admingirggiblica. Nesse encontro,
Osborne apontou para a experiéncia britanica ezelemdesa de reforma do Estado
(BRESSER-PEREIRA, 2008, 18-20);

(2) em maio do mesmo ano, Bresser faz uma “vis#tacabperacdo a Gra-
Bretanha”, de onde veio a inspiracdo para os meddm Agéncia Executiva e
Organizacgfes Sociais, “com escala em Santiago dgQstela, sede de um congresso
sobre gestéo publica na época”, onde Bresser-Rengintou o quadro de referéncia do
Plano Diretor, combinando “setores do Estado cderetites formas de propriedade e
formas de administracdo” (MARTINS, 2003, 154), iéta ‘matriztedricada reforma”
(BRESSER-PEREIRA, 2008, 22, italico do autor).

(3) entre maio e julho de 1995, houve a redacgabnprar do Plano Diretor,
assim como discussfes intragovernamentais, leventande dados e elaboracdo de
diagnésticos, que se estenderam até novembro, gueadreu o lancamento do Plano

Diretor*.

3.3 A reforma administrativa no primeiro ano do goerno FHC: breve analisé

Em poucas palavras, o ano de 1995 foi marcadotgetativa de delineamento
de uma proposta geral para a reforma do Estaddagse politicamente viavel, mas
sem deixar de ter impacto positivo realmente maecara administracdo publica
brasileira. Contudo, esse primeiro ano foi dominguw questdes e declaracdes
relacionadas ao cotidiano da administracao federal.

Sendo o MARE o “Ministério da Administracdo FedexdReforma do Estado”,

a parte que cabia a “Reforma do Estado”, ou sejmjiaativas de maior envergadura e
potencialmente inovadoras, nesse primeiro ano,oacabndo sufocada pela que coube

a “Administracdo Federal”, ou seja, pelas decigdiieiras sem maiores impactos
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sobre o aparelho estatal e suas relacdes com edadei e 0 sistema politico. Era o
prenuncio do destino que caberia a esse ministério.

Sem duvida nenhuma, o assunto que prevaleceuis@assbes e nos protestos
durante o periodo considerado foi a proposta ddbflzacdo da estabilidade dos
servidores publicos com inclusdo de novos critédesdemissédo. Anunciada desde o
primeiro momento em que assumiu seu cargo, talostapgeraria atritos e conflitos
entre Bresser-Pereira e 0s representantes sindizdisicionalismo durante todo o ano
de 1995, dividiria a base aliada em momentos desse atrairia criticas inclusive de
membros do proprio governo.

Outro ponto polémico foi o anincio da meta de 8¥efereira de transformar
as entidades responsaveis pela prestacdo de sesac@is, como educacao, saude e
cultura, de entidades publicas e estatais em elgsdaliblicas ndo-estatais, com base na
figura juridica das “organizacfes sociais”.

Os primeiros passos da reforma gerencial no Bi@sim, assim, no sentido de
(a) aproximar as regras de funcionamento do merdadmbalho publico as do privado
e de (b) sustentar uma tentativa de desestatizdgdmguns servicos publicos. Tais
iniciativas e propostas foram vistas, por impogansetores da sociedade, como um
simile das privatizacdes que estavam sendo anascegreparadas para as empresas
publicas.

De fato, ressaltando que hodiernamente a esfélecaindo se identifica ou ndo
se reduz a esfera estatal, a proposta de refornestdodo do ministério Bresser-Pereira
baseava-se em uma reestruturacdo que visava:f¢tgae o “nicleo estratégico” do
Estado; (2) “publicizar” os servicos sociais — ealifo e saude, principalmente — e
cientificos; (3) privatizar a producdo de bens mviges fornecidos pelas empresas
estatais e terceirizar o fornecimento de variosskeservigos intermediarios — como
limpeza, seguranca etc. — na administracéo pdblica

Havia, portanto, forte complementaridade entre estgposta de reforma do
aparelho do Estado e a politica econémica que sigdurante o governo FHC, politica
esta marcada pela austeridade fiscal e pelo pregdenprivatizacdes. Ao elaborar uma
proposta sistematica e teoricamente bem embasaxtasndessao de maior autonomia as
entidades responsaveis pelos servigos sociais iviizacdo das empresas estatais,
Bresser estava em sintonia — ou pelo menos busastdo— com o governo do qual

fazia parte.
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Contudo, tal sintonia ndo foi suficiente para avitonflitos dentro do alto
escaldo do Executivo federal e entre os técnicggoresaveis por tais reformas e os
congressistas, preocupados com suas conviccdesme sc@a imagem perante o
eleitorado. Essa sintonia também néo foi suficiggdea deslanchar por completo a
reforma do Estado pretendida por Bresser-Pereira,teyrminou por circunscrever-se,

bY

pelo menos em um primeiro momento, a “administrdederal”.

3.4 As limitagdes contextuais do projeto de reformgerencial do Estado brasileiro

A partir de agora j& h& elementos suficientes paoatrapor a hipotese
formulada inicialmente a esta pequena reconstiuig&tual, que serviu de pilar
empirico a este estudo de caso, da elaboracao aojetqpide reforma do Estado do
MARE.

A hipotese geral deste estudo de caso diz respsitorigens e limitacbes da
reforma do Estado durante o primeiro governo FHais Bem, a conclusdo a que se
pode chegar é que os limites dessa reforma enowmsia principalmente, em suas
origens, isto €, em sua fase inicial de formulagtuanto politica publica, e de
armacao de seu suporte institucional.

A proposta de reforma gerencial do Estado de 19886 representou a
culminancia, no governo, de um movimento que hauegido e se articulado na
sociedade e que agora estaria sendo implementddoEgtado. A insatisfacdo da
maioria da populacdo com relacdo a ma qualidadsueapcobertura de boa parte dos
servigos prestados pelo Estado tinha caréater aft@nadifuso. Segundo Valeriano Costa,
a transformacéo da Secretaria da Administragaor&leel® MARE

mostrava que a reforma n&o era uma prioridade gamental. Como
orgdo responsavel por atividades-meio, o MARE nasspia

densidade propria, ndo representava interessesssoeievantes, ndo
atraia a atencdo da opinido publica e, pelo contit@ndia a enfrentar
resisténcias generalizadas da burocracia fedespec@almente nos
ministérios maiores, ciosos de sua autonomia. Seimcalacéo direta
a Presidéncia da Republica, o MARE seria apenaspagueno

ministério sem recursos (COSTA, 2002, 30).

N&o sendo uma prioridade governamental e ndo cdmtzom recursos, apoios e
condicbes tdo favoraveis, a proposta de reforma&ngeal do Estado surgiu das

vicissitudes e pressdes durante a montagem dotérinislo presidente FHC.
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Seu perfil e 0os avangos que conseguiu ao longoedepsimeiro ano de
existéncia (periodo coberto por este estudo de),cassim como a atengdo que veio a
receber da opinido publica, podem ser atribuidosgeande parte, a militancia pessoal
do ministro Bresser-Pereira e de sua equipe e acapacidade de aproximar as
propostas de mudanca institucional das propostagudee fiscal, entdo dominantes no
governo.

Isto estava relativamente claro desde os primerasnentos do MARE e desde
as suas primeiras acdes de envergadura. Na “resnl&@oe de lancamento do Plano
Diretor”, o presidente FHC “encerrou a sessédo egamredo: ‘Agora cabe ao Ministro
Bresser convencer o Governo, o Congresso e a S0ee(MARTINS, 2003, 154) de
suas propostas de reforma administrativa.

E por isso que o Plano Diretor de Reforma do Aparalo Estado, que
sintetizava as propostas gerais e serviria de jpasea elaboracdo e a implantacdo de
acoes especificas, pode ser considerado como “canta ‘de crédito’ a Bresser, que
teria de lutar para torna-lo operacional” (COSTB802, 31).

Como ja foi apontado acima, Bresser-Pereira foraativo e importante aliado
do presidente a época da campanha, cuja lealddddieacdo seriam recompensadas
com aquela “carta de crédito”, isto €, com a “abartde uma janela a um
empreendedor” de politicas publicas (MARTINS, 20I&D).

Tendo em vista que, de uma maneira geral, o impetial da reforma
concebido pelo MARE foi marcad@l) por uma forte critica a determinados
dispositivos da Constituicdo de 1988, especialmestiecapitulo sobre a Administracéo
Publica, e(2) pela elaboracdo de uma reforma que estava emnisinthm as
experiéncias internacionais recentes de reformasingtrativas em paises que
estiveram sob forte hegemonia neolibdrala visdo dos principais atores,
principalmente da oposicdo, seria condicionadaggsa marca de origem do MARE,
reforcada pela visdo geral do governo FHC como uperanento neoliberal nos
tropicos sul-americanos.

Tentando diminuir o peso negativo e relativizanfuéncia das experiéncias
internacionais sobre a reforma que propunha, BréZs®ira tentara vincular a proposta
de reforma gerencial de 1995 as reformas admitiisiga brasileiras anteriores,

principalmente a configurada em torno do Decret@0®, de 1967, afirmando que esta
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fora “um primeiro momento da administragcdo gerdncia Brasil” (BRESSER-
PEREIRA, 2005, 244).

Contudo, era perceptivel e inegavel que a chegaalalesorcdo das ideias da
Nova Administracdo Publica ao Brasil orientaram pgopriacdo dessa heranca de
reformas administrativas brasileiras. O Decret@@()/1967 pode ter sido uma primeira
e importante experiéncia gerencial, mas ndo serdetagdo a ela, a seus sucessos e
fracassos, que a reforma de 1995 sera concebndplantada.

Na verdade, entra aquele decreto e a criacdo do BEMAR a Constituicdo
Federal de 1988. “A Constituicdo de 1988 ignoromgi@etamente as novas orientacdes
da administracdo publica” e os constituintes “deaid completar a Reforma
Burocrética” ao invés de atentar para os “prinamla administracdo publica gerencial,
que estava sendo implantada em alguns paises dwifi mundo” (BRESSER-
PEREIRA, 1998, 175). A reforma promovida pela Cibmsfio de 1988 fora, segundo
Bresser-Pereira, uma “contrarreforma”, um “retrgoelsurocratico” motivado por uma
legitima reacdo ao clientelismo, mas também poivitggios corporativistas e
patrimonialistas” (BRESSER-PEREIRA, 2005, 247-8).

Na conjuntura em que se encontrara, logo aposmseuecém-criado MARE
e se envolver em polémicas apds anunciar as metasual pasta, entre elas a de
flexibilizar a estabilidade dos funcionarios pub8¢, o ministro Bresser-Pereira
encontrou forte oposicao principalmente dos estratédios e baixos do funcionalismo
publico. Por outro lado, o chamado “alto escal@’bdrocracia apoiou as propostas de

reforma gerencial.

4. O MARE debaixo dos holofotes

Em suma, a critica de Bresser-Pereira a Constituigd1988 e a acusacao de
esta ndo ter atentado para os principios da Nowvairstracdo Publica, desenvolvida e
aplicada em contextos de reformas neoliberais;im@a e concretizacdo progressiva
de um amplo conjunto de reformas estruturais pel@gno do qual fazia parte; o apoio
de organismos internacionais criticados e vistamacanstrumentos de interferéncia
externa nos problemas nacionais, como o0 Banco Muneéintre outros fatores,
“empurraram o0 MARE e sua proposta para debaixo raisfotes” (BARBOSA e
SILVA, 2008, 67).
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Como este artigo procurou mostrar, as propostasMdRE ndo eram
consensuais dentro do governo, frequentementeneiotram choque com o “nicleo
duro” responsavel pelo ajuste fiscal. O MARE tambiu foi diretamente responsavel
pelas acdes de maior envergadura destinadas armamfama nova estrutura para o
Estado brasileiro, como as privatizacdes, por ekxemp

O MARE, portanto, ndo foi, concretamente, o respeelsunico e direto pela
consolidacdo e implementacdo de uma agenda damasoestruturais de conteudos
novos. Apesar disso, elaborou uma visao sistematemabiciosa de Estado, ainda que
muito criticada — uma visédo de Estado que estavdoseoroada como hegemonica no
Brasil.

Assim, a elaboracdo de um Plano Diretor e de tad@anjunto de publicacdes
e estudos que se destinavam nao somente a dadiesbticnicos a atuacdo dos
responsaveis pela implementacdo da reforma progmsta MARE, mas também a
propagar e justificar uma nova visdo de Estado e adeiinistracdo publica
consubstanciou a ativa e combativa atuagcdo do tnunBresser-Pereira através dos
meios de comunicacao de massa.

Tudo isso ndo somente resultou em uma exposicdcp@xtremamente aberta
a discussoes e criticas, como também acabou pdrattencdo — e, em alguns casos, a
ira — de importantes atores ndo diretamente vidoglad administracdo publica,

aumentando o nUmero de atores envolvidos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A era das reformas no Brasil contemporaneo abricese a crise dos anos
oitenta. O mais importante dos fatores condicicggmdas posicdes dos principais atores
estratégicos da democracia brasileira naquele montBna respeito a resolucao dos
impasses gerados pela crise do nacional-desenvaitismo. A redemocratizacdo do
sistema politico fora uma condi¢cdo necessarianpo@&o suficiente nem para aglutinar
os grandes interessésnem para propiciar coalizBes entre atores estcagjue
resultassem em uma linha de acéo clara e congistsah minimo apoio politico de
curto e médio prazo, que encaminhasse para a goéstde um novo modelo de
desenvolvimento. Somente com a eleicdo de Fernldn@ardoso, em 1994, é que tais

nos e impasses comecaram a ser desatados e resolvid
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A reforma gerencial de 1995 apresentava ndo sorpeop@stas “negativas”, de
reducdo, corte, enxugamento no e do Estado, mdstarmsarregava em si uma forte
carga construtiva e propositiva, com boas intencéesespaldada por algumas
experiéncias internacionais concretas. Contuda;@itexto de predominancia de ajuste
fiscal, os esforgcos de convencimento dos atoremdds nos principais postos de
comando do governo federal teriam que ser fortes.

Em tal contexto, o MARE, ao tentar justificar e angr apoio para suas
propostas pela formulacéo sistematica de uma \gséal do governo e de seu lugar
dentro dele, tornou-se um dos principais focossoifes de uma nova imagem do
Estado e, assim, veiculo simbdlico de legitimacdogdverno Fernando H. Cardoso.
“Bresser foi 0 elemento perturbador do sistemardegas estaveis que reinava na alta e
na baixa burocracia governamental. Foi o elemertougtura, cujo ruido provocaria
mudanca” (MARTINS, 2003, 159).

Dentro do governo e em relacdo a burocracia, s&éVvindo era hegeménica —
era sectaria” (MARTINS, 2003, 159). Porém, se déla Brra hegemobnica dentro do
governo, seria tomada como hegemoénica, ou pelo sneno forte afinidade com a
orientacdo hegemonica do governo como um todospeiticos do neoliberalismo do
governo FHC.

As propostas construtivas que o MARE apresentoa @a@administracdo publica
brasileira foram engolidas pelo peso e hegemoniajukie fiscal. Ao mesmo tempo, a
estratégia adotada para implantacdo da reformgeragfo paradigmatica do modelo
burocréatico weberiano por outro modelo global, cegeial, e ndo incrementalismo de
ajustes — elevou seu grau de visibilidade, o qudriboiiu tanto para seus éxitos
relativos quanto para seu fracasso global.

Adotar aquela estratégia foi uma jogada arriscdaldada a ndo ter muita
consisténcia e forca politica suficiente para sdtsee no médio prazo. Provavelmente,
tal estratégia foi adotada como um lance ambiai@sro um contexto restritivo.

A reforma de 1995, com sua “falha sequencial” (RERE, 2004), aponta para
um ciclo concreto de politica publica incompletoaroado por um processo
ultracriativo em sua faselecisao e formulacdq mas com fortes dificuldades de
implementacécae, assim, davaliacdo— razdo de ser dos debates travados quanto ao

sucesso ou fracasso da reforma gerencial no Brasil.
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O processo de formulacdo da reforma — seu aspeetis mco e de
consequéncias mais duradouras, ainda que difudasdebrou-se em varios niveis: a)
Técnico, envolvendo a administracdo pubstiéctu sensiib) Politico, pela tentativa de
vinculacdo da proposta setorial de reforma admatisd ao leque de reformas do
governo como um todo; 3) Retorico-discursivo, repreado por artigos, declaracdes e
até mesmo documentoéiciais que visavam a difusdo de uma nova imageri&stado
e de seu aparelho administrativo e, consequentementustificacdo da reforma
gerencial; 4) Teorico, na medida em que envolvediveu um amplo movimento de
pesquisas — na ciéncia politica, administracdo igaibkeconomia, direito etc. — em
diversas areas, envolvendo a proposta de reforma con todo ou determinados temas
especificos.

Esses quatro pontos ajudam a compreender o satuiddARE: ndo havendo
condicbes, politicas principalmente, para a implaagio efetiva de sua dimensao
técnica — pelo menos no que tange as propostasamueara além da administracédo
rotineira —, engendrou-se uma estratégia politeavidculagdo de suas propostas a
outros projetos mais prioritarios do governo. Pqrééo conseguindo ir muito além das
dimensdes retorico-discursiva e tedrica, a visladie decorrente desta ultima foi quase
gue inversamente proporcional a sua capacidada@peal e impacto efetivos sobre os
rumos do governo FHC. E por isso que chama atené@otanto o insucesso da
reforma, em termos de implementacdo, mas sim cat@ele polémicas despertados em

torno dela. Neste ultimo ponto, sem duavida, a refogerencial de 1995 foi longe.
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