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RESUMO: O objetivo principal deste texto é examinar como foi conduzida a reforma
gerencial do aparelho do Estado, iniciada em 1995, a partir da publicacdo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). Ademais, também busca refletir
sobre quais modelos de Estado e de Administracdo Piblica balizaram a mencionada
reforma administrativa. Para cumprir com esse objetivo, pretende-se revisar, de forma
ndo exaustiva, a evolugdo histérica da Administracio Publica no Brasil e posteriormente
analisar a estratégia utilizada pelo governo Fernando Henrique Cardoso para reformé-la.
Justifica-se tal andlise, pois no campo do Direito, o objeto quase exclusivo de estudo da
reforma gerencial resume-se as alteracdes implementadas pela Emenda Constitucional
n° 19 de 04 de junho de 1998, no tocante a Administracdo Puiblica. Dé-se atengdo ao
produto final e esquece-se do processo. Mais raro ainda € encontrar-se mengdo aos
textos produzidos e publicados por Luiz Carlos Bresser Pereira, principal formulador da
reforma.

PALAVRAS-CHAVE: reforma administrativa; reforma gerencial; democracia.

EL DEFICIT DEMOCRATICO DE LA REFOMA GERENCIAL DE LA
ADMINISTRA CION PUBLICA BRASILERA

RESUMEN: El objetivo principal del texto es examinar cémo fue conducida la reforma
gerencial del aparato del Estado, iniciada en 1995, a partir de la publicacién del Plan
Director de la Reforma del Aparato del Estado (PDRAE). También busca reflexionar
sobre cuales modelos de Estado y de Administracion Pablica fueron determinantes para
la reforma administrativa. Para alcanzar ese objetivo, preténdese revisar, de forma no
exaustiva, la evolucién histérica de la Administraciéon Publica no Brasil e
posteriormente analizar a estrategia utilizada por el gobierno Fernando Henrique
Cardoso. Justifica-se tal andlisis, pues en el campo del Derecho, el objeto casi exclusivo
de estudio de la reforma gerencial estd restricto a las alteraciones implementadas por la
Emenda Constitucional n° 19 de 04 de junio de 1998. Hay atencién al producto final y
se olvida del proceso. Mds raro atin es encontrarse mencion a los textos producidos y
publicados por Luiz Carlos Bresser Pereira, principal formulador de la reforma.

PALABRAS-CLAVE: reforma administrativa; reforma gerencial; democracia.

Introducao

No Brasil, no periodo compreendido entre as décadas de 1930 e 1980, o Estado
atuou diretamente na economia. Esse processo iniciou-se com a politica de “substituicio
de importacdes”, influenciada também pelo contexto de escassez da Segunda Guerra

Mundial, que permitiu desenvolver setores estratégicos para expansdo econdomica do
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pais. O Estado foi responsavel por fornecer a infraestrutura fisica e financeira
necessdrias para a industrializacdo. As tendéncias da economia mundial, entretanto,
impediram que o Estado se limitasse a promover a prestacdo daqueles servigos, uma vez
que culminava o processo de retirada do capital estrangeiro da drea de prestacdo de
servigos publicos. S6 o Estado podia efetivar o enorme investimento necessirio para
manter e ampliar a infraestrutura fisica e fornecer o crédito necessirio para os novos
empreendimentos industriais.

Na década de 1990, apos as “crises do petrdleo” dos anos 1970 e a “década
perdida” para a economia brasileira dos anos 1980, que contribuiram para fomentar a
crise fiscal e o aumento da divida externa, o Estado, protecionista e intervencionista, foi
declarado “em crise”.

O Direito Administrativo no Brasil foi profundamente alterado pela reforma
gerencial da Administracdo Publica, iniciada, especialmente, a partir da publicacdo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995). Nesse contexto, €
fundamental recordar que toda reforma da Administragdo Publica € sempre balizada por
um conceito de Estado. Ou seja, ¢ o modelo de Estado que define o modelo de
Administracdo Piblica. Este texto parte da premissa que o modelo de Estado que dirige
a reforma gerencial da Administracdo Publica brasileira, a partir dos anos 1990 é o

Estado de corte ultraliberal®.

1. Antecedentes historicos a reforma gerencial da Administraciao Publica brasileira

Quando se estuda a histéria da Administracdo Publica no Brasil percebe-se a
insisténcia no tema da reforma administrativa®. Faz-se necessario, portanto, definir o
que se entende por “reforma administrativa”. Num sentido bastante amplo reforma
administrativa é: mudancga estruturada teoricamente para modificar praticas e/ou alterar
organizagdes, visando adaptar a Administragdo Pdblica a uma determinada concepgdo
de Estado. A partir desse conceito, pode-se afirmar que houve apenas trés reformas da
Administracdo Publica brasileira: a primeira acontece no primeiro mandato de Getilio

Vargas, especialmente a partir de 1937, com o “Estado Novo”; a segunda ocorre apds o

% Nio obstante a disseminacdo que o termo neoliberal atingiu, o mesmo ndo é o mais apropriado, pois
historicamente, o liberalismo como projeto de dominacio nunca cessou. Portanto, ndo ha nenhuma (ou
quase nenhuma) novidade substancial nos liberais contemporaneos que justifique o prefixo neo. Ademais,
em razdo da radicalidade tanto dos pressupostos dessa doutrina como da forma de agir de seus adeptos,
este trabalho utilizard o termo ultraliberal.

3 Neste trabalho reforma administrativa, assim como reforma da Administragdo Publica ou reforma do
aparelho do Estado, estdo sendo utilizados como sindnimos.



golpe militar de 1964, especialmente a partir da promulgagdo do Decreto-lei n° 200, em
1967; e a terceira acontece no governo de Fernando Henrique Cardoso, a partir da
segunda metade da década de 1990.

Flavio da Cunha REZENDE (2004, p.64), analisando o que denomina de
“grandes reformas administrativas ocorridas no Brasil”, referindo-se as reformas das
décadas de 1930 e 1960 (ele exclui a reforma dos anos 1990 por consideri-la
incompleta), conclui que as mesmas s6 aconteceram em funcdo do contexto autoritdrio
no qual o Executivo podia controlar, em muito, a interferéncia da politica sobre a
Administracdo Publica, aumentando as chances de implementacdo da reforma
pretendida.

Inclui-se também a reforma administrativa da década de 1990 nesse conjunto de
“grandes reformas”, por entender-se que a mesma modificou substancialmente a
Administracdo Publica brasileira. Embora ndo houvesse uma ditadura militar nesse
periodo, o contexto histdrico e a pretensdo de “pensamento tinico” do ultraliberalismo,
refletido na teoria da “Nova Gestdo Publica”, permitiram que o modelo gerencial
conseguisse deixar a sua marca.

Flavio da Cunha REZENDE (2004, p.33 e ss), na tentativa de explicar as razdes
que levam as reformas administrativas a ndo lograr éxito, utiliza o conceito de “falha
seqiliencial”, criticando a descontinuidade das mesmas. Nesse sentido, comete um erro
muito comum a grande parte dos tedricos da Administracdo Piblica (caracteristica
também observada no meio juridico): € o fato de desconsiderar a “politica”. Qualquer
estudo a respeito da Administracdo Puablica ¢ um estudo sobre uma concepcio de
Estado. Sempre hd um conceito de Estado por trds de um modelo de Administracdo
Publica e esse debate somente pode ser mediado pela politica. Conceber a
Administragdo Publica como neutra € sinal de hipocrisia, de autismo ou de ignorancia.

Até a reforma gerencial do governo Fernando Henrique Cardoso, a discussdo
que sempre acompanhou os estudos sobre Administracdo Publica no Brasil esteve
associada aos modelos patrimonialista e burocritico.

O conceito de patrimonialismo se deve a Max WEBER (1999, p.141) ao se
referir a uma variante da dominag@o tradicional, cuja legitimidade se baseia na crenca
na ‘“santidade das tradi¢des vigentes desde sempre e na legitimidade daqueles que, em
virtude dessas tradicdes, representam a autoridade”. No patrimonialismo, hd uma crenga

na tradicdo, uma crenca na autoridade derivada desse conceito de que “sempre foi



assim”. Todas probabilidades de apropriacdo econOmica sdo extraidas, enquanto
patrimonio fixo e acabado, da apropriacdo politica, isto é, da apropriacdo do Estado.
Segundo Antonio CANDIDO (1995, p.17) foi Sérgio Buarque de Holanda quem
primeiro utilizou no Brasil, em 1936, “os conceitos de patrimonialismo e burocracia,
devidos a Max Weber”. Sérgio Buarque de HOLANDA (1999, p.145-146) ao explicar a
dificuldade que tinham os funciondrios publicos para compreenderem a distin¢do entre

os dominios do privado e do publico, assim introduz os conceitos:

Para o funciondrio ‘patrimonial’, a prépria gestdo politica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as fungdes, os empregos e os beneficios
que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funciondrio e ndo a
interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocrético, em que
prevalecem a especializagdo das fungdes e o esforco para se assegurarem
garantias juridicas aos cidaddos.

Entretanto, ¢ Raymundo FAORO (1989, p.733) quem serd celebrizado ao

descrever o fendmeno do patrimonialismo no Brasil:

De D. Jodo I a Getulio Vargas, numa viagem de seis séculos, uma estrutura
politico-social resistiu a todas as transformagdes fundamentais, aos desafios
mais profundos, a travessia do oceano largo. O capitalismo politicamente
orientado — o capitalismo politico, ou o pré-capitalismo -, centro da aventura,
da conquista e da colonizagdo moldou a realidade estatal, sobrevivendo, e
incorporando na sobrevivéncia, o capitalismo moderno, de indole industrial,
racional na técnica e fundado na liberdade do individuo — liberdade de
negociar, de contratar, de gerir a propriedade sob a garantia das institui¢des.
A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os negdcios, como
negocios privados dos seus, na origem, como negdcios publicos depois, em
linhas que se demarcam gradualmente. O sudito, a sociedade, se
compreendem no ambito de um aparelhamento a explorar, a manipular, a
tosquiar nos casos extremos. Dessa realidade se projeta, em florescimento
natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o
patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tradicionalismo — assim &
porque assim sempre foi.

Fernando URICOECHEA (1978, p.303), ao descrever a politica patrimonialista
brasileira durante a fase imperial (1822-1889), conclui, divergindo de Raymundo Faoro,

que ndo é possivel enquadrar totalmente a realidade brasileira o conceito weberiano:

O patrimonialismo brasileiro, contudo, ndo se desenvolveu totalmente. A
nocdo de patrimonialismo estd ligada a institucionalizacdo de formas
tradicionais de autoridade e numa forma ideal-tipica, também a criacdo de
uma ordem estamental, isto €, uma ordem social onde os direitos e obrigacdes
sdo alocados, basicamente, de acordo com grupos estamentais.

Também Simon SCHWARTZMAN (1988, p.23) estudou o fendmeno do
patrimonialismo no Brasil, focando sua atengdo, entretanto, nos desdobramentos da

politica ao longo da Republica Velha (1889-1930). Para ele, no patrimonialismo “‘a



Administracio Publica é vista como um bem em si mesmo, e a organizacio
governamental tem as caracteristicas de um patrimonio a ser explorado”.

O PDRAE, ao abordar a Administracdo Publica patrimonialista, afirma que “no
patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do
soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza real” (MARE,
1995, p.15).

Dito isso, num esforco de sintese, pode-se afirmar que a Administracdo Publica
no Brasil® foi caracterizada pelo patrimonialismo, no periodo de 1500 a 1930. No
periodo colonial (1500-1822), segundo Ana Paula Paes de PAULA (2005, p.105) “o
aparelho administrativo nfo seguia normas gerais, hierarquias e definicdes de
competéncias, pois a legislacdo da colonia era constituida por determinacdes
particulares e casuisticas”. Durante o Império (1822-1889) e a Republica Velha (1889-
1930) essa situacdo ndo sofreu alteragdes importantes.

A chegada de Getilio Vargas ao poder, em 1930, representou um marco na
histéria brasileira e um divisor de 4dguas na Administracio Puablica. O modelo
patrimonialista comecou a ser questionado, com a introdugdo de preceitos burocraticos.
A reforma da Administracio Publica do governo Vargas correspondeu a uma
necessidade de controlar o poder que a oligarquia rural tinha sobre o setor ptblico. O
fundamento tedrico foi o modelo burocrético fundado na impessoalidade, no mérito e na
universalidade de procedimentos.

Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (2001, p.10), analisando a reforma
burocritica no setor publico durante o governo de Getdlio Vargas, nos anos 1930,
explicou que tal processo havia acontecido na Franca, Inglaterra e Alemanha, na
segunda metade do século XIX, e nos Estados Unidos, na primeira década do século
XX.

O principal mecanismo institucional utilizado pelo governo Vargas foi a criagdo
do Departamento Administrativo do Servico Piiblico (DASP)’, pelo Decreto-lei n° 579
de junho de 1938, 6rgdo responsavel pela profissionalizagdo do servigo piblico e pelos
Departamentos Estaduais do Servico Publico. As principais realizacdes do DASP
foram: o ingresso no servico publico por concurso; critérios gerais e uniformes de

classificagdo de cargos; organizacdo dos servicos de pessoal; administracdo

* Inclui-se na expressdo ‘“Administraciio Publica no Brasil” também o periodo em que o Brasil esteve
submetido ao dominio portugués.

5> O DASP substituiu 0 Conselho Federal do Servigo Publico Civil, criado pela Lei n° 284 em outubro de
1936.



orcamentéria; e padronizagdo das compras do Estado. O DASP foi o simbolo da
reforma burocritica no governo Vargas. O proprio PDRAE denominou esse periodo
como “reforma do DASP” (MARE, 1995, p.18). Os dois principais nomes da reforma
empreendida no governo Vargas foram Mauricio Nabuco e Luiz Simdes Lopes.

Segundo Gileno MARCELINO (2004, p.01) as premissas da reforma da década
de 1930 foram ‘““a reforma do sistema de pessoal, a implantacdo e simplificacdo de
sistemas administrativos e das atividades de orcamento, para, de acordo com o modelo
weberiano, dar maior efici€éncia a Administra¢do Puablica federal”.

O PDRAE, ao abordar o fendmeno da Administracio Publica burocritica,
enumera os seus principios orientadores: “a profissionalizacdo, a idéia de carreira, a
hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional-
legal” (MARE, 1995, p.15).

Observa-se que o periodo em que se inicia a reforma burocratica (1938, com a
criacdo do DASP) coincide com o aparecimento do “Estado Novo” (1937), o que marca
fortemente o cardter autoritdrio da mesma, na medida em que foi implantada de forma
impositiva, de cima para baixo. Com a saida de Vargas do governo e o conseqiiente
término do “Estado Novo”, em 1945, o DASP perdeu grande parte de suas atribuicdes e
houve uma paralisa¢g@o no processo de reforma da Administragdo Publica.

O periodo que vai de 1945 (fim do governo Vargas) até o golpe militar de
31/03/1964 observa poucas alteragdes na Administracio Publica brasileira.

Ap6s o intervalo do governo Dutra, Luiz Alberto dos SANTOS (1997, p.35)
recorda que com “o segundo governo Vargas (1951), retorna o espirito reformista”. No
mesmo sentido, Gileno MARCELINO (2004, p.02) menciona que em 1952 esbogou-se
uma tentativa de iniciar um novo ciclo no processo de reforma da Administracio
Publica, com a elaborac@o de diversos estudos e projetos. Porém, neste segundo periodo
Vargas ndo houve mudancas de impacto na gestdo publica.

O governo Juscelino Kubitschek foi caracterizado, no campo da gestdo publica,
pela “criacdo dos Grupos Executivos” (Luiz Alberto dos SANTOS, 1997, p.35), um
instrumento pragmético de gestdo, mas que funcionava paralelamente a estrutura da
Administracdo Publica. Houve nova tentativa no inicio do governo Jodo Goulart, em
1963, quando foi criado o Ministério Extraordindrio para a Reforma Administrativa. Tal
ministério foi dirigido por Ernani do Amaral Peixoto, porém seus projetos de
descentralizacdo administrativa e flexibilizagdo gerencial por meio da Administracio

Indireta foram interrompidos pelo golpe militar. Com os militares no governo, em 1964



foi constituida a Comissdo Especial de Estudos da Reforma Administrativa Econémica
(COMESTRA), composta por nomes como Roberto Campos, José Nazareth Teixeira
Dias, Hélio Beltrao, Luiz Simdes Lopes, Carlos Veloso, Jorge Flores, entre outros.
Apds quase um ano de trabalho, duras discussdes e algumas baixas a Comissdo foi
dissolvida. Entretanto, muito do debate interno da COMESTRA levou Teixeira Dias,
com delegacdo de Castelo Branco e de Roberto Campos, a formular uma proposta de
reforma que resultaria no Decreto-Lei n° 200 de 1967.

O objetivo do Decreto-lei n° 200 era flexibilizar a Administracdo Publica, com
mecanismos de gestdo mais proximos aos do setor privado, especialmente no que
concernia a contratagdo de pessoal para a Administragcdo indireta. Isso levou a autores
como Francisco GAETANI (2003, p.24 e ss) e Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (2001,
p-15) a afirmarem que a “reforma administrativa de 1967 foi precursora de muitos
principios adotados pela reforma gerencial do governo Fernando Henrique Cardoso na
década de 1990.

O préprio PDRAE fard questio de resgatar o Decreto-lei n® 200/1967 como um

importante precedente da reforma gerencial dos anos 1990, ao afirmar que ele:

constitui um marco na tentativa de superacio da rigidez burocratica, podendo
ser considerada como um primeiro momento da administracdo gerencial no
Brasil. Mediante o referido decreto-lei, realizou-se a transferéncia de
atividades para autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista, a fim de obter-se maior dinamismo operacional por meio da
descentralizacdo funcional. Instituiram-se como principios de racionalidade
administrativa o planejamento e o or¢amento, o descongestionamento das
chefias executivas superiores (desconcentracdo / descentralizacdo), a
tentativa de reunir competéncia e informacgdo no processo decisorio, a
sistematizagdo, a coordenagdo e o controle. O paradigma gerencial da época,
compativel com o monopdlio estatal na drea produtiva de bens e servigos,
orientou a expansdo da administragdo indireta, numa tentativa de ‘flexibilizar
a administracdo’ com o objetivo de atribuir maior operacionalidade as
atividades econdmicas do Estado (MARE, 1995, p.19-20).

Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (2001, 14) aponta que a caracteristica mais

marcante desse processo de reforma foi:

a desconcentragdo para a Administragdo indireta, particularmente para as
fundagdes de direito privado criadas pelo Estado, as empresas publicas e as
empresas de economia mista, além das autarquias, que jd existiam desde
1938. Através das fundacdes o Estado dava grande autonomia administrativa
para os servicos sociais e cientificos, que passavam, inclusive, a poder
contratar empregados celetistas. Através da autonomia dada as empresas de
economia mista viabilizava-se o grande projeto de industrializacdo com base
em grandes empresas estatais de infra-estrutura e servicos publicos que ja
havia sido iniciado nos anos 40, com a cria¢cdo da Companhia Siderdrgica
Nacional, e acelerado nos anos 50, com a criacdo da Petrobrés, da Eletrobras,
e da Telebras, ¢ do BNDES. Por outro lado, sio entdo criadas ou
desenvolvidas novas agéncias reguladoras, como o Banco Central, que



regulam também com autonomia as atividades econdmicas, tendo sempre
como critério a promogdo do desenvolvimento industrial.

Virios entes da Administrag@o indireta s@o criados, principalmente nos Estados,
ap6s o Decreto-lei n° 200, em especial na década de 1970. A partir de 1979, Hélio
Beltrdo, que havia participado ativamente do processo de reforma, é nomeado para
comandar o Ministério da Desburocratizacdo, no governo Figueiredo. Entre 1979 e
1983, desenvolveu o Programa Nacional da Desburocratizacdo que visava diminuir o
formalismo do processo administrativo.

Em 31 de julho de 1985, apds a transicdo de um governo militar para um
governo civil, foi constituida a Comissdo Geral do Plano de Reforma Administrativa
que definiu trés eixos para a reforma: contencdo de gastos publicos, racionalizacdo das
estruturas administrativas e formulacdo de uma politica de recursos humanos. Os
estudos realizados por essa Comissao influenciaram o processo constituinte, em 1987, e
terminaram, parcialmente, sendo transformados em normas constitucionais, em 1988.

José Luis FIORI (2003, p.13) identifica que neste periodo houve um projeto de
democratizag@o social e politica do desenvolvimento, pelo menos nas inten¢des e acdes
reformistas de algumas dreas e politicas governamentais, acabando por ocupar um lugar
importante no texto da Constitui¢do de 1988.

Entretanto, para os defensores da reforma gerencial, a Constituicio de 1988
representou um grande retrocesso. Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (1995, p.13)
afirmou, a época do lancamento do PDRAE, que a Constitui¢cdo de 1988 havia ignorado
completamente “as novas orientacdes da Administracdo Puablica. Os constituintes e a
sociedade brasileira em geral revelaram nesse momento uma incrivel incapacidade de
ver o novo”. Luiz Carlos Bresser Pereira desconsidera o que representaram o processo
constituinte e a Constituicdo de 1988 para a populagdo brasileira, apds mais de duas
décadas de governos militares. Ademais, ao elogiar o processo de reforma
administrativa dos militares, parece desconhecer que sempre um modelo de
Administracdo Publica é correspondente a um modelo de Estado. Se o modelo adotado
pela ditadura militar era um modelo a ser seguido (e inclusive denominado de precursor
da reforma gerencial) resta evidente que para Luiz Carlos Bresser Pereira a democracia
ndo € um valor instrumental da “reforma administrativa”.

Para o ex-Ministro do MARE a institui¢do da obrigatoriedade de regime juridico
unico para os servidores civis e a diminuicdo da flexibilidade operacional da

Administracdo indireta, ao atribuir as fundacdes e autarquias publicas normas de



funcionamento semelhantes as que regiam a Administragdo direta, era o que demarcava
0 que denominou de “retrocesso’.

Em marco de 1990, ato continuo a posse, Fernando Collor apresentou o seu
plano de estabilizacio monetdria (confisco de ativos financeiros por 18 meses), o
Programa Nacional de Desestatizacio (PND) e, mais adiante, um Projeto de
Reconstru¢do Nacional. A retirada do Estado da economia era o ponto central das
mudancas, complementadas pela abertura comercial e financeira ao capital estrangeiro e
a crenca de que o crescimento econdmico seria liderado pela iniciativa privada. Sem
davida, o PND, criado pela Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990, foi o principal legado
nefasto deixado por esse governo. Ademais, Fernando Collor havia prometido, no
discurso da campanha eleitoral, terminar com os “marajis”, forma como denominou os
servidores publicos que recebiam altos saldrios. Sobre esse tema, recorda Gileno
MARCELINO (2004, p.05) que Fernando Collor desmontou o aparato governamental
afastando, até janeiro de 1991, 221.308 servidores e extinguindo vagas no servigo
publico, totalizando 134.912 servidores demitidos, 33.174 aposentados e 53.222
colocados em disponibilidade.

Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (2001, p.21), ao analisar o governo Fernando
Collor, afirmou que “serd esse governo (...) que dard os passos decisivos no sentido de

iniciar as necessdrias reformas orientadas para o mercado”.

2. A reforma gerencial da Administracao Puablica brasileira

Com a vitéria na eleicdo presidencial de 1994, Fernando Henrique Cardoso
convidou, ainda em dezembro, Luiz Carlos Bresser Pereira, coordenador financeiro da
campanha presidencial e seu amigo pessoal, para assumir o Ministério da
Administracio Federal e da Reforma do Estado (MARE) que viria substituir a
Secretaria da Administracdo Federal (SAF).

Segundo o préprio ex-ministro do MARE essa transformag@o de status e nome
do Ministério representou um desafio a ele e a equipe responsavel por reformar a
Administracdo Publica brasileira (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 2000, p.58). A
equipe montada por Luiz Carlos Bresser Pereira era em grande parte constituida por
colegas e ex-alunas (os) da Fundacdo Getulio Vargas de Sdo Paulo sobre os quais,
portanto, o ex-ministro possuia enorme ascendéncia (Francisco GAETANI, 2003, p.28).

Em poucas semanas, em janeiro de 1995, Luiz Carlos Bresser Pereira apresentou

as primeiras ideias sobre a reforma da Administracdo Publica: atenuar a estabilidade no



emprego dos servidores publicos, utilizar o setor privado como modelo, usar
organizagdes publicas ndo-estatais para prestar servicos publicos sociais e cientificos,
etc. Partia do diagnéstico de que a liberalizagdo do comércio (completada em 1994) e o
processo de privatizagdes, ja iniciado no inicio dos anos 1990, constituiram a primeira
geracdo de reformas na Administracdo Publica brasileira (Luiz Carlos BRESSER
PEREIRA, 1999, p.26). Pode-se concluir, sem receios, que essa “primeira geracio de
reformas” € parte integrante da “reforma da Nova Gestao Puiblica”, pois, do contrério, o
préprio ex-ministro nunca a teria chamado dessa forma. Teria buscado outra
denominacio e teria feito questdo de desvinculé-la da reforma que ele mesmo conduziu.

A estratégia utilizada pelo MARE foi fazer com que o préprio Bresser fosse a
imprensa e pautasse a reforma pela via da reforma constitucional. Apesar da “reacéo
negativa quase universal” (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999, p.11), Bresser e sua
equipe conseguiram o que desejavam: ao darem um tratamento constitucional ao tema,
asseguraram que a reforma da Administracio Publica ocupasse uma posi¢do de
destaque na agenda do governo.

No plano institucional, duas importantes instincias foram criadas para
implementar a reforma: a “Camara da Reforma do Estado” e o “Conselho de Reforma

do Estado”.

2.1 A Camara da Reforma do Estado

Ap6s alguns poucos meses de trabalho, em 20/06/1995, o Decreto n° 1.526 criou
a Camara da Reforma do Estado, com o objetivo de formular politicas, aprovar
programas e acompanhar as atividades relativas & Reforma do Estado. A Camara era
uma instincia interministerial deliberativa sobre planos e projetos de implementagdo da
reforma, sendo composta por: Clovis Carvalho, Ministro-Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica (presidente); Luiz Carlos Bresser Pereira, Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado; José Serra, Ministro do Planejamento e
Orcamento; Pedro Malan, Ministro da Fazenda; Paulo Paiva, Ministro do Trabalho; e
Eduardo Jorge, Secretario-Geral da Presidéncia da Republica.

Francisco GAETANI (2003, p.29) aponta trés tipos de oposic¢do a Luiz Carlos
Bresser Pereira, surgidas na propria Camara: duas explicitas e uma silenciosa.
Examinando-se a composi¢cdo da Céamara, fica evidente que essas oposi¢des eram

internas e faziam parte do préprio governo.



A primeira vinha do Secretirio-Geral da Presidéncia da Republica, Eduardo
Jorge, doutor em Administracdo Publica, que acreditava que o governo ndo precisava
alterar o texto constitucional para realizar as mudangas que desejava.

A segunda oposi¢do vinha do presidente da Camara e Ministro-Chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Reptblica, Clovis Carvalho, que j4 havia trabalhado com Luiz
Carlos Bresser Pereira no governo Franco Montoro, em Sao Paulo. Clévis Carvalho
entendia que Luiz Carlos Bresser Pereira disputava espagos de competéncia que eram
préprios da Casa Civil. Um exemplo evidente dessa disputa foi a criacdo das agéncias
reguladoras, quando Clévis Carvalho assumiu a coordenag@o do processo.

Uma terceira oposicdo foi silenciosa e partiu do Ministério da Fazenda, que
desconfiava das criticas que fazia Luiz Carlos Bresser Pereira (ex-ministro da Fazenda)
a politica macroecondmica conduzida por Pedro Malan.

Os trés tipos de oposicdo que enfrentou Luiz Carlos Bresser Pereira no seio do
governo ndo estavam associados ao conteido da reforma. A primeira oposicdo era
quanto a estratégia e as duas seguintes eram disputas por poder no governo. Isso
permitiu que, naquele momento, Bresser tivesse condi¢des de levar adiante o projeto de
reformar a Administracdo Piblica brasileira. Para tanto, duas medidas foram tomadas
no inicio do segundo semestre de 1995: a apresentacdo do “Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado” (PDRAE) e o envio do Projeto de Emenda Constitucional
(PEC) n° 173 ao Congresso Nacional que, trinta e quatro meses depois seria promulgada
com o nome de Emenda Constitucional n° 19 de 1998.

Antes de examinar detalhadamente ambos documentos, uma reflexdo preliminar
a respeito da estratégia utilizada pelo governo Fernando Henrique Cardoso para
reformar o aparelho do Estado merece destaque. Luiz Carlos Bresser Pereira e sua
equipe nunca cogitaram travar essa discussdo utilizando mecanismos de participacdo
popular. Por que Luiz Carlos Bresser Pereira optou pela estratégia de alterar a
Constituicao Federal? Por que Luiz Carlos Bresser Pereira nunca sugeriu um plebiscito
ou um referendo? Por que ndo foram criadas assembléias populares por todo o Brasil
para discutir o tema da reforma do aparelho do Estado? As respostas a essas perguntas
podem ser encontradas no conceito de democracia apresentado pelo préprio Luiz Carlos
BRESSER PEREIRA (2002b, p.31): “regime em que hd o voto universal”.

Na andlise de Luiz Carlos Bresser Pereira, “pai da eforma”, democracia é
sindbnimo de voto universal, de elei¢des. Para ele, toda a legitimidade de que necessitava

era derivada da vitéria de Fernando Henrique Cardoso nas elei¢des de 1994. O tnico



obstaculo a reforma era o texto constitucional. Para isso, decidiu jogar as regras do jogo
democritico da representag@o e encaminhou uma proposta de emenda constitucional ao
Congresso Nacional. Enfrentar esse debate no campo da participacdo popular nunca
passou pelas mentes de Luiz Carlos Bresser Pereira e de sua equipe. Dai deriva o
primeiro elemento do déficit democritico da reforma gerencial da Administracdo

Publica brasileira.

2.2 O Conselho de Reforma do Estado e a reforma regulatoria

Em 08/12/1995, o Decreto n° 1.738 criou o Conselho de Reforma do Estado, de
carater consultivo, com a finalidade de proceder a debates e oferecer sugestdes a
Camara de Reforma do Estado, nos assuntos relativos a reforma do aparelho do Estado.

O financiamento das atividades do Conselho era realizado com recursos do
orcamento do MARE. Porém, também estavam previstos recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o que reforca a tese de que havia pressdo
internacional por reformar a Administragcdo Publica brasileira.

Nesse sentido, Frederico LUSTOSA DA COSTA (2009, p.241) a agenda da
reforma gerencial foi definida por organismos internacionais e se propunha, antes de
tudo, a reduzir gastos publicos. Assim, aponta que as estratégias principais foram: a
“reforma patrimonial”, pelos processos de privatizacdo e terceirizag@o; a reforma fiscal,
visando diminuir as despesas e eventualmente aumentar as receitas; e a reforma da
Administracdo Publica, “orientada para o aumento da eficiéncia dos servicos publicos”.

Fernando Henrique Cardoso, no discurso de instalacdo do Conselho, ja indicava
o caminho que deveria orientar o trabalho dos seus membros: “a Administracdo requer
também uma visdo, digamos, gerencial, na medida em que incorpore o que foi gerado
pelo setor privado como forma de organizacdo” (MARE, 1997). Nio precisava ter feito
essa recomendacio, a composi¢do do Conselho nomeado por ele mesmo ja assegurava
que a tarefa seria cumprida. Os membros que, supostamente, deveriam representar os
segmentos estratégicos da sociedade civil eram: Mailson Ferreira da Nobrega
(presidente do Conselho - economista, consultor de empresas, ex-ministro da Fazenda
do governo José Sarney); Antonio Ermirio de Moraes (engenheiro, empresario, vice-
presidente do Grupo Votorantim); Antdnio dos Santos Maciel Neto (engenheiro,
empresario, presidente do Grupo Itamarati, ex-secretdrio executivo do Ministério da
Indistria, do Comércio e do Turismo); Lourdes Sola (cientista politica, professora da

USP); Celina Vargas do Amaral Peixoto (socidloga, diretora de Desenvolvimento



Institucional da FIRJAN, ex-diretora-geral da FGV); Gerald Dinu Reiss (administrador,
consultor de empresas, socio diretor da CONSENP - Servigos Empresariais Ltda); Hélio
Mattar - executivo do Grupo DAKO); Joao Geraldo Piquet Carneiro (advogado,
consultor de empresas, ex-secretdrio executivo do Ministério da Desburocratizacdo do
ministro Hélio Beltrdo); Joaquim de Arruda Falcdo Neto (advogado, presidente da
Fundacao Roberto Marinho, membro do Conselho do Programa Comunidade Soliddria,
ex-presidente do Conselho Consultivo do Meio Ambiente da Eletrobras); Jorge
Wilheim (arquiteto, coordenador da Conferéncia Habitat II, da ONU, ex-secretdrio do
Planejamento do governo do Estado de Sdo Paulo); Luiz Carlos Mandelli (economista,
consultor de empresas, ex-presidente da Federacdo das Industrias do Rio Grande do
Sul); e Sérgio Henrique Hudson de Abranches (socidlogo e cientista politico, consultor
de empresas). Um breve olhar sobre os doze membros do Conselho permite concluir
que o critério de escolha utilizado foi absolutamente elitista. Ndo ha entre os membros
nenhum representante sindical ou representante de algum movimento social organizado.
Em contrapartida ha uma forte representacio de empresdrios e de consultores de
empresas. Faz-se impossivel enxergar a sociedade civil brasileira sendo representada
por esses doze nomes. Ademais, participavam oficialmente das reunides ordindrias do
Conselho: Luiz Carlos Bresser Pereira (ex-Ministro do MARE), Claudia Costin (ex-
Secretaria Executiva do MARE), Angela Santana (ex-Secretaria da Reforma do Estado
do MARE), Carlos César Pimenta (ex-Secretirio de Articulacdo Institucional do
MARE), Martus Tavares (ex-Secretdrio Executivo do Ministério do Planejamento e
Orcamento) e Silvano Gianni (ex-Subchefe-Executivo da Casa Civil).

O Conselho realizou trinta e uma reunides ordindrias e uma reunido
extraordindria, entre 31/01/1996 e 04/12/1998. A segunda (27/03/1996) e a terceira
(23/04/1996) reunides foram dedicadas ao debate sobre a “reforma regulatéria” e o
“processo regulatério”, respectivamente. Como sintese dessas reunides sobre o tema da
regulacdo, em 31/05/1996 apresentou-se Recomendacdo a Camara da Reforma do
Estado sugerindo a adog¢do de providéncias para a construgao do marco legal dos entes
reguladores.

O exame da mencionada Recomendagdo apresenta algumas curiosidades que
denotam a influéncia dos preceitos da “Nova Gestdo Publica” e, por consequéncia, da
vis@o ultraliberal que orientou a reforma regulatéria. Por exemplo, o Conselho

demarcou sete objetivos fundamentais da fun¢éo regulatoria:



promover e garantir a competitividade do respectivo mercado; garantir os
direitos dos consumidores e usudrios dos servicos publicos; estimular o
investimento privado, nacional e estrangeiro, nas empresas prestadoras de
servicos publicos e atividades correlatas; buscar a qualidade e seguranga dos
servicos publicos, aos menores custos possiveis para os consumidores e
usudrios; garantir a adequada remuneracdo dos investimentos realizados nas
empresas prestadoras de servico e usudrios; dirimir conflitos entre
consumidores e usudrios, de um lado, e empresas prestadoras de servigos
publicos; e prevenir o abuso do poder econdmico por agentes prestadores de

servigos publicos (MARE, 1997, p.27-28).

Nada mais distante da realidade brasileira. Ndo ha nenhuma meng¢éo a reducio
da pobreza ou a diminuicdo da desigualdade social ou a uma melhora na prestacdo do
servico publico. O uso de expressdes como “competitividade”, ‘“usudrios”,
“consumidores”, “estimular o investimento privado”, entre outras, sdo simbolos que
denotam claramente a vis@o exclusivamente economicista, privatista e gerencial do
Conselho a respeito da prestacdo de servigos publicos.

Ademais, a Recomendacdo sugere que um dos objetivos deve ser “buscar a
qualidade e seguranca dos servigos publicos”. O que aparentemente representa uma
garantia ao cidaddo, logo adiante apresenta a verdadeira face ultraliberal, quando
estabelece a condi¢do de que esses servicos publicos devem ser prestados “aos menores
custos possiveis”. Por que ndo utilizou o Conselho algo como garantia de um servigo
publico universal e de qualidade para o cidadio brasileiro, independentemente da sua
condicdo socioecondomica? O qué significa “menores custos possiveis”? Nesse contexto,
ndo ha nenhuma divida que esta se referindo & margem de lucro que satisfaca ao capital
privado. Porém, se ainda houvesse divida, o objetivo seguinte viria a aclara-la:
“garantir a adequada remuneracdo dos investimentos realizados nas empresas
prestadoras de servico”. Enfim, entre sete objetivos apresentados, o Conselho em
nenhum deles utilizou o termo “interesse publico”. De fato, o futuro demonstraria que
esse nunca foi um objetivo da reforma gerencial brasileira.

O exame das fun¢des desempenhadas pelo Conselho comprova que o objetivo
do governo Fernando Henrique Cardoso foi atingido plenamente: mobilizar as elites
conservadoras com vistas a viabilizar e legitimar o processo de reforma do Estado. Por
trds dessa estratégia, hd uma clara crenga nas elites, excluindo completamente a

cidadania do processo de tomada de decisdes.



2.3 O “‘Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” (PDRAE)

O “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” (PDRAE) foi o
documento orientador que propds um novo modelo para a Administracdo Publica
brasileira, baseado nos principios da “Nova Gestdo Publica”. O PDRAE foi elaborado
pelo Ministério da Administracido Federal e da Reforma do Estado (MARE), aprovado
pela Camara da Reforma do Estado em sua reunido de 21 de setembro de 1995 e, em
seguida, submetido ao Presidente da Republica, que o aprovou em novembro de 1995.

Quando da apresentacdo do “Plano”, Fernando Henrique Cardoso, ao prefacia-
lo, ja deixou claras as motivagdes que levaram o governo a optar por reformar a
Administracdo Publica brasileira: “a crise brasileira da ultima década foi também uma
crise de Estado” (MARE, 1995, p.06), causada pelos governos passados que desviaram
o Estado de suas fungdes bdsicas para ampliar sua presenca no setor produtivo,
agravando a crise fiscal.

Esse foi um diagnéstico intencionalmente equivocado. A crise do Estado
brasileiro era e ainda € uma crise de legitimidade, resultado da insuficiéncia da
representacdo derivada do modelo de democracia burguesa. Mas isso nunca foi
mencionado. A solugdo foi atribuir ao Estado desenvolvimentista brasileiro, que nunca
se acercou ao Estado de bem-estar social europeu em prestacio de servicos publicos, a
responsabilidade pela crise do capitalismo. Afinal, com a globalizacdo, com o fim da
“Guerra Fria” e com a hegemonia do modelo capitalista, o Estado passou a representar
um obstaculo para a maximizagdo do lucro do setor privado. Esse contexto, central para
a ascensdo do Estado de corte ultraliberal, exigiu reformas no aparelho do Estado, com
&nfase nas privatiza¢cdes num primeiro momento e na prépria forma de gestdo publica
num segundo momento.

Fernando Henrique Cardoso, no mesmo prefacio do PDRAE, seguiu com o seu
objetivo de justificar a importancia da economia de mercado e defendé-la como a tnica

alternativa vidvel ao afirmar que:

o grande desafio histérico que o Pais se dispde a enfrentar € o de articular um
novo modelo de desenvolvimento que possa trazer para o conjunto da
sociedade brasileira a perspectiva de um futuro melhor. Um dos aspectos
centrais desse esforco € o fortalecimento do Estado para que sejam eficazes
sua acdo reguladora, no quadro de uma economia de mercado (MARE, 1995,
p.06).



Conceber a economia como um sistema regido por leis naturais e ao qual a acdo
politica deve estar subordinada ¢ o mesmo que ndo questionar a ‘“economia de
mercado”, aceitando-a como algo natural. De fato, nisto reside uma das propostas do
capitalismo contemporineo, do ultraliberalismo: a dissociacdo entre a economia € a
politica. Fernando Henrique Cardoso ndo disse, mas sabe, que dissociar a economia da
politica é uma forma de dominacdo politica, pois com isso afasta a cidadania do debate.
Se um tema € considerado econdmico e, portanto, técnico para os ultraliberais, nao ha
discussdo no plano da politica e ndo ha razdo para a manifestacdo da cidadania.

Dessa forma, anunciou a necessidade de implantar o modelo de “Estado
regulador” no Brasil e para fazé-lo, afirmou que era necessdrio “viabilizar a
implementagdo de uma Administracdo Publica de cardter gerencial” (MARE, 1995,

p.07).

2.4 A analise do “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”” (PDRAE)

Cabe agora analisar o “Plano” em si. Isso permitird compreender a ideologia que
fundamentou a reforma ultraliberal da Administracdo Publica brasileira, assim como
desvendar qual a estratégia que o mesmo estabeleceu para conseguir aplicé-la.

O PDRAE foi dividido em nove partes: introdugdo; explicitagdo das trés formas
de Administragdo Publica; breve histérico da Administragdo Publica brasileira;
diagnéstico; o aparelho do Estado e as formas de propriedade; objetivos; estratégia da
transicdo; projetos; 6rgaos estratégicos da reforma do aparelho do Estado.

Interessa, sobretudo, determinar as referéncias estruturantes do PDRAE, os
conceitos que justificaram as a¢des no campo da reforma gerencial da Administracdo
Publica.

Logo na “Introducdo” € possivel verificar varias das premissas que
fundamentaram a proposta de reforma. De pronto, critica o modelo de Estado vigente no
pais ao afirmar que “no Brasil, o tema adquire relevincia particular, tendo em vista que
o Estado, em razao do modelo de desenvolvimento adotado, desviou-se de suas funcdes
precipuas para atuar com grande énfase na esfera produtiva” (MARE, 1995, p.09).

Como assim “desviou-se de suas funcdes precipuas”? Essa pergunta deveria ter
sido respondida, apds amplo debate. Porém, o PDRAE j4 as apresentou como questdes
que devem ser resolvidas. Nao houve espago para o debate. Pareceu esquecer que uma
boa teoria de Estado deve admitir uma Administragdo Publica que o engendre

permanentemente, de forma consciente e participativa.



Posteriormente, concluiu que esse desvio de “suas funcdes precipuas” levou esse
mesmo Estado a entrar em crise, que foi definida como “uma crise fiscal caracterizada
pela crescente perda do crédito por parte do Estado e pela poupanca publica que se torna
negativa” (MARE, 1995, p.10). Essa crise também foi apontada pelo PDRAE como
resultante do “esgotamento da estratégia estatizante de interven¢do do Estado” (MARE,
1995, p.10-11). E, por ultimo, a Administragdo Piblica burocrética foi também taxada
de responsavel pela crise do Estado (MARE, 1995, p.11).

Conforme ja foi apontado, sugerir que a crise desse Estado capitalista pudesse
estar associada a propria crise da democracia representativa nunca passou pela mente
dos formuladores do PDRAE. O que deveria ser afirmado ja o foi, ao caracterizar os
dois grandes inimigos do modelo de Estado ultraliberal e do modelo de Administracio
Publica gerencial: o Estado interventor na economia e o modelo burocritico na
Administracdo Publica. A partir da constatagdo dessa mencionada crise do Estado, o

PDRAE apontou cinco solucdes “inadidveis”:

(1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) reformas econdmicas orientadas para
o mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica,
garantam a concorréncia interna e criem as condi¢gdes para o enfrentamento
da competi¢do internacional; (3) a reforma da previdéncia social; (4) a
inovacdo dos instrumentos de politica social, proporcionando maior
abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servigos sociais; e (5) a
reforma do aparelho do Estado (MARE, 1995, p.11).

99,

O PDRAE foi uma resposta a uma dessas “solugdes inadidveis”: “a reforma do
aparelho do Estado”, entendido este como a “Administragido Puiblica em sentido amplo,
ou seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judicidrio) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios)”
(MARE, 1995, p.12).

O PDRAE fez também questdo de definir o Estado, que foi conceituado como:
“organizacdo burocritica que tem o monopdlio da violéncia legal, € o aparelho que tem
o poder de legislar e tributar a populagdo de um determinado territério” (MARE, 1995,
p.12). E sintomdtico que os dois conceitos ndo tenham contemplado o Estado e o seu
aparelho como espacgos de disputa. Nao interessava ao “Plano” recordar que Estado e
Administracdo Publica s@o objetos de debate em qualquer regime que se pretenda
democritico. A estratégia do PDRAE, como serd demonstrada a seguir, foi construir
uma linha de raciocinio que percorresse o seguinte caminho: hd uma crise do Estado que
€ definida como fiscal, decorrente do cardter interventor desse préprio Estado, que

possui um modelo de Administrag@o Piblica burocritico. Portanto, a tinica solugdo para



essa crise, no que toca a2 Administragio Publica, é aplicar o modelo gerencial. E um
processo que ndo permite questionar nenhuma das suas premissas. Fazé-lo € o primeiro
passo para ser taxado de radical e excluido do debate.

Seguindo na andlise do “Plano” chega-se a segunda parte, denominada
emblematicamente de “as trés formas de Administracio Pudblica”. Serd que somente
existem trés formas de Administracdo Publica? O PDRAE levou o seu leitor a optar
entre 0 modelo patrimonialista, burocritico ou gerencial, como se ndao houvesse
alternativas. Para conseguir a adesdo do leitor, a estratégia foi simples. O
patrimonialismo ndo era e ndo é uma opg¢do publica de ninguém. Portanto, a estratégia
foi “satanizar” o modelo burocratico e elogiar o modelo gerencial. A Administragdo
Publica gerencial deveria ser vista como “resposta, de um lado, & expanséo das funcdes
econOmicas e sociais do Estado, e, de outro, ao desenvolvimento tecnoldgico e a
globalizacdo da economia mundial” (MARE, 1995, 15-16).

Ao apresentar apenas trés formas de Administracdo Publica, os formuladores do
PDRAE anunciaram que qualquer debate possivel somente seria aceito naquelas
condicdes, o que determinou a inocuidade do mesmo. Seria um ‘“debate de surdos”, pois
um dos lados estava ancorado na convic¢do de validade a priori de suas maximas.
Portanto, nfo via razdes para investir em argumentos face as limitacdes que impediam
seus opositores de aceitar essas mesmas mdximas. Tal orientacdo foi claramente
percebida no discurso ultraliberal do PDRAE e afastou vérios setores da sociedade civil
e mesmo partidos politicos do debate.

Nesse contexto, a retdrica passou a ser um caminho 6bvio e freqiientemente
utilizado. Em dado momento, por exemplo, o PDRAE, ao defender a reforma gerencial,
afirmou que essa “também estd sendo caracterizada como uma forma de defender o
Estado enquanto res publica, enquanto coisa publica, enquanto patrimdnio que, sendo
publico, é de todos e para todos” (MARE, 1995, p.14). Como pode ser possivel afirmar
seriamente que privatizar empresas publicas prestadoras de servicos publicos poderia
ser uma forma de defender a “coisa publica”? Na medida em que € privatizada, a
empresa deixa de ser publica e deixa de ser “de todos e para todos”’. Mas pouco
importavam aos formuladores do “Plano” essas “pequenas” contradi¢cdes, o importante
era defendé-lo, utilizd-lo como o simbolo de uma reforma que tornaria o pais integrado
ao mundo globalizado.

Alids, nesse aspecto, o da retdrica, o “Plano” foi brilhante. Um bom exemplo foi

quando optou por advogar em nome da participagdo na gestdo publica: “a prética cada



vez mais freqiiente da participacdo e controle direto da Administragdo Publica pelos
cidaddos, principalmente no nivel local, € uma nova forma de defender a coisa publica”
(MARE, 1995, p.14). Muito bem, quando isso aconteceu na histéria da Administracdo
Publica brasileira? Quando houve algum referendo ou plebiscito, por exemplo, para
autorizar a privatizagcdo de alguma empresa publica? Nunca. Ou seja, se a participacdo
direta do cidaddo é uma forma de defender a coisa publica e ela nunca foi utilizada,
pode-se concluir que existe um importante déficit democratico na reforma gerencial.

O “Plano” defendeu abertamente uma mudanga no tipo de gestdo que pretendia
o governo. Esse novo modelo estava fundamentado na “Nova Gestdo Publica”,
denominado de Administracdo Publica gerencial. Trés eram os seus principais
elementos (MARE, 1995, p.16-17): inspirava-se na administracdo privada, via o
cidaddo como contribuinte de impostos e como cliente dos seus servigos e pregava o
controle nos resultados.

No tocante ao primeiro elemento, recorda Luiz Alberto dos SANTOS (2000,
p-82-83) que:

qualquer andlise isenta da Administragcdo Piblica conduz & conclusdo de que
as diferengas entre setor publico e setor privado sdo insuperaveis, no Estado
Democratico de Direito. Imaginar, simplificando a abordagem, que a
Administragdo Publica possa submeter-se a regras iguais as do setor privado,
é desconhecer a prépria natureza dos valores e recompensas associados a

z

gestdo estatal. O Estado € instrumento a servigo da sociedade, e deve ser
gerido tendo em vista o bem comum, e por isso se submete a
condicionamentos e limitagdes.

Embora néo seja uma novidade trazida pela “Nova Gestdo Publica”, pois desde
h4 muito tempo que os conceitos relativos aos setores publico e privado sdo conduzidos
como se fossem a mesma coisa (vide manuais de Administracdo Publica), esse € um
elemento importante do modelo gerencial.

Imaginar que a mesma teoria, os mesmos métodos e as mesmas ferramentas
poderiam e deveriam servir tanto ao planejamento da agdo privada como da agdo da
gestdo publica é desconhecer claramente os fins e os meios de ambas. Imaginar que as
funcdes da Administragio s@o universais € o mesmo que imaginar que as funcdes da
Administracdo s@o as mesmas em todos os lugares, em todas as organizacdes. Essa
confusdo também estd presente na diferenca entre cliente e cidaddo, justamente o
segundo elemento apontado. Enquanto o primeiro € resultado das “leis do mercado”, o
segundo € fruto de um pacto social em que a eqiiidade € elemento central. Essa é a

origem da diferenga entre interesse privado e interesse publico. Aplicar os principios da



gestdo privada a gestdo publica significa aumentar a desigualdade. Ndo se trata
simplesmente de taxar a logica privada de nefasta, mas sim de determinar a
impossibilidade racional do publico ser administrado pelo privado.

No setor privado a funcdo da gestdo é a maximizacdo dos lucros. Satisfazer ao
cliente pode ser desejavel, mas ndo é uma condi¢do. Uma empresa que possui clientes
cativos, num regime de monopdlio, pode ndo ter nenhuma preocupacio sincera com a
satisfagdo dos seus clientes.

Ja na gestdo publica o objetivo € atender ao cidaddo. Isso é o que justifica o
Estado e a Administragdo Publica como executora. Para que isso aconteca devem ser
obedecidos principios formulados pela prépria cidadania. Portanto, na gestdo publica a
satisfacdo coletiva e difusa € o objetivo a ser buscado. Nisto reside o interesse ptblico.

Quanto ao terceiro elemento, segundo o PDRAE, a diferenca fundamental entre
o modelo burocritico e o modelo gerencial residia na forma de controle, que deveria
deixar de basear-se nos processos para concentrar-se nos resultados. Na Administracio

Publica gerencial a estratégia deve estar voltada:

(1) para a definicdo precisa dos objetivos que o administrador publico devera
atingir em sua unidade, (2) para a garantia de autonomia do administrador na
gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem
colocados a disposi¢do para que possa atingir os objetivos contratados, e (3)
para o controle ou cobranca a posteriori dos resultados (MARE, 1995, p.16).

Ou seja, para o modelo gerencial o relevante estd concentrado nas metas, nos
ndmeros, na quantidade, e como ndo poderia ser diferente, na ldgica da produtividade,
isto é, nos resultados finais, o que ndo € criticavel a priori, se os “objetivos contratados”
forem definidos de maneira a atender a todos.

Diante desse cendrio, ndo resta dificil compreender a origem do rompimento de
Luiz Carlos Bresser Pereira e seus seguidores com o modelo burocratico. Na concepgdo
da reforma, materializada no PDRAE, sujeitar o governo a normas e procedimentos era
prejudicar o resultado. Entretanto, essa concep¢do parece desconhecer que a
Administracdo Puablica diverge em todos os aspectos centrais da atividade privada. A
Administracdo Publica ndo se relaciona apenas com os fins para determinar sua
eficiéncia, mas identicamente com os meios pelos quais se realiza. Defender o controle
dos resultados é desconhecer a esséncia moral dos atos da Administracao Publica.

Nisto, como em praticamente tudo o mais, essa concep¢do inscreve-se junto
aquelas para as quais 0os meios sdo apenas meios que ndo precisam ser justificados,

desde que os fins sejam atingidos. Trata-se assim de um governo de gerentes com



poderes divinos que sdo capazes de impelir a maquina administrativa estatal a cumprir o
que desejam.

Controlar os processos é uma seguranca da cidadania que pode, a qualquer
momento, verificar os atos praticados e seus fundamentos. A proposta gerencial, ao
invés de introduzir processos que removessem o cardter autoritirio e casuistico da
gestdo, tratou de aprofundi-lo com “mais autonomia”, em nome de uma pretensa e
improvavel maior agilidade na a¢do da gestdo publica.

Evidente que careciam e ainda carecem de remodelagem os processos
administrativos publicos para que a gestdo seja mais eficiente. A cidadania é quem
também reclama. Mas parece certo que a transposi¢do dos métodos do setor privado
para a Administragcdo Publica foi uma saida encontrada frente a crise de representagao.
Se o gestor publico detém o poder de sozinho dar rumo as politicas puiblicas e orientar a
cultura do servigo publico, nada mais simples do que concluir que ele, gestor, deveria
ser um gerente, orientado para resultados. Nisso aparece uma caracteristica essencial da
crise do Estado capitalista: a legitimidade na ag¢do dos politicos governantes nao resulta
unicamente do fato da eleicio em si, mesmo que ‘“democritica” sua forma de
implementagdo. Suas acdes deveriam estar subordinadas a cidadania e vinculadas
democraticamente aos servidores que executardo os projetos. Mas esse modelo de
Administracdo Piblica exigiria compartilhar poder, algo impensdvel para um governo
ultraliberal.

No tocante ao “Diagndstico” que realizou o “Plano” a respeito da Administracao
Publica no Brasil, o mesmo, apds apresentar diversos dados, propds alguns

questionamentos, tais como:

(1) O Estado deve permanecer realizando as mesmas atividades? Algumas
delas podem ser eliminadas? Ou devem ser transferidas da Unido para os
Estados ou para os municipios? Ou ainda, devem ser transferidas para o setor
publico ndo-estatal? Ou entdo para o setor privado? (2) Por outro lado, dadas
as novas fungdes, antes reguladoras que executoras, deve o Estado criar
novas instituicdes? (3) Para exercer as suas fungdes o Estado necessita do
contingente de funciondrios existente? A qualidade e a motivacdo dos
servidores sdo satisfatorias? Dispde-se de uma politica de recursos humanos
adequada? (4) As organizacdes publicas operam com qualidade e eficiéncia?
Seus servicos estdo voltados prioritariamente para o atendimento do cidaddo,
entendido como um cliente, ou estdo mais orientadas para o simples controle
do préprio Estado? (MARE, 1995, p.24-25)

Embora a formulacdo adotada em algumas dessas perguntas tenha sido
claramente influenciada pela “Nova Gestdo Publica”, vdrios sdo questionamentos

essenciais para o debate a respeito do Estado.



E na parte destinada ao “aparelho do Estado e as formas de propriedade”
(MARE, 1995, p.40 e ss) que apareceu a proposta organizacional do modelo gerencial
para a Administracio Pdblica brasileira, distinguindo quatro setores: “Nicleo
Estratégico”, “Atividades Exclusivas”, “Servigos Nao Exclusivos” e “Produ¢do de Bens
e Servigos para o Mercado”.

O “Nicleo Estratégico” correspondia ao governo, em sentido lato, sendo o setor
responsdvel por definir as leis e as politicas publicas, e cobrar o seu cumprimento. Seria
o setor onde as decisdes estratégicas deveriam ser tomadas. Correspondia ao Legislativo
e Judicidrio, ao Ministério Publico e, no Executivo, ao Presidente da Republica, aos
ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e
formulag@o das politicas publicas.

O setor das “Atividades Exclusivas” era o setor em que deveriam ser prestados
servicos que s6 o Estado poderia realizar, servicos em que se exerceria o “poder
extroverso” do Estado (o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar), tais como: a
cobranga e fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social bésica, o servigo de
desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitérias, o servico de transito,
a compra de servicos de sadde pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a
educacdo bdsica, o servico de emissao de passaportes, etc. Pode-se concluir que, no que
diz respeito ao tema da regulacdo, as agéncias reguladoras deveriam fazer parte do setor
das “Atividades Exclusivas”, pois s@o atividades que cabem somente ao Estado prestar,
tais como regulamentagao e fiscalizacao.

O setor de “Servicos Nédo Exclusivos” correspondia ao setor em que o Estado
deveria atuar simultaneamente com outras “organizacdes publicas nao-estatais” e
privadas. As institui¢des desse setor ndo deveriam ser publicas, mesmo que 0s servigos
prestados envolvessem direitos humanos fundamentais, como os da educagdo e da
saiude. Seriam exemplos desse setor as universidades, os hospitais, os centros de
pesquisa e os museus.

O setor de “Produgdo de Bens e Servigos para o Mercado”, correspondia a 4rea
de atuagdo das empresas. Seria caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas para
0 lucro que ainda permaneciam no aparelho do Estado.

Dai derivou o elemento central do PDRAE: a alteracdo das formas de
propriedade. O objetivo era claro: “entregar” o patrimdnio puiblico para os setores
privados. Para fazé-lo, o PDRAE “inventou” a propriedade publica ndo-estatal. Ou seja,

dividiu a propriedade publica em dois tipos: estatal e ndo-estatal.



Com essa inovagdo, contrabandeada do conceito de “espago ou esfera publica
nao-estatal” (usado para definir uma zona cinzenta, ocupada por setores da sociedade da
sociedade civil com interesse publico, tais como muitas das ONGs — organiza¢des nio
governamentais - que atuam na drea ambiental), o PDRAE desejava realizar duas
tarefas: privatizar prerrogativas e patrimoénios de propriedade publica e subsidiar o
servigo que seria prestado por empresas privadas disfarcadas de “organizacdes publicas
ndo-estatais”.

Portanto, a denominagfo propriedade publica ndo-estatal era uma novidade que
em nada correspondia ao conceito de espago publico ndo-estatal. Transferir propriedade
publica para organizacdes com ou sem fins lucrativos é o mesmo que privatizagao.
Pouco importa a nomenclatura. O PDRAE inventou a expressdo “publicizacdo” para
definir a privatizacdo para o setor publico ndo-estatal, com o claro objetivo de
confundir. Como pode ser possivel chamar de publica uma propriedade que néo € estatal
e que tem estatuto préprio de formato privado?

Sobre esse tema, Tania KEINERT (2000, p.185) afirma que o “paradigma do
publico como estatal constitui-se como referencial para os estudos da Administracdo
Publica no Brasil a partir dos anos 1930”. Ou seja, romper com esse conceito é colocar
o Estado em xeque. O governo Fernando Henrique Cardoso poderia ter questionado a
legitimidade de um Estado que estd sustentado por uma democracia formal e sem
conteido, ampliando os espagos de participacio para a cidadania na gestdo publica e
rompendo com o conceito de paradigma publico como sindnimo de estatal. Mas nio o
fez, optou pelo caminho tipico do capital e questionou a propriedade publica.

Conforme o PDRAE, a cada um dos quatro setores do Estado corresponderia um
determinado tipo de propriedade. A propriedade estatal deveria estar presente no
“Nucleo Estratégico” e nas “Atividades Exclusivas de Estado”. Ja para o setor das
“Atividades Nao Exclusivas de Estado” a propriedade deveria ser a publica ndo-estatal.
E para o setor de ‘“Producdo de Bens e Servigcos”, a propriedade, necessariamente,
deveria ser a privada.

Quanto ao modelo de gestdo, para o PDRAE, no caso do “Nucleo Estratégico”
deveriam ser aplicados principios da Administracio Publica burocritica e da
Administracdo Publica gerencial, enquanto que para os outros trés setores o dnico

modelo recomendado era o da Administragdo Publica gerencial.



Com as referéncias estruturantes apresentadas, 0s novos setores € suas
respectivas formas de gestdo e tipos de propriedades definidas, os objetivos “globais”

do “Plano” eram:

aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servicos do
Estado para o atendimento dos cidaddos; limitar a acdo do Estado aquelas
funcdes que lhe sdo préprias, reservando, em principio, os servigos nao-
exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal, e a producdo de bens e
servigcos para o mercado para a iniciativa privada; transferir da Unido para os
estados e municipios as agdes de cardter local; transferir parcialmente da
Unifo para os estados as a¢des de cardter regional (MARE, 1995, p.45).

2.5 A reforma contada por Luiz Carlos Bresser Pereira

Antes da andlise da Emenda Constitucional n°® 19 de 1998, a titulo de
complemento a anélise da reforma ultraliberal do governo Fernando Henrique Cardoso,
pretende-se lancar um olhar inovador as mudangas na Administracdo Publica brasileira
a partir do exame de um texto do idealizador da “reforma”, Luiz Carlos Bresser Pereira,
em que relata como se deu o processo, desde a formulacdo das idéias até a aprovagdo
das mesmas pelo Congresso Nacional. Esse exame incomum na literatura juridica
brasileira permitird desvendar o conceito de democracia, absolutamente elitista, que
permeou a reforma da Administragido Piblica no Brasil no governo Fernando Henrique
Cardoso, demonstrando que a participagdo cidadd nunca foi um objetivo perseguido
pela equipe do MARE.

No final do ano de 1999, Luiz Carlos Bresser Pereira publicou um texto com o
titulo “Reflexdes sobre a reforma gerencial brasileira de 1995, na “Revista do Servigo
Publico”, em que explicou detalhadamente como planificou a reforma constitucional da
Administracdo Publica brasileira e qual a estratégia que utilizou para aprova-la. Faz-se
necessdrio examind-lo, pois ele é elucidativo do cardter elitista do conceito de
democracia que permeou a reforma gerencial da Administragdo Publica. Nada melhor

que recorrer as proprias palavras de Luiz Carlos Bresser Pereira.

Frente a uma constituicdo extremamente detalhada, a melhor forma de
emenda-la € eliminar dispositivos especificos e substitui-los, se necessario,
por principios gerais. (...) E o que resolvi fazer, quando sentei pela primeira
vez com trés membros da minha equipe para comegar a tarefa de emendar o
capitulo da Constitui¢ao de 1988 relativo a Administragido Publica. Comecei
pelo artigo 37, seus itens e pardgrafos. O processo era simples: corte este
item, deixe esse outro, corte mais aquele, e assim por diante. Continuei dessa
forma durante cerca de uma hora. Desconstitucionalizar era simples, direto.
Seria mais simples ainda eliminar todo o capitulo sobre a Administragdo
Publica (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999, p.15).



Nido hd como se equivocar na interpretacdo. Luiz Carlos Bresser Pereira
enxergava o texto constitucional como um obsticulo e, portanto, deveria eliminé-lo.
Pode-se discordar de tal premissa, ou com ela concordar. Entretanto, ndo € este o ponto
da discussdo. A questdo € verificar qual o procedimento que Luiz Carlos Bresser Pereira
elegeu para realizar tal tarefa. A estratégia utilizada foi reunir trés membros da sua
equipe e, imbuidos de “poder divino”, comecaram a eliminar tudo aquilo que
consideravam inoportuno no texto de uma Constituicdo pds-ditadura militar, alcunhada
de “cidada” pelo fato de incluir, dentre outros, os dispositivos especificos que os
“reformadores” queriam suprimir. Qual o conceito de democracia de Luiz Carlos
Bresser Pereira? Consultar a cidadania nunca lhe ocorreu.

Mas o mais curioso € observar o que acontece com Luiz Carlos Bresser Pereira,
apds ter iniciado o seu trabalho. Deu-se conta de que nfo teria &xito, que ndo

conseguiria aprovar as alteragcdes constitucionais e isso o fez modificar a sua estratégia.

Se eu continuar nessa dire¢do, os parlamentares vao dizer que o governo esta
pedindo um cheque em branco. E eles simplesmente ndo vdo aprovar a
reforma. Decidi, portanto, interromper meu trabalho e comegar tudo de novo,
a partir de uma nova premissa: em vez de desconstitucionalizar, escreveria o
mais claramente possivel as mudancas que eu queria (Luiz Carlos BRESSER
PEREIRA, 1999, p.15).

Ou seja, Luiz Carlos Bresser Pereira continuou pensando de forma elitista, nao
colocou em xeque a sua concepgao de democracia. Apenas verificou que ndo teria éxito
na sua empreitada e mudou a estratégia, agindo de forma pragmatica.

A continuagdo da leitura do texto mostra, entdo como o ex-ministro do MARE
comecou a operar num pragmatismo desenfreado. Dando-se conta de que necessitaria de
aliados, com o trabalho de alteracdo do texto constitucional ji realizado, decidiu que
“era essencial persuadir a opinido publica” (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999,
p-16). O uso do termo “persuadir’ ndo foi um deslize de redagdo (ele serd repetido
diversas vezes ao longo do texto). “Persuadir” significa “levar a crer ou a aceitar”
(Aurélio Buarque de Holanda FERREIRA, 1997, p.1085). Luiz Carlos Bresser Pereira
ndo pretendia discutir com a cidadania uma concepg¢do de Administracdo Puablica. Se o
desejasse teria primeiro realizado tal tarefa e, ap6ds, enviado o resultado do debate ao
Legislativo. Primeiro formulou a reforma e depois saiu pelo Brasil a “persuadir a

opinido publica”. O resultado dessa acdo € descrito assim por ele:

consegui inserir progressivamente as novas idéias, e, aos poucos, comecou a
ficar claro que eu ndo era, como meus adversarios sugeriam, o ‘carrasco dos
servidores publicos’, o ‘neoliberal impiedoso’ ou o ‘defensor xiita do
mercado’, e sim que minha mensagem envolvia reconstruir o Estado,



aumentar sua capacidade de desempenhar seu papel cldssico de protecido dos
direitos humanos, de defesa dos interesses da nacdo (...) e de protecdo dos
direitos sociais e dos direitos republicanos. Esses, que defini como sendo
direito de cada cidaddo de que o patrimdnio publico seja utilizado para o
interesse publico (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999, p.16).

Porém, nada é mais esclarecedor do que o momento em que Luiz Carlos Bresser
Pereira decidiu identificar aos seus aliados, fora do governo.

Luiz Carlos Bresser Pereira enumera trés tipos: os empresarios; os prefeitos e os
governadores; e os altos funciondrios da Administracdo Publica federal. Vale recordar
os motivos utilizados por Bresser para justificar o processo de aliancga.

No tocante ao primeiro tipo, singelamente diz que: “meus aliados evidentes fora
da Administragdo eram os empresarios, em decorréncia do seu permanente conflito com
a burocracia” (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999, p.18). Bresser assim justifica a
alianca com os empresdrios. Nao dedica tempo a explicar essa relagdo de alianca, ao
contrario dos outros dois tipos de aliados, aos quais dedicara varias paginas. Por qué?
Porque para Bresser, era “evidente” que os empresdrios seriam seus aliados, pois para
eles a Administracdo Publica seria um obstaculo a eficiéncia do setor privado. Por isso,
reformé-la era urgente e, para tal, necessitava alterar a Constitui¢cdo, tarefa que exigia
aliangas. Os empresdrios eram, portanto, os aliados da primeira hora.

Quanto aos governadores e prefeitos, dois argumentos foram utilizados
insistentemente: “os saldrios abusivos de certos servidores (marajas), e (...) a dificuldade
de exigir que todos os servidores trabalhassem, dado o requisito constitucional da
estabilidade” (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999, p.18). Nos dois casos, Bresser
ndo atacava as causas. Mas isso ndo foi necessario. Muitos governadores e prefeitos
tampouco queriam enfrentar esse debate. Preocupava-lhes apenas reduzir a despesa com
os servidores publicos.

Entretanto, € no processo que levou Bresser a identificar os altos funciondrios
como aliados que se confirma a concepcdo elitista de democracia que norteou o

processo de reforma gerencial da Administragéo Puablica.

Mas, além de debater e de me empenhar em persuadir os altos funciondrios,
tomei medidas concretas para conseguir seu apoio. Dei especial relevancia ao
conceito de carreiras tipicas de Estado, que envolvem o uso do poder do
Estado, como as carreiras de policiais, diplomatas, procuradores, fiscais,
auditores, gestores e formuladores de politicas publicas etc. Constatei que
essas carreiras sdo menos remuneradas que empregos semelhantes no setor
privado, enquanto servidores publicos comuns, de nivel médio, ganham
saldrios superiores em cerca de 50% aos saldrios do mercado. Portanto,
embora aumentos salariais gerais tenham sido suspensos desde 1995, obtive
varios aumentos para carreiras especificas. Menores do que eu esperava,



dadas as limitagdes orcamentdrias, porém suficientes para assinalar uma
alianca (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 1999, p.21).

z

Esta é uma pratica tipica do patrimonialismo. Luiz Carlos Bresser Pereira
confessa, apds ja ter aprovado a reforma constitucional da Administragdo Puablica, que
deu aumentos diferenciados para “carreiras especificas” de altos funciondrios. Diz ainda
que embora os aumentos fossem inferiores ao que ele esperava eram “suficientes para
assinalar uma alian¢a” 6,

A opcdo pelos altos funciondrios é uma opgdo excludente que denota o cariter
elitista que subjaz 2 reforma gerencial. E necessirio que nio sejam apenas os altos
funciondrios que participem da definicdo da Administragio Puablica. Todos os
servidores devem participar, pois a capacidade de realizagdo da Administracio Publica
decorre também da capacidade de suas dreas internas compreenderem o papel que
desempenham como parte indissociada do todo.

Nio ¢ dificil compreender, portanto, o motivo que levou Luiz Carlos Bresser
Pereira a chamar a reforma administrativa, fundamentada na “Nova Gestdo Publica”, de
“reforma gerencial”’. Bresser personalizou em gerentes, em servidores altamente
capacitados a eficiéncia da gestdo. Por trds dessa op¢do pelos altos funciondrios, pelos
gerentes, estd presente o conceito de democracia da reforma gerencial.

Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (1999, p.23) conclui o texto, obviamente
ainda sentindo-se triunfante, afirmando que a aprova¢do da Emenda Constitucional n°
19 foi um éxito “porque resultava de um debate democritico nacional que permitiu
persuadir a opinido publica”.

Conforme ja foi explicitado por diversas vezes, o conceito de democracia
utilizado por Luiz Carlos Bresser Pereira é absolutamente insuficiente, retirando todo o
conteido substantivo da democracia, priorizando apenas o cardter formal da
representacao.

Observa-se que Luiz Carlos Bresser Pereira ndo menciona em nenhum momento
0s movimentos sociais, nem como aliados € nem como adversdrios, que prova que nio
precisava minimamente preocupar-se com os ditos, por serem politicamente
ineficientes. Da mesma forma que acontece em outros textos de sua autoria, assim como

no PDRAE, os movimentos sociais parecem ndo existir para Luiz Carlos Bresser

® H4 que se recordar que o governo Fernando Henrique Cardoso, nos seus oito anos de mandato (1995-
2002), praticou uma politica de arrocho salarial com rela¢do a massa dos servidores publicos, que recebeu
um Unico reajuste salarial em 2002, as vésperas da elei¢do, depois de sete anos de congelamento.



Pereira. Nao citd-los é ndo reconhecé-los. O conceito de democracia utilizado por ele
prescinde dos movimentos sociais, desconhece a participaciao popular e, portanto, exclui
a cidadania. Porém, dois anos depois, em 2001, Luiz Carlos Bresser Pereira, fazendo
um balanco do longo caminho percorrido até a implantacio do modelo gerencial diz
que: “a politica deixou de ser uma mera politica de elites para comecar a ser uma

democracia de sociedade civil” (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA, 2001, p.222).

Conclusao

Defender que o aparelho do Estado deva ser reformado é uma constatagdo logica
de todos que estdo insatisfeitos com o funcionamento do mesmo. Entretanto, ndo
significa que exista apenas um tnico caminho para a reforma. H4 que se questionar qual
a finalidade do Estado. Mesmo que pareca um exercicio elementar, é necessario fazé-lo,
pois a natureza da reforma administrativa dos anos 1990, em consonédncia com o0s
preceitos da “Nova Gestdo Publica” e do ultraliberalismo, excluiram o cidadao, titular
exclusivo do poder em uma verdadeira democracia. Portanto, reformar o aparelho do
Estado para que ele corresponda a uma “nova necessidade” ndo é a mesma coisa que
remover seu contetido original que é o poder do cidaddo de participar da tomada de
decisoes.

A proposta de reforma gerencial foi caracterizada por: adocdo de principios da
“Nova Gestido Publica” para a Administracdo Publica; ado¢do de um programa de
privatizac@o em larga escala; mentalidade voltada para o “mercado” e orientacdo para o
cliente; énfase na mudanga pelas elites; separacdo de um pequeno “Nucleo estratégico”
da grande massa de servidores publicos; énfase no papel do gerente (dai a expressdo
“Administracdo gerencial”); valorizacdo do “técnico” em detrimento do politico;
aumento do “déficit democratico”, com a criagdo de novos entes, especialmente as
agéncias reguladoras; quebra da estabilidade do servidor publico; énfase nos
“resultados” e menosprezo aos “procedimentos’.

A Administracdo Publica passou a ser uma grande empresa, uma grande
Companhia, conduzida por uma nova tecnocracia de gestores, os gerentes. Esta nova
classe de “gestores” foi apresentada como dotada de grande autonomia, pretensamente
alheia a interesses politicos e econdmicos. Como toda tecnocracia, grande também foi
sua “autonomia” (pra ndo dizer impermeabilidade) em relagdo aos apelos coletivos, aos
chamados “controles sociais”’, inerentes a cidadania e ao Estado Democritico de

Direito.



A questdo em jogo ndo € questionar se a Administragdo Puablica brasileira
naquele momento atendia ou ndo as demandas da sociedade. N@o hd ddvidas quanto as
faléncias do servigco publico no Brasil. O que se questiona é o modelo adotado e a forma
como o mesmo foi encaminhado.

A reforma gerencial da Administracdo Publica foi marcada por duas
caracteristicas fundamentais: a inspiracdo ultraliberal, refletida nos principios da Nova
Gestdo Publica e a auséncia de participagdo cidadd na tomada de decisdes, o que denota
evidentemente um claro caso de déficit democrdtico. Como bem diz LUSTOSA DA
COSTA (2009, p. 244), o contraponto a reforma gerencial coloca em primeiro plano a
questdo democritica. E necessario caminhar-se para uma efetiva reforma democritica

da Administrag@o Pudblica, em que a cidadania brasileira seja protagonista do processo.
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