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RESUMO

Os objetos desta pesquisa sdo: 1) a atuacao das elites burocraticas do Poder Executivo Federal
no processo de transicdo politica no Brasil, nos anos 1980; 2) as frentes de reforma na Nova
Republica, nas areas social, econdmica e administrativa e 3) as tentativas de renovacdo da
gestdo publica representadas pela criagdo da Escola Nacional de Administragdo Publica
(ENAP) e da Carreira de Gestor Governamental (EPPGG). Esse era um contexto de
reinstitucionalizagdo da funcdo diretiva do Estado e de deslocamento das fronteiras entre o
burocratico e o politico no setor pablico brasileiro. A hipotese central aqui defendida é de que
a ENAP e a Carreira de Gestor Governamental eram duas op¢des inovadoras frente ao dilema
sobre quais seriam o0s papéis cabiveis a politicos e administradores na nova ordem
democrética, mas também eram opg¢des sem enraizamento nos pactos e agendas de prioridades
que viabilizaram a mudanca de regime no pais. A Escola e a Carreira estavam em dissonancia
com as principais tendéncias de recomposicdo das elites estatais na transicdo a partir do
regime militar e sofreram bloqueios em razdo disso, mas a pesquisa procurou desconstruir
algumas narrativas sobre esses conflitos interburocraticos, que associam as resisténcias
impostas @ ENAP e a Carreira pelos grupos de funcionarios da Fazenda e Planejamento a
interesses meramente corporativistas. Com um trajeto pelos estudos sobre as burocracias dos
regimes militares e sobre as transicdes no Brasil e na América Latina, buscou-se aqui uma
melhor identificacdo dos grupos integrantes das “tecnoburocracias” e de suas contribui¢des
para a modernizacdo administrativa e econémica do pais, na segunda metade do século XX.
Buscou-se revelar algumas confluéncias entre as ideias de tecnocratizacao e profissionalizagao
das altas funcGes publicas e seus elos com as aspiracdes pela reconstrucao do Estado sob bases
mais democraticas, mostrando que, nos anos 1980, as propostas da SEDAP ndo eram 0s
Unicos projetos de modernizagcdo em curso, tampouco 0s grupos que a elas se opuseram
representavam interesses univocamente antidemocraticos.



ABSTRACT

The aims of this work are: 1) the actions of the bureaucratic elites of the government's in the
transition process to the democracy of Brazil in the eighties; 2) the process of reform in the
social, economic and administrative areas in the Brazilian New Republic and 3) the attempt to
innovate the public administration brought by the creation of Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP) and the career of Gestor Governamental (EPPGG) (career of
Government Managers). It focuses on the context of reinstitutionalization of the steering
function of the State and on the displacement of the borders existing between bureaucracy and
politics in the Brazilian public sector. The main hypothesis being sought is that ENAP and the
Carreira de Gestor Governamental were two innovative agents able to manage the dilemma
about the appropriate roles of politicians and executive directors in the new democratic order,
but also were freestanding options within the pacts and agendas of priorities that made the
changes in the governance regime, once the “Escola” and the “Carreira” were in dissonance
with the main tendencies of recomposition of the bureaucratic elites in the transition process of
the military regime and because of this they suffered restrictions. The academic research tried
to deconstruct some narratives about the bureaucratic conflicts which assigned the resistance
imposed to the career by the groups of employees of the ministries of Fazenda and
Planejamento to merely corporatist interests. Starting from the studies about the bureaucracies
of the military regime and the transitions in the Brazil e and Latin America, we intended to
properly identify the groups of the “tecnobureaucracy” and their contributions to the
administrative and economics modernization of the country in the second half of the twentieth
century to reveal the link between the idea of professionalization of the high public careers
and the aspirations for the reconstruction of the State grounded on more democratic foundings,
showing that proposals of SEDAP were not the only projects of the ongoing modernization,
neither the opponent groups represented only antidemocratic interests.



RESUME

Les objectifs de cette recherche sont: 1) la performance des élites bureaucratiques de
I'administration fédérale dans le processus de transition politique au Brésil, durant les années
1980; 2) les fronts de reforme a I’intérieur de la Nouvelle République, par rapport a la vie
sociale, économique et administrative et 3) les essais de renouvellement de I'administration
publique representés par la création de I'Ecole nationale d'administration publique (ENAP) et
la Carriere de Gestionnaire Public (EPPGG). Il s’agit d’un contexte de réintégration de la
fonction directive de 1’Etat, ainsi que de déplacement des frontiéres entre le secteur politique
et bureaucratique publique au Brésil. L'hypothése centrale soutenue ici est que 'ENAP et la
Carriére de Gestionnaire Public étaient deux options innovantes en face du dilemme sur quels
seraient les rdles applicables aux politiciens et auxs administrateurs dans le nouvel ordre
démocratique, pourtant étaient également des options sans enracinement dans les pactes et
I’agenda de priorités qui ont engendré le changement de régime dans le pays. L’Ecole et la
Carriere étaient en contradiction avec les tendances principales de recomposition des élites de
I'Etat dans la transition du régime militaire et a cause de cela, 1’ont elles ont subi des blocages,
mais I'étude a cherché a déconstruire certains discours sur les conflits inter-bureaucratiques
qui combinent la résistance imposée a 'ENAP et a la Carriere par les groupes des employés
des Finances et de la Planification seulement aux intéréts corporatistes. A travers un parcours
pour les études sur les bureaucraties des régimes militaires et sur les transitions au Brésil et en
Amérique latine, ici nous avons cherché a mieux identifier les groupes qui composaient les
“techno-bureaucracies” et leur contribution & la modernisation économique et administrative
du pays, dans la deuxieme moitié du XXeme siecle. Nous avons cherché a révéler des
confluences entre les idées de technocratisation et la professionnalisation des hautes fonctions
publiques et ses liens avec les aspirations a la reconstruction de I'Etat sous des bases plus
démocratiques, et nous montrons que, pendant les années 1980, les propositions de SEDAP
n’étaient pas les seuls projets de modernisation présents, ni ses groupes oposés représentaient
des intéréts uniquement antidémocratiques.
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Esta é a histéria de uma das maiores trapalhadas em que se meteu o presidente
José Sarney — e que da bem a medida da confusdo em que transcorre seu
governo até agora. Por enguanto, a historia estd incompleta, embora tenha
comecado a ser escrita em setembro de 1986 quando o presidente decidiu criar
a Escola Nacional de Administracdo Publica, destinada a formar quadros de
elite para gerirem a maquina do governo. No ano seguinte ao da criacdo da
escola, o presidente autorizou a abertura de um concurso publico, de &mbito
nacional, para selecionar os candidatos & funcdo de "especialista em politica
publica e gestdo governamental”. Cerca de 20 mil pessoas participaram do
concurso em todo o pais. O concurso foi rigoroso. Apenas 120 pessoas foram
aprovadas e admitidas na escola. Deslocaram-se as suas proprias custas para
Brasilia. Ao longo do ano passado, e deste, elas ganhariam uma bolsa de
estudos e seriam treinadas. Depois, acabariam efetivadas nos cargos de dire¢do
da prépria escola e em ministérios e autarquias. Para isso, o presidente remeteu
ao Congresso projeto de lei criando as vagas necessarias a efetivacdo dos
aprovados no concurso. O projeto desembarcou no Congresso ainda em 1987.
Nao foi apreciado no ano passado. No inicio de setembro Gltimo, a quatro
meses do final do treinamento dos 120 selecionados em concurso, o Congresso
aprovou o projeto de lei. Com a assinatura do presidente do Senado, o senador
Nelson Carneiro, o projeto foi despachado para o Palacio do Planalto e
oferecido a san¢do do presidente da Republica. Caberia ao presidente de duas,
uma: sancionar o projeto ou veta-lo. Naturalmente, ele o sancionaria. Foi o que
fez. Escreveu: "Sanciono"”. Datou: 8 de setembro. Depois, assinou embaixo. A
confusdo teve inicio, justamente, nesse momento. Um assessor de Sarney o
advertiu para uma suposta oposi¢cdo movida pelos ministros da Fazenda e do
Planejamento a qualquer medida que ampliasse os gastos do governo. "O
senhor deve vetar o projeto", aconselhou o assessor. Mas o presidente ja tinha
escrito "Sanciono”. Entdo ele escreveu por cima: “Ndo”. Ficou ‘“Ndo
Sanciono”. A cronica dos atos formais da presidéncia ndo conhecia a formula
“Ndo Sanciono”. A formula usual é "Veto”. Mas sempre haverd a primeira vez
para que se introduza uma novidade — e de mais a mais, "Veto" e "N&o
sanciono'” significam a mesma coisa. Em respeito a tradicdo, o Didario Oficial
do dia 11 de setembro publicou como "Veto" o ato praticado pelo presidente.
Foi publicado, ali, que o presidente vetou o projeto por considera-lo contrario
"ao0 interesse publico” — embora o Congresso tivesse se limitado a aprovar o
que ele, presidente da Republica, lhe pedira. Os ministros da Fazenda e do
Planejamento levaram um susto quando leram o Diario Oficial do dia 11 de
setembro. Sarney foi informado de que eles nada tinham, de fato, a opor ao
projeto vetado. De resto, o que fazer com as 120 pessoas selecionadas em
concurso e as vesperas de concluirem seu treinamento? Nao haveria mais tempo
para que o presidente despachasse para o Congresso um novo projeto de lei. A
tramitacdo de um projeto é capaz de se arrastar durante anos. Finalmente,
encontrou-se uma saida: o presidente restabeleceria os termos do projeto que
sancionou e, depois, vetou, através de uma medida provisoria. [...]

Ricardo Noblat. “Cosi é: se vi pare”.
Jornal do Brasil. 3 de outubro de 1989.
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INTRODUCAO

Na Ameérica Latina, a forte presenca de elites técnicas no comando das burocracias
estatais foi a tonica de alguns regimes militares durante os anos 1960 e 1970 e prosseguiu
como aspecto fundamental das democracias nascentes nos anos 1980. Saber como essas elites
atuaram nos processos de abertura e construcdo dos novos regimes € um dos interesses de
fundo desta pesquisa. No Brasil, segmentos de altos burocratas formados durante o regime
militar, pertencentes especialmente & area econémica e ao planejamento, influenciaram a
agenda de reformas da Nova RepuUblica (1985-1990). Tais segmentos bloguearam projetos e
formularam alternativas as pautas de reformas de varios ministérios. Teria sido esse o caso do
blogueio as propostas de revisdo do sistema de politicas sociais, trazidas ao governo por
setores do PMDB e, principalmente, o caso dos blogueios ao modelo de reforma
administrativa defendido nesse contexto pela Secretaria de Estado de Administracdo Publica
(SEDAP).

Os quatro pontos principais da proposta de reforma da SEDAP, entre 1985 e 1987,
giravam em torno da profissionalizacdo da funcdo publica: 1) a universalizacdo do concurso
como forma de acesso aos cargos publicos; 2) a instituicdo de um novo regime juridico e de
um sistema de careiras para o servi¢o civil da Unido; 3) a construcdo de uma Escola de
Governo para o aperfeicoamento dos quadros de nivel superior e para o recrutamento e
formagéo de uma nova categoria de gestores governamentais; e 4) a criacdo de uma carreira

especifica para esses gestores, no topo da hierarquia ministerial.

Os projetos da SEDAP implicavam uma clara ameaca as jurisdi¢Ges profissionais e
posicdes de comando de altos funcionarios admitidos durante a ditadura em importantes
orgdos das politicas econémicas e de planejamento. A presenca desses grupos no governo da
Nova Republica esteve relacionada com o modo como se deu a transicdo politica no pais:

negociada e controlada pelas elites militares e politicas. Mas as explica¢fes presentes na



maioria dos depoimentos de gestores admitidos durante o governo Sarney reforcam o papel de
interesses corporativos e a atuacdo quase conspiratoria dessas “elites consagradas pelo regime
autoritario” na reproducdo dos seus espacgos e no bloqueio a reformas como as propostas pela
SEDAP. Nesses depoimentos, as designacdes comuns para esses altos funcionarios sédo

“tecnocratas” e “tecnoburocracia”.

Os termos gestor publico e gestdo pablica eram bem pouco usuais até meados dos anos
1980. O termo mais comum na imprensa até esse periodo para os altos funcionarios do poder
Executivo era tecnocrata. Desde meados dos anos 1970, na critica dos jornais que comegavam
a se projetar contra a politica econémica do regime militar, a tecnoburocracia é apresentada
como insensivel as pressdes sociais e incapaz de dialogo politico. Mas o uso desse conceito é
marcado por uma forte ambiguidade. Sua polissemia (indicativo de um grupo, categoria,
extrato, classe?) era o resultado de uma espécie de jogo de classificacdes. Essa tenséo entre o
significado politico e sociolégico do conceito de tecnocracia é uma boa chave para o
entendimento das disputas em torno da transicao politica e das tentativas de reforma do Estado
nos anos 1980. O termo tecnocrata ndo designava um ator social especifico, mas a visdo que
0s grupos de oposicao tinham das elites da area econémica do regime militar, que era, como

outras esferas do Estado, uma espécie de caixa preta para a sociedade civil.

Os discursos e propostas dos burocratas da cUpula da Fazenda e SEPLAN durante o
governo Sarney ndo podem ser explicados com afirmacdes generalizantes sobre os legados da
experiéncia ditatorial. Além disso, os altos burocratas do Executivo ndo tém suas condicdes de
atuacdo anuladas de uma hora para a outra. Mesmo em um contexto de ativacdo da sociedade
civil e de rearticulacdo dos partidos, eram diversos 0S papeis que esses atores podiam
desempenhar. Tendo isso em conta, metodologicamente, a tentativa foi de capturar o0 modo
como a discussdo sobre a burocracia foi sendo textualizada em artigos e noticias de jornais,
programas partidarios, discursos de parlamentares e nas memdrias e analises de atores que
integraram a cUpula do Executivo no governo Figueiredo e na Nova Republica. Nessa direcgéo,
foi feito uso de pesquisa documentaria, de entrevistas semiestruturadas, de andlise de
biografias e trajetorias profissionais, assim como um grande esforco de exploracdo

bibliogréafica.

10



Pelo desenho da reforma administrativa da SEDAP, os primeiros funcionarios a povoar
a nova estrutura governamental estariam integrados em uma carreira para administradores
publicos, formada por uma Escola de Governo similar & francesa Ecole Nationale
d’Administration (ENA), a ser criada ainda durante a gestdo de José Sarney. Assim nasceram
0s projetos da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), e da Carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (mais conhecida como Carreira de
Gestor Governamental). Essa nova categoria de funcionarios foi pensada como um conjunto
de decisores com perfil hibrido, ao mesmo tempo especializado e polivalente, que teriam uma
atuacdo transversal, com possibilidades de ocupacao de postos em toda a administragéo direta.
O topo dessa Carreira seria 0 cargo de secretario-geral, o segundo na hierarquia de cada
ministério, como o cargo de embaixador € para 0s membros da carreira diploméatica. A
bandeira da SEDAP era recompor o funcionalismo, criando uma elite de “funcionérios

cidaddos”, com base no mérito.

Entretanto, os programas da SEDAP ndo eram as unicas alternativas de reforma
institucional em curso. Ainda em 1982 foi instituida a Comissdo para o Reordenamento das
Financas Publicas, um grupo de 106 técnicos do Ministério da Fazenda, SEPLAN, Banco
Central e Banco do Brasil, no contexto pos-acordos com o Fundo Monetario Internacional. As
sugestBes dessa Comissdo incluiam a unificacdo do orcamento da Unido e a exigéncia de sua
aprovacdo pelo Congresso Nacional; a transformacdo do Banco do Brasil em uma entidade
comercial e o fim de sua autonomia no repasse de recursos aos estados e municipios; a
institucionalizacdo do Tesouro Nacional (sob a forma de uma secretaria) e controles sobre o
sistema bancério nacional; e a transferéncia para o Ministério da Fazenda das principais funcdes
de gestdo da divida publica. Tais alteragdes ampliariam a independéncia do Banco Central e 0
controle sobre recursos historicamente ligados a politica clientelista. Assim seriam blogueados
0s mecanismos ligados ao financiamento indiscriminado do déficit da Unido, aumentado os

niveis de transparéncia e controle sobre o gasto publico.
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Os principais integrantes da Comissdo de Reordenamento das Finangas Publicas, logo
no inicio da Nova Republica, se agruparam na assessoria econémica do Ministro da Fazenda,
Francisco Dornelles. Esses técnicos ficaram sob a coordenacdo do secretario-geral Jodo
Batista Abreu (um defensor das propostas da Comissdo que, em 1988, se tornaria Ministro
chefe da SEPLAN). Durante a implementacdo do Plano Cruzado, esses assessores cooperaram
em vérias frentes de governo com as equipes de economistas do PMDB. Ao longo dessa
experiéncia a percepcao sobre a necessidade de reformas institucionais se tornou comum a
quase todas as alas de técnicos da Fazenda e Planejamento. Orgdos com maiores condigdes
para influenciar a Presidéncia, alocar os recursos necessarios e definir a ordem de prioridades

do Poder Executivo.

Esta pesquisa examina como se constituiram as pautas de reforma na SEDAP e na
Fazenda, e que atores, estratégias e conflitos se ligaram as suas tentativas de implementacé&o.
Paralelamente ao desenvolvimento da reforma administrativa, o0 Ministro chefe da SEDAP,
Aluizio Alves, teve de efetivar milhares de funcionérios sem concurso publico por pressdes da
Presidéncia e decisfes judiciais. Além disso, de acordo com alguns depoimentos, a partir de
1988 surgiram fortes resisténcias aos projetos da SEDAP. O Projeto de Lei que criava a
Carreira de Gestor Governamental chegou a ser vetado por Sarney, por recomendacdo da
Procuradoria da Fazenda.

A leitura de documentos, textos e depoimentos revelou a esta pesquisa uma tensao
entre dois projetos com diferentes potenciais de modernizacdo para a gestdo econémica e
administrativa do Executivo federal. A tese defendida é a de que os bloqueios a ENAP e a
Carreira de Gestor Governamental ndo podem ser associados apenas a resisténcias
corporativas. Os projetos da SEDAP pretendiam reestruturar todo o sistema de recrutamento,
formacéo e ascensdo dos servidores publicos na administragdo federal. Tinham como foco a
profissionalizacdo da gestdo e a qualificacdo das liderangas no setor publico. Os projetos da
Fazenda e da SEPLAN tinham como alvo a ampliacéo da transparéncia e do controle sobre o
gasto publico, questbes que estavam na raiz da crise de gestdo do setor publico brasileiro,
diagnosticadas ja no inicio dos anos 1980. Estavam em jogo visOes distintas sobre as

prioridades de reforma, mas visdes democratizantes e modernizadoras.
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As propostas da SEDAP foram lidas por dirigentes da burocracia econémica como
descabidas, porque mobilizavam recursos e esfor¢os gigantescos contra a estrutura de cargos;
retiravam as prerrogativas do Planejamento na area de coordenacdo da politica de recursos
humanos e desconsideravam as iniciativas ja consolidadas de formacao e profissionalizacdo da
gestdo no Poder Executivo Federal. Esses atores ndo apostariam na alocacdo massiva de
recursos (escassos naquele momento) nos programas da SEDAP, quando Orgdos de
comprovada tradicdo e eficiéncia no planejamento e recrutamento de altos quadros para o
governo, como, por exemplo, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), se

encontravam em crise.

A Carreira de Gestor Governamental tem seu formato alterado e sua consolidagao adiada
em funcdo da tensdo e interferéncia da Fazenda e SEPLAN, mas as disputas em torno da
reforma se vinculam ao debate mais amplo sobre o sistema de governo e de gestdo do setor
publico frente a uma crise para qual (apds o fracasso do Cruzado) ndo se enxergavam solugoes
em curto prazo. Para os dirigentes e importantes segmentos técnicos dessas duas pastas o
principal requisito para a consolidacdo do novo regime se ligava a resolucao dos problemas da
inflacdo, da divida publica e do desajuste fiscal e ndo propriamente a questdo dos perfis e da

qualificacdo dos decisores publicos no governo federal.

O Primeiro Capitulo da Tese abriga um percurso pelos estudos sobre os regimes
autoritarios na America Latina, na segunda metade do século XX, e sobre a transi¢do para a
democracia no Brasil, na década de 1980. A partir da abordagem de textos considerados
classicos e de algumas pesquisas mais recentes, sdo apresentados conceitos chave para a
compreensdo dos sistemas burocraticos e elites estatais formadas por esses regimes. Dentro
dessa bibliografia, praticamente todas as comparagOes apontam para semelhancas entre as
elites civis das ditaduras de Pinochet no Chile e do regime militar no Brasil. Em um dos
topicos do capitulo sdo destacadas algumas dessas semelhangas. Em seguida, sdo examinadas
as teses relativas ao carater tecnocratico da burocracia do regime militar brasileiro e os papéis

atribuidos a suas elites no contexto de transi¢do para a Nova Republica por esses estudos.
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O Segundo Capitulo faz uma anélise dos projetos de profissionalizacdo da gestdo
publica desenvolvidos pela equipe da SEDAP, da nova agenda de politicas sociais trazida ao
governo pelo PMDB e das propostas dos economistas ligados a Comissdo de Reordenamento
das Financas Publicas, que atuaram no governo Sarney. Sdo apresentados alguns aspectos da
chamada crise de gestdo pela qual passava o Estado brasileiro e descritas as assimetrias de
organizacgdo e poder no interior da burocracia do Executivo. Além disso, sdo analisados 0s
modelos de reforma defendidos pelos referidos grupos e as disputas em torno de sua

priorizacdo e concretizacao.

O Terceiro Capitulo focaliza os conflitos interburocraticos associados ao processo de
criacdo da ENAP e da Carreira de Gestor durante o Governo Sarney. A trajetdria desses dois
projetos expde os limites do discurso de reconstrucdo do Estado difundido no inicio da Nova
Republica. Por fim, sdo analisadas as relacGes entre o bloqueio a reforma, a manutencédo do
sistema de cargos (em detrimento de um modelo baseado em carreiras), e os primeiros efeitos
da opcéo pelo presidencialismo de coalizéo sobre a esfera da gestdo publica federal no fim dos
anos 1980 e inicio da década seguinte. No fim desse capitulo sdo discutidas algumas razdes
para esse bloqueio e suas implicacdes para a lideranca no setor publico e para os padrbes de

formulagdo e implementacéo das politicas na ordem democréatica nascente.
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CAPITULO 1- TECNOCRATAS OU TECNICOS POLITICOS?

A construcdo da democracia no Brasil dos anos 1980 foi também uma batalha retorica,
uma batalha de classificagdes conceituais. Os discursos da militancia pela anistia, por elei¢des
diretas e por reformas sociais captavam essas disputas com um dualismo conceitual bastante
simples: 0os novos movimentos da sociedade civil, o novo sindicalismo, algumas alas do
“empresariado nacional”, os intelectuais retornados do exilio e os “pmdbistas histéricos” eram
vistos como “progressistas”, identificados com a reconstru¢do da democracia. Os outros
grupos politicos representavam o controle e a continuidade que os generais tentaram imprimir
sobre o processo de transigdo. Entre esses grupos “reacionarios”, além dos parlamentares do
Partido Democratico Social (PDS) e da Frente Liberal, estava a espécie de entidade, extrato ou

classe denominada na época de “tecnoburocracia”.

Conta-se em dezenas os manifestos e as declaracbes de associacdes empresariais
publicados na imprensa durante o governo Figueiredo (1979-1985) contra a tecnoburocracia
estatal e suas politicas de austeridade. Nessa linha, alguns autores pareciam atribuir a
tecnoburocracia um grande nivel de unidade e controle sobre o processo de Abertura. O
conceito é usado sem que sejam citados nomes, cargos ou 6rgdos especificos. E o caso de um
dos artigos para o jornal Folha de S&o Paulo, escrito por Luiz Alberto Bahia (1979, p.2). O
jornalista comenta a votacdo dos parlamentares da Alianca Renovadora Nacional (ARENA),
partido que formava a base no Legislativo de apoio ao regime militar, contra a chamada
“emenda Benevides”, que restabeleceria eleicdes diretas nas prefeituras das capitais do pais
em 1980:

Essa é a politica da tecnoburocracia que predomina no Pais. Jamais permitir
gue o poder representativo se renove de modo a significar desafio ao
monopdlio do Poder Executivo eleito indiretamente. Sem liderangas novas a
classe politica ndo conseguira levar a cabo a politica de valorizacdo dos
legislativos e, em consequéncia realizar a devolugao de poderes ao Congresso
e as Assembléias.
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Tecnoburocracia parece significar, para o colunista, uma ditadura do Poder Executivo
sobre o Legislativo. Outros autores reconheciam na cupula do regime autoritério a existéncia
de uma “burguesia de Estado”, comandando os ministérios e as empresas estatais com grande
nivel de autonomia. A tonica estava na insensibilidade e ilegitimidade desse ator. A
tecnoburocracia estatal era vista como a encarnagdo do regime e como principal obstaculo a
superacao da crise econdmica e implementacdo da institucionalidade democratica no pais. Na
medida em que extrapola os textos académicos, a trajetoria desse conceito sinaliza fases
importantes na historia das lutas politicas contra o regime autoritario e dos discursos de

0posicao ao governo Sarney.

De acordo com Lahuerta (1999), essa imagem, em tons mais sutis, também esta
presente em varios estudos académicos sobre a transicao, escritos por intelectuais que atuaram
politicamente nesse contexto. Trata-se de um discurso que enfatiza a oposi¢édo entre sociedade
civil e burocracia estatal, salientando a capacidade transformadora da primeira e a tradigdo
autoritaria em que se inscreve a segunda. O autor relaciona essa imagem as interpretagdes
sobre a transicdo desenvolvidas na segunda metade dos anos 1970 pelos intelectuais ligados ao
Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP), ao Centro de Estudos da Cultura
Contemporanea (CEDEC) e ao Partido dos Trabalhadores (PT)!. Emerge a partir desses

centros uma das mais sistematicas criticas ao autoritarismo estatal no pais.

Nesses centros foram experimentadas novas relagfes entre pesquisa académica e agao
politica. No seu ambito articulou-se o reconhecimento de novos sujeitos coletivos e a
reconstrucdo da cidadania e da representacdo politica pelo angulo de uma sociedade civil
emergente e de uma profunda renovacdo das estruturas e praticas dos partidos no pais: o
CEBRAP seguindo uma via institucional, cooperando com os programas do MDB e em

dialogo com a critica econémica; o CEDEC mais proximo dos movimentos sociais urbanos e

! De acordo com Lahuerta (1999, p.220), o CEBRAP reuniu intelectuais de diferentes origens e formagdes
académicas como Fernando Henrique Cardoso, Francisco Weffort, Chico de Oliveira, Carlos Estevam Martins,
Bolivar Lamounier, Ledncio Martins Rodrigues, Vilmar Faria, José Serra, Luiz Carlos Bresser-Pereira, Maria
Herminia Tavares de Almeida, José Augusto Guilhon de Albuquerque, José Lavaro Moisés. O nucleo mais
préximo de Cardoso se vinculou ao MDB e se manteve no PMDB até 1988, quando foi fundado o PSDB. Entre
os intelectuais que apoiaram a fundagdo do CEDEC e depois se engajaram na formagdo do PT estavam Weffort,
Jaco Bittar, Marco Aurélio Garcia, José Alvaro Moisés, Marilena Chaui, Mario Pedrosa e Lélia Abramo.
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rurais, tentando se fazer um canal para projecdo dos conhecimentos e demandas desses
movimentos sobre o processo de constru¢do de uma nova agenda de politicas publicas para o

pais.

A “dissidéncia” do CEBRAP, que funda o CEDEC, em 1976, e outros organismos
intelectuais, como o Centro Ecuménico de Documentacéo e Informacéo (CEDI) e a Federacéo
dos Orgéos para a Assisténcia Social e Educacional (FASE), radicaliza a dendncia da transic&o
politica em curso como farsa e rejeita 0 economicismo de algumas analises sobre a crise do
regime®. Seus estudos sobre a transicdo se concentram nos movimentos sociais (o sindicalismo
do ABC paulista, as associa¢des de bairro em vérias cidades do pais, as comunidades eclesiais
de base e 0s movimentos pela reforma agraria), considerados os principais dinamizadores da
sociedade civil. As analises do CEDEC colocavam em destaque 0s engajamentos nao
institucionalizados e a legitimidade de seus saberes e praticas politicas, por oposicdo a
ineficiéncia, desperdicio e autoritarismo implicados nas politicas estatais®. Nas palavras de
Lahuerta (1999, p.213):

A valorizagdo dos “movimentos sociais” serviu para alimentar uma visao
idilica, como se o mero fortalecimento da sociedade civil fosse condicao
suficiente para garantir a democratizagdo do pais e controlar o poder e as
acOes do Estado. A teoria do autoritarismo trazia embutido esse desvio
tedrico de tomar a idéia de sociedade civil e de seu fortalecimento como
equivalente funcional de democracia. Ao concentrar sua énfase na
contradicdo Estado X Sociedade civil, efetivava-se um deslocamento
ideolégico como se esse Estado ndo fosse também o Estado dessa sociedade
civil. E como se o autoritarismo fosse um atributo exclusivo dele, enquanto a
sociedade civil, paraiso das virtudes publicas, contivesse uma propensdo
inexoravel a democracia.

A dualidade “sociedade civil versus Estado” esteve presente nos discursos de
movimentos politicos pela democratizacdo, em diferentes paises e teve o sentido de isolar as

ditaduras e suas burocracias. Nessa perspectiva, a sociedade civil tende a se tornar o elemento

2 A partir de 1974, vérios intelectuais do CEBRAP se filiaram ou passaram a cooperar na formulagdo de
propostas para 0 MDB, o que também foi rejeitado pelo grupo de Weffort. Esse grupo sé se aproximaria da
politica partidaria e institucional ap6s 1980, no contexto de construcéo do PT.

* Essa perspectiva de valorizagdo da sociedade civil, apesar de originada no CEBRAP, perde importancia na
leitura de cenario de alguns dos seus membros. Segundo Lahuerta (1999, p.218), a énfase no poder da “sociedade
civil” passa a ser vista por Fernando Henrique como uma versdo ingénua e limitada de um discurso “basista”, que
associa com frequéncia democracia apenas & participacéo civil.
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de uma nova cultura politica, autogestionaria e participacionista. Como uma espécie de ideia-
forca, a sociedade civil torna-se o simbolo da resisténcia e da aspiracdo democratica, mesmo

em paises com pouca tradi¢do nesse tipo de regime, como o Brasil dos anos 1980.

O processo de expansdo da burocracia estatal e o carater tecnocratico do regime militar
no Brasil inspiraram, a partir da década de 1970, uma série de discussdes nas ciéncias sociais.
Luiz Carlos Bresser Pereira (1972), Carlos Estevam Martins (1974) e Fernando Henrique
Cardoso (1972) estdo entre os autores que mais contribuiram para a definicdo da
“tecnoburocracia” como um tema central do pensamento social brasileiro nesse contexto®. As
representagdes sobre burocracia estatal sedimentadas nos jornais, discursos e manifestos

contra os militares dialogam fortemente com reflexdes desses autores.

Os governos p0s-1964 buscaram promover a imagem de uma administracdo racional
dos interesses nacionais® e seus projetos econdmicos conduziram as altas esferas do executivo
e das empresas estatais um conjunto de novas elites técnicas. No estudo dessas elites esses trés
autores constroem interpretacdes distintas e bem delineadas: Bresser Pereira (1972) atribui a
essas elites um carater de classe e ressalta seu papel no sistema de aliangas que sustentava o

regime. Martins (1974) aborda a identificacdo profissional e os sentidos do tecnocratismo

* Além dos trés, nos anos 1970 uma série de autores também desenvolveram estudos e artigos mais pontuais
sobre o tema, como Mauricio Vinhas de Queiroz (1972), Luis Alfredo Galvéo (1974), José Arthur Giannotti
(1977) e Luiz Antonio Oliveira/Luiz Gonzaga de Mello Beluzzo (1978) e Maria de Lourdes Manzini Covre
(1978).

® Dirigentes do regime militar como Mério H. Simonsen e Jodo Paulo dos Reis Velloso chegaram a expressar sua
identificacdo com o conceito de tecnocracia. Um dos principais expoentes do regime, na sua fase de implantacéo,
Roberto Campos, se definiu como um tecnocrata em um texto de 1967 em resposta as criticas sobre os efeitos
recessivos das medidas tomadas pelo governo Castelo Branco no combate a inflagdo. O texto é escrito em um
momento em que a ditadura era acusada de pretender a desindustrializagdo do pais e os técnicos da Fazenda e do
Planejamento vistos como coniventes com o autoritarismo e despreparados para a atuacdo politica. Segundo
Campos (1967), o populismo havia pulverizado os recursos publicos e aprofundado o quadro de irracionalidade
administrativa. O Executivo e o Legislativo tinham sido tomados pelo clientelismo e por uma “logica pré-
técnica” de formulagdo das normas e execucdo das politicas. O economista faz entdo a defesa das medidas de
austeridade adotadas na gestéo Castelo Branco, afirmando que seria impossivel humanizar uma politica que tinha
por esséncia a administracdo de perdas. No texto, além disso, a capacidade de mediacdo e interlocucdo do
tecnocrata € comparada com a obtusidade dos atores politicos. Diante de um quadro de desordem econdmica do
pais, 0 autor evoca o sentido de urgéncia das medidas tomadas por sua equipe no Ministério do Planejamento e a
de Bulh@es, na Fazenda, elogiando a diversidade e aceleracdo das reformas em curso. Para Campos (1967), o
Legislativo era incapaz de lidar com leis relativas ao mercado de capitais ou ao sistema de tributos. Dadas essas
limitagOes, e a preméncia das medidas, era razoavel que elas fossem aprovadas em um regime de exce¢do. O
regime de excegdo havia se tornado, segundo o autor, um grande laboratdrio voltado para a racionalizacdo da
burocracia, reordenamento politico e modernizagdo econdmica do pais.

18



enquanto ideologia politica. J& Cardoso (1972) tenta compreender o padrdo de interacdo
dessas elites com o0s grupos de interesses envolvidos no processo de construcdo das politicas

do regime militar®.

Bresser Pereira (1972) se filia a tese da revolucao gerencial, segundo a qual, a grande
corporagéo capitalista moderna teria resultado de uma mudanga no sistema de propriedade,
uma separacao entre o controle das empresas e sua posse formal. Com a concentracdo do
capital e o avango das sociedades andnimas, as empresas deixam de ser administradas pelos
proprietarios e passam a ser geridas por segmentos de administradores profissionais. Em
paises “subdesenvolvidos” como o Brasil, onde o Estado assumiu a tarefa de condu¢do do
processo de industrializagdo, o fendmeno de importancia correspondente foi a emergéncia das
Forcas Armadas e a formacéo de instituicdes como Petrobras, Eletrobras, DASP e BNDE nos
anos 1940 e 1950.

Segundo o autor, diferentemente do que sucedeu nos paises desenvolvidos, em muitos
paises subdesenvolvidos foi 0 Exército e ndo a empresa capitalista, a primeira organizacao
burocratica a se estabelecer. Na segunda metade do século XX, a burocratizacdo e
profissionalizacdo dos exércitos havia alcancado um nivel que os tornava em alguns paises o
unico elemento de estabilidade e racionalizagdo no interior do Estado. As intervencdes
anteriores eram, lideradas por caudilhos e ndo por exércitos, que muitas vezes serviam a
interesses oligarquicos. Algumas crises politicas ampliaram o protagonismo politico das
Forcas Armadas no mesmo passo em que suas intervencdes buscavam se revestir cada vez

mais de um sentido de missdo e de uma retdrica modernizante.

Os governos militares foram capitulos fundamentais da emergéncia das

tecnoburocracias civis ao poder em boa parte da América Latina. As Forgas Armadas passam

® Bresser Pereira (1972), Martins (1974) e Cardoso (1972) sdo protagonistas no Brasil de um debate similar ao
ocorrido nos Estados Unidos entre os anos 1930 e 1960. Nos EUA, os estudos sobre tecnocratizacdo das
empresas e governos no sistema capitalista tém inicio com The modern corporation and private property (1932),
de Adolf Berle e Gardner Means, e The managerial revolution (1941) de James Burnham. No pds-Segunda
Guerra destacam-se os estudos de Paul Sweezy, Wright Mills, Ralph Miliband e John K. Galbraith. Bresser
Pereira esteve nas universidades de Michigan e Harvard no inicio dos anos 1960, contexto de bastante
repercussdo desse debate. Para uma visdo detalhada desse debate e referéncias a autores de outros paises, ver
Capitulo V de Bresser Pereira (1982), e Capitulo | de Covre (1991).
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a investir na formacdo de especialistas em diferentes &reas e a absorver cada vez mais
segmentos civis de perfil técnico. Um ideério comum dentro desse tipo de corporagdo
representa 0s grupos reunidos em partidos como corruptos e irresponsaveis. Os oficiais
militares costumam em paises da regido cultivam uma identificacdo com as classes médias, 0
que lhes d& mais legitimidade para o exercicio do poder. Apds a tomada de poder, esses atores,
que ja dispunham do poder das armas e de uma grande capacidade técnica e organizacional,
podem passar a cultivar sentidos de missdo e perspectivas mais definidas em matéria de
politica externa e modelos de desenvolvimento. Por isso as intervencGes militares se
espalharam de maneira tdo rapida e tdo facilmente se estabeleceram como regimes autoritéarios

de perfil tecnoburocratico na América Latina.

O regime militar, desde sua instalacdo, em 1964, ampliou 0 numero de instancias sob o
controle de elites profissionais, intensificando um processo iniciado ainda nos anos 1940.
Dezenas de canais na administracdo indireta e nas instancias de coordenacdo das politicas
econdmicas e setoriais foram abertos pelo regime para alguns tipos de profissionais, em

especial economistas, engenheiros e administradores. Bresser Pereira (1974, p. 21) afirma:

Hoje ja ndo é mais possivel confundir o Exército, a Marinha ou a
Aeronautica no Brasil com corpos armados a servico de oligarquias ou
caudilhos. Transformaram-se em burocracias modernas, dotadas de alto grau
de racionalizagdo administrativa, e capazes de desenvolver, com razoavel
autonomia, uma ideologia propria. Finalmente, os prdprios setores publicos
tradicionais passaram por um processo de burocratizacdo e modernizagéo,
levando o Estado a perder aos poucos seu carater cartorial de grande agéncia
de empregos sem nenhuma operacionalidade, que fora dominante até os anos
1930. O desenvolvimento dessa tecnoburocracia civil e militar ocorria ao
mesmo tempo que o Estado dobrava sua participacdo no produto bruto, e
multiplicava por muitas vezes sua participacdo no investimento total anual do
pais. Na verdade o primeiro fendmeno era em grande parte conseqiiéncia do
segundo, e ambos, em conjunto, vao tornar possivel, a partir de 1964, o
controle politico do Brasil por uma tecnoburocracia civil ou militar.

Dadas as dificuldades da classe empresarial brasileira em definir e protagonizar um
projeto de desenvolvimento para o pais, essa burocracia estatal assume progressivamente um
papel enguanto agente econdémico. Essa tecnoburocracia assume posi¢des chave no Estado e
acaba protagonizando um novo pacto politico para o pais, do qual estava excluida a

representacdo dos trabalhadores. Tecnoburocracia, burguesia local e capitalismo internacional
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estavam na base da lideranca autoritéria constituida pelos militares. Para o autor, a maioria dos
setores empresariais locais procurava, a0 mesmo tempo, conservar-se sob a protecdo do
Estado e em consdrcio com o capital internacional. O alinhamento entre esses atores fazia com
que internacionalizacdo comercial e a industrializagdo avancassem sem levar o pais a superar
sua condicdo de subdesenvolvimento. A alianca entre essas fragdes das classes dominantes foi
possivel, segundo o autor, até a reducdo do processo de expansdo econémica, na segunda

metade dos anos 1970.

Tem inicio uma crise financeira e de endividamento que esta na origem das campanhas
contra estatizagdo movidas por empresarios e meios de comunicacéo a partir do fim daquela
década. Dai em diante, a acdo do Estado passa a ser acusada de autoritaria, ineficiente e
bloqueadora da livre iniciativa. E o que Bresser Pereira (1977, p.3) aponta em janeiro de 1977,
em um artigo para o jornal Folha de S&o Paulo intitulado Os limites do subdesenvolvimento

industrializado:

Podemos afirmar que a Revolugdo de 1964 terminou em 1974. Os militares e
seus associados, 0s tecnoburocratas civis e a classe capitalista continuam no
poder, mas perderam grande parte de sua legitimidade. Por outro lado a fase
de altas taxas de crescimento terminou. Dessa forma a divisdo do excedente,
que em um Regime tecnoburocratico capitalista como o brasileiro, é realizada
muito mais administrativamente, via Estado, do que através dos mecanismos
de mercado, torna-se muito mais dificil. Enquanto o excedente esté crescendo
rapidamente, é féacil dividi-lo administrativamente entre os membros das
classes dominantes. Os eventuais desequilibrios serdo relevados. O mesmo
ndo acontece quando o excedente decresce ainda que relativamente. Nesse
momento a classe dominante se divide. Capitalistas criticam os ordenados e
mordomias dos tecnoburocratas. Estes pensam em limitar os lucros dos
capitalistas. Entre os capitalistas, os financeiros procuram elevar suas taxas
de juros contra os interesses dos industriais e comerciantes. Os exportadores
guerem a desvalorizacdo cambial, contra qual se levantam o sistema
financeiro e as empresas endividadas no exterior.

O primeiro sinal de perda de legitimidade do regime veio com a expressiva vitoria do
MDB nas eleigdes legislativas de novembro de 1974. O MDB obteve 72% dos votos validos
conseguindo eleger 16 senadores e 160 deputados. O avanco do MDB sinalizou a cupula
militar que a abertura do sistema eleitoral poderia levar rapidamente a derrota do regime. A

agenda de distensdo foi formulada em reacdo a esse progndstico. Em um regime no qual o
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poder nédo estava encarnado em um ditador (houve rotatividade de presidentes) ou em uma
instituicdo (as Forgas Armadas estavam separadas do governo) a tecnoburocracia assume a
representacdo do Estado. Varios artigos de Bresser Pereira comunicam essa ideia. Com o
avancar da crise as elites burocraticas séo identificadas com o timing do projeto de distensao,
vistas em condigdo de progressivo isolamento e sob uma perspectiva de antagonismo com a

sociedade civil.

Martins (1974) analisa as varias dimensdes do conceito de tecnocratizacdo e aponta
inconsisténcias nos argumentos de Bresser Pereira sobre a formacdo e atuacdo da
tecnoburocracia. Para o autor, um regime tecnocratico ndo envolve apenas reposicionamento
de especialistas, mas a institucionalizagdo de uma nova fonte de legitimidade politica. O
tecnocrata € o ator que toma decisdes apenas com base em sua capacitacdo técnico-cientifica.
Segundo Martins (1974), o poder tecnocratico implica conexdes com as esferas cientificas de
producdo de conhecimento e a institucionalizagdo de uma autoridade autbnoma legitimada
pela posse de um saber especifico. A autonomizacdo de alguns espacos e processos baseados
nesse tipo de capacidade é um fendmeno préprio das sociedades industrializadas e ndo esta

necessariamente associado a emergéncia de regimes autoritarios.

A ascensdo de recursos humanos qualificados ao topo da cadeia de comando
administrativo era, de fato, um processo intrinseco aos chamados regimes autoritario-
burocréaticos. Esta, no entanto, é uma condi¢do associada ao processo de tecnocratizacdo, e nao
sua expressdo final. Também sup®e critérios universalistas nos processos de recrutamento e
alocacdo do pessoal. O conceito de burocrata e tecnocracia implica, além disso, fontes de
legitimacdo distintas. O poder do burocrata emana de sua posi¢do e fungdes na organizacao,
enquanto o do tecndlogo deriva da sua formag&o profissional.

Martins (1974) discorda da ideia de que a burocracia do regime militar se constituiu
como uma tecnocracia, uma classe ou estrato Unico, munido de uma visdo de mundo e projetos
proprios. Essa afirmacdo negligenciava, para o autor, a profunda diversidade de interesses
entre categorias de tecnicos das varias areas de governo. Diversidade ligada a clara

predominancia de especialidades profissionais em certos setores de governo, principalmente
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na area econdémica. O autor vé com descrenga a idéia de regimes politicos, blocos de poder ou
sistemas de aliancas hegemonicas comandados por cientistas e técnicos, e considera a
experiéncia do regime militar brasileiro muito longe disso. Para esse autor, 0 que aconteceu
nesse periodo foi a ascensdo de algumas categorias profissionais, que ele chama de
tecnologos, ao terceiro e segundo escaldo do governo, e ndo a institucionalizagdo no plano
politico de um poder advindo do saber técnico-profissional, como pressupunha o modelo
tecnocratico de dominacgdo, tal como definido por autores como James Burnham (1942),
George Gurvitch (1949) e John K. Gabraith (1967).

O processo do planejamento das politicas publicas incentivou a formagédo no interior de
certas agéncias do governo de novos grupos sociais. Mas a ascensdo de seus integrantes a
condicdo de dirigentes depende do uso de instrumentos politicos e burocraticos. A base de
poder do tecnologo é externa a administracao, € autbnoma. As competéncias do tecnélogo nédo
podem ser construidas fora do sistema de ensino. O conceito de tecnoburocracia, para o autor,
é contraditério, na medida em que implica a concepcdo de um poder formado fora de sua base
social. A tecnocracia ndo constituiu um modo de organizacdo do poder nesse regime, mas um
fendmeno ideoldgico associado a desvalorizacdo ou anulacdo do papel da politica na conducéo
do processo decisério e implementacdo das acOes estatais. Uma ideologia com efeitos

desmobilizantes.

A parte empirica de seu livro esta dedicada ao estudo da penetracdo desse tipo de
ideologia entre especialistas de diferentes areas profissionais, faixas de renda e tipos de
vinculacdo com os mercados e governos. O survey aplicado pelo autor entre 200 especialistas
indagava sobre aspiracGes, comportamento politico, auto percepcdo e avaliacdo sobre a ideia
de tecnocracia. Uma das conclusdes de Martins (1974, p.191) € a de que a percep¢do do
fendmeno tecnocratico variava de acordo com o pertencimento a determinadas profissoes.
Nessa direcdo, o autor constata uma crenca bastante forte entre economistas e engenheiros
entrevistados no carater tecnocratico do regime militar (muito maior do que entre os cientistas
sociais e naturais). Tal crenca estava acompanhada de uma maior vocacgao para o exercicio de

cargos de chefia e assessoramento técnico na esfera governamental e empresarial.
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Comunidades profissionais ou técnico-cientificas ndo sdo unidades sociais coesas, sem
diferenciacOes internas e imunes a determinacOes externas. As diferencas de posi¢cdes no
interior das organizacOes e a variacdo dos niveis de remuneragdo condicionam as percepcoes
dos tecndlogos e invalidam a ideia de um poder impessoal. Como burocratas, os especialistas
sdo tdo vulneraveis a influéncia econdmica quanto qualquer outra espécie de funcionério. A
socializagdo nos altos escaldes marca mais a identidade desses atores do que as culturas
profissionais. Nas palavras de Martins (1974, p.145):

Os integrantes desse conjunto ndo s6 diferem entre si em termos de
pensamento e agdo, como também — e esse é o ponto crucial — a origem
causal dessas diferencas é constituida por fatores exdgenos facilmente
manipulaveis pelas classes dominantes da sociedade capitalista. O aumento
ou a diminuigdo da autonomia ideoldgica e politica da comunidade técnico-
cientifica ¢ uma possibilidade que ndo esta nas médos dos homens de saber,
individual ou coletivamente considerados.

O processo decisorio esta nas maos de atores sem respaldo imediato de suas
comunidades académicas. Os assessores e dirigentes com perfil técnico dispGe de autonomia
limitada pelas diretrizes do regime. A ampliacdo dos papeis assumidos por individuos com
formacdo universitaria e treinamento cientifico nos processos de gestdo é um aspecto das
organizaces modernas, e esta relacionada a sua busca constante por inovagoes tecnolégicas e
administrativas. Este tem sido um aspecto das burocracias privadas e do setor publico dos
paises desenvolvidos e poderia ter se desenvolvido no Brasil sem o apoio de um regime
autoritario. De fato, varias acBes desse regime e de suas empresas tiveram um carater
modernizante e patrocinaram a formacdo de arranjos institucionais cada vez mais complexos.
O carater autoritario das politicas do regime derivava do seu componente militar e do blogueio
aos canais democraticos de representacdo e ndo da mera presenca de técnicos nos altos
escaldes.

Houve um aumento do peso dos conhecimentos técnicos no processo decisorio, que,
entretanto, ndo alterou sua condicdo instrumental para o processo global de execucdo das
politicas. Um tipo de dominagéo tecnocratica implicaria formas de autoridade baseadas numa
ligacdo forte com as esferas de producdo de conhecimento técnico-cientifico, que jamais

foram estabelecidas durante o regime militar no Brasil. O tecnocratismo, na medida em que
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representava o processo decisorio governamental como atividade despolitizada, era apenas um
componente legitimador das posi¢Bes politicas assumidas por alguns grupos com formacéao

técnica na esfera burocratica.

Para Fernando Henrique Cardoso (1972), o golpe militar de 1964 promove o
reposicionamento dos interesses empresariais no processo de decisdo e implementacdo das
politicas em diferentes setores do Estado. O bloqueio inicial da intermediagcdo leva os
interesses da industria, construgdo civil e agentes financeiros a buscarem novas conexdes com
0 Estado. Crescem os circulos informais de pressdo e influéncia sobre os burocratas. Esses
interesses se articulam como anéis em torno dos projetos governamentais, especialmente junto
a administracdo indireta. Com a anulacdo do Legislativo, altos funcionérios de ministérios,
agéncias e empresas estatais tornam-se, por vezes, os intermediarios mais importantes nos

processos de definicdo de isencbes e investimentos publicos.

No regime, mesmo a conducdo de reformas modernizantes ndo seguia férmulas
institucionais e transparentes de didlogo com os setores alvo. As metas eram perseguidas ao
preco da concessdo de uma autonomia distorcida aos técnicos e da repressdo a qualquer
atividade contestatoria de perfil mobilizante. Assim foi gerada uma burocracia sobre a qual a
sociedade ndo exercia qualquer controle. Uma burocracia em processo de ampliagdo, mas
fragmentada; “forte para reprimir, mas fraca para implementar com eficiéncia as politicas”.
Nas palavras de Cardoso (1972, p.24):

Os regimes de ‘“autocracia-burocratica” civis ou militares, como os da
Argentina, Brasil e mesmo México, onde, em graus e sob formas variaveis,
existe uma politica repressiva e liberticida, mas, a0 mesmo tempo, séo feitos
esforcos ingentes para garantir o atendimento de metas econdmicas de
crescimento, e, as vezes, se sustentam até politicas socialmente integradoras.
A forma politica de controle do Poder e as regras de sucessao, nestes casos,
podem adequar-se, como no México, a um jogo formal de partidos ou podem,
sendo de fato independentes deste jogo, coexistir com ele, como no Brasil.
Porém, o decisivo para sua caracterizacdo é que as questdes politicas
fundamentais (e as vezes mesmo as secundarias) dependem de um
mecanismo burocratico e autocrdtico. As classes economicamente
dominantes quando opinam fazem-no quase corporativamente por seu
entrosamento direto com o aparelho do Estado e este esta controlado por um
sistema burocrético (de predominancia civil, no caso do México, ou militar,
nos outros casos) baseado em conhecimentos técnicos, movido por objetivos
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desenvolvimentistas,  organizado  hierarquicamente e  controlado
autocraticamente ndo por um lider, mas por setores funcionais da sociedade.

Para o autor, a tecnoburocracia esta subordinada a correlacdo de forcgas entre as classes
dominantes. Os grupos de técnicos que lideram alguns setores desses regimes véem ampliado
seu poder de decisdo na medida em que se pdem em acordo com as diretrizes do modelo de
desenvolvimento adotado. Os regimes autoritarios associavam liberdades civis ao caos social e
enfraquecimento nacional. Para Cardoso (1972), o desafio naquele periodo era evitar que em
nome do desenvolvimento econdmico se prosseguisse com a construcdo de regimes
burocraticos, desmobilizadores e repressivos. Para o autor, as pressdes das forcas sociais pela
manutencdo das liberdades politicas podiam ter bloqueado o caminho dessas ditaduras, mas
elas fraquejaram frente a repressdo e ambiguidades das politicas conduzidas por essas
burocracias. Algumas delas conseguiram promover periodos de progresso econémico, mesmo

que a custa de um aprofundamento das desigualdades de renda.

As concepcodes sobre tecnoburocracia de Bresser-Pereira, Carlos E. Martins e Fernando
H. Cardoso estdo ligadas a um contexto em que as interpretacbes marxistas dominavam o
discurso teodrico da politica brasileira. Nessa perspectiva, o Estado era visto como a
cristalizacdo de pactos entre os grupos dominantes e da dependéncia externa do pais.
Afirmacdes sobre a contribui¢do da politica industrial para a diversificacdo produtiva e para a
diminuicdo da dependéncia do pais eram rejeitadas como reacionarias e antinacionais. As
grandes liderancas intelectuais no pais ou exiladas ndo acreditavam na legitimidade e eficacia
das reformas econémicas promovidas dentro da ordem institucional construida pelo regime
militar. N&o se reconhecia no estatismo dos militares qualquer traco de defesa dos mercados
ou interesses nacionais, mas funcionalidades do ponto de vista da a¢do do capital estrangeiro.
A maioria dos intelectuais de oposicdo ndo acreditava na possibilidade de construcdo de uma

liberal-democracia no pais e na quase totalidade dos paises latino-americanos.

Uma serie de eventos nos anos 1970 alteraria esse quadro: a derrota dos movimentos
politicos ligados a luta armada, o inicio das dificuldades econémicas decorrentes da crise do
petroleo, a derrota eleitoral da ARENA, em 1974, e a sinalizagdo do presidente Ernesto Geisel

e de seu ministro Golbery do Couto e Silva no sentido de uma abertura gradual do regime. A
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partir dai, uma série de intelectuais de esquerda aderem ao MDB e um grande nimero de
novas concepcdes politicas passa a figurar nos discursos de oposicdo ao regime. Proliferam as
criticas ao marxismo leninismo e aos movimentos e partidos ditos de vanguarda. As trajetorias
de vérios académicos ligados ao CEBRAP e CEDEC sdo ilustrativas desse movimento. Na
virada para os anos 1980, caminha-se de um cenério de hegemonia da perspectiva marxista
para outro, em que se fortalecem concepg¢des associadas ao liberalismo politico e a social

democracia.

De acordo com Daniel Pécaut (1990), a partir de 1975, assiste-se a uma importante
mudanca na histéria do pensamento social brasileiro, expressa em uma ampla valorizacdo da
idéia de democracia. Nesse contexto, processa-se uma espécie de “descoberta” da democracia,
representativa no pensamento social brasileiro ligada ao incentivo a participacdo e da
autonomia dos novos movimentos sociais. Inicia-se um processo de desconstrucdo da
legitimidade do intelectual de vanguarda e da ideia de intelligentsia. O autor destaca que entre
as décadas de 1930 e 1950 a democracia foi frequentemente identificada com liberalismo
oligarquico ou de tipo burgués e desacreditada em vista da imaturidade e baixa capacidade
civico-organizativa da sociedade brasileira. A visdo mais comum até o inicio dos anos 1970
reportava a dois diagndsticos: 1) como parte do projeto de revolucdo nacional burguesa, a
democracia havia fracassado no pais e 2) tal sistema tardaria a se tornar possivel, dada a
funcionalidade do autoritarismo politico e o capitalismo dependente nos cenérios brasileiro e

latino-americano. Segundo Pécaut (1990, p.192):

A partir de 1975, “democracia” torna-se a palavra chave do discurso
intelectual. Uma palavra que demonstra ndo sé a hostilidade ao regime, mas
também a descoberta de uma “ideia nova”: a de que a democracia é, ao
mesmo tempo, um modo de instituicdo do campo politico e um modo de
reconhecimento do social com suas divisdes. Alias, o uso da palavra
“democracia” difunde-se junto com a expressdo “sociedade civil”. Assim,
simboliza-se a ruptura com a crenga no Estado como agente da “formagdo”
do social. A sociedade é chamada a se constituir pela via democrética.

O exilio colocou dezenas de liderangas intelectuais em contato com o sistema de Bem
Estar Social europeu e com as linhas tedricas do Eurocomunismo e da Social Democracia. O

ambiente universitario também foi modificado pela reforma de 1968 e pela disseminacéo das
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estruturas de departamentos nas Universidades. Grandes liderangas intelectuais haviam
perdido seus postos académicos. As universidades caminhavam para se tornarem cada vez
mais apenas espacos de especializacdo profissional, s6 que fragmentados e despolitizados.
Pressfes similares também atingiram os polos autbnomos de pesquisa, como 0 CEBRAP e 0
CEDEC, que careciam de financiamento para suas atividades. Com a diferenca de que os
apoios recebidos pelo MDB, por governos estaduais e por associagdes e movimentos sociais
conduziram os intelectuais desses centros a formas completamente novas de interlocucédo com

diferentes setores sociais e com a esfera politica.

Em suma, a primeira década de regime autoritario impés aos intelectuais marxistas
uma espécie de aprendizagem forcada sobre o valor da democracia’. Redescobre-se o valor
das eleicdes para a representacdo dos interesses e a importancia de mecanismos de controle
social sobre o Estado. Essa mudanca esta na raiz de outra idéia de ator politico e de esfera
publica. Essa é uma das questfes cruciais para se pensar a transicdo democréatica no Brasil. A
passagem para a Nova Republica colocava em pauta a necessidade de renovacéao da lideranca
e inteligéncia estatal. Alguns discursos concebiam essa como uma solu¢do para a chamada
“crise da gestdo governamental”, que foi um dos dilemas que acompanhou a transigcdo para a
democracia no pais e que estava na raiz das discussfes sobre a implantacdo de um sistema de

mérito na administracdo e de modelos mais abertos e descentralizados de gestéo publica.

7 Pécaut (1990, p.193) lembra de alguns dos livros em forma de “manifestos” publicados que demarcam essa
descoberta do tema da democracia: Autoritarismo e democratizacéo (1975), de Fernando Henrique Cardoso; A
democracia como valor universal (1980), de Carlos Nelson Coutinho; Cultura e Democracia (1981), de Marilena
Chaui; Direito, Cidadania e participacao (1981), publicagdo organizada por Weffort, Maria Vit6ria Benevides e
Bolivar Lamounier e; Por que Democracia? (1984) de F. Weffort.
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1.1 ASELITES ADMINISTRATIVAS DO REGIME MILITAR NO BRASIL

Os estudos sobre a burocracia do regime militar brasileiro elaborados a partir dos anos
1980 caminharam no sentido de um mapeamento mais apurado dos perfis e dos espagos em
que atuavam as elites técnicas reunidas sob o conceito de tecnoburocracia®. Os levantamentos
sobre os Orgdos mais modernos e profissionalizados do regime apontavam, com poucas
variacbes, para uma lista bem definida de instituicOes: as Secretarias de Politica
Macroeconémica e Tributaria do Ministério da Fazenda, a SEPLAN e o IPEA, o Banco do
Brasil, o BNDE, o Banco do Nordeste, os Conselhos de Politica Industrial e de Minas e
Energia, além de empresas como Petrobras e Vale do Rio Doce e seus conjuntos de empresas
subsidiarias. Nos estudos de Luciano Martins (1985), Ben Ross Schneider (1994) e Maria Rita
Loureiro (1997), a ideia de tecnoburocracia cede lugar a caracterizacbes mais detalhadas e
conceitos mais ricos do ponto de vista empirico; que apontam para a diversidade identidades e
trajetorias de carreiras dos varios grupos de altos funcionarios do regime militar. Esses autores
também acrescentam muito a discussao sobre a composi¢do e funcionamento das estruturas de
altos cargos, especialmente sobre o peso relativo dos lacos pessoais, relacbes informais e

competéncias profissionais na dindmica de gestdo dos referidos 6rgaos.

Martins (1985) focaliza as interagdes entre agencias, empresas e bancos estatais com
os ministérios formalmente responsaveis pelas diretrizes das politicas setoriais e agentes
externos ao Estado. Para o autor, a marca mais importante que o regime deixou sobre a
burocracia foi a gigantesca expansao e autonomizacao dos aparatos e investimentos publicos
nas areas de infraestrutura e inddstria, em detrimento da capacidade coordenativa e

fiscalizatéria dos ministérios setoriais. Para captar essa tendéncia, o autor representa o Estado

8 Essa categoria é revisitada principalmente pela Ciéncia Politica, em estudos sobre a cultura organizacional
(Nunes, 1997) e a burocracia das politicas econdmicas (Gouvéa, 1994) e industriais (Schneider, 1994), e pela
Sociologia das Profissdes, por pesquisas sobre as trajetdrias de profissionalizagdo dos economistas (Loureiro,
1997), engenheiros (Gomes; Dias; Motta, 1994) e administradores (Covre, 1991) no pais. Destacados aqui apenas
os estudos mais conhecidos (e traduzidos para o portugués) sobre cada tema.
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durante o regime militar como dividido em duas grandes areas, designadas com 0s termos

“setor governo” e “setor produtivo”.

Para Martins (1985), o setor governo corresponde ao nucleo central do Estado formado
pelos ministérios e autarquias diretamente ligadas ao Executivo. Com excecdo da Presidéncia
e dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, o setor governo era marcado por uma grande
precariedade de recursos humanos e materiais. Com baixissimo investimento na coordenagéo
interna, a ldgica imperante nos gabinetes dos governos militares era, segundo o autor,
completamente estranha a hierarquias organizacionais pressupostas, por exemplo, pelo modelo
de Estado racional legal. Havia centralizacdo e insulamento nos ¢rgdos de politica
macroeconémica, politizacdo em varios projetos de politica industrial e o abandono ou

bloqueio a 6rgéos setoriais de regulacéo e fiscalizacio®.

A tbnica na maior parte dos ministérios, especialmente na éarea social, era a
superposicao de competéncias, insuficiéncia de recursos técnicos e saturacao de fungdes. Para
o autor, se houve tracos de uma “gestao tecnocratica” na area econémica, de maneira alguma
era possivel estender esse atributo as outras areas de governo, em especial a politica industrial,
dada a fragmentacédo das iniciativas e o nivel de infiltracdo clientelista a que estavam expostas.
A gestdo dos subsidios e financiamentos estava relacionada a algo como uma “compra de
apoio” para a burocracia. Martins (1985) distancia-se das teses comuns na época sobre o
chamado “capitalismo monopolista de Estado”, que afirmavam o carater subordinado e
instrumental do Estado frente as grandes corporacdes internacionais. O autor capta entre 0s
funcionarios das agencias de fomento e regulacdo tracos de uma ideologia de fortalecimento

da empresa nacional e de relativa rejeicdo da empresa estrangeira.

O setor produtivo era integrado pelas empresas e fundos estatais, pelas sociedades de

economia mista e pelas joint ventures e holdings com participacdo do capital estatal. Para

° O Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), por exemplo, foi durante longo tempo propositalmente
enfraquecido na relagdo com as empresas estatais. O volume de projetos sob analise e a precariedade dos quadros
administrativos no setor governo tornavam dificil ou quase impossivel a andlise sistematica dos projetos e o
acompanhamento criterioso das acfes em andamento nas autarquias e empresas vinculadas ao Ministério da
Inddstria e Comércio. O autor lembra ainda que a funcdo de assessoramento no BNDE envolvia como piso
salarial uma remuneracdo que era mais que o dobro da remuneragdo média dos funcionarios do CDI.
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Martins (1985), de maneira geral, esses eram espacos marcados por uma grande autonomia
gerencial, abundéncia de recursos, flexibilidade no recrutamento de pessoal e por condigdes de
remuneracao significativamente maiores que as do setor governo. Foi através desse eixo de
instituicOes e empreendimentos que o regime militar se constituiu como agente fundamental
para a consolidacdo do capitalismo no pais. Politicamente, foi o desempenho desse setor o
principal componente de legitimagdo do regime. Na falta de canais institucionais de
representacdo de interesses um conjunto de afinidades eletivas entre burocracia econémica e
empresariado tornou-se a chave para a manutencdo de varias aliangas chave para 0s governos
militares. Um Estado que se interp0s as classes, permitindo que as principais mudangas na
configuracgdo socioeconémica ocorressem desarticuladas das tensées e conflitos politicos.

A profissionalizacdo da gestdo econdmica no setor governo e a expansao do setor
produtivo abriram espaco para a admissao de novos grupos de especialistas, dentre os quais se
destacam os formados nas Engenharias, em Economia e Administracdo’®. Profissdes que ao
longo da ditadura tiveram sua condicdo de reproducdo ampliada pela reforma do sistema
universitario de 1968. Martins (1985) também discute esses perfis de altos funcionarios dos
ministérios e diretores das empresas publicas no periodo ditatorial. O autor capta nas opinides
de funcionérios das empresas, ministérios e agéncias tracos de uma ideologia de
fortalecimento da empresa nacional e certa restricdo ao capital internacional. Tragos que
apontam para uma relacdo mais paternalista que instrumental entre Estado e empresariado

nacional.

E constatada uma tendéncia predominante de movimentacdo de altos funcionarios do
setor governo para 0 setor produtivo. A grande amplitude dos salarios pagos no setor
produtivo, quando comparados aos pagos na administracdo direta exerciam atracdo ndo soO
sobre os quadros externos ao Estado, mas também sobre os funcionarios dos ministérios. As
diferengas entre setor governo e o setor produtivo, geraram uma espécie de estratificagdo dos
funcionarios (em termos de prestigio, salarios e influéncia) e o surgimento de uma nova

categoria de atores publicos, chamados pelo autor de executivos de Estado. Algo que subvertia

19 A profissdo de administrador é regulamentada pela Lei n. 4760, de 8 de setembro de 1965.

31



a relacdo formal entre formuladores e executores das politicas publicas De acordo com
Martins (1985, p.80):

O controle do setor produtivo do Estado pelo setor Governo € um problema
que se coloca em qualquer pais. O que chama a atengdo no caso brasileiro,
entretanto, é a defasagem, em termos de instrumentos operacionais, entre a
“maquina” governamental e a empresa governamental, entre o status do
burocrata do setor Governo ¢ o do “executivo de Estado” da empresa publica.

Os resultados do survey™ trazidos pelo autor, esbogam o perfil tipico de “executivo de
Estado” legado pelo regime militar a Nova Republica: o gerente bem qualificado, oriundo da
classe meédia, mas com gostos e perspectivas remodeladas por um padrdo de consumo
enormemente ampliado; com uma mentalidade estatista, mas bastante pragmatica. Um ator
que se via bem mais préximo do gerente das corporacfes privadas que dos técnicos da
administragdo direta. Profissional com um baixo sentido de accountability e uma rede de
relacBes e contatos bem mais voltada para o mercado do que para 0 setor governo ou para o
campo politico-partidario. Martins (1985) também afirma que as agéncias que estudou
cumpriam papeis de articulacdo de interesses que, em outros regimes democréaticos, cabiam
tipicamente aos partidos politicos e, cotidianamente, funcionavam com baixissima
interferéncia da cupula militar, mesmo tendo sob seu controle mecanismos de decisdo e

recursos financeiros bastante expressivos.

Em suma, o aparato burocratico construido pelos militares no poder Executivo sofria
com descompassos de estruturas e dificuldades de articulacdo entre administracdo direta e
indireta. Na cUpula dos Ministérios responsaveis pelas politicas econdmica e industrial e na
direcdo das principais agéncias, bancos e empresas estatais 0 autor vé emergirem dois tipos de
atores, com niveis similares de qualificacdo, habilidades e perspectivas profissionais bem
proximas do setor privado. O autor capta uma forte identificacdo dos altos funcionérios do
“nucleo” do Executivo com o modo de atuacdo dos executivos das empresas estatais, uma

espécie de atracdo do setor produtivo sobre as elites burocraticas dos ministérios econémicos e

1 Martins (1985) baseia parte de sua analise em um survey aplicado entre 107 individuos situados em altas
posi¢des em diferentes ministérios (41) e empresas publicas (66).
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setoriais. O “executivo publico” estudado por Martins (1985) é dotado de habilidades de

gestdo quase empresariais'?.

No setor governo, o primeiro importante processo social a que esta ligado essa
tecnoburocracia é 0 avango do planejamento estatal. A expansao da burocracia estatal e do seu
papel regulador na economia € um traco do regime constituido pelos militares no pais. Essa
homologia entre os sistemas de interesses da burocracia governamental e das corporacoes
empresariais era escamoteada por uma representacdo do planejamento como supraclasse,

como um processo técnico que deveria se dar acima dos interesses imediatos da politica.

A partir de 1964, a ruptura com a ordem democratico representativa e a interrupgao
dos canais de pressdo dos sindicatos, movimentos e partidos de esquerda alterou as condigdes
da atividade de formulacdo, acompanhamento e avaliacdo dos planos. O sistema de
planejamento do regime militar foi construido sob uma visdo pretensamente técnica e
apolitica. Tracos de desenvolvimentismo orientaram 0s governos, especialmente apos Castelo
Branco, mas dentro de desenhos de execucdo ao encargo quase que total de burocratas. A
centralizacdo do processo decisorio tornou-se a ténica do regime militar em diferentes setores,

mas assumiram um carater exponencial no Ministério da Fazenda.

Durante o Governo Castelo Branco, o Ministro da Fazenda, Octavio Gouveia de
Bulhdes, e o do Planejamento, Roberto Campos, tiveram uma autonomia até entdo inédita na
montagem de suas equipes e conducgédo dessas pastas. Nesse contexto foi criado o Plano de
Acéo Econdmica do Governo (PAEG) ** e o Escritério de Pesquisas Econdmicas Aplicadas
(EPEA), reunindo os técnicos que formularam o PAEG. Essa equipe de economistas seria
ainda a responsdvel pelo Plano Decenal, transformado em Plano Estratégico de
Desenvolvimento para o periodo 1967-1970, apés a subida do presidente Costa e Silva ao

poder, em 1967. Nesse mesmo ano, o EPEA foi transformado em uma fundacdo e recebeu o

12 Algo bem distinto do grupo de economistas de mentalidade liberal que passou a comandar a Fazenda durante o
governo Figueiredo.

3 Com o PAEG o governo buscou combater a inflagdo via aumento de impostos e controle sobre os gastos
publicos. Além disso, tentou financiar a divida publica, substituindo as emissGes de papel moeda pela venda de
titulos da divida publica. As taxas de inflagdo reduziram-se significativamente, mas no final do Governo Castelo
Branco, em 1967, tais medidas haviam provocado um quadro fortemente recessivo.
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nome de Instituto de Pesquisas Econ6micas Aplicadas (IPEA). A histéria da
institucionalizagdo do planejamento e da gestdo econdmica no governo federal se confunde

com a histéria desse Instituto.

O Instituto comeca a notabilizar-se por seus levantamentos e diagndsticos setoriais.
Com o governo Costa e Silva, a perspectiva de planejamento e de investimentos por parte do
setor publico é fortemente alterada. Nesse momento Campos e Bulhdes sdo substituidos,
respectivamente, por Delfim Neto e Hélio Beltrdo. Respaldados por uma ideologia
intervencionista, esses dois ministros dao inicio a um processo de montagem e consolidacao
de um grande aparato indutor de desenvolvimento, que envolveu a criacdo e/ou o
fortalecimento de bancos publicos, fundos fiscais atrelados a area de infraestrutura, tecnologia
e agricultura, além de dezenas de empresas estatais. Delfim montou uma equipe na Fazenda

com jovens economistas, varios deles, seus ex-alunos na Universidade de S&o Paulo (USP)*.

Dentro desse novo cenério, os funcionarios do IPEA ganham um progressivo espago
em diferentes setores de governo, da pasta de Minas e Energia até os Ministérios da Educacao
e Saude. Nos Governos Medici (1969-1974) e Geisel (1974-1979) seus técnicos envolvem-se
na redacdo e acompanhamento dos dois grandes Planos Nacionais de Desenvolvimento®™. Em
1974 o Ministério do Planejamento é transformado em Secretaria de Planejamento e sua
direcdo entregue ao entdo diretor do IPEA, Jodo Paulo dos Reis Veloso. A partir de entdo, é
possivel encontrar técnicos do Instituto também na definicdo do orcamento, junto com os
funcionarios da Secretaria de Orcamento e Financas (SOF). O IPEA, a Fazenda e a SEPLAN

eram tidas como ilhas de exceléncia no Poder Executivo, visto como clientelista e cartorial.

 Entre os economistas que Delfim Netto levou de Sdo Paulo para o Ministério da Fazenda estavam: Affonso
Celso Pastore, Paulo Yokota, Milton Dallari, Eduardo de Carvalho, Flavio Pécora, Carlos Antonio Rocca, Carlos
Viacava, Carlos Alberto Andrade Pinto, Nelson Mortada, Eduardo Pereira de Carvalho, Akihiro Ikeda e Gustavo
Silveira. Esse grupo era chamado pela imprensa da época de “Delfim Boys”.

>0 | PND (1972-1974) seguiu as linhas do estimulo ao mercado interno e a empresa privada nacional. As &reas
prioritarias de investimento sdo: a indUstria basica, os sistemas de abastecimento, a tecnologia industrial, a
agricultura, a educacdo superior e o setor de habitagdo. O Il PND (1975-1979) focalizou a politica energética e a
adaptagdo da economia brasileira ao cenario de aumento do valor do petréleo no mercado internacional. Foram
previstos investimentos nas areas de pesquisa e exploragdo do petroleo, na construgdo de hidrelétricas e no
programa nuclear brasileiro. Além disso, é desenhado nesse plano um programa de incentivos a producao do
alcool, o Pro-alcool. Foram previstas linhas de crédito para a industria de base e a alocacdo de mais recursos para
as politicas de reducdo dos desequilibrios econdmicos regionais.
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O IPEA assumiu papeis destacados na producdo de diagndsticos econdmicos, na
elaboracdo de planos e como espacos de recrutamento de assessores para o regime militar. O
recurso a nomeacao de especialistas externos vindos dos institutos de pesquisa se intensificou
durante o regime militar. Contribuiram para isso a perseguicdo a dezenas de quadros e
liderangas partidarias e intelectuais, as resisténcias ao regime no ambiente universitario e a
insuficiéncia das carreiras técnicas no ambito governamental. Desempenharam papeis
similares alguns orgdos de pesquisa aplicada como Institutos de Pesquisas Econémicas da
Faculdade de Economia da Universidade de Sdo Paulo (IPE-USP), e o Instituto Brasileiro de
Economia da Fundacdo Getulio Vargas (IBRE-FGV). Considerando o nimero expressivo de
técnicos do IPEA deslocados para funcdes diretivas em varios ministérios e agéncias do Poder
Executivo'® e 0 nimero de quadros dirigentes com passagens pelo IBRE, pela IPE e FIPE,
pode-se dizer que esses institutos contribuiram nesse periodo para a internacionalizacdo de
uma fatia importante das elites administrativas no pais, concedendo bolsas de estudo fora do
pais e promovendo contatos e intercdmbios técnico-académicos. Nas palavras de Loureiro
(1997b, p.224):

Os lagcos com 0s organismos estatais sempre estiveram presentes nos
institutos ndo-governamentais como IBRE e FIPE e, no caso do IPEA, os
vinculos com os meios académicos constituiram sua marca diferencial dentro
do governo. Na verdade, as relacbes com as universidades nacionais e
estrangeiras fizeram com que o0s institutos de pesquisa aplicada se
caracterizassem como  organizacBes académicas e cosmopolitas,
frequentemente transformadas em espagos privilegiados de debates, como
foram o IBRE, nos seus primeiros anos de existéncia, e o IPEA, durante o
periodo da ditadura militar.

Na dindmica de funcionamento do governo tornaram-se cada vez mais importantes 0s
subsidios de informacdo sobre o desempenho da economia do pais, em termos de pregos, de
produtos, funcionamento da balanca comercial e niveis de despesas publicas. Sem condi¢fes
de produzirem por si sos essas informagdes, 0os Ministérios e agéncias passaram a recorrer de

maneira crescente aos institutos de pesquisas, que se constituiram em circuitos pelos quais se

16 Segundo Mattos (1994, p.12), na década de 1980 ocorre uma espécie de éxodo de técnicos do Instituto que
culminou, no inicio dos anos 1990, com um cenario no qual metade dos seus quadros (227 em um total de 440) se
encontrava em outros 6rgdos, em cargos comissionadas ou em fungdes de direcdo e assessoramento.
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projetariam importantes segmentos de altos funcionarios, assessores e dirigentes pablicos. Os
institutos de pesquisa aplicada, além de produzirem informacGes para a formulacdo de
politicas em diferentes areas, cumpriram um papel de intermediacdo entre 0s espacos
académicos e governamentais, contribuindo para o recrutamento e aperfeicoamento de

funcionarios para os altos escaldes ministeriais do regime militar.

Loureiro (1997b) analisa a produgdo de informacdes e indicadores econdmicos para o
Executivo durante o regime militar e a contribuicdo desses institutos de pesquisa para a
visibilidade e legitimacdo dos economistas enquanto interlocutores politicos. IPEA e FGV
mantiveram fortes lacos de intercdmbio com organizagbes multilaterais e com centros de
pesquisas no exterior, principalmente nos EUA. O IPEA enviou dezenas de altos quadros para
estadgios e cursos em universidades estrangeiras, em especial norte-americanas. Desde a
admissdo, seus técnicos eram estimulados a realizar o doutoramento no exterior, com licenca e

remuneracao integral.

A cooperacdo com o Instituto e a participagdo em seus cursos foi um fator de
alavancagem para as carreiras de dirigentes como Jodo Sayad, Miguel Colasuonno e Ibrahim
Eris (ex-ministros e presidentes do Banco Central), e para a trajetoria de dezenas de
funcionarios de segundo e terceiro escaldo. Isso fomentou algo como um circulo de influéncia
do IPEA, pois quando instados a funcgOes diretivas, esses atores frequentemente se
empenhavam em reforgar as parcerias e convénios com esse Instituto, contribuindo para sua

subsisténcia e prestigio. De acordo com o depoimento de Holanda (2005, p.23):

Como é que o governo selecionava as pessoas para 0s seus mais altos cargos?
Procurava na burocracia estatal aqueles 6rgdos que eram mais ricos em
recursos humanos e cooptava essas pessoas com 0 oferecimento de
apartamento funcional e DAS-5. Por exemplo, durante certo tempo, 0 Banco
do Brasil supriu muita gente para o governo. Depois veio a ser o IPEA. O
IPEA investiu bastante em formacdo de quadros e gerava recursos humanos
que iam sendo aproveitados pelo governo em diferentes areas.

O IPEA criou o Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Econémico
(CENDEC), uma das mais importantes iniciativas de capacitacdo de servidores publicos nas
areas de planejamento econdmico e social nos anos 1970 e 1980. O CENDEC ministrou
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cursos para centenas de funcionarios do governo federal e das secretarias estaduais de
planejamento e de orgamento, que passaram a integrar o chamado sistema nacional de
planejamento. Os técnicos capacitados pelo CENDEC constituiram uma grande rede de
informagdes, contatos e potenciais colaboradores do Instituto'’. O IPEA também construiu
fortes e estratégicos vinculos com Universidades e Associagdes cientifico-profissionais, por
meio de bolsas de estudo para estudantes e intercdmbio de pesquisadores, além de repasses de
recursos para eventos, como 0s encontros da Associacdo Nacional de Po6s-Graduacdo em

Economia (ANPEC), sempre frequentados por seus proprios técnicos.

O sucesso de sua montagem permitiu que o Instituto se tornasse, nas duas décadas
seguintes, um dos principais polos irradiadores de modelos e técnicas de planejamento estatal
no pais. Seus funcionarios estavam entre os mais prestigiados na Esplanada dos Ministérios e
gozavam de uma grande condi¢do de mobilidade. Nos anos 1970 podiam ser encontrados
funcionarios do Instituto nos mais variados ministérios. Apesar de criado e patrocinado por um
regime ditatorial, em varios episodios as pesquisas produzidas no IPEA contrariaram 0s
discursos do Governo. Isso aconteceu, por exemplo, quando Albert Fishlow (1975) divulgou

seus estudos sobre a concentragdo da renda, em pleno “milagre econdmico”.

Ao mesmo tempo, em ambos o0s setores, as solucbes na area de capacitagdo e
treinamento de funcionarios eram bastante diversas e fragmentadas. Na administracdo direta,
com excecdo do Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Econdmico (CENDEC), as
iniciativas eram exclusivas de alguns ministérios e carreiras de nivel superior. No setor
produtivo o comum era que cada empresa constituisse seu proprio programa de capacitacdo de
quadros e o BNDE, por exemplo, chegou a desenvolver uma das experiéncias mais bem
sucedidas nesse sentido, assim como o0 Banco do Brasil e 0 Banco do Nordeste na formacéo e

aperfeicoamento dos seus quadros. Essas institui¢cbes e iniciativas contribuiram fortemente

7 Criado pelo Ministro do Planejamento e Coordenacdo Econdmica, via portaria n° 14, de janeiro de 1966, o
CENDEC ganhou atribuicdes na area de treinamento, assessoria técnica e pesquisas na area de planejamento. O
CENDEC estabeleceu convénios com entidades como o Banco Mundial, a OEA e a CEPAL e organizou cursos
em cooperacgdo ou sob financiamento dessas entidades internacionais (exemplos: Curso Regional de Projetos de
energia elétrica, Cursos em Projetos para 0 Setor Agropecudrio, Cursos de Planejamento Social, para o
Desenvolvimento Regional e para o Setor de Transportes). O corpo discente do CENDEC era composto por
consultores e académicos brasileiros e estrangeiros sob regimes de contratacéo temporaria.
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para a projecdo dos economistas no interior da burocracia do regime militar, especialmente via
constituicdo de jurisdicGes técnicas e pela possibilidade dada a esses especialistas de
deslocamento para instancias no setor governo'®. O cenério descrito pelas pesquisas e
depoimentos é que, nos anos 1970, centenas de técnicos admitidos pelo IPEA e pelos Bancos
estatais atuavam nas Secretarias do Ministério da Fazenda e do Planejamento. Mesmo lotados
h& vérios anos fora de seus 6rgdos de origem, continuavam tendo seus sal&rios pagos por eles,

em niveis sensivelmente maiores que os pagos pelos ministérios aos seus proprios quadros.

Loureiro (1997) classifica as carreiras dos economistas no governo em dois tipos: o
funcionario-economista e o economista dirigente-politico. O primeiro tipo diz respeito aos
diplomados em Economia que ingressaram via concurso ou nomeacdo direta nos Orgaos
especificamente ligados a gestdo e planejamento econdmico e que ai desempenham atividades
circunscritas as suas competéncias técnico-profissionais. A maioria dos economistas que
tinham esse tipo de carreira permanece nos escalGes intermediarios dos organismos
governamentais. Muitos desses funcionarios tinham origem social mais modesta, inclusive
com formacéo inicial em contabilidade em escolas de menor prestigio, especializando-se em
economia de maneira intermitente em periodos de estudo ao longo de suas trajetorias na
burocracia. Iniciando em cargos nos escalGes mais baixos ou nas agéncias bancérias do

interior alguns chegaram a condicédo de dirigentes nos Ministérios da Fazenda e Planejamento.

Segundo a autora, esse tipo de ascensdo esteve geralmente relacionado a vinculos
pessoais de lealdade e retribuicdo entre elites. Uma trajetdria exemplar desse tipo de carreira
foi a de Ernani Galvéas, ex-funcionario do Banco do Brasil, que galgou postos diversos na
hierarquia dos 6rgaos de gestdo econémica até chegar a posicdo de Ministro da Fazenda no
governo Figueiredo. Ator com ligagdes com o grupo de Eugénio Gudin e Octavio Bulhdes,

posteriormente transferidos para o ministro Delfim Neto.

Galvéas nasceu em 1922, em Cachoeira de Itapemirim, (ES). Foi admitido no Banco

do Brasil em 1942. Depois de se formar em Contabilidade e Economia, na década de 1950,

'8 Segundo Gouvéa (1994), no inicio da Nova Republica o Banco do Brasil dispunha de aproximadamente
quinhentos funcionarios de nivel superior cedidos para os 6rgaos do poder executivo.
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estudou no Instituto de Economia de Wisconsin e, em 1959, na Universidade de Yale, EUA,
onde obteve o titulo de mestre. Paralelamente, ocupou cargos de chefia na SUMOC. Em 1961,
tornou-se assessor do Ministro da Fazenda. Em 1962, participou dos Conselhos Deliberativos
da SUDENE e da SUNAB. No ano seguinte, assumiu a direcdo financeira da Marinha
Mercante, onde permaneceu até 1965. Em 1966, Galvéas é nomeado diretor da CACEX. Em
1968, assume a direcdo do Banco Central, permanecendo nesse cargo durante a gestdo de
Delfim Netto na Fazenda. Durante a presidéncia de Ernesto Geisel, esteve fora do governo, na
presidéncia da Aracruz Celulose (empresa na qual o BNDES mantinha importante
participagdo acionédria e ligada a um dos setores mais beneficiados pelo 1l PND). Galvéas
retorna a presidéncia do Banco Central no inicio do governo Figueiredo. Em 1980 é nomeado
Ministro da Fazenda. Nesse periodo, sob a gestdo de Galvéas foi criada a Comissdo de
Reordenamento das Finangas Publicas™® (FGV/CPDOC/DHBB).

Na burocracia econémica do regime militar, o cargo de secretario-geral tendeu a se
constituir como meta de carreira em espacos altamente profissionalizados e competitivos. E
destacada por varios autores a passagem frequente dos ministros dos governos militares pela
condicdo de secretario-geral. Além disso, véarias fontes apontam a permanéncia desse tipo de
funcionario nos altos escal6es do Executivo durante a passagem para a Nova Republica.
Alguns funcionarios-economistas tiveram mesmo a possibilidade de ascender a condi¢do de

dirigentes nos ministérios de Sarney.

O segundo tipo de carreira é a do economista dirigente politico, objeto de maior
interesse de Loureiro. A esse tipo de carreira correspondem os académicos de prestigio, alguns
deles construtores institucionais, recrutados nos principais centros de pesquisa econdmica,
especialmente de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro. A maioria desses economistas, apds
passagens por cargos nos governos estaduais, ascendeu diretamente ao primeiro escaldao do

Executivo federal. Exemplos desse tipo de carreira séo Jodo Paulo Reis Veloso, Delfim Neto e

9 Com o inicio da Nova Republica, Galvéas passou a atuar como consultor no setor privado. Foi também
Secretario Geral do Comité Brasileiro da Cémara de Comércio Internacional, membro do Conselho de
Administracdo da FGV e Consultor Econdmico do Governo do Espirito Santo, durante a gestdo de Vitor Buaiz
(PT), entre 1995 e 1999. Foi, depois disso, membro dos Conselhos de Administracdo da Aracruz Celulose e do
Grupo Lorentzen; s6cio em empresas de consultoria econdmica e Presidente da Confederagdo Nacional do
Comércio.
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Mario Henrique Simonsen. Para esse tipo de ator, ser convidado para 0 governo é expressao
do reconhecimento de sua competéncia técnica. Apds as primeiras experiéncias como
dirigentes, varios deles passariam pelo meio empresarial®.

Para além das caracteristicas de cada tipo de carreira cabem alguns apontamentos sobre
a interface entre o campo profissional da Economia e o campo burocratico. O regime militar
representou um ponto fundamental na trajetoria dessa especialidade técnico-académica no
pais, no sentido de uma acelerada ampliacdo do seu poder como campo profissional. Na
década de 1970, a SEPLAN e o Ministério da Fazenda se tornaram polos de atracdo para

dezenas de jovens economistas sem experiéncias em funcdes de governo.

Quanto mais distante da burocracia econémica e de ministérios tradicionais como
Justica e Relagdes Exteriores, menor o peso da profissionalizacdo e do planejamento na gestédo
das politicas. Outro grande eixo de expansao da burocracia do Executivo federal nesse periodo
teve lugar nos ministérios e autarquias da area social. A gestdo de programas sociais
demandava mais esforcos de coordenacdo e acompanhamento, mas seus formuladores eram
menos qualificados do ponto de vista académico, que os das politicas econémicas e

industriais.

As politicas sociais do regime militar foram marcadas pela alocacdo de recursos
expressivos, fragilidade dos aparatos de formulacdo e implementacéo e pouca efetividade na
melhoria dos indicadores relativos as populacfes mais pobres. Segundo dados do Banco
Mundial levantados por Castro e Faria (1989), os governos militares nos anos 1970 destinaram
em média 18% do PIB para politicas voltadas para area social. Essa era uma média similar a
dos paises desenvolvidos naquela década e na seguinte, mas que nao resultou em melhorias

significativas nos sistemas de protecao social para 0s seguimentos mais pobres da populacao.

A dimensdo desses recursos se devia principalmente aos numeros expressivos das

politicas previdenciaria e habitacional, cujo perfil dos investimentos era quase todo de tipo

% Durante a Abertura, jovens economistas académicos tornaram-se atores importantes também nos meios
politicos de oposicdo ao governo militar, com papeis de destaque nas politicas de estabilizacdo monetaria. Varios
desses economistas alcangaram projecdo nos féruns empresariais € nos meios de imprensa, sendo responsaveis
pela disseminacdo de um novo vocabuléario nos debates em torno das politicas econdmicas nos anos 1980.
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autofinanciado. O processo decisorio nesses setores tornou-se algo como um subproduto do
padrdo de gasto publico determinado pelo Plano de A¢do Econémico do Governo (PAEG)
que, em um cenario de combate a inflacdo, restringiu as politicas redistributivas financiadas
por fontes fiscais, estimulando politicas autofinanciadas O padrédo regressivo de alocacdo dos
recursos revestia de “critérios técnicos” o desenho das politicas e a escolha das populacfes

alvo nesses setores.

Segundo Fagnani (2005), isso fez com que a maioria das acdes fosse perdendo o foco
nos segmentos mais pobres da populacao e se dirigindo para os segmentos de classe média. A
estes setores se atribuia a condi¢do de principal base social de apoio a ditadura. O autor
destaca o poder politico e capacidade de centralizacdo das burocracias formadas para lidar
com 0s programas no setor habitacional e previdenciario e a importancia desses investimentos
para a legitimacéo dos regimes. Os grandes aparatos ligados aos sistemas de previdéncia social
(SINPAS) e financiamento habitacional (SFH) destoaram de outros setores da area social,
como a da seguranga alimentar, por exemplo, muito mais atingidos pela interferéncia

clientelista.

Para além do carater regressivo e da concentracdo de recursos de poder em alguns
6rgdos com autonomia financeira, como o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), os aspectos
mais marcantes da burocracia das politicas sociais eram a fragmentacgdo institucional e o baixo
controle publico. Mesmo reformas com potencial modernizante tenderam a ndo se distanciar
desse quadro. Um exemplo é o da reforma da educacdo superior, em 1968, que substituiu a
estrutura de catedras pela de departamentos. Reforma desenhada por uma missao estrangeira e

instituida em um cenario de repressdo a politica universitaria e perseguicdo aos docentes.

Para Fagnani (2005) a piora dos indices de redistribuicdo de renda em um cenario de
expansdo do gasto social era também o resultado de distorcdes ligadas a privatizagdo do

espaco plblico®. O autor destaca, entre outros setores, a grande permeabilidade das politicas

21 Em 1974, o diagnostico de baixa efetividade das politicas levou o governo a uma tentativa de fortalecimento
das agBes na area social. Neste ano é criado o Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) como instancia
interministerial de controle setorial que envolvia representantes da SEPLAN e dos ministérios da Previdéncia
Social, Educacdo, Trabalho e Salde. Segundo Fagnani (2005, p.73), 0 CDS ambicionava a retomada do controle
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de salde a interesses econdmicos e particularistas. Durante o regime militar a assisténcia em
salde se dava através da compra de servigos medicos do setor privado credenciado. Em um
contexto de baixissima informatizacdo, o INAMPS deveria gerenciar um gigantesco sistema
de fiscalizacdo sobre a prestacéo desses servigcos e pagamentos pelos procedimentos médicos e
cirargicos. Durante os anos 1970, foram inumeras as denuncias de fraudes envolvendo as

faturas desses servigos.

O segundo grande processo a que se liga a formacgéo de uma nova burocracia durante o
regime militar é a ampliacdo do aparato das politicas industriais, especialmente nos setores
siderdrgico, petroquimico e de infraestrutura energética. Schneider (1994) questiona como
uma estrutura administrativa tdo pouco institucionalizada conseguiu produzir efeitos t&o
significativos no desenvolvimento industrial do pais. A expansdo do Estado durante o regime
militar ndo se baseou em amplos processos de fortalecimento institucional. Muitas agéncias,
conselhos e empresas tinham visivelmente um carater transitério e de acomodacdo de

interesses, sendo mesmo assim instrumentais para politicas e 6rgdos maiores.

Para esse autor, as politicas bem sucedidas foram, em geral, resultantes da construgédo
de coalizbes burocraticas eficazes. Os critérios técnicos raramente eram impostos como
condicBes irremoviveis para o processo de implementacdo. O foco do autor sdo as carreiras e
redes de contatos e sociabilidades no interior da administracdo (redes construidas em torno dos
projetos e programas, mais do que compromissos em torno de liderancas ou 6rgaos). Os trés
ultimos governos militares tornaram o desenvolvimento por projetos um elemento central de

suas estratégias econémicas e politicas.

As mudancas das politicas acompanham geralmente recomposi¢es no alto escaldo e
com ou sem alteragdes na estrutura organizacional, novos funcionarios podem abrir canais de

interlocucdo e viabilizar novos projetos. Segundo Schneider (1994, p. 58):

Quanto menos se considera a organizagdo com relagdo ao futuro da carreira,
mais contam os contatos pessoais como meio de promocao. Ademais, depois

e fiscalizagdo sobre a burocracia, a racionalizacdo e articulacdo das a¢des setoriais e a definicdo de prioridades e
metas para o gasto social. O CDS passou a contar com instrumentos de apoio financeiro, mas ndo chegou a ser
constituir como canal de coordenacao das agGes dos ministérios.
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de algumas mudangas entre diferentes 6rgdos, todo burocrata pertence a uma
rede de ex-colegas de trabalho, agora distribuidos pelo aparato do Estado,
com 0s quais pode contar para informacdo e apoio. A circulagdo, portanto,
cria ndo apenas o desejo como também a oportunidade para a politica
pessoal.

O autor analisa o processo de tomada de decisdo no setor de mineracdo e siderurgico
estatal. Para Schneider (1994) o fechamento dos partidos e do Congresso nao interrompeu a
politica, simplesmente a canalizou para a burocracia. A formulacéo e aprovagdo das politicas
nesses setores frequentemente dependiam da construgdo de acordos informais e de aliangas
com instancias que estavam fora da burocracia federal: nos governos estaduais e municipais,
junto a investidores privados ou nas comissdes dirigidas por parlamentares. Era impossivel

operar nesses espacos apenas com conhecimentos e habilidades académicas.

As trajetdrias de carreira estudadas pelo autor indicavam que para ascender na
estrutura burocratica e participar dos processos decisOrios nas empresas estatais, agéncias,
conselhos e ministérios econébmicos eram necessarios 0 dominio combinado de competéncias
técnicas e politicas. Na conducdo dos projetos do regime, os resultados tinham muito mais
importancia que os procedimentos e alguns segmentos da burocracia do regime militar

contrariavam fortemente as idéias de insulamento e tecnocracia.

Os incentivos ao desempenho desses altos funcionarios, segundo Schneider (1994),
vinham das possibilidades de circulacdo e ascensdo na estrutura de cargos. A mobilidade tinha
uma importancia fundamental para as carreiras dos altos-burocratas e reduzia os efeitos da
rigidez institucional. Nas dezenas de histérias individuais que esse autor mapeou, era comum
o0 atrelamento entre carreiras e as trajetdrias de alguns projetos e politicas. A politica ndo era
exterior a burocracia, e a descricdo do modo como foram conduzidos alguns projetos
evidencia a pericia de alguns altos burocratas em driblar as pressoes e interesses de grupos de
empresarios e elites regionais. A imagem dos anéis ndo indica o poder e a disposi¢do de

segmentos da burocracia de se por a frente do empresariado na promogéo de alguns setores.

Na diversidade de espacos e formas de atuacdo das elites burocraticas do regime
militar foram raras as oportunidades de insulamento total. Os altos funcionarios da area

econdmica, assim como os diretores de empresas estatais, ndo possuiam firmes compromissos
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ideoldgicos com o regime. As linhas que tentam explicar as deficiéncias da burocracia
enfatizando as tradi¢Oes clientelistas e patrimonialistas no Estado brasileiro desconsideram o
tipo de racionalidade inscrita no cultivo do personalismo. A informalidade e os contatos
pessoais contrabalancavam a rigidez dos papéis institucionais. As politicas industriais
estiveram sob o encargo de um pequeno grupo de aproximadamente duzentos ocupantes de
altas funcGes, entre ministros, secretarios-gerais, assessores e diretores de empresas estatais.
Esses contatos muitas vezes reportavam a lagos familiares, universitarios ou profissionais e
eram maneiras possiveis, segundo o autor, de lidar com a incerteza intrinseca a esse ambiente

e com a fragmentacgdo dos espagos burocraticos. Nas palavras de Schneider (1994, p.125):

As trocas pessoais informam a maioria das altas nomeacgdes, mas nao
justificam rétulos de clientelismo ou panelinha. Esses termos sistémicos sao
inadequados para caracterizar trocas que sdo especificas, de curto prazo e
instrumentais. A troca pessoal constitui um meio de controlar a incerteza e
assegurar uma performance eficaz e, a qualquer momento dado, um burocrata
estd engastado em uma rede de trocas informais. Essas redes, no entanto, se
rompem periodicamente e outras estdo em constante formacao.

Para Schneider, nos cenérios da politica industrial, os pactos e coalizGes entre
dirigentes e altos funcionarios contaram mais que as posi¢Oes institucionais e 0s interesses
politicos organizados. Esse padrdo colocava em evidéncia os funcionarios que dominassem as
linguagens técnicas, mas fossem, ao mesmo tempo, capazes de Se comportar como
empreendedores politico-burocraticos. Foi esse o caso com Antbnio Dias Leite, Fernando
Roquette Reis e Eduardo Carvalho, economistas sem formacdo na area de aluminio, que

redefiniram a producéo nacional e o papel do Estado no setor.

As carreiras desses trés técnicos politicos se cruzam fortemente com grandes projetos
do Ministério de Minas e Energia e da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) nos anos 1970 e
1980: a Mineracgao Rio Norte, consércio de empresas lideradas pela CVRD para a extracdo do
minério de bauxita no Vale do Rio Trombetas, no estado do Para; a Albras, que viria a se
tornar uma das maiores fabricas de aluminio do mundo, construida em parceria com um
conjunto de empresas japonesas; e a Valesul, fabrica de aluminio no Rio de Janeiro,
subsidiaria da CVRD.
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Os percursos desses projetos indicam, na visdo do autor, até onde podiam ir as aliangas
baseadas em contatos pessoais no interior do Estado e o tipo de atuacdo empresarial de alguns
segmentos da burocracia. Os projetos brasileiros no setor siderurgico invertiam a logica
mundial do comércio, na qual o pais figurava como um exportador de minério, e contribuiam
para a balanca comercial com o fim da importacdo de aluminio?>. De um produtor
insignificante na década de 1970 o Brasil se tornou no final dos anos 1980 o quarto maior
exportador e o quinto maior produtor mundial de aluminio. Os projetos do regime militar em
siderurgia revelam a diversidade de caminhos de formulacdo e implementacdo de politicas
com grande nivel de efetividade. Problematizam ideias como a da autonomia e do insulamento

como componentes principais de atuagdo da “tecnoburocracia”.

Na politica industrial, que estava no centro do projeto de desenvolvimento defendido
pelo regime, os processos de insulamento foram raros e sé se tornaram viaveis pela protecédo
de presidentes ou ministros ou por coalizdes politico-burocrética eficazes. Segundo Schneider
(1994), mesmo os funcionérios de perfil estritamente técnico sabiam que o completo
isolamento politico era incompativel com a condugdo dos seus projetos e aprovavam que as
nomeacOes ligassem seus Orgaos a outros interlocutores e decisores importantes do ponto de
vista politico, dai a importancia e maiores condi¢cdes de ascensdo de que dispunham os
técnicos com habilidades politicas.

Para Schneider (1994), pela formacdo, socializacdo, trajetéria de carreira e pela
contribuicdo que podiam trazer as politicas, os altos funcionarios e dirigentes da burocracia
econbmica podiam ser classificados em quatro tipos: 1) os politicos, titulares de cargos
eletivos deslocados para posi¢cfes na administracdo publica, funcionarios que estavam
geralmente envolvidos na representagdo de interesses regionais e no processo de barganha

entre Executivo e Legislativo; 2) os militares, em sua maioria engenheiros vindos dos quadros

22 De acordo com Schneider (1994), em 1978, os paises industrializados produziam 82% do aluminio mundial,
mas sO 16 % da bauxita, e seis corpora¢des multinacionais eram responsaveis por 77% da produgdo mundial (fora
dos paises socialistas) e controlavam 55 % da mineragdo de bauxita no mundo. Ja se sabia das enormes reservas
de bauxita na Amaz6nia, mas a extracdo da bauxita, refinacdo para obter alumina e sua transformagdo em
aluminio exigiam investimentos em minas, fabricas, transporte fluvial, portos e estradas.
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técnicos das Forcas Armadas® com a missdo de zelar por politicas consideradas estratégicas
em areas como energia nuclear, informéatica ou telecomunicagdes; 3) 0s tecnicos, que
desenvolviam avaliacdes especializadas das politicas, construindo suas carreiras atreladas mais
frequentemente a um so6 6rgdo, e que eram, em sua grande maioria, formados em engenharia,
economia, administracdo, contabilidade e direito; 4) os técnicos-politicos, tipos sociais
hibridos, com experiéncias de intermediacdo entre a burocracia e 0s campos politico e
empresarial, que dispunham de grande mobilidade e habilidades na construcédo de aliangas em

torno dos projetos.

Para o0 autor, o tipo de funcionario em condic6es de melhor se aproveitar dessas redes e
ascender na hierarquia administrativa era o técnico-politico. Os critérios técnicos, assim como
as alegacGes em torno dos interesses de cada organizacdo eram recursos na politica do
processo decisorio, geralmente utilizados pelos funcionarios de escaldes mais baixos, mais em
sintonia com 0 modo como esses funcionarios avaliavam as politicas. O tipo de carreira de um
técnico-politico colocava-o mais proximo da imagem de um empresario, uma espécie de
empresario-burocratico, reconhecido por sua capacidade de desencadear grandes projetos.
Schneider (1994, p.205) ¢ bastante enfatico nesse ponto: “se as decisdes no setor industrial
tivessem dependido apenas de critérios e atores técnicos, o Brasil ainda estaria importando

maioria do aco de que necessita e a producdo do pais estaria concentrada em Sao Paulo.”

Um funcionéario de perfil técnico, em uma conjuntura que exija a autonomia da
organizacdo da qual faz parte, pode ascender a condicdo de dirigente. Do mesmo modo que
um grupo de técnicos pode se projetar com o desencadeamento de uma politica com a qual
esteve inicialmente comprometido. Mas a grande maioria dos funcionarios que ascenderam a
condigdo de dirigentes durante o regime militar seguiu outro desenho de carreira, menos fiel as

organizag0es e especialidades profissionais.

2 O autor se baseia em dados que apontam uma participacdo de 11% a 25% desse tipo de funcionarios nos
ministérios civis e, mais precisamente, 15% de oficiais militares em cargos de direcdo na burocracia econémica.
Uma parte desses militares é designada pelo autor pelo termo “anfibio”. Esses funcionarios ndo dispunham de
uma perspectiva de militarizacdo das politicas e atuaram como técnicos civis nos ministérios, agéncias e
empresas (Schneider, 1994, p.89).
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O autor avalia que para efeito de ascensdo na rede de cargos, era a reputagdo de
realizador que contava para o técnico-politico. O regime militar construiu um modelo de
Estado em que o alcance das metas era perseguido em detrimento das regras e procedimentos
formais. O éxito de um projeto nesse modelo se media por sua contribuicdo efetiva para o
processo de industrializacdo, bem mais do que por sua eficiéncia na utilizagdo dos recursos

publicos.

Dentro da tipologia estabelecida por Schneider (1994), altos funcionarios com perfil
especificamente técnico possuiam menos chances de ascensao, careciam de aliados pessoais
ou politicos e tinham dificuldades para estabelecer coalizdes. A formulacdo tecnocratica de
politicas podia até ser incentivada como modo de protecdo de certos 6rgdos, como aconteceu
algumas vezes com a Petrobras. Mas a articulacdo dos técnicos em prol da autonomia de um
orgdo era eficaz quando, em determinado contexto, interessava aos dirigentes superiores
manterem aquele 6rgao protegido de conflitos ou pressfes externas. Esses dirigentes podiam
precisar dos conhecimentos especializados dos seus técnicos para defender-se de investidas de

carater técnico ou para encontrar falhas técnicas em projetos concorrentes.

Neste ponto, as observagdes de Schneider parecem mais proximas dos argumentos de
Martins (1974). Em poucos 6rgdos e conjunturas houve condicdes para a atuacdo
completamente autbnoma de equipes técnicas. Os poderes administrativos dos 6rgdos e
equipes com perfil mais técnico ndo estavam institucionalizados. Eram quase sempre
reversiveis e dependentes de fontes de autoridade politica superiores. A diferenca entre 0s
argumentos é que, enquanto Martins (1974) se refere a condicdo estrutural de um grupo,
Schneider (1994, p.80) se expressa em termos de trajetdrias tipicas de carreira, coalizGes e

contextos burocraticos:

Os termos tecnocrata e tecnocracia conotam um poder maior do que esse
grupo em realidade possui. N&o dirige, mas tem poder delegado. A
burocracia tem poder continuo, os burocratas e os tecnocratas ndo. Apesar de
a burocracia brasileira ter dominado a sociedade civil, a sociedade politica e a
economia, 0 poder de cada funcionario sempre dependeu de superiores
burocraticos — o presidente e seu circulo interno e, em Gltima instancia, os
militares. Ademais, enquanto que a burocracia como um todo decreta
politicas, o poder de burocratas individuais frequentemente deriva antes de
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lacos informais do que dos atributos de sua posicdo ou conhecimento
especializado.

Um curriculo que pode ser definido como tipico de um “técnico-politico” ligado ao
setor produtivo do regime militar € a de Henrique Branddo Cavalcanti. Henrique Brandao era
0 tipico membro de uma profissdo de elite tradicional oriundo de uma familia com cargos de
importancia, desde o Segundo Reinado®. Seu pai foi um dos juristas responsaveis pela
Constituicdo de 1967 e escreveu textos em defesa das elei¢Bes indiretas. Em uma trajetoria
como essa, como isolar dentro do compdsito de vantagens relativas a sua ascendéncia social,
formacdo académica e experiéncia administrativa, aquelas relativas especificamente ao
mérito? Essa talvez ndo seja uma biografia exemplar dos membros do extrato de técnicos-

politicos levados a condicdo de dirigentes das empresas estatais durante esse periodo.

Brand&o nasceu no Rio de Janeiro em 1929. Filho do magistrado Temistocles Brandao
Cavalcanti, que foi procurador-geral da Republica (1946-1947) e ministro do STF (1967-
1969). Formou-se em engenharia civil em 1951 pela Universidade Mc Gill, em Montreal,
Canada. Voltando ao Brasil, iniciou sua carreira na Companhia Auxiliar de Empresas Elétricas
Brasileiras. Em 1958, diplomou-se pela Escola Internacional de Engenharia e Ciéncia Nuclear,
em lIllinois, EUA. Na primeira metade dos anos 1960 foi professor da PUC-RJ e da UFRJ, ao
mesmo tempo em que, como consultor, atuou em projetos de energia no sul e sudeste do pais,
sendo por isso convidado a integrar o Comité de Estudos Energéticos da Regido Centro-Sul.
Em 1965 tornou-se diretor na Sociedade Termoelétrica de Capivari (SOLTECA) e em seguida
diretor-superintendente da Companhia de Forca e Luz do Parana. Em 1967 foi entdo
convidado para o cargo de secretario-geral do Ministério de Minas e Energia, na gestdo do
ministro José Costa Cavalcanti. Iniciava-se ai sua carreira no Executivo, sendo pouco depois
chamado a ocupar esse mesmo cargo no Ministério do Interior, chefiado pelo general Afonso
de Albuquerque Lima. Nessa condicdo, participou do conselho administrativo do BNH e da
Comissdo de Regides Metropolitanas e de Politica Urbana, do IBGE. Em 1975 é atraido por
uma posicao no setor produtivo, tornando-se chefe de gabinete do presidente da Eletrobras,

Mario Bhering, e, meses depois, diretor industrial da Siderbras, condicdo que o levou a

24 Seu avo, Vital Brand&o Cavalcanti, foi engenheiro naval da Marinha, durante o Império, e seu Tio Avo, José
Pereira da Graga Aranha, um diplomata durante a Primeira Republica. (CPDOC/FGV/DHBB)
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presidéncia da holding, durante o governo de Figueiredo. Aposentou-se como funcionério da
Eletrobras, em 1985 (FGV/CPDOC/DHBB).

A trajetoria de Branddo, como a de muitos outros altos funcionarios, se ligou de uma
maneira bastante singular a um conjunto de projetos prioritarios para o regime militar nos
setores de infraestrutura industrial. Apés atividades de consultoria na area ambiental e no setor
de mineragdo, Branddo retornaria ao Executivo, como Ministro do Meio Ambiente e
Amazonia Legal, durante a presidéncia de Itamar Franco, e no governo Fernando Henrique
Cardoso, em 1995, como presidente da Comissao de Desenvolvimento Sustentavel das Nacdes

Unidas, posto que ocupou até 1996, quando retornou a suas atividades no setor privado.

Schneider (1994) focaliza as trajetdrias desse tipo de integrantes da burocracia e avalia
que eles estavam menos interessados na maximizacdo de ganhos materiais imediatos, do que
na construcao de reputacdes que lhe garantissem ganhos duradouros ao longo de suas carreiras
e oportunidades futuras dentro ou fora da burocracia estatal. Os militares mudaram os critérios
para ascensdao profissional no interior da maquina administrativa federal, o que foi
extremamente eficaz na reorientagdo do comportamento dos altos funcionarios e dirigentes
publicos. A reputacdo de grande realizador passou a garantir melhores oportunidades de

progresso nos altos escaldes.

Os procedimentos que mais resultados trouxeram as politicas industriais foram os
baseados na articulacdo, mesmo que informal e pessoalizada, de influéncias técnicas e
politicas. E possivel compreender a “tecnoburocracia” como um grupo envolvido em malhas
de interesses difusos. Mas a imagem do “balcdo de negocios”, a relagdo cartorial entre
empresas privadas e governo € um ponto de vista sobre um cenério que também pode ser
descrito como uma confluéncia entre as diretrizes do modelo de desenvolvimento patrocinado

pelo regime e 0s interesses de empresarios em determinados setores.
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1.2 BUROCRACIA E AUTORITARISMO NA AMERICA LATINA: O CASO CHILENO

Algumas semelhancas entre as experiéncias ditatoriais e de transi¢do politica no Chile
e no Brasil merecem ser destacadas: elas passam pela longevidade de suas ditaduras e por seus
éxitos no massacre as oposi¢des, mas também alcancam aspectos mais especificos, relativos a
composicdo de suas elites estatais e aos papeis desempenhados por elas na sustentacdo e
legitimacdo desses regimes. Ambos 0s regimes abrem amplos espagos para novas
especialidades técnicas e buscam ancorar sua institucionalizacdo em promessas de “assepsia”
politica e modernizacdo administrativa. Diferencas também merecem ser destacadas: entre as
elites dirigentes do regime militar brasileiro houve menor coesdo de perspectivas em torno de
um projeto de reconstrugdo nacional e uma maior segmentacéo das elites administrativas do
Poder Executivo Federal. A doutrina de seguranca nacional, que no pais teve mais peso nos
discursos da cupula militar foi construida sem o apoio de qualquer grupo civil. Enquanto entre
as elites civis do regime de Pinochet houve forte adesdo a pauta liberal, no Brasil 0s
segmentos técnicos ligados a politica econémica e ao planejamento contribuiram para que a
intervencdo do Estado na economia do pais alcancasse um nivel até entdo jamais visto®. Além
disso, no Chile essas elites se concentraram no nucleo do Estado (nos pdlos de formulacéo das
politicas, ministérios e agencias de planejamento), ao passo que 0s principais segmentos de
elites técnicas no Estado brasileiro habitaram principalmente as empresas e agencias da
chamada administracéo indireta.

Até a instalacdo do regime de Pinochet, em 1973, a democracia no Chile esteve entre
as mais enraizadas e estaveis da América Latina. Com partidos consolidados, eleicdes
regulares e relativamente poucos episddios de interferéncias militares no processo politico, 0
pais construiu, nesse sentido, uma tradicdo diferente da brasileira, marcada por golpes e
interferéncias recorrentes das Forgcas Armadas no processo politico. A democracia no Brasil,

até o ultimo quartel do século XX, ndo podia ser considerada como um tipo de experiéncia

% As concepces liberais que chegaram a ter espago no gabinete de Castelo Branco, primeiro presidente militar,
foram em seguida abandonadas em favor de um consenso de tipo estatizante.
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social consolidada. Patricio Silva (2006) concorda com essa singularidade da historia politica
chilena frente a maioria dos exemplos latino-americanos, mas também ressalta que, ao longo
do século XX, os partidos e movimentos sociais estiveram longe de monopolizar a agédo

politica no pais.

De acordo com esse autor, o Chile conta com uma das mais longas tradi¢Oes
tecnocraticas na América Latina. Governos comandados por elites técnicas atuaram no pais
desde 1920 e protagonizaram reformas associadas a reducéo da influencia oligarquica sobre o
Estado chileno. Foi o caso com as presidéncias de Arturo Alessandri (1920-1924) e Carlos
Ibafiez (1927-1931 e 1952-1958). Grupos de tecnocratas também coordenaram projetos de
industrializacdo nos anos 1940, a partir de instituicbes de planejamento como a Agéncia de
Desenvolvimento Econdmico do Chile e da Corporacdo de Fomento da Producdo. E nas duas
décadas seguintes, o planejamento e a perspectiva tecnicista de controle da mudanca
socioecondmica também inspiraram os governos de Eduardo Frei Montalva (1964-1970) e
Salvador Allende (1970-1973), pela influencia da Comissdo Econémica para a America Latina

e o Caribe (CEPAL) sobre intelectuais e politicos democrata-cristaos e socialistas no Chile.

A partir da instalacdo da Ditadura, em 1973, essa tendéncia foi impulsionada por
Pinochet, através da elevacdo de um grupo de jovens economistas a condicdo de dirigentes em
varios ministérios. Quase todos 0os membros da chamada “equipe econémica” de Pinochet
tinham se formado na Universidade de Chicago, nos EUA, sob orientagdo de icones do
pensamento neoliberal, como os economistas Milton Friedman e Arnold Harberger. Esse
grupo ficou conhecido como Chicago boys®®: uma elite internacionalizada e integrada em
redes as quais também se ligavam consultores de organizagGes multilaterais, executivos do
setor financeiro e altos funcionarios de varios governos na America Latina, EUA e Europa. A
Ditadura de Pinochet também recebeu apoio de departamentos académicos e instituicdes de

pesquisa de perfil conservador, como o Instituto de Economia da Universidade Catdlica do

% Equipes de perfil similar também se formaram em outros paises latino-americanos. No Brasil, na primeira
metade dos anos 1970, os integrantes da equipe do Ministro da Fazenda Delfim Netto eram chamados de “Delfim
Boys”. Esses técnicos foram os principais artifices do chamado Milagre Econdmico, que obteve um expressivo
crescimento do PIB brasileiro nesse periodo. No México esse processo se iniciou com o governo de Miguel de La
Madrid (1982-1988), e foi chamado de “revolugdo tecnocratica” no periodo seguinte, durante a presidéncia de
Carlos Salinas (1988-1994). No Peru, essa tendéncia marcou o governo de Alberto Fujimori (1990-2000).
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Chile (IEUC), que serviria, ao longo dos anos 1970 e 1980, ao recrutamento de economistas

para os altos escal®es do governo.

Para Manuel A. Garreton (1988), desde o inicio da construcdo do regime de Pinochet
sdo perceptiveis dois eixos dominantes: um formado pelos agentes e 6rgdos de informacdo e
repressdo politica e o outro integrado por tecnocratas, no comando de alguns ministérios e dos
orgdos de politica econbmica. As principais instituicdes ligadas ao primeiro eixo eram a
Direcdo Nacional de Inteligéncia (DINA) e a Central Nacional de Informacées (CNI)?'.
Dentro do segundo eixo, estavam os Chicago Boys, grupo de técnicos que, apds uma série de
éxitos na area econémica, passou a comandar 0s principais ministérios de Pinochet, e os
chamados gremialistas, altos-funcionarios ligados a um dos movimentos civis que apoiaram a
instalacdo da Ditadura e que, a partir de 1974, passaram a se concentrar na Oficina de
Planificacdo Nacional e Cooperacdo (ODEPLAN), um escritorio de planejamento criado
durante o governo de Frei Montalva. Chicago boys e gremialistas representavam, segundo
Garreton (1988), a dimensdo fundacional do regime, associada & reconstrucdo da ordem

politica institucional e ao realinhamento econémico e internacional do pais.

O movimento gremial foi fundado por Jaime Gusman no interior da Universidade
Catolica do Chile, ainda em 1965. Em oposi¢éo as correntes socialistas, o gremialismo ganhou
projecdo no movimento estudantil durante a década seguinte. Os discursos de suas liderancas
pela independéncia da universidade e contra o reformismo socialista transformariam o
movimento em um dos principais polos de oposi¢cdo ao governo de Allende. Entre seus

membros se destacavam figuras como Hernan Larrain, Juan Anténio Coloma, Andrés

27 A DINA foi a policia secreta do regime de Pinochet até 1977. Atuou na perseguicdo aos grupos de esquerda e
ex-apoiadores de Allende. A esse organismo se atribui centenas de sequestros, procedimentos de tortura e
assassinatos. Em 1977, as repreensdes da Igreja, de organismos internacionais € mesmo de representantes de
paises que haviam apoiado o golpe levaram a Junta Militar a uma tentativa de maior controle da violéncia
politica. Pinochet assume esse papel. Ele transforma a DINA em CNI e centraliza sobre seu comando os aparatos
de informacao e repressdo. Cria dispositivos e ritos processuais minimos tentando com isso legalizar as prisoes,
por fim aos desaparecimentos e encobrir as praticas de espionagem. Esse processo contribui para reforgar o poder
pessoal de Pinochet. Segundo Carlos Huneeus (1998), a DINA/CNI construiu uma rede com dezenas de milhares
de funcionarios, agentes e informantes no Chile e no exterior, para eliminar dissidentes no exilio. Manteve
contatos com a CIA e com os servicos de inteligéncia de outros regimes autoritarios latino-americanos. A CNI foi
extinta em 1990. Estima-se que mais de trinta mil pessoas tenham sido torturadas por agentes desses dois 6rgaos
ao longo da vigéncia do regime.
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Chadwick e Miguel Kast, parlamentares ou burocratas que viriam a integrar o circulo mais

préximo a Pinochet®.

Apdbs a derrubada do Governo Allende e o apoio inicial prestado pela Democracia
Cristd a Junta Militar que assumiu o poder, muitos gremialistas ganharam posi¢cdes na
administracdo e 0 movimento acabou tendo um papel fundamental na institucionalizagéo do
regime e legitimacédo da lideranga de Pinochet. Em troca do apoio, aos gremialistas é entregue
0 comando da ODEPLAN. Esses atores logo o transformariam em um centro de referéncia na
preparacdo dos planos de reforma econdmica e no recrutamento de pessoal destinado aos altos

postos de governo.

Grupos de tecnocratas planejaram e implementaram uma série de reformas orientadas
por principios liberais, que levaram o Chile ao controle da inflacdo e a um vigoroso
crescimento econémico nos primeiros anos do regime®, processo conhecido como o “milagre
chileno”. As principais diretrizes do Ministério da Economia envolviam a reducdo do gasto
publico, o avanco das privatizacdes® e a modernizacdo administrativa. Entre gremialistas e
Chicago Boys ndo havia apenas trajetorias académicas e de militdncia confluentes. Essa
colaboracdo ocorreu em varios ministérios e secretarias de governo. Alcancados 0s primeiros
éxitos e ampliada sua autonomia por Pinochet, dirigentes e técnicos desses dois grupos
iniciaram uma série de reformas no sistema tributario, nas politicas agricolas, na legislacao
trabalhista e nas redes de seguridade e educacdo, todas sob uma légica de descentralizacdo e
abertura ao mercado. Esses altos funcionarios e dirigentes deslocados agiram no sentido de

ampliar a cooperacdo de seus novos 0rgaos e ministérios com a ODEPLAN.

Segundo Carlos Huneeus (1998), os membros dessa tecnocracia cultivaram ideologias
e estratégias de poder em longo prazo e formaram um projeto que buscava conciliar

autoritarismo politico, liberalismo e modernizagéo econdmica do pais. Também ambicionaram

%8 Destaca-se nesse grupo a lideranca de Miguel Kast, que fez p6s-graduacéo em Chicago, dirigiu a ODEPLAN e
ajudou tanto na construcdo de pontes entre os gremialistas e a equipe econdmica, quanto no alinhamento dos
primeiros a uma perspectiva neoliberal.

9 Entre os que chegaram as chefias ministeriais de Pinochet podem ser citados Pablo Baraona, Alvaro Bardén,
Hernan Biichi, Jorge Cauas, Sergio de Castro, Miguel Kast e Roberto Kelly.

%0 Além de reverter as nacionalizagées conduzidas pelo Governo Allende, foram promovidas privatizagdes de
setores ligados a energia, telecomunicacdes e infraestrutura.
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se apresentar como 0 movimento politico mais forte e organizado quando o regime militar se
desfizesse e fossem convocadas as primeiras elei¢des livres. A ODEPLAN distribuiu bolsas e
assinou varios acordos de cooperacao, transferindo grandes quantidades de recursos para o
Instituto de Economia da Universidade Catolica do Chile, onde se encontravam suas bases
intelectuais de apoio. Contribuiu, além disso, para a disseminagdo do modelo neoliberal,
formulando programas de carater distributivo que amenizavam as distor¢des geradas pelas

politicas de abertura dos servicos publicos a iniciativa privada.

No discurso gremialista, a tradicdo democrética chilena anterior ao golpe era referida
como demagogica e irracional, contraposta a administracdo técnica e eficiente do regime de
Pinochet. Sua perspectiva de reconstrugdo do Estado chileno ultrapassava a doutrina de
seguranca nacional, forjada pelos militares. A formula defendida por esse grupo era chamada
de “democracia protegida”, um sistema politico com partidos e elei¢des, mas tutelado pelo
poder militar, modelo que esperavam viesse a suceder a Ditadura. Ao mesmo tempo em que
flertavam com o fascismo, os intelectuais da ODEPLAN apoiavam a internacionalizacéo
econbmica e a privatizacdo dos servigos e empresas estatais que interessassem ao mercado

explorar.

A partir de 1981, a desaceleracdo econdmica e a reativacdo das oposi¢des comegaram a
afetar a unidade de comando do regime de Pinochet e de suas equipes de economistas.
Algumas importantes instituicdes bancérias entraram em faléncia nesse periodo e o governo
teve de mobilizar vultosos recursos para resgata-las. Paralelamente, foram divulgados indices
qgue apontavam para o aprofundamento dos niveis de concentracdo de renda e a para a
desindustrializacdo do pais. Segundo Garreton (1988), esse € um momento em que 0 regime

militar deixa de lado sua dimens&o fundacional e passa apenas a administrar crises.

O aumento do desemprego passou a afetar os setores técnico-profissionais em que
havia se apoiado o pinochetismo. Ocorria um afastamento do regime em relacdo as classes
médias e tem inicio as primeiras manifestacdes massivas de descontentamento. Emergem

protestos em varias cidades do pais e passa a se disseminar em alguns meios de imprensa e
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académicos, antes simpaticos ao pinochetismo, uma visdo bastante negativa das elites do
regime e da ideia de tecnocracia.

As oposicdes que lideram esses protestos, entretanto, sao bem diferentes das liderancas
partidarias do periodo anterior ao golpe. A repressdo aos partidos alterou profundamente a
estrutura de representacéo politica da sociedade chilena. Segundo varios autores, no inicio dos
anos 1980 era perceptivel a emergéncia de um novo conjunto de movimentos sociais.
Movimentos sem ligagdes com os sistemas sindical e partidario e, por vezes, sem nenhum tipo
de mediacdo institucional. Em sua maioria associac@es civis de articulacdo popular, ligadas a
defesa de minorias, como as varias entidades feministas surgidas no pais neste periodo, até as
organizacOes com base nas periferias, voltadas para a promogéo de direitos coletivos, como o

Servico de Paz e Justica.

Um grande numero de entidades de perfil voluntario é criado, em resposta as demandas
sociais ndo contempladas pelo modelo de desenvolvimento chileno, de perfil neoliberal. De
acordo com Joseph R. Thomé (1989), a reconstrucdo das oposi¢cdes no pais deu-se pela
articulacdo desses movimentos e sem o protagonismo de sindicatos e partidos. A abertura
chilena comegou como uma espécie de “transicdo microscépica”, ligada a atuacdo dos
movimentos sociais. A transicdo no Chile, segundo esse autor, deve ser pensada
primeiramente como um processo de ressocializacdo da sociedade civil, que s6 confluiu para

os partidos no fim da década de 1980, na fase de maior agitacao e protestos pelo fim ditadura.

As mobilizacbes em curso tinham a pretensdo de reconstruir o espago publico na
sociedade chilena. Em vez do fortalecimento dos partidos, baseavam-se no reconhecimento
das diferencas, no incentivo a participacdo civil e na valorizagdo da autonomia e das
iniciativas locais. Além de exigir o reconhecimento de direitos e de identidades de classe,
varios movimentos apoiaram-se no voluntariado para chegar a setores da populacdo que as
politicas do regime de Pinochet ndo haviam alcangado. Nessa direcéo, as organizagdes civis,
que em 1985 passavam de 1.100 (Thomé, 1989, p.312), assumem funcGes informais de Estado

nas areas de educacéo, habitacéo e seguranca alimentar.
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Também no inicio da década de 1980, a politica académica é reativada no Chile. Em
um cendrio de repressdo ao ambiente universitario, dois centros de estudos assumem papeis
importantes na oposicdo ao regime: a Corporacgédo de Estudos Latino Americanos (CIEPLAN)
e o Escritorio da Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO). Formulando
criticas a politica econdémica e propostas para os partidos recém-liberados, os pesquisadores
desses centros patrocinaram alguns importantes estudos sobre o modelo de desenvolvimento

chileno.

As criticas que esses centros produziram sobre as acBes da equipe econdmica de
Pinochet foram progressivamente incorporadas e amplificadas pelas liderancas dos partidos
nascentes. Além disso, esses centros acabaram integrando uma rede de pesquisadores e
servindo ao recrutamento de quadros para esses partidos. Varios economistas da
Concertacion, alianca de partidos contrarios ao regime de Pinochet, foram projetados pelo
CIEPLAN.

A rearticulacdo dos partidos no Chile se deu apenas na segunda metade dos anos 1980,
durante a mobilizacdo contra o plebiscito convocado por Pinochet, que definiria a continuagéo
do seu mandato. A consulta publica ocorreu em 1988 e o regime foi surpreendido pela
formagéo de uma ampla alianca entre as oposicdes, que fez repercutir em ambito nacional uma
campanha pela saida do ditador. O Partido Socialista, a Democracia Cristd, o Partido Radical e
0 Social-Democrata lideraram a campanha, chamada na época de "Concertacion de partidos
por el NO", e conseguiram a derrota de Pinochet no Plebiscito. O voto NAO venceu com uma

maioria de 54% e uma eleicdo geral foi convocada para 1989.

Um ano apés a legalizacdo dos partidos, as mobilizagdes em torno do Plebiscito
viabilizam um intenso didlogo entre liderancas partidarias, intelectuais e organizacgdes civis. A
coalizdo dos partidos de oposicdo muda seu nome para Concertacion de Partidos por la
Democracia, define uma lista comum de candidatos ao parlamento e consagra o nome do
democrata cristdo Patricio Aylwin como candidato as elei¢des presidenciais. Apos a derrota no
plebiscito, Pinochet se empenha, entdo, em construir uma série de enclaves autoritarios no

Judiciério e nas Forcas Armadas. O ditador e sua junta de governo implementam uma reforma
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institucional que limitaria fortemente os poderes do préximo presidente eleito®. Em poucos
meses € criada uma imbricada rede de instituicGes e dispositivos legais que permitiriam a
Pinochet, entre outras coisas, permanecer como comandante em chefe das Forcas Armadas por

mais seis anos e ser nomeado senador vitalicio.

Mesmo sob ameacas de regressdo autoritdria e blogueios ao novo governo, a
Concertacion ganha as eleigdes. Patricio Aylwin derrota Pinochet, mas s6 obtém a maioria na
Camara dos Deputados. Além de conferir certa “legitimidade” politica aos enclaves
institucionais e a permanéncia de Pinochet no comando das Forcas Armadas, a performance
eleitoral dos partidos ligados ao pinochetismo, como a Unido Democrética Independente e a
Renovacdo Nacional, acabaram tornando necessarias concessdes e redefinicGes por parte da

Concertacion, de alguns quesitos de seu programa de governo.

A presenca desses partidos e a fidelidade do Exército a Pinochet permitiram, além
disso, a manutencdo de espacos de poder e imunidades ao seu grupo, que chegou a ser
definido na época como um “Estado dentro do Estado”. Além do bloqueio a apuragdo dos
crimes cometidos pelo regime anterior, esses dois apoios permitiram a Pinochet negociar as
condicdes para sua saida e para a manutencdo de centenas de altos funcionarios e oficiais do
regime anterior nas direcdes de departamentos publicos, universidades e destacamentos

militares.

Diante do irredutivel conjunto de obstaculos plantados pelo regime anterior no seu
ambiente de governo, a Concertacion optou por aceitar algumas dessas condi¢cdes no jogo da
democratizacdo, em troca do apoio ao desbloqueio no parlamento das varias pautas de
reformas e politicas econémicas. Imaginava-se que assim 0 novo governo democratico
ganharia 0s apoios sociais necessarios para a anulacdo, em médio prazo, dos enclaves e das

posi¢cdes ocupadas por Pinochet e seu grupo no campo militar. S6 que ao longo do tempo,

31 pouco antes de se retirar do poder, em 1989, Pinochet se outorgou o direito de nomear 9 dos 47 membros do
Senado. Esses senadores designados comprometeram as tentativas do novo governo e sua base parlamentar de
alterar os principais dispositivos da Constitui¢do (que exigiam 60% dos votos). Inclua-se ai a lei que conferiu a
Pinochet a prerrogativa de inamovibilidade, na qualidade de chefe do Exército, e condi¢fes semelhantes a outros
ex-membros da Junta militar do regime autoritario, pertencentes a Aeronautica, Marinha e a Policia.
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mesmo com 0S apoios necessarios na sociedade civil, a coalizdo democratica teve enormes
dificuldades nesse sentido, pois as tentativas de revisdo constitucional esbarravam no
Conselho de Seguranca Nacional e nos tribunais, todos repletos de figuras nomeadas por

Pinochet.

A Concertacion teve, no inicio, muitas dificuldades para demarcar as diferencas entre
seu governo e o recém-deposto. Isso, ndo sé porque o trabalho de reconstrucdo do Estado
estava legal e institucionalmente limitado, mas porque as estruturas construidas pelo
pinochetismo eram em varios sentidos irreversiveis. O regime autoritario havia feito uma
escolha histérica de um modelo de desenvolvimento. Alterar a base econdmica desse modelo
ndo seria viavel a ndo ser em longo prazo e ao custo de reformas muito dificeis. Dentro desse
modelo neoliberal havia regras, linguagens técnicas e formas possiveis de promocdo do
crescimento econdmico e da modernizacdo do pais. A Concertacion optou por tentativas de
reformas dentro desse quadro, apontando para algumas corre¢des que 0s proprios tecnocratas

do regime autoritario ja reconheciam como necessarias.

Essa dimensdo de continuidade esteve indissociavelmente ligada a reproducdo do
fendmeno tecnocratico no Chile, sendo uma das principais semelhancas entre as transi¢oes
chilena e brasileira. O tecnocratismo havia se ampliado ao longo do regime autoritario. O
cenario, entre 1990 e 1994, indicava que a institucionalizacdo da gestdo econémica como uma
esfera técnica, pretensamente neutra e superior as demais areas de governo ndo s sobreviveria
a transicdo politica, seria impulsionada por ela. A principal evidéncia a esse respeito se
vinculou a ascensdo, nas presidéncias seguintes, de elites de economistas com perfis e

vocabularios bastante similares aos do Chicago boys.

Durante os 1980, as oposi¢des no Brasil e no Chile buscaram incorporar atores que
pudessem responder ao debate sobre as a¢Bes de politica econdmica dos regimes autoritarios.
A incorporacdo da linguagem e dos temas proprios dessa area pelos partidos oposicionistas
contribuiu para uma atenuacgéo dos conflitos ideologicos e para constru¢do de uma visdo mais
incrementalista sobre o avango do processo de desenvolvimento e democratizacdo nesses

paises. No Brasil, varias discussdes de perfil técnico estavam fadadas a ganhar centralidade
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nos meios de comunicacdo e na arena politica, devido aos efeitos cada vez mais nocivos da
crise de endividamento e do aumento da inflagdo. Quando esses temas se tornavam o foco
principal do debate com as liderancas do regime militar, os economistas do PMDB, dos
centros de pesquisa independentes e dos departamentos académicos mais prestigiados
assumiam o lugar dos politicos tradicionais, formulando as criticas e embasando o discurso
das oposigdes. Processo similar ocorria no Chile durante os anos 1980. Na fase final do
periodo Pinochet, essa projecdo dos economistas da oposi¢do contribuiu fortemente para
construcdo de uma imagem de eficiéncia politica para os partidos da Concertacion, uma

imagem que os Chicago Boys pretenderam monopolizar até entéo.

No Brasil, ao longo do governo Figueiredo, as liderangas militares buscavam se afastar
da cena politica e dos ataques de uma imprensa cada vez mais livre da censura. Eram os
membros da “tecnoburocracia” que assumiam essas posi¢des. O discurso hegemonico do lado
do governo Figueiredo era o dos técnicos da Fazenda e da SEPLAN. E isso tornava quase que
inescapavel a projecdo nas oposicOes daqueles que eram os debatedores mais capacitados e
legitimos. A questdo aqui € que o0 padrao de transicdo, em ambos 0s paises, garantiu um forte
nivel de continuidade e estabilidade para a burocracia econémica, durante a mudanca de
regime. O segundo escaldo de setores estratégicos dos Ministérios da area econémica e do
planejamento, nos governos de Patricio Aylwin e José Sarney, permaneceram ocupadas por
funcionarios técnicos de carreira. E 0s grupos de economistas dos partidos da Alianca
Democréatica, no Brasil, e da Concertacion, no Chile, convidados a comporem o governo
tiveram de construir suas equipes com os operadores de um modelo ao qual haviam criticado

até bem pouco tempo.

Nos primeiros governos democraticos os conflitos iniciais entre esses grupos de
técnicos foram sucedidos com certa rapidez por fases de interlocucéo e cooperacdo. No Brasil,
as tensdes, ao longo de 1985, entre os ministros do Planejamento, Jodo Sayad e da Fazenda,
Francisco Dornelles, identificados respectivamente com a oposicdo e com as carreiras de
técnicos do regime militar, foram sucedidas por uma aproximagao crescente entre as equipes
de velhos e novos economistas. Proximidade que viraria convivio e cooperacdo ao longo das

experiéncias de implementacdo e acompanhamento do Plano Cruzado.
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No Chile, segundo Loureiro (1997, p.172), o governo transicional reconheceu logo o
papel que os integrantes da “tecnoburocracia” podiam cumprir nas negociagdes com 0s
organismos financeiros multilaterais, com a comunidade financeira internacional e com o0s
grandes empresarios nacionais. De acordo com a autora, eles puderam ser aproveitados pelos
canais de que dispunham com essas instancias, sem prejuizo ao processo especificamente

politico de instalagdo de instituicdes democréticas.

Durante o governo de Aylwin (1990-1994), a tecnocracia continuou com um papel
chave no processo de governo. Ndo sé pela influéncia desse grande extrato de técnicos que
permaneceu no segundo escaldo dos ministérios, mas também pelo perfil dos “especialistas”
que apoiaram a Concertacion e foram nomeados para a chefia da politica econdmica. Alguns

autores, no entanto, ndo concordariam com essa distin¢ao entre “tecnocratas” e “especialistas”.

Patricio Silva (2006) é o que melhor expde os termos dessa divergéncia: primeiro, 0
protagonismo politico de elites técnicas é uma vertente tradicional da cultura administrativa e
politica chilena, com ocorréncias bem anteriores ao regime de Pinochet. Segundo,
“tecnocratico” é, na verdade, a maneira como os partidos e militantes de centro e esquerda
qualificam os processos de modernizacdao econémica e administrativa do Estado dos quais ndo
participaram. Democratas Cristdos, socialistas e social-democratas chamam as equipes
econdmicas de Pinochet de tecnocraticas, mas negam esse mesmo rétulo aos grupos de
técnicos no comando da politica econdbmica dos governos de seus partidos, mesmo tendo
também essas equipes perfis académicos internacionalizados, fortes niveis de autonomia frente
ao campo politico e diferenciais de poder em relacdo as outras areas de governo. O terceiro
ponto é que aquilo que a maior parte dos autores chilenos definia como posicionamentos da
tecnocracia correspondem as visGes convencionais sobre o comportamento politico das classes
médias: 0 medo da agitacdo popular, o anseio por ordem social e a valorizagdo do mérito. Em
sintese, seguidas geracdes de elites técnicas desempenharam importantes papeis no Estado
chileno, em regimes inegavelmente autoritarios e em regimes com todas as instituicoes

democraticas em funcionamento.
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Liderancas partidarias e intelectuais de um lado e elites burocréaticas de outro
protagonizaram disputas e debates em varios paises latino-americanos na segunda metade do
século XX. A associacdo entre tecnocratismo e autoritarismo tinha relacdo com as tensdes e
batalhas classificatorias entre esses grupos. Os intelectuais humanistas, em sua maioria
socidlogos, cientistas politicos e filésofos, criticam os tecnocratas por sua insensibilidade as
questBes sociais e por sua estreiteza de analise, incapaz de ultrapassar variaveis técnicas.
Também os consideram manipulaveis e cinicos. Os tecnocratas, por sua vez, véem as
liderancas politicas como parciais e facilmente corrompiveis e os intelectuais como

irresponsaveis e despreparados para o exercicio das altas fungdes de Estado.

Ao mesmo tempo em que bloqueava o discurso critico dos intelectuais humanistas com
perseguicOes e censura, o regime de Pinochet, assim como outras ditaduras na América latina
dos anos 1970/80, também contribuia para a academicizacao dos intelectuais e para a alteracdo
da linguagem e das pautas do debate politico. Silva (2006) nota nos principais lideres
intelectuais chilenos durante os anos 1980 uma ades&o ao discurso incrementalista e a critica
especifica e tecnicamente embasada contra o regime. As Ciéncias Sociais, bem mais
profissionalizadas e internacionalizadas, voltaram-se, no geral, para discussdes sobre a
eficacia e transparéncia de politicas publicas setoriais, relegando a segundo plano os grandes
temas da tradicdo marxista, dominantes até os 1970. Nas palavras de Silva (2006, p.177):

Tras la restauracion democréatica en 1990 se ve una fuerte expansion del rol
de tecndcratas en los cuatro gobiernos concertacionistas del periodo 1990-
2006 en donde economistas de fuerte sefio tecnopolitico, como Alejandro
Foxley, Eduardo Aninat, Nicolas Eyzaguirre Y Andrés Velasco se
convertiran en figuras claves en los gobiernos de Aylwin, Frei, Lagos y
Bachelet. Finalmente, también se puede constatar que el propio proyecto de
modernizacion e internacionalizacién de la economia y sociedad chilena
impulsado por los gobiernos de la concertacion a partir de 1990 ha
posicionado a los tecnécratas como actores claves para los proximos afios.
Estos tecnocratas no solo han sido los principales implementadores de
politicas y programas, sino que, ademas, han a menudo proporcionado a los
movimientos politicos de las herramientas necesarias para articular sus
proyectos de sociedad. Una de las caracteristicas principales de los
tecndcratas ha sido su continua presencia en el aparato del estado, entregando
estabilidad politico-administrativa en momentos de fuerte inestabilidad
politica (como lo fue el periodo 1931-1938); facilitando acuerdos vy
acercamientos (como fue el caso en el periodo 1988-1990); fortaleciendo la
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democracia via éxito econdmico e internacionalizacion de la economia y
sociedad chilena (1990-2006).

De maneira sintética, é possivel dizer que os politicos atribuem sua legitimidade ao
poder de representacdo dos interesses coletivos, ao passo que 0s tecnocratas acreditam que sua
legitimidade resulta da utilizacdo de critérios técnico-cientificos na tomada de decisbes. E
nesse aspecto seriam Uteis também a regimes democraticos, tanto quanto os atores partidarios.
Durante os regimes autoritarios, os partidos perderam para as universidades sua importancia
como canais de recrutamento para posi¢cbes na burocracia. Constata-se uma projecéao
tecnocratica sobre o sistema de posicdes no espaco politico administrativo, baseada na
ampliac&o do peso do mérito no recrutamento de funcionarios publicos. A circulacdo das elites
no interior do Estado e as especialidades técnicas absorvidas pelos regimes autoritarios
alteraram as agendas e linguagens do setor publico. Regimes como o de Pinochet, tornaram
mais ténues as diferencas entre politicos e tecnocratas e produziram novos perfis de
funcionarios e dirigentes, os quais Silva (2006) também designa com a expresséo "técnico-

politicos".

A transicdo democratica no Brasil é caracterizada como um caso classico de transicao
pactuada. Em casos assim, dirigentes do regime autoritario e liderancas de perfil moderado
conseguem estabelecer a agenda e os marcos legais do processo de transicdo para 0 novo
regime. Essa mudanca entdo se desenvolve mediante acordos entre elites e sem rupturas
institucionais. Os legados econémicos positivos deixados pelo regime militar brasileiro, a
solucdo representada pela eleicdo indireta e a “eldstica” coalizdo negociada por Tancredo
Neves contribuiram para que a transferéncia de poder no pais se desse com grande nivel de

2
|3

estabilidade, comparavel aos casos espanhol“ e chileno, apds as saidas de Franco e Pinochet.

%2 A Espanha esteve sob um regime autoritario entre 1936 e 1976. O general Francisco Franco criou, ao longo
desse periodo, uma forte estrutura institucional, cuja inspiracdo ideoldgica foi um nacionalismo de tipo fascista.
Com a morte de Franco, em 1975, a Falange Espanhola e 0 Movimento Nacional, principais instancias politicas
do regime, foram incapazes de formular um projeto de manutencdo do poder e abriram espago para uma transi¢ao
negociada. Houve, a partir dai, forte compromisso de algumas liderangas do regime, entre as quais 0 Rei Juan
Carlos 1, e das oposicBes, especialmente as do Partido Socialista Obreiro Espanhol (PSOE) e do Partido
Comunista de Espanha, para a formula¢do de um pacto de abertura e de um cronograma eleitoral. Nesse contexto,
as Cortes, o parlamento de perfil corporativista que havia servido ao franquismo, votou por sua prépria extingéo.
Vérias liderangas, mesmo comprometidas com o regime franquista, estiveram fortemente empenhadas na
articulacdo de elei¢fes gerais livres e com a reconstrucdo do poder legislativo. Em junho de 1977, foram
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Para O’Donnel (1988), no Brasil, a estabilidade do processo transicional ndo tornou mais
faceis as tarefas posteriores, associadas a fase de consolidacdo da democracia. A morte de
Tancredo e as ligacBGes historicas de seu sucessor, José Sarney, com o regime militar,
inspirariam, desde o inicio da Nova Republica, davidas sobre a legitimidade e capacidade de

atuacdo do novo governo.

O regime militar brasileiro e o regime de Pinochet no Chile se basearam fortemente na
modernizacdo das burocracias ligadas ao planejamento e gestdo econdmica. Mesmo com
agendas de reformas e projetos distintos (estatizante no caso brasileiro e neoliberal no Chile),
esses regimes desenvolveram politicas com grande efetividade para o crescimento econémico
e para a consolidacdo do capitalismo em ambos os paises. Apos duas décadas de autoritarismo
burocratico, o resultado foi uma massiva projecdo de técnicos-politicos em polos estratégicos
dos altos escalGes governamentais. Traco que acabou sendo herdado pelas experiéncias
democréaticas nascentes, atravessadas por instituicbes e categorias de técnicos que
representavam, ao mesmo tempo, os polos mais modernos e profissionalizados da burocracia

e, em varios casos, os mais sofisticados e enredados enclaves autoritarios.

realizadas eleicGes livres e a coalizdo em torno da Unido do Centro Democratico (UCD) saiu vitoriosa. Adolfo
Suarez, lider da UCD que havia sido primeiro ministro durante a transicéo, se elegeu presidente da Espanha, e
cumpriu seu mandato, encerrado em 1981.
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1.3 BUROCRACIA E POLITICA NOS PROCESSOS DE TRANSICAO DEMOCRATICA

Para Linz e Stepan (1999), as experiéncias ditatoriais latino-americanas podem ser
pensadas a partir da idéia de uma balanca entre cooptacédo e repressao. Governos como o de
Jean-Claude Duvalier, no Haiti, entre 1971 e 1986, e de Rafael Trujillo, na Republica
Dominicana, entre 1939 e 1961, fizeram uso continuo e sistematico de repressdo brutal aos
grupos de oposicdo. O regime de Pinochet e o regime militar brasileiro estavam entre os
poucos capazes de unir repressao brutal e um sistema sofisticado de cooptacdo de liderancas
intelectuais e empresariais. Os governos de Duvalier e Trujillo podem ser vistos como
exemplos da forma mais extrema de patrimonialismo que um regime pode assumir. Linz e
Stepan (1999, p.70) usam o conceito de sultanismo para dar conta dessas experiéncias

ditatoriais:

No sultanismo, o privado e o publico encontram-se fundidos, had uma forte
tendéncia ao poder familiar e a sucesséo dinastica e nenhuma distin¢éo entre
uma carreira no Estado e o servi¢o pessoal ao governante, ha uma falta de
ideologia impessoal racionalizada, o sucesso econdémico depende de uma
relacdo pessoal com o governante e, acima de tudo, o governante age apenas
segundo seu ilimitado arbitrio, sem quaisquer objetivos maiores e impessoais.

Nesses regimes, prevalece o personalismo politico e um baixissimo nivel de
institucionalidade. Regimes desse tipo ndo tendem a se apoiar em ideologias sofisticadas, mas
principalmente na glorificacdo do lider que governa com as Forcas Armadas e um circulo de
funcionarios, fazendo uso intenso de violéncia e cooptacdo®. Até os anos 1980 era comum
que as ditaduras latino-americanas fossem qualificadas com base nesse conceito. Estudos
comparativos ampliaram a compreensdo dos regimes ndo democraticos da América Latina. As
ditaduras do Cone Sul diferiram em muitos aspectos das autocracias sultanisticas da América

Central. Regimes ndo democraticos como o brasileiro, apesar da repressdo politica e do

% Segundo Linz e Stepan (1999), exemplos de sultanismo foram os governos de Jean-Bédel Bokassa, na
Republica Centro Africana (1966-1976), Ferdinando Marcos (1965-1986), nas Filipinas, o Ird sob dominio de
Reza Pahlavi (1941-1979), a Roménia, sob Nicolae Ceausescu (1965-1989) e a Coreia do Norte, de Kim Il Sung
(1948-1994).
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inegavel clientelismo na gestdo dos recursos publicos, tenderam a tolerar uma semioposicéo e
abrigar burocracias formalmente estruturadas sob bases racional-legais. Além disso, regimes

como o chileno e o brasileiro, apoiaram periodos de expressivo desenvolvimento econdmico.

As burocracias podem desempenhar papeis importantes nos processos de transicao
para a democracia. E fato que movimentos sociais e partidos tém lugar de destaque em um
processo de reconstrugdo democratica, mas nas transicdes a partir de regimes autoritarios,
quase nunca ha protagonistas puros e naturais. Algumas importantes tarefas da democratizagédo
dizem respeito a alteracdes no tecido institucional. A afirmacdo da autonomia das sociedades
civis teve grande efeito sobre a mobilizagdo das oposicOes aos regimes militares na América
latina. Mas a reconstrucdo das instituicdes ligadas a promocdo dos direitos sociais e
individuais depende tanto de uma sociedade civil participativa, quanto de uma burocracia

profissionalizada e disposta a cooperar com a agenda de reformas dos novos atores politicos.

Para Linz e Stepan (1999, p.32), o processo de democratizacdo surge de mudancas e
interaces entre pelo menos quatro campos: a) uma sociedade politica, que deve buscar
representatividade e autonomia frente a outros poderes; b) um Estado de Direito que caminhe
no sentido de se tornar eficaz e abrangente; c) um sistema econdmico minimamente
institucionalizado e dindmico e; d) uma burocracia estatal que possa servir ao regime
democratico. Sdo as interagdes entre esses atores que impulsionam o processo de

transformacdo de um regime ndo democratico em uma democracia consolidada.

Associacles civis podem produzir novas liderancas e exercer pressdes e controles
legitimos sobre o Estado e seus agentes. Mas sua “politica espontanea” e seu timing de
mobilizagcdo e agdo sdo bem diferentes da rotina institucional, das intermedia¢Ges e dos
acordos caracteristicos da sociedade politica; e ainda mais diferentes da dindmica do espaco
burocratico. Em um contexto pos-autoritario, o tempo e a dindmica dos sistemas
administrativos dificilmente estardo em sintonia com as expectativas produzidas no &mbito das
lutas e movimentos civis. Nesse contexto, uma questdo chave diz respeito ao nivel de
comprometimento com a democracia por parte das categorias de funcionérios e dirigentes

estatais.
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O tipo de compromisso assumido pela burocracia com o regime anterior pode ser um
problema para os protagonistas de uma transicdo. Se a burocracia formada pelo regime
autoritario ndo foi politizada e manteve padrdes profissionais, € possivel que o regime pos-
autoritario nao precise imediatamente de uma reforma administrativa. Quanto mais doutrinario
do ponto de vista ideolégico foi o regime ndo democratico anterior, maiores serdo as
dificuldades na renovacdo das praticas de planejamento e gestdo das politicas. A remocéo de
atores no Judiciario e nas Forcas Armadas pode ser suficiente para um recomeco estavel. Mas
se 0 regime ndao democratico anterior esteve sob comando de uma cupula ou lideranca de tipo
militar, como no Brasil (1964-1985) e no Chile (1973-1990), tal remocé&o, segundo os autores,
tenderia a ser bastante dificil.

Nas analises comparativas sobre transicGes para a democracia um dos topicos mais
importantes diz respeito ao tipo de formula constitucional adotada. Os diferentes tipos de
contextos e formulas constituintes representam caminhos diferentes para a consolidacdo da
democracia. Pode se estar falando desde a restauracdo de um texto constitucional anterior ao
periodo autoritario, como no Uruguai e Argentina, a um processo constituinte livre e
consensual, como na Espanha. A manutencdo de uma constituicdo criada por um regime nédo
democratico abrigando reservas de dominio e entraves ao processo de deliberacdo dos novos
atores politicos. O exemplo mais claro desse tipo de cenario é o Chile.

Para Linz e Stepan (1999, p.106-107), esse ¢ como se fosse o “prego que o “antigo
regime” conseguiu extrair em troca de abrir mao do controle formal do aparato do Estado. Se a
Constituicdo sacramenta reservas de dominio ndo democraticas, a transi¢cdo ndo se completara
até que sejam retirados esses dominios”. As disputas em torno da anulagao desses dispositivos
geraram tensdes em varios processos de transicdo para a democracia na América do Sul. No
Brasil a passagem de regime acontece sob a égide de uma Constituicdo autoritaria, emendada
com alguns dispositivos que tornavam a liberalizagdo do regime viavel. As forgas
democraticas ja no inicio do novo governo conseguem articular a instalacdo de uma

assembléia constituinte.
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Também nos estudos comparados sobre regimes autoritrios e transi¢fes politicas, o
conceito de Estado Burocréatico-Autoritario € um das principais chaves explicativas para as
formas assumidas pelos regimes militares no Brasil (1964-1984), Argentina (1966-1973 e
1976-1983), Chile (1973-1990) e Uruguai (1973-1985). Esses regimes identificaram-se como
modernizantes*® e formularam discursos nos quais as politicas de governo apareciam
reduzidas a questdes de gerenciamento técnico. Para O’Donnell (1982), a coacdo aos
opositores e movimentos sociais, a despolitizacdo do processo decisério no setor publico e o
aprofundamento das relacdes externas de dependéncia econémica compdem o quadro que

tornou possivel 0 avango do capitalismo nesses paises na segunda metade do século XX.

Regimes formados por Estados burocratico-autoritarios tenderam a oportunizar a
ascensdo de elites técnicas e a introducdo de novos padrbes de comando na esfera
administrativa. Mas essa tendéncia ndo resulta das estruturas dos regimes e sim do sistema
econdmico que esses regimes ajudaram a consolidar. Os economistas, engenheiros e
administradores, além de suprir a demanda por quadros antes recrutados nos partidos, tinham a

vantagem de dominar a linguagem dos investidores privados.

Também de acordo com O’Donnell (1989), além da repressao a liderancas partidarias e
movimentos sociais, 0s regimes com esse tipo de Estado sdo os que mais controles podem
exercer sobre sua propria desmontagem. Nos casos de desmontagem controlada e lenta de
regimes burocratico-autoritarios os diferentes grupos no interior da burocracia tendem a se
articular com vistas a reproducdo de suas posicdes no regime seguinte. Atores infiltrados em
enclaves autoritarios podem usar os recursos de que dispdem para negociar seu recuo ou
manter certas posi¢cGes. Na passagem de um regime para outro os funcionarios técnicos nao
vinculados aos 6rgdos de informacédo e repressdo tém mais chances de serem mantidos pelas
forcas de transicdo. O tema da substituicdo ou ressocializacdo dos funcionarios publicos

marcou o fim de varias experiéncias autoritarias. Discussdo importante na medida em que as

3 Rétulo plausivel para o Brasil e Chile, mas completamente inconsistente para o caso argentino e uruguaio,
dado o nivel de desorganizacdo do Estado e da economia promovido por suas ditaduras nos anos 1970 e inicio
dos anos 1980.
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forcas democréticas necessitavam conhecer 0s atores com 0s quais poderiam contar na

construgéo do novo regime.

O’Donnell (1988) ressalta o risco na utilizacdo de categorias de andlise até entdo
convencionais. Em resposta a aceleracdo das mudancas nas regras do jogo e ao aumento da
incerteza nas interacBes no espaco politico, individuos e grupos assumem, durante as
mudancas de regime, novos ou multiplos papeis, muitas vezes dificeis de serem classificados.
Os novos regimes tém de lidar com o risco de que a democracia nao prossiga em direcdo a

uma plena concretizacéo.

Os estudos classicos sobre transicdes na América Latina chamam de tuteladas as
democracias incapazes de transformar as estruturas de autoridade e representacdo politica
legadas pelo regime anterior. Como produzir mudancas no aparelho de Estado mantendo-o0 em
funcionamento, em meio as resisténcias e bloqueios as reformas? Como promover mudancas
procedimentais e de engenharia institucional em aparelhos colonizados por interesses
informais? Entre as tarefas necessarias da democratizacdo estd a subordinacdo da burocracia

ao controle social e fiscalizacdo da sociedade civil e do Legislativo.

Uma das primeiras tarefas do novo regime € criar instituicdes capazes de mediar 0s
conflitos sociais e promover o atendimento publico aos grupos até entdo ndo atingidos pelas
prioridades estatais. A estabilidade do processo de transi¢éo distingue o Brasil de outros casos
latino-americanos e do Sul da Europa. A maioria dos paises de ambas as regides apresentou
nesse periodo padrdes de mudancas mais descontinuos. A estabilidade com que transcorreu a
transicdo brasileira é ainda mais flagrante quando comparada as transi¢fes a partir de regimes

autoritarios com fortes componentes patrimonialistas, como a Nicardgua e o Paraguai.

Nesse tipo de transi¢do, os atores democraticos, ainda em minoria, tendem a evitar
solugdes radicais e limitar seus planos de reforma se esses suscitarem algum risco de regresséo
autoritaria. As transicOes a partir de regimes burocraticos autoritarios tendem a ndo alterar de
imediato os eixos de poder no aparelho de Estado. Prevalece, assim, uma espécie de
defasagem entre a mudanca de regime e sua repercussdo na composic¢ao e funcionamento da

esfera administrativa. 1sso pode aumentar as vantagens dos segmentos mais organizados da
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burocracia. Os papeis desempenhados por algumas corporacfes e segmentos das elites estatais
no processo de democratizagdo ndo pode ser, de maneira alguma, negligenciado. Nas
transicbes pactuadas as regras de participacdo politica estdo nas maos de representantes do
regime em descenso. Assim operam-se as primeiras mudancas nas regras do jogo politico.
Ainda nesse tipo de transicdo, o recuo das praticas ditatoriais costuma ser instavel e sujeito a
retrocessos. Especialmente se a abertura implicar riscos imediatos para 0S grupos que

controlam o Estado.

Na fase de consolidagdo democratica, O’Donnell (1988) considera necessarias
reformas institucionais capazes de desmontar os aparelhos coercitivos e de informacao
montados pelo regime antecessor. A transicdo implica por parte do novo governo formas
combinadas de a¢des de curto e de longo prazo. No Brasil, todas as vantagens que permitiram
aos militares operar com seguranca sua saida de cena ndo geraram condicGes mais estaveis

para a fase seguinte da transicéo.

A liberalizagdo criou condi¢bes de poder e interferéncia na fase de consolidagao
democratica para varios grupos de interesses formados durante o regime militar. A burocracia
em nenhum momento esteve sob risco de colapso ou sofreu violentas interrupgdes. E mesmo
orgdos fortemente identificados com as politicas de repressdo do regime militar, como o
Servico Nacional de Informacgdes (SNI), permaneceram em funcionamento durante toda a
Nova Republica. No Brasil houve um forte investimento na modulacdo de um processo de
anistia que contemplou os agentes da repressao e dos servicos de inteligéncia. Durante todo o
governo da Nova Republica, os agentes do SNI estiveram proximos das principais articulacdes

e decisdes do presidente Sarney™.

O destino do campo burocratico também dependera da disposicdo mais ou menos
reformista do novo governo democratico. Uma coalizdo moderada talvez encontre nos

técnicos e elites burocraticas legadas pelo regime autoritario, interlocutores e aliados capazes

% Consta, por exemplo, que no seleto grupo de funcionérios que esteve a par da preparacio do Plano Cruzado
estava o general lvan de Souza Mendes, chefe do SNI (Sardenberg, 1987, p.232). O SNI, um dos maiores
simbolos do regime militar, foi extinto pela Medida Proviséria n.150, de 1990, passando suas atribuicfes a
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) da Presidéncia da Republica e a Policia Federal.
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de colaborar com o funcionamento da maquina e com suas propostas de desenhos
institucionais. Coalizdes mais radicalmente em oposicdo ao regime deposto podem duvidar da
capacidade de adaptacdo da antiga burocracia ao periodo democratico, como aconteceu com a

Junta de Governo formada em Portugal apés a Revolugéo dos Cravos™.

Nas anéalises cléssicas sobre as transi¢des a partir de regimes autoritarios o tema da
burocracia aparece associado primeiramente ao risco de formacdo de enclaves autoritarios
pelos setores ligados aos sistemas de repressao e informacdo instituidos anteriormente e, em
segundo lugar, a continuidade dos padr@es tecnocraticos de gestdo das politicas estatais, e suas
implicagdes em um contexto de ampliagdo das demandas sociais sobre o Estado. Para
O’Donnell (1989), no Brasil, um projeto de democratizacdo viavel ndo estaria ligado a
reducdo da presenca do Estado, mas a redefinicdo dos canais de representacdo dos interesses

sociais.

O Estado brasileiro foi dotado durante o regime militar de uma rede bastante
ineficiente de servicos publicos e de protecdo social. Para o autor, a solu¢do democratica no
pais passaria pela ativacdo da sociedade civil, mas nao pelo seu afastamento frente ao Estado.
Seria impossivel o desenvolvimento sem intervencdo do Estado. O poder puablico ali se
constituiu sob uma contradicdo basica: ele € um conjunto entranhado de relacdes de
dominacdo e, a0 mesmo tempo, o principal ou por vezes o Unico instrumento de amparo
social. De acordo com O’Donnell, (1988, p.84):

% Pportugal esteve sob um regime autoritario entre 1933 e 1974. O poder politico nesse periodo estava
concentrado na Presidéncia do Conselho de Ministros (CPM) ocupada por Antonio Salazar. Apesar de
formalmente préximo do parlamentarismo, o regime funcionava como uma ditadura personalista, sob forte
controle do primeiro ministro. Esse regime foi derrubado quatro anos ap6s a morte de Salazar, quando chefiava o
CPM, o jurista Marcelo Caetano. A chamada “Revolucdo dos Cravos” foi liderada por um grupo de militares de
baixa e média patente, intitulado Movimento das Forgas Armadas (MFA), insatisfeitos com a guerra contra a
independéncia nas coldnias portuguesas na Africa. Os revolucionérios foram saudados pela populacéo nas ruas
com cravos vermelhos e brancos. O MFA, no controle do chamado Conselho da Revolugéo, apoiou a instituicao
de um governo de transi¢do para a democracia, mas manteve grande influéncia sobre seu funcionamento, até a
revisdo constitucional de 1982 e elei¢do de um presidente civil, Mario Soares, em 1986. Além da consolidacgdo do
semipresidencialismo, a fase inicial da democracia em Portugal foi também marcada por uma grande renovagao
da burocracia. Sob comando da Comissdo de Saneamento e Reclassificagdo Interministerial, a maioria dos
diretores-gerais e diretores de servicos administrativos nomeados durante o salazarismo foi substituida por
simpatizantes da revolucdo de 1974 e normas instituidas por essa Comissdo passaram a permitir a demissdo de
funciondrios “inadaptados ao regime democratico”. (Lobo, 2005)
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Como em poucos paises, no Brasil, a tarefa de construir uma democracia
politica inclui a de lograr graus razodveis (eu ndo posso precisar com
exatiddo, mas que certamente seriam significativamente mais avancadas que
0s atuais) de modernizacdo e democratizacdo de certas relacdes sociais (a
comegar pelas de trabalho) e um papel do Estado (comecando pelas politicas
sociais) consistente com esses avancos. A meta seria ir conseguindo
condigdes que permitam, muito mais plena e livremente que hoje, o
surgimento, expressdo e representacdo institucionalizada de identidades e
interesses do setor popular.

Qual a eficacia da democracia em moldes liberais classicos para a resolucdo dos

2%" Até entdo, a vulnerabilidade da perspectiva democratico-liberal

problemas sociais do pais
no Brasil era reforcada pelas inflexdes no discurso dos militares, expressas em categorias
como a de “democracia relativa”, de Ernesto Geisel. Nesses discursos estava presente a idéia
de que povo e as forcas partidarias no pais ainda ndo estavam preparados para 0 exercicio
pleno da democracia ou para uma abertura rapida do regime. No discurso de varios dirigentes
do regime militar, a democracia plena parecia ser pensada como uma construcdo de longo

prazo, dificil ou inviavel no pais.

Enquanto os movimentos sociais reivindicavam uma ampliacdo da presenca do Estado
junto aos setores e regibes mais pobres, desde o final dos anos 1970, assistia-se a um
ressurgimento do discurso liberal no pais. Nas analises dos intelectuais brasileiros inspiradas
em Gramsci (em torno das quais se criaram Vvarios lugares-comuns), essa ‘“repentina”
descoberta da democracia liberal estava relacionada a contradi¢des no “bloco de poder”. De

acordo com o sociélogo Herbert de Souza (1983, p.155):

Neste momento, a contradi¢do entre o Estado e a Sociedade Civil adquiriu
aos olhos de alguns setores da propria burguesia a forma de uma dissociacéo
absoluta, que deveria ser superada através de um novo modelo politico. Na
medida em que setores da prdpria burguesia abriram o debate, veio a tona a
existéncia dessa fratura nas alturas, com o surgimento de uma oposicao entre
a faccdo dirigente, no governo, e setores da burguesia fora do governo. Em
certa medida poder-se-ia dizer que o regime implantado para atender os
interesses da grande burguesia ja ndo era reconhecido por alguns dos seus
setores importantes como a melhor forma para atendé-los. E a partir desse

% Um dos diagnésticos mais consolidados no inicio dos anos 1980 apontava para o aprofundamento das
desigualdades de renda e para precariedade dos sistemas de prote¢do social no pais. Para varias liderangas da
Alianga Democratica, a continuidade do processo de democratizagdo passaria pela construgdo de um pacto capaz
de viabilizar a extensdo e melhoria dos servicos publicos essenciais.
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momento, nos Gltimos anos do periodo Geisel, que uma burguesia que havia
abandonado a retérica democréatica e negado sua ideologia liberal, tenta
reencontra-se com o liberalismo e apresentar-se ao conjunto da sociedade
como forga interessada na democracia.

A valorizacdo da democracia liberal dialogava com uma fase nova no pensamento
social das esquerdas no pais. A aceitagdo dessa perspectiva passou a soar razoavel, tendo em
vista 0 quadro de esgotamento da idéia de revolugdo nacional burguesa e da via armada de luta
pelo socialismo. Entre varias vertentes de intelectuais de esquerda, assiste-se a disseminagéo
da crenca na democracia como um fim em si mesmo e a evocacao de pactos, composicdes e
solucBes de compromisso como estratégias para a reconstrucdo democratica. Assiste-se
também a uma valorizacdo dos mecanismos tipicos das democracias liberais como o sufragio
universal, as eleicdes com alternancia de poder, a independéncia entre Legislativo, Executivo
e Judiciario e o controle social do setor publico. Essas interpretacfes, fortes inclusive no
discurso de importantes intelectuais marxistas, reconheciam a diversidade de identidades e
interesses da sociedade brasileira ap6s uma década de autoritarismo e acelerado crescimento

econdmico.

Até o inicio da transicdo, a democracia liberal jamais havia contado com uma ampla
adesdo entre os intelectuais brasileiros. Na maioria das linhagens de estudos marxistas no pais,
as instituicBes politicas democraticas eram até entdo desacreditadas como mistificacdes e
formalismos de tipo burgués. Tinham valor apenas em termos taticos, na medida em que
ampliavam o0s canais para mobilizacdo das classes trabalhadoras. A democratizacdo real
implicava ndo s6 mudancas institucionais, mas a transformacdo do conjunto das relagdes

econdmicas que marcavam a sociedade brasileira sob o capitalismo dependente.

A partir final dos anos 1970, em diferentes posi¢cdes do campo intelectual, percebe-se
uma ampliacdo das mencbes a mobilizacdo da sociedade civil e a formagdo de aliangas. O
regime militar, que era visto como expressdao normativa e politica de um pacto inabalavel entre
as classes dominantes, passa a ser encarado pela perspectiva da desmontagem e da devolugéo
do poder aos civis. O cenario em torno do processo de distensao, iniciado por Geisel, era o de

empoderamento da sociedade civil, aumento do nimero de dissidentes do regime e visivel
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infiltracdo de algumas pautas de politicas publicas nos discursos e em algumas acbes do

Executivo.

As transformacdes em setores das politicas sociais e o desencadeamento de uma
agenda de desburocratizacdo do Estado e servigos publicos, no inicio dos anos 1980, sinalizam
alguns aspectos dessa revisao de valores politicos na direcdo da democracia. A valorizacdo da
democracia nesse contexto esta diretamente associada as ideias de divida social, de ampliacdo
da transparéncia e do controle publico sobre o Estado. Essas ideias apontam para frentes de
reformas, que teriam uma sedimentacdo relativamente longa, dentro da qual a mudanca de

regime foi um dos capitulos decisivos, mas ndo o primeiro.

A primeira vista, o gestor governamental tal como pensado pela reforma administrativa
da Nova Republica, parece uma espécie de ator publico esperado, prenunciado desde os anos
1970, no pensamento social brasileiro. O perfil do gestor governamental tinha sido pensado
por oposicao ao tecnoburocrata do regime militar, conjunto de atores nos quais se sobressaiam
economistas, administradores e engenheiros. Mas algumas das caracteristicas desses altos
funcionarios da ditadura militar, melhor apanhadas pelos estudos realizados ap6s a mudanca
do regime, coincidem claramente com o perfil do gestor governamental apresentado nos
documentos da reforma: a polivaléncia, a disposi¢do para a mobilidade e a postura diligente,
dindmica.

Dentro dessa linhagem de estudos sobre elites estatais no Brasil, no decorrer dos anos
1980, a expressdo tecnoburocrata € substituida por outros conceitos mais matizados: executivo
publico, alto funcionario, técnico-politico. Entre varios estudos desenvolvidos com um nivel
maior de aproximacdo o tipo de carreira de alto funcionario mais bem sucedido estava mais
proxima da imagem de um empreendedor ou de um mediador politico, do que a de um
especialista insulado.

De um modo geral, esses estudos desconstroem a idéia de tecnoburocracia
desenvolvida nos anos 1970. Nessas leituras, a tecnocratizacdo, entendida como assimilagéo
de perfis e competéncias técnico-profissionais aos espacos e processos estratégicos para a
construcdo de politicas publicas, tem uma duracdo mais longa e uma dimensdo mais profunda

do que a da mudanga de regime, apontando para o processo de complexificacdo socio-
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econdmica resultante da industrializagdo e internacionalizacdo comercial, a que seus Estados,
sob qualquer tipo de regime, dificilmente, estariam imunes, e que no Brasil tinha ocorrido com
protagonismo do investimento produtivo do regime militar. Esse tipo de reconhecimento nédo
implica em negar o carater brutal da Ditadura na sua relacdo com os militantes e intelectuais
de esquerda e com vérias as liderancas politicas do periodo anterior.

Os estudos de Martins (1985), Schneider (1994) e Loureiro (1997), no entanto,
visualizam o regime militar no decorrer das suas varias fases e rupturas internas. Rejeitam a
perspectiva comum do Estado como um bloco e ndo deixam duvidas de que a grande maioria
dos altos funcionarios da burocracia econémica e do planejamento no regime militar ndo
estavam compromissados com as praticas de repressao politica. Fora do SNI, as elites de
burocratas podiam contribuir para os éxitos econémicos dos governos militares ou para a
reproducdo dos seus aparatos de clientela, fatores sobre os quais se assentavam sua
legitimidade.

Altos funcionérios desses segmentos podiam manter uma concordancia tacita ou
explicita com o papel histérico que os discursos da clpula militar atribuiam ao regime: de
progresso econémico, autonomia nacional, estabilidade politica e seguranca frente aos
conflitos internacionais. Mas no cotidiano das politicas industriais e macro-econémicas, na
atuacdo como especialistas em financas publicas ou articuladores de projetos setoriais, 0s altos
funcionarios das empresas estatais, de Ministérios como o da Fazenda, Minas e Energia,
Industria e Comércio, assim como 0s técnicos da SEPLAN, IPEA e BNDES, estavam quase
sempre completamente afastados da discussdo de temas imediatamente centrais para 0S rumos
politicos do regime. Nada podiam decidir diretamente sobre o alinhamento internacional, as
atuacoes dos militares “Linha Dura”, a gestdo dos aparatos de repressao, as relacdes com os
grupos de oposicdo e com o MDB e menos ainda sobre o ritmo e calendario do processo de

distencdo.
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CAPITULO 2 - NOVA REPUBLICA... NOVAS ELITES?

O conjunto de propostas formuladas pela SEDAP, no governo Sarney, representaram a
primeira tentativa de reforma do Estado conduzida em um contexto de democracia no pais.
Isso porque a criacdo do DASP, em 1938, e a reforma do Decreto-Lei n°® 200, em 1967,
ocorreram durante a vigéncia de regimes ditatoriais. As imposi¢Oes desses regimes,
especialmente sobre a classe politica, garantiram os éxitos dessas reformas, mas ndo
impediram que elas sofressem reorientacfes, resultassem em transformagdes nédo previstas e
acabassem bloqueadas durante as fases seguintes, de redemocratizacdo. Essas reformas
contribuiram para uma gigantesca expansdo do Estado e de sua acdo na esfera produtiva, mas
ensejaram dilemas, relativos especialmente a divisdo entre formulacdo e execucdo das

politicas, que demorariam décadas para serem resolvidos.

Flavio da Cunha Rezende (2004) considera as reformas administrativas politicas de
baixa eficacia, no sentido de que raramente conseguem atingir seus objetivos iniciais. Fazendo
referéncia a reformas administrativas em diferentes paises na segunda metade do século XX, o
autor destaca que essas tendem a ser mais lentas e menos efetivas que as reformas politicas e
as reformas dos sistemas econémicos. O mais comum € o cenario em que novas reformas séo
produzidas para sanar os problemas ndo resolvidos ou os efeitos negativos das reformas
anteriores. O autor chama esse tipo de processo de “falha sequencial” relacionando-o a pelo

menos cinco tipos de contextos.

As falhas sequenciais tendem a ocorrer quando: 1) algum dos componentes
fundamentais de uma reforma administrativa é abandonado; 2) seu desenho ndo incorpora
satisfatoriamente a diversidade institucional do aparelho que se pretendia reformar; 3) quando
sdo diferentes os principios norteadores do governo seguinte e se reduzem as adesdes a sua

ideologia e projetos; 4) ampliam-se as resisténcias por parte de dirigentes e categorias de
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funcionérios estratégicos e; 5) os objetivos da reforma se tornam conflitantes com as

disponibilidades orgamentarias.

As duas ultimas explicagdes sdo as mais recorrentes nas narrativas sobre a reforma
administrativa dos anos 1980, no Brasil. As reformas ndo sdo feitas a partir de um conjunto
neutro de principios. Normatizagdes, textos e discursos sobre a necessidade de modernizagao e
melhoria do desempenho ndo costumam ser suficientes para a construgdo dos compromissos
em torno delas. Reformas construidas sem acordos suficientes, com baixa amarracdo entre 0s
atores, podem ndo resistir a transicGes de governo ou a trocas ministeriais no ambito de uma
mesma gestdo. Segundo o autor, € comum que reformas administrativas ocorram em meio a
cenarios de endividamento do setor publico e inflacdo. Nas agendas de reforma construidas
nesse tipo de contexto, mesmo as mudancas dos instrumentos de gestdo, que a méedio ou longo
prazo visem trazer eficiéncia, esbarram nos limites orcamentarios e nas prioridades de
retomada do equilibrio fiscal. Essa a explicagdo de Rezende (2004, p.50) para as dificuldades
enfrentadas pela reforma administrativa da Nova Republica, contexto de crise inflacionaria e

do sistema de financiamento do setor publico.

A tbnica das tentativas de reforma administrativa no pais ao longo do século XX foi a
alternancia de tendéncias centralizadoras e descentralizadoras e 0 DASP é citado por Varios
autores como a instituicdo que melhor sintetiza essa dindmica da histéria da administragdo
brasileira. Instituicdo que introduziu no pais os valores relativos ao mérito e profissionalizacao
administrativa e que terminou como o simbolo da ineficiéncia, do clientelismo e do
sucateamento da politica de recursos humanos na burocracia federal. O DASP cristalizava,
pouco antes de ser “extinto”, em 1986, os valores € a memdria dos tempos da gestdo de Luis
Simdes Lopes, mas também o 6nus de todas as politicas de “nao decisdo” em que foi envolvido
apos 1945 e os efeitos colaterais do modelo de gestdo construido ao longo do regime militar. A
trajetéria do Departamento, cuja estrutura acabou sendo herdada pela SEDAP, expressa de

maneira exemplar a idéia de falha sequencial.

Durante a primeira década de existéncia, 0 DASP introduziu no setor publico novos

modelos e técnicas nas areas de planejamento e programacdo orcamentaria. Também inovou
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instituindo o critério do mérito no recrutamento e promogdo do quadro de funcionérios. Seus
programas de aperfeicoamento contribuiram para a disseminacdo dos principios da
administracdo cientifica e para a evolucdo do ensino de administracdo no pais. Além disso, o
DASP reuniu o primeiro grupo de técnicos especializados em questdes administrativas no
Brasil, integrantes do que Glaucia Villas Boas (2006) denominou geracdo de

“mannheimianos”.

Até 1945, o DASP teve sua acdo dirigida para a construcdo de um sistema
coordenador, no qual uma combinacéo de centralismo e racionalizacdo administrativa permitiu
a presidéncia um forte controle sobre os governos e elites politicas estaduais. As ramificagdes
do DASP nos estados apoiaram o intervencionismo presidencial. Os departamentos estaduais
sob controle federal, chamados de “daspinhos”, tornaram-se 0s principais mecanismos
institucionais da ditadura varguista na interacdo com as elites regionais. Além disso, as
Comissdes instaladas nos ministérios permitiram ao DASP exercer um papel de coordenacédo e
controle na gestdo de todo o gabinete de Vargas. O Departamento serviu, além disso, para uma
estrita fiscalizacdo sobre os ministérios. O DASP tornou-se um departamento de administracéo
geral com canais nos diversos 6rgaos e instancias de governo e diretamente ligado ao chefe do

Executivo.

Com o fim do Estado Novo e saida de Vargas em 1945, fortalecem-se as correntes de
perfil liberal na politica brasileira. No governo Gaspar Dutra (1946-1951) o DASP foi

identificado com o legado institucional da ditadura varguista e ameagado de extingdo® e assim

%8 O debate sobre a extingdo do DASP ganhou projecdo em 1947 quando o ministro da Fazenda, Correia e Castro,
enviou proposta nesse sentido ao presidente Dutra. O Ministro alegava tanto razGes de economia de gastos,
quanto a necessidade de que fossem restabelecidas as prerrogativas das autoridades financeiras do pais sobre a
coordenacdo orcamentaria. De acordo com Sénia Draibe (2004), a grande questdo colocada pela manutengdo ou
ndo das atribuicdes do DASP era em que medida o planejamento se justificava em um periodo de democracia.
Devolvidas as prerrogativas de controle sobre a formulagdo do orgamento para o Ministério da Fazenda, aparecia
o dilema sobre como governar estruturas complexas sem entregar todo o poder que emana da representacao
politica a gestdo técnica. A constituicdo de 1946, dispensava a existéncia de um 0Orgdo de supervisdo das
atividades ministeriais. Assim as fun¢des administrativas do DASP foram descentralizadas em divisdes de gestdo
em cada ministério. A burocracia do DASP buscou articulagdes no parlamento e junto a presidéncia e tentou
impedir a anulagdo das suas atribuicdes. Nesse contexto, houve o primeiro importante debate no pais sobre a
relagdo entre técnicos e politicos e sobre os riscos do poder tecnocratico para a democracia. A burocracia tentava
conter os efeitos da visdo liberalizante sobre a re-estruturagédo do Estado e da economia do pais. Comeca a se
disseminar a idéia de planejamento democratico. Os técnicos do DASP passam a defender essa idéia
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perdeu o controle sobre o orgcamento e sobre grande parte da politica de pessoal, retendo
apenas algumas fungdes na area de estudo e planejamento administrativo. Além disso, foi
subtraida do DASP a funcdo de acompanhamento da gestdo dos governos estaduais e extintas
as “comissOes de eficiéncia” que haviam servido de canais do DASP nos ministérios. A
subtracédo das atribuicdes do departamento ndo pode ser revertida durante o atribulado retorno
de Vargas a presidéncia (1951-1954) e menos ainda dentro da engenharia montada por
Kubitscheck (1956-1961) para o seu Plano de Metas®®.

Na primeira metade dos anos 1960, o Departamento acaba sofrendo infiltracGes de tipo
clientelista®. Em 1967, o artigo 212 do Decreto-lei 200, de 1967, retirou as fungdes de
planejamento governamental que ainda restavam ao DASP e as atribuiu ao recém-criado
Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral. Essa mediada formalizou um esvaziamento

jaem curso no DASP desde o fim do Estado Novo.

Os diagnosticos da comissdo responsavel pela reforma administrativa de 1967
relacionavam-na a necessidade de ampliacdo dos controles sobre orcamento. A decisdo foi pela
criagdo de um novo regime de contratacdo de pessoal e pela descentralizacdo dos mecanismos
de recrutamento e aperfeicoamento. Apesar de o Artigo 115 do Decreto-lei 200 atribuir ao
DASP a direcdo da politica de pessoal da administracdo direta, 0 departamento acabou se
tornando uma sessé@o de pessoal, basicamente encarregado do controle sobre a movimentagéo de
funcionarios entre os ministérios. O DASP ndo centralizava mais informacGes sobre o
orcamento e outro érgdo ndo havia assumido esse papel. A supervisdo das politicas de recursos
humanos, mesmo dentro de Unico setor ou ministério era frequentemente inexistente e a
centralizacdo deciséria que entdo marcava o Executivo federal, estava associada a certos cargos

e ndo a instituicdes ou sistemas de coordenagdo. Havia, portanto, um descompasso entre

planejamento como substrato da democracia frente ao desafio de promover a assimilacdo das massas ao processo
de construcdo nacional sem sacrificar as liberdades essenciais.

%9 A reforma do governo Juscelino Kubitschek promoveu o insulamento de alguns 6rgéos e a criacdo de agencias
publicas paralelas (comissfes e grupos executivos, autarquias, empresas e fundos publicos). Isso permitiu a
Juscelino coordenar com agilidade sua estratégia de desenvolvimento para o pais. Dentro dessa espécie de
esquema dual, varias partes do nicleo do Estado, ministérios e diretorias de 6rgdos tradicionais como o DASP,
foram utilizadas pela presidéncia segundo uma légica clientelista, para acomodar interesses politicos em disputa.
* De acordo com Edison Bariani (2010, p.55) em 1961 apenas 12% de todo o funcionalismo publico havia sido
admitido por concursos.
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burocracia e o papel que os militares buscavam atribuir ao Estado nesse contexto: o de promotor
do desenvolvimento da infraestrutura e da inddstria do pais.

A reforma buscou descentralizar a administracdo no ambito federal, com a
transferéncia de poder da administracdo direta para a indireta, mas sem uma reparticdo com 0s
demais poderes e com o0s demais entes federativos. O Decreto Lei-200 introduziu uma
concepcdo mais proxima a do setor privado, baseada na diversidade e flexibilizagdo
institucional e na gestdo por resultados. Como na instalagdo do DASP a reforma aconteceu
sem participacao da sociedade civil. Apenas sob a influencia das associacdes patronais, atores

que haviam apoiado o regime.

A reforma de 1967 buscou introduzir ganhos de eficiéncia na administracdo publica,
separando funcBes de formulacdo das politicas de sua implementacdo; atribuindo aos
Ministérios a definicdo das pautas e prioridades de investimento e as fundacGes, empresas
estatais e sociedades de economia mista o papel de executoras, dotadas de forte autonomia
decisoria e organizacional. Essa reforma também previa a ampliacdo progressiva da estrutura
de conselhos a partir dos quais ocorreria a supervisdo ministerial das entidades da
administracdo indireta. Essas instancias setoriais deveriam exercer um controle de tipo
hierarquico sobre as entidades descentralizadas, tendo em conta 0s objetivos propostos nos
planos nacionais e regionais de desenvolvimento. Assim como outros autores mencionados no
capitulo anterior, Rezende (2004, p.45) considera que essa estrutura formal acabou sendo

subvertida:

Dado o alto grau de especializagdo dessas entidades, 0s ministérios nao
dispunham da devida competéncia técnica para controlar a ampla
diversidade de empresas publicas operando as mais diversas funcdes com
niveis crescentes de complexidade. Esse fator contribuiu em muito para
reduzir a capacidade de controle efetivo dos ministérios. Grande parte das
decisdes de politicas publicas passou a ser tomada pelas proprias empresas
estatais, enfraquecendo consideravelmente o poder dos ministérios em seu
papel de formulador. E exatamente nesse padrdo descontrolado de
crescimento do Estado que se encontram as raizes de muitos dos problemas
de performance do Estado brasileiro.
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Ao longo dos anos 1970, os ministérios setoriais perderam progressivamente o poder
de fiscalizac&o sobre as posicdes de diregdo das empresas estatais. O potencial de coordenacédo
dessas instancias passou a ser blogueado pela fragmentacdo da burocracia. A fraqueza dos
Ministérios gerou superposicdo de funcles, praticas de cooptacdo e uma baixa adesdo a

critérios técnicos de decisdo e avaliacdo das politicas publicas.

Nesse cenario de distorcdes, as atribuicdes do DASP no apoio a formulagdo e execucdo
orcamentaria foram transferidas para a SEPLAN. Mas o planejamento, tdo incentivado na area
econémica e de infraestrutura, permaneceu inexpressivo no setor administrativo. Em 1975, o
DASP passa a acumular fungdes no campo dos servigos gerais, como a administracdo do
patriménio imobilidrio da Unido disponivel aos servidores. Um conjunto de técnicos do
Departamento chegou a desenvolver durante o Governo Geisel um novo Plano de
Classificacdo de Cargos e Fungdes, que se destinaria a substituir o plano em vigor desde 1960.
Mas o documento ndo foi encampado por Figueiredo e seu Ministro do Planejamento, que
deram outro conjunto de prioridades ao Departamento.

O DASP teve reavivadas algumas de suas funcdes de capacitacdo no ambito do
Programa Nacional de Desburocratizacdo, coordenado pelo Ministro Hélio Beltrdo (1979-
1983). Ao DASP coube a criacdo, em 1980, da Fundagdo Centro de Formagéo do Servidor
Publico (FUNCEP)*. Uma Fundacdo voltada para a qualificacdo dos quadros de servidores
publicos civis, promocdo de atividades associativas e para a padronizacdo do seu acesso as
funcBes superiores da administracdo federal. A FUNCEP deveria promover eventos, estudos e
cursos voltados para o desenvolvimento do quadro de pessoal civil da Unido. Mas sua énfase
seria a capacitacdo de técnicos dos escaldes médio e inferior. A Fundagdo se tornou o braco
das acOes de treinamento patrocinadas pela Secretaria de Modernizacdo Administrativa
(SEMOR) do Governo Figueiredo. A iniciativa de criagio da FUNCEP partia de um
diagnostico bastante negativo: no ultimo governo militar, cerca de 42% dos servidores do
governo federal ndo havia ultrapassado o 1° grau de ensino. As acdes de capacitagdo e

treinamento executadas durante esse governo foram timidas e ndo atingiram um percentual

“1 Por meio da Lei n° 6.871/81.
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significativo da massa de servidores. Esse era um cenério pouco favoravel a democratizagdo
do Estado.

Iniciado 0 governo Sarney, em 1985, as mudancas institucionais previstas pela reforma
administrativa tinham o sentido de reverter esse quadro. Mas as varias propostas de reforma
institucional entdo em curso nos outros ministérios espelhavam bem as condicGes de
autonomia e as diferengas de poder no interior da burocracia. As politicas para a area social
estavam prestes a sofrer uma grande renovacdo, mas pela assimilacdo de pautas externas. A
area administrativa seria modernizada pela via do intercAmbio técnico e da transferéncia
institucional. Apenas na area econdmica as mudangas seguiriam um caminho auto-reflexivo
(na medida em que foram gestadas pelas proprias equipes dos setores alvo), a partir da
experiéncia com o Cruzado e dos diagnésticos e propostas geradas desde o governo
Figueiredo. Essas eram frentes de reforma compativeis entre si. Representavam vias distintas
de modernizagdo do Estado. Uma com mais éxito imediato que as outras, mas todas elas tendo
de se defrontar com um cenario de confusdo entre as fronteiras dos campos politico e

burocratico que marcariam o processo de transicdo politica no pais.
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2.1 DO DASP A SEDAP: A REFORMA ADMINISTRATIVA DO GOVERNO JOSE SARNEY

No Governo Sarney, o primeiro passo para a reforma administrativa foi dado com o
estabelecimento das atribuicdes do Ministro Extraordinario para Assuntos da Administracdo®?.
Esse cargo e 0 nome de seu ocupante estavam previstos no gabinete formulado por Tancredo.
O escolhido foi Aluizio Alves, politico do PMDB do Rio Grande do Norte. Em julho de 1985,
Sarney institui, sob supervisdo desse ministro, a Comissdo de Coordenacdo do Plano de

Reforma da Administracdo Federal®

, integrada por representantes do DASP, do Ministério da
Fazenda, do Programa Nacional de Desburocratizagdo e da SEPLAN, com a incumbéncia de
elaborar estudos, diagnosticos e propostas para a viabilizacdo da reforma. Em setembro de
1986, a pasta da Administracdo deixa de ser extraordinaria e se transforma em secretaria
permanente com status de ministério: a Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da
Republica (SEDAP). O DASP é extinto e suas atribui¢des transferidas para a SEDAP, cujo

titular continuou sendo Aluizio Alves™.

Nesse periodo, o Programa Nacional de Desburocratizacdo e o cargo de Ministro
Extraordinario da Desburocratizacdo, entdo ocupado por Paulo Lustosa, sdo também extintos e
suas atribuicGes transferidas para o Ministro chefe da SEDAP. Em seguida é criado o Grupo
Executivo da Reforma da Administracdo Publica (GERAP), integrado pelos Ministros da
Administracdo, Aluizio Alves, da Fazenda, Dilson Funaro, do Planejamento, Jodo Sayad, e
pelo consultor geral da Presidéncia da Republica, Saulo Ramos*. O GERAP foi dotado de um

comité técnico, de uma comissao consultiva e de grupos setoriais nas areas de abastecimento e

“2 por meio do Decreto n° 91.309/85.
3 Por meio do Decreto n® 91.501/85.
4 Por meio do Decreto n°® 93.211/86.
5 Por meio do Decreto n° 93.212/86.
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comercializagdo agricola, seguranga alimentar, desenvolvimento industrial, meio ambiente,

desenvolvimento urbano e geracéo de energia®.

Os Relatérios da Comissdo de Coordenacdo da Reforma, além de ressaltarem as
dificuldades na obtencdo de informacdes*’, descrevem um cenério de fragmentacdo do aparato
administrativo e desequilibrio de recursos entre administracdo direta e indireta. A constatacdo
frequente nesses documentos era de que, dos dispositivos de descentralizacdo criados pelo
Decreto-Lei 200, de 1967, havia resultado em descontrole e falta de fiscalizacéo, especialmente
sobre as empresas publicas. Esses diagnosticos destacam o contraste entre administracdo direta
indireta, em termos de recursos e capacidade de planejamento. O regime militar havia
transferido para a administracdo indireta quase toda sua capacidade de investimento e execucao,
mas permitido que essa esfera se desenvolvesse sem regras gerais quanto a exigéncia de

concursos, padrdes de vencimentos e de promocéo funcional.

Outro diagnostico apontava que a estrutura do DASP ndo era capaz de cumprir uma
missao reconstrutora e que qualquer possibilidade de reforma exigia novas instituigdes. Havia
imprecisdo de critérios, enclaves corporativos e fortissimas disparidades remuneratérias entre as
areas de governo. A fragilidade das iniciativas de capacitacdo dos servidores e a ineficiéncia dos
sistemas de avaliacdo do mérito e desempenho geravam um cenario de extrema dificuldade para
a renovacao e fortalecimento do servico publico. O DASP aquela altura ndo se diferenciava dos
setores mais fragilizados do Executivo nem dispunha de planos, prestigio e capacidade técnica

para propor uma politica ampla e integrada de recursos humanos.

A contratacdo de pessoal na administracdo indireta seguiu o regime da CLT e o
recrutamento e treinamento dos seus funcionarios era tratado como assunto pertinente a cada

entidade, sem coordenacdo por instancias superiores. A classificacdo de cargos do servico civil

*® Quatro conjuntos documentais consultados no ambito desta pesquisa compdem um registro bastante
consistente sobre o percurso inicial da reforma administrativa da SEDAP, de 1985 a 1987. Os Diagndsticos da
Comisséo de Coordenacdo da Reforma, as Diretrizes e Planos de Ac¢fes da GERAP, os Anteprojetos do Sistema
de Carreiras encaminhados por Aluizio Alves ao Congresso e 0s Relatorios de Avaliagdo e Planejamento interno
da SEDAP.

T Além da escassez de indicadores de acompanhamento das politicas, faltavam dados bésicos sobre os
contingentes de funcionarios. O governo da Nova Republica demorou quase um ano para descobrir que existiam
520 mil servidores na administracdo direta e 300 mil na administracdo indireta (Marcelino, 1987).
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da Unido prevista na Lei n° 5.645/70 gerou uma confusdo entre atribuicGes e critérios de
remuneracdo entre diferentes 6rgdos. Além disso, a caréncia de coordenagdo resultou em
extremas disparidades setoriais em termos de condicdo de organizacdo e prestigio das
carreiras, 0 que contribuiu ainda mais para os desequilibrios entre administracdo direta e

indireta e entre os ministérios da area econémica e os da area social.

Os relatdrios expdem os seguintes principios basicos para o delineamento das politicas
da reforma: desburocratizacdo das estruturas e processos administrativos; renovacdo da
politica de recursos humanos; controle e economia dos gastos e informatizacdo dos sistemas
administrativos. O Poder Executivo deveria reconstruir seus mecanismos de coordenagéo
sobre as agdes referentes ao planejamento, politica de pessoal e formulacdo orgamentéria.
Deveriam ser ampliados os controles externos sobre a acdo governamental, pelo Legislativo e
Tribunais de Contas, assim como os diretamente exercidos pela sociedade civil sobre os gastos
pablicos. A reforma administrativa também deveria priorizar a modernizacdo dos sistemas
contébeis e auditoriais, com vistas a maior eficacia na aplicacdo dos recursos e uma avaliacdo

mais sistematica dos niveis de eficiéncia das politicas de governo.

Os controles externos deveriam ultrapassar a mera prestacdo de contas. Os documentos
sugerem a ampliacdo dos mecanismos de participacdo social na definicdo das prioridades de
acdo, nos diferentes niveis de governo. A constitui¢do das politicas passaria pelo debate com
todos os segmentos implicados em suas efetivagdes. A reforma administrativa redefiniria
assim os modos de interacdo entre o poder publico e as comunidades de usuarios dos servigos

publicos.

Em outra frente a reforma deveria promover a renovagdo das praticas de gestdo e da
lideranca no setor publico. Ela investiria na capacitagdo profissional e gerencial dos
servidores, assessores e dirigentes. Seriam, além disso, redefinidos os critérios para o
preenchimento dos cargos de confianca, privilegiando-se o recrutamento interno e as medidas

de impedimento ao nepotismo e ao clientelismo no preenchimento dos cargos*. As funges de

*® Finalizado o governo Figueiredo, as estimativas consultadas por Schneider indicavam que cerca de cinquenta
mil cargos na administracdo federal eram preenchidos por designacdo (1994, p.115).

84



confiancga, subordinadas ao imperativo do aperfeicoamento continuo e a especializagdo, seriam

atreladas a estruturas de carreiras mais equanimes e racionais.

A equipe da reforma iniciou um grande levantamento para a formacgdo do cadastro
nacional de Pessoal Civil, a elaboracdo de um Projeto de Lei de um novo sistema de carreiras
para o Servico Publico Federal, a construcdo de uma Escola de Governo para altos quadros e
de um programa de reciclagem e aperfeicoamento do segmento de funcionérios de nivel
intermediario. De acordo com esse projeto, as carreiras do Poder Executivo federal seriam
estruturadas em classes e integradas por cargos de provimento efetivo. As bases desse novo
Sistema, 0 recrutamento e a ascensdo por mérito, seriam garantidas com as novas ofertas de

concursos e capacitacéo™.

Para se compreender o surgimento dos projetos da reforma administrativa ligados a
formacédo e capacitacdo de quadros, é preciso voltar a 1982, quando o DASP, entdo dirigido
por José Carlos Soares Freire (1979-1985), encomendou ao Ministério das RelacGes Exteriores
um estudo sobre modelos internacionais de formacao de gestores publicos. O encarregado foi
0 embaixador Sérgio Paulo Rouanet. Seu relatdrio de investigacdo traz um levantamento das
instituicGes de capacitacdo de funcionarios publicos existentes no Brasil e uma avaliacdo das
experiéncias francesa e aleméd na formacdo de altos quadros para o servi¢o publico civil. Sua
conclusédo foi a de que os mecanismos realmente eficazes de recrutamento e capacitacdo de
altos quadros no Brasil estavam restritos a algo como uma dudzia de carreiras e instituicdes de
formacdo especificas, entre as quais o Instituto Rio Branco, a Escola Superior Fazendaria, a
Academia Nacional de Policia, a Escola Superior de Administracdo Postal, os programas de
formacdo da Petrobras e Eletrobras e, nos estados, o Centro de Desenvolvimento em
Administracdo da Fundacgdo Jodo Pinheiro, a Fundacdo Escola do Servico Publico do Estado
do Rio de Janeiro e a Fundagdo para o Desenvolvimento Administrativo do Governo do

Estado de Sao Paulo.

* Nesse contexto s&o instituidos ou reorganizados o Cadastro e o Sistema Integrado de Administracéo de Pessoal
(Decreto n° 93.213/86); o sistema de gerenciamento das contas e pagamento de pessoal (Decreto n°® 93.214/86) e;
o sistema de auditoria de pessoal civil (Decreto n® 93.215/86).
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O relatorio contém sugestdes para a adocdo de um modelo de Escola de Governo
inspirado na Ecole Nationale d'Administration (ENA)®. Recomenda a criacdo de uma Escola
de Governo, organizada em bases meritocraticas e internacionalistas, devendo, de acordo com
0 projeto inicial, selecionar e formar uma nova categoria de altos servidores publicos. O
relatério também recomendava uma divisdo do trabalho no sistema de profissionalizacdo dos
funcionarios do Poder Executivo: a Escola deveria se concentrar na formagéo e recrutamento
de quadros de nivel superior e outro centro cuidaria da capacitacdo e do treinamento de

servidores, em todos 0s niveis hierarquicos, ministrando cursos de curta e média duragéo.

De acordo com o Relatério de Rouanet, deveria ser garantido o ajustamento desses
novos quadros, sob a forma de um sistema de carreiras multiplas ou de uma carreira Gnica. A
solucdo das carreiras multiplas, apesar de mais recomendavel, seria de dificil implementacéo,
pois envolveria a fixacdo de atribuicGes, reclassificacdo dos cargos e a criacdo de carreiras
executivas em cada uma das entidades da administracdo federal. Cada 6rgéo instituiria uma
carreira superior e o0s atores recrutados e formados pela Escola teriam acesso as classes iniciais
dessas carreiras, de acordo com sua classificacdo no curso e escolha. A alternativa a esse
modelo seria a criacdo de uma carreira de administradores publicos civis, com acesso

1
|5

reservado as direcOes dos Ministérios e Autarquias no Executivo Federal®", com um desenho

préximo ao do sistema francés.

Como no servico diploméatico, o provimento dos cargos possuiria um elemento
restritivo, pois a nomeacao deveria recair sobre integrantes das carreiras, e um elemento aberto
ou discricionario, na medida em que o dirigente poderia promover, entre 0s integrantes da

carreira, o funcionario de sua confiangca. Segundo Rouanet (2005), feita a opcao pela carreira

%0 A criacdo da ENA, em 1945, ocorreu porgue se considerava que os altos escal®es administrativos franceses nao
tinham demonstrado lealdade e resisténcia suficientes durante a ocupacdo alema. Afastados os que haviam
aderido ao governo Vichy, o General De Gaulle teve assim ampla legitimidade e liberdade para iniciar um
processo de renovacdo das elites governamentais (Santos e Brito, 1995, p.11). E escolheu para isso a via de uma
Escola e de uma Carreira de dirigentes publicos. A montagem do atual sistema francés de servigo civil foi
viabilizada, além disso, pelo amplo apoio que Ihe concederam as elites dirigentes na Quarta Republica.

51 0 embaixador considerava que o acesso dos egressos da Escola a essas carreiras superiores poderia ndo ocorrer
sob regime de completo monopolio, quando, pela natureza especializada de suas fungdes, o 0rgdo tivesse de
reservar parte dos seus cargos de direcdo para diplomados em determinadas profissdes. Os dirigentes poderiam
assim designar para um determinado percentual de vagas, candidatos com graduages técnicas especificas.
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de Administrador Civil, a Escola deveria se empenhar na formacdo de atores capazes de
interlocugdo com a sociedade e com visdo critica e global sobre as politicas de Estado e ndo
técnicos insensiveis as implicacdes sociais e politicas da acdo administrativa. Esse perfil seria
conseguido pela integracdo das ciéncias sociais ao processo de formacéao desses quadros e pela
experiéncia advinda dos periodos de estdgio em Orgdos estranhos a sua especializacdo
profissional e regides da Federacdo com as quais o aluno néo tivesse contato®®. Esta Escola
estaria em cooperacdo com a universidade e outros programas de formacao e treinamento. O
autor do Relatorio aborda as desconfiangas suscitadas pela adocdo do modelo francés e as
acusacOes de se pretender a renovacdo da gestdo publica brasileira com base em um modelo
visto como elitista. Nas palavras de Rouanet (2005, p.93):

Muitos entrevistados consideraram inoportuno implantar no Brasil, no atual
momento politico, uma escola que tivesse as caracteristicas elitistas e
antidemocraticas atribuidas a ENA e produzisse uma casta de funcionarios
privilegiados — acentuando os desniveis existentes — que, por seu tipo de
formacdo técnica, fossem pouco sensiveis as dimensdes mais amplas da acdo
administrativa. A objecdo seria mais plausivel se o atual sistema de
formacdo e de acesso a alta funcdo publica estivesse isento dessas
deficiéncias. N&o me parece Gbvio que esse sistema, em que 0 provimento
de cargos de diregcdo superior, em geral, efetua-se a margem de qualquer
critério objetivo, seja, prima facie, mais igualitario que o sistema proposto,
em que 0 acesso a esses cargos pela escola obedeceria rigorosamente ao
critério do mérito, qualquer que fosse a origem social dos candidatos. De
qualquer forma, se a objecdo em si ndo e valida, a preocupagdo que ela
traduz ndo € frivola e merece ser levada em conta em qualquer tentativa de
implantar, no Brasil, uma escola superior de administracdo publica.

O Relatério é enfatico na consideracdo de que a iniciativa da Escola seria indcua sem
outros esforcos simultaneos de profissionalizagcdo. Sem articular formacdo e acesso, a
iniciativa poderia desembocar em um vazio. Uma Escola de Governo semelhante a ENA
supriria uma lacuna existente no quadro de iniciativas até entdo vigentes no pais (com
predominancia de programas de treinamento e aperfeicoamento), especialmente na ligacao
entre ensino e acesso para varias areas de governo. Dado o perfil polivalente de seus egressos,

0 embaixador considerava que ela ndo se sobreporia aos centros de formacao entéo existentes.

52 0 autor sugeria um semestre de estagios. Haveria trés tipos de estagios: em diferentes regides do pais,
instituicBes e areas de governo.
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Mas poderia também se constituir como polo para a formacdo de uma nova geragdo de
dirigentes publicos.

Esse documento viria a inspirar os construtores da reforma administrativa no inicio da
Nova Republica. Ha varios registros sobre sua influéncia nos planos do Ministério
Extraordinério da Administragdo. Um dos principais relatos nesse sentido foi feito por um dos
primeiros funcionarios dessa pasta e ex-diretor da ENAP, Nilson Holanda™> (2005, p.22):

NoOs sabiamos, naquela época, que no governo anterior, no governo
Figueiredo, havia sido elaborado um projeto inicial, um relatério de autoria
do Embaixador Rouanet, que depois foi Ministro da Cultura, que propunha
uma escola nos moldes mais ou menos da famosa Ecole Nationale
d ‘Administration (ENA), francesa. Como nesses processos de mudanca de
governo as coisas sd0 muito desorganizadas, ndo se conseguiu localizar
dentro do DASP, que ainda existia e que foi substituido pela Secretaria da
Administragdo Pablica (SEDAP), uma copia do relatorio. Tivemos que ir
pessoalmente ao Embaixador Rouanet para conseguir uma copia do
relatdrio. Efetivamente, ele tinha feito uma visita a ENA francesa e a duas
escolas alemas, uma escola da Universidade de Ciéncia da Administragéo de
Speyer e uma outra Escola que tem um nome em aleméo que ndo sei, de
Bonn. Entdo, com base nessas visitas, ele fez um relatdrio que foi a base do
nosso projeto de criacdo da ENAP. SO que a nossa idéia era que a ENAP
deveria formar um profissional, ou sistematizar um processo de formacéo
profissional, que de certa forma ja existia de maneira indireta e de maneira
assistematica e desorganizada dentro do governo.

Gileno Marcelino® (2011), que inicia o governo Sarney dirigindo a Secretaria de

Modernizacdo Administrativa (SEMOR), também se refere ao contato com o relatério, em

5% A carreira de Nilson Holanda pode ser definida como a de um tecnocrata tipico. Nasceu em 1935, em Limoeiro
do Norte, CE. Ingressou no Banco do Nordeste em 1955 e se formou na UFC, em Direito, em 1957. No inicio dos
anos 1960, fez cursos de Economia e Administragdo nas universidades de Stanford e Harvard, EUA. Tornou-se
Chefe da Divisdo de Analise de Projetos do Departamento Industrial e de Investimentos do BNB. Ministrou
cursos de Teoria do Desenvolvimento e Avaliacdo de Projetos na UFC e CEPAL. Na segunda metade dos anos
1960, participou de uma série de intercAmbios técnicos no exterior. Retornou ao Brasil para assumir o cargo de
Secretario de Planejamento junto a Secretaria Geral do Ministério de Planejamento e Coordenacdo Geral, a que
estava atrelado o cargo de Superintendente do IPEA. Entre 1971 e 1974, integrou os Conselhos administrativos
do BNDES e FINEP e os Conselhos deliberativos da SUDENE, SUDAM, SUDECO e SUDESUL. Assume a
presidéncia do BNB em 1974, permanecendo no cargo até 1979. No inicio dos anos 1980 retorna ao setor de
andlise de projetos do BNB, quando é convidado por Aluizio Alves para o cargo de assessor no Ministério da
Administracdo, em 1985. Ap6s a Nova Republica, foi ainda diretor executivo e presidente do IPEA, em 1992;
Diretor de Planejamento e Avaliacdo da SEPLAN, em 1993, e Secretario-adjunto de Politicas Regionais, entre
1995 e 1997 (CPDOC/FGV/DHBB).

* Marcelino nasceu em 1938, em Mossord, RN. Formou-se em Administracdo pela EBAP/FGV, no Rio de
Janeiro no fim dos anos 1950. Em 1962, quando Aluizio Alves era governador do Rio Grande do Norte, foi
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depoimento a esta pesquisa. Ele foi requisitado a Jodo Sayad pelo Ministro Aluizio Alves, com
quem ja havia trabalhado no governo do Rio Grande do Norte na década de 1960. Nas

palavras de Marcelino (2011):

Uma das minhas primeiras descobertas no Ministério da Administracéo foi
um relatério do embaixador Sérgio Rouanet que, a pedido do ultimo diretor
geral do DASP, tinha percorrido as principais escolas de governo do mundo
e tinha recomendado enfaticamente que se criasse uma escola de
administracdo publica no governo federal. Com essa descoberta eu vendi a
ideia para o ministro (da administragdo) que se encantou também com a
possibilidade de se criar a ENAP. E levou ao presidente e eu tive despachos
com o presidente Sarney para convencé-lo da necessidade de crid-la. E qual
era a necessidade? Era que a gente tinha diagnosticado, claramente, no
Ministério da Administracdo que o DASP estava morrendo. Na realidade era
um cadaver insepulto que precisava ser dignamente enterrado, mas que
precisava de um sucessor porque a funcdo que ele exerceu foi muito
importante no governo brasileiro desde a década de 1930, quando foi criado.

Além da consulta ao Relatério do embaixador Rouanet, em 1985, funcionarios da
SEDAP visitaram escolas de governo no Canada, Espanha, Portugal e Franca, com o intuito de
definir o modelo mais adequado de formacéo a ser implementado na ENAP e estabelecer as
parcerias para sua instalacdo™. O desenho predominante da Escola, seguindo as sugestdes do
Relatério Rouanet, acabou ficando mais proximo do modelo francés. A ENAP passou a contar

com a visita de alguns diretores da ENA.

convidado para o setor de planejamento do governo daquele estado. Obteve aprovagdo de projetos e convénios
junto a SUDENE e ao USAID. Foi em 1963 para Washington realizar especializagdo na area de Administracao.
Voltando ao Brasil em 1965, foi convidado para trabalhar na Sudene também na area de acompanhamento de
projetos. Muda-se para Sdo Paulo em 1970 onde obtém o titulo de doutor pela USP e ingressa como professor da
FEA. Quando Jodo Sayad assumiu o Ministério do Planejamento, levou para Brasilia nove professores, entre os
guais G. Marcelino. Ele esteve na SEMOR/SEPLAN do inicio da Nova Republica até margo de 1986, periodo em
que Aluizio Alves o convidou para assumir o cargo de Secretario-Geral da SEDAP. Permaneceu neste cargo até
1989, quando retornou a SEPLAN, como secretario adjunto. Em seguida foi diretor da ESAF e depois professor
do Departamento de Administracdo da UnB (Marcelino, 2011).

> Os contatos com vistas a acordos de cooperago técnica com instituicdes nos EUA e Franca estdo presentes em
alguns documentos consultados ao longo desta pesquisa, como o Oficio/SG/GAB/N® 3115 de 15 de outubro de
1986, entre o Secretario Geral da SEDAP, Gileno Marcelino, e 0 Embaixador Paulo de Tarso Flexa Lima,
Secretario Geral do Ministério das RelagBGes Exteriores, que trata do apoio a SEDAP por pare da Escola de
Administracdo Publica da Universidade de Nova York e da Escola Woodrow Wilson da Universidades de
Princeton. Em outra correspondéncia (o0 aviso n° 889, de 9 de dezembro de 1986), o Ministro Aluizio Alves
solicita ao Ministro das RelacGes Exteriores apoio ao convénio entre a SEDAP e a ENA francesa. Nesse caso,
auxiliando o servidor da SEDAP, Heitor Coutinho, durante seu estagio na ENA, em Paris, durante os quinze
meses em que la permaneceria.
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Entre 1986 e 1987, a ENAP recebeu a visita de técnicos da ENA, e esta acolheu, nesse
mesmo periodo, funcionéarios da ENAP, inclusive em regime de estagio. Marcelino (2011)
destaca que a preocupagdo com os riscos da “transferéncia” esteve presente desde o inicio da

formulacéo do projeto da Escola:

Eu cheguei a visitar institutos de administracdo publica no Uruguai e na
Argentina que eram meros transplantes do curriculo da ENA francesa. Eles
também tinham instituido, nossos vizinhos aqui do Sul. N6s levamos dois
anos para tomar cuidado e fazer algo bem adequado ao Brasil. Eu fui aluno
do Guerreiro Ramos. O mais ilustre dos sociélogos voltados para
administracdo no pais e que, inclusive, me recordo bem da tese dele,
defendia a chamada reducdo sociolégica. Ou seja, ndo se faz 0o mero
transplante de modelos estrangeiros para o pais. Faz-se a adaptacdo e a
adequacdo a cultura nacional. E a gente tomou esse cuidado ao propor a
criagdo da ENAP brasileira. E isso, essa licho me ficou muito clara do
Guerreiro Ramos. Em 1986 a gente sugeriu a criacdo da ENAP e atrelada a
ideia da instituicdo, uma carreira. Saiu a Escola dentro da FUNCEP. Teve
dificuldades de surgir a luz do dia exatamente por estar em uma instituicao
ja vetusta que era a FUNCEP. Para se ter ideia do sucesso da empreitada,
foram aproximadamente oitenta mil candidatos. Os franceses ficaram
estupefatos, porque a ENA francesa com toda a tradigdo que tinha desde
1945 reunia no méaximo 1500 ou 2000 candidatos. Eles ndo imaginavam
essa demanda por uma nova carreira na administragio pablica®.

Definido um modelo de inspiracdo, a dificuldade também reportada por esse
depoimento diz respeito ao encaixe da Escola na estrutura da FUNCEP. Também lhe caberiam
0 desenvolvimento de pesquisas e 0 recrutamento do pessoal civil para a Administracdo
federal. Com esse quadro de atribuicdes, que nem sempre correspondiam as limitacfes da
Fundacdo, a FUNCEP se constituia em um instrumento natural para as politicas de recursos

humanos do governo nascente.

As atividades de recrutamento e formacdo ja existentes passariam a uma condigdo de
subordinacdo as diretrizes da SEDAP, algo que destoava da fragilidade dos instrumentos de
coordenacdo a disposicdo do DASP e SEMOR no ultimo governo militar. A maioria dos cargos
no topo da burocracia, mesmo os preenchidos com base em critérios de confianca, ndo estaria
disponivel ao recrutamento amplo. Fun¢des como a de Secretario-Geral (segundo posto na

hierarquia de cada ministério) seriam reservadas aos membros de uma carreira de dirigentes

*® Em depoimento concedido a esta pesquisa.
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publicos, composta por atores selecionados por concurso e formados pela ENAP, vindos da
propria administracdo ou recrutados externamente. Um sistema de recrutamento diretamente

voltado para as necessidades da alta administracdo pablica.

Além da Escola de Governo e de uma carreira de gestores publicos, a equipe do
Ministro Aluizio Alves e as Comissfes da Reforma também investiram em uma proposta de
redefinicdo do regime juridico do servico civil federal®. Esse novo enquadramento, tal como
expresso nos documentos da SEDAP até 1987, teria por objetivos a democratizacdo do acesso
a funcdo publica e a melhoria da eficiéncia na execucdo dos servigos publicos, mediante: a)
ado¢do do principio do mérito, para ingresso e desenvolvimento na carreira; b)
estabelecimento, em carater geral e permanente, de programas de formacdo e
aperfeicoamento; c¢) renovacdo da lideranca no setor publico e profissionalizacdo da
formulacdo e gestdo das politicas publicas; d) exclusividade de exercicio dos cargos
comissionados pelos funcionérios integrantes do sistema e reducéo da discricionariedade no

preenchimento dos cargos de confianca.

Todos os funcionarios da Unido ocupantes de cargos e funcbes de tipo permanente
seriam integrados nos planos de carreira de seus respectivos 6rgao e entidades, de acordo com
os critérios de escolaridade e atribui¢cGes originais, com vistas a evitar as disparidades de
remuneracdo entre segmentos com atribuicbes similares. As versdes preliminares dos
documentos que apresentam esse sistema também previam a ampliacdo dos mecanismos de
mobilidade dos funcionarios (entre carreiras ou categorias funcionais de atribuicdes idénticas)
e a ampliacdo das possibilidades de progressdo (de carreiras basicas as carreiras intermediarias
e destas as carreiras superiores) pela via do concurso publico interno. As diretrizes do sistema
de capacitacdo dos funcionarios publicos civis do Poder Executivo Federal, assim como as
iniciativas de recrutamento e aperfeicoamento desses funcionarios passariam ao encargo da
FUNCEP. A Fundacao coordenaria, atraves da ENAP e do CEDAM, a implantacdo de novo

sistema de capacitagéo.

5" Antes haviam tratado da classificacio de cargos no Executivo federal a Lei n° 284 de 1936, a Lei n° 3.780 de
1960 e a ja referida Lei n° 5.645 de 1970.
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O CEDAM responderia ao grande déficit de qualificagdo técnica e escolar do quadro de
pessoal do Executivo. De acordo com dados do Cadastro Nacional de Pessoal Civil (SEDAP,
1987), 18,26% do total de funcionarios da administracdo direta e autarquica ndo tinham o 1°
grau completo, 25,70% possuiam apenas 1° grau completo e 24,52%, o 2° grau. E segundo o0s
registros da SEPLAN, cerca de 40 mil funcionarios estavam sendo deslocados na administragéo
indireta, nos em funcao da extincéo ou incorporacao dos seus 6rgéos®. A ENAP caberia recrutar
e capacitar 0s novos gestores publicos, que se encaixariam em carreiras maltiplas ou na carreira
de administrador civil, conforme as sugestdes apresentadas pelo Relatério de Rouanet ao
DASP>®. Segundo essa versdo do Projeto de Lei, os cargos em comisséo (divididos em oito
niveis) passariam a ser exercidos majoritariamente por funcionarios das carreiras. Apenas 0S
dois niveis mais altos, “referentes a cargos de estrita confianga do dirigente”, estariam

disponiveis para o recrutamento amplo (abertos para atores externos & administracéo)®.

Dentro desse quadro de opcdes a reforma administrativa pretendia alterar as estruturas de
controle sobre a formulagdo e implementacéo das politicas e redefinir as formas de recrutamento
e os perfis dos diferentes segmentos do funcionalismo publico federal. Mas seus formuladores
tinham bem claro de que ndo haveria sucesso sem o firme compromisso e empenho da
Presidéncia da Republica e uma ampla pactuacéo entre Executivo e Legislativo. Nao foi esse o

caso no Governo Sarney.

A histéria da reforma proposta pela SEDAP deve ser entendida a luz das
descontinuidades na gestdo Sarney. Com o éxito inicial do Plano Cruzado, em 1986, o
presidente teve seu maior periodo de legitimidade. O principal partido da base, o PMDB,

elegeu naquele ano 22 dos 23 governadores. O presidente Sarney e seu ministro da Fazenda,

%8 Seguem algumas das acBes de reestruturacdo, incorporacdo ou extingdo de 6rgdos entre 1986 e 1988:
reorganizacdo do IBGE (de acordo com o Decreto 93.599/86), reestruturacdo da Caixa Econdmica (pelos
Decretos n° 93.600/86 e n° 95.075/87), incorporacdes da PETRASA e ARSA a Petrobras e a Infraero (Decreto
93.609/86), incorporacdo da ALCONORTE pela Companhia Nacional de Alcalis (pelo Decreto n° 93.610/86), da
EBN a Radiobrés (pelo Decreto 95.676/88); extincdo das empresas SA Coque, COALBRA (pelo Decreto n°
93.603/86), ALUME, CONESG, CRN (pelo Decreto 93.608/86) e BNH (pelo Decreto-Lei 2.291/86).

%% 0 modelo da carreira “tnica” de Gestor Governamental s6 foi legalmente definido com a Medida Proviséria n®
84, de 15 de setembro de 1989.

% Entre 1987 e 1989 quatro propostas com diretrizes para planos de carreira tramitaram pelo Congresso
Nacional. A Constituicdo de 1988 abarcou no seu artigo 39, a instituicido de planos de carreira para os servidores
da administracdo publica direta, autarquias e fundagdes publicas.
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Dilson Funaro, colaboraram para esse sucesso ao retardarem a execucdo de medidas
econdmicas impopulares, como a suspensdo da politica de congelamento de precos. Mas a
partir do inicio de 1988, apos o fracasso do Plano Cruzado e ampliacdo do nivel inflacionério,
assiste-se a um movimento de reducdo do apoio ao governo e paralisacdo de reformas
estruturais. Liderancas e alas de congressistas do PMDB e PFL comecam a se afastar do
governo, no mesmo contexto em que se ampliam as tentativas de interferéncia do presidente

nos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte.

Esse desgaste levou, em 1987, a quebra da Alianca Democratica, coalizdo entre PMDB
e PFL que viabilizou a elei¢cdo de Tancredo e desde o inicio da Nova Republica garantia
sustentacdo ao governo. Inicia-se um momento de reconstrucdo da base de apoio do Governo
no Legislativo. A partir dai Sarney precisou lotear os espacos de governo, em funcdo das
diferentes votacGes. Assim é formado o chamado Centrdo, grupo de parlamentares do PMDB,
PFL, PDS e PTB, que passou a atuar nas questdes que o governo considerava estratégicas e

que era reconhecido na época como um grupo de parlamentares conservadores e fisiologistas.

Apesar dos mecanismos institucionais da reforma administrativa terem sido criados
entre julho de 1985 e setembro de 1986, portanto, antes desse periodo de crise, foi nesse
cenario que a SEDAP teve de implementa-la. Nesse periodo, dezenas de propostas nos
ministérios sdo bloqueadas ou deslocadas para as comissGes da Constituinte. Quanto mais
fragilizado pela crise econdmica foi se tornando o governo da Nova Republica, mais rigida e
centralizadora foi se tornando sua gestdo. O cendrio a partir de 1988 é de outro padrdo de
relacBes entre Legislativo e a Presidéncia da Republica, com esta cada vez mais empenhada no

bloqueio as propostas que implicassem aumento de gastos.

No inicio do governo, Sarney precisou contar com o apoio das forgcas mais a esquerda
do PMDB, o que abriu espaco para propostas de reforma estrutural na area das politicas
sociais e no &mbito do Ministério da Administracdo. Mas, na medida em que se diminuia a
legitimidade da presidéncia e suas condigdes de governabilidade, cada vez mais Sarney se
valia de métodos clientelistas na relacdo com o Congresso. Assim logrou a extensdo do seu

mandato, apés o fracasso do plano cruzado.
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Os grupos de funcionérios das empresas, conselhos e agéncias cuja extingdo foi
recomendada pelas comissdes da reforma, também véem nesse contexto de fragilizacdo da
secretaria uma oportunidade de se mobilizarem contra a continuidade de suas politicas, como
atesta uma entre as dezenas de notas de protesto dirigidas a SEDAP entre 1986 e 1987. A Carta
acusava 0 Ministro da Industria e Comércio de pretender desativar as sessenta unidades
regionais e locais da Superintendéncia da Borracha em quatro dias, sem o planejamento minimo
necessario®’. A reestruturacdo da Superintendéncia da Borracha acaba servindo de pretexto para
0 posicionamento conjunto de nove entidades sindicais federais contra a execucao da reforma

administrativa®.

Outra maneira de acompanhar as resisténcias a reforma administrativa nesse periodo é
por meio de sua repercussdo na Imprensa. O editorial do jornal Folha de Sdo Paulo intitulado
“Reforma para ontem” de 24 de agosto de 1986 destaca o nivel de expectativa suscitado pelos
anuncios iniciais da reforma e a frustracdo com seus primeiros resultados. A demora em sua

concretizacdo € atribuida aos jogos de influéncia e tentativas de acomodacdo de interesses:

“Isto esta parecendo uma novela”. A afirmacdo, de quase uma semana atras e
referente a reforma administrativa, é de ninguém menos que o presidente José
Sarney. Poderia, entretanto, ter sido feita por qualquer brasileiro que viesse
acompanhando o vaivém infindavel que marca essa grande promessa e essa
grande lacuna do governo da ‘“Nova Republica”. Poucos planos
governamentais conseguiram arrastar-se tanto como esse. E sempre esbarrando
em dificuldades de toda ordem, interpostas nos bastidores dos ministérios e
assessorias governamentais. Seus sucessivos adiamentos revelam que essas
dificuldades continuam presentes, e que 0 jogo interno de pressdes ainda ndo
tem vencedores ou vencidos.

A estratégia diante dos projetos na area social e de reforma administrativa, ja em curso,
foi dividi-los entre politicas emergenciais e reformas estruturais, priorizando as primeiras e
deslocando as demais para a Constituinte. O direcionamento dos projetos na area do
funcionalismo para o Legislativo retirou a protecdo e apoio com que contara até entdo a SEDAP.

Os atores da reforma administrativa se aproximam da frente parlamentarista, que entdo se

o1 Através da Portaria 143, de 11/9/86.

62 Associagdo dos servidores do DASP, Associacdo dos servidores do ministério da Justica (ASSEJUS),
Comissdo pro-associacdo dos servidores do DNPM, Movimento de valorizagdo dos servidores do Ministério da
Saude, ANSEF-FUNALI, e associagGes dos servidores dos Ministérios da Educacdo, Trabalho, Comunicacfes e
Transportes.
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organizava no Congresso Nacional. Os segmentos das categorias com maior nivel de
consolidacdo do Ministério da Fazenda, do Ministério do Planejamento, do Servi¢o Federal de
Processamento de Dados (SERPRO) e do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA)
também se mobilizaram junto & SEPLAN e a Constituinte com vistas a interferir nos novos

marcos legais para os setores de clpula da administracdo publica.

Desde o inicio da Nova Republica, a causa do parlamentarismo reuniu politicos de
varios partidos. A alteracdo de Regime foi apoiada pela maioria dos membros da Comissao
Proviséria de Estudos Constitucionais, a chamada Comissdo Afonso Arinos®®, que esbocou
uma proposta de carta segundo o modelo de parlamentarismo. Iniciada a Assembleia Nacional
Constituinte, em 1987, espacos estratégicos, como a Comissdo de Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo e a Subcomissdo do Poder Executivo foram ocupados por constituintes
parlamentaristas. Prova maior dessa infiltracdo dos parlamentaristas era encontrada na
Comisséo de Sistematizacdo do Ante Projeto Constitucional, presidida pelo proprio Afonso
Arinos de Melo Franco, eleito senador em 1986. A proposta de mudanca do sistema de
governo chegou a contar com o apoio da maioria dos constituintes, o que fica evidente nos
documentos aprovados pela Comissdo de Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo e

pelas Subcomissdes do Poder Legislativo e do Poder Executivo®.

Quando se tornaram conhecidos os textos em elaboracdo nessas instancias da
Constituinte, comecaram as indagacOes sobre quais seriam as reformas e adaptacdes
necessarias no sistema partidario e na burocracia estatal caso a mudanca de sistema de

governo fosse aprovada®. Fora do Congresso Nacional, um amplo debate ocorria nesse

%% Convocada por José Sarney pelo Decreto n® 91.450, de 18 de julho de 1985, e presidida pelo Jurista Afonso
Arinos, a Comissdo possuia cinquenta integrantes, entre os quais figuravam renomados escritores, juristas,
cientistas e politélogos. Mas a iniciativa de Sarney foi considerada uma interferéncia do Executivo quando do
inicio dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, em 1987. Com isso, 0 anteprojeto elaborado pela
Comissdo Afonso Arinos, apesar de publicado, ndo foi apresentado a Constituinte.

% Um indicador de sua presenga nos debates da Constituinte ¢ que a palavra “parlamentarismo” aparece 460
vezes nas atas da Subcomissao do Poder Executivo, que tem 216 paginas.

% Mudanca, aliés, a essa altura, amplamente aceita pelos constituintes, como revela uma reportagem do Jornal do
Brasil, de 7 de marco de 1988, p.4, em que a frente parlamentarista contabiliza o apoio de 315 constituintes e
afirma dispor da maioria dos votos dos parlamentares do PMDB.

95



contexto sobre a viabilidade administrativa do parlamentarismo no pais, em artigos na

imprensa escrita e na televisdo, em seminarios académicos.

Uma importante defesa do Parlamentarismo ocorreu na edicdo do Programa Roda
Viva, da TV Cultura, transmitida em 16 de novembro de 1987, com o entdo deputado federal
José Serra. H4 um trecho em que o deputado aborda a questdo do “gargalo administrativo™:
“Muita gente diz: ‘Vocé ndo pode ter parlamentarismo porque os partidos sdo fracos’. E eu
digo: vocé ndo fortalecera os partidos se ndo for no parlamentarismo. Vocé diz: ‘Vocé ndo tem
parlamentarismo porque vocé ndo tem uma burocracia estavel, burocracia no bom sentido,
porque vocé tem empreguismo’. Eu digo: bom, porque a pratica da relagdo Executivo,
Legislativo, dentro do presidencialismo, é a pratica da manipulacéo, esta certo? Ela favorece
isso. Por outro lado, quero te dizer, o presidencialismo ndo formou nenhuma burocracia
estavel e competente no Brasil”. A falta de uma burocracia moderna e eficiente aparecia como
um dos principais obstaculos a aprovacdo do texto construido pela Comissdo de
Sistematizacdo. Defensores do novo sistema argumentavam, no entanto, que O
parlamentarismo forneceria o impulso necessario tanto ao fortalecimento da democracia,

quanto a profissionalizacdo da gestdo publica.

Duas iniciativas ddo conta do engajamento do ministro chefe da SEDAP nas
discussdes em torno da implantacdo do parlamentarismo no pais: a criacdo do Grupo de
Estudos de Politicas Publicas (GEPP) e a realizacdo de um Seminério sobre a viabilidade da
implantacdo do parlamentarismo. O GEPP, integrado por representantes da FUNCEP, ENAP,
FGV e do extinto Programa Nacional de Desburocratizacdo, teve importante papel no

alinhamento da SEDAP com a causa da mudanca de sistema de governo no Brasil.
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Politica

Uma veemente defesa do
sistema parlamentarista or-
todoxo foi feita ontem pelo
ministro—chefe da Secretaria
de Administracio Publica da
Presidéncia da Republica
(Sedap), Aluizio Alves, ao
anunciar © seminario inter-
nacional sobre parlamentarismo
e presid | que ¢
hoje, as 9 horas, no auditorio
Petronio Portella, no Senado
Federal, para discutir am-
plamente o tema. Promovido
pela Sedap e Gepp (Grupo de

Estudos de Politicas Publicas),
grupo de consultoria externa
que assessora Aluizio Alves.o
seminario vai trazer cientistas
politicos da Franga, Espanha,
Alemanha, Portugal e Estados
Unidos, para debater, durante
trés dias, as implicagdes ins-
titucionais e administrativas
dos dois sistemas politicos.

Constituinte em 46, o
ministro Aluizio Alves foi um
dos signatarios da emenda que
tentou implantar o sistema
parlamentarista naquele ano,
que nfo foi adotado. De acordo
com Aluizio, o atual momento
politico permite que se implante
o parlamentarismo puro e n&o o
sistema hibrido, que seria
inadequado pelo fato do Brasil
nilo possuir Lradnclo pol:tu:a
para tal facanha. ‘“Nem paises
com tradigdo politica
arriscaram um novo sistema
misto, um meio caminho entre
parlamentarismo e presiden-

cialismo'' — arrematou.

Ndo escondendo sua
preferéncia pela implantagéo do
parlamentarismo no rasil,

Aluizio salienta que o novo
sistema de governo | brusileiro
deve ser

despreparada. Além da criagiio
do Gepp, para assessora-lo nos
assuntos de reforma ad-

ministrativa, visando sua maior
agilizagdo, o ministro pretende,
que a administragiio dpubhcu ja

esteja mais organizada, eficien-
te e estavel.
Ao defender o parlamen-

tarismo, Aluizio sustenta que a
administracdo pablica ndo pode
ficar sujeita instabilidades

liticas proprias deste regime.

rtanto, ¢ de opinidio, que ela
seja distinta do governo, para
que ndo ocorra, no caso de
queda de gabinetes, uma
mudanga de todos os cargos do
governo. Assim, torna-se im-
prescmdlvel que 0 novo regime
Juridico — o civilista —, bem
como um novo plano de carreira
para o funcionalismo publico
estejam concluidos dentro de
seis meses, isto é, em tempo
habil, para a implantagio do
novo sistema de governo.

Gepp

O  ministro Aluizio Alves
assinou portaria criando ontem
o Gepp, que vai assessord-lo
em assuntos técnicos so-
bre reforma administrativa,
visando o aperfelcoamem.o da
maquina estatal. O grupo vai
Oorg; 108, T id

temente de crises. Ou se)n ndlo é
porque o atual sistema
! presi ialista atravessa séria
crise, que a Constituinte deva
optar pelo parlamentarismo,

técnicas, mesas —redondas,
além de pesquisas e projetos.

A Funcep (Fundagéo Centro
de Formagdo do  Servidor
Piblico), vinculada a Sedap,

mas sim como resultado de uma  prestara apoio técnico ¢ ad-
ampla repercussfio. ministrativo ao Gepp. De acor-
Reunido do com a portaria, compdem o

Os parlamentares que ainda ~ Gepp o ex-secretirio —

| tém dividas sobre a convenién- executivo do Programa
cia de uma possivel implantagiio Nacional de Desburocratizagfio
do sistema  parlamentarista Ceélio Franga (coordenador-
terdio oporumidnde de se reunir eral); o diretor da FEscola

4 com os listas in- ional de Administragdo
ternacionais do semmano. na Piblica (Enap) o economista

| C e Org dos  Nilson Holanda: Paulo Roberto
Poderes. Mota, da Fundagdo Getilio
Caso afinal adotado  Vargas, do Rio de Janeiro: o ex-

as  deputado Sebastido Nery: o

tendéncias, o ministro Aluizio ministro do Itamaraty, Villar de
Alves nilo quer ser surpreendido Queiroz e Hermano Machado,
com uma administracdo  diretor de Pesquisas da Funcep.

19 MAI Hy7
[

\

Jornal de Brasilia

. Aluizio Alves defende
regime parlamentarista

«Fiz ver ao presidente o
desagrado e o desconforto
com a falta de informacgao
acerca da viagem para Minas
Gerais. Mas, recebi as ex-
plicagdes necessarias, que me
satisfi m, e 0 0

episodio encerrado». A ex-

Y icagiio ¢ do secretario de
mprensa da Presidéncia da
Repiblica, jornalista Frota
Neto, sobre a viagem de fim
de semana do presidente da
Republica, quando, mais
uma vez, ficou sem tomar
conhecimento dos fatos e deu
informagoes erradas a im-
prensa.

Frota Neto nao confirma
uma versdo corrente (in-
clusive divulgada extraor-
dinariamente por uma rede
de televisao e confirmada por
setores proxlmos ao porta-
voz) de que veio disposto a
pedir demissdo do ca e

ue somente a interferéncia
o presidente e dos generais
Bayma Denys e Ivan Men-
des o fez desistir. Para ele,
que nao nega o encontro com
08 E:nems e com o presiden-
ublica. 0 que ficou

fox a satisfacao de encontrar
um bom ambiente de tra-
balho, com verdadeiro es-

Nelio Rodnaues

Frota demonstrou seu desagrado com a desinformagdo

Explicacao satisfaz
e porta-voz continua

tude do que vem acontecendo
nos Gltimos dias, ndo apenas
com as informagdes erradas
que 0 mesmo passou & im-
prensa, como a interferéncia
de outros setores do Palacio
no trato com os jornalistas.
Lego cedo, no dia de on-
tem, o general Bayma De-
nys, chefe do Gabinete
Militar, foi até a sala de
Frota Neto e disse ao mes-
mo que nada havia de in-
tencional: «Vim aqui tra-
zer as minhas escusas,
mas a viagem de Minas

era muito sigilosa. Nao
houve tempo de avisar. A
falha foi minha». Frola

Neto aceitou as descul,
pouco depois iria recel
solidariedade do chefe do
SNI, general Ivan de Souza
Mendes, para posteriormente
falar com o presidente Sar-
ney e aceitar continuar no
CAargo.

A viagem a Minas foi
apenas mais um caso onde o
porta-voz saiu desacreditado
junto aos seus colegas e,

a poucos dias Frota anun-
ciou por volta das 18 horas
ue nio aconteceria aumento
ge combustiveis em percen-

Jornal de Brasilia, de 19 de maio de 1987, p.4. Banco de Noticias. Biblioteca Digital
do Senado Federal. Disponivel em http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/103423.
Acesso em 22 de janeiro de 2012.
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Entre os dias 19 e 21 de maio de 1987 a SEDAP e a FUNCEP organizaram no
auditorio Petroneo Portela, nas instalacbes do Senado Federal, o Seminario Internacional:
Presidencialismo e Parlamentarismo. A lista de participantes € um indicador suficiente do
papel que a SEDAP buscava desempenhar nesse debate e de sua tentativa de aproximacdo em
relacdo a Frente Parlamentarista. Do evento participaram como conferencistas estrangeiros o
Prof. Jean Luc Parodi, Diretor do Instituto de Ciéncia Politica da Franca; Virgilio Sapatero,
Deputado e Ministro para as Relacdes com o Legislativo da Espanha; o Professor James
Young, da Universidade de Virginia; o Presidente do Tribunal Constitucional de Portugal,
Armando Marques Guedes e o Professor Uwe Thaysen, da Universidade de Hamburgo. Entre
0s palestrantes e debatedores brasileiros estavam o Ministro Aluizio Alves; os Deputados
Ulysses Guimardes, Bernardo Cabral, Pimenta da Veiga; os Senadores Afonso Arinos de
Mello Franco, Marco Maciel, José Richa, Jarbas Passarinho e Jorge Fogaca; e 0os Académicos

Miguel Reale Jr, Celso Lafer e Paulo Bonavides.

O tema do parlamentarismo também ganha grande repercussdo na imprensa brasileira
em 1987 e 1988. Leonardo Mota Neto sintetiza o clima inicialmente formado em torno da
questdo em artigo intitulado “O Novo Regime”, publicado no jornal Correio Brasiliense, em
10 de abril de 1987:

Exegetas do parlamentarismo acreditam que ele vira para ficar, € ndo mais
para servir de arranjo institucional para a eventual fragilidade politica do
governo Sarney. Ele levara de roldao a classe politica, que terd de abandonar
seus antigos vicios republicanos, e dar lugar a uma burocracia estavel, que
ndo mudard com as crises do gabinete. E estimulard o surgimento de
partidos politicos fortes, que tém seu berco primeiro no Congresso, e que se
destinardo a controlar o Executivo exercitando a alterndncia no poder.
Decidido o presidente da Republica pelo parlamentarismo, resta ver 0s
problemas; sucedaneos que seriam o da adaptagdo da classe politica e da
burocracia estatal a um regime de governo que ndo abre as comportas para a
fisiologia e 0 nepotismo. O Poder Executivo, que ficara na dependéncia da
fiscalizagdo intensiva do Legislativo, mas ndo na forma de exercer o mando
em nomeacdes e negocios especiais, porém dando vazdo a uma rotatividade
de partidos e de seus quadros no topo do poder. Pode-se observar a
experiéncia dos regimes: parlamentares europeus. Na Italia, ontem, o
prefeito de Roma demitiu-se e nem assim a capital da republica deixou de
prestar a populacdo 0s servigos essenciais basicos. Na Ultima crise de
gabinete italiana — com a demissdo do primeiro-ministro Bettino Craxi —
todo o governo foi mudado, mas apenas 400 cargos de confianca puderam
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ser trocados. Na Franga, o parlamentar misto — formula que inspira uma nata
da Constituinte brasileira — também mostrou, na Gltima grande crise de
gabinete, que ensejou a subida do atual primeiro-ministro e prefeito de Paris,
Jacques Chirac, que uma pequena parcela do governo foi mudada. No
Brasil, o presidente Sarney ja esta convencido da necessidade do
parlamentarismo e seu grande desafio serd montar uma burocracia estavel,
modelar em principios, com planos de Carreiras definidos e democréaticos. O
ministro Aluizio Alves a esse respeito, estad implantado o modelo brasileiro
da tradicional ENA Francesa, que serd uma escola de formacéo e reciclagem
de quadros permanentes para a administracdo publica, submetidos a
vestibulares para o acesso a cUpula do Executivo. Assim, o parlamentarismo
poderé ser o regime de estabilizacdo politica, que o Pais reclama. E sé ndo
serd, provavelmente, se ndo for bem definido pela Constituinte. Nesse caso,
ndo passara daquele tipo de arranjo que integra o anedotério politico desses
dias: “Se vier o parlamentarismo — relatou ao ex-ministro Golbery,
recentemente, um de seus mais constantes interlocutores — vira
primeiramente o primeiro-ministro Ulysses Guimaraes. Depois vird o
primeiro-ministro Mario Covas. Na terceira crise, vira 0 primeiro-ministro
Urutu...”

O artigo traz uma incorre¢do: apesar de discursos ambiguos, o presidente Sarney nunca
foi favoravel ao parlamentarismo. Ao longo de 1987, em que se V& um progressivo
distanciamento entre o Governo e as varias liderancas do PMDB, a posi¢do do presidente se
tornaria francamente contréria & mudanca de regime. Mas alguns ministros permaneceriam
alinhados com a bandeira do parlamentarismo, o principal deles era o Ministro da
Administracdo Aluizio Alves, como publicado pelo Correio Braziliense em 19 de maio de
1987. No jornal é dito que o Governo Federal daria inicio a um processo de reciclagem da
maquina administrativa, com vistas a prepara-la para uma eventual mudanca em direcdo ao

parlamentarismo.

Na entrevista, 0 Ministro da Administracdo afirmava que o Governo ndo queria ser
apanhado de surpresa com a aprovacado pelo Congresso de um novo sistema de governo, para o
qual ndo estivesse preparado do ponto de vista administrativo. De acordo com ele, varios
dispositivos da reforma administrativa confluiam com a instalagdo do parlamentarismo. As
propostas da SEDAP entdo em curso, se aprovadas, formariam uma nova geracdo de quadros
técnicos para o Estado, contribuindo para a maior estabilidade durante as transicdes de
gabinetes e maior continuidade das politicas publicas. Além da institucionalizacdo do

concurso como unica via de acesso ao servico publico, tais projetos previam que a maioria dos
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cargos de confianga passariam a ser ocupados por servidores do quadro permanente em

processo de ascensdo funcional e segundo critérios meritocréaticos.

Em 29 de novembro de 1987, o Jornal Estado de Sdo Paulo veicula uma reportagem
intitulada “Parlamentarismo e Burocracia”, na qual confronta as opinides de quatro das
principais liderangas parlamentaristas e presidencialistas sobre esse tema. O debate sinaliza
bem o modo como a agenda da profissionalizagdo da gestdo publica foi capturada pelo
discurso pro-parlamentarismo. Na reportagem, o Senador Fernando Henrique Cardoso
(PMDB-SP) guestiona a afirmacéo de que seria preciso manter o presidencialismo mais tempo
para organizar a burocracia. Para Cardoso, o presidencialismo imperava no pais ha anos sem
nada fazer pelo aprimoramento da burocracia. Na mesma linha de raciocinio, Sandra
Cavalcanti (PFL-RJ) avaliava que as propostas e 0s dispositivos presentes na nova
Constituicdo sobre o servi¢o pablico promoveriam sua modernizacdo, por meio de Escolas de
Governo, do acesso por concurso e do instituto do mérito na modelagdo das carreiras. Em
trecho da entrevista citado nessa reportagem de O Estado de Sdo Paulo, a deputada é bastante
enfatica: "o presidencialismo tem o vicio do clientelismo e do fisiologismo. E um mito
imaginar que sua manutencdo por mais algum tempo permitira a entrega de uma burocracia

aperfeicoada ao governo de gabinete. Quem vai fazer isso serd o parlamentarismo".
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Ja as duas liderancas favordveis a permanéncia do presidencialismo, os deputados
Licio Alcantara (PFL-CE) e Alvaro Valle (PL-RJ), afirmam que o funcionamento da
burocracia ndo dependia diretamente do tipo de regime governamental. Para Alvaro Valle, a
formula adotada no anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo trazia consigo 0S mesmos
problemas que tinham impedido a modernizagdo da burocracia no pais: o desequilibrio entre
0s poderes, sO que nesse caso, uma concentracdo abusiva do poder no parlamento. Para
Alcéntara, o fisiologismo politico-administrativo teria origens culturais, contra as quais a lei
ndo tem forca sozinha. O deputado concordava que o governo de gabinete promoveria um
servico publico profissionalizado e uma maior autonomia e transparéncia na gestdo de certas
instdncias de governo, especialmente na politica econémica. Esse padrdo poderia ser
assegurado, segundo ele, na vigéncia do presidencialismo, desde que se modificassem as
praticas politicas. Para o constituinte, a burocracia federal poderia ser aprimorada através do
aumento do controle da sociedade civil sobre as politicas publicas. Argumenta que era natural
que esses controles s pudessem surgir aos poucos, ap6s a vigéncia de vinte anos de
autoritarismo. Mas estava certo de que o anteprojeto aprovado contemplaria essa maior
participacdo popular na fiscalizacdo da maquina administrativa do governo, mesmo se

suprimidos os dispositivos que levavam a ado¢do do parlamentarismo.

Nilson Craveiro Holanda (2005, p.2) lembra do debate sobre as relagdes entre

parlamentarismo e fortalecimento da gestdo publica nesse contexto:

No inicio do Governo Sarney, em um momento de grande efervescéncia
politica, que marcava a transicdo do governo militar para a plena
democracia, grandes esperancas e expectativas animaram todos aqueles que
participavam do novo governo. E, como sempre acontece nessas mudangas
de governo, nos volvemos os olhos para o passado com um rigor muito
critico, com grandes intengdes reformistas - n6s sempre olhamos para tras e
achamos que esta tudo errado e que vamos fazer tudo certo - e julgamos que
era tempo de tentarmos um novo ciclo de reformas administrativas. Mas,
dando énfase especial principalmente sobre a forma de um esforco de
capacitacdo e profissionalizagdo de recursos humanos no setor publico. Até
mesmo como uma pré-condicdo para a implantagdo do parlamentarismo, que
naquela época se cogitava. Inclusive, como vocés sabem, o projeto de
Constitui¢do que foi feito pela Comissédo Afonso Arinos, depois abandonado
pelo Governo Sarney, era um projeto de feicdo e concepcéo parlamentarista.
Ponderou-se, entdo, que, sem uma burocracia estavel, seria dificil implantar
o parlamentarismo e que o mais dificil nesse programa de capacitacdo, o
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mais dificil e critico ndo era prover uma formacao geral para a grande massa
do funcionalismo, isto é algo que vocé faz sem nenhuma dificuldade, mas
justamente criar quadros administrativos do mais alto nivel. O que eu
chamava, na época, talvez um pouco pretensiosamente, 0 que eu
classificava, o que nds imaginavamos que devia ser o Gestor ¢ um “aprendiz
de estadista” que pudesse ocupar os cargos da alta administracdo, da mais
elevada administracdo, assegurando um minimo de estabilidade gerencial ao
setor publico, como contraponto as inevitaveis flutuacdes da conjuntura
politica, que sdo da esséncia do regime democratico e sdo ainda muito mais
amplas no regime parlamentarista, no qual os gabinetes sobem e caem com
muita frequéncia. Entdo se dizia que seria impossivel, que isto era um dos
obstaculos principais para a implantacdo do Parlamentarismo. Acho que
existem muitos outros, acho o Parlamentarismo uma forma superior de
organizacdo politica, que pressupde um certo estagio de desenvolvimento da
sociedade para que possa ter sucesso, mesmo nos paises da Europa, s6 hoje
0 Parlamentarismo estd se consolidando. Foi neste contexto que surgiu a
idéia da criagdo da ENAP.

Liderancas da Frente Parlamentarista, em especial Mario Covas, tinham assumido
posi¢cdes contra a proposta de extensdo do mandato de Sarney, também em tramitacdo nesse
contexto. Até dezembro de 1987, o Governo chegou a negociar um acordo com a frente
parlamentarista, em torno de um modelo de parlamentarismo misto, com uma divisdo de
prerrogativas relativamente equilibrada entre presidente e primeiro ministro. Redigido por
Miguel Reale Junior, membro da assessoria juridica de Ulysses, essa proposta ficou conhecida
como emenda do "presidencialismo parlamentarizado”. O presidente havia dado algumas
declaragbes ambiguas sobre a proposta de mudanca do sistema de governo e se mobilizou

contra ela apenas dias antes de sua votagao.

As sondagens feitas junto aos constituintes ao longo das semanas anteriores indicavam
a vitdéria do parlamentarismo, mas a questdo do sistema de governo tinha sido vinculada a
outra discussédo: a extensdo do mandato de Sarney. O empenho do Planalto em mobilizar sua
base pela aprovacdo desse modelo ficou condicionada a extensdo do mandato de Sarney em
mais um ano. Essa tese era, no entanto, extremamente combatida por vérias liderancas do

PMDB e dos partidos de oposicao.

Em 22 de marco de 1988 o anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo, de perfil
parlamentarista, vai a plenario e é derrotado. Na primeira vez em que 0 quorum da Camara

teve mais do que 550 deputados, 344 votos foram favoraveis ao presidencialismo e apenas 212
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pro-parlamentarismo, com trés abstencBes. Venceu o Presidencialismo e a extensdo do
mandato de Sarney®, com a programacdo de um plebiscito para 1993, para decidir a forma,

republicana ou monérquica, e o sistema de governo, presidencialista ou parlamentarista®”.

Com a derrota em plenario do projeto parlamentarista, perderam forcgas as diretrizes da
reforma administrativa em que se apoiavam a Escola de Governo e a Carreira de Gestor
Governamental. Os desdobramentos seguintes do Governo Sarney e da Constituinte
consolidaram a formula de um Executivo forte e ancorado em um sistema de cargos de
confianca, sem ligacdes obrigatdrias com as estruturas de carreiras®®. Estabelecia-se ali o padréo

de relagcGes entre burocracia e politica que ainda hoje é a base do processo de governo no pais.

Ap6s o fracasso do Plano Cruzado e o rompimento da alianca democratica, o eixo de
reformas realmente apoiado pelo Executivo até o fim do governo passa a ser 0 da gestdo
econémica. O tamanho da burocracia e do deficit publico é associado cada vez mais a crise e
estagnacdo do pais. Ganha félego a agenda de redimensionamento do Estado, no mesmo passo
em que se ampliavam as denuncias da corrupcdo e do desperdicio da maquina administrativa,
assim como do excesso e mau aproveitamento dos servidores tornam-se ao longo da Nova

Republica temas cada vez mais recorrentes na imprensa.

% O senador Mario Covas foi um dos mais ferrenhos inimigos do mandato de cincos anos e a tensio criada em
torno desse episddio colaborou fortemente para o cisma no PMDB que deu origem ao Partido da Social
Democracia do Brasil (PSDB), trés meses apds essa votacao, em 25 de junho de 1988.

%7 \Vérios depoimentos e textos apontam a interferéncia das Forcas Armadas no posicionamento final de Sarney e
do Centrdo frente ao tema do parlamentarismo. Esse processo é narrado por Linz e Stepan (1999, p.206), por
exemplo, nos seguintes termos: “Antes da crucial votacdo do artigo 78, que teria estabelecido de maneira
explicita uma forma parlamentarista de governo para o Brasil, os militares ajudaram a alterar a balanga de poder.
O presidente indiretamente eleito, José Sarney, que ndo queria ver reduzidos nem seu mandato, nem seus
poderes, e 0 Exército, que ndo queria submeter-se ao voto de desconfianca do Parlamento, e que, além disso,
queria conservar sua relacdo direta com o presidente, juntaram forcas. O presidente Sarney e os militares
lancaram um poderoso contra-ataque, combinando ameacgas e intercAmbios clientelistas através da destinagdo de
verbas as bases eleitorais dos congressistas, € o presidencialismo triunfou, numa mudanca de Gltima hora, ao ser
votado na assembléia constituinte”.

%8 As vérias versdes de preparagdo e os projetos de lei fixando as diretrizes do sistema de carreiras apresentados
ao Congresso Nacional até 1987 continham no artigo 2°: “O sistema de Carreira tem por objetivos a valorizagéo e
profissionalizagdo do funcionario, bem como a maior eficiéncia e continuidade na execugio do servigo publico” e
no inciso terceiro a expressdo “[...] exclusividade de exercicio dos cargos pelos funcionarios integrantes do
sistema.”. As versdes em circulagdo do fim de 1988 traziam a seguinte redacdo para esse mesmo inciso: “[...]
exercicio dos cargos em comissdo, preferencialmente, por servidores integrantes das carreiras”.

104



Os Documentos Planejamento Estratégico: avaliacdo dos resultados (SEDAP, 1987) e
0 Planejamento e Administragdo Estratégica da SEDAP (SEDAP; SG; SEMOR, 1988)
referem-se ao conjunto de seminarios realizados no ambito da SEDAP, ao longo de 1987, um
seminario de planejamento estratégico, no qual participaram os principais dirigentes e
assessores da Secretaria, atividade da qual resultaram diretrizes e prioridades de agéo para a
SEDAP dali em diante. O processo teve continuidade com a realizagéo de seminarios setoriais,
em cada unidade da SEDAP, com a colaboracdo de seus dirigentes, chefes, coordenadores e

assessores em um total de aproximadamente 300 participantes.

Sobre o ambiente interno & SEDAP, a sintese era havia no governo e uma visivel
aspiracdo generalizada por maior eficiéncia do servi¢co publico; de que a projecdo politica do
ministro Aluizio Alves havia possibilitado A ligacdo com a presidéncia da republica serviu a
uma espécie de insulamento. A conclusdo é que o ministro havia logrado desencadear a
reforma e garantir autonomia a formulagdo das propostas no interior da SEDAP, mas nao
torna-la prioridade do Governo Sarney. A posicdo SEDAP de integracdo junto aos outros

Orgdos do sistema de gestdo administrativa, a SRH, SESG, SEMOR.

O levantamento das fragilidades da SEDAP no ambiente externo indicava os limites ao
projeto de reforma administrativa. Entre os quais se destacavam a imagem negativa da
Secretaria. Para os demais atores, a SEDAP herdara as caracteristicas do DASP. Mesmo
estando ligada a Presidéncia, faltava, por isso, credibilidade ao discurso da Secretaria. A crise
econbmica e consequente crise politica institucional. O processo da reforma € descrito em
condicdo de isolamento, sendo implementado sem interlocucdo com as entidades de classes

dos servidores publicos.

Os documentos tambem registram que o SEDAP néo dispunha de capacidade técnica
suficiente para liderar o processo de reforma. Cabia-lhe a tarefa de instituir um sistema de
gestdo administrativa no Estado brasileiro, algo que ndo existia desde o Estado Novo. A
reforma teria, portanto, que enfrentar a interferéncia de 6rgdos com competéncias analogas a
da SEDAP, especialmente no ambito da SEPLAN, onde, como se viu, setores importantes do

funcionalismo articulavam-se em torno de outros projetos de reforma institucional. Some-se a
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essas dificuldades internas a sensivel perda de prestigio da funcdo publica nesse contexto. O
projeto SEDAP ndo contava com a cooperagdo dos 6rgdos de governo e externamente se
defrontava com um discurso que ndo era em prol do fortalecimento do Estado, mas que,
seguindo a tonica crescente do discurso liberal, reivindicava 0 enxugamento e a economia de

gastos da maquina publica.
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2.2 O REFORMISMO DAS POLITICAS SOCIAIS: DO PROGRAMA DO PMDB A
CONSTITUINTE

Na fase final do processo de abertura, o tema da reforma do Estado foi se tornando um
ponto de consenso no interior da Alianga Democrética. Os grupos do MDB que pregavam a
necessidade de construcdo de um novo conjunto de politicas sociais ndo viam no arranjo de
instituicOes e recursos humanos disponiveis no Executivo um cenario viavel para essa agenda.
Ja no discurso dos politicos da Frente Liberal® a questdo chave era a reducdo da corrupgio e
do déficit pablico, algo que consideravam impossivel dentro do quadro de descontrole e
ineficiéncia do setor produtivo estatal. E certo que os desdobramentos desse discurso (a
reivindicacdo de desregulamentagdo econdmica, de reducdo de gastos e privatizacdo das
empresas estatais) encontravam contrapontos na ala desenvolvimentista do MDB. Mas
importantes integrantes dessa ala acreditavam que a capacidade do setor publico de induzir o
crescimento econdmico s6 seria recuperada com a modernizacdo do Estado e de suas

empresas.

Mutuamente essas pautas podiam ser vistas como excludentes, mas em alguns
documentos construidos pelo PMDB e nos discursos e articulagdes de Tancredo Neves elas
apareciam como convergentes. O carater residual e ineficiente das politicas sociais, 0
gigantismo e ineficiéncia das empresas estatais e o centralismo autoritario do Executivo
compunham o diagnostico da Alianga Democratica sobre o regime comandado por Figueiredo.
O programa do PMDB “Esperanca e Mudanga: uma Proposta de Governo para o Brasil”

(PMDB, 1982)"° estabelece um marco para o processo de democratizacéo. O Programa foi o

% A Frente Liberal era composta por um grupo de parlamentares dissidentes da base de apoio ao regime militar,
que em 1985 veio a formar o Partido da Frente Liberal (PFL).

"0 Entre os responsaveis pelo texto estavam Luciano Coutinho, Carlos Lessa, Jodo Manuel Cardoso de Mello,
Maria da Conceigdo Tavares e Luiz Gonzaga Belluzzo, intelectuais identificados com uma perspectiva
desenvolvimentista, varios deles vinculados a Unicamp. O “Esperan¢a e mudanga” tem 119 paginas e esta
dividido em quatro capitulos: “A transformagdo democratica”, “Uma nova estratégia de desenvolvimento social”,
“Diretrizes para uma politica econémica” e “A questdo nacional”.
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resultado de um texto preliminar langado pela executiva do partido em novembro de 1981 e
consolidado no Seminério Nacional do PMDB, organizado em Porto Alegre em margo de
1982. O “Esperanca e Mudanc¢a” (1982, p.i) traz um incisivo diagndstico das politicas do
regime militar e congrega uma série de propostas desenvolvidas pelas diferentes alas do

partido:

O Brasil atravessa uma fase critica: a pior crise econdmica e social desde os
anos 30 coexiste com uma profunda crise institucional. As estruturas do
Estado estdo carcomidas pela privatizacdo do interesse publico, a politica
econbmica estd imobilizada, o governo carece de largueza de visdo para
enfrentar o estado de desagregacao crescente. O mais grave, porém, é a crise
politica — o divorcio profundo entre a sociedade e o Estado, a auséncia de
confianga e representatividade. A divida externa sufoca. Obriga o0 governo a
curvar-se ante aos grandes interesses bancarios. Desapareceu virtualmente a
soberania nacional na condugdo da politica econbmica. Campeia a
corrupgéo, a imprevidéncia e a desesperanca.

A democratizagdo efetiva do pais exigia a retomada do papel do Estado na indugdo do
desenvolvimento econémico e no resgate da divida social. Mas para isso, era necessaria uma
reforma das estruturas e praticas dominantes no Poder Executivo central, capaz de restabelecer
o controle publico dos processos de elaboracéo e execucdo das politicas. O PMDB propunha o
planejamento com participacdo do Legislativo e das entidades civis como forma de garantir
gue o conjunto de programas publicos obedecesse a prioridades fixadas democraticamente.
Prioridades que permitiriam a ruptura com as tradi¢des politicas elitistas e a construcdo de um

novo estilo de desenvolvimento, cuja principal diretriz deveria ser a redistribuicdo de renda.

Ha nesse documento um retorno da ideia de planejamento democréatico (conceito-chave
nos anos 1950), e uma reivindicacdo de equilibrio entre os poderes. O Programa do PMDB
(1982, p.13) também destaca a irresponsabilidade da burocracia, protegida pelo sigilo, e a

perda de efetividade das leis, bloqueadas pelos decretos do Executivo:

A democratizacdo substantiva do pais requer ainda mecanismos
institucionais que canalizem e estimulem a participagdo politica nos
processos de decisdo, a0 mesmo tempo em que freiem a prepoténcia do
Executivo face ao Legislativo e ao Judiciario, a concentracdo desmedida do
poder na esfera federal, a irresponsabilidade administrativa da tecnocracia.
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O diagnostico sobre a gestdo das politicas sociais trazido pelo documento é o da
insuficiéncia de quadros técnicos e de garantias de carreira e estabilidade para os funcionarios
dos ministérios da area social, 0 que ampliava sua exposicdo a interesses clientelistas. O
modelo de gestdo defendido no programa do PMDB é o de uma burocracia racionalizada,
orientada pelo conhecimento de especialistas, mas aberta ao didlogo com 0s movimentos
sociais, foruns, conferéncias e demais atores e interesses legitimamente constituidos. A
democratizacdo do aparelho estatal, da Unido aos municipios, passaria, além disso, pela
implantacdo do sistema de mérito e da estabilidade no servi¢o publico. Essas sdo indicadas
como garantias possiveis de protecdo das decisbes administrativas contra as pressdes
eleitoreiras e a acdo corruptora. De acordo com 0 “Esperanga ¢ Mudanga” (1982, p.36):

Os servigos publicos apresentam grande ociosidade. Além disso, sua
capacidade de resolver problemas é reduzida, pelo treinamento inadequado e
deficiente do pessoal, pelas insuficiéncias de quadros técnicos, pela falta de
equipamentos, de material de consumo e de verbas de custeio. Acrescente-se
a isto o fato desses servigos estarem pulverizados sob a responsabilidade de
maltiplas instituicbes que se desencontram em sua operacdo e superpdem
seus programas e unidades, consumindo grande parte das verbas no custeio
de maquinas administrativas onerosas e ineficientes.

O PMDB propunha a descentralizagdo decisoria, financeira e de execucdo das
politicas. Considerava isso mais coerente com o principio federativo e com os interesses das
comunidades de usuarios dos servicos publicos. O documento expde a necessidade de
participacdo das associagOes civis rurais e urbanas por meio de seus representantes no controle

sobre a prestacao dos servicos, por meio de conselhos consultivos e de gestéo.

O programa do PMDB define entdo que era preciso profissionalizar os quadros de
funcionarios da area social, diminuir a burocratizacdo dos processos decisorios, ampliar 0s
canais de comunicacdo entre Estado e sociedade civil e, internamente, ampliar a articulacéo e
integracdo das acOes dos diversos setores das politicas sociais. Todas essas medidas, segundo
0 Programa do PMDB, visavam tornar o Executivo mais eficiente na construcao das respostas

as demandas sociais.

O Documento associa a crise pela qual passava o pais a insensibilidade e

irresponsabilidade dos “tecnocratas do regime autoritario” e denuncia como “farsa” a

109



“contradi¢do” entre o “econdmico” e o “social” ligada a chamada “teoria do bolo”, idéia
recorrente nos discursos dos dirigentes do regime militar, segundo a qual seria necessario
primeiro promover o crescimento econdmico para depois proceder a politicas distributivas. As
politicas publicas, mesmo as voltadas para setores econémicos estratégicos, deveriam estar

sempre condicionadas pelo imperativo da promogéo social.

O programa sustentava uma visdo integrada das politicas publicas e das diferentes
areas de governo. Os formuladores do documento consideravam, por exemplo, impossivel
elevar as condicGes de saude da populacdo de maneira consistente, sem condi¢Ges de moradia,
trabalho e salério justos, sem politicas de saneamento e oferta adequada de transportes
coletivos urbanos. Por isso a necessidade de atuacdo conjunta dos ministérios e niveis de
governo e da cooperacdo entre Executivo e Legislativo na formulacdo de novos planos de
desenvolvimento. O planejamento democratico era a maneira recomendada para o

estabelecimento do controle publico e das condi¢Ges de coordenacdo adequadas.

Essa agenda de politicas sociais elaborada com a participacdo decisiva do poder
legislativo deveria fundar-se nas seguintes propostas, em relacdo as quais se acumulavam as
mais graves dividas sociais do pais: a) reformas institucionais e da legislacdo nas areas
trabalhista, fundiaria (urbana e rural) e tributaria; b) afirmacéo de politicas de emprego, salario
e previdéncia como mecanismos de correcdo de desigualdades; c) estabelecimento de novas
diretrizes para a preservacdo do meio ambiente, e para gestdo dos espacos urbano e regional;
d) remodelacdo do sistema produtivo e das politicas de investimento publico, segundo o
critério da redistribuicdo da renda e da democratizacdo das oportunidades no pais. Ao
ajustamento estrutural da economia diante da crise mundial deveria corresponder um
ajustamento dos mecanismos de protecdo e desenvolvimento social. Era esse 0 contraponto

representado pelo programa do PMDB.

Ao mesmo tempo em que esbocava uma profunda redefinicdo do gasto social, o
Documento afirmava que as politicas governamentais deveriam primar pela exequibilidade e
limites impostos pela inflagdo. Segundo o programa, 0s recursos para a implementacdo dessa

agenda viriam de novos critérios e mecanismos de tributacéo, entre os quais a progressividade

110



fiscal. Mas alguns dirigentes do governo Figueiredo questionavam a viabilidade minima do

Programa, em especial, a pretensdo de conciliar o combate a inflagdo, com as metas de

5971

“democratizacdo do credito”’", recomposicao do valor real do salario minimo e reajuste para o

funcionalismo. Nesse periodo, o entdo ministro do Planejamento, Delfim Neto, e o presidente
do PMDB e deputado federal, Ulysses Guimaraes, trocam farpas pela imprensa a respeito do
Programa. Uma das matérias repercutindo esse debate foi publicada no Jornal Folha de Séo
Paulo, 2 de setembro de 1982 (p.5) intitulada “Delfim afirma que proposta do PMDB agrava

recessao’:

O modelo econémico alternativo proposto pelo PMDB foi classificado ontem
pelo ministro do Planejamento Delfim Neto, de ‘documento terrivel, que sub-
repticiamente, propde logo em seu come¢o um ajuste dramatico no balango
de pagamentos, isto é, 0 mesmo purgante que o Fundo Monetario
Internacional estd dando para o México hoje’. Acrescentou que, ‘nas
consideragdes ecoldgicas, o documento propde paralisar praticamente o
Nordeste. Paralisa Camagari, Aratu; paralisa o pdlo de Sergipe, o de Alagoas
e no lugar... propde que se criem ostras’. [...] ‘“Tenho inimeras razdes para
nado ficar com a opinido do ministro Delfim Neto, e muitas para ficar com as
centenas de economistas que foram ouvidos pelo nosso partido e que
condenam a politica economica cruel que ele defende’, declarou o presidente
do PMDB, deputado Ulysses Guimaraes. E acrescentou: ‘Se ele submetesse
seus projetos a sua prépria universidade, a USP, seria reprovado, porque 1 os
economistas estdo com as propostas da oposi¢do’.

A tbnica do Programa do PMDB era a quebra da dicotomia entre politica econémica e
politica social. O documento denunciava um quadro social completamente incompativel com
as potencialidades econdmicas do pais, rejeitava as formulas recessivas de combate a inflagcédo
e enfatizava a idéia de soberania nacional, quase como um retorno a formulas anteriores ao
regime militar’>. O “Esperanca ¢ Mudanga” sugeria uma revis&o das politicas sociais basicas

segundo critérios redistributivos e considerava que a ampliacdo e descentralizacdo dessas

™" O Documento propunha a expansdo da oferta e o barateamento dos custos para empréstimos & habitacdo e
consumo popular, para pequenas empresas e para a agricultura.

"2 0 documento lista uma série de pontos de disciplinamento das ag6es das empresas estrangeiras no pais: através
do controle prévio da entrada no mercado nacional; da criacdo de mecanismos preventivos e impeditivos da
aquisicdo de empresas nacionais em varios setores; do controle dos contratos de licenca e “transferéncia” de
tecnologia e de controles sobre as remessas para o exterior. Em outras partes do documento, ha passagens
destacando a necessidade de protecdo da empresa nacional, o que evitaria que setores considerados fundamentais
ficassem sob o controle do capital estrangeiro (PMDB, 1982, p.116).
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politicas era uma exigéncia do processo de transi¢cdo para a democracia. Vé-se também no

Programa o enaltecimento do modelo de burocracia weberiana racional e impessoal.

No inicio da Nova Republica, lideres e grupos com trajetdrias de oposi¢do ao regime
militar tiveram acesso a posi¢Oes de decisdo em varios Ministérios. Tancredo acomodou essas
liderangas com perfil “mais progressista” em ministérios e secretarias com menor or¢amento.
Apos a morte de Tancredo, em 1985, esse gabinete foi mantido por Sarney durante os dois
primeiros anos do seu mandato, postura assumida por Sarney na sua busca por legitimidade
junto a opinido publica e apoio da coalizdo democratica. Aquele gabinete tinha seguido uma
combinagcdo muito particular de critérios, federativos, pessoais e partidarios — numa
composicdo completamente invidvel aos olhos de vérios cientistas politicos e jornalistas da

época.

Estavam juntos Celso Furtado e Anténio Carlos Magalhdes como ministros de Sarney
(politico que havia chefiado durante anos a base de apoio no Congresso do regime militar), em
uma férmula bem de acordo com a “racionalidade” do processo de transi¢ao politica no Brasil:
0 economista Celso Furtado foi colocado no modesto Ministério da Cultura e Antdnio Carlos
Magalhdes no estratégico Ministério das Comunicacdes. Ja os Ministérios da Educacdo e
Saude, grandes orcamentos do Executivo e fundamentais para a reorientacdo da agenda de
politicas sociais, foram entregues, respectivamente, aos ex-arenistas Marco Anténio Maciel e
Carlos Corréa de Menezes Santanna, politicos que bem poucas pessoas naquela época

chamariam de “progressistas”.

Apesar dessa estranha composicao, espacos para 0s grupos mais a esquerda do PMDB
acabaram aparecendo no governo da Nova republica, principalmente no segundo escaldo, em
Orgdos para os quais o Partido tinha propostas bem consolidadas. Também surgiram posi¢des
centrais, mas em ministérios esvaziados, como a SEPLAN, de algumas fungdes e naqueles
criados por Tancredo especialmente para esses grupos, como 0s Ministérios do
Desenvolvimento Urbano, Meio Ambiente e Reforma e Desenvolvimento Agrario. Nessas

pastas foi construido um fervilhante conjunto de novos canais deliberativos. Canais, nos casos
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da politica de saude e reforma agréria, bem proximos dos movimentos de militancia nessas

areas.

Nesse cendrio se desenvolveram as principais frentes de reformismo da area social da
Nova Republica, cuja trajetoria pode ser divida em trés fases: a primeira representada pelo
periodo entre 1985 e 1986, no Executivo Federal, quando foram abertos érgdos e canais de
formulacdo e construidos alguns importantes planos setoriais. Ap6s o fracasso do Plano
Cruzado tem inicio a segunda fase, na qual as propostas construidas até entdo se direcionam
para a Assembléia Nacional Constituinte, que se desenvolve entre 1987 e 1988. A terceira fase
é marcada pelas tentativas de bloqueio & nova agenda de politicas sociais por parte da
Presidéncia e de sua base de apoio no Legislativo, no fim de 1988 e em 1989".

Com uma orientacdo iniciada com Tancredo Neves, Sarney instituiu o Ministério da
Reforma e Desenvolvimento Agrario™ (MIRAD) e nomeou para o Ministério e para o
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA) atores identificados com a
Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (ABRA) e com a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG). O presidente também encaminhou ao Congresso

uma proposta de Plano Nacional da Reforma Agraéria.

Em maio de 1986, foi instituido o Grupo de Trabalho para a Reformulacdo da

Previdéncia Social”

, que subsidiaria as discussdes em curso no Legislativo sobre a
modernizacdo do sistema de financiamento de salde e seguridade social no pais. Para esse
grupo foram nomeados especialistas e intelectuais do Movimento Sanitarista, académicos,
representantes sindicais e das associacdes de beneficiados. As principais propostas formuladas
por esse grupo de trabalho foram a substituicdo da l6gica contratual de seguro (ancorado na
capacidade contributiva do segurado) pelo modelo de seguridade social como direito coletivo;

a instituicdo de um regime previdenciario unico e a ampliacdo da cobertura para o trabalhador

™ Alguns importantes estudos visualizam apenas duas fases principais na atuacéo do Executivo durante a Nova
Republica: destacam a autonomia de que desfrutaram os ministros do governo Sarney durante os dois primeiros
anos de seu mandato e, apos o fracasso do Cruzado, o bloqueio as agfes desses ministérios e a articulagdo do
Presidente com os segmentos politicos mais conservadores nas Forgas Armadas e no espectro partidario (Sallum
Jr., 1997, p.4), (Loureiro e Abrlcio, 1998, p.32), (Fagnani, 2005).

" Decreto n° 91.214/85.

" Decreto n° 92.654/86.
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rural. Estava em jogo a constituicdo de um Fundo Nacional de Salde, composto por um
percentual dos recursos previdenciarios e de dotagdes orcamentarias da Unido de forma a

elevar os gastos estatais diretos em satide™®.

O Movimento pela Reforma Sanitaria, iniciado nos anos 1970, contribuiu fortemente
para o reconhecimento da saude como direito social, lutando pela universalidade e
municipalizacdo do atendimento e pelo fortalecimento das medidas de salde preventiva.
Apesar de sua afinidade com a luta pela redemocratizacdo do pais, a estratégia do Movimento
Sanitarista foi a ocupacdo de posi¢oes em Orgdos federais governos estaduais e municipais que
viabilizassem o desencadeamento de reformas. As teses sanitaristas chegaram a alcancar certa
infiltragdo no Executivo durante o governo Figueiredo, no ambito do Programa Nacional de
Servicos Basicos de Saude, lancado em 1980, e alguns de seus membros haviam atuado no
Conselho de Administracdo da Satde Previdenciaria (CONASP), criado em 19827, Espacos e
programas ainda periféricos no conjunto de politicas de saide e seguridade do regime militar.

Segundo Eduardo Fagnani (2005), os governadores de oposi¢do eleitos em 1982
apoiaram a agenda do Movimento Sanitarista, porque ela representava uma alternativa a
politica do regime e porque preconizava a ampliacdo e descentralizacdo dos recursos federais
para o setor. A nomeacao de equipes para a dire¢do das secretarias estaduais ligadas a reforma
sanitarista contribuiu para a formagdo de novos quadros para o setor e para 0 empoderamento

dos secretérios estaduais de satde na relacdo com o Ministério.

No inicio da Nova Republica, alguns lideres do movimento chegaram a condi¢éo de
dirigentes nos Ministérios da Previdéncia e Assisténcia Social e na Salde, entre os quais Hésio

Cordeiro, nomeado presidente do INAMPS, José Saraiva Felipe, que se tornou secretério de

® Em 1976 as liderancas do Movimento Sanitarista criaram o Centro Brasileiro de Estudos de Sadde (CEBES). O
CEBES, assim como a Associacdo Brasileira de Pés-graduacao em Saide Coletiva (ABRASCO), publicou livros
e patrocinou debates fundamentais para a divulgacdo das propostas do movimento reformista.

" Orgao colegiado composto de representantes dos ministérios envolvidos com o setor Sadde, dos Sindicatos
Patronais e dos Sindicatos de trabalhadores. O CONASP foi o responsavel pelo “Plano de Reorientagdo da
Assisténcia a Saude no ambito da Previdéncia Social”, que previa a adogdo de medidas para a expansdo da rede
de atencdo primdria, a cooperagdo interinstitucional e um conjunto de agdes integradas de Saude, baseadas na
gestdo colegiada e na regionalizacdo das aces em Saude.
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Servigos Médicos do INAMPS, Eleutério Rodrigues Neto, escolhido para o posto de secretario
geral do ministério da Saude, e Sérgio Arouca, que aceitou a presidéncia da Fiocruz.

Entre 1985 e 1987 o modelo preconizado pelo CONASP, denominado “Acdes
Integradas em Salde”, passou a compor 0 conjunto de estratégias dos ministérios da Saude e
Previdéncia. Nesses dois ministérios, um novo grupo de atores chegou a posi¢des chave em
varias secretarias. Muitos deles eram médicos e, a0 mesmo tempo, carregavam o0 ethos da
militdncia em movimentos sociais. Varios deles viriam a atuar na Assembleia Nacional

Constituinte, como assessores dos movimentos sociais ou como parlamentares.

As politicas de salde passam a integrar a nova agenda, traduzida nos planos de
desenvolvimento econémico e social formulados pela SEPLAN. Alids, os Planos de
Prioridades Sociais para 1985 e 1986, o 1° Plano Nacional de Desenvolvimento do Governo da
Nova Republica (1985-1989) e o Plano de Metas cristalizam com muita clareza a pretendida
renovacdo da agenda de politicas sociais. Na apresentacdo desses Planos é reafirmado o
potencial do Estado brasileiro de ampliar e melhorar sua malha de servicos publicos essenciais

e suas politicas de protecdo e seguridade social.

O Plano de Metas da Nova Republica (SEPLAN, 1986) rejeita a perspectiva de longa
data no discurso politico brasileiro, de que o desenvolvimento social seria uma ‘“decorréncia
natural” da industrializag¢do e acelerag¢do do crescimento econdmico no pais. Seria necessario
ao Estado construir novos instrumentos e reverter o padrdo consolidado pelos militares de
gasto social, segundo um extenso conjunto de prioridades, consideradas inadiaveis’®. De

acordo com o Plano de Metas (1986, p.9):

"8 Seguem-se trechos do Plano de Metas da SEPLAN 1986, sobre as projecdes de expansdo ou introducdo das

99, 99, G

novas politicas: “Criar 1,6 milhdes de empregos por ano”; “construir 1,7 milhdo de casas populares”; “realizar
4,0 milhdes de ligagdes de esgoto sanitario”; “implantar 4.500 sistemas de abastecimento de agua e alcangar 337
mil domicilios com melhorias sanitarias no meio rural”; “Construir 3.200 novos ambulatorios e instalar 11.000
novos leitos, aumentando a capacidade de atendimento ambulatorial e hospitalar em 43% e 38%,
respectivamente”; “Distribuir medicamentos gratuitamente ou a pregos reduzidos a cerca de 45 milhdes de
pessoas em 1989 (24 milhdes em 1986)”; “garantir ensino gratuito e de boa qualidade a todas as criancas
brasileiras de 7 a 14 anos, mantendo o crescimento da oferta de vagas, que serdo, em 1989, em nimero de 29,1
milhdes”; “ampliar e aperfeigoar 0 sistema de seguro-desemprego, atendendo a 1,2 milhdo de trabalhadores ainda
em 1986; “promover o treinamento de 18,2 milhdes de trabalhadores, sendo 17 milhdes ligados aos setores de
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A questdo social tem constituido objetivo secundario dos planos
governamentais no Brasil. Tais planos, especialmente no passado recente,
trataram o desenvolvimento social como subproduto automatico do
crescimento econdmico. Consequentemente, critérios de eficiéncia passaram
a sobrepor-se, de forma absoluta, aos objetivos redistributivos. Dentro dessa
concepcdo, a reducdo das desigualdades resultaria naturalmente dos
impactos indiretos dos investimentos produtivos. Expandindo-se a producéo
e a base tributéria da economia, o governo teria condi¢Bes de mobilizar
recursos necessarios para atender aos problemas dos segmentos mais pobres
da populacdo. A expansdo da base produtiva da economia, sem ddvida, é
condigdo fundamental para a melhoria do bem-estar social. Mas a
experiéncia historica de muitos paises, inclusive o Brasil, indica que a
articulacdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento social esta
longe de ser espontanea.

Havia um forte consenso de que o Poder Executivo vivia um “impasse gerencial”. Se
na politica industrial os episodios de duplicacdo de competéncias tiveram ao menos o efeito
positivo de ampliacdo das criticas internas e das revisdes dos projetos, na politica social eles

so alimentaram os conflitos interburocraticos e o desperdicio de recursos publicos.

Com o rompimento da “Alianca Democratica” ocorre na politica social, a partir de
1986, um processo que Fagnani (2005) chama de contramarchas, que se manifestou sob as
seguintes formas: o blogueio a maioria dos projetos identificados com o pacto da transicdo, o
direcionamento de recursos para programas de perfil clientelista, a interferéncia ou adiamento
da regulamentacdo dos dispositivos complementares aprovados pela Constituinte e, por fim, a
extin¢do ou esvaziamento or¢camentario de varios ministérios identificados com a nova agenda
de politicas sociais, 0 que ocorreu com a reforma ministerial de 1989. Os blogqueios mais
evidentes, segundo o autor, ocorreram nas politicas de habitacdo, saneamento e transporte
publico. A primeira dessas “contra marchas” ocorreria durante o tramite do 1° Plano Nacional
de Reforma Agréria (PNRA) da Nova Republica.

O documento construido pelas equipes do MIRAD e do INCRA retomava os termos do
Estatuto da Terra, aprovado durante o governo Castelo Branco, atualizando-o com algumas
propostas ventiladas pelos movimentos e associagdes de agricultores desde o inicio dos anos

1980, como o dispositivo da ‘“desapropriagdo por interesse social”’. A proximidade da

2, <

industria e servigos e 1,2 milhdo as atividades agropecuarias; “gerar 1,7 milhdo de novos empregos”; “assentar
630 mil familias de trabalhadores rurais sem terra”; “irrigar um milhao de hectares” (SEPLAN, 1986, p.14).
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apresentacdo do Plano, em setembro de 1985, fez eclodir uma série de mobilizagdes das
entidades representativas dos proprietarios rurais. A Sociedade Rural Brasileira (SRB), a
Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) e os sindicatos e federacdes estaduais,
especialmente a Federacdo da Agricultura do estado de Sdo Paulo (FAESP) iniciaram uma
campanha contra a proposta, que precisava da sancdo do presidente para seguir para o
Congresso. Essa mobilizacdo teve apoio dos principais meios de imprensa da época. Ainda
segundo o autor, inicia-se a partir dai um movimento nos bastidores do Planalto mediante o
qual o lobby dos grandes proprietarios consegue envolver na questdo da reforma agraria o
Conselho de Seguranca Nacional, que, especialmente no contexto de crise que sucedeu o
fracasso do Plano Cruzado, se tornava cada vez mais préximo e com influéncia sobre as
decisbes do Planalto. O tema da reforma agréaria vai sendo pouco a pouco revisitado como uma

questdo militar.

A reacdo de Sarney passa a ser a paralisacdo das medidas e prorrogacdo das
discussdes. O presidente do Incra, Gomes da Silva, e 0 ministro Nelson Ribeiro, indicado por
Sarney, sdo pressionados durante alguns meses do segundo semestre de 1985, enquanto o
Conselho de Seguranca Nacional articulava ac6es contra esses 6rgdos. Em algumas semanas o
Conselho elabora um documento intitulado Politica Nacional de Desenvolvimento Rural
(PNDR), uma agdo paralela ao Plano MIRAD/INCRA subordinando a reforma agréria a um
dos desenhos da politica agricola, uma retomada do modo como os presidentes militares

haviam lidado com o Estatuto da Terra de Castelo Branco.

Essa politica se sobrepunha ao Plano Nacional de Reforma Agraria sem se comunicar
com ele e assimilava propostas de interesse das entidades representativas dos empresarios
rurais na medida em que subtraia os dispositivos de desapropriagdo e transferia a sua
implementacdo para o ministério da Agricultura, sobre o qual, historicamente, as elites
agrarias exercem bastante influéncia. Os dirigentes do MIRAD e do INCRA pediriam
demissdo no inicio de 1986. Depois de um visivel processo de esvaziamento politico o

MIRAD seria extinto na reforma ministerial seguinte, em janeiro de 1989.
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Segundo Fagnani (2005, p.314), além desse tipo de bloqueio, assistiu-se ap6s o
fracasso do Plano Cruzado, ao deslocamento das pautas setoriais de reforma estrutural para
programas de tipo clientelista. A idéia de atencdo a questdes sociais emergenciais torna-se um
dos carros chefes do governo na area social. A trajetoria da Secretaria Especial da Acéo
Comunitéria (SEAC) e de sua principal acdo, o Programa Nacional do Leite para Criangas
Carentes, espelham bem essa mudanca de foco do governo Sarney. O Programa do Leite foi
inaugurado no fim de 1985 com a pretensdo de fornecer um litro de leite por dia para cada
crianca de até sete anos, integrante de familia com renda de até 2 salarios minimos. Em 1987,

0 Programa chegou a atingir cerca de quatro milhdes de criancas.

A SEAC foi criada em 1985 e vinculada diretamente a Sarney. Sua direcdo foi
entregue a Anibal Teixeira, ex-assessor de Tancredo, que apoiou Sarney na recuperacdo dos
acordos engendrados por seu antecessor. Em 1986, Sarney entregou a SEAC a tarefa de
concretizar um programa desenhado pelo nucleo mais proximo a Presidéncia, nascia ali 0
“Programa do Leite para as criangas”. Os dividendos politicos desse programa contribuiram
para a projecdo da SEAC e de Anibal Teixeira. Em mar¢o de 1987, ele substituiu Jodo Sayad
como ministro chefe da SEPLAN e conseguiu que a SEAC fosse vinculada diretamente a sua

pasta.

O ministro Anibal Teixeira ampliou o Programa do Leite e iniciou uma tentativa de
enquadrar o conjunto de acdes assistenciais da SEAC com a ideia de que suas acdes
representavam um novo modelo de planejamento e gestdo publica. As “novas estratégias e
praticas de gestdo”, denominadas pelo ministro de “paradigma da acdo comunitaria”, foram
sistematizadas no Programa de Ac¢do Governamental, PAG para o periodo de 1987 a 1991,
elaborado pela SEPLAN nesse periodo. No PAG, um modelo da acdo comunitaria foi
apresentado como alternativa ao padrdo consolidado pelos militares de formulagéo e

implementacdo das politicas publicas.

O diagnostico era de que a “centralizacdo politica”, o “paternalismo”, a “sobreposi¢édo

de fungbes” e a “intermediagdo clientelista” haviam corrompido a esfera publica estatal,
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gerando infindaveis desperdicios e possibilidades de corrupgdo. A solucdo seria trazida pelo
incentivo @ mobilizacdo e participagdo civil na conducédo das politicas.

De acordo com Fagnani (2005), em vez de articulacdo com as agendas de reformas
setoriais de politicas sociais em curso, 0 PAG previa o investimento na formacdo de uma nova
estrutura de governo, paralela ao aparelho burocratico consolidado, baseada na acéo coletiva
das comunidades locais, que conduzisse a sua “autossustentacdo” com base no trabalho
coletivo. A acdo comunitaria passou a ser difundida como o remedio para as deficiéncias da
maquina estatal. A reduc¢do da pobreza e das desigualdades sociais deveria ser buscada “em

conjunto com a populagdo necessitada”.

Com isso, a “acdo comunitaria” inauguraria “um novo enfoque” no relacionamento
entre 0 governo e a sociedade civil, baseado na incorporacdo da participacdo popular ao
processo de construcdo das politicas pablicas. Em vez da imposicdo de solucdes, se pretendia
a partir dai apoiar projetos descentralizados a serem executados pelas proprias comunidades,
livrando as politicas dos ritmos e entraves da burocracia. Segundo Fagnani (2005, p. 317), a
SEPLAN declarava contar com o apoio de mais de “5 milhdes de voluntarios, 300 mil
liderancas atuantes e 35 milhdes de pessoas beneficiadas”. No regime democratico, o governo
deveria mobilizar e integrar os voluntérios e liderancas comunitérias, permitindo-lhes efetiva
participacdo na hierarquizacdo das prioridades e na fiscalizagdo dos projetos para as suas
comunidades. A retorica do programa envolvia o desenvolvimento da “consciéncia critica” e o
aproveitamento do potencial de participacdo das coletividades nas obras e acdes de seu

interesse, reforcando assim alternativas opostas ao paternalismo e ao individualismo.

Anibal Teixeira sairia do governo em janeiro de 1988 em meio a um grande escandalo
de corrupgdo. No inicio de fevereiro de 1988 um jornalista teve acesso a uma lista da
SEPLAN com indica¢Oes de governadores e prefeitos beneficiados com a liberacdo de
recursos da SEAC, em 1987, e de parlamentares que atuaram na intermediagdo. Revelou-se
que os nomes desses ultimos coincidiam com o conjunto de constituintes que votaram a favor
da extensdo do mandato de Sarney para seis anos e percebeu-se haver um esquema de compra

de votos associado ao PAG. O “paradigma da agdo comunitaria” estava, na verdade,
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recobrindo préticas clientelistas e seus recursos financiando o eixo de influencia do governo

Sarney sobre o Legislativo.

Além do bloqueio as reformas e reforco de programas de tipo clientelista, o Executivo
agiu, a partir de 1988, no sentido de reduzir o orcamento e extinguir instancias burocraticas
fundamentais para as reformas iniciadas nos primeiros dois anos de governo. Sob a alegacao
do controle de gastos, foram extintos na reforma ministerial de 1989 quase todos os
ministérios criados por Tancredo. Inclusive a SEDAP, que detinha aquela altura o menor
orcamento entre todas as pastas ministeriais. A marca da propagandeada politica de “resgate
da divida social” acabou se deteriorando com o bloqueio as reformas estruturais e o

desenvolvimento de programas que néo ultrapassavam a dimenséo assistencial.

Durante a Constituinte, as subcomissdes do Congresso haviam se tornado féruns de
debates de sindicatos, associacdes e movimentos sociais e algumas das relatorias de projetos
Lei estavam nas maos de novas liderancas partidarias, ndo pertencentes a base do governo (em
1988, uma base em processo de pulverizacdo). Militantes que até 1987 haviam estado no
Ministério da Saude, no MIRAD e em outras pastas da area social passaram a compor as
assessorias parlamentares e influir sobre o trabalho nas Comissfes e algumas pautas que
haviam sido obstruidas no Executivo acabaram se direcionando para esses canais no

Congresso Nacional.

Os fortissimos lobbies empresariais e acfes do Centrdo ndo haviam conseguido conter
leis com impacto sobre a ampliacdo dos direitos trabalhistas e de seguridade social. Proximo
da votacdo em segundo turno, o governo passou a se manifestar via ministros do
Planejamento, Fazenda e, em dado momento, pelo proprio presidente Sarney, destacando que
alguns topicos do projeto de Constituicdo em curso tornariam o Estado ingovernavel. A
polarizacdo entre Executivo e Constituinte e os atritos entre a Presidéncia e cupula do PMDB
ganham os jornais. Esse é novamente um contexto de projecdo da “tecnoburocracia” da area

econdmica e de suas pautas de reforma.

Na medida em que avangam os trabalhos constitucionais, amplia-se a polarizacéo entre

o0 Presidente da Republica e o presidente do PMDB, deputado Ulysses Guimaraes. Em meados
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de julho de 1988, o Presidente promove reunies com ministros e lideres do governo no
Congresso para discutir as despesas previstas pelo texto constitucional entdo em vias de ser
aprovado. Para Sarney e Mailson da Nobrega, os principais inimigos da governabilidade eram

os capitulos referentes a reforma tributaria e a seguridade social.

E divulgada pela Fazenda uma série de dados e céalculos bastante alarmistas sobre os
impactos dos mecanismos de previdéncia social sobre o déficit ptblico”™. O Deputado José
Lourenco, do PFL, chega a pregar a interrup¢do do trabalho da Constituinte por parte do
Executivo. Inicia-se ai a fase maior tensdo nas relacdes entre o Legislativo e o Executivo
durante a Nova Republica. Esse debate é também descrito por Fagnani (2005). A visdo mais
catastréfica do novo quadro de direitos aparece no discurso de Sarney, em cadeia nacional de
radio e TV, pronunciado em 26 de julho de 1988. O presidente entdo alerta para a “brutal
explosdo de gastos” decorrentes dos beneficios aos diferentes setores previstos pela nova
Carta. O presidente vaticina que os tributos necessarios para o financiamento dos novos

3

aparatos de politica social “asfixiariam os contribuintes” e tenderiam inviabilizar o
crescimento do pais, comprometendo as fontes de recursos do governo e tornando irrefredvel o

processo inflacionério.

Nas palavras do presidente, as familias e empresas, ja sobrecarregadas de tributos,
ainda se veriam obrigadas a pagar a conta relativa a instalacdo dos novos direitos sociais,
justos, mais incompativeis com as financgas do setor publico. O progresso e as condi¢des para a
montagem daquele Estado Social viriam no futuro, através do trabalho. Decretados naquele
momento, podiam ndo passar de promessas impossiveis de serem cumpridas e condenar o pais

a condigdo de subpoténcia. Nos termos do pronunciamento feito por Sarney (1988):

O Estado ndo cria recursos. Ele apenas os administra. Mas se sufocarmos 0s
trabalhadores e a classe média, e se impedirmos as empresas de ter lucros,
quem sobrard para pagar impostos? A classe média, vitima de impostos
confiscatorios dos salérios, pouco poderd comprar além dos suprimentos das
necessidades basicas. Por isso, eu reafirmo: a Constituicdo ndo pode ser a
chave de inspiracdo para 30 milhGes de brasileiros que vivem da pobreza
absoluta. Muitas categorias podem julgar-se aquinhoadas na Constituig&o,

" Divulgacao néo autorizadas pelo ministro da Previdéncia Social, Renato Archer, que apresenta sua demissdo
nesse contexto em 28 de julho de 1988.
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mas no fim néo terdo condicdes de receber o que lhes prometeram. O Brasil
precisa, mais do que nunca, de recursos para ajudar os que nada tém. Os que
ndo tém nem emprego. Os que ndo tém aposentadoria. Como nés podemos
retirar merenda, alimentacdo remédios dos mais pobres? Tenho absoluta
certeza que ndo é esse 0 objetivo dos Constituintes. Por isso eu me dispus a
esclarecer as consequéncias de muitos artigos que agora podem ser
modificados.

Esse contexto chega a ser descrito por alguns constituintes como o de uma guerra entre
Executivo e Legislativo. E assim no artigo assinado pelo deputado Fernando Gasparian
(PMDB-SP), para a edicao do Jornal Folha de Sdo Paulo do dia 29 de julho de 1988 (p.A-3), a

propdsito das tentativas de interferéncia do Executivo na aprovacdo do texto constitucional:

O Executivo através de sua tecnoburocracia lancou-se em guerra aberta
contra o Legislativo. O presidente Sarney servindo a esta tecnocracia tentou
através da televisdo, pressionar a Constituinte para que ndo modificasse
dispositivos que lhe retira poderes além de eliminar avancos que ela
determina. A aprovacdo por esmagadora maioria do projeto de Constituicao,
em segundo turno, ndo sera certamente a Ultima batalha dessa luta. Uma
ampla mobilizagdo da opinido pablica se faz, portanto, necessaria para barrar
as pretensbes de uma casta que infelicitou o pais por mais de 20 anos e é
responsavel pela presente situacdo inflacionaria e recessiva - sem exemplo
em nossa historia econdmica.

Nesse tipo de discurso a “tecnoburocracia” aparece novamente no comando do
Executivo. A ela sdo atribuidas a heranca inflacionaria, as medidas fracassadas de controle dos
gastos, o bloqueio & nova carta constitucional e a interrupco da reforma administrativa®. Essa
imagem é um dos capitulos de uma polarizacéo visivel desde o inicio da década de 1980: entre
sociedade civil e “tecnoburocracia”. Essa oposicao foi parte central da economia linguistica do

campo politico durante toda a transicao e esteve na raiz da proposta de reforma administrativa.

Como destacado por Fagnani (2005), a resposta mais bem acabada as criticas da
Fazenda aparece no discurso de promulgacdo da Carta, realizado em 5 de outubro de 1988
pelo presidente da Assembleia Nacional Constituinte, deputado federal Ulysses Guimaraes. O
parlamentar entdo define a nova Constituicdo como a condicdo de sustentacdo dos futuros

governos. Seu discurso também faz mencéo as tentativas de influencia do Executivo sobre a

8 A narrativa sobre a formagdo da ENAP e da carreira de Gestor Governamental atribui aos interesses instalados
na SEPLAN e no Ministério da Fazenda a alteracéo que retirou da primeira o papel de futura formadora dos altos
quadros governamentais e restringiu de 900 para 100 o nimero de cargos inicialmente previstos para a Carreira.
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Constituinte, opondo a acdo subterranea e clientelista da base de apoio de Sarney as consultas

publicas e aos fervilhantes debates que ocorreram no dia a dia da Constituinte. Nas palavras de

Ulysses (1988):

Foi de audacia inovadora a arquitetura da Constituinte, recusando
anteprojeto fordneo ou de elaboracdo interna. O enorme esforco ¢é
dimensionado pelas 61.020 emendas, além de 122 emendas populares,
algumas com mais de 1 milhdo de assinaturas, que foram apresentadas,
publicadas, distribuidas, relatadas e votadas, no longo trajeto das
subcomissbes a redacdo final. A participacdo foi também pela presenca,
pois diariamente cerca de 10 mil postulantes franquearam, livremente, as 11
entradas do enorme complexo arquitetbnico do Parlamento, na procura dos
gabinetes, comissdes, galeria e saldes. Ha, portanto, representativo e
oxigenado sopro de gente, de rua, de praca, de favela, de fabrica, de
trabalhadores, de cozinheiros, de menores carentes, de indios, de posseiros,
de empresarios, de estudantes, de aposentados, de servidores civis e
militares, atestando a contemporaneidade e autenticidade social do texto que
ora passa a vigorar.

O Estado de Direito que entdo se inaugurava nao era conciliavel com o quadro de

miséria social do pais. Era necessaria a construcdo de instrumentos que permitissem aos

cidaddos uma agéo fiscalizadora sobre as autoridades governamentais. Ulysses destacava que a

Reforma Tributaria contribuiria para a reconstru¢do da Federacdo, fortalecendo os governos

dos estados e municipios. Rebatia assim as teses veiculadas pela cupula do governo sobre o

‘desgoverno’ e a falta de sustentacdo das politicas implicadas na Nova Carta. A Constitui¢éo

seria a guardia da governabilidade, na medida em que reconstruiria o equilibrio federativo e

interromperia o arbitrio do Executivo sobre os demais poderes. Nas palavras de Ulysses

Guimardes (1988):

A Federacdo ¢é a governabilidade. A governabilidade da Nagdo passa pela
governabilidade dos Estados e dos Municipios. O desgoverno, filho da
pendria de recursos, acende a ira popular, que invade primeiro os pagos
municipais, arranca as grades dos palacios e acabara chegando a rampa do
Pal4cio do Planalto. A Constituicdo reabilitou a Federacdo ao alocar
recursos ponderaveis as unidades regionais e locais, bem como ao arbitrar
competéncia tributaria para lastrear-lhes a independéncia financeira.
Democracia é a vontade da lei, que é plural e igual para todos, ndo a do
principe, que € unipessoal e desigual para os favorecimentos e os privilégios.

O Orcamento Geral da Unido (OGU) para 1989 (encaminhada ao Congresso Nacional

em agosto de 1988) e a reforma ministerial de 1989 s&o as expressdes mais claras desse
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rearranjo de forcas na Nova Republica, que teve como protagonistas 0s ex-membros da
Comissdo de Reordenamento das Finangas Publicas. Esse momento € aproveitado pela

burocracia da Fazenda para reconstruir o sistema de financas publicas do Executivo.

As propostas da comissao ndo eram, a principio, incompativeis com as novas garantias
sociais previstas na Constituicdo, talvez estivessem em dissonancia com alguns dos seus
topicos, na medida em que restringiam 0os mecanismos de criacdo de despesas. A reacdo do
Executivo contra essas garantias é explicada com base em dois motivos: 1) a disposicdo da
Fazenda em controlar o déficit publico, tendo em conta os niveis da inflacdo e da divida
publica e 2) a influéncia sobre o governo de segmentos de clpula das Forcas Armadas e das
entidades representativas de interesses empresariais em setores como o do agronegdcio e de

servicos de saude e educacdo, como exemplos.

O Projeto de Lei do Orcamento Geral da Unido para 1989 operou cortes em varios
programas. O orcamento de 1989 sofreu um grande enxugamento, que desobrigava a Unido da
responsabilidade sobre varios programas e frentes de reforma, pela extincdo de 6rgédos e
ministérios, pela reducdo de orcamentos e transferéncia a outras unidades da federacdo de
politicas até entdo sob encargo da administracdo federal. A proposta de cortes envolvia uma
espécie de reforma administrativa, na medida em que, na area social, anulava acéo de alguns
ministérios e extinguia outros, e na area econdmica apoiava a criacdo de novos Orgaos e
carreiras. A proposta de Orcamento para 1989 envolvia uma meta de déficit que so seria viavel
apenas com uma reducdo descomunal dos orgcamentos dos ministérios, com a reducdo das
transferéncias de recursos para o0s estados e municipios. As medidas deixariam alguns
ministérios com recursos apenas para 0 pagamento de pessoal e para 0 custeio de algumas

despesas correntes.

Em seguida a aprovacdo do Orgamento para 1989, o governo iniciou uma reforma
ministerial que ficou conhecida como operacdo desmonte: que prometiam o ajustamento do
Estado ao novo quadro constitucional, mas na verdade colocavam a montagem de um novo

aparato de politicas sociais quase em estaca zero. Ao governo Sarney é tambem atribuida a
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tentativa de influenciar o Congresso, via Centrdo, e promover o adiamento dos processos de

regulamentacdo dos novos dispositivos constitucionais.

Esses movimentos empurravam para o futuro a implementacdo do conjunto de
politicas e reformas previstas pela Carta de 1988. Com essas medidas se aprofundavam os
descompassos de organizacdo entre &rea econdmica e area social. Eram reproduzidas as
distorcbes geradas pelo modelo de desenvolvimento construido pelos governos militares e
pelo modo como seu regime assimilou certas especialidades profissionais e negligenciou
outras. O fim da Nova Republica é, ao mesmo tempo, um contexto de desgaste para 0s

economistas, mas de reafirmacéo de discursos economicistas.

Como destaca Renato Janine Ribeiro (1993), na medida em que se tornava
hegeménico, esse economicismo produzia também representacdes cada vez mais negativas
sobre o tema da divida social, e sobre as politicas previstas pela nova Constituicdo, criticadas
como exploracdes demagdgicas das caréncias da populacdo brasileira. O discurso
economicista, segundo o autor, reforgava as cisdes entre a sociedade civil e questéo social e,
no interior do Estado, as diferencas entre os ministérios ligados a gestdo econémica e 0s
ligados a gestdo dos programas sociais. Esse discurso, que o0 autor associa ao avango de uma
concepgdo liberal e privatista sobre o espaco publico e sobre o Estado, refletia a experiéncia de
uma democracia construida de cima para baixo e obliterava as alternativas mais justas de

reconstrugdo do setor publico brasileiro e de suas relagdes com o social.
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2.3 ""WVELHAS” E “NOVAS ELITES"'

Com a abertura politica e os problemas resultantes da crise econdmica na segunda
metade dos anos 70, importantes segmentos da elite empresarial passaram a se aproximar da
oposicdo. Ressurge o dialogo entre intelectuais de esquerda e liderancas empresariais,
interrompido desde o inicio dos anos 1960, sendo o MDB o grande mediador nessa
aproximacdo. Em linhas gerais, esse € o quadro que legitimou a aproximacéao entre MDB, 0s
economistas da PUC-RJ e Unicamp (chamados de heterodoxos) e alas da USP e do CEBRAP.

Muitos desses interlocutores haviam estado em lados completamente opostos dez anos
antes, mas nesse periodo torna-se cada vez mais forte a projecdo politica de grupos de
economistas e cientistas sociais instalados nesses centros de pos-graduacdo. Ao mesmo tempo
em que fortalecia 0 MDB, para Paul Singer (1988), a participacdo desses grupos na oposi¢ao
politico-partidaria ao regime militar contribuia para a tendéncia de deslocamento da antinomia
capitalismo versus socialismo no discurso das esquerdas. Nesse periodo, a expressdo
“derrubada do regime” vai sendo substituida pelo conceito de abertura ou transi¢do para a

democracia.

Essa mudanca no uso dos conceitos remetia a novas representacfes acerca do Regime
Militar. Perde forca a imagem da ditadura como “fronteira interna” do capitalismo
monopolista internacional e ela passa a ser vista cada vez mais como manifestacdo de
irracionalidade e anacronismo. No discurso das oposi¢oes, a ditadura passa a expressar 0 que
de mais arcaico existia na tradicdo politico-administrativa brasileira. As questdes centrais
passam a ser a reabertura dos canais de participacdo politica e a correcdo das disparidades
associadas a concentracdo de renda e a inexisténcia ou mau funcionamento dos servigos
publicos essenciais no pais. Em suma, o deslocamento de perspectivas revolucionarias, para

outras de tipo incrementalista ou “democratico-modernizantes”.
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Na fase final do regime militar, o PMDB dispunha de um conjunto de alternativas as
politicas econémicas do regime militar. Para alguns autores, tanto a adesdo ao MDB, quanto
as discussdes teoricas entre esses grupos contribuiam para o aumento da legitimidade
intelectual, visibilidade e densidade técnica das propostas da Alianca Democratica. Essa
situacdo ndo derivava exclusivamente do carater tecnoburocratico do regime militar, sendo o
resultado de um longo processo de construcdo na burocracia estatal de jurisdicdes dominadas

ao longo do tempo por economistas.

Era perceptivel a ampla presenca de liderangas e segmentos técnicos com trajetorias de
carreira no regime militar em posicdes chave do Executivo e de importantes empresas
estatais®’. A transicdo para a Nova Republica ndo alterou esse quadro. Em 1985, a situagdo no
Ministério da Fazenda e na SEPLAN era praticamente a de um monopo6lio de economistas.
Mirando retrospectivamente a mudanca que entdo se processava, é possivel dizer que assim
como as liderancas do PMDB e da Frente Liberal e a cUpula militar, os economistas de
carreira estdo entre os atores que mais contribuiram para o padrdo de mudanca politica que
marcou a Nova Republica. Contribuiram, além disso, para que a area econémica se
constituisse como uma esfera a parte no setor publico, que sofreu de maneira bem peculiar as
pressGes por ajustes: foi uma das Unicas partes do Estado que teve éxito em deliberar e
antecipar suas préprias transformac@es institucionais ao longo do processo de transicdo. A
mudanga de regime teve efeitos controlados e filtrados sobre a dindmica das areas técnicas no

nucleo do Poder Executivo Federal.

Desde o inicio da década de 1980 se disseminam as propostas de ajuste baseadas nas

orientacbes do FMI envolvendo busca de equilibrio fiscal, privatizacdo, reducdo dos subsidios

81 Schneider (1994, p.322), observa como se deu a recomposicéo das elites burocraticas no arranjo produzido por
Tancredo Neves, nas diretorias do Ministério da Fazenda, em alguns bancos publicos e em empresas como a
Petrobras, Vale do Rio Doce, Eletrobras e Siderbras: “O centro de gravidade dos vinte nomeados para os mais
altos cargos da burocracia econdmica estava mais a direita e era mais tecnocratico do que o gabinete civil. A
inclusdo dos nomeados mais poderosos para o segundo escaldo eleva o nimero dos que participaram do regime
militar (catorze em vinte) e que ndo tinham identificacdo partidaria bem marcada (0ito em vinte). Tancredo ndo
temia dar os altos postos da economia para gente que provavelmente implantaria politicas conservadoras,
“continuistas” e “tecnocraticas”. No caso das quatro maiores empresas estatais (cujo or¢amento sdo muito
maiores que os do préprio governo), Tancredo queria aparentemente manté-las a margem da politica partidaria.
Nenhum dos quatro presidentes tinha lacos fortes com a politica partidaria ou eleitoral”.
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publicos a atividade empresariais. Até esse periodo, a inflacdo era geralmente associada a
expansdo monetaria. Durante o governo Figueiredo, os levantamentos e diagndsticos das
equipes tecnicas do Ministério da Fazenda, no ambito das negociacbes com o FMI, acabaram
revelando problemas graves nas instituices ligadas ao sistema de financas do setor publico
Federal. Problemas que reduziam fortemente o poder de governo do Executivo sobre o
conjunto do processo orgamentario. Distor¢des que estavam no cerne de relagdes clientelistas
entre agentes publicos, setores empresariais e grupos politicos regionais e na base de poder de

algumas importantes instituicGes e corporac6es de funcionarios publicos.

Mesmo quando apontada por relatérios internos, a baixa institucionalidade de alguns
setores da politica econdmica tinha sido vista, até o inicio do Governo Figueiredo, como uma
vantagem pela flexibilidade que oferecia ao presidente e ao Ministro da Fazenda na alocacéo
de recursos e no atendimento a demandas imprevistas. No inicio dos anos 1980, no entanto,
essa facilidade na gestdo cotidiana das finangas passou a ser vista como uma dimenséo de
irracionalidade, que estava na raiz do déficit publico e da baixa efetividade das medidas de
controle da inflacdo. Ganha forca na prépria ctpula do regime a avaliacdo de que a questao da
inflacdo dizia respeito a problemas nas instituices de gestdo da politica monetaria. Tais
distorcbes impediam naquele contexto que o Estado redefinisse suas prioridades de
financiamento do setor publico. A autoridade politica monetéria sobre as fontes de
financiamento publico estava nas méos de agentes e 6rgdos que ndo se comunicavam e sobre

0s quais nao havia mecanismos eficazes de controle.

Enquanto a Comissdo de Reordenamento das Finangas Publicas chegava as suas
primeiras conclusdes sobre os efeitos das distor¢Bes institucionais sobre a expansdo do déficit
e da divida publica, os textos de economistas de oposicdo como Luciano Coutinho, Luiz
Gonzaga Beluzzo e José Serra ainda localizavam as causas da crise brasileira em questdes
estruturais ligadas a dependéncia econdmica externa. As dificuldades apontadas pela
Comissdo ainda ndo haviam aparecido com destaque para esses economistas. O programa de
governo do PMDB fazia critica as formulas recessivas de combate a inflagdo, relacionava o

déficit publico a corrupcdo e mé gestdo das empresas estatais e ndo localizava problemas na
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formulacdo do orcamento e nas instituicdes responséveis pelo tesouro nacional e pela

administragdo da divida publica.

Segundo Gilda Portugal Gouvéa (1994), o tema da reorganizacao institucional das
financas publicas surge no contexto das negociagdes com o FMI no inicio dos anos 1980, ndo
propriamente como uma das exigéncias do Fundo, mas como o resultado dos diagndsticos
exigidos sobre a situacdo financeira da Unido naquele periodo. Nesse contexto, um grupo de
técnicos do Ministério da Fazenda e Banco Central comeca a romper com a ideia de gestdo

econémica, como um processo técnico e despolitizado.

O desenho construido no inicio do regime militar pela equipe de economistas de
Castelo Branco previa que as programacgOes sobre os gastos e emissdes passassem a ser
decididas pelas autoridades monetarias do Executivo, Fazenda e Banco Central, com o auxilio
técnico do Conselho Monetario Nacional (CMN). Mas pressdes e acordos no fim do governo
Castelo Branco garantiram ao Banco do Brasil um canal direto com o tesouro nacional e
cobertura do Banco Central para algumas de suas operac¢6es. Ao longo dos anos 1970, a acéo
fiscalizatdria e de acompanhamento orgcamentario do CMN, como a acdo de outros conselhos,

acabou desvirtuada pelo arbitrio de alguns dirigentes.

A Comissao foi coordenada pelo Secretéario-Geral do Ministério da Fazenda, Mailson
da Nobrega, e possuia um Comité Supervisor integrado por Raymundo Monteiro Moreira, do
Ministério da Fazenda, Paulo César Ximenez Alves e Pedro Pullen Parente, do Banco Central,
Claudio Dantas Aradjo e Anténio de Azevedo Aradjo, do Banco do Brasil, Luiz Fernando
Gusméo Wellisch e Inacio José Barreira Danziato, da SEPLAN. Além disso, a Comissdo teve
ao seu dispor o trabalho de 106 técnicos do Ministério da Fazenda, da SEPLAN, Banco
Central e Banco do Brasil.

O relatdrio propunha a extingcdo do or¢camento monetario e a integracdo de todos 0s
mecanismos relativos ao fluxo de caixa e a redugdo dos encargos da divida publica no Banco
Central; também indicava que os mecanismos de assisténcia aos setores e regides prioritarias

vinham historicamente expandindo o endividamento do Tesouro, sem que iSSO Se tornasse
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transparente nos orcamentos oficiais. Faltava critério e controle na politica de crédito agricola

e no financiamento concedido a varios setores empresariais.

O grupo que constituiu a Comissdo para 0 Reordenamento das Financas Publicas era
composto por funcionarios com longa carreira no Ministério da Fazenda, Banco do Brasil e
Banco Central. A iminéncia da transi¢do inspirava nos membros desse grupo de burocratas o
receio de que mecanismos como 0 do orgamento monetario viessem a servir a manipulacoes
de tipo populista. Esses técnicos imaginavam que a construcdo de protocolos em torno do
processo orcamentario e a transferéncia de sua aprovacdo para o Congresso Nacional o0s
protegeriam do arbitrio pessoal e dos interesses clientelistas e eleitorais dos dirigentes do

Executivo.

No ambito do Banco Central, as medidas propostas foram: extinguir o orcamento
monetario e instituir novo modelo de programacdo monetéria; transferir do Banco do Brasil
para 0 Banco Central as fungdes de caixa do Tesouro Nacional e de depositario das reservas
do sistema bancério; transferir para o0 Ministério da Fazenda a gestdo da divida pablica federal.
Algumas dessas medidas desafiavam fortissimos interesses corporativos. A conta movimento,
que supria o Banco do Brasil com recursos do orcamento monetario, através da emissao de
moedas e de titulos, permitia ao Banco do Brasil competir com 0s bancos comerciais no
mercado de crédito dispondo de reservas “ilimitadas™, captaveis a juro zero. Era essa a
condigdo que permitia ao Banco a manutencdo de um quadro de pessoal de exceléncia técnica,
com patamares remuneratorios muito acima da média do funcionalismo federal e com grande

poder de mobilidade pelos cargos de confianca do Executivo.

O principio evidente das medidas previstas pela Comissdo era o da transparéncia e
racionalidade na conducdo das financas publicas. Os depoimentos dos membros da Comisséo
mencionam o0 contato com os métodos das equipes de consultores do Fundo Monetario
Internacional e as pressoes associadas a um “novo clima de debates” nas esferas de gestdo
econémica do Executivo. Gouveéa (1994) atribui a acdo desses técnicos a um sentido de misséo
profissional e compromisso, enquanto funcionarios, com a resolucdo dos graves problemas

postos a descoberto no ambito dos diagndsticos e acordos com o FMI.
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Os textos e depoimentos consultados por essa pesquisa, além dessas motivacoes,
evidenciam uma adesdo crescente dessa Ultima geracdo de economistas do regime militar a
uma perspectiva liberal; uma adesdo as correntes de ideias que se tornavam dominantes nesse
campo disciplinar nos anos 1980. Deve ser registrada a singularidade do discurso desses
“tecnocratas”, em especial o contraste entre sua perspectiva privatista e o sentido estatizante
do regime em que se inseriam. O transcorrer da Nova Republica e as interagBes entre as
diferentes equipes de economistas mostrariam o quao diminutas eram as diferencas entre
monetaristas e heterodoxos. Elas se esgotavam na divergéncia quanto a melhor receita anti-
inflacionéria. Suas visdes sobre a construcdo do Estado e seu papel na economia acabaram se
mostrando altamente convergentes. As alteragdes recomendadas pela Comisséo aproximariam
0 Banco Central do perfil de um banco central “classico”, melhorariam 0s instrumentos para o
controle dos gastos publicos e abririam espaco para a modernizacdo do mercado bancario no

pais e para a ampliacéo da oferta de crédito pelo setor privado®.

N&o havia entre esses economistas um programa claro sobre qual deveria ser o papel
do Estado na nova fase politica no pais, mas segundo Gouvéa (1994) e Noébrega (2012) a
percepcao de que se ampliavam os efeitos de responsabilizacdo dos decisores publicos. Esses
técnicos permaneceram no comando de algumas diretorias no Ministério, mas a partir de entéo
em outro quadro de pressdes®. A intencdo desse grupo era conduzir a programacio das
despesas para 0 debate no Legislativo. Todas as previsdes do governo federal passariam a
estar contidas no or¢camento fiscal, que seria aprovado pelo Congresso Nacional. Segundo o
relatorio final da Comissdo Especial que respaldou o VVoto de Conselho Monetério Nacional n°
283/84:

8 As principais reagfes contrarias as medidas propostas pela Comissdo vinham do Banco do Brasil. Seus
dirigentes e representantes sindicais denunciavam a Reforma como uma derivacéo da tutela imposta pelo FMI e
como um ataque a soberania nacional.

8 Assinaram o Relatério Final do CMN os seguintes dirigentes: Mailson da Nébrega, secretario geral do
Ministério da Fazenda, Edésio Ferreira Fernandes Coordenador de Assuntos Econémicos da Fazenda, Elyeser de
Souza Cavalcanti, Secretario Executivo da Comissdo de Programacdo Financeira da Fazenda, Akihiro Ikeda,
Secretario Especial de assuntos econdmicos da SEPLAN, Jodo Batista de Abreu, Chefe da Assessoria Técnica do
Ministro Chefe da SEPLAN, Frederico Augusto Bastos, Secretario de Orgcamento e Financas da SEPLAN, José
Luiz Silveira Miranda, Diretor do Sistema Bancario do BC, José Kleber Leite de Castro, Diretor de Crédito Rural
e Programas Especiais do Banco Central, Silvio Rodrigues Alves, chefe do departamento econémico do BC, Sadi
Assis Ribeiro Filho, diretor de controle do Banco do Brasil, Aléssio Vaz Primo, Diretor de Crédito Rural do
Banco do Brasil, Geraldo Naegele, Consultor Técnico do Banco do Brasil.
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O ponto central dos estudos conduzidos pela comissdo é a implantagdo
definitiva, em nosso pais, de dois principios basicos da doutrina das finangas
publicas: a universalidade e a unicidade, conforme destaca o senhor
ministro Ernane Galvéas, da Fazenda, em pronunciamento no VII Congresso
Nacional de Bancos, em Salvador, no dia 23/11/1984. Por universalidade
entende-se a incorporacdo, no orcamento aprovado pelo Congresso
Nacional, de todas as receitas e todas as despesas a cargo do Tesouro
Nacional, inclusive, pois, as opera¢des de crédito externo em que a Unido
figure como tomadora e os programas financiados com 0s recursos assim
obtidos. Por unicidade compreende-se a existéncia de um Unico or¢gamento
(unidade formal), entrando todas as receitas numa caixa Unica e saindo o
numerério para todas as despesas de um mesmo e grande fundo comum
(unidade de caixa). A consagracdo desses principios no processo
orcamentério brasileiro objetiva alcancar importantes alvos na éarea das
financas publicas, cabendo destacar os seguintes: a) tornar transparentes o0s
gastos do Governo Federal, evitando a realizacdo de despesas implicitas,
principalmente pela via de taxas de juros reais negativas nas operacGes de
crédito de fomento. O subsidio, quando houver, devera ser claramente
destacado em dotagdes especificas do Orgcamento da Unido; b) explicitar os
déficits do Orcamento da Unido, quando for o caso, e a forma de financia-
los, vedado o uso das emissGes de moeda com essa finalidade, conforme a
Lei n° 4.320/64; c) possibilitar a visdo completa dos gastos publicos de
modo a auxiliar o Poder Executivo e 0 Congresso Nacional na decisdo sobre
prioridades na alocacdo dos recursos do Governo Federal para atender aos
diversos itens de despesa.

Todo esse conjunto de medidas se tentou estabelecer sem a passagem pelo Congresso.
Elas representavam, paradoxalmente, o empoderamento do Legislativo na definicdo do
processo orcamentario. Por esse projeto o Banco do Brasil seria transformado em banco
comercial; seria ampliada a autonomia do Banco Central e concentradas nele as fungdes de
controle da moeda e de fiscalizacdo sobre o sistema de crédito, através dos depositos
obrigatdrios. A proposta anulava os mecanismos até entdo existentes de financiamento da
agricultura e da industria utilizados na barganha politica entre regime militar e elites regionais.

Em depoimento a esta pesquisa, Nobrega (2012) afirma:

A gente percebeu que havia um relacionamento promiscuo entre Tesouro, 0
Banco Central e 0 Banco do Brasil, que era um mecanismo de pressao para a
expansdo dos empréstimos, que na verdade a gente interpretou que era gasto.
Portanto, a grande fonte de presséo fiscal era o orcamento monetério. E que
era uma coisa interessante. Todo mundo dizia que o Brasil tinha um
orcamento equilibrado, porque o orcamento que as pessoas conheciam pra
valer era 0 orcamento da Unido. Esse tinha uma publicacdo no Diério
Oficial, no Diério do Congresso e se sabia 0 que era. O orgamento monetario
ndo publicava nada, nada, ndo havia estatistica, ndo havia nada. O maximo
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que se tinha, o Banco Central divulgava a expansdo da base monetaria e
também um quadrinho com as causas da expansdo e contracdo da base
monetaria, mas vocé ndo tinha detalhes, ndo tinha um break down, a
abertura daquelas coisas todas. E ai que surge a necessidade de... a gente se
convence de que tem que ocorrer a separacdo. E a gente foi vendo coisas,
digamos assim do “arco da velha”, vamos chamar assim né, por exemplo, o
Tesouro era virtual. O Tesouro era uma coisa virtual. Existia uma Comissao
de Programacdo Financeira, que dava parametros para a liberacdo das verbas
orcamentarias, mas tudo era feito num Departamento do Banco do Brasil na
parte da despesa e num Departamento do Banco Central, na parte da divida.
O Banco central tinha um Departamento que cuidava da Divida externa e
outro gue cuidava da divida interna. O Tesouro ndo sabia de nada disso.
Nem sequer existia o Tesouro. E ai a gente colocou nesse estudo a ideia de
criar uma estrutura.

Né&o se pretendia deixar o governo seguinte livre para dispor como bem entendesse do
mecanismo do or¢amento monetéario. A Comissdo de Reordenamento das Finangas Publicas
preocupou-se em criar uma situagdo irreversivel para o governo seguinte, transferindo o eixo

de decisdes para um espaco mais aberto a opinido publica e no qual o juizo de especialistas e

assessores técnicos pudesse se tornar o critério fundamental®’. Ndo que esses técnicos

cultivassem um compromisso sistematico com a democratizacdo. Possuiam sim um
“compromisso relativo e pragmatico” com critérios técnicos. Nobrega (2012) também afirma
que a transicdo politica ensejou um novo “clima de debate”, de tipo liberal, na burocracia do

Poder Executivo:

Embora féssemos todos funcionarios publicos, operadores de carreira, a
gente tinha uma nogdo da importancia da transparéncia. Eu diria, o principal
motivador era a ideia de proteger o Tesouro e evitar que ele se tornasse uma
fonte irresponsavel da moeda e do gasto. Quer dizer, em ultima analise a
gente estava pensando, embora ndo diretamente, na sociedade, ou seja, nos
efeitos inflacionarios e em como a inflagdo € perversa. Por outro lado, eu
acho que todos nos estavamos sendo influenciados por um novo ambiente de
debate. A Abertura, ela foi aos poucos destravando as restri¢cbes a critica.
Entdo as pessoas ja escreviam abertamente, ja havia um grande debate
critico e eu me lembro que essa palavra transparéncia. Eu me lembro que ela
se tornou muito comum no debate de questdes de politica econdmica. E eu
me lembro depois de abertura, abertura também era uma palavra muito,
muito recitada no governo Figueiredo.

8 Uma liminar a Justica Federal, de 19 de dezembro de 1984 contra as medidas que atingissem a estrutura do
Banco do Brasil.
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A composicao do gabinete definida por Tancredo e mantida por seu sucessor, Sarney,
foi criticada por varios segmentos do PMDB, principal partido da Aliangca. Uma das criticas de
maior repercussao se deveu justamente a escolha do Ministro da Fazenda. Tancredo nomeou
para esse posto seu sobrinho e homem de confianca: Francisco Dorneles, um burocrata que
havia sido Secretario da Receita Federal no governo Figueiredo (1979-1984). Dorneles foi
mantido por Sarney e montou uma equipe com uma série de economistas com carreiras no
regime militar e sem quaisquer ligacdes com os partidos da Alianca Democratica. Essa equipe

sofreria ataques constantes do PMDB até a saida de Dornelles, em agosto de 1985.

Os funcionarios ligados & Comissdo de Reordenamento das Finangas Publicas foram
chamados ao Governo por Francisco Dornelles e Jodo Batista Abreu, este ultimo nomeado
chefe da assessoria econdmica do Ministério da Fazenda, onde teve um papel destacado
durante grande parte do governo Sarney, do qual foi mais tarde Ministro do Planejamento.
Abreu reuniu em torno de si o nucleo central da Comissdo. A permanéncia desses técnicos €
apontada em varios depoimentos e textos como fundamental para a operacionalizagcdo das
propostas de reforma das instituicdes macroeconémicas implementadas durante o governo

Sarney.

Grande parte dos coordenadores e integrantes da Comissdo ap6s o inicio da Nova
Republica se agruparam em torno da assessoria econdémica do Ministério da Fazenda. Sua
bandeira continuou a separagé@o entre Banco do Brasil e Banco Central, assim como a criagao
de um 6rgédo que unificasse e controlasse as contas do governo. Assim, no inicio de 1986 o
governo criou a STN com a fusdo da entdo Secretaria Executiva da Comisséo de Programacéo
Financeira e da Secretaria Central de Controle Interno com as seguintes funcdes:
planejamento, normatizacdo, coordenacdo e controle das areas de programacao, contabilidade,

e auditoria financeira do setor publico federal.

De outro lado, para a montagem do Cruzado, Sayad e Funaro reuniriam na cupula do
Governo grupos de académicos que ha muito vinham se debrugando sobre novos modelos de
politica monetaria, os jovens economistas, Pérsio Arida, Eduardo Modiano, André Lara

Resende, Edmar Bacha e Andrea Sandro Calabi e alguns dos economistas do PMDB, ligados a
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UNICAMP, como Jodo Manoel Cardoso de Melo, Luiz Gonzaga Belluzzo. De acordo com
Lourdes Sola (1988), o processo de transi¢cdo no pais se apoiou em uma espécie de paradoxo
entre a liberalizacéo do regime e a exacerbacdo dos padrdes de centralismo burocratico. Houve
uma gradual mudanca nos critérios de legitimacdo na esfera da politica competitiva e ao
mesmo tempo uma fortissima protecdo as esferas decisorias da politica econémica, frente as
pressdes politico-partidarias. Reproduzia-se assim um padrdo de politizacdo da burocracia das
politicas industriais e centralismo na esfera das politicas econdmicas. Nas palavras de Sola
(1988, p.25):

A relacdo complexa entre novo e velho e, de modo especial, a forma que
esta assume no processo de formagao de politica econdmica pode ser melhor
avaliada de um outro angulo, crucial para nossos prop6sitos analiticos. Ou
seja, a forma de insercdo dos macroeconomistas responsaveis pela
implantagdo do Plano Cruzado no sistema politico em construgdo. Esta pode
ser representada como se segue. De um lado, a ascensdo ao poder daqueles
atores politicos foi pautada pelos novos critérios de legitimagdo social,
politica e profissional que eles préprios havia ajudado a modelar. Ou seja,
enquanto liderancgas profissionais emergentes nos maltiplos movimentos de
renovacdo daquela categoria profissional, e/ou como integrantes dos redutos
académicos onde se fabricavam politicas alternativas as convencionais (ver
Sola, 1987). Por outro lado, a integracdo dos macroeconomistas ao sistema
de decisdo se desenvolveu pari passu com a exacerbagdo do centralismo
burocréatico no interior do que se convencionou chamar no Brasil de area
econbmica (ou seja, as arenas estratégicas onde se tomam as decisdes
relevantes para a gestdo da Economia, formadas pelos 6rgaos subordinados
aos ministérios do Planejamento, Fazenda e Banco Central). Em virtude de
circunstancias especificas a mudanga de poder no Brasil, desde a eleicdo de
Tancredo Neves até janeiro de 1986, ocorreu um surpreendente
aprofundamento do processo de centralizacdo, no interior do Executivo e da
area econdmica: atribuicbes antes divididas com outros ministérios da area,
passaram para as mdos da Fazenda.

Entre os novos quadros também foram guindados pela Alianca Democratica a condicao
de dirigentes da Nova Republica estava Jodo Sayad. Um jovem e prestigiado técnico indicado
pelo PMDB de Séo Paulo por sua vinculagdo a um grupo de economistas com propostas
heterodoxas de combate a inflacdo, foi nomeado para a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia (SEPLAN). Mas s6 apés a transferéncia para o Ministério da Fazenda de alguns
dos principais 6rgdos dessa Secretaria. Orgdos fundamentais para as politicas de pregos e

abastecimento: a Secretaria de Abastecimento e Precos (SEAP), o Conselho Interministerial de
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Precos (CIP), a Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB) e a Secretaria Central
de Controle Interno (SECIN).

Em fevereiro de 1986 é anunciado o Plano Cruzado: um programa de estabilizacdo de
precos baseado no congelamento total de precos. O plano foi acompanhado de congelamento
de taxa de cambio e de uma conversdo vantajosa dos salarios de cruzeiros para a nova moeda,
0 cruzado, considerando a média dos seis meses anteriores e acrescido de um reajuste de 8% e
atrelando-os a um gatilho pelo qual os salarios seriam reajustados anualmente ou sempre que a
inflacdo alcancasse 20%. Jodo Batista de Abreu, que foi presidente da Comissdo de

Reordenamento das Financgas Publicas, era secretério-geral do Ministério da Fazenda.

O Plano Cruzado trouxe consigo um pacote de reformas originalmente sugeridas pela
Comissdo de Reordenamento das Financas Publicas. Ainda em fevereiro foi extinta a conta
movimento e em 10 de marc¢o foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional. Foi tentada uma
acao popular contra a separacao financeira entre Banco Central e Banco do Brasil, mas Funaro
contou com 0 apoio da presidéncia e no recurso as instancias judiciais superiores conseguiu
derrubar o bloqueio a essas medidas. Iniciava-se o conjunto de reformas previstas pela

Comissao.

Logo apo6s o lancamento do Plano, a inflagdo caiu rapidamente, mas o valor real dos
salarios foi mantido, o que, no clima de otimismo que cercou o langamento do plano, levou a
um amplo aquecimento do consumo, ainda mais favorecido pelo aumento da oferta de crédito.
Mas ndo havia oferta suficiente de produtos. O consumo de importados era dificultado pelas
tarifas e barreiras a importacéo e baixa oferta de crédito. Essa tendéncia abalou a possibilidade
de congelamento de pregos, que foi mantido, contra a orientacdo da equipe técnica da
Fazenda, seguindo um calendario eleitoral, mais precisamente o das eleicbes de 15 de
novembro de 1986, para Assembleia Nacional Constituinte e para a escolha dos governadores.
Uma semana apos as eleigdes, o governo autorizou o reajuste de vérias tarifas publicas
(telefonia, energia, correios) e a criagdo de impostos sobre alguns setores, entre 0s quais 0
automotivo e o de bebidas. Dois meses depois a inflagdo ja ultrapassava novamente a casa dos

10% ao més.
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No inicio de 1987, diante de uma grande crise de abastecimento de alimentos o
governo se viu forcado a suspender o congelamento de pregos. Os meses seguintes foram
marcados pelo retorno da espiral inflacionaria. Em fevereiro de 1987, sob influéncia de Funaro
(que agiu por recomendacdo do seu grupo de assessores mais proximos: Luiz Gonzaga
Belluzzo, Jodo Manuel Cardoso de Mello e Paulo Nogueira Batista Jr.), Sarney declarou a
suspensdo do pagamento da divida externa, sem negocia¢do com os credores internacionais,

anunciando a moratoria como um ato de soberania nacional.

A gestdo macroeconémica tinha sido um espaco relativamente preservado da intensa
barganha por cargos que se processava nas outras areas de governo. O insulamento em torno
do Plano Cruzado permitiu a interagdo entre geracOes e grupos distintos de economistas e
tornou possivel uma espécie de fusdo de perspectivas, além de abrir espaco para as reformas
da Comissdo. O processo de implementacdo do Plano Cruzado contribuiu para a aproximacéo
entre 0S nNovos grupos de economistas e 0s técnicos de carreira, com trajetorias no regime

anterior.

Cabe também destacar que os militares ndo haviam concedido a sua tecnocracia um
grau de autonomia similar a usufruida pelos economistas do governo Sarney durante a
formulagdo do Plano Cruzado. O insulamento em torno do Plano é bem resumido pela
seqguinte afirmacdo de Paul Singer (1988, p.79): “Raramente, intelectuais, enquanto
intelectuais, foram trazidos ao poder para pdr em pratica um programa de caréater
decididamente académico, que em momento algum fora objeto de sérias cogitacGes das

principais forgas politicas do pais”.

A falta de coordenacdo entre 0s ministérios no governo Sarney criou,
contraditoriamente, condi¢Ges que fortaleceram alguns segmentos das elites burocraticas
ligados ao Ministério da Fazenda. As reformas da area econdémica foram influenciadas por
dois contextos de insulamento: as gestfes de Galvéas e Funaro, no Ministério da Fazenda,
durante os governos Figueiredo e Sarney. Segmentos das elites de técnicos com carreira no
regime militar apoiaram Sarney nas suas tentativas de barrar os projetos da Constituinte na

area social. Mas, ao mesmo tempo, conduziram um eixo de mudancgas institucionais com
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claros efeitos de responsabilizacdo, transparéncia e aumento dos controles publicos sobre as
financas do Estado (algumas dessas mudancgas, completamente contrérias aos interesses de

suas corporacdes e 0rgdos de origem).

A ideia de um governo inicialmente tomado de reformistas e depois isolado, contando
com o apoio das Forcas Armadas, de elites tecnocraticas de perfil autoritario e de uma base
parlamentar fisiologista desconsidera algumas transformacgdes importantes ocorridas na
estrutura das financas e da gestdo econémica do Poder Executivo. As teses conspiratorias de
manipulacdo do presidente por grupos burocraticos corporativos ndo parecem explicar alguns
dados. O Governo conduziu ao Ministério da Fazenda, em 1986, uma lideranga empresarial,
Dilson Funaro e, em 1987, um destacado intelectual, Bresser-Pereira, ambos com criticas
conhecidas a gestdo econdmica do regime militar, mas que mantiveram nas suas equipes

diretores e assessores projetados durante o periodo autoritario.

A clpula que coordenou a implementacdo do Cruzado era composta de novos
economistas (académicos e consultores financeiros) e esses segmentos cooperaram fortemente
com os técnicos de carreira. As pastas do Planejamento e da Fazenda foram entregues no final
do governo Sarney, respectivamente, a Jodo Batista de Abreu e Mailson da No6brega, dois
tecnoburocratas tipicos. Foi pela acdo deles que as medidas mais relevantes tomadas para a
modernizagdo e profissionalizacdo da gestdo econdmica acabaram se concretizando. A
implementacdo do Plano Cruzado foi uma oportunidade de influéncia matua entre os técnicos
que ja estavam na Fazenda e SEPLAN e os economistas trazidos pelo PMDB ao primeiro e

segundo escaldo do governo.

No inicio de 1989, todos os pontos formulados originalmente pela Comissdo de
Reordenamento das Financas Puablicas estavam sendo implementados: o fim da conta
movimento e do orcamento monetario, a transformacdo do Banco do Brasil em banco
comercial, a unificacdo orcamentaria e sua subordinacdo ao Congresso, a criacdo da Secretaria
do Tesouro Nacional e da carreira de Finangas e Controle, e a consolidagdo do Banco Central
como autoridade monetaria. A essa altura, os principais topicos da reforma administrativa

estavam bloqueados ou adaptados em desconformidade com as pretensdes iniciais da SEDAP.
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As Unicas alteragBes institucionais concretizadas na Nova Republica que de fato
representavam uma modernizacdo da gestdo publica e democratizacdo do Estado ocorreram
sob um fortissimo processo de centralizacdo e insulamento e sob o comando de funcionarios e

dirigentes que podiam ser vistos como herdeiros da Ditadura.

Cabem alguns dados que talvez expliquem a aproximacgdo entre os académicos que
formularam o Cruzado e os técnicos de carreira, ex-membros da Comissdo de Reordenamento
das Financas Publicas. Especialmente porque elas refletem um dos principais movimentos de
recomposicdo entre as elites, uma das articulacbes de clpula que tornou possivel a
continuidade das equipes e jurisdi¢bes profissionais em meio a mudanca de regime. Além
disso, excluidos os economistas da UNICAMP que assessoraram Funaro, esse movimento no
interior da Fazenda também viabilizou uma aproximacdo entre economistas com viés liberal
(ou economistas que caminhariam cada vez mais em direcdo a uma perspectiva liberal apos
essa experiéncia). O proprio Bresser Pereira, que sucedeu Funaro na Fazenda, chefiando a
pasta entre os meses de abril e dezembro de 1987, caminharia no sentido de uma reviséo do
seu olhar sobre a tecnoburocracia legada pelo regime militar. Bresser Pereira (2011), em

depoimento a esta pesquisa declara:

Os militares estavam mais corretos no que estavam fazendo. Nem tudo, mas
sim na parte de administragdo macroecondmica. Delfim administrando a
economia foi infinitamente superior ao Dilson Funaro administrando a
economia. Funaro foi um desastre. Delfim era um homem muito
competente. Eu posso ndo gostar dele por isto ou por aquilo, mas isso é
outra histéria. Certamente a gente ndo gosta do regime militar, mas isso é
outra_historia.

Bresser Pereira trouxe para o cargo de Secretario-Geral da sua pasta o funcionario que
mais fortemente simbolizou a elite do regime militar: o “homem que tentou privatizar o Banco
do Brasil”: Mailson da Nobrega. Menos de um ano apds a nomeagdo, este o sucederia
primeiro como interino e depois, efetivamente, como Ministro. Em certa parte do depoimento,
Bresser Pereira critica algumas medidas relativas ao funcionalismo e a gestdo publica,
formuladas pela reforma administrativa da SEDAP ou derivadas do texto construido pela
Constituinte. O ex-ministro vé em algumas propostas da SEDAP e no processo da Constituinte

algo como um anseio de retorno a um tipo de burocracia tradicional. Para ele, alguns dos
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projetos e diretrizes legais estabelecidos durante a Nova Republica reduziram as
possibilidades de descentralizacdo e flexibilizacdo administrativa, na medida em que
enrijeciam os modos de contratacdo e transformavam as fundagdes em tipos comuns de

reparticdes publicas. Nas palavras de Bresser Pereira (2011):

Durante a Nova Republica surgiu a visdo de que tudo que o regime militar
fazia era errado e de que era preciso entdo voltar para um tempo qualquer
mitico, maravilhoso que era talvez o final dos anos 1940, talvez o inicio dos
anos 1950. Isso na economia significou num populismo desgracado, que
resultou no plano cruzado. Um desastre monumental. Isso resultou em, por
exemplo, eu chegar no Ministério da Fazenda, em 1987. No meio de uma
crise sem precedentes na historia. A Unica tdo grande quanto aquela no Brasil
tinha sido a de 1930, dizer que ia fazer um ajuste fiscal. O Estado estava
totalmente quebrado financeiramente, de alto a baixo, e ai entdo a bancada
econémica do PMDB, que era 0 meu partido, e que representava bem essa
I6gica que eu estou lhe falando, resolve me expulsar do partido por esse
motivo. Sé ndo conseguiu porgue o doutor Ulysses segurou os afinados. Uma
loucura, mas essa era a loucura do Brasil. E nessa loucura, no campo da
administracdo publica, veio a ideia de que era preciso voltar aos anos 1930,
mais especificamente era preciso voltar a reforma burocréatica de 1937. Quer
dizer, com o DASP e ao sistema burocratico de carreiras, perfeito, que tinha
sido pensado naquela época ou entdo copiar 0 modelo francés de burocracia.
E entdo, este campo se reuniu corporativamente em cima da Constituinte e na
Constituinte mudou a Constituicdo nessa linha. E em seguida fez uma coisa
inominavel. Porque a Constituicdo, eu sou um grande defensor da
Constituicdo de 1988, acho ela uma maravilhosa Constituicdo, porque ela é
democrética, social, mas tem problemas e um dos problemas foram os artigos
sobre a administracdo publica. Dentro da mesma légica em que foi feito o
artigo 38 e seguintes, foi feita a lei do regime Unico do servidor publico. Era
a logica do momento: todo o poder e privilégio para a administracdo publica
burocrética classica do século XIX.

A sucessdo de Bresser Pereira por Mailson representava um retorno ao quadro de
decisores do ultimo governo militar na area econdmica e do planejamento. A partir desse
quadro, a relacdo entre o velho e o novo, destacada por Sola (1988, p.25), parecia se dar com a
proeminéncia do “velho”. A implementacdo do Plano Cruzado foi uma oportunidade de
influéncia mutua entre os técnicos que ja estavam na Fazenda e SEPLAN e 0s economistas
trazidos pelo PMDB aos altos escaldes do governo. O que se depreende dessas articulacdes é
que a distincdo desses segmentos de elites técnicas com base na idéia de velho e novo se

relaciona a disputas de simbolico-classificatorias entre adversarios politicos.
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As inconsisténcias em torno dessa distin¢gdo ficam claras com um mero esbogo de
comparagao entre as trajetdrias e perfis desses grupos de académicos e técnicos elevados a
condicdo de dirigentes da area econdémica na Nova Republica. Em termos de idade ndo se
podia falar em uma velha e nova geracdo de economistas Os ex-diretores da Comisséo de
Ordenamento das Finangas Publicas® da Comisséo e os membros da equipe que formulou o
Plano Cruzado® tinham uma média de idade bastante proxima. Apesar de terem seguido
percursos académicos distintos, esses grupos compartilhavam de niveis de formacao bastante
préximos, a maioria deles com especializa¢fes no exterior. Os economistas da PUC estavam
inseridos em redes de consultoria financeira e pesquisas académicas bastante
internacionalizadas. E desde os anos 1970, as negociagdes com 0s organismos financeiros
internacionais vinham obrigando os técnicos da area econdmica a viagens e contatos com
equipes estrangeiras cada vez mais freqlentes, contatos que representavam um forte

aprendizado de novas teorias, métodos e modelos de estruturacdo das politicas econémicas.

Os técnicos de ambos 0s grupos passaram por periodos de estudo ou trabalho no
exterior, se inserindo em uma rede internacionalizada de contatos. Alguns dispunham de um
perfil claramente cosmopolita, em especial o nlcleo heterodoxo formado por Sayad, Arida,
Calabi, graduados pela USP, e Bacha, graduado pela UFMG, todos com doutorado em
prestigiadas universidades dos EUAY. Belluzzo e Cardoso de Melo se pés-graduaram em
outra drbita de influéncia intelectual, mas também no exterior, junto a CEPAL/ILPES. Dos
membros da Comissdo, apenas Ximenes fez sua pds-graduacdo no exterior, no Centro de
Estudos Monetarios Latino-Americanos, no México, mas Abreu e Ndbrega tiveram, como

funcionarios, experiéncias complementares de formacdo no exterior. Nébrega em Londres,

8 Mailson da Nébrega nasceu em Cruz do Espirito Santo (PB), em 1942; Paulo César Ximenes, no Rio de
Janeiro (RJ), em 1943; Jodo Batista Abreu, em Lavras (MG), em 1943. Pedro Parente (engenheiro), no Rio de
Janeiro, em 1953. (CPDOC/FGV/DHBB)

8 Jodo M. Cardoso de Melo nasceu, em Sdo Paulo (SP), em 1942; Luis G. Belluzzo, em Sdo Paulo (SP), em
1942; Edmar Bacha, em Minas Gerais (MG), em 1942; Andrea Sandro Calabi, em S8o Paulo, em 1945; Jodo
Sayad em S&o Paulo, em 1945; Lara Resende, no Rio de Janeiro (RJ), em 1951, Pérsio Arida, em Sao Paulo (SP),
em 1952. (CPDOC/FGV/DHBB)

8 Arida, Lara Resende e Modiano fizeram doutorado no Massachusetts Institute of Technology (MIT), Sayad e
Bacha na Yale University e Calabi na University of California, Berkeley, entre 0s anos 1970 e inicio dos anos
1980 (FGV/CPDOC/DHBB).
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como diretor executivo do European Brazilian Bank (Eurobraz), uma associagdo entre o

Banco do Brasil e instituigdes européias, entre 1985 e 1987.

Edmar Bacha, Pérsio Arida, André Lara Resende eram pesquisadores e docentes da
PUC-RJ, Andrea Sandro Calabi da FEA-USP e Luis Gonzaga Belluzzo e Jodo M. Cardoso de
Melo docentes da UNICAMP. Desses economistas recém desembarcados no governo federal,
Jodo Sayad era o Unico com experiéncia de dire¢do no setor publico, pois havia sido Secretario

da Fazenda de S&o Paulo nos dois primeiros anos da gestdo de Franco Montoro.

Quanto aos membros da Comissdo, Paulo Cesar Ximenes havia feito carreira no Banco
do Brasil e Banco Central, Pedro Parente no Banco Central, Jodo Batista Abreu no Ministério
da Fazenda e Mailson Ferreira da Nébrega no Banco do Brasil e Ministério da Fazenda. Em
termos bem esquematicos, a trajetoria desses diferentes segmentos de economistas indica que
a variavel “integrar diferentes centros académicos” podia tornéd-los mais distantes, com
perspectivas mais divergentes, do que a variavel “estar na burocracia como técnico de carreira

ou ter integrado carreiras académicas até entdo”®®,

Boa parte das analises sobre a transi¢cdo contém uma visdo bastante negativa sobre a
burocracia construida pelo regime militar. Os conflitos interburocraticos nesse periodo ndo se
resumiam as acdes de bastidores e tentativas corporativistas de influenciar o governo. No meio
dessa disputa havia alternativas de reformas, as quais ndo se podiam negar o carater
racionalizador. A crise econémica e o tipo de presidencialismo instituido com a nova
Constituicdo fragilizaram muito mais as condi¢fes de implementacdo das propostas da

SEDAP do que a acdo desses grupos.

8 Ap6s a experiéncia no Governo Sarney, a maioria desses técnicos ainda ocuparia altas funcbes da érea
econdmica durante os anos 1990, se dirigindo em seguida para o setor privado, como consultores ou investidores
no setor financeiro (FGV/CPDOC/DHBB). Alguns dos economistas que chefiaram o Cruzado e ex-membros da
Comissdo foram aos limites da ética (ou os extrapolaram) nas idas e vindas entre 0 mercado financeiro e postos
de diregdo na burocracia econdmica, explorando suas redes de contatos e influéncia. Esse foi 0 caso com André
Lara Resende, Jodo Batista Abreu e Paulo César Ximenes, processados por improbidade administrativa. Outros
deles construiram percursos mais estaveis no mercado de consultoria financeira, como Nobrega. Trajetdrias
muito diferentes das tragadas por Beluzzo e Jodo Cardoso de Mello que, ap6s a sairem do governo passaram a
conciliar a docéncia, pesquisa e atividades como articulistas.
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Esta pesquisa, inicialmente voltada para a formagéo da ENAP e da carreira de Gestor
Governamental, ndo teve como se furtar a consideracdo dessas alternativas, em especial
aquelas construidas pelos ex-membros da Comissdo de Reordenamento das Financgas Publicas
integrados ao governo Sarney. N&o s6 porque dentro das disputas por priorizacao, elas sairam
vencedoras, mas porque elas também representavam uma renovacdo da gestdo publica no
Executivo Federal. A atuacdo da tecnoburocracia da Fazenda, nesse caso, ndo representou
entrave ao avanco da democratizacdo, e sim maior transparéncia na gestdo das financas

publicas e racionalidade nas relagdes entre os 6rgdos da burocracia econémica.
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CAPITULO 3—-REFORMA MERITOCRATICA OU PROJETO FORA DE LUGAR?

No Brasil, 0 termo gestor publico era bem pouco utilizado até a década de 1980%°.
Quando aparece em documentos, reportagens e discursos, o termo ndo designa a condi¢do
profissional especifica do dirigente ou funcionario publico diplomado em Administracao.
Apenas aponta para uma posicdo genérica de comando sobre alguma politica ou servigo
publico. Nas fontes consultadas ao longo desta pesquisa o termo bem mais frequente € o de
administrador pablico, mesmo assim, também designando uma posicdo a que correspondiam
integrantes de vérias especialidades profissionais. Entre os anos 1950 e 1980, o campo do
ensino e da pesquisa em Administracdo um tortuoso processo de institucionalizacdo, no
mesmo passo em que a Economia se firmava como uma espécie de profissdo vocacionada ao

exercicio de funcgdes de direcdo no pais.

A emergéncia dos administradores no Brasil como categoria profissional seguiu um
caminho proximo ao dos economistas, mas os diplomados em Administracdo tiveram bem
menos éxito na construcdo de espacos especificos de atuacdo no Estado. A valorizacdo de
ambas as especialidades foi continuamente estimulada pelas demandas da industrializacéo.
Esse processo, até os anos 1960, implicou a abertura de espagos de trabalho para um amplo
arco de especialidades, dentre elas as Ciéncias Sociais. Foi a instalacdo do regime militar e a
reforma do ensino superior de 1968 que redimensionaram os percursos de profissionalizacdo
da Administracdo e da Economia e suas possibilidades de insercdo na burocracia estatal®.
Duas categorias socioprofissionais que encarnavam o processo de afirmacdo das classes

médias no pais.

8 Informagéo verificada em documentos entrevistas e nos sistemas de buscas de Jornais como Folha de S&o
Paulo, Estado de S&o Paulo, com controle de incidéncia de termos.

% De acordo com Maria de Lourdes Manzini Covre (1991, p.79), cada época tem o seu tipo especifico de
tecnocrata. O economista e o administrador foram para 0s anos 1960-1980 do pais o que haviam sido “o
advogado na fase agrario-exportadora de antes de 1930 e o engenheiro, no inicio do desenvolvimento urbano e
industrial”.
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Esses sdo aspectos destacados na maior parte dos estudos sobre a profissionalizagdo de
administradores e economistas no Brasil. Carlos Benedito Martins (1989) focaliza a trajetoria
das instituicdes de ensino nessas areas e sua articulacdo com o campo da producédo econdmica
no Brasil entre os anos 1930 e 1980. A participacdo do Estado no processo de industrializacao
e 0 desenvolvimento das instituicdes ligadas a planificacdo econémica no pais aumentaram a

necessidade de pessoal qualificado para o comando de organizaces®.

Os cursos de Administracdo nascem como desdobramentos de iniciativas ja existentes
na area de Economia, associados a perspectiva de superacdo do autodidatismo que marcavam
o perfil dos dirigentes de empresas. O desenvolvimento da Economia e da Administracdo
como campos disciplinares e profissionais no pais contribuiram para a diversificacdo e
especializacdo no campo intelectual, marcados até os anos 1960 pela proeminéncia de
engenheiros, advogados e médicos. Esse processo € bem caracterizado por Martins (1989,
p.94):

Como se sabe, o estilo de desenvolvimento adotado a partir de 1964
privilegiou a participagdo de grandes unidades produtivas, que passaram a
constituir um elemento fundamental na economia do pais. O crescimento
destas grandes empresas, principalmente estrangeiras e estatais,
caracterizou-se por uma utilizacdo crescente da técnica, o que implicou a
necessidade de recorrer a profissionais com treinamento especifico para

executar funcdes de planejamento, controle e andlise, indispensaveis ao
funcionamento destas organizacdes.

O impulso inicial dos cursos de Administracdo esteve associado a um pequeno
conjunto de instituicdes localizadas no Sudeste do pais: a EBAPE, no Rio de Janeiro, e a
EAESP, em Sao Paulo, ambas integrantes da FGV, a Faculdade de Economia e Administracao
da USP e dentro dela o Instituto de Administracdo e o Instituto de Pesquisa Econdmica. A

partir da regulamentacdo da profissdo®, em 1965, 0 acesso a posicdo de administrador passou

% De acordo com Martins (1989), o inicio da disseminacéo das ideologias de geréncia cientifica no pais remonta
ao Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, de 1932, ao 1° Congresso Brasileiro de Economia, realizado no
Rio de Janeiro, em 1943, e ao Congresso Brasileiro da IndUstria, realizado em S&o Paulo, em 1944. Os primeiros
cursos de Ciéncias Econdmicas e de Ciéncias Contabeis remontam a 1945. O primeiro curso superior de
Administracdo no Brasil surgiu em 1952 gracas aos esfor¢os de Luiz Simdes Lopes, presidente do DASP. Esse
primeiro curso teve como docentes Astério Dardeau Vieira, Beatriz Wahrlich, Belmiro Siqueira, Benedicto Silva
(primeiro Diretor da EBAP), Cleantho de Paiva Leite e Guerreiro Ramos.

% Pela Lei n° 4.769/65.
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a implicar a passagem pelo sistema escolar, o que contribuiu fortemente para a expansdo dos
cursos de graduacdo nessa area; a que mais se beneficiou de autorizages para a abertura de
novos cursos até o inicio dos anos 1980. Mas evolugdo do campo de ensino em Administracdo

se fez com a reafirmacao de hierarquias entre as instituicoes.

FGV e USP se desenvolveram a partir de uma forte interface com o setor privado e
com as mais importantes instituicdes de planificacdo no setor publico estadual e federal, traco
ndo detectado na rede de ensino privada emergente nesse periodo. De acordo com Martins
(1989, p.100), no inicio da década de 1980, a rede particular era responsavel por
aproximadamente 70% das matriculas nos cursos de Administracdo. Expansdo dentro da qual
se destacou a participacdo dos estabelecimentos de ensino ndo vinculados a universidades.

Segue trecho em que Martins (1989, p.99) apresenta dados sobre essa expansao:

Em um espaco de trinta anos, o ensino de Administracdo alcangou uma
dimenséo significativa na sociedade brasileira. Contando apenas com dois
cursos em 1954, a EBAPE e EAESP, ambos mantidos pela FGV, passava-se
para 31 em 1967, saltando para a cifra de 177 cursos no ano de 1973. No
inicio da década de 1980 ja se contavam 245 cursos de graduacdo, atingindo-
se a considerdvel cifra de 146 mil estudantes inscritos naquele nivel de
ensino. Durante o periodo de 1970 a 1979, a média de crescimento do ensino
de graduacdo em Administracdo foi de 15% ao ano, ao passo que para as
outras areas do conhecimento girou em torno de 12%. Com relacdo ao
namero de alunos matriculados, o ensino de Administragdo conheceu um
crescimento em torno de 100% durante o periodo de 1973 a 1978, sendo que
a taxa para todos 0s demais cursos que integram o conjunto de ensino
superior brasileiro ficou em torno de 57%, durante 0 mesmo periodo. O
resultado desta expansdo vertiginosa elevou a participacdo dos alunos de
Administracdo, dentro da populagdo universitaria brasileira, de 7,5% em
1973 para 9,3% no final da década de 1970.

A grande maioria das faculdades de Administracdo espalhadas pelo pais se manteve
sem condi¢Oes de concorrer com 0s centros de ensino e pesquisa pioneiros, tanto em termos da
qualidade de producdo académica, quanto da insercdo profissional de seus alunos. As
diferengas acabaram gerando uma espécie de divisdo do trabalho de formacdo e oferta de
quadros para area de Administragdo no pais: enquanto as escolas pioneiras produziam elites de
gerentes para as diregdes de organismos estatais e das corpora¢fes empresariais, a tendéncia

nas novas instituicoes, especialmente integrantes da rede privada, passou a ser a formacéo de
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técnicos intermediarios para as burocracias do setor publico e privado. Mesmo adotando
curriculos e programas similares aos das escolas mais prestigiadas e tradicionais, poucas
instituicOes particulares conseguiam conferir aos seus egressos 0 mesmo tipo de cidadania

profissional proporcionado pelos titulos concedidos pelas primeiras®.

Entretanto, se a evolugcdo do campo da formacgdo profissional em Administracéo
resultou nessa especie de estratificagdo, em uma escala mais ampla de reconhecimento e
condicdes de insercdo, os administradores tendiam a ndo alcangar 0s economistas,
principalmente nas estruturas de altos cargos do setor publico (mesmo no planejamento e na
gestdo das areas-meio). Aliés, as diferencas de prestigio entre esses campos podem explicar o
investimento de tantos administradores em pds-graduagdes na area de Economia nesse

periodo.

De acordo com Fernanda Sobral (2001), é possivel depreender algumas das condicdes
sociocognitivas que faziam da Economia, j& nos anos 1970, um campo disciplinar e
profissional potencialmente estratégico para o Estado brasileiro. Em primeiro lugar,
instituicBes historicamente bem sucedidas, capazes de fornecer modelos organizacionais aos
centros de pesquisa nascentes nessa area e, a0 mesmo tempo, se constituirem como horizontes
de atuac@o na perspectiva de carreira dos formandos. Em segundo, liderangas e construtores
institucionais com trajetorias mistas e exitosas, no campo académico e politico. Terceiro, uma
rede de pds-graduacdo relativamente ampla, eficiente e internacionalizada (no acesso a
publicacBes, congressos, bolsas de estudos e de estdgios e mesmo quanto ao seu paradigma
tedrico-metodoldgico). Por altimo, uma associacdo cientifico-representativa, a Associacao
Nacional dos Centros de P6s-Graduacdo em Economia (ANPEC), bastante atuante e com
poder de orientacdo sobre as politicas de formacdo e especializacdo predominantes, o que

talvez explique o prestigio do paradigma neoclassico, a énfase em pesquisa aplicada e os

% Fernando Coelho (2008) destaca alguns problemas nos curriculos das préprias instituicdes pioneiras, que
contribuiam para a fragilidade da Gestdo Publica como area de conhecimento especifica no pais. Segundo o
autor, as poucas iniciativas de cursos de graduagdo em Administragdo Publica no pais, sofreram com a
colonizagdo por temas e modelos estrangeiros de geréncia do setor privado. E mesmo os programas de Pés-
Graduagdo, em grande parte, pouco se diferenciaram dos curriculos da area de Administracdo de Empresas, a nao
ser por Disciplinas como o Direito Administrativo.
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investimentos em certas tematicas conjunturais (controle da inflagdo, mercado de trabalho,

desigualdade).

Esse conjunto de fatores, segundo a autora, conferia uma relativa unidade ao campo,
talvez a principal condicdo para a legitimidade técnico-cientifica com que passaram a ser
reconhecidos os economistas no Brasil. Um conjunto de operagfes tedricas e simbdlicas
permitiu @ Economia aproximar-se das Ciéncias Exatas, sem que, como intelectuais, 0s
economistas fossem impedidos de participar dos grandes debates publicos nacionais, ou, como
técnicos, preencher postos de direcdo politico-administrativa nas mais diversas esferas de
governo, fazendo da Economia, segundo a autora, uma espécie de “campo transcientifico”, em
que a producdo do conhecimento legitimo tende a ultrapassar os limites disciplinares e a

colaboragéo exclusiva de cientistas e académicos®.

Para Marly S. Motta (1994), a Economia conseguiu expandir suas frentes de insercédo
sem incorrer nas armadilhas da massificacdo. Os economistas foram os mais bem sucedidos na
ocupacdo desses espacos ao longo do regime militar. A qualidade dos aparatos de formagéo, o
pragmatismo e capacidade de visdo integrada implicados na sua formacdo, seus métodos de
resolucdo de problemas em contextos organizacionais, € a imagem social também explicam
sua projecdo sobre a clpula do Executivo. A atuacdo de alguns construtores institucionais
(Gudin, Bulhdes, Furtado, Campos, Reis Veloso) contribuiu para um efeito de
retroalimentacdo entre o desenvolvimento dessa especialidade, como campo académico-
profissional, e sua projecdo nos espacos estratégicos do setor publico federal. Além disso, a
autora destaca o grande poder de mobilizacdo desses setores junto ao Congresso, aos grupos

empresariais e burocracias dos estados e municipios.

Mais do que um grupo que se distingue e se torna funcional para o Estado em funcéo
do conhecimento formal que detém, o processo de afirmacdo dessa especialidade ocorreu,

segundo Motta (1994, p.112), desde a década de 1960, por uma espécie de movimento

% Tais aspectos, segundo Sobral (2001), estdo diretamente relacionados & identidade profissional dos
economistas no Brasil, que ganha contornos a partir da ideia de uma vocagdo técnica incontivel nos limites
disciplinares, assim como na imagem de objetividade e agilidade na formulacdo de respostas, expressas em
linguagem especializada, mas geralmente traduziveis em recomendagdes ou procedimentos com efeitos visiveis.

148



dialético, em que liderancas projetadas da burocracia retroalimentavam suas instituicdes de
origem com novos canais para a admissao e ascensdo de seus egressos. E essas escolas, por
sua vez buscavam, por alteracdes nos curriculos de Ciéncias Economicas®™ e incentivo a
pesquisa aplicada, formar especialistas capazes de lidar com as “questdes nacionais”. Varios
dirigentes com formagdo em economia conseguiram extrapolar a condi¢do de operadores e se
firmarem como formuladores de politicas, com capacidade de articulagdo com os demais

atores propriamente politicos no Legislativo e em outras instancias do governo.

Para Motta (1994, p.115), os integrantes desse grupo profissional foram os que mais
habilidades conseguiram demonstrar de adaptacdo das solu¢bes académicas e técnicas para as
I6gicas dos ambientes governamentais. Esse dado explica a permanéncia de alguns deles,
mesmo quando durante a transicdo, na condicdo de Diretores, Secretarios Executivos e
Assessores Especiais do atual governo. No Brasil ela chega no interior de uma agenda de
reforma do Estado que preconizava a importacdo de modelos gerenciais do setor privado para
o0 setor publico. Um modelo no qual o Estado constroi o perfil e forma seus proprios decisores
e outro no qual abriga e empodera em funcdo das suas necessidades técnicas especificas 0s

atores formados nos campos profissionais.

A hierarquia entre os campos profissionais acaba sendo reproduzida no interior do
Estado, nas hierarquias de posi¢es no interior da burocracia e mesmo na trajetoria das
dezenas de dirigentes com graduacdo em Administragdo, Direito, Engenharia e p6s-graduagéo
em Economia. A denominacdo gestor governamental estd ligada a uma nova perspectiva de
relacdo entre governo e burocracia, entre Executivo e Legislativo e entre Estado e sociedade
civil. Estava em jogo uma nova cultura organizacional, em que a transparéncia e economia de
custos passam a ser tdo importantes quanto a efetividade das a¢des, a capacidade de realizagdo

a todo custo.

O prestigio das primeiras Escolas em Administracdo e a situacdo instavel e fragil de

boa parte das instituicdes privadas de ensino e pesquisa em Administracdo dao conta de como

% Com a introdugio de disciplinas como “Anélise macroeconémica”, “Histéria econdmica geral e formagio
econdmica do Brasil”, “Contabilidade nacional”, “Politica geral e formagao econdmica do Brasil”.
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seria espinhosa a tarefa de criar, praticamente do zero, um novo centro de referéncia nessa
area, nos moldes em que foi idealizada a ENAP. Ou seja, uma Escola de Governo com meios
financeiros, canais de cooperacdo técnica e recursos de comunicacao social que a colocavam
em extrema vantagem na concorréncia com as demais, ou mesmo, acima dessa concorréncia,
dado o monopdlio de que disporia sobre &reas no topo do setor publico federal para insercdo

dos seus alunos.

Por outro lado, a timida inser¢do dos administradores enquanto grupo profissional no
Poder Executivo, quando comparada a dos economistas, encerrava uma série de obstaculos
potenciais a criagdo, também “do nada”, de uma carreira como a de Gestor Governamental (ou
de administrador publico civil). Era nitida a predominéncia de decisores formados em
Economia nos mais distintos 6rgaos, alguns desses espacos relativamente estranhos a esse tipo
de formacdo, sendo notavel a presenca de economistas em ministérios da area social. Foram
imensos 0s éxitos das categorias de economistas de alguns bancos publicos, de secretarias da
Fazenda e de certos 6rgdos da SEPLAN, na construcdo de reservas de mercado e protecdes
legais para suas carreiras. Esse quadro colocava fortissimos entraves a pretensdo da SEDAP de
renovar, segundo suas diretrizes, o perfil e as praticas das elites de servidores da administracdo

federal a partir da Nova Republica.
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3.1 A CRIACAO DA ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Durante boa parte do século XX, a assisténcia técnica internacional aos entéo
chamados paises de terceiro mundo foi marcada predominantemente pelos modelos do
“especialista treinado no exterior” e do “assessor ou grupo de assessores externos”.
Verdadeiros instrumentos de mudanga social planejada, as missdes agiram no sentido de
transplantar para essas realidades locais, modelos disciplinares, métodos e valores de trabalho
e de ensino bem sucedidos nos paises desenvolvidos. De acordo Eda Castro Lucas de Souza
(1996), o saldo desse tipo de iniciativa foi bastante positivo para o Brasil, pelo menos até a
década de 1980.

Conhecidas experiéncias de treinamento de técnicos brasileiros no exterior podem ser
encontradas desde a Primeira Republica e anos 1930, com a ida de militares brasileiros a
Franca e Alemanha e, entre as décadas de 1950 a 1970, com o envio de técnicos,
especialmente economistas do Ministério da Fazenda, BNDE, Banco do Brasil e IPEA aos
programas de pos-graduacdo nos EUA. Por outro lado, em vérios periodos, importantes
missGes estrangeiras vieram ao Brasil contribuir com projetos de construcdo e reformas
institucionais. Entre os anos 1930 e 1960, grupos de académicos franceses, alemaes, ingleses e
norte-americanos atuaram na fundacdo da Universidade de Sdo Paulo, da Universidade do
Brasil, do Museu Nacional e da Universidade de Brasilia, assim como na reforma universitaria
de 1968, planejada pela Comissdo MEC-USAID.

Além da ida de técnicos ao exterior e da vinda de missdes estrangeiras, uma outra
vertente de cooperacdo esteve ligada ao investimento na construcdo de instituicbes
irradiadoras de novos valores. Esse modelo diferencia-se dos dois primeiros na medida em que

as diretrizes e o desenho dessas instituicdes séo pensados internamente, por agentes ligados a
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um determinado campo®. Isso n&o implica que sejam dispensados os servicos de especialistas
estrangeiros ou as referéncias internacionais, mas apenas que 0 protagonismo da
institucionalizacdo seja exercido por atores nacionais. Assim se deu a implantacdo da Escola
Superior de Guerra (ESG), em 1949, pelo Exército brasileiro. Em moldes similares ao
National War College, dos Estados Unidos, a ESG foi pensada como um instituto de altos
estudos na area de seguranga, desenvolvimento e politica externa, voltada para a formacéo de
oficiais e para a modernizacao do Exército Brasileiro. A ENAP é outro exemplo de construgédo
institucional projetada internamente, ela foi idealizada ndo s6 como uma Escola de formacéo

de quadros, mas como um polo irradiador de novas diretrizes e modelos gerenciais®”.

O cenario envolvendo as iniciativas de capacitacdo de quadros no governo federal no
inicio dos anos 1980 era o de um conjunto de escolas isoladas, funcionando sem o amparo de
politicas efetivas da Unido para area de recursos humanos. Algumas dessas escolas coroavam
jurisdicdes profissionais construidas durante o regime militar; outras se ligavam a carreiras
tradicionais e acumulavam vérias décadas de experiéncia na formacéo de altos quadros. De
fora dessas iniciativas, apenas a FUNCEP e o CENDEC ofereciam treinamento aos
funcionarios civis da Unido. As iniciativas mais bem sucedidas na qualificacdo de recursos
humanos estavam nos Ministérios da Fazenda, Justica e Relagdes Exteriores, e em algumas
empresas e bancos estatais. Entre as escolas mais prestigiadas vinculadas as carreiras
especificas estavam o Instituto Rio Branco, a Escola Superior de Administracdo Fazendaria,
criada em 1973, a Academia Nacional de Policia e a Escola Superior de Administracdo Postal.
No plano estadual, se destacavam o0s programas de aperfeicoamento do Centro de

Desenvolvimento em Administracdo, da Fundacdo Jodo Pinheiro, em Belo Horizonte, a

% Segundo Souza (1996, p.39), a institucionalizacdo é o processo pelo qual as organizacdes se transformam em
instrumentos de criacdo de valores, com efeitos propagadores sobre 0s espagos sociais em que se inserem.

% De acordo com Jean Alves (2011), em depoimento prestado a esta pesquisa, a modernizagao do servico civil na
Franca esteve ligada a Ecole Nationale d'Administration (ENA), ao Ministério da Func&o Publica e & organizagio
dos grandes corpos de Administradores civis. Nos Estados Unidos a profissionalizacdo da alta administragcdo
publica ocorreu a partir da Lei de Reforma da Funcdo Publica, de 1978, e da criagdo do US Office of Personnel
Management, do US Merit System Protection Board e da Carreira de altos executivos publicos civis. No Brasil, a
profissionalizacdo da alta administracdo publica também foi planejada com a criagcdo de trés instituicdes: a
ENAP, a Carreira de Gestor Governamental e o Sistema de Carreira do Servico Publico Civil.
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Fundagdo Escola do Servico Publico (FESP-RJ), no Rio de Janeiro, e a Fundacdo do
Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP), em S&o Paulo®.

Quando do lancamento da reforma administrativa, varias liderancas dessas instituicoes
reagiriam com criticas as novas diretrizes das politicas de recursos humanos e qualificagéo.
Também as entidades representativas da profissdo de administrador questionaram a proposta
da nova Escola de Governo e da Carreira a ela vinculada. O Conselho Regional de
Administracdo (CRA) moveu uma verdadeira campanha na imprensa e no Judiciario. Na
burocracia, liderancgas dos centros de capacitacdo de servidores publicos alertavam para o risco
de superposicao de competéncias e de invasdo de seus espagos de atuacao. Além disso, mesmo
no interior da prépria FUNCEP houve questionamentos a priorizacdo da ENAP em relagdo ao

CEDAM. A ENAP era vista por esses atores como uma Escola de “perfil elitista”.

As oposicoes aos projetos da SEDAP resultavam da visdo de que a ENAP pretendia
exercer um monopolio do sistema de formacdo dos altos quadros. A ideia de renovar todo o
primeiro escaldo com base em um conjunto de novas carreiras, todas formadas por essa Escola
de Governo, contrariava 0s interesses tanto das escolas ligadas a formacdo de quadros
especializados para a burocracia econdémica, como a ESAF, quanto das instituicbes externas a
administragdo publica, como a Escola Brasileira de Administragdo Pablica da Fundagdo Getulio
Vargas (EBAP/FGV). As instituicGes académicas de maior prestigio na area, como a FGV e
USP, ndo foram consultadas na construcdo do programa da Escola. Um grupo de professores da

% Nesse contexto, algumas instituicBes académicas abrigavam programas de formagao de investigadores na area
de gestdo publica: a Escola Brasileira de Administragdo Publica (EBAPE), no Rio de Janeiro, a Escola de
Administracdo de Empresas (EAESP), em S&o Paulo, ambas ligadas a Fundagdo Getulio Vargas, e o Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ), na época, ligado a Universidade Candido Mendes. Entre
as empresas estatais, as duas referéncias no aperfeicoamento técnico de recursos humanos eram a Petrobrés e a
Eletrobras. Dentro da empresa, havia um sistema com ciclos de treinamento gerencial para os niveis operacional,
organizacional, e institucional, este Ultimo voltado para a direcdo superior da empresa. A Petrobras teve um
importante papel na especializagdo de profissionais na &rea petr6leo no pais, ja que a grande maioria dos cursos
universitarios de geologia e engenharia ndo dispunham de especializacBes nessa &rea até os anos 1980. A
empresa captava ainda nas universidades engenheiros em via de se formar oferecendo especializacdo em
engenharia de petréleo, em universidades conveniadas no Rio de Janeiro, bolsas da empresa e a possibilidade de
contratacdo no fim do curso. A Eletrobras usava as instalagGes e recursos das universidades para a capacitagao
dos seus técnicos e dos das empresas integrantes do sistema — Eletrosul, Eletronorte, Light. A empresa financiava
cursos de mestrado na Universidade de Séo Paulo e na Universidade Federal de Santa Catarina e cursos de menor
duracdo sobre temas estratégicos para o planejamento no setor de producéo energética, via convénios com a
Fundacdo Getulio Vargas e CENDEC-IPEA, para 0s seus diretores executivos.
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Universidade de Brasilia, das areas de Administracdo e de Ciéncia Politica, foi convidado a
formular a concepcdo pedagodgica da Escola. Contudo, a Direcdo da ENAP terminou por ndo
aceitar a proposta dos consultores, por considera-la excessivamente académica, e desenvolveu

Sseu proprio projeto.

Segundo Santos et al. (1995, p.96), a falta de interlocucdo na construcdo desse
programa contribuiu para isolamento do Projeto ENAP. As criticas concentravam-se na
concepcao pedagdgica do curso de formacdo e mesmo na prépria conveniéncia da criacao de
uma Escola para Administradores fora do sistema universitario. Essas resisténcias sdo

descritas por Holanda (2005, p.28) nos seguintes termos:

Entdo, a escola ndo era uma escola convencional. E isto faco questdo de
ressaltar. Porque nos sentimos uma reacdo. N&o so a falta de vontade politica,
mas uma reacdo inclusive das universidades. Mantive didlogo com a
Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Administracao
(ANPAD), que é a instituicdo que congrega 0s cursos de pés-graduacdo de
administracdo, e o argumento dos representantes das universidades era que o
governo ndo devia criar escola nenhuma, que sé deveria dar dinheiro para as
universidades.

Contrariamente ao previsto pelo Relatério Rouanet, ndo se constituiu um clima
propicio para a reorganizacdo do espaco ocupado pelas instituicdes atuantes em areas
proximas a da ENAP. A legislacdo promulgada ndo seria suficiente para garantir a nova
Escola lugar de destaque no sistema de formacéo, capacitacdo e treinamento de servidores do
Executivo Federal. Assim, ela se viu for¢ada a buscar seu préprio espaco com poucos recursos
proprios e sem marcos legais definidos, tarefa que consumiria parte substancial da atengdo e

energia dos dirigentes de um projeto nascente.

Em 11 de agosto de 1988, o Ministro de Estado da Secretaria de Administracdo Publica
(SEDAP), Aluizio Alves, proferiu, em nome do entdo Presidente da Republica, José Sarney, a
aula inaugural do Curso de Politicas Publicas e Gestdo Governamental da ENAP, no auditério
da FUNCEP, em Brasilia. Diante do Ministro estavam os 120 selecionados no concurso para
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, dentre milhares de inscritos. O fato
de o presidente ndo haver comparecido, mesmo alegando motivo de saude, talvez fosse um

indicativo do que estaria por vir. Mas o tom e as expressdes dos discursos eram firmes e
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grandiloquentes. Ali, disse o ministro, estava se dando o passo inicial para a implantagdo de um

sistema de carreiras meritocratico e moderno no servigo publico federal.

Aluizio Alves lembrou que, cinquenta anos antes, o DASP foi criado com base
também nessa aspiracdo, e que esse Departamento e outras iniciativas de profissionalizacao do
servico publico haviam falhado pela falta de um sistema de capacitacdo de pessoal, como o
que seria inaugurado naquele dia. Os erros do passado estavam sendo corrigidos com as duas
iniciativas entdo em curso: a criacdo da ENAP, que formaria os quadros superiores da
Administracdo Federal, e a criacdo do CEDAM, gque promoveria o treinamento e a reciclagem
dos funcionarios dos escaldes inferiores. Para a montagem do curso que estava sendo
inaugurado a FUNCEP contou com dois anos de apoio técnico das Escolas Nacionais de
Administracdo da Franca e do Canadd, cujos representantes também se encontravam na plateia
e foram lembrados pelas autoridades. E dito no evento que a ENAP seria um “laboratorio”, um

espaco permanente de debates sobre as questdes nacionais.

Aula inaugural da ENAP, em 11 de agosto de 1988. Fonte: Revista do Servico Publico, Brasilia,
116(3), jul./out., 1988.
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Ministro Aluizio Alves profere aula inaugural da ENAP, em 11 de agosto de 1988. Fonte: Revista do
Servigo Publico, Brasilia, 116(3), jul./out., 1988.

Inauguracdo da ENAP, em 11 de agosto de 1988. Aprovados no Concurso para Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental. No centro o Ministro da Administracdo, Aluizio Alves, o
Presidente da FUNCEP, Paulo Catalano e o Diretor da ENAP, Jo&o Batista Cascudo Rodrigues.Fonte:
Revista do Servigo Publico, Brasilia, 116(3), jul./out., 1988.
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No discurso se fez referéncia ao fato de o presidente, no dia anterior, ter presidido a
instalacdo do Conselho Federal de Desestatizacdo, instancia a qual caberia coordenar o
processo de privatizacdo de dezenas de empresas consideradas deficitarias e irrecuperaveis.
Em oposicdo ao “estatismo autoritario e insensivel as desigualdades sociais do regime
militar”, a aula lida por Alves em nome de Sarney, projeta a criagdo de uma burocracia
renovada, sobre as bases de uma promissora democracia liberal. Segue trecho do discurso
lido pelo Ministro Chefe da SEDAP, Aluizio Alves®

Hoje se percebe claramente que a presenga excessiva do Estado na economia
e na vida do cidaddo inibe a iniciativa e sufoca a criatividade. A historia da
Inglaterra e dos Estados Unidos tem sido uma histéria de vigilancia
legislativa. Americanos e ingleses aperfeicoaram-se na arte de restringir o
Poder Executivo. Nés fizemos o trajeto inverso. A histéria brasileira vem
sendo um processo permanente de ampliacdo de meios do Estado para
controlar e intervir na economia e na vida social. Essa tendéncia tera de ser
revertida. E uma exigéncia da modernidade e um imperativo econémico-
social. Eu prefiro seguir em companhia de Alexis de Tocqueville... ‘Um
poder central, mesmo esclarecido, por mais sabio que o imaginemos, nao
pode abarcar sozinho todos os detalhes da vida de um grande povo.’ [...]
Caros alunos, convoco a todos os senhores a erguer bem alto essa bandeira
da liberdade. Juntos, vamos nos desvencilhar da camisa de forca do
estatismo e da faria legiferante e controladora do poder publico.

O que aconteceu entre agosto de 1988 e outubro de 1989, quando o Projeto de Lei que
criava a Carreira foi “ndo sancionado” por Sarney? Quem aconselhou o presidente a cancelar a
criagcdo dos 120 cargos de Gestor Governamental e barrar o Projeto ENAP? As resisténcias
mais fortes, segundo depoimentos de Gestores Governamentais das primeira turma, vinha da
area econdbmica. Algumas semanas antes desse episédio, Sarney promoveu a ja referida
operacdo desmonte, que extinguiu as secretarias e ministérios extraordinarios criados por
Tancredo, entre os quais a SEDAP. Com essa extingdo sdo integrados a SEPLAN'®. Segundo
Santos et al. (1995, p .99):

% Revista do Servico Publico, Brasilia, ano 43, 116(3), jul./out. 1988. (p.7-8).

1995 projeto mais amplo do novo Sistema de Carreiras dos servidores federais enviado pela Presidéncia para o
Congresso Nacional estabelecia o concurso como Unica forma de acesso ao servigo publico e a exigéncia de
CUrsos e concursos internos para a ascensdo funcional dos cerca de 571.000 servidores ativos da administracdo
direta e autarquica federal. A progressao ou promocgado nas Carreiras estaria condicionada, portanto, a atividades
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Segmentos da maquina, organizados ou ndo em carreiras especificas, mas
tendo em comum o fornecimento de quadros de alto nivel para a burocracia,
ja haviam, por assim dizer, estabelecido um modus vivendi, a partir de
espacos de poder pré-definidos e barganhados. Anotam-se, assim, durante o
processo de criacdo e regulamentacdo da carreira, manifestacBes de
desconfianca desses segmentos a um novo parceiro do jogo. Essa disputa de
espaco politico-institucional dentro da maquina burocrética explicaria, por
exemplo, a mudanga da concepcdo de carreiras multiplas, pela qual os
egressos da ENAP seriam incorporados aos escaldes superiores de algumas
das carreiras ja existentes, para a de carreira Unica, que possivelmente
restaria isolada dentro da burocracia federal. Explicaria também as tentativas
de reducdo do nimero de vagas da carreira e o seu confinamento, por assim
dizer, a determinadas areas da administracdo. Registram-se, ainda, nesse
periodo, resisténcias da area econdmica do governo a nova carreira, em
nome da contengdo de gastos governamentais. O episodio do veto
governamental ao Projeto de Lei n° 243/87, que criava 0s cargos de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, pode ser
imputado a oposicéo dos Ministérios da Fazenda e Planejamento.

A reforma ministerial colocou em crise mesmo instituicbes de exceléncia na area de
planejamento. Em depoimento, Regis Bonelli, técnico do IPEA entre 1966 e 1997, afirma que
durante os anos 1980, o planejamento foi reduzido ao orgamento e a programacéo financeira,
com as decisdes e projecdes sobre o0s gastos concentradas na Fazenda. Delfim Neto ndo
enxergava o Instituto como um oOrgdo estratégico. Durante sua gestdo no Ministério do
Planejamento, o IPEA teve 0s seus recursos para pesquisa reduzidos e tentou-se direcionar o
trabalho do INPES e IPLAN para o apoio as atividades de gestdo. Entre 1979 e 1985 houve,
além disso, defasagem salarial e demissdo de parte do quadro de funcionarios.

Com inicio da Nova Republica houve contratacGes de quadros e certa valoriza¢do do
Instituto. Inclusive pelo apoio que seus técnicos prestaram as equipes menos experientes que
chegavam a alguns Ministérios. Mas, finalizado esse periodo, registram-se insatisfagdes com a
capacidade do governo Sarney de realizar seus planos na area econdmica, € com a iminéncia

da transposicdo dos técnicos do Instituto para o Regime Juridico Unico, previsto com a

de avaliacdo e capacitacdo. Uma grande fatia dos cargos de chefia e direcdo, inclusive o de secretario-geral, até
entdo cargo de confianga aberto a atores externos a administracdo, seria reservada a servidores de Carreira.
Segundo dados da SEDAP, existiam, em 1987, 9.707 fun¢Bes de Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS) e
55.115 fungBes de Direcdo e Assisténcia Intermediarias (DAI) na administracdo direta e autarquica. E pelo
Projeto do Sistema de Carreiras cerca de 90% destes cargos seriam extintos.
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Constituicdo de 1988. Esse quadro de enfraguecimento da funcdo planejamento é bem
retratado por Maria C. d’Aratjo, Ignez C. de Faria e Lucia Hippolito (2005, p.120)

Ao longo do tempo o IPEA foi perdendo for¢a. De um lado, houve um
esvaziamento do papel da instituicdo nas atividades de planejamento, com a
criagdo da secretaria de planejamento dentro do préprio Ministério do
Planejamento. Montou-se uma equipe com técnicos, inclusive do préprio
IPEA muito mais proxima do centro de decisfes e que assumiu muitas das
fungdes antes desenvolvidas pelo IPLAN [6rgdo do IPEA]. De outro lado
houve mudangcas na visdo de planejamento das politicas brasileiras. A época
do ministro Reis Velloso, valorizava-se mais o planejamento, e o IPEA
funcionava como 6rgdo de assessoria direta ao ministro. Com o tempo o
planejamento foi perdendo forca, e a instituicdo foi perdendo junto e se
dedicando mais ao desenvolvimento de estudos e pesquisas em temas de
interesse nacional. E interessante mencionar que, no periodo da ditadura o
IPEA exerceu também, o papel de consciéncia critica do governo no
momento em que a sociedade ndo podia se manifestar publicamente em
relagdo as politicas governamentais. Esse papel marcou muito a atuacéo do
Instituto e Ihe deu grande legitimidade perante a opinido publica.

Assiste-se, além disso, ao desenvolvimento de certas tensdes entre técnicos do IPEA e
as propostas de criacdo da ENAP e da Carreira de Gestor Governamental. Em alguns
depoimentos, as posi¢cdes a serem assumidas pelos futuros Gestores Governamentais aparecem
como uma ameaca ao papel exercido pelos técnicos do IPEA e da SEPLAN na éarea de
planejamento. A analise da situacdo dos técnicos do IPEA e do que representou esse Instituto
leva répido a perspectiva sobre o qudo dificil seria encerrar esse cendrio numa simples
oposicdo do tipo: herdeiros da Ditadura versus novos funcionarios cidaddos. Ndo sdo apenas
vantagens corporativas, mas o patrimoénio intelectual do IPEA que estava em jogo nesse
contexto e era compreensivel que uma parte dos seus técnicos tentasse questionar e interferir

nos caminhos da reforma administrativa.

Por essas razdes, parte do Instituto mirava com desconfianca a proposta da ENAP*,

Nas palavras de Aldino Graef (2011), Gestor Governamental da primeira turma formada pela

ENAP e ex-diretor da associacdo representativa da Carreira da ANESP:

101 Qutros técnicos com passagens pelo Instituto, como Nilson Holanda, prestaram apoio & implementagéo da
Escola e da Carreira.
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[...] essa proposta de reforma, ela se chocava contra estruturas existentes,
gue foram construidas na época do regime militar, ndo porque todos fossem
ditadores, mas porque o projeto feria interesses. O IPEA, por exemplo, 0
IPEA tinha uma parte que era simpatica a n6s e uma parte que era contréaria.

Houve, segundo os depoimentos, inabilidade politica da ENAP, que apresentou seu
curso como concorrente em relagdo aos oferecidos pelos outros centros de formacéo; e por
consequéncia, a resisténcias de véarios desses centros em face deste novo curso de
Administracdo. O planejamento encerrava um ciclo de decadéncia de quase uma década. As
narrativas sobre o IPEA sdo de crise, que antecede, alias, uma das fases mais criticas da
instituicdo. A area social estava desarticulada, mas havia ganhado uma agenda pelo novo
desenho constitucional. No fim, alguns depoimentos reforcam que no cenério de desmonte do
projeto original, com reducdo do numero de vagas e da idéia e do atrelamento necessario as
funcBes de direcdo, a carreira so foi instituida pela quase militancia dos proprios alunos da

ENAP e o apoio de um do “tecnocrata” Jodo Batista Abreu.

Vérios técnicos do IPEA haviam passado pela Secretaria de Modernizagdo
Administrativa (SEMOR) durante o Governo Figueiredo e acumulado discussdes e propostas
para a reforma de Estado. Orgdo que abrigou um segmento importante das elites
administrativas do regime militar, foi um dos primeiros a pautar a questdo da reforma da
gestdo publica na Nova Republica. Um grupo de técnicos do IPEA, entre 1986 e 1987, iniciou
0 planejamento de uma amplo projeto de modernizacdo administrativa. E um acordo com o
Banco Mundial foi celebrado para o financiamento das reformas dele decorrentes. Mas a
reforma que previa o fechamento de grande nimero de instituicdes publicas, algumas delas
antigas e com quadros influentes de funcionéarios, acabou sendo barrada no interior da
SEPLAN. O empréstimo do Banco Mundial permitiu uma série de melhorias institucionais no

IBGE e nos 6rgdos de politica econémica.

A afirmacéo dos proprios defensores da proposta de que a Escola prepararia uma nova
elite do servico publico era interpretada como uma pretensdo arrogante e pouco afinada com o
momento pelo qual passava o pais. Santos, et al. (1995) destaca que essas tensdes ligadas ao
processo de montagem da ENAP acabaram por consumir grande parte dos esforgos de seus

construtores institucionais. A ENAP tornou-se rapidamente a vitrine da SEDAP. Por isso a
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Secretaria resolveu abrir o concurso publico para o cargo, mesmo sem a aprovacao do projeto

de lei que criaria a Carreira. Ainda segundo Santos, et al. (1995, p.101)

A Secretaria procurava, assim, criar um fato consumado que, calculava, trar-
Ihe-ia vantagens na disputa interburocratica pelo controle do espago
institucional relativo a formacdo de quadros de nivel superior da burocracia
e, portanto, na redefinicdo das jurisdi¢cbes correspondentes. Procurava,
ainda, abrir caminho para a nova Carreira, em contraposicao as corporagdes
de servidores publicos ja bem estabelecidas na maquina burocratica.

Propagandas do Concurso séo veiculadas nos jornais de todo o pais € 0 nimero de
inscritos chega a 68 mil (e ndo 20 mil, como no artigo assinado por Noblat, citado na epigrafe
da Tese). Metade das vagas foi destinada para servidores do Governo Federal e estados e a
outra metade para externos a Administragdo. Os 120 aprovados no concurso para Gestor
Governamental iniciaram seu curso em agosto de 1988. Como bem narram Santos et al.
(1995), eram altas as expectativas desses atores em relagdo ao curso e a sua insercao
profissional. Todos os informativos da SEDAP afirmavam que a ENAP formaria a nova elite
do setor publico brasileiro. Os candidatos esperavam encontrar um programa curricular e um
corpo docente ja definidos. Também imaginavam, com base nas divulgacdes feitas pela
SEDAP, que a formacdo como gestores de carreira Ihes garantiria uma insercdo nos altos
escaldes da burocracia e o desempenho de fungdes superiores de geréncia. A descontinuidade

tornou, desde o inicio, dificil a construcdo da identidade institucional da Escola.

Certo que uma tendéncia como essa viria a contrariar engenheiros, economistas e
especialmente administradores (na medida em que a carreira se apropriava de espacos e de
prerrogativas garantidas a essa categoria profissional inclusive pela lei de regulamentacéo da
sua profissdo). Mas porque ela era uma espécie de projeto fora do lugar, completa a falta de
sustentacdo no quadro politico daquele periodo e na conjuntura de crise de governabilidade
daquele governo. O governo Sarney nao tinha legitimidade, ndo estava dentro de um cenario
politico favoravel e, exceto em alguns setores, ndo tinha uma perspectiva de reconstrucéo do
Estado que Ihe permitisse a avaliacdo do potencial da carreira e da Escola para a

democratizagdo e modernizagao do Estado brasileiro.
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A ENAP teve seis presidentes de 1988 até 1993. E de se registrar a ironia dessa
descontinuidade e do padréo seguido pelas trocas de equipes nesse intervalo, em um 6rgao que
defendia a profissionalizagédo da direcdo publica. O primeiro presidente da ENAP, Paulo Cesar
Catalano e sua equipe, que permaneceram até 1989, vieram quase todos do Rio Grande do
Norte; o segundo presidente da Escola, Antonio Octavio Cintra, entre fevereiro de 1989 e
marco de 1990, recompds boa parte de sua equipe com pesquisadores de Minas Gerais; 0
terceiro presidente da instituicdo, Pedro Luis Barros Silva, entre abril de 1990 e maio de 1991,

renovou quase toda sua direcdo com quadros de S&o Paulo.

Imagem de umas das Assembleias da Associagdo Nacional dos Especialistas
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental. Boletim ANESP N° 25, p.3,
novembro de 1996.

Assim seguiu a ENAP até o inicio do governo Fernando Henrique Cardoso (1994-

2002) e a nomeacao de Bresser Pereira como Ministro da Administracdo e Reforma do Estado
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(MARE), em 1995. A pesquisadora da Fundacdo Getulio Vargas, Regina Silvia Pacheco, foi
entdo convidada a dirigir a ENAP'2 Pacheco (2011)'* descreve o quadro com que se

defrontou quando de sua chegada na Escola:

A ENAP ndo tinha nada. A ENAP era terra arrasada. A ENAP no periodo
Collor, em dois anos, juntando Itamar, teve, se ndo me engano, seis
presidentes. A ENAP tinha aquele sonho de grandeza dos anos 1980, que
ndo aconteceu. Que foi aquele estrondo da primeira turma dos gestores, dos
EPPGG’s. Anunciada em 1986, concurso em 1988, teve o curso em 1989. E
ai veio o Collor e chegou a extinguir a Carreira. Ai a recriou. Mas enfim a
ENAP ficou uma nau sem rumo. Desde 1990 até quando nds chegamos la
em 1995. Fazia uma coisa e outra, mas muito pontual. As pessoas todas
muito desanimadas e isso era administragdo federal como um todo. Nao foi
s6 a ENAP. O estrago Collor eu so fui me dar conta la. Por mais que vocé
leia e tal... 0 desmonte. O medo que ele estimulou nas pessoas, era uma
coisa violenta! A ENAP foi criada como uma Diretoria dentro da FUNCEP.
Foram contratadas pessoas para a ENAP. Essa equipe, uma parte dela, ainda
estava la4 quando eu cheguei. Muitos sairam, porque quando a ENAP ficou
sem projeto, as pessoas abandonaram, foram procurar outras coisas, enfim,
se encaixar em outros lugares. A ENAP passou a ser um agenciador de
cursos, um contratador de cursos. Entdo o ministério tal queria contratar o
instrutor tal para fazer um curso. Pedia para a ENAP e a ENAP contratava.
Nem fisicamente a maioria desses cursos ndo acontecia na ENAP. Eram nos
ministérios, eram nos estados. Enfim, estava muito sem projeto. Tinha uma
autoimagem muito valorosa dos ‘“4ureos tempos da criacdo da carreira e
dessa diretoria” na FUNCEP. Em 1990, tudo foi transformado em ENAP.
Mas tinha essa fissura na organizacdo. Porque tinha o pessoal antigo, que era
da ex-FUNCEP, e tinha essa equipe nova, nova entre aspas, que era da
ENAP e que tinha muito mais prestigio. Era como se fizesse uma coisa
nobre que era cuidar dos gestores. Mas para gestores ndo tinha mais
concurso. Para tudo. Entdo volta a ter capacitagdo, mas pouquissima. Ou
entdo desenhavam um curso para um ministério. Dai ficavam seis meses
discutindo o curso e ia |4 e fazia uma turma de vinte pessoas. Esse era mais
ou menos o trabalho na ENAP. E tinha um pouco de pesquisa, bastante
académica. Alias, esse é um tema que esteve ao longo de todo o periodo
ENAP. A ENAP quis ser universidade e eu cheguei dizendo isso aqui ndo é
universidade. Os gestores achavam que o curso de formacdo deveria
corresponder a um titulo de mestre. Acham que s6 se pode formar quadros
para 0 governo numa escola de governo. Isso eu discordava e o0 Bresser
também discordava. Numa sociedade plural como a nossa, onde se formam

102 pacheco permaneceria no cargo por sete anos, até 2002, periodo no qual coordenou o redirecionamento
estratégico da Escola, sua integracdo as propostas da nova Reforma de Estado, e a constituicdo de um novo plano
de formacdo para a os novos admitidos na Carreira de Gestor Governamental, pois a institucionalizacdo da
carreira e o nimero original de cargos foram retomados nesse periodo. (Pacheco, 2011)

193 Em depoimento a esta pesquisa.
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funcionarios e dirigentes é na universidade, ndo em um aparato de governo,
fechado. Entdo era a ideia de que sO intramuros do governo é que se iam
formar quadros para o governo. Agora, uma ideia bastante esdrixula, porque
ao mesmo tempo a ENAP se via de costas para 0 governo, ela se via no
mundo universitario e nunca foi. Quer dizer, um lugar onde ndo tem um
processo de avaliacdo por pares. Ndo tem exigéncia de producdo académica
ndo ¢ universidade. E outra coisa.

De acordo com Pacheco (2011), a visdo do Ministro e de seus assessores, secretarios e
diretores era a de que a ENAP deveria fornecer capacitacdo para todos os servidores publicos
federais. A Escola se tornaria, além disso, um polo de irradiacdo e debates sobre as propostas e
modelos gerenciais da Reforma do Estado. O mecanismo de atrelamento entre cursos de
capacitacao e gratificaces salariais foi suprimido e o nimero de capacitacdes saltou da média
de trés para vinte mil por ano. Foram definidos novos elencos de conteldos e cursos,
assinados termos de cooperacdo e produzida uma oferta de capacitacdo para um conjunto
diversificado de atores da Administracdo Federal. Abandonava-se assim, definitivamente, o
modelo proposto pelo Relatério Rouanet, no qual se empenhou a primeira direcdo da SEDAP
e da ENAP, de uma Escola voltada exclusivamente para o recrutamento e formagéo, em longa
duracdo, de uma nova geracdo de executivos e dirigentes publicos, membros da Carreira de

Gestor Governamental.
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3.2 A CRIACAO DA CARREIRA DE GESTOR GOVERNAMENTAL

Alguns textos e depoimentos sobre o0 momento de formulacdo do projeto da Carreira
de Gestor Governamental reportam a um embaralhamento de papeis bastante peculiar a Nova
Republica. Se é verdadeiro o relato de Holanda (2005) sobre suas divergéncias com Aluisio
Alves, 0 que se viu entre 1986 e 1987 foi um ministro de perfil politico buscando artificios
para contornar os debates externos em torno da proposta e um tecnocrata se posicionando pelo
devido tramite politico da mesma. O Ministro Aluizio Alves quis abrir o concurso para a
ENAP antes de concluido e aprovado o projeto de Carreira de Gestor, antes de negociacdes
junto as bases de apoio parlamentar do governo ou junto as demais categorias de servidores
federais potencialmente afetadas pelo projeto. Aparecem divergéncias no interior da SEDAP
em funcdo dessa estratégia, pois a idéia de técnicos como Nilson Holanda era de que o projeto
da Carreira deveria ser aprovado pelo Congresso antes do lancamento do concurso'®. Ele
acreditava que as outras categorias seriam assim convencidas no debate legislativo e nos
foruns da reforma a se ajustariam ao novo modelo, atraidas pela reserva de 40% ou 50% das

vagas para profissionais recrutados dentro do governo. Nas palavras de Holanda (2005, p.30):

Se quisessem ter uma ascensdo maior dentro do governo, 0s que tivessem
mais competéncia, mais capacidade, entrariam no processo seletivo e
migrariam das suas carreiras, das carreiras gerais, para a carreira de Gestor
Publico, de modo que vocé afunilaria a Administracdo Publica, criando
realmente uma clpula de alto nivel.

Para o Ministro, a estratégia mais viavel era tornar a carreira um topico irreversivel da
reforma e esperar que o projeto fosse melhorado no decorrer do tramite legislativo. Seria
muito dificil enfrentar as resisténcias de outros atores interferindo na formulacao do projeto ou

questionando mesmo sua validade. O ministro suspeitava de que pudesse concluir sua gestéo

140 Secretéario-Geral afirma que teve mais clareza disso em visita a recém criada Escola de Governo argentina:
“Fiquei mais convencido disso quando fizemos uma viagem, uma visita ao Instituto Nacional de la
Administracion Publica (INAP) da Argentina. O INAP estava vivendo uma grande crise exatamente por isso,
porque criaram o INAP, fizeram concurso, e ndo tinham resolvido o problema da carreira”. (Holanda, 2005, p.
30)
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sem éxito em nenhuma das propostas da reforma e decidiu pela abertura do concurso antes da

existéncia da carreira.
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Propaganda do Concurso para o cargo de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental. Jornal do Brasil. 29 de janeiro de 1988.
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Outra propaganda também bastante veiculada nos jornais sobre o concurso para a
carreira de Gestor Governamental estampava a seguinte pergunta: “O que vocé precisa para
ser chefe no servigo publico? ( ) pistoldo, ( ) favoritismo, ( ) ‘jeitinho’, (X) competéncia.”
[...] A propaganda apresentava o cargo de Gestor Governamental nos seguintes temos: “Sera
um profissional habilitado ao exercicio das atividades de dire¢do, supervisao e assessoramento
em alto nivel para a formulagio, implementacdo e avaliacio de politicas de governo.”'® Os
discursos enfatizavam que na ENAP se formariam as novas geracGes de dirigentes publicos,

comprometidos com a democracia e com a eficiéncia do aparelho burocratico.

Segundo Ferrarezi, Zimbrdao e Amorim (2008), o Curso de Politicas Publicas e Gestao
Governamental foi dividido em trés fases: Embasamento, Estagio e Complementacdo, com
duracdo total de 18 meses. Essa expectativa de formacao tinha relagdo com o modelo da ENA
francesa, e sO podia se concretizar por um programa interdisciplinar. Nessa direcdo, 0s
maodulos da primeira fase, que teve 1300 horas-aula, envolveram contetdos ligados as técnicas
de diagnostico e analise de conjuntura, lingua estrangeira e instrumentos e praticas de gestao
publica. Em seguida os alunos receberam aulas de Filosofia, Administracdo, Estatistica,
Economia, Direito e Ciéncia Politica. Por ultimo, a fase de Embasamento lhes exigiu o

desenvolvimento de um projeto de pesquisa na area de gestao.

A segunda fase previa um estagio, com 1000 horas de duracdo, no qual os gestores
seriam alocados em ambientes institucionais ndo vinculados a sua formacdo e experiéncias
prévias. Esse procedimento, chamado de desparoquializacdo, foi incluido no Curso, sem
previsdo no edital, por sugestdo dos técnicos da ENA, seguindo o modelo francés de carreira
matricial. A ultima fase, a da Complementacdo, previa uma carga horaria de 500 horas-aula
voltadas ao ensino personalizado e a especializagdo do candidato em diferentes areas de gestdo

publica, de acordo com sua preferéncia.

Ao chegarem a Escola, os aprovados se defrontaram com outra situacdo. A Carreira de
Gestor Governamental ndo havia nem mesmo sido legalizada ainda e o curso de formagéo

estava visivelmente em processo de organizacdo. O funcionamento da ENAP no interior da

195 propaganda publicada no jornal Folha de S&o Paulo, em 15 de janeiro de 1988, Caderno Exterior, p.A-7.

167



FUNCERP era, além disso, conflituoso. Alguns diretores da FUNCEP e do CEDAM relutavam
em aceitar o direcionamento da maior parte dos recursos da Fundacdo para ENAP e a
priorizacdo da formacgdo de altos quadros, quando os diagndsticos apontavam para enormes
deficiéncias na qualificacdo basica dos funcionarios dos escalées meédio e inferior do Poder
Executivo. Em funcdo disso, as relacbes da direcdo da FUNCEP com os técnicos da ENAP
eram instaveis e repletas de desconfianga, 0o que levou a sucessivas trocas de diretores da

ENAP durante o curso de formacédo dos gestores.

Os registros da ENAP sobre o perfil ambicionado para o cargo, ao fim do curso de
formagdo, indicam que o admitido deveria ser capaz de analisar as politicas de Estado, tendo
em conta 0s contextos nacional e internacional; adotar atitudes de antecipacdo frente as
transformac6es dos ambientes organizacionais; analisar as conjunturas econdémicas, politica e
social adequando as alternativas de acdo segundo estratégias de viabilidade; gerenciar de
maneira eficiente recursos humanos, materiais e financeiros nas organizagdes; relacionar-se de
maneira ética com o patriménio publico e com os atores internos e externos a administracao.
Em suma, esse ator deveria possuir principios éticos, sensibilidade administrativa, capacidade

gerencial e uma visdo critica sobre o setor ptblico'®.

Santos et al. (1995, p.104) trazem alguns dados sobre o perfil dos aprovados no
concurso para gestor governamental. Dentre os 103 alunos que concluiram o curso de
formacdo oferecido pela ENAP”, 47 ja eram servidores (e vieram pelo dispositivo de
recrutamento da clientela interna) e 56 eram externos a Administracdo. Na época do concurso,
69 alunos estavam na faixa etéria dos 25 a 35 anos; 17 tinham menos de 25 anos, 15 tinham

entre 36 e 45 anos e 2 alunos mais de 45 anos. Além disso, 90 alunos eram do sexo masculino.

No que diz respeito as areas de formacéo dos aprovados: 93 alunos possuiam formacao
universitéria, 24 tinham curso de especializacdo e 6 haviam concluido o mestrado. Para a
clientela interna era exigido apenas o 2° grau e havia 10 alunos nessa condi¢do. J& a area de

formacéo ficou assim distribuida: 33 alunos eram formados em Engenharia; 23 em Economiga;

198 Nas palavras de Graef (2010, p.10), a Carreira de Gestor Governamental seria “a vanguarda da reforma do
Estado e cabeca da nova estrutura de recursos humanos da administragao federal”.
19717 participantes desistiram ou foram reprovados.
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19 em Administragdo; 10 em Direito; 6 em Historia; e 4 em Arquitetura. Havia também um
aluno formado em cada uma das seguintes areas: Matematica, Estatistica, Fisica, Quimica,
Ciéncias Contabeis, Tecnologia Agronémica, Medicina, Letras, Estudos Sociais, Filosofia,
Relacbes Internacionais, Ciéncia Politica, Comunicacdo Social e Pedagogia. E alguns com

mais de uma graduacao.

Houve, além disso, muita resisténcia aos métodos de alocagdo previstos no médulo de
estagio, por fim, abandonados pela direcdo da ENAP, e aos critérios de avaliacdo do
desempenho nas atividades praticas. Como a ENAP ndo dispunha de um corpo docente
proprio, houve necessidade de pessoal externo, sob contratos temporarios de trabalho. A falta
de contatos com os programas de pds-graduacao e com outros centros de pesquisa e formacao
de servidores dificultou o processo de contratacdo de professores. Caréncia ainda mais
problematica no caso das disciplinas de perfil aplicado. Ainda segundo Santos et. al. (1995,
p.109), dado o acelerado cronograma da SEDAP e inexisténcia de um quadro docente proprio,
a primeira parte do curso de formagdo ocorreu em meio a interrupcdes e ajustes nas

108

disciplinas™". Os oito meses de estagio acabaram sendo cumpridos em instituicdes escolhidas

pelos alunos nos seus estados de origem.

Em margo de 1989, no ambito da reforma ministerial, a SEDAP foi extinta e suas
atribuicdes incorporadas pela SEPLAN'®. No interior da SEPLAN, segundo Varios
depoimentos, é travada uma série de disputas em torno da institucionalizacdo da Carreira de
Gestor Governamental. Varios textos e depoimentos destacam que alguns diretores da
SEPLAN eram declaradamente contrarios a concepcdo generalista de carreira publica e a
admissdo de uma segunda turma de Gestores Governamentais. A Secretaria de Recursos
Humanos da SEPLAN ndo abriu vagas de estagio para 0s membros da primeira turma de

Gestores Governamentais.

198 Santos et. al. (1995, p.107) citam trecho do Relatério elaborado pelos formandos da primeira turma: a ENAP
teve dificuldades no pagamento da bolsa de auxilio aos formandos, os primeiros médulos sofreram com a troca
de professores, partes do curso foram vistas como repetitivas pelos formandos e houve conflitos em fungéo de
mudancas nas regras de acesso de uma fase a outra. O curso foi também criticado por negligenciar a atuacéo dos
gestores junto as instituicGes politico-parlamentares, uma interface importante para o processo de construgdo das
politicas.

109 pe|a Lei n° 7.739, de 16 de marco de 1989.
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A carreira de Gestor Governamental esteve desde sua origem ligada & ENAP, pois o
Projeto de Lei n® 243/87 conferia a Escola o papel exclusivo de selecionar e formar os
integrantes dessa carreira. Por diferentes tipos de interferéncias, especialmente as que 0s
préprios alunos da ENAP buscaram fazer junto a alguns parlamentares e autoridades do
Executivo, a SEPLAN acabou permitindo a legalizacdo da carreira e a admisséo dos
aprovados no curso da ENAP. Os primeiros Gestores Governamentais foram lotados no

quadro de pessoal da SEPLAN e distribuidos entre os varios 6rgaos do Executivo.

Durante os dois anos de curso, a primeira turma de gestores paralelamente se envolveu
em todas as discussdes acerca da criacdo da Carreira, nos gabinetes ministeriais e no
parlamento. Alias, para a Constituinte, deslocaram-se todos os lobbies e interesses de varias
Carreiras e corporacgdes de funcionarios publicos, colocadas em situacdo de inseguranca pelos
diversos projetos em curso no parlamento. Na Camara dos Deputados o projeto de lei que
criava o cargo de gestor foi enviado ao Senado com alteracdes que restringiam sua atuacao a

area meio do servigo publico.

Os alunos da primeira turma organizaram um seminario na ENAP sobre
profissionalizacdo da administracdo publica e convidaram o presidente do Senado.
Conseguiram convencé-lo da importancia do projeto de lei. Sua relatoria foi entregue entdo ao
senador Mauricio Corréa, que concordou em retomar o0 texto anterior as emendas
transformando, além disso, o cargo de Gestor em uma Carreira sob os moldes previstos pela
nova Constituicdo. Com o seu texto, o que era um conjunto de cargos isolados se torna uma
Carreira de exercicio descentralizado e com vinculagcdes as areas meio e finalisticas da

Administracdo Direta, autarquica e fundacional.

Com a reforma ministerial a ENAP é transferida para a jurisdicdo da SEPLAN. Nessa
Secretaria, os dirigentes da FUNCEP tiveram varias dificuldades para dar prosseguimento aos
projetos iniciados pela SEDAP, inclusive porque os mais de 700 cargos que a lei havia
previsto para a Carreira sdo colocados em discussdo. Diante disso, como alternativa de

sobrevivéncia institucional, passou a se negociar a adaptacdo do programa de formacgéo dos
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membros da Carreira para a formacdo dos admitidos no cargo também recém-criado de
Analista de Orgamento da Secretaria do Tesouro Nacional.

A ENAP passou a cuidar dos concursos para a admissdo de quadros para as recém
criadas carreiras de Analista de Financas e Controle e de Analista de Orcamento. Foram
automaticamente lotados nessas carreiras os técnicos do Tesouro Nacional e da Secretaria de
Orcamento e Finangas. A ENAP assumiu a responsabilidade de ministrar o curso de formagéo
para os aprovados das duas Carreiras, atribuicdo que ndo Ihe competia originalmente. Com
adaptaces (reducdes na duracéo e na abrangéncia de conteldos) no curso organizado para 0s
Gestores Governamentais a ENAP formou trés turmas para essas novas carreiras da Fazenda
criadas no fim da Nova Republica.

Aldino Graef (2011) afirma que havia resisténcias burocraticas muito fortes por parte
de certas corporacdes, que mantinham relacbes com o Centrdo. O apoio politico dos membros
da Carreira se restringia a frente parlamentar, derrotada, e a alguns parlamentares do PT e do
recém criado PSDB. Graef (2011)™° resume esse cenario nos seguintes termos: “quando caiu a
equipe da reforma administrativa, Funaro ficou doente, Jodo Sayad saiu e Aluizio Alves saiu,
foi a tecnocracia da area econdmica que tomou conta”. Ainda segundo seu depoimento, a
Carreira foi vetada por Sarney, nesse contexto pela pressdo de atores ligados ao ndcleo do
Ministério da Fazenda. Dentre os quais estavam alguns dirigentes do Tesouro, 6rgdo em
processo de autonomizagdo e com grande influéncia no primeiro escaldo. O mais referido nos
depoimentos € Pedro Pullen Parente, que foi Secretario Geral Adjunto do Ministério da
Fazenda entre 1985 e 1986, Secretario-adjunto do Tesouro Nacional, entre 1987 e 1988 e, dai

até o final do governo Sarney, Secretario de Orcamento e Financas da SEPLAN.

Para Graef (2011), a profissionalizacdo alto escaldo do Executivo além bloquear as
aliancas de tipo clientelista e a barganha dos partidos por cargos e recursos, contrariava uma
das principais caracteristicas da administracdo direta nesse periodo: a subordinacéo de alguns
ministérios setoriais as grandes empresas estatais: “varios Ministérios eram como que espagos

das empresas estatais que tinham interesse de ser bem alimentadas e ndo de ser controladas”.

10 Em entrevista a esta pesquisa.
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Em depoimento a essa pesquisa, Graef (2011) atribui a esses atores e as corporagdes da

Fazenda as principais resisténcias a Carreira de Gestor:

Havia essas resisténcias burocraticas muito fortes e que se transladavam para
0s setores que tinham fortes relagdes como o Centrdo, com os partidos
politicos e etc., e que a gente ndo tinha condigdes de enfrentar na época.
Entdo, quando caiu a equipe da reforma administrativa, Funaro ficou doente,
Jodo Sayad saiu e Aluizio Alves saiu, foi a tecnocracia da area econdmica
que tomou conta.

Para Graef (2011), as jurisdicdes técnicas construidas na area econémica a que ele da o
nome de reservas de mercado, ndo trazem necessariamente racionalizagdo administrativa. Elas
significam que corporagdes conseguiram o0 controle sobre estruturas de cargos. Mas esse
controle pode estar de acordo com ldgicas de acomodacdo e tende a ndo seguir uma viséo de
integrada e ampla da gestdo governamental. A soma de estruturas controladas por
funcionarios, mesmo que estes tenham reconhecida capacitacdo profissional ou tenham sido
admitidos por concurso é bem diferente da perspectiva trazida pelo sistema de carreiras. E ai
estd a diferenca entre o Plano de Classificacdo de Cargos da Lei n° 5.645, de 1970 e as
diretrizes do Decreto-Lei n° 2.403, de 1987.

Este dltimo instrumento legal previa a substituicdo do antigo Plano de Classificacdo de
Cargos por um Sistema de Carreiras, assim como a extin¢do das formas de preenchimento dos
cargos em comissao previstos pelo Plano de Classificacdo de Cargos. O Decreto da reforma
administrativa ligava os cargos comissionados de provimento amplo, de livre nomeacédo e
exoneragdo, e os de provimento restrito, ocupados por membros das carreiras'*!, a um novo

sistema de habilitagBes gerenciais, que seria implementado pela SEDAP*?,

Ainda de acordo com o texto e depoimento desse membro da primeira turma de
gestores, além das diretrizes expostas no projeto de Lei, os discursos dos dirigentes da SEDAP
que lideraram a tentativa de reforma, evidenciavam a disposi¢cdo de manter como cargos de

confianca apenas um pequeno nimero de posicdes de assessoria, mantendo sob provimento

11 O Decreto-Lei n° 1.660, de junho de 1979, previa uma diferenciacéo nesses termos e destinava 50% dos DAS
de nivel 1 e 2 para funcionarios efetivos integrantes das carreiras.

12 Os artigos 26 e 30 do Decreto-Lei n° 2.403/87 extinguia os cargos e tabelas permanentes e as formas de
provimento em comissao pelos critérios de confianga previstos pelas Leis n° 5.645/70 e n° 6.550/78.

172



restrito (e vinculados as carreiras) posi¢cdes como a de Secretario Ministerial ou Diretor de
Departamentos. As condicdes de insercdo da Carreira de Gestor Governamental estavam dadas
por esse Decreto-Lei. Parte desses cargos de provimento restrito, em cada 6rgdo, estaria

vinculada ao plano de ascensao da Carreira.

Mas o projeto de Decreto-Lei n® 2.403 que regulamentava o novo sistema de carreiras,
enviado ao Congresso Nacional no final de 1987, ndo foi aprovado no prazo de 180 dias da
proclamacdo da nova Constituicdo, conforme o exigido para sua validacdo. A tramitacéo foi
bloqueada pelas categorias do Poder Executivo, com apoio de grupos de funcionarios com
acesso direto a Presidéncia da Republica, muitos deles migrados das empresas, fundacfes ou
conselhos estatais para o nucleo do Executivo e com influéncia sobre as bancadas legislativas

integrantes do chamado Centrdo™*. Nas palavras de Graef (2010, p.14):

Nesse processo, 0s segmentos mais atuantes contra o sistema do Decreto-Lei
n° 2.403 e a criacdo da carreira de gestores eram grupos de servidores ndo
concursados, contratados durante o periodo da ditadura militar pelo regime
da CLT, originalmente em 6rgdos da administracdo indireta e incorporados,
ao longo do tempo, a 6rgdos da administracdo direta, 0s quais se sentiam
diretamente ameagados com a cria¢do da carreira de altos executivos.

Outro Projeto de Sistema de Carreiras, formulado pela Secretaria de Recursos
Humanos da SEPLAN, chegou a ser enviado para o Congresso, em 1989. Esse projeto
restringia a atuacdo dos Gestores Governamentais a area meio. Houve tentativas de
redirecionamento de suas atribuicdes para as funcbes da area meio. Essas propostas eram
justificadas pelos diretores da Fazenda e SEPLAN em nome das novas orientacdes quanto ao
controle de gastos no Executivo. O episddio do veto governamental ao projeto de lei n°
2403/87, que criava os cargos de Gestor Governamental se relaciona com esse ambiente de

hostilidades nessas instancias do governo.

113 A Constituicdo de 1988, no artigo 37, assimilou parte das propostas e diretrizes defendidas pela SEDAP, como
as previsOes de implementacdo do regime juridico Unico e de destinagdo de parte dos cargos de confianca para
ocupantes de cargos efetivos. O instituto do Regime Juridico Unico seria regulamentado com a Lei n° 8.112, de
1990, e os percentuais de ocupagdo dos cargos comissionados por servidores instituidos e modificados ao longo
dos governos por meio das seguintes legislacdes: Lei n° 8.460, de 1992, pela Lei n® 8.911, de 1994, e pelo
Decreto 5.497, de 2005. Ja as diretrizes do Sistema de Carreiras, tal como formuladas pela equipe SEDAP nao
seriam mais retomadas, prevalecendo uma grande diversidade de estruturas de carreira no poder Executivo
Federal.
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Os gestores da primeira turma entdo se mobilizaram em vérias frentes do Executivo e
do Legislativo, bloqueando a aprovacdo do projeto. Com a ndo invalidacdo do Decreto-Lei
n°2.403/87 e o bloqueio a esse Projeto de Lei 0 Regime Juridico passou a coexistir com o
Plano de Classificacdo de Cargos de 1970. Os aprovados no concurso da ENAP para o cargo
de Gestor Governamental passam a atuar quase como um partido em prol da formalizagéo da
Carreira’™®. Nesse interim, a carreira de gestores permaneceu sob impasse, sem nenhum
embasamento juridico. O Plano de Classificacao de Cargos da Lei n° 5.645, de 1970, baseia-se
em categorias funcionais, que depois viriam cada uma a contar com estruturas especificas de
carreira. O Plano ndo vinculava os cargos em comissao as categorias funcionais de cargos. Ja
o0 Decreto-Lei formulado pela SEDAP, segmentava os cargos de Confianca sob uma légica de
livre provimento, correspondente aos niveis de assessoria ministerial, e os de provimento

restrito vinculados as classes das carreiras e preenchidos sob requisitos de capacitagéo.

Os conflitos interburocraticos que presidiram essa fase de efetivacdo da ENAP
ameacaram de extin¢do da Carreira e implicaram reducdo do nimero de cargos previstos. A
concepcao do Gestor Governamental como um profissional de perfil generalista, enfrentava
forte oposicdo no interior da SEPLAN. Seus dirigentes posicionaram-se contra a formacéo de
uma segunda turma para a Carreira. Estabelece-se uma negociacdo entre ENAP e SEPLAN.
Em contrapartida a manutencdo da Escola, seus diretores sugeriram a oferta de cursos de
formagdo para os integrantes das carreiras de Financas e Controle recém criadas.

O ex-secretario-geral da SEDAP, Gileno Marcelino, um dos responsaveis pela
implementacdo da ENAP e do curso de formacgdo dos gestores, foi nomeado secretario-geral
adjunto da SEPLAN um més apds sua exoneracdo. A medida proviséria que finalmente
garantiu a insercdo dos aprovados e a manutencgéo de parte das atribui¢fes previstas no PL n°
2403/87 teve de passar pelo aval de um dos tecnocratas de carreira mais identificados com a
equipe econémica do ultimo governo militar: o Ministro Chefe da SEPLAN Jodo Batista
Abreu. A pressdo dos aprovados junto a varios setores do governo e do legislativo e as

posicdes desses dirigentes tornaram possivel a admissao dos aprovados no Curso da ENAP e a

14 Andrade e Jacooud, (1993, p.72 e 99) afirmam que os membros da Carreira assumiram as caracteristicas de
um grupo de pressdo nesse contexto.
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aprovacdo da carreira, mesmo descaracterizada e um patamar salarial similar aos das
principais categorias de funcionarios do Executivo. Em depoimento a esta pesquisa Gaetani
(2011) afirma:

O desenho da carreira e da ENAP, o que se discutia na época, ndo, 0 modelo
gue se tinha em mente na época, eles olharam pra matriz francesa e era uma
matriz muito elitista, e além desse modelo ser muito elitista, se comegou a
construir pelo sotdo, pela carreira que ia ser o “creme de la creme” da
administracdo publica. Vocé de cara, vocé antagonizou é... todo mundo que
tava aqui via isso com muita desconfianga e com muito ressentimento, a
grande maioria da Esplanada via isso como uma ameaga, como “Que
histdria é essa? SO por que fez o concurso publico ja chega aqui pensando
gue vai botar banco ‘e ndo sei o que’?” [...] em muitos lugares havia uma
rejeicdo muito grande, uma hostilidade muito grande a esse projeto.

Segundo ex-altos funcionarios de outras areas do governo Sarney, 0s projetos da
SEDAP, em especial o da Carreira de Gestor, eram qualificados por membros de varias
categorias de burocratas como um “francesismo elitista” sem encaixe na estrutura burocratica

do Estado brasileiro. Esse contexto é narrado por Gaetani (2005, p.140) do seguinte modo:

Quando o curso foi criado, ndo existia a carreira € seu nome nao era esse nome
pomposo: Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG). Na mesma época, eram criadas, na area econdmica, duas outras
carreiras mais ou menos proximas a nossa: a de Analistas de Orcamento e a de
Financas e Controle. A diferenca era que enquanto nos nasciamos por meio de
um concurso publico nacional, em um ambiente de um Ministério de
Administracdo comandado pelo doutor Aluizio Alves, que era um politico de
tradicdo udenista, um quadro do PMDB historico, mas fundamentalmente um
politico de tradi¢do, as carreiras da area econdmica, ligada ao Ministério de
Planejamento e Fazenda, nasceram por atos administrativos, embora isso
depois fosse corrigido com o tempo com a realizagdo de concursos para seus
cargos.

Os primeiros titulares do cargo de Gestor Governamental foram empossados apenas
em 1990, mas a Carreira foi extinta um ano depois pelo Governo Collor, com uma tentativa de
distribuicdo de seus integrantes dentro da categoria dos Analistas Orcamentéarios, revertida
judicialmente no final daquele governo. Paralelamente, a ENAP também foi remodelada: em
vez de selecionar e formar dirigentes, como nos planos iniciais, passou a abrigar servicos
complementares de aperfeicoamento e algumas funcdes de cooperacdo e difusdo técnica na

area administrativa.
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As dificuldades para a consolidacéo da carreira de Gestor Governamental continuariam
ap6s a nomeacdo’™, com as resisténcias de corporacdes e com as reformas ministeriais dos
governos Collor e Itamar Franco. A area de atuacdo dos Gestores Governamentais acabou
sendo definida pelo Decreto n°® 98.895/90. Segundo esse dispositivo, a essa carreira caberia o
exercicio de atividades “preferencialmente, em &reas sistémicas de recursos humanos, servi¢os
de administracdo geral, organizacdo, sistemas e métodos, orcamento e finangas”. Algumas
semanas depois, provavelmente fruto de uma manobra das carreiras de Orcamento e de
Financas e Controle, o Decreto n® 98.976 suprimiu essa vinculacdo preferencial as areas de

orcamento e finangas.

No fim, o acesso dos aprovados nesse concurso foi confuso, pois 0 ajuste entre o
projeto da Carreira e 0 da Escola de Governo ndo ocorreu simultaneamente. Mas se 0
concurso, 0 curso e a turma de aprovados ndo fossem um fato em 1989, é provavel que o
projeto da Carreira tivesse sido engavetado, como foi o0 do sistema de carreiras. Sem o artificio

de Aluizio o provavel é que a carreira ndo tivesse sido criada durante o governo Sarney.

A insercdo dos aprovados na primeira turma de Gestores Governamentais ainda
sofreria com os percalgos do governo Collor, periodo que sela o lugar a partir do qual esse
grupo pdde prosseguir com suas primeiras experiéncias no servico publico. Alguns meses apds
tomar posse como novo presidente, Fernando Collor extingue a SEPLAN e altera todo o
organograma da Presidéncia da Republica''®. As atribuicdes da SEPLAN sdo entdo divididas
entre a Secretaria de Administracdo Federal (SAF) e o Ministério da Economia. Surge entre 0s
Gestores Governamentais uma forte ddvida entre sobre qual seria 0 novo érgdo de lotacdo da

Carreira apds essa mudanca.

Em maio de 1989, os membros da Carreira criam a Associagdo Nacional dos
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (ANESP). A Associacao
assumiria as principais articulagcbes em prol da consolidagdo da carreira nos anos seguintes.

Ao longo das edig¢des do seu Boletim, os projetos de lei e tentativas de reforma sdo analisados

115 pela Portaria n° 26 da SEPLAN/ 1990
116 \/ia Medida Provisoria n® 150/90 e o Decreto n® 99.180/90.
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e debatidos; os parlamentares ou dirigentes com propostas favordveis sdo entrevistados, as
oportunidades académicas sdo divulgadas e as alteracOes legais da carreira discutidas e
rediscutidas. A ANESP vai em busca de uma posicao oficial do entdo diretor do Departamento
de Recursos Humanos da SAF, Mauricio Teixeira. E ele abre a possibilidade de que a ANESP
se manifestasse sobre o lugar mais adequado para a lotagéo da Carreira, avisando, no entanto,

que a Ultima palavra seria de sua equipe.

A Associacao abre o debate e convoca uma Assembleia para que fosse alcancada uma
posicdo sobre o local de preferéncia para a lotacdo da Carreira. Seus diretores resolvem
convidar os membros com posicdes divergentes a sistematizar e defender suas opiniées por
meio de textos, que foram publicados na segunda edicao do seu boletim, em abril de 1990. Um
debate interessante, porque indicador das expectativas e estratégias profissionais desses
funcionarios e de sua leitura sobre os diferentes polos de poder no interior da maquina

administrativa.

A primeira defesa, feita pelo Gestor Aldemar Torres, foi a de que a Carreira se ligasse
a Secretaria Nacional de Planejamento do Ministério da Economia (SNP). Para esse gestor, a
sobrevivéncia dos EPPGG’s enquanto formuladores de politicas publicas estava ligada ao
setor econdmico do governo, mesmo que naquele contexto a énfase estivesse posta na questéo
administrativa. 1sso porque a SNP era um érgdo central no contraponto aos 6rgdos da gestdo
administrativa, a mercé de agendas geralmente transitérias, como foi o caso no governo

Sarney.
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BOLETIM _ANESP

VEICULO DE INFORMACOES DE INTERESSE DOS MEMBROS DA ASSOCIACAO NACIONALDOS
ESPECIALISTAS EM POLITICAS PUBLICAS E GESTAC GOVERNAMENTAL - ANESP
BRASILIA, JUNHO DE 1980 - 1a. QUINZENA

No. O3 - ANO O7

EDICAO ESPECIAL COPA DO MUNDO

Espacialistas em FPoliticas Publicas e Gestac Governamental' cabras

marcados

para morrer, Como voce ve, continuamos otimistas. . .

EPPGG LOTADOS
NA ECONOMIA

Apos um processo gue iniciou
com a manifestacac por parte
do Diretor do DRH, Mauricio
Teixeira Costa, abrindo espa-
co a a participacac dos
EPPGG na decisaoc sobre a lo-
tacao, € 8 convocacao, pela
ANESP, de Reuniac Prepara-
toria & fim de discutir a ques-
tao, & de Assembleia Geral
Extraordinaria, alem da divul-
cao, gBtraves do Boletim
ESP, de pontos de vista fa-
voraveis as opcoes em coh-
sideracao, fol definida, no ulti-
mo dia 26’ de abril, a nossa lo-
tacao no Mnisturio da Econo-
mia. A partir de entao, somos
mais uma carreira lotada nes-
te Ministerio, juntamente com
as de AFTN, Analista de Orca-
mento e Analista de Financas
e Controle. A decisao foi toma-
da na Assembleia do dia 24 de
abril passado, a gual compa-
receram 30 associados. Dos
votantes, 17 wvotaram na op-
cac Mnlsterla da Economia,
contra 4 votos para a SAF. A
Assembleia nao optou pela re-
alizacao de plebiscite, mas por
colher referende da decisao
pelos associados de fora de
Brasilia, atraves de consulta
telefonica, Dos wvotos de fora,
de um total de 18, 13 mani-
festaram-se favoraveis a SAF,
com 1 abstencao. Como o to-
tal nao fol suficiente para su-
perar a diferenca a favor do
Ministerio da Economia, a Dire-
toria levou ao Diretor do DRH
a decisao dos EPPGG, funda-
mentada principalmente na afi-
nidade das atribuicoes de for-
mulacac de politicas publicas
com aquele Ministerio, alem de
aspectos ligados a seguranca
da carreira e as perspectivas
do novo sistema de carreiras.

Capa.

Boletim ANESP.

NOVOS EPPGG
TOMAM POSSE

Definido o orgao de /lotacao,
toi possibilitada, enfim, a
posse de varios colegas
Que aguardavam esta deci-
Sao para formalizar seu in-
gresso na carreira, Toma-
ram posse Gilberto Guerzo-
ni, Jose Ralmundo Gomes,
Joagquim Ramalho de Ailbu-
uerque, Carlos Eduardo
steves de Lima, Mario
Juan Leal, Joao Braz Narci-
zo e Mario Ferreira. Des-
tes, & maioria entrou em
exercicio imediato, anquan-
to al/guns aguardam o prazo
que ainda resta para defi-
nirem seu local de rrabalho
e sev ingresse definitive na
carreira, Os ex-colegas da
ENAP que nao formalizaram
sua posse encontram-se a-
ora impossibilitados de
aze-io, face a prescricao
de prazo. A eles, nosso
respeitc pela decisao e a
esperanca de que pos-
samos ainda vir a traba-
Ihar juntos pelos objetivos
maiores do pals.

Assembieia Esva-

ziada Preocupa

Alem da decisac sobre a car-
reira, a assembleia do dia 26
de abril decidiu tambem outros
importantes assuntos para ©
futuro da associacao. Entre
eles, ficou definida a contri-
buicao social: 1% da remu-
neracaoc da classe | Alem dis-
so, foram aprovadas mudan-
cas no Estatuto, como a pos-
sibilidade de realizacao de ple-
biscito, em sitluacoes espe-
ciais, a criterio da Assembleia
Geral, e aspectos ligados a0
regime eleitoral. Apesar da
importancia das decisoes a

N° 3, junho de

serem tomadas, surpreendeu
a todos os presentes o baixo
quorum, inferior a 40% dos
assoclados. Esta questac co-
loca como prioritario © res-
gate da Assembleia como fo-
rum de decisac e represen-
tacao dos associados. Preci-
BAMOS repensar o0 que tem a-
fastado a cada um de nos da
participacac na definicac de
nossos destinos, a fim de que
evitemos, no futuro, que deci-
soes de importancia para a
totalidade aa{am guestionadas
pelos associados devido a
problemas de representativi-
dade, Nunca = demais lembrar
que, embara ninguem possa
ser efetivamente forcado a
seguir as deliberacoes da as-
sembleia, ela representa a
nossa forca & a nossa orga-
nizacao, o elemento de uniao
que nos fortalece e permite
que tenhamos influencia sobre
as decisoes do Governo que
possam nos afetar,

E‘s’ﬁ'i’i"m.ﬂﬂ GERAL EX-

TRADRDINARIA: RELNIAD
COM SECRETARIO DE AD-
MINISTRACAO DR ECOND-
MIA TRAZ DUVIORS

Reuniac realizada com © Se-
cretaric de Administracao Ge-
ral do Ministerio da Econocmia,
para discutir a guestac do
chudro de lotacac em que se-

amos Iincluidos, acaebou tra-
zendo a tona varios assuntos
e exiginde para breve uma
definicac da parte dos EPPGG.

1990. Disponivel em:

http://www.anesp.org.br. Acesso em 25 de junho de 2010.
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O segundo texto do Boletim n°® 2 traz a defesa de que a Carreira seja lotada na
Secretaria Geral da Presidéncia da RepuUblica. Para Pedro Farias a defesa da lotagcdo junto a
SNP desconsiderava o progressivo esvaziamento a que vinha sendo submetido o processo de
planejamento nos ultimos governos. Era essa tendéncia que explicava o enfraquecimento da
SEPLAN e a submissdo do planejamento a gestdo financeira no dmbito do Ministério da
Economia. Quanto a outra op¢édo, Farias também considera que a tentativa de vinculacdo dos
Gestores Governamentais a SAF era parte de uma conjuntura de fortalecimento deste érgéo,

que dificilmente resistiria a todo decorrer do governo Collor.

O autor entdo lembra que os egressos da principal escola de governo na Argentina
vinculavam-se diretamente a presidéncia da Republica, a qual, considerando as demandas,
destinava esses profissionais a diferentes locais de atuacdo. Esse modelo poderia ser seguido
no Brasil. Para o autor, a presidéncia havia adquirido no governo Collor atributos de
“superministério”, reunindo secretarias com perfil de assessoramento e coordenacdo em
diferentes 4reas e uma atuacdo que se estendia aos demais niveis de governo. A Secretaria
Geral da Presidéncia caberia o acompanhamento de programas e governamentais e a
interlocucdo com os estados e 0s municipios, 0 que abria mais canais para 0 exercicio
descentralizado das fungdes de Gestor. As limitacGes de seus quadros tornavam a SGP incapaz
de atender essas demandas, o0 que abria um interessante espaco de encaixe para uma Carreira

generalista como a dos gestores.

Uma das defesas de posicdo aponta para a SAF pelo gestor Ciro Fernandes destaca que
a Carreira foi um projeto da extinta SEDAP e que a vinculacdo a area administrativa
significava retomada desse projeto e de sua heranca simbolica. Herangca que se estendia ao
DASP e que se traduzia no imperativo de profissionalizacdo da maquina administrativa
federal. Nas palavras de Fernandes: “na SAF os gestores poderiam construir uma identidade
profissional na experiéncia de trabalho com a reforma administrativa” (Boletim ANESP, n° 2,
1990, p.3). Alem disso, a permanéncia na SAF seria a melhor maneira de garantir o basico aos

gestores, a continuidade e o crescimento de sua Carreira, até aquele momento diversas vezes
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ameacada. No curto prazo, avaliava o autor, era preciso sobreviver e se afirmar
profissionalmente. E a SAF fornecia essa perspectiva de uma inser¢do definida e especifica na
gestdo de recursos humanos e administrativos. Uma area com varias deficiéncias

organizacionais, mas bastante aberta a introduc@o de novos conceitos e tecnologias de gestao.

Para Fernandes, vincular-se & SAF significaria poder sobre a montagem do novo
sistema de recrutamento, introduzido pela Constituicdo de 1988 e a possibilidade de
influenciar na aprovacdo de novos concursos para Carreira. No Ministério da Economia 0s
gestores teriam algumas vantagens: o trabalho com o orcamento, a insercdo em um dos
espacos mais profissionalizados do governo, a cooperagcdo com carreiras influentes e um bom
nivel remuneratorio. Mas para esse gestor o Ministério da Economia era um espaco bem
demarcado e ja repleto de lealdades corporativas. O trabalho na area econdmica era limitador
do potencial historico da Carreira de Gestor Governamental. Desprendidos de interesses
corporativos 0s gestores aparecem no texto de Fernandes (1989), publicado pelo Boletim
ANESP, como os propugnadores de uma reforma que redimiria o Estado brasileiro. Nas

palavras de Fernandes (1989, p.4):

Ndo devemos duvidar que uma reforma administrativa sera efetivamente
realizada, simplesmente porque o Estado brasileiro vive uma crise profunda
e multipla que se traduz no ja banal diagnostico da ingovernabilidade. Quem
“fara” esta Reforma? Quem serdo os agentes de uma tentativa — que €
inescapavel — de “recosturar” a burocracia governamental, fragmentada
internamente e atravessada por vinculacGes privadas (ou na tdo difundida
terminologia que Fernando Henrique Cardoso sugeriu: “os anéis
burocraticos™) para resgatar o sentido publico do Estado no Brasil? Em
suma, creio que a histéria da ENAP — ainda que curta e desventurada — nos
chama a resgata-la como um projeto que é parte essencial de uma inevitavel
reforma administrativa, da qual poderemos ser agentes privilegiados,
simplesmente porque somos também produto dela.

Entre as defesas dos espacos de lotacdo da Carreira, a de Fernandes é, sem duvida, a
que traz um maior sentido de misséo. Mas a Assembleia convocada pela ANESP, reunida em
26 de abril de 1990, decide pragmaticamente pela lotacdo no Ministério da Economia. Os
gestores que estavam lotados em Brasilia foram amplamente favordveis a lotacdo no
Ministério da Economia e 0s que estavam nos estados se manifestaram favoraveis a SAF. Essa

deciséo foi levada ao Diretor de Recursos Humanos e fundamentada em argumentos sobre as
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atribuicOes da Carreira e sua seguranca institucional. Algumas semanas depois sairia a deciséo
pela lotagdo da Carreira na Economia, ao lado dos Auditores Fiscais do Tesouro Nacional, dos

Analistas de Orcamento e dos Analistas de Financas e Controle.

Em 1991, no auge da reforma administrativa de Collor, os cargos ocupados pelos
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental foram transformados em cargos
de Analista de Orcamento™’. No final daquele ano, a Carreira de Orcamento se transformou
em Carreira de Orcamento e Planejamento, a ela também se ligando os técnicos do IPEA e do
Planejamento™®, Os Gestores Governamentais se dividiram em torno da conveniéncia da
incorporacdo a area de Orcamento, considerando o prestigio e a condicdo salarial das
categorias ligadas a area econémica. Outra parte leva o caso ao Judiciario que, em junho de
1992, se posiciona pela manutencdo da Carreira. A Lei n° 8.460/92 restauraria a Carreira, em
acordo com sua Lei de criacdo, n° 7.834/89, mas seu processo de consolidacdo s6 seria
retomado no governo Fernando Henrique Cardoso, no ambito da nova Reforma do Estado,
conduzida pelo Ministro da Administracdo, Bresser Pereira, a partir de 1995.

17 pela Lei n°® 8.216/91.
118 pela Lei n° 8.270/91.
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3.3 SISTEMA DE CARREIRAS VERSUS SISTEMA DE CARGOS: ESCOLHAS
HISTORICAS E RECONSTRUCAO DO PRESIDENCIALISMO NO BRASIL

A separacdo entre os poderes consolidada com a Constituicdo de 1988 nao dotou o
Executivo e o Legislativo de instrumentos capazes de viabilizar uma maior coordenagéo do
processo decisorio e ampliou, além disso, o potencial de competicdo entre 0s poderes,
subtraindo o controle do Executivo sobre instancias chave para a construcdo das politicas. E essa
a imagem presente nos primeiros balancos sobre os efeitos da transicdo democratica sobre a
administracdo publica federal. O diagnostico era o de um claro enfraquecimento dos 6rgéos
centrais de direcdo, planejamento e coordenacdo do Executivo e de uma tendéncia de
polarizacdo crescente entre os poderes constitucionais, com efeitos nocivos sobre a composi¢édo

dos altos escalBes e sobre o processo decisério no Executivo.

Uma dos trabalhos que de maneira mais sistematica apresenta esse diagndstico é o
organizado por Regis de Castro Andrade e Luciana Jacooud (1993). Publicado pela ENAP, esse
conjunto de textos pode ser pensado também como uma preciosa reflexdo sobre as tentativas de
reformas administrativas desenvolvidas até entdo e sobre os papeis apropriados as elites
administrativas na nova ordem politica que parecia se consolidar. Dentro da publicacdo, um dos
textos mais incisivos nesse sentido € o de Valeriano Mendes F. Costa (1993). O cenario apés a
transicdo e primeiras experiéncias de reforma era o de dificuldades de financiamento das
empresas estatais, paralisacdo de investimentos e consequente perda de recursos humanos. Na
administracdo direta, a modernizacdo impingida pela gestdo Collor havia ampliado a
fragmentacdo das acOes e formas de cooperacdo entre ministérios. A coordenacdo central,
exercida até o inicio dos anos 1980 pelos ministérios da Fazenda e Planejamento, havia sido

anulada, sem que outro instrumento de articulagdo viesse a ser instituido ou mesmo pensado.

O claro enfraguecimento do Poder Executivo ndo havia sido compensado pela lideranga

do Legislativo, tamanha confuséo que cercava o sistema partidario. No retrato esbogado pelo
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autor para o periodo pds-constitucional era o de legendas se proliferando ao sabor de projetos
politicos individuais ou de grupos de interesse, sem nenhuma protecdo contra infidelidade
partidaria. Falta unidade aos partidos que haviam protagonizado a transicdo, PMDB e PFL. E
dificuldade na interacdo com Executivo que ndo resultassem em conflito ou cooptacdo. Em
suma, havia ocorrido algo como uma desinstitucionalizacdo do Executivo, que nessa fase de

consolidacdo democratica, implicava riscos crescentes de clientelismo e paralisia decisoria.

Em um contexto de austeridade, em que se estruturam maiores controles sobre a
concessdo de verbas e incentivos diretos pela presidéncia, o loteamento de cargos tende a se
tornar um trunfo fundamental na relacdo Executivo e Legislativo. Mas segundo Costa (1993,
p.250), uma alianga capaz de conferir o minimo de estabilidade as relacdes entre Executivo e
Legislativo, no inicio dos anos 1990, deveria envolver ao menos cinco partidos. Ainda sim, isso
ndo garantiria éxito ao governo na tramitacdo dos seus projetos, dada a existéncia de faccOes e
bancadas formadas no interior dos grandes partidos e, por vezes, acima deles. Coaliz6es volateis
e indisciplinaveis como o lobby ruralista, os grupos de parlamentares fieis a certas liderancas,
como Orestes Quércia e Anténio Carlos Magalhdes, e 0s representantes de interesses
corporativos, como a bancada das empresas estatais e a bancada do Banco do Brasil. Para o
autor, um centrifugo conjunto de forcas, buscando diferentes modos de infiltragdo e influencia
sobre os projetos de lei e sobre as politicas do Executivo.

No multipartidarismo sem regras que sucedeu a Nova Republica havia se tornado
impossivel fazer politica sem distribuir cargos. Em meio a engenharias institucionais e
promessas de modernizacao, o que se Vvia, segundo o autor, era uma aguda politizacdo da direcédo
publica e 0 aumento das negociagdes por atacado e varejo com os partidos. Esses haviam se
tornado fontes controversas de poder e legitimidade em um legislativo ocupado por uma miriade

de grupos de interesse. Diante desse quadro, a indagacéo colocada por Costa (1993, p.252) era:

Como modernizar a Presidéncia da Republica, tornando-a um instrumento agil
e eficaz de direcdo politica e coordenacgdo das relagcdes de governo, enquanto
as forcas politicas sobre as quais precisa apoiar-se 0 Executivo sao exatamente
as que exigem a partilha da administracéo publica para uso privado.
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A distribuicdo dos DAS da burocracia federal tornou-se componente estratégico do
processo de governo e passou a ocorrer de duas maneiras, ambas com claros riscos para a gestao
publica: a) uma légica horizontal, na qual um coordenador politico negociava as indicagdes com
parlamentares individualmente para cargos em diferentes areas de governo ou, b) uma logica
vertical, de concessdo de lotes de cargos de chefia em ministérios ou érgdos especificos, feita
com vistas ao apoio mais amplo de bancadas ou partidos. A diferenca entre os dois tipos era que
0 modelo horizontal implicava riscos de pulverizacdo dos cargos e perda de controle dos
dirigentes das unidades infiltradas sobre seus subordinados. J& a ocupacdo verticalizada dos
DAS estava associada ao risco de feudalizacdo de ministérios ou 6rgdos publicos (I6gica
segundo a qual o partido se apropria e se especializa no controle de determinados espacos da
burocracia), com o risco para a Presidéncia de perda de controle sobre os setores subordinados
aos partidos e consequente paralisia deciséria. Um modelo ou outro podem, pela pulverizacdo
ou feudalizacdo, comprometer a condicdo do presidente eleito de dirigir e o processo de
governo. Costa (1993, p.255) define assim as negociac¢des de apoio no Legislativo envolvendo

cargos no Executivo:

O loteamento é uma resposta reativa do Executivo as pressGes e contra-
pressbes de deputados, senadores, governadores, grupos de interesse,
corporagdes e da propria burocracia para a ocupacao dos cargos de direcdao na
administracdo direta e indireta, do que uma politica sistematica de ocupacéo
da méaquina publica por um grupo representativo de interesses sociais ou uma
corrente partidaria com um minimo de coeréncia politica. O loteamento da
administracdo publica significa que a racionalidade do processo decisorio esta
subordinada a necessidade de sustentacdo politica do executivo pelo
Legislativo: quanto mais fragil e desorganizado o apoio congressual, maior a
pressao para que o Executivo faca uso politico dos cargos publicos.

De acordo com os dados da SAF citados pelo autor, no inicio dos anos 1990, mais de
80% dos cargos DAS em Brasilia estavam sendo ocupados por servidores efetivos. Mesmo
assim, segundo o autor, essa tendéncia ndo podia ser vista como positiva, na medida em que
esses cargos ndo estavam estruturados em carreiras™'®. Segundo Costa (1993), a grande maioria

desses servidores ocupantes de cargos em comissdo encontrava-se deslocado de seus érgédos de

119 para Costa (1993, p.256), a barganha clientelista por cargos era mais fortes nos estados e municipios, onde, de
acordo com os dados da SAF, o nimero de cargos em comisséo federais ocupados por atores externos chegava a
30%, e as exigéncias relativas a qualificagdo eram muito menores.
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origem, exercendo funcbes para as quais ndo haviam se preparado. A constante mudanca de
funcdo entre funcionédrios geraria, segundo o autor, instabilidade administrativa, associada a
perda de memoria institucional, dificuldades para a readaptacéo e descontinuidade dos projetos e

das equipes. De acordo com Costa (1993, p.256):

Sem um minimo de estabilidade, sem carreiras dentro das quais possam
desenvolver-se profissionalmente, os servidores mais bem qualificados sdo
requisitados aleatoriamente, praticamente leiloados, para preencher todo tipo
de funcdo de direcdo, coordenacdo, assessoria e controle da Administracdo
Pablica Federal. Isto significa, por um lado, perda de identidade institucional e
profissional dos servidores publicos e, por outro, perda da capacidade de ag¢éo
estratégica (planejamento, coordenacéo e avaliagdo das politicas publicas) e de
eficacia dos 6rgdos da Administracdo Publica Federal.

Era necessario, segundo o autor, um claro mapeamento dos cargos associados as fungdes
de concepcdo, direcdo e avaliacdo e daqueles ligados as fungdes gerenciais de planejamento,
gestdo e controle. Os primeiros, mais proximos da atividade politica e das responsabilidades
proprias dos dirigentes publicos, envolveriam o livre provimento com indicacdo do presidente e
confirmacdo legislativa'®®. Aos cargos do segundo tipo, caberia 0 provimento por critérios
técnicos e administrativos pelos conselhos ou diretores dos 6rgdos em que estivessem situados.
Essa proposta concebe uma clara divisdo entre atuacdo politica e administrativa e entre
ocupacdo politizada e técnica dos cargos em comissdo. As reforma administrativa e a definicdo
dos papeis adequados as funcgdes diretivas sdo assim tratados como processos estritamente

técnicos, dos quais deveriam estar afastados os grupos de interesse politicos e econdmicos.

Em completa oposigéo a esse olhar, outras linhas de estudo tentam reconhecer a relagéo
entre a ocupacdo politica de cargos de Executivo como parte do processo de governo nos
sistemas presidencialistas. Uma visdo integrada da esfera politica e burocratica tende a
contribuir para a matizacdo dos critérios politicos implicados na composicdo de um governo
presidencialista multipartidario. A clientela e o fisiologismo séo distor¢Ges do processo politico
de ocupacdo dos cargos no Executivo, que pode estar associado aos critérios legitimos de

construcdo de aliancas federativas e partidarias. Por mais Obvia que seja essa distingdo, ela

120 Ainda sim, “com estabelecimento de critérios para as nomeagdes politicas” e com “o fortalecimento da
atuacdo dos orgaos de controle nessas instancias de atuagao”.
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parece, de fato, completamente desconsiderada em algumas passagens no texto de Costa (1993)
e na publicacéo da qual faz parte, tipicos representantes de uma interpretacdo que desconsidera a
distribuicdo de cargos como componente intrinseco ao modelo de presidencialismo inaugurado

pela Constituicdo de 1988.

Mirando as peculiaridades do sistema presidencialista brasileiro outros autores avaliam
a ldgica politica de preenchimento dos altos cargos governamentais como parte fundamental
do processo de governo. Esse seria 0 recurso que permite ao Presidente construir sua base de
apoio no Congresso, mecanismo sob o qual ndo conseguiria governar e representar oS
interesses da maioria. E por meio da ocupagdo politica dos cargos na burocracia que o chefe
de Estado consegue consolidar aliancas estratégicas e obter apoio a aprovacdo de projetos
integrantes do seu plano de governo. Essa visdo reconhece que a desconsideracdo de certos
critérios e limites na distribuicdo dos cargos pode implicar corrup¢do ou reducao do controle
presidencial sobre as fungdes delegadas. Autores com essa perspectiva lembram que a
autonomizacdo de burocracias de perfil técnico também podem desembocar em capturas

corporativas ou clientelismos de tipo mais sofisticado.

Para M? Rita Loureiro, Cecilia Olivieri e Ana Cristina Braga Martes (2010), a visao de
que politicos tomam decisBes e burocratas apenas administram é, ha muito tempo, contradita
pelos mais importantes cientistas politicos. A tendéncia nas democracias contemporéneas era
cada vez mais a burocratizacdo da politica e a politizacdo da burocracia, assim como a adogdo
de estratégias hibridas de atuacdo: os politicos fundamentando tecnicamente suas decisdes e 0s
burocratas reforcando seu papel nas decisdes politicas. O papel de grupos burocraticos em
importantes espacos de direcdo do Executivo ndo foi afetado de imediato pela transicdo para a
Nova RepuUblica, mas era quase incontornavel que, com o avancar do processo de
democratizagdo, o0s partidos, movimentos sociais e 0S grupos organizados na sociedade
buscassem recuperar sua capacidade de influenciar os processos decisorios. Essas sdo pressoes
decorrentes do jogo politico em regimes ndo autoritarios, que precisam ser reconhecidas e
quando possivel regulamentadas, e ndo necessariamente tentativas de privatizar o Estado ou

corromper seus agentes.
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Apesar de destacarem as tentativas de elevagdo de técnicos a condi¢do de dirigentes no
Executivo e Empresas Publicas durante o regime autoritario, para Loureiro, Olivieri e Martes
(2010, p.77) ndo houve a institucionalizagdo em nenhuma instancia do Executivo um tipo de
poder derivado exclusivamente da competéncia técnica e do saber especializado. A
profissionalizacdo da Administracdo Federal no pais, na segunda metade do século XX,
ocorreu no ambito de um projeto de modernizagdo conservadora, concretizado as expensas do
enfraquecimento dos partidos e do Legislativo, ocorreu sob uma logica de hipertrofia do

Executivo e de arbitrio contra varias instituicdes republicanas que mal haviam nascido no pais.

As autoras langam duvidas sobre as interpretacGes que associavam as dificuldades e
entraves a racionalizacdo do Estado brasileiro a permanéncia de préaticas clientelistas e de
instrumentalizacdo politica da maquina publica pelos partidos. Chamam atencéo para o carater
também politico das relagdes entre funcionalismo e governo e para os discursos em prol do
fortalecimento do Estado que trazem em seu bojo tendéncias corporativistas. O olhar negativo
e bifurcado sobre as relagdes entre administracdo e politica contraria os modelos derivados da
prépria experiéncia de formacdo da ENAP. Varios documentos da reforma definem o Gestor
Governamental como um mediador, capaz de atuar nas interfaces com o Legislativo e com os

grupos sociais implicados nas politicas.

As autoras tracam um panorama dos estudos sobre elites estatais no pais e das novas
questdes para o debate sobre a burocracia e processos de democratizacdo. Uma dessas
questdes responde a critica de que, ao ressaltarem as inconsisténcias do olhar negativo sobre a
ocupacdo politica dos cargos publicos, as autoras teriam negligenciado o enfoque sobre as
mazelas e desvios implicados nessa dindmica. De acordo com Loureiro, Olivieri e Martes
(2010, p.108):

Outro tema que merece estudos adicionais refere-se & possivel conivéncia
mesmo nos periodos democraticos, do Congresso, dos partidos e da sociedade
organizada com a expansdo do poder da burocracia. Talvez, seja mesmo
possivel falar da existéncia de uma inclinacdo favoravel ao poder da
burocracia, por parte dos atores politicos, seja por fraqueza, isto é, por
incapacidade institucional e/ou politica de contrapor-se as decises do
Executivo, seja por interesse em criar formas particularistas, clientelistas ou
corporativistas de influir nas decisdes da burocracia e/ou do Poder Executivo.

187



O trecho sugere que as distor¢des do processo de ocupagdo politica dos cargos podem
contribuir para o poder da burocracia (pensada enquanto conjunto de corporacgdes e grupos de
interesse), e ndo para sua fragilizacdo. Fica claro o antagonismo entre as duas linhas de
interpretacdo até aqui expostas e o trecho é uma provocagio nesse sentido. E certo que quando
Costa (1993) destaca a necessidade de fortalecimento e profissionalizacdo da burocracia, esta
pensando essa como um instrumento de promogdo do interesse publico. Os textos abordados sdo
representativos de importantes vertentes interpretativas nos estudos sobre a gestdo publica
durante os anos 1990, periodo de consolidacdo da democracia no pais. Essa tensdo entre politica
e burocracia que marcaria fases mais avangadas do processo de consolidacdo democratica, tem

origem nos contextos iniciais da transi¢do politica no pais.

Vérios estudos comparativos sobre mudancas de regimes a partir de sistemas ndo
democraticos destacam que, em contextos de fraca amarracdo ideoldgica, a renovacdo dos
quadros de funcionarios e das elites técnicas ndo tende a ser um requisito para a democratizagdo
do Estado. Isso desde que fosse possivel alterar as agendas de governo, os desenhos
institucionais e os controles sobre 0 processo decisorio, especialmente na esfera das politicas
sociais. As politicas na area do orcamento participativo, 0 apoio a encubadoras de pequenas
empresas € a criacdo de conselhos gestores representativos passaram a formar um conjunto de
propostas inovadoras, mas ainda com pouquissima sustentacdo politica, ja que, mesmo nos
primeiros governos de centro-esquerda nos estados elas raramente chegaram a se tornar centrais.
Reunidas, tais propostas implicariam uma série de novos desenhos institucionais, capazes de
reconhecer e incentivar, sob formas co-gestionarias, as contribui¢es provindas dos movimentos

sociais e associa¢des nos bairros e municipios do interior.

Tentativas nesse sentido foram feitas nos governos de Franco Montoro (1983-1987), em
Sao Paulo, e José Richa (1982-1986), no Parana, ambos “mdbistas historicos” que contaram
com o0 apoio desses movimentos em projetos como os mutirdes de casas populares, criacdo de
hortas comunitarias e agdes voluntarias de alfabetizacdo. Mas mesmo nesses governos, a
construcdo de canais e métodos efetivos de participacdo civil na decisdo sobre as macropoliticas

para a area social ndo ultrapassou um nivel incipiente.
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Muitos estudos sobre a transi¢do enfatizam a dimenséo de aprendizado implicada nesses
periodos, a que estavam expostos os setores de direita e os de esquerda, a “tecnoburocracia” e o
novos funcionarios e dirigentes publicos. No plano politico, nenhum ator estava completamente
pronto para 0 jogo democratico. O participacionismo civil de viés socialista, do CEDEC e de
Weffort, tinha dificuldades de dialogar até mesmo com setores mais proximos, de centro-
esquerda. O comunitarismo de setores da Igreja e de liderancas como Franco Montoro, também
ndo tinha prontas as formulas institucionais para a construcdo de uma terceira via. O
enraizamento em outro ethos, estranho a esse novo cenario politico-administrativo, é
mencionado por um dos gestores governamentais admitidos no primeiro concurso da ENAP,
Gaetani (2005, p.144), ja funcionario na época em que foi aprovado no Concurso para a Carreira
e com experiéncias nos governos da Unido e de Minas Gerais durante o periodo de

autoritarismo:

Eu sou de uma geracdo onde a burocracia foi formada para lidar com outros
burocratas, mas ndo foi formada para lidar com empresarios, com sindicalistas,
com representantes de ONGs, com gente do povo, ou com politicos. Na
formacdo das pessoas da minha geracdo, esses vicios do autoritarismo de
formagdo eram muito fortes. Eu falo da formacdo dos anos 70, 80, ainda no
regime autoritario.

A ressocializacdo dos atores publicos caminharia na esteira da mudanca no padréo de
politizacdo da sociedade civil. A democracia ndo é s6 uma construcao juridico formal e de
engenharias institucionais, mas uma questdo de mudanca cultural e de mudanca nos perfis. A
transicdo democréatica desfez as fronteiras entre o burocratico e o politico, obrigando os atores
a buscar, pela experimentacdo, novas formulas de interacdo entre esses elementos. A Nova
Republica foi um momento de desencanto para 0s que imaginaram ser possivel reconstruir o
Estado e a democracia apenas com as “forgas espontidneas” dos movimentos e associacdes

civis e suas (ainda incipientes) representacdes partidarias.

O ressurgimento desses atores no inicio da década apoiou a crenca no poder da nova
politica e na desconstrucdo dos mecanismos “tecnoburocraticos” de governo. Mas o que se viu
foi algo como uma tecnocratizagdo dos novos atores (em especial dos economistas) trazidos ao

governo por Sayad. Iniciado o periodo pds-autoritario, 0s que apostavam que a
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redemocratizagdo do Estado poderia se ancorar de imediato em novas ldgicas de
representacdo, em formas novas de associativismo e na abertura de canais para o atendimento
as reivindicacdes populares, se defrontaram, no decorrer da Nova RepuUblica, com a
manutencdo de poderes e com uma grande confluéncia de atuacdes entre “velhos” e “novos”

grupos de funcionérios e dirigentes no Executivo.

Vale retomar as observacOes de Silva (2006) sobre o caso chileno. O conceito de
tecnocracia é aplicado as liderancgas do regime de Pinochet em um contexto em que a as elites
do partido democrata-cristdo, mesmo tendo apoiado o golpe, sdo removidas das instituicbes
estatais. O tema da tecnocracia é inexistente nos governos de Frei Montalva e de Allende,
simplesmente, segundo o autor, porque 0s tecnocratas de centro-esquerda eram 0s que
exerciam o poder. Quando da restituicdo da democracia, na presidéncia de Patricio Aylwin, a
centro-esquerda retoma o poder sobre o Estado e entrega o planejamento e a gestdo econdmica
a técnicos “despolitizados” nos mesmos termos em que Pinochet 0 havia feito. 1sso acontece
na maioria dos governos, mas o papel desempenhado pelos técnicos no desenvolvimento
politico-econdmico, segundo o autor, é obscurecido por motivos ideoldgicos e eleitorais. O
reconhecimento do elemento tecnocratico era incompativel com as ideias de democracia e
participacdo, elementos centrais nos “discursos de esquerda”. De acordo com o autor,
prevalecia uma narrativa baseada na atribuicdo desigual de rétulos, que omitia o papel das
elites burocréticas e negligenciava um dos maiores elementos de continuidade na histdria do
Estado chileno: o tecnocratismo, entendido como a autonomizacdo, promovida pelas forcas

politicas, de equipes técnicas em areas de comando do governo.

Como destaca Elisa Reis (1989, p.100), no decorrer do processo de transicdo no Brasil,
a definicdo pela opinido publica sobre quem seriam os tecnocratas mudou em fungdo das
conjunturas politicas. Isso ficava bastante claro, segundo a autora, na relagdo entre os
Ministérios da Fazenda e Planejamento. No inicio do governo da Nova Republica atribuia-se
ao Ministério da Fazenda, ocupado por Francisco Dorneles, uma orientacdo tecnocratica, em
oposicdo ao Ministério do Planejamento, ocupado pelo jovem economista de S&o Paulo, Jodo
Sayad. Mas ja no fim de 1985, ap0s a substituicdo de Dorneles pelo empresario e entdo

presidente do BNDE, Dilson Funaro, a atuagdo de Sayad no Planejamento passa a ser
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percebida como mais tecnocratica, por oposicdo ao carisma e espirito de lideranca de Funaro
na Fazenda. Isso € constatavel especialmente nos artigos da imprensa da época. Para a autora,
essas mudancas nas representacdes sobre os fendmenos politicos e burocraticos nao tinham
relacdo apenas com o0s estilos pessoais e atuacdes dos dirigentes a frente dos respectivos
ministérios. Correspondiam a um periodo de forte indefinicdo nos papéis e nos modos de
interacéo entre diferentes segmentos das elites estatais.

Pesavam sobre a maquina do Poder Executivo tanto as imposi¢cGes da heranca
autoritario-burocratica, quanto as pressdes relativas ao processo em curso de politizacdo de
interesses sociais e econdmicos (interesses que ainda ndo dispunham de espacos formais de
expressao e assimilacdo). Com a liberacdo de forgas sociais antes reprimidas pela ditadura, os
setores da sociedade civil e os agentes econdmicos passam a disputar espacos de prioridade na
agenda de governo, isso em meio a uma crise que comprometia e muito o espaco de manobra
da Presidéncia e seus ministros. Diante desse quadro, a conclusdo é quase Obvia:
beneficiaram-se 0s grupos mais organizados, aqueles com mais poder sobre 0s recursos
necessarios para a administracdo da crise econdmica que enfrentava o Estado. Grupos que,
pelas ligacBes histdricas com o regime anterior, também estavam entre os mais proximos do

presidente Sarney.

O fato de o Brasil ter estado até tdo pouco tempo antes desse periodo sob uma logica e
um discurso burocratico-autoritario teria implicagdes relevantes para as relacBes entre
burocracia e politica por um bom tempo, até que fossem criados novos marcos legais e uma
nova cultura administrativa. Para Reis (1989) era preciso considerar essas relacGes tendo em
conta dois atores tipicos: “burocratas ou administradores por um lado e politicos ou lideres
representativos de outro” em um contexto de nitida confluéncia de papeis burocraticos e
politicos. Tdo forte a ponto de sugerir a alguns a ideia de um tipo hibrido, derivado da fusdo

das caracteristicas dos dois tipos.

Economistas, engenheiros e administradores foram as categorias profissionais mais
beneficiadas com a trajetoria de constituicdo do Estado brasileiro ao longo da segunda metade

do século XX. Houve uma continua burocratizacdo dos aparatos administrativos do Estado,
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acentuada e direcionada, ao longo do regime militar, para as empresas e investimentos

publicos em diferentes setores da infraestrutura e inddstria do pais’®.

Alguns grupos
profissionais admitidos em funcdo dessa via de desenvolvimento acabaram se cristalizando
como categorias de especialistas e decisores, que assumiram o protagonismo do Executivo no
contexto final do regime militar. O processo de transi¢do pactuado permitiu que esses grupos

permanecessem em setores estratégicos do Estado apds a mudanca de regime.

A permanéncia desses grupos de funcionarios e dirigentes contribuiu para tornar mais
problematicas as relacdes entre politica e politicas publicas na Nova Republica. Eles foram
percebidos por representantes da Alianca Democratica como um obstaculo a série de
demandas sociais represadas e a montagem de um quadro minimo de politicas de Bem-Estar
Social. Foram vistas também como representando a continuidade do dominio que o Executivo

exerceu sobre o Legislativo durante as duas décadas de ditadura.

Nesse cenario, a carreira de gestor € uma das respostas mais consistentes ao dilema de
como seriam reconstruidas as relagBes entre politica e burocracia e a divisdo do trabalho de
formulacdo e implementacdo das politicas nesse contexto de retorno da democracia. O perfil
hibrido de especialista e mediador politico do Gestor Governamental e a ideia de gestdo
publica veiculada no dmbito da reforma administrativa confluia para uma nova forma de
integracdo entre sistema administrativo e poder politico e se oferecia como um instrumento de
governo em sintonia com esse novo ambiente, na medida em que combinava valores como o

mérito, eficiéncia e abertura para a participacao civil.

Concordando com Reis (1989), de fato, faltavam normas adequadas de convivéncia
entre as elites e poderes no interior da Nova Republica. Essa caréncia se manifestou de
maneira muito evidente nas relacfes entre a Assembléia Constituinte e a Presidéncia, nas
relacOes entre os Ministérios Sociais e &rea econdmica e no percurso das propostas da SEDAP,

que visavam & renovacdo do funcionalismo e da gestdo plblica no Executivo federal?®. A

121 \/érios regimes europeus também passaram por processos de burocratizagdo nesse periodo, mas em quase
todos os casos, bem mais ligados a montagem de um aparato de Bem-Estar Social.

122 Certamente, a insercdo no topo das hierarquias ministeriais de um conjunto de Carreiras técnicas, ou de uma
Carreira com perfil gerencial como a do administrador civil francés implicaria uma grande mudanga nas regras do
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reforma administrativa anunciava a superacdo do tecnocratismo e a reconstrucdo dos padroes
de lideranca e prestacdo dos servicos pelo setor publico federal, mas, contraditoriamente, na
area econdmica eram conduzidas politicas (Planos Cruzado | e Il) mais insuladas e arbitrarias

que quaisquer outras desenvolvidas no regime militar.

De outra parte, é inegavel o carater de racionaliza¢do das pautas de reforma priorizadas
pela Fazenda e SEPLAN na fase final da Nova Republica, apos o fracasso dos Planos de
Estabilizacdo. Essas reformas (que culminaram com o fim do chamado or¢camento monetario e
com a criacdo da STN) estavam em acordo com as cobrangas por maior transparéncia e
accountability no setor financeiro do Estado feitas por um amplo conjunto de segmentos
sociais. Os grupos de novos economistas trazidos ao governo por Sayad para a dire¢cdo do
Cruzado foram conquistados pelas teses dos ex-membros da Comissdo de Reordenamento das
Financas Publicas, com os quais trabalharam na implementacdo do plano de estabilizac&o.
Processa-se, nesse “laboratorio” em que havia se tornado a area econdmica do governo
Sarney, uma tecnocratizacdo dos economistas do MDB e uma conversdo dos antigos

tecnocratas a algumas diretrizes democraticas de gest&o?*.

Esse é um contexto de reinstitucionalizacdo da funcdo diretiva e de deslocamento das
fronteiras entre o burocratico e o politico no setor publico. Em varios paises desenvolvidos,
durante a década de 1980, a crise do Estado de Bem-Estar Social conduzia a uma revisdo
desse tipo, mas na direcdo de modelos gerencialistas e de certa transplantacdo da racionalidade
do mercado para o setor publico. Nos EUA e Inglaterra, as reformas apontavam a
contratualizacdo das relacdes entre politicos e dirigentes, sob a forma de acordos de gestdo, e
para a redefinicdo do perfil do decisor publico, cada vez mais préxima do manager. Também a
partir da segunda metade da década de 1980, propostas de reforma derivadas das experiéncias

britdnica e norte-americana passam a se disseminar na América Latina.

jogo decisorio no presidencialismo brasileiro. Eram evidentes os conflitos politicos e interburocraticos que uma
iniciativa como essa poderia provocar.

123 A interagdo entre equipes de funcionérios na clpula da Nova Republica foi analisada por Bier, Paulani e
Messenberg (1987), Gouvéa (1994) e Sola (1988, 1995). Quanto aos economistas da Unicamp, mais proximos de
Funaro do que de Sayad, ndo confluiram para uma identificagdo com as outras equipes, como demonstra
Sardenberg (1987), e apds a Nova Republica, ndo trafegaram pelo mercado de consultorias e jamais aderiram a
perspectiva neoliberal.
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A chamada new public management colocava em pauta modelos gerenciais baseados
na descentralizagdo, accountability e na orientagcdo por resultados. Os imperativos do ajuste
fiscal e da desburocratizacdo sdo apresentados como principais condicbes para a
implementacdo dessa nova matriz institucional para o setor publico, capaz de conter a crise de
endividamento e ampliar a qualidade dos servicos prestados. Esses modelos significavam uma
profunda reviséo dos padrdes de intervencao estatal na esfera econdmica e do funcionamento
dos aparatos de prestacdo de servigo publico; e alteravam as relacGes entre formulacédo e
implementacdo de politicas, exigindo a construgdo de novos instrumentos de coordenacéo e

controle das agencias prestadoras de servicos publicos.

Na América Latina, em meio aos diagnosticos acerca da crise da gestdo publica nos
anos 1980, alguns autores chamam atencdo para os riscos implicados em certas revisfes entéo
em voga sobre os papeis do setor publico nas esferas econdmica e social, baseadas na
importacdo de novos modelos gerenciais. Bernardo Kliksberg (1992) € um dos primeiros
grandes criticos da implantacdo da agenda neoliberal na América Latina, em especial dos seus
efeitos sobre o processo de democratizacdo em paises da América do Sul como Brasil,
Argentina e Uruguai. Para esse autor, o desafio nesse contexto de crise de endividamento e das
fontes de financiamento do Estado, ndo era a répida e indiscriminada reducdo do gasto
publico, mas a transformacdo do setor publico em uma espécie de protagonista eficiente, capaz
de corrigir os desequilibrios provocados pela crise econdmica'® e assegurar a incorporacéo
das massas aos beneficios minimos do desenvolvimento econdmico, dentro dos referenciais de

austeridade e equidade.

A América Latina apresentava amplos potenciais em termos de recursos naturais e
possibilidades de integracdo comercial e cooperagdo técnica entre os paises. Para que esses

potenciais fossem aproveitados, segundo Kliksberg (1992), seria necessaria uma grande

124 para 0 autor, aquela era a maior crise pela havia passado a América Latina desde os anos 1930 que provocou
decréscimo do PIB, queda nas exportacdes, aumento da divida externa e das taxas de juros pagas, redugdo no
ingresso de capitais e investimentos, aumento da inflacdo. Quadro que estava se traduzindo em desemprego,
aumento da informalidade, reducdo da renda, desnutricdo, alta dos precos dos alimentos, desnutricéo, redugdo do
gasto social e aumento da vulnerabilidade externa. As exigéncias da democratizagdo. O sistema democratico,
mesmo dentro de sua dindmica de confrontagdes, forneceria os melhores referenciais para a superacdo da crise e
para a melhoria da eficiéncia do setor publico.
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redefinicdo do papel Estado, uma renovacdo dos modelos organizacionais no setor publico,
que tornasse 0 gasto publico mais produtivo, que ampliasse, a0 mesmo tempo, 0 peso da
pesquisa organizacional e da articulacdo entre aparelho estatal e sociedade civil nos sistemas
administrativos de cada pais. Quanto a esse Ultimo ponto, o autor destaca que a crise ndo
poderia ser enfrentada com funcionarios desmotivados e sem identificagdo com a democracia,
sendo necessario construir, alem de novas condi¢des de recrutamento e formacéo, uma nova

moral para o servico civil, uma “mistica da funcéo publica”.

O sistema democréatico deveria passar a funcionar também no interior da maquina
administrativa do setor publico, como conjunto de novos perfis, praticas e valores. O aumento
das capacidades de inteligéncia associada a essa renovagdo se daria com a preparagdo de
quadros de nivel superior e o uso intensivo de novas técnicas de administracdo com vistas ao
desenvolvimento de amplos programas sociais: multi-setoriais, supervisionados por sistemas
de avaliacdo e munidos com canais para 0 acompanhamento e participacdo das comunidades
de usuarios. O compromisso com as maiorias, mesmo diante de dificuldades de articulacdo das
novas demandas sociais, era para 0 autor a alternativa mais segura em direcdo a
governabilidade e melhoria da eficiéncia do setor puablico. Bem mais segura que a
manipulacdo do Estado por grupos econdmicos ou categorias de burocratas, que havia
marcado 0s regimes autoritarios, e o0 tipo de revisdo e desmontagem dos seus aparatos

proposta pela vertente neoliberal.

O privilegiamento de politicas voltadas ao desenvolvimento social, para o autor, seria
parte de uma politica organica de planejamento administrativo, sintonizada com 0s processos
de transicdo pelos quais passavam varias nacles latino-americanas. Mas essa era uma
alternativa entre outra. Esgotados os regimes autoritarios militarizados, o principal
contraponto a essa via era o neoliberalismo, um tipo de discurso com forte projecdo junto a
alguns segmentos das elites politicas e grandes meios de comunica¢do dos paises menos
pobres da regido. De acordo com o autor, a perspectiva neoliberal condenava sem nenhum
respaldo a totalidade do arcabougo administrativo do setor publico construido até entdo e
recomendava modelos seguidos por alguns paises desenvolvidos como solugdes cabais para 0s

problemas dos Estados latino-americanos. Problemas, segundo autor, mal levantados pelos
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porta-vozes desse discurso, que associavam as dificuldades dos Estados latino-americanos a
uma espécie de irracionalidade e ineficiéncia congénitas. Em especial o que esse discurso

definia como gigantismo estatal.

O Estado latino-americano, sob esse ponto de vista, havia ampliado seus aparatos de
uma maneira insustentavel e essa era uma das principais causas do subdesenvolvimento da
regido. As dimensdes alcancadas pelas burocracias desses paises passaram a gerar uma espécie
de asfixia na sociedade civil, numa imagem segundo a qual o Estado “enxuto”, “minimo”, é
que seria o Estado eficiente. Tratava-se, segundo Kliksberg (1992), de um discurso
descontextualizado, que desconsiderava as tendéncias historicas que deram origem as
configuragdes politico-administrativas latino-americanas, um discurso que ndo se assentava
em comparagOes sistematicas. As dimensdes das burocracias da maioria dos paises europeus
eram negligenciadas em prol de énfases simplistas nos modelos americano e britanico'®®. As
informagdes obtidas pelo autor ndo apoiavam a tese do superdimensionamento das burocracias

estatais latino-americanas.

Os estudos comparativos citados por ele demonstravam a falta de consisténcia do
discurso neoliberal em seu periodo mais incipiente na regido. Apesar de o processo de
crescimento do setor publico assumir diferentes configuracfes em cada pais, era um processo
generalizado internacionalmente e ndo um trago “patologico” dos paises subdesenvolvidos.
Segundo Kliksberg (1992, p.36), na América Latina, até regimes simpaticos ao discurso da
ortodoxia liberal apresentaram tendéncias de crescimento do setor publico. A ampliacdo do
Estado tinha impactos positivos sobre o crescimento econdmico na historia da maioria dos
paises capitalistas. Partir dos pressupostos de uma burocracia hiperpoderosa e de sua
incapacidade congénita para a promocao do desenvolvimento ndo era um bom comeco para
um processo de reforma. A especificidade das medidas de produtividade do setor publico e o
requisito de ajuste ao novo quadro de democracia dariam um contorno mais pertinente aos

esforcos de reforma.

125 Kliksberg (1992, p.34) cita dados levantados por Heller e Tait (1983): enquanto os paises da Comunidade
Econdmica Europeia tém nove funcionarios por cem habitantes, os paises da América Latina tém, no total, 4,8
por cem habitantes.
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A evolugdo administrativa na maioria dos paises latino-americanos havia sido
descontinua e sem direcdo definida. Seria preciso examinar a administracdo publica desses
paises no quadro do processo histdrico geral para a regido. A transformacao da administracao
publica requeria mudancas no contexto geral de insercdo desses paises. A maior politizacdo
dos seus altos funcionarios, inclusive, poderia ser pensada tendo em conta 0s objetivos de
soberania que ainda precisavam ser alcancados por cada uma dessas nacgdes. A reforma para a
regido ndo podia ser pensada como mera execucdo de uma agenda pronta e nem concebida

apenas em sua dimensdo técnica, deveria estar articulada com as prioridades nacionais.

Essa visdo mantém bastante sintonia com os documentos da reforma administrativa do
governo Sarney, especialmente no que ela tinha de critica a perspectiva privatista e a pretensdo
de neutralidade valorativa com que tentava se revestir o0 modelo neoliberal de reforma. A
reforma é uma questdo de escolhas politicas sintonizada com a pesquisa administrativa
aplicada produzida em interface com as ciéncias sociais. Os espacos ligados a tomada de
decisdes deveriam ser munidos com novos sistemas de informagdo e com canais mais
democraticos de processamento das alternativas de acdo. Faltavam, de acordo com essa
perspectiva de reforma, politicas organicas para a administracdo publica, em especial politicas
que tornassem a burocracia transparente para o publico e para seus operadores. A0 mesmo
tempo, estava em jogo em paises como o Brasil a possibilidade de constru¢do de uma politica
organica de pessoal de longo prazo, com criacdo de carreiras e de um sistema nacional de
capacitacdo que inaugurasse um novo padrdo de relagbes entre administracdo pulblica e

cidadania e conduzisse a uma democratizacdo interna da burocracia do setor pablico.

Um dos textos publicados no Boletim da Anesp, ja em 1996, demonstra bem como 0s
gestores admitidos em 1989 se localizavam frente as diferentes matrizes de reforma e herancas
institucionais. Em meio ao avango de uma reforma de inspiracdo neoliberal, o texto do Gestor
Governamental Marcelo Affonso Monteiro usa o termo tecnocracia para designar as elites de
funcionarios do novo governo, seu matiz de classe e sua negligéncia frente aos problemas das
populagdes mais pobres: “em fun¢ao do ‘apartheid’ social brasileiro, a tecnocracia € recrutada
numa classe média que despreza os pobres e sonha em adentrar o palacio dos ricos”. O Texto

ainda faz mencdo ao poder exercido pela area econdmica sobre o orgamento dos demais
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ministérios: “se o Estado existe somente em fun¢do da estabilidade monetaria, ndo seria
melhor fechar as suas agencias e demitir seus gerentes, reduzindo-se ao Ministério da Fazenda

e ao Banco Central, ficando o Ministro da Fazenda com as fun¢des de chefe de Estado?”.

A escolha pela publicacédo desse texto indica 0 modo como 0s gestores relacionavam as
filiacbes de sua carreira a uma agenda de ampliagdo do quadro de politicas sociais, por
oposic¢do ao conjunto de prioridades defendido pelos grupos dominantes de altos funcionarios
nos altos escaldes do Executivo. O projeto de reconstrucdo do servico publico civil aparece
como parte de um esfor¢co de reconstrucdo nacional. Como em 1989, a ideia de formacéo de
um novo ator publico e de um novo extrato de dirigentes para o setor publico é acompanhada a
uma critica aos padrdes decisorios da area econémica. As elites de funcionarios do Executivo
uma década apds a mudanca de regime aparecem sob a roupagem de uma nova agenda de

reformas e de um novo modelo gerencial: o neoliberalismo.

Em paralelo a tal tendéncia o projeto ENAP estava ligado a uma espécie de mudanga
nas relagdes entre Ciéncia e Estado. A Carreira indicava um reposicionamento da burocracia
frente a especialidades até entdo apartados dos processos de gestdo das politicas publicas.
Estava em jogo o aparecimento de um canal de profissionalizacdo para a area social do
Executivo, um canal aberto as Ciéncias Sociais e Humanas. Alias, desde o inicio, 0s
programas de formacdo dos Gestores traziam uma ideia de gestdo publica como ciéncia social
aplicada. De fato, a Carreira, ao longo de sua consolidacdo se tornaria um dos veiculos de
infiltracdo de cientistas sociais e de renovacdo das agendas de politicas sociais em varios
ministérios. Dado fundamental, tendo em conta o processo histérico de afastamento das
Ciéncias Sociais frente ao Estado e sua reclusdo ao espaco especificamente académico que o

regime militar produziu.
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SESSAO DEBATES
Da Tecnocracia

Marcelo Affonso Monteiro

Para que serve o Estado brasileino?
Sera que ha alguma razéo que justi-
fique a sua existdneia? Sendo, ve-
jameos. O Estado amecada impastos
preferencialmente das fragdes privi-
legiadas da populagéo para transfarir
renda &s camas mais pobres na
forma de senvipos? Nio. O Estado
tem um papel decisivo na retirada
das grandes massas miseravels do
fosso de desemprego,fome, crime,
prostituigio e ignorncia em que se
encontram mergulhadas? N&o. O
Estado da total prioridade as 4reas
de educacio basica, salde piblica,
saneamente basico e habitagio
popular? Ndo. O Estado protege as
fragbes majoritarias da populagdo
das distorges do mercado? Nio.
Entdo, para que serve o Estado? Par
conferir “status® e poder aocs seus
altos escalbes? Sim. Para viabilizar
o tréfico de influéncias, o clientelis-
mo e o fisiclogismo nas suas entra-
nhas? Sim. Para amecadar os im-
postos indiretos pagos pelos pobras
@ financiar o grande capital? Sim.
Para proteger as minorias que vivem
no paraiso da firia das hordas que
amargam os homores do infemo?
Sim.

Qual é o compromisso da tecnocra-
cia para com as massas que Com-
pBem a maioria da populag8io, mas-
sas As quais a lecnocracia devera,
em tese, servir? Nenhum. Talvez a
tecnocracia classifique essas pesso-
as como extratemestres. Ou como
animais ferozes. Ou ainda como um
rebanho bovino bastante passivo e
capaz de caminhar para o matadouro
com total mesignagdo. Ou, o que &
ainda pior, talvez a tecnocracia nem
consiga perceber que essas popula-
¢hes existem.

ANEXNBR24. DOC | &0496 T3:00

Em fungdo do “apartheid” social
brasileiro, a tecnocracia @ recrutada
numa classe média que despraxa os
pobres & sonha em adentrar o pala-
cio dos ricos. Avessa a qualquer
ética de cardter humanitario, essa
tecnocracia professa a religido neoli-
beral. Modemidade & a sua palavra
mais sagrada, @ o mantra pelo qual
invoca o seu deus - ou demdnio,

0 que é a modemidade para a tec-
nocracia? £, por exemplo, defender
que os escaldes superiores da Ad-
ministragio Plblica Federal sejam
remunerados com base nos salarios
dos altos executivos do setor privado
(num pais em que a diferenga média
entfre 0s menoms e 08 maiores
salarios praticados pelo mercado
talvez saja a maior do mundo) e, ao
masmo tempo, declarar que o salarno
minimo aviltante, a aposentadoria
indigna & o0 desemprego sdo sacrifi-
cios que devemn ser absorvidos pelas
massas em nome da estabilidade
monetana. Este raciocinio leva a
uma pergunta, muito simples: sa o
Estado existe somene em fungiio da
estabilidade monetaria, ndo sera
melhor fechar as suas agéncias o
demitir os seus gerentas, reduzindo-
se ao Ministério da Fazenda e ao
Banco Central, ficando o Ministro da
Fazenda com as fungbes de chafe
de Estado?

A tecnocracia colhera o que esta
sameando. Ao expandir, em nome
da modemidade o subeamprego e a
concentragdo de renda, colherd o
crime. Mum certo sentido, a tecno-
cracia @ a grande aliada do crime
organizado, pois provoca a integra-
g0 dos pobres as hordas dests. S6
que, na sua “esperteza”, ela néo
percebe que o crime val apossar-se
progressivamenta do Estado, colo-
cando-0 a seu senvigo, tal como ja
ocome na Coldmbia e na Tailéndia.
Néo a tecnocracia & miope. Para
ocultar a sua culpa, ela se vale do

argumento de que as mazelas soci-
ais sempre existiram. Sera como
afimar, no auge da Guerra Fria, que
a ameaga do holocausto nuclear ndo
ara um problema novo, pois os
homens pré-historicos j& haviam
lutado entre si com paus e pedras.
Mas que a tecnocracia fique atenta:
pois se o dembdnio necliberal no for
exorcizado no Estado brasileiro - &
aqui ndo vai uma defesa das corpo-
ragies das empresas estatais, tio
avessas ao povo quanto os grandes
grupos  econdmicos privados - |, a
sociedade fragmentar-se-4 em gue-
tos, tribos, povoados ou govemos
estaduais que se rebelardo contra a
existdncia de um govemo central. E
entdo a tecnocracia brasileira conhe-
cerd o sabor amargo do desempre-
go, ela que se acostumou a receita-
lo para o povo.

Ha um pais que estd comegando a
enfrentar grupos organizados, forte-
mente amados, que ndo apenas
querem deixar de pagar imposto
para um govemo central como in-
clusive pratendem destruido. Mas a
tecnocracia brasileira ndo precisa
to-demonstragho. Afinal, trata-se de
um pals obscuro, sem a menor
exprassio geopolitica, sem a menor
capacidade de engendrar modismos
que possam influenciar outras na-
gbes. Um pais conhecido como
Estados Unidos da América.

Texto: Da Tecnocracia. Boletim ANESP. N°: 24, abril de 1996. Disponivel em:
http://www.anesp.org.br. Acesso em 25 de junho de 2010.
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Francisco Longo (2007) se debrugou sobre as diferentes vias de reconstrugdo dos
espacos e perfis diretivos nos anos 1980 e 1990. O autor acaba sistematizando algumas das
questdes fundamentais para o debate sobre as competéncias de gestdo ligadas ao servico civil
superior, um marco de responsabilidade para a gestdo publica, apropriado a contextos
democréticos cada vez mais plurais e complexos'?®. Essa renovagéo passaria pela transferéncia
de poder e ampliacdo do grau de autonomia das instancias administrativas inferiores, em
especial as de carater técnico. Para o autor, a autonomia diretiva em contextos de democracia e
equilibrio entre os poderes se produz com uma rendncia estavel da interferéncia politica na
esfera de decisdo propria da gestdo. A responsabilizacdo dai advinda passa ser a principal
fonte de legitimidade da gestdo publica.

No interior da maquina administrativa, mais do que uma rigida redivisao do trabalho
de gestdo, dever-se-ia primar pela criacdo e disseminacdo de novos valores de referéncia, de
novos padrbes para a formagdo de decisores publicos e para a avaliagdo de suas condutas.
Uma orientagdo valorativa especifica, em consonancia com contextos de democracia e
pluralismo de interesses™?’, diferente da mera transplantacéo de solucdes do setor privado para
0 publico. Além de diferente da conduta do manager do setor privado, o ethos de lideranca
adequado a alta funcdo publica seria diferente daquele correspondente a outras funcgdes
publicas de perfil estritamente técnico.

Um espaco com limites a ocupacdo politico-partidaria dos cargos, mas, a0 mesmo
tempo, imune ao risco de burocratizacdo. A direcdo publica também deveria impor limites aos
interesses e regulamentacGes que a aproximassem das estruturas convencionais: escaldo
superior do quadro funcional. Estava em jogo, portanto, a producdo de regras especificas para
as funcdes de direcdo no setor publico. As implicacdes dessa tendéncia “auto limitadora” para

a esfera propriamente politica sdo bem descritas por Longo (2007, p.194):

1260 autor recupera a nogdo de Mark Moore (1995) do dirigente como criador de valor pdblico, capaz de
formular estratégias especificas para as instituigdes governamentais, sensivel as formas de inovacao técnica e
capaz de gerir o ambiente politico implicado na efetivacdo das agdes publicas.

270 pano de fundo para essa mudanca seria a criagdo de um regime de prémios e sangdes que estimulasse a
inovacdo. Nesse caso, a proximidade com os modelos do setor privado pode ser maior.
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Na base dessa nova cultura de autolimitacéo da politica ha, por uma parte,
uma nova maneira de conceber a forma de dirigir as instituicGes e, de outra
parte, a convicgdo de que a existéncia de uma administracdo profissional, da
qual a direcdo publica € uma parte inseparavel, constitui um traco das
democracias avangadas. J& sdo muitas as evidencias de que esses modelos
autolimitadores, adequados com o espaco proprio da gerencia publica, ndo
“despolitizam” as administracdes, mas, pelo contrario, provocam
normalmente um maior controle das organizagdes publicas pela politica.

Seria necessario, segundo o autor, diferenciar as instituicdes, postos e funcbes de
natureza diretiva daquelas cuja legitimidade de exercicio é de carater politico. Esse modelo de
renovacao aparece com clareza durante a Nova Republica no &mbito das discussdes sobre a
reforma administrativa. O investimento em capacitagdo era ali percebido como a principal via
de mudanca organizacional do setor publico. Dai a ideia de criacdo de uma Escola de Governo
como um polo de formacéo de decisores e disseminacdo de novas tecnologias organizacionais.
Os Gestores Governamentais, recrutados por mérito, formados em um ambiente democréatico e
organizados em uma carreira de tipo transversal ampliariam a capacidade do Estado de lidar

com as novas demandas politicas na sociedade brasileira.

Entretanto, o projeto da ENAP e da carreira de Gestor Governamental foi percebido
como anacrénico (anseio de retorno aos anos 1940) ou fora de lugar. Mas esses dois topicos da
reforma administrativa eram respostas sobre como governar dentro do novo quadro politico.
Respostas para a questdo sobre quais os papéis adequados a politicos e administradores no
regime democréatico. A mudanca na gestdo aparece nos seus documentos como uma questéo de
ressocializacdo e de mudanca cultural. Os projetos da SEDAP eram respostas ao dilema em
torno da construcdo de um espaco especifico de direcdo publica. Em sintonia com a discussdo
de Longo (2007), o projeto ENAP fundava um novo perfil e um novo marco de
responsabilidade para a funcdo diretiva no setor publico, diferente da funcéo do politico e da

funcdo que o profissional, o especialista, cumpre na burocracia.

Estava em jogo a criacdo de um extrato de dirigentes cuja nomeacdo dependeria da
aprovacdo em exame e curso de capacitacdo. Como ja destacado, a ambicdo dos primeiros
concursados era 0 acesso a condicdo de secretario-geral. Essa reforma criaria uma carreira

para o alto servico civil bem antes que em paises como Italia (1993), Reino Unido (1996),
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Holanda (1995) e Chile (2003). Mas do ponto de vista da opcdo historica pelo
presidencialismo feita naquele contexto, a ideia de profissionalizacdo via sistema de carreiras
e de renovacdo das elites estatais com base em um perfil hibrido (como o do Gestor

Governamental) era algo como uma ideia fora de lugar.

Em um contexto de politizacdo da sociedade civil, o projeto da Carreira de Gestor
Governamental representou um dos primeiros canais de infiltracdo de novas préaticas de gestdo
na maquina publica. O projeto ENAP estaria mais em sintonia com a perspectiva de renovacgéo
da gestdo pablica se tivessem restado aos seus egressos as garantias previstas inicialmente, de
controle sobre o planejamento orcamentario. Mas mesmo desvirtuado, o modelo do Gestor
Governamental continuou representando uma nova ligacéo entre Estado e sociedade civil.

A reforma administrativa ndo simplificava o novo cenario de complexidade e nem se
daria sem contradicdes'?®, mas tentava, de fato, fornecer ao Executivo maneiras de lidar com a
incerteza de valores e interesses na sociedade que entdo emergia com O processo de
democratizagdo em curso. O bloqueio ao projeto teve como consequéncia ndo prevista um
adiamento na profissionalizacdo da area social. A fragilidade dos ministérios da area social,
somada a prioridade do combate a inflacdo, adiou em pelo menos mais uma década a retomada
das agendas de politicas sociais previstas pela Constituicdo, mesmo assim filtradas pelo

imperativo do controle orgamentario.

128 Basta lembrar que em 1988 a ENAP dispunha de um escritorio em Natal (RN) e Sdo Luis (MA),
respectivamente cidades onde se situavam as bases eleitorais e 0s grupos de apoio politico do Ministro Aluisio
Alves e do Presidente José Sarney. Escritdrios para os quais nao havia nenhuma tarefa definida e coerente com as
funcgdes da Escola e que funcionava dentro das mesmas tendéncias de aparelhamento clientelista entdo em curso
em outras areas do governo.
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CONCLUSAO

A pesquisa buscou discutir o modo como a transigdo para a democracia nos anos 1980
ocorreu no interior do Estado brasileiro. Os debates em torno da reconstrucdo do Estado e da
direcdo publica nesse contexto passavam principalmente pelas ac6es da SEDAP, e a pesquisa
descreveu 0 percurso desse Orgdo. Suas propostas, assim como outras reformas que se
apresentaram a agenda do governo da Nova Republica, nasceram de ideias formuladas na fase
final do regime militar. Algumas delas fora da burocracia, como as propostas de reforma para a
area social trazidas pelo PMDB, e outras no seu interior, por movimentos quase independentes
de grupos de altos funcionarios.

A ideia da Escola de Governo e da Carreira de Gestores Governamentais aparece no
DASP, um 6rgdo que tinha sido central para o planejamento e coordenacdo administrativa do
Executivo, mas que no fim do regime militar estava totalmente fragilizado. Alias, uma
instituicdo cuja trajetdria espelhou o vai-e-vem de meio século de reformas do Estado. Ja a
reforma do sistema de financas publicas foi pensada em um contexto de pressdes sobre a area
econdmica, em meio ao ajuste econdmico e no &mbito das negocia¢cdes com o Fundo Monetério
Internacional, por uma equipe de funcionarios da Fazenda e Banco Central que atuou sob a
protecdo do Ministro Ernani Galvéas.

As propostas do DASP e da Comissdo de Reordenamento das Finangas Publicas nédo
nascem como movimentos de “democratizacdo do Estado”, mas sim como reacdes de grupos da
burocracia a possibilidade de maior infiltracdo politica sobre a administracdo e sobre a gestdo do
Tesouro Nacional. ReagGes que se ligam menos a pretensdo de democratizar o Estado e mais a
desconfiangas frente ao processo de democratizacdo e seus efeitos desorganizadores sobre a
burocracia federal.

O Relatorio Rouanet que, em 1982, sugere a criagdo da ENAP e de categorias de
administradores publicos civis e o relatério apresentado ao Conselho Monetario Nacional pela

Comissdo de Reordenamento das Finangas Puablicas, em 1984, apesar de apontarem para
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reformas diferentes, tinham como pano de fundo a mesma questdo: como a burocracia poderia
reagir aos possiveis efeitos da democratizacdo do sistema politico sobre a ocupagdo de cargos e
sobre o exercicio do poder decisorio em areas estratégicas do Executivo? Ambas as iniciativas
foram reacGes de grupos de altos funcionarios do regime militar ao prenuncio da politizacédo de
areas estratégicas do Estado.

Em que pese referéncias em alguns depoimentos a expressdes como “funcionario
cidaddo” ou “controle publico sobre a politica econdmica”, as ideias de sociedade civil, de
compromisso e responsabilidade publica ou concepgdes similares, sdo bastante negligenciadas
nas linhas desses relatorios. Essas sdo concepcles centrais para os modelos de instituicoes
defendidos nesses textos, mas ndo sdo exploradas. O insight de Elisa Reis (1989) sobre a
indefinicdo das fronteiras entre burocracia e politica é evocado pela leitura desses documentos.

Na América Latina, a tendéncia de “tecnocratizacdo” foi acentuada pelos regimes
militares, especialmente os de tipo burocrético-autoritario, mas ndo se iniciou e nem se esgotaria
com eles. Estudos relacionam-na a processos econdmicos, politicos e intelectuais com duracdes
mais longas que as das mudancas de regimes politicos. Essa tendéncia combinou-se no Brasil
com um tipo de transicdo negociada e sem rupturas institucionais, garantindo na Nova
Republica uma presenca ainda mais destacada de tecnocratas.

Pelo menos trés topicos abordados na Tese problematizam o sentido de autoritarismo
entdo atribuido aos altos funcionarios de carreira da area econdmica do regime militar e as
diferengas entre “velhas e novas elites”: a) a atuagcdo dos integrantes da Comissdao de Estudos
sobre o Reordenamento das Financas Publicas; b) o autoritarismo, a centralizacdo e o
insulamento em que operaram 0s novos segmentos de técnicos guindados ao alto escaldo no
contexto de montagem do Plano Cruzado e; ¢) a convergéncia entre esses grupos e 0s técnicos
de carreira na conducéo das reformas previstas pelos estudos da Comissao.

A cupula do governo da Nova Republica foi marcada pela interacdo entre grupos de altos
burocratas admitidos durante o regime militar e segmentos de técnicos e intelectuais
identificados com o projeto inicial da Alianga Democréatica. Para muitos autores (Sola, 1988;
Singer, 1988; Bier, Paulani e Messenberg, 1987), em vez de uma ressocializacdo democratica
dos grupos de altos burocratas, assiste-se no decorrer do governo Sarney a uma tecnocratizacéo

das novas elites burocraticas, em especial, os segmentos trazidos pelo PMDB para a area
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econdbmica e para o planejamento. De acordo com as conclusdes desta pesquisa, tais
movimentos podem ter marcado experiéncias como a da formulagdo do Plano Cruzado, mas néo
ocorreram em toda a area econdmica ou durante toda a vigéncia do governo Sarney.

Em 6rgdos importantes da SEPLAN e da Fazenda, discursos e projetos de modernizacao
institucional foram apresentados ou remodelados nos termos desse novo ambiente politico que
cercava a esfera administrativa federal. Alguns desses projetos eram defendidos por economistas
como Jodo Batista de Abreu, Paulo César Ximenes e Mailson da Nobrega. Ironicamente,
medidas como o fim da conta movimento, a maior autonomizacdo do Banco Central e o
compartilhamento de responsabilidades na aprovacdo do Orcamento Geral da Unido, surgem
como respostas pragmaticas de funcionarios de carreira do regime militar para problemas
detectados na gestdo das financas publicas no ambito das negociaces com o FMI. Mesmo
apresentados no apagar das luzes do regime autoritario, estavam inegavelmente em sintonia com
as ideias de transparéncia, controle publico e equilibrio entre Executivo e Legislativo. ldéias
implicadas nos novos discursos para a gestdo publica no pais. Uma reforma institucional que
nasce como uma reacdo defensiva da burocracia ao processo de democratizacdo acaba se
tornando uma das principais (ou a Unica) reforma plenamente realizada pelo primeiro governo

pos-autoritario.

Como efeitos ndo planejados, essas propostas, assim como as contidas no Relatério
Rouanet, acabaram sendo apropriadas e atualizadas pelo novo ambiente politico em torno do
Executivo, pelo seus potenciais de democratizacdo do Estado, mas também pelo poderes e
garantias que podiam conferir aos 6rgaos de onde partiram: Fazenda, Banco Central e, no caso
da reforma administrativa, SEDAP. As reformas propostas por esses 0rgdos envolviam
combinacbes de interesses corporativos ou institucionais e efeitos de racionalizacdo

administrativa.

Independentemente de ndo terem sido concretizadas nos seus formatos originais, a
ENAP, o CEDAM, o Sistema de Carreiras e a Carreira de Gestor Governamental foram as
mais significativas respostas ao dilema de como preparar os recursos humanos do Estado para

0 periodo de democracia. As politicas da SEDAP também permitiriam a profissionalizacdo de
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areas esquecidas pelo regime militar, recuperando, por exemplo, a capacidade da area social

de assimilar novas agendas e construir politicas mais efetivas que as do regime militar.

O Gestor Governamental foi imaginado como um ator capaz do didlogo com as esferas
legislativa e partidaria e com 0s movimentos sociais; um ator pablico, além disso, mais
proximo dos 0s campos de saber, especialmente as ciéncias sociais, que haviam sido apartados
da burocracia e do processo de construcdo das politicas durante o periodo autoritario. O que
estava em jogo, portanto, era mais que a génese de uma nova carreira de altos-funcionarios.
Era a génese de um perfil de funcionario publico adequado ao ambiente de democracia, ao
novo quadro de direitos e servicos sociais que precisava ser viabilizado. Um funcionario, além
disso, ajustado a dindmica de relagbes com o Legislativo no presidencialismo multipartidario

recém-inaugurado.

As “inversdes” de papéis na Nova Republica sdo bastante interessantes: de um lado,
novos economistas trazidos pelo PMDB formularam politicas de estabilizacdo sob forte
insulamento e executaram-nas sem limites a centralizacdo e arbitrio. Do outro lado,
tecnoburocratas eliminaram fontes secretas de gastos nas maos do Executivo e
institucionalizaram o Tesouro Nacional, dando as financas publicas maior racionalidade e
transparéncia. Esse cenario levou o conceito de tecnoburocracia a um ponto de saturacdo, de
perda de poder explicativo e conteldo politico. Uma saturagdo dentro da qual proliferaram
certas reavaliacfes do legado administrativo, como a de Bresser Pereira, abordada no topico
3.3 da tese.

Além disso, a ruptura com o passado implicada no ideario da reforma administrativa da
SEDAP perde viabilidade com o decorrer do Governo Sarney, mergulhado progressivamente
na crise econdmica, abandonado pelas forgas mais reformistas do PMDB e pressionado cada
vez mais por discursos liberalizantes. A reinstitucionalizacdo da direcdo publica, ap6s o
regime militar foi construida no ambito dessa especie de transi¢do invisivel, operada no
interior do Estado, e com protagonismo de grupos como os “tecnocratas da Fazenda”, muitas

vezes negligenciados nos estudos sobre a transi¢do. Estudos que, como bem lembram
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Loureiro, Olivieri e Martes (2010), fazem da reflexdo sobre a burocracia um subproduto da

preocupacdo com as relagdes entre governo e sociedade civil.

Um capitulo especifico sobre a administracdo publica foi incluido na Constituicdo de
1988 prevendo maior poder para o Legislativo frente ao Executivo, um novo regime juridico
para os servidores e a introducdo de novos principios para o controle das atuacdes no setor
publico: a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia. No fim da
Nova Republica, no entanto, era visivel, o avango de uma critica cada vez mais violenta e
generalizante a burocracia estatal. Ganhava forca uma vertente politica para a qual era urgente
0 “enxugamento” do setor publico brasileiro. Esse discurso, simbolizado pela campanha de
caca aos marajas do servico publico, serviu de base a eleicdo do presidente Fernando Collor,
em 1989, e sua indiscriminada investida contra as instituicdes, politicas e categorias de

servidores do Poder Executivo Federal no inicio dos anos 1990.
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