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RESUMO

O principal objetivo deste trabalho é discutir o processo decisério da reforma
administrativa e da reforma da previdéncia no governo Fernando Henrique Cardoso no
periodo 1995-1998, recuperando para tanto nossas historicas raizes de reformas do
estado empreendidas ao longo do século XX, com especial énfase na reforma
administrativa como forma de melhor localizar o objeto e suas condicionantes estruturais
em todo o periodo, assim como a sua condugdo ora em contextos democraticos, ora em
contextos autoritarios. Nesse trabalho defendo a hipdtese de que, apesar do poder de
agenda do Executivo Central ter papel determinante sobre a pauta que ocupa a cena
politica nacional, e mesmo sobre a dire¢do geral das eventuais mudancas, os veto players
gue surgem durante a analise do processo de mudancga constitucional, e que se agrupam,
sobretudo no ambito do Poder Legislativo, tém impacto relevante sobre os resultados dos
processos decisorios. Diante disto podemos inferir que a existéncia desses veto players é
condicdo para que o debate democratico se estabeleca e produza mudancas

consensuadas em politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVES

Processos Decisorios, Reforma Administrativa, Reforma da Previdéncia, Governo
Henrique Cardoso, Contexto Demaocraticos, Contexto Autoritarios, Veto Players, Politicas

Publicas



ABSTRACT

The main objective of this paper is to discuss the decision-making process of
administrative reform and pension reform during the Fernando Henrique Cardoso in the
period 1995-1998, recovering to both our historical roots of state reforms undertaken
throughout the twentieth century, with special emphasis on administrative reform as a way
to better locate the object and its structural conditions throughout the period, as well as
your driving now in democratic contexts, sometimes in authoritarian contexts. In this paper
| defend the hypothesis that, despite the Central Executive agenda could have decisive
role on the agenda occupying the national political scene, and even the general direction
of any changes, the veto players that arise during the analysis process constitutional
change, and that are grouped mainly in the legislative branch, have a material impact on
the results of decision-making. In view of this we can infer the existence of such veto
players is a condition for democratic debate to establish and produce consensual changes

in public policies.
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Introducéo

O principal objetivo desse trabalho é discutir 0 processo decisorio da
reforma administrativa e da reforma da previdéncia no governo Fernando Henrique
Cardoso no periodo 1995-1998 O presente estudo pretende constituir-se em
contribuicdo ao debate sobre a eficacia de proposicbes de mudancas
constitucionais diante de especificidades da conjuntura politica tais como
coalizbes eleitorais e partidarias e coalizdes governativas.

A principal hipétese a ser defendida é que, apesar do poder de agenda do
Executivo Central ter papel determinante sobre a pauta que ocupa a cena politica
nacional, e mesmo sobre a direcdo geral das eventuais mudancas, os veto players
gue surgem durante a analise do processo de mudanca constitucional, e que se
agrupam sobretudo no ambito do Poder Legislativo, tém impacto relevante sobre
os resultados dos processos decisoérios. Busca-se aqui entender os meios atraves
dos quais varios atores, tais como governadores e membros do Congresso
Nacional, procuram redesenhar a reforma proposta por Fernando Henrique
Cardoso no periodo pesquisado. A maneira como pretendo atingir os objetivos
explicitados acima sera conforme descrito abaixo.

No primeiro capitulo, apresento brevemente o percurso historico e as
condicionantes estruturais dos tipos principais de reformas do Estado
empreendidas no Brasil no século vinte. No segundo capitulo discorro sobre a
conjuntura e empreendo andlise, conforme literatura pertinente, sobre processo

deciso6rio em contexto de mudanca constitucional no ambito do Congresso



Nacional. No terceiro capitulo analiso as discussdes, no Congresso Nacional,
referidas as reformas em pauta: a reforma administrativa e a reforma da
previdéncia durante o periodo de 1995 a 1998. No quarto capitulo apresento as
conclusbes levantadas quanto as relacdes entre Executivo e Legislativo no
contexto de mudancgas constitucionais. Tal incursdo pretende se constituir em
contribuicdo ao referencial de analise no que tange ao relacionamento entre os
dois poderes no periodo democrético recente (especificamente no que se refere a
proposicdo de emendas constitucionais pelo Executivo central).

A estruturacdo da dissertacdo dessa maneira se da devido primeiro a
necessidade de contextualizar adequada, e portanto histérica e politicamente a
reforma do Estado no Brasil enquanto uma contingéncia presente também no
Governo Fernando Henrique Cardoso. Além do que, ao proceder a isto €
importante entendermos o contexto politico, seja ele autoritario ou democratico,
em que se inserem tais reformas. Entender portanto os caminhos percorridos
pelas propostas de reforma anteriores ao periodo pesquisado, como elemento
elucidativo do papel do Poder Executivo Central na proposicdo de mudanca
constitucional no Brasil no século XX. Por isso, um primeiro capitulo que recupera
as raizes do problema a ser tratado antes de inseri-lo, em toda a sua
complexidade, nos capitulos seguintes.

Antes disso, e cumprindo também um roteiro justificado, convém explicitar
as mudancas estruturais no contexto do modelo de Estado capitalista que é
implementado no pais em cada periodo assinalado, a partir do qual sao
delineados os pressupostos a serem seguidos em cada um dos periodos referidos

com as reformulagdes respectivas no que tange ao papel do Estado.



Estado capitalista no século vinte — mudancas ou ajustes estruturais?

A constituicdo de um Estado capitalista no Brasil ndo acontece do modo
como comumente é tratada a “evolucdo” historica na teoria classica, que faz
referéncia a necessaria articulacdo entre burguesia e Estado para que se proceda
a uma mudanca estrutural no modo de producao. Nao sé aqui, como em toda a
América Latina, temos especificidades histéricas no que tange ao
desenvolvimento capitalista que nos diferenciam do Velho Mundo e da América do
Norte. Nesse sentido, no Brasil se constitui, desde a década de 1920, um
“‘movimento” que parte do Estado para a sociedade civil, buscando superar as
oligarquias e implementar o capitalismo no pais, que tem varias implicacoes,
conforme Martins (1991).

O fenébmeno do desenvolvimento capitalista diferenciado, observado tanto
no Brasil quanto em toda a América Latina, € resultado da acdo direta de um
Estado que busca recobrir a acdo da classe dirigente local, na medida em que vai
se transformando progressivamente no principal agente do processo de mudanca
social (Martins, 1991: 33). Dai o fato de o Estado brasileiro emergir, a partir da
Revolucdo de 1930, ndo s6 como garantia do processo de producao capitalista,
como também portador de papel ativo na concretizacdo da industrializagcdo no
pais, através da constituicdo de um aparelho de Estado forte.

Nessa conjuntura, o aparelho do Estado assume um papel que ainda hoje
se mantém, de articulador e ator das mudancas capitalistas no pais, com sua
burocracia exercendo um papel crescentemente forte, gerando vérias distor¢cdes

no que concerne aos limites “ideais” dessa atuacgéo.



A forma muito peculiar de capitalismo que foi implementada no pais acabou
favorecendo uma maior autonomia do politico que, por seu turno, fortaleceu o
aparelho de Estado.

O que diferencia o processo de formacdo dos modernos estados
capitalistas europeus — que ocorre a partir da consolidagao dos interesses de uma
burguesia que parte em defesa destes, em embate direto com a classe dominante
composta basicamente por personagens oriundos da aristocracia européia a
época das grandes revolucdes — é que o0 nosso modo de evolucdo histérica,
politica e social ndo contém em si 0 germe dessa “revolugdo social’, nossa
formagdo ndo permite inferir que a sociedade civil seria o ator primeiro desse
movimento.

A nossa sociedade civil, enquanto provavel agente historico de mudanca,
ndo atua dessa maneira. Ao contrario, em contexto perpassado pelo
patriarcalismo e patrimonialismo® que extrapolam a esfera privada, o conflito
praticamente ndo ocorre. A nossa cultura politica, que nos deixa como heranca
uma sociedade fortemente hierarquizada, pautada pelo mito do “grande pai”, que
tudo resolve em troca de favores, compromete o desenvolvimento de tal maneira
gue ainda hoje se verifica a existéncia de fortes lacos entre sociedade e Estado a
perpassar a esfera publica nacional, consolidando um contexto de extrema

dependéncia estrutural da primeira em relacdo ao segundo. Nosso

! Recorro ao conceito formulado por Bendix, citado em Carvalho (1997), para descrever em que sentido
patrimonialismo e patriarcalismo se inserem no contexto nacional. Conforme Bendix, a relacdo patrimonial
portanto o conceito de patrimonialismo tem relacdo com os "compromissos entre as forcas opostas que dao
aos chefes locais completa autoridade sobre seus dependentes, na medida em que isto é compativel com os
interesses fiscais e militares do governante” (Bendix, 1962:356). Nesse sentido o patrimonialismo é um
instrumental préprio & natureza das relagdes sociais no Brasil desde o periodo da Col6nia até os dias atuais,
fendmeno observavel em muitos estados do norte e nordeste por exemplo.



desenvolvimento historico-politico econémico e social assim ocorre fortemente
amparado na tutela estatal.

Desse amplo espectro de relagbes Estado/sociedade, emerge um aparelho
de Estado centralizador (primeira reforma do aparelho de Estado — 1930-1946) e
ao mesmo tempo mobilizador dos canais que vao propiciar o tipo de
desenvolvimento capitalista e da sua prépria génese (do aparelho de Estado) que
se observa até os dias de hoje, de acordo com Martins (1991).

Também a influéncia externa baseada na dependéncia estrutural, conforme
O’Donnell (1976) ¢é fator preponderante no processo de desenvolvimento
econdmico na América Latina, observavel até mesmo na forma como se integra a
industria nacional ao modo de producdo capitalista. Esta influéncia se percebe
(enquanto premissa basica do modelo capitalista em vigor naquele periodo (desde
a década de 1930) na atuacdo do Estado interventor na economia. Esse Estado
seria 0 meio através do qual se efetivaria uma industrializacdo que atenderia aos
interesses tanto do capital internacional em si quanto aos interesses dos paises
capitalistas avancados, em fazer aqui se consolidar o0 modo de producao
capitalista, visto que ja viviamos a época um contexto de polarizacdo politico-
ideologica.

Esse contexto, a partir do qual comeca a se estruturar no Brasil a reforma
do Estado levada a cabo pelo regime militar, é constituido também pela
disseminacdo da teoria desenvolvimentista que, entre os anos 1950 e 1960
(Evans, 1989), apontava a necessidade de uma mudanca estrutural cujos
disseminadores em ambitos nacionais seriam os aparelhos de Estado. Tal teoria

propde, desde o periodo assinalado (1950/1960) que a mudanga no modelo de



Estado deveria ser acompanhada por ajustes estruturais no ambito do aparelho do
Estado para coordenar e acompanhar adequadamente as mudanc¢as no modo de
producéo capitalista que se processavam em todo o mundo capitalista avancado
no periodo. Existe portanto, desde o periodo de 1950/1960, e mesmo no periodo
entre-guerras (1918-1939) uma predisposicdo mundial a conformacdo de um
Estado-nacao cujos principios de soberania estariam subordinados a um cada vez
maior e mais fortalecido aparelho de Estado, atuando de maneira autbnoma em
relacdo ao jogo dos interesses de classe dos paises capitalistas, dentre os quais
se inclui o Brasil, embora em desenvolvimento associado-dependente.

No contexto do estado burocratico-autoritario das décadas de 1960-1970,
O’Donnell (1976) assinala o papel ativo desempenhado pelo Estado nos paises de
desenvolvimento tardio, em comparacdo com os paises anglo-saxdes; apontando,
além disso, para as dificuldades de crescimento da burguesia nacional, ou melhor
dizendo - como Luciano Martins (1991) iria também demonstrar mais tarde - as
dificuldades de constituicdo de uma genuina burguesia nacional, que conseguisse
identificar seus reais interesses, em consonancia com um capital internacional que
pressionava por mudancas estruturais de forma a manter um desenvolvimento
capitalista compativel tanto com a teoria, quanto com suas expectativas de ganhos
financeiros.

A argumentacdo de O’Donnell corrobora uma perspectiva tedrica que
entende o papel do Estado como predominante e preponderante sobre uma
burguesia nacional que se forma e se transforma ou seja, uma atuacao estatal que
impede o desenvolvimento autbnomo dessa burguesia nacional. Mas, ao mesmo

tempo, o autor deixa clara a dificuldade da nossa burguesia em exercer, sem a



tutela estatal, o papel que lhe caberia enquanto agente histoérico- social, conforme
explicitado no trecho abaixo:

“(...) as dificuldades de crescimento da burguesia nacional
sem a ativa tutela de um Estado que executou atividades
empresariais e foi “intervencionista” em um grau desconhecido dos
casos ‘“classicos” do desenvolvimento capitalista;, a tendéncia ao
aparecimento de fendmenos fortemente burocratizados e expansivos
de autoritarismo politico; o conteudo ‘“estatista” das ideologias
dominantes de organizacdo da sociedade e do crescimento

econbémico...” (p.11)

O exposto acima deixa clara a percepcdo de que temos um padrdo de
desenvolvimento historico-politico, econdmico e social no pais, observavel desde
a época do Descobrimento, onde as acdes da sociedade civil sdo fortemente
tuteladas pelo estado.

A questdo crucial entdo € entender as discussfes das reformas
administrativa e da previdéncia na Era FHC. Para isto é importante situar
historicamente as varidveis externas (contexto de crise econdbmica e crise
estrutural do estado capitalista em esfera mundial), em cada periodo assinalado

no século XX a partir dos quais ha uma reforma do Estado em curso no Brasil.
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Mudanca estrutural: Estado e Capital pos-década de 70 — influéncias

internacionais nas reformas pretendidas no Brasil a partir desse periodo

A partir de meados dos anos de 1970, ha uma forte configuracdo de crise
mundial que ocasiona mudangas no modelo de Estado, como mecanismo de
sobrevivéncia do Estado e do capital privado. Isto € observavel nos paises
capitalistas avancados e nos paises do bloco socialista demonstrando a
necessidade da mudanca estrutural que se delineia no modelo de Estado adotado
até entdo. Conforme Abrucio (1998: 175):

“O tipo de estado que comecava a se esfacelar em meio a crise dos
anos 70 tinha trés dimensdes — econdmica, social e administrativa -,
todas interligadas. A primeira dimensdo era a Keynesiana,
caracterizada pela ativa intervencéo estatal na economia, procurando
garantir o pleno emprego e atuar em setores considerados
estratégicos para o desenvolvimento nacional — telecomunicacdes e
petréleo por exemplo. O welfare state correspondia a dimenséao
social do modelo. Adotado em maior ou menor grau nos paises
desenvolvidos, o Estado do Bem-Estar tinha como objetivo primordial
a producdo de politicas publicas na area social (educacédo, saude,
previdéncia social, habitacdo etc.), para garantir o atendimento das
necessidades basicas da populacdo. Por fim, havia a dimenséo
relativa ao funcionamento interno do Estado, o chamado modelo

burocratico weberiano, ao qual cabia o papel de manter a



11

impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do aparato

governamental.”

Conforme o trecho acima, temos, em esfera globalizada, um contexto de
crise estrutural que se divide em trés cenarios inter-relacionados: o cenario
econbmico, o cenario politico-social com a crise de financiamento das politicas
sociais gerada por seu turno pela questdo econémica citada e o cenario do
aparato estatal que, contaminado pela crise nos setores citados acima, ndo pode
passar sem uma vasta reforma para se adequar a escassez de recursos na
administracao publica.

Os principais fatores, de ordem sécio-econémica que propiciaram a crise do
Estado no poés-guerra (Abrucio, 1998: 175ss) foram, além da crise econdmica
mundial iniciada nos anos 70 e agravada nos anos 80, a crise fiscal do Estado,
provocada pela primeira, favorecendo o enfraquecimento do modelo de
administracdo estatal vigente. Por outro lado, havia forte tendéncia ao
agravamento do quadro de escassez de recursos, na medida em que 0s
contribuintes passaram a reclamar melhor atendimento/oferta de servicos por
parte do Estado e este ndo conseguia mais arcar com todas as responsabilidades
de cunho intervencionista que adotara durante as décadas de crescimento. A
dificuldade de coordenacdo ou de governabilidade constituiu-se em um dos
motivos para as tentativas de superacdo do modelo burocratico weberiano na
administracdo publica, aliada a globalizacdo econémica, que com os fluxos de
capital tornados volateis ap6s o advento da popularizagdo da internet e outras

inovacdes tecnoldgicas, se constitui em um fator de desestruturacdo do Estado.
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Os motivos citados acima sao os principais determinantes para o0s estados
nacionais procederem a uma mudanca ou ajuste estrutural a se delinear desde o
inicio do periodo.

O tipo de estado que se delineava a partir da década de 1980 em todo o
mundo, pos-crise do petroleo de 1973, interrompendo um periodo de crescimento
econdmico observado desde a Segunda Guerra Mundial, impunha novas diretrizes
na conducado da politica econémica e da administracdo publica dentre outras. Tal
configuragéo estatal teria que ser necessariamente diferente do modelo adotado
até entdo em muitos paises, conforme ditara a teoria desenvolvimentista nos anos
1950 e 1960, cuja premissa basica teria os aparelhos do Estado como 0s meios
adequados para se promover uma mudanca estrutural na esfera publica. A idéia, a
partir de 1970/1980, era a da desvinculacdo de um caréter estatal intervencionista
na economia (Evans, 1989).

O cenéario econbmico e politico instavel, portanto passivel de uma
reconfiguracao estrutural, conforme o neoliberalismo em sua postura hegemdnica
prevé, é o ponto de partida para a reforma do Estado e a reforma do seu aparelho,
gue sao iniciadas mais abertamente com o Governo Collor, voltando a pauta de
maneira mais efetiva durante o Governo Fernando Henrique Cardoso, fortemente
pressionadas pela crise fiscal que abala o mundo capitalista desde a década de
80. Diante disto, desde o discurso de posse e as primeiras reunides de equipe em
janeiro de 1995, o presidente eleito Fernando Henrique Cardoso tinha como meta
a proposicdo de uma reforma estrutural em trés grandes frentes: a reforma
administrativa, a reforma da previdéncia e a reforma tributaria. As duas primeiras

hY

0 governo conseguiu levar a pauta de votacGes no Congresso e se tornaram
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emendas a constituicdo. A reforma tributéria, devido a questdes como
coordenacao, coalizdo e interesses difusos na ordem politica daquela conjuntura,
teve sua proposta retirada da pauta de apreciacdo do Congresso Nacional pelo
Executivo central.

Diante disto, os capitulos que seguem procuram: primeiro delinear um
cenario nacional desde o inicio do século vinte no que concerne ao tema da
reforma do Estado; segundo, contextualizar a literatura de referéncia sobre
processo decisorio no Congresso Nacional no periodo; e, terceiro, observar como
se da o processo de negociacdo das reformas no Governo Fernando Henrique
Cardoso tendo em vista a relacdo de forcas em debate no Congresso Nacional.

Nesse sentido, busca-se apreender como € a formulacéo da agenda politica
no periodo. Se realmente ha uma predominancia do Executivo, com consequéncia
negativa no que concerne ao processo legislativo, a esfera da representacao
politica, ou se ha um avanco no que se refere a consolidacdo de um Legislativo
mais autbnomo em relacdo ao Executivo central que, do contrario, tentaria exercer
seu papel legiferante de maneira cada vez mais atipica no que concerne a teoria
da representacao.

No capitulo de conclusdo procuro empreender esforco condizente com o
referencial de analise no intuito de corroborar os estudos que tratam da relacao
entre os dois poderes.

A metodologia adotada se baseia na opcéo pelo tratamento do objeto através
da andlise comparada - cuja justificativa repousa na possibilidade de fazer
inferéncias baseada em um N mais significativo (ainda que a comparagédo seja

binaria conforme advertido no inicio desse texto), e da andlise de conjuntura
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porque o objeto carece dos dois aportes metodologicos, entendidos como
complementares devido as suas especificidades e em conformidade com o que ja
foi apreendido no esfor¢co de analistas como Marcus André Melo (2002) no sentido
de elucidar de maneira mais completa as ocorréncias que o envolvem.

A andlise de conjuntura, como bem o aponta Eli Diniz (1991), pode ser
entendida como a interpretagcdo dos fatos a partir de uma linha explicativa,
ultrapassando o cotidiano da politica. Conforme Diniz (1991: 2),

“.. 0 cientista social, porque esta munido de um quadro
conceitual dotado de certo rigor e de matrizes tedricas de
mais longo alcance [comparado ao jornalista], procura
apreender a conjuntura (...) [através] de uma observacao
dirigida e altamente seletiva, através da qual é possivel
detectar a l0gica e a racionalidade subjacentes ao conjunto
relativamente desorganizado de fatos, tal como se
apresentam no mundo real”.

Diniz nos adverte ainda para a importancia da analise de conjuntura baseada
em recorte temporal, devido a probabilidade de percebermos os acontecimentos
envolvidos

“.. numa cadeia de fatos e de processos que lhe dao

significado, ou por revelarem linhas de continuidade ou, ao

contrario, pontos de ruptura’.

Uma mudanca significativa ou a permanéncia de padrdes de acao por parte

dos atores envolvidos em um processo politico podem ser detectados a partir de

uma analise de conjuntura que considere algumas variaveis relevantes.
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Capitulo | - Reformas do Estado no Brasil

Este capitulo versa sobre os principais tipos de reformas do Estado
empreendidas no Brasil ao longo do século vinte.

Tratarei de maneira mais acurada das trés principais reformas do estado
empreendidas no pais, conforme explicitado abaixo e, em seguida, de modo mais
sucinto, passarei pelas demais iniciativas de reformas durante os governos pés-
regime militar de 1964 (governos José Sarney, Fernando Collor de Mello e Itamar
Franco).

A primeira reforma do estado empreendida com relevancia ocorre a partir
de 1930, durante o primeiro governo Vargas (1930-1945). A segunda reforma foi
empreendida pelo governo militar, a partir do Decreto-Lei 200, de 1967. A terceira
reforma relevante dada sua amplitude e mobilizacdo dos diversos atores na arena
decisoria, foi a reforma empreendida no governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002). Outras reformas com grau de importancia consideravel em relacéo a
esta ultima foram as empreendidas no periodo imediatamente apds o regime
militar de 1964, dos governos Sarney, Collor e Itamar Franco (1985 a 1992).

Todo o contexto referido trata de reformas constitucionais, que seriam 0s
meios através dos quais, conforme o prazo legal decorrido, os legisladores podem
reformular partes especificas da Constituicdo em vigor, se 0 tema assim o permite
e ha pertinéncia politico-econémica ou social para tanto. No caso da reforma
durante o governo Vargas e da reforma durante o governo militar de 1964, embora
0S mecanismos institucionais utilizados a época tivessem o amparo legal, as
mudancas constitucionais foram executadas, em ambos 0s casos, pela via

autoritaria. Nesse sentido ha aqui um elemento de crucial importancia para
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prosseguir até o que nos interessa: a reforma do estado no governo FHC, com

especial énfase a andlise da reforma administrativa e da reforma da previdéncia.

A primeira reforma do Estado no Brasil — Governo Getulio Vargas — 1930-

1945

Contexto histérico-politico

Getulio Vargas foi o presidente brasileiro que come¢ou a implementar o
modelo de Estado desenvolvimentista no pais, com vistas tanto a adaptar o pais a
um modelo de Estado que era imposto pelo contexto externo e interno (crise
politico-econdmica) quanto, seguindo os ditames dessa mesma linha, a inserir a
administracdo publica no modelo burocratico entdo vigente no mundo capitalista
avancado, baseado na meritocracia, no profissionalismo e na impessoalidade na
administracao estatal.

O cenario a partir do qual Vargas assumiu o governo em 1930 era
composto pela demanda por “modernizacdo” imposta por crise externa® e outras
demandas originarias de categorias especificas da elite politico-econémica. Seu
governo empreendeu uma reforma que tinha como intuito atender ao mesmo
tempo aos interesses dos diversos setores internos em termos politicos,
econdmicos e sociais (0 presidente teve que se apoiar em ampla e multifacetada
base para conseguir efetivar a reforma pretendida, tendo como principal objetivo

inserir o pais em um estagio de desenvolvimento capitalista efetivo).

2 Depresséo econdmica que assolava todo o mundo capitalista entdo, gerando retraimento das exportacdes (de
café basicamente) e pressdes internacionais para renegociacdo da divida externa.
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De acordo com Nunes (1997: 49), a necessidade e a intensidade das
medidas adotadas pelo Governo Vargas® impunham-se devido as circunstancias
politico-econémicas do periodo. Havia naquele momento pouca ou nenhuma
possibilidade ou alternativa, principalmente no ambito politico, dado o contexto de
crise politica internacional que precipitara a Segunda Guerra Mundial. O Governo
Vargas nao fez nada mais, nesse sentido, que tomar uma posicdo politico-
ideolégica (ou melhor dizendo, rever uma posicdo), que se alinhava com os paises
democréticos capitalistas avancados, diante da ameaca autoritaria oriunda do
governo alemao a época.

Nesse cenario, a perspectiva da centralizacdo politica e a reforma do
estado foram almejadas, comecando (a primeira), pelo atendimento a interesses
tdo distintos quanto os de grupos rurais, grupos industriais emergentes e
profissionais de classe média e operaria. A conseqiéncia mais visivel dessa
“‘estratégia” foi a desagregacdo das politicas publicas em muitas diregdes
diferentes, com fins maltiplos que incluiam desde a protecdo da industria nacional
através de amplo incremento estatal a formacdo e consolidacdo do parque
industrial, até a modernizacdo do aparelho de Estado (Nunes, 1997).

No que concerne a esta primeira reforma do Estado, ela foi pensada a partir
de premissas que buscavam combinar gramaticas ou padrfes institucionalizados
de relacbes que estruturam os lacos entre sociedade e Estado no Brasil como o

corporativismo e o clientelismo de Estado (Nunes, 1997).

® Desde a intervengdo macica na economia a centralizagdo administrativa, mudando o centro do poder politico
e econdmico no pais.
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O clientelismo de Estado, conforme Nunes (1997: 26ss.), tem sua origem,
enquanto conceito, associada aos estudos de sociedades rurais. Essa nogéo teria
a ver com um tipo de relag&o social assimétrica marcada por contato pessoal entre
os camponeses e, utilizando uma expressdao nacional, os “coronéis”’. A
desigualdade exacerbada que se observa em toda a nossa historia € sempre o
fator desencadeante desse tipo de relagdo porque propicia a formacédo de uma
série de lagos pessoais que se traduzem desde um simples “compadrio” até a
protecao e lealdade politicas.

Os camponeses seriam, nessa “cadeia” de relacionamentos, os clientes,
dentre outros, dos coronéis, sendo estes Ultimos os portadores dos recursos tanto
econdmicos quanto politicos nas sociedades rurais nas quais ocorriam. Os
coronéis, enquanto decadentes proprietarios de terras, herdeiros dos senhores de
escravos e de engenhos do periodo anterior a 1888 (abolicido da escravatura),
comandavam a politica das pequenas localidades do Brasil na Republica Velha. O
coronelismo surge portanto em contexto de mudanca politica e econémica. O
contexto politico € o da instauracao do Federalismo, na Primeira Republica (1889),
gue gera um novo ator politico: o Governador de Estado (ou, conforme a
nomenclatura de entdo, o presidente de estado); e o contexto de mudanca
econbmica € o da decadéncia dos fazendeiros. O coronelismo é o resultado da
alteracao da configuracao de forcas entre proprietarios rurais e o governo estadual
recém-nascido que se fortalece na medida em que os fazendeiros perdem seu
poder econémico. Esse fenbmeno é entdo parte de um sistema politico nacional,
baseado em barganhas entre o governo e os coronéis (Carvalho, 1997). No caso

brasileiro, os coronéis passaram a fazer parte do sistema politico nacional e
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detentores de bases de apoio dos governadores que, por seu turno, no sistema de
governo descentralizado existente até a Revolugdo de 1930, comandavam a
politica nacional. Era sobre essas bases que se assentava o clientelismo,
transfigurado pelo governo Vargas.

O clientelismo de Estado adotado no governo Vargas foi uma variagao de
um elemento ja existente, de caracteristicas mais locais, por fazer parte de uma
“politica dos governadores” até entdo. O clientelismo de Estado se caracterizava
pelo “Estado de compromisso”, instituido em principio a partir de ampla e
antagbnica base de apoio para a manutencao do governo, preocupado em atender
interesses diversos, até que conseguisse atuar de maneira mais autbnoma, como
apos a instauracdo da ditadura em 1937. Ou seja, 0 centro da distribuicdo de
favores politicos e econbmicos se deslocou da esfera estadual e local para a
esfera federal. Essa forma de atuacéo clientelista, ainda vigente no pais, persiste,
conforme Nunes (1997: 32), porque

“..repousa num conjunto de redes personalistas que se estendem
aos partidos politicos, burocracias (...). Estas redes envolvem uma
piramide de relacfes que atravessam a sociedade de alto a baixo. As
elites politicas nacionais contam com uma complexa rede de
corretagem politica que vai dos altos escalbes até as localidades.”

Nesse sentido, as relacbes entre Estado e sociedade sdo sempre
contaminadas por tais tipos, especificidades do nosso sistema politico desde a
fundacdo, dadas as caracteristicas do colonialismo ibérico-portugués
implementadas aqui a partir de tracos culturais e politicos, desde a origem,

bastante diversificados e frouxos em termos de organizacdo soécio-politica. Ou

seja, Portugal, enquanto colonizador, ja era produto dessa heterogeneidade, dada
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sua localizacdo na Peninsula Ibérica ter favorecido ao longo dos séculos as
invasdes de mouros e outros povos.

O corporativismo, ao contrario do clientelismo, constituiu-se a partir de
mecanismos formais de pretensdes universalistas, cujo objetivo era a
incorporagao e o controle.

O corporativismo foi implementado no Brasil com o intuito de controlar,
organizar e disciplinar tanto a emergente classe operaria nacional e o campesinato
como a também emergente burguesia nacional. Seu inicio pode ser apontado a
partir da mudanca institucional que criou a Consolidagao das Leis do Trabalho —
CLT, o Ministério do Trabalho, a Justica do Trabalho, os Institutos de Previdéncia
e outros orgaos governamentais. Conforme Nunes (1997), tal mudanca teria
originado uma efetiva legislacdo trabalhista no pais — regras formais e semi-
universais — que supostamente favoreceria o proletariado urbano.

O corporativismo implementado no Brasil € perfeitamente compativel com o
tipo definido em Schmitter, que se caracteriza por ser

“(...) um sistema de intermediagdo de interesses em que as unidades
constitutivas estdo organizadas em um numero limitado de
categorias singulares, compulsorias, nao-competitivas,
hierarquicamente ordenadas e funcionalmente diferenciadas,
reconhecidas ou permitidas (senédo criadas) pelo Estado e que tém a
garantia de um deliberado monopdlio de representacdo dentro de
suas categorias respectivas, em troca da observancia de certos
controles na selecdo de lideres e na articulacdo de demandas e
apoios.”*

Ou seja, o corporativismo tem, dentre suas caracteristicas, exemplificadas

nos sindicatos que se formam a partir do Governo Vargas, o fator troca de favores

* Phillipe Schmitter, “Still the Century of Corporatism?”, in Gerhard Lehmbruch e Phillipe Schmitter (orgs.),
Trends Toward Corporatist Intermediation, Beverly Hills, Sage, 1971.
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entre duas distintas esferas de poder, quais sejam: a administracéo federal e a
direcdo desses sindicatos. A atuacdo destes Ultimos, tendo sido fortemente
pautada pelo poder publico em troca de favores que tinham como pressuposto
inicial 0o monopdlio da representacdo dos trabalhadores a alguns poucos
sindicatos, provocou a desconstrucdo de uma histéria de lutas politicas que
vinham sendo estruturadas, pelo menos desde a década de 1920 no pais pelos
imigrantes europeus, mais notadamente os de tendéncias anarquistas. Esse
processo de desconstrucao ocorre a partir da autoritaria deslegitimacdo de tais
instancias de representacdo dos interesses dos trabalhadores, com sua restricao
ao universo da clandestinidade.

Além do aspecto legal da instituicdo do corporativismo, as caracteristicas
peculiares do modo como ele foi implementado no Brasil, envolvem tanto a
penetracdo da logica personalista do clientelismo quanto a logica impessoal do
universalismo de procedimentos, cujos principios vém sendo implementados no
Brasil desde a década de 30, conforme Nunes (1997). O corporativismo brasileiro,
de acordo com Nunes (1997), sempre foi perpassado por outras gramaticas
politicas, ndo havendo meio “adequado” para efetuar a separagdo de seus
principios formais desse “atravessamento”, sem incorrer em analise incompleta e
irreal da nossa realidade socio-politica. Isso se da porque o intuito do governo
Vargas, ao implementar a reforma no periodo, era modificar sim a estrutura de
funcionamento do Estado brasileiro. No entanto, havia o entendimento de que
essa modificacdo deveria obedecer a certa gradacdo para ocorrer, considerando,
a cupula do governo, a necessidade de que houvesse essa interpenetracdo entre

as diferentes e muitas vezes contraditorias relagbes Estado/sociedade no pais.
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Sabidamente o seu governo tentou assim proceder para conseguir modificar o
aparelho de Estado ao mesmo tempo em que atendia aos diversos interesses em
jogo. Essa estratégia vem sendo utilizada por outros governos ao longo das
décadas, tanto para contentar os trabalhadores do setor publico que se tornaram
referencial no que concerne aos mecanismos corporativos de manutencdo de um
status quo muitas vezes discutivel, quanto para contentar a burguesia capitalista
em constante troca de favores com o aparato estatal.

Quanto ao universalismo de procedimentos, tratava-se da introdugao na
administracdo publica de mecanismos racionais, formalistas, baseados nas
normas do impersonalismo ou indistincdo. As primeiras tentativas de
implementacédo do universalismo de procedimentos no pais se deram na década
de 30 (a partir da reforma do servico publico, implementada sob a supervisdo do
Departamento de Administracdo do Servico Publico — DASP, criado em 1936,
dentre outros motivos, para a supervisdo e melhoria da administracdo federal).
Algumas de suas caracteristicas, como a admissao por concurso, foram utilizadas
de forma veemente para minimizar os efeitos das praticas clientelistas existentes
no periodo (e que continuaram a existir).

A implementacdo de uma ordem burocratica de cunho racional-legal
constituiu-se em importante passo rumo a modernizacdo politico-econdmica e
social, ainda que contaminada por relacdes Estado/sociedade marcadas pelos
interesses clientelistas que vigoram na historia politica do pais, perpetuando
desigualdades de varias ordens. Ainda que conte com esta contaminagao, no que
concerne ao desenvolvimento do pais, ndo se pode negar o importante papel

desempenhado pela primeira reforma do estado adotada durante o primeiro
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Governo Vargas (periodo 1930-1945) no sentido de fazer florescer tanto uma
visdo administrativo-burocrética, propiciando o come¢o de uma superacdo de
mecanismos diversos e divergentes de tal tipo de administracdo, quanto inserir o
pais em um modelo de estado vigente no contexto capitalista avancado naquele

periodo.

A segunda reforma do Estado - o Decreto-Lei 200 de 1967
Contexto histérico-politico

O governo militar que assumiu o pais em 1964 empreendeu nova reforma a
partir do Decreto-Lei 200 de 1967, cujos principios basicos foram: a formulacéo de
padrées mais descentralizados na administracdo publica, e a reformulacdo da
intervencdo estatal na economia. Nesse sentido o modelo desenvolvimentista de
Estado foi mantido e, enquanto teve financiamento externo abundante® o governo
militar tratou de manté-lo, embora mesclado a um modelo predatério de Estado
gue deixa entrever alguns dos graves problemas dos quais sempre padeceu a
administracdo publica no Brasil, como o clientelismo de Estado, o patronato e,
mais grave, a caracteristica principal desse modelo, a “orientagdo para a renda”
(Evans, 1989).

Tal reforma tinha duas distintas frentes: a modificacdo da atuacdo do estado
enquanto ator no mercado, e a reformulacdo da administracdo burocratica
instaurada no governo Vargas. O governo militar tentou, através de certo pacto
com os tecnocratas, empreender mecanismos de descentralizacdo administrativa

com vistas a obter maior eficiéncia, tendo em mente a qualidade dos processos,

® Até 1973, quando tem inicio a crise do petréleo.
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ndo seu resultado final ou sua eficacia. Nesse contexto maior énfase foi dada a
reforma administrativa. O argumento principal era de que o0s procedimentos
centralizados adotados desde a década de 1930 ndo atendiam aos pressupostos
de um aparelho de Estado autbnomo direcionado ao crescimento econdémico do
pais e ao enxugamento das despesas estatais.

Além disto, a reforma do modelo politico-econémico entdo vigente tornou-se
imperiosa, principalmente apos 1973, quando entra fortemente na pauta
internacional a idéia da necessidade da superacdo de um modelo de Estado cuja
saude financeira era precaria, devido ao seu papel preponderante na esfera
econdmica, ou Estado desenvolvimentista, considerado por Azevedo e Andrade
(1997), dentre outros analistas, como o0 maior responsavel pela crise do Estado na
América Latina dado seu papel preponderante de interventor na esfera econémica.

Nesse periodo, conforme Bresser Pereira (1996), a partir do Decreto-Lei 200,
editado em 1967, o governo empreende a primeira “tentativa de superagao da
rigidez burocratica”, que tal autor considera como um primeiro momento de
administracao gerencial no pais.

Outra questéao relevante diz respeito ao papel dos técnicos ou burocratas no
contexto da reforma durante o governo militar, conforme Schneider (1994).
Naquele momento houve a necessidade das coalizBes entre os técnicos politicos
(cujas carreiras sdo construidas no ambito do Estado e do setor privado, de
maneira que tendem a ser o elo de ligacdo mais sensivel entre o Estado e a
iniciativa privada, no sentido da assisténcia mutua e negociacao (Schneider, 1994
106), demais técnicos da burocracia estatal e técnicos militares, para proceder a

“‘modernizagao” politico-econémica do pais, visto que se dispunham de certo
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poder de barganha, o capital politico que alguns carregavam na bagagem de
“‘indicados” para cargos no primeiro escaldo funcionou como meio através do qual
puderam efetuar boa parte da reestruturacdo na politica industrial no pais. E
também, reforcando o argumento, ndo haveria maneira de efetivar mudancas se
ndo se lancasse mao desse capital porque, também de acordo com Schneider
(1994: 37ss.):
“Primeiro, a formulagdo de politicas no Brasil foi geralmente
politizada (especialmente apds 1967), apesar das manifestacdes em
contrario dos participantes. Segundo, politicas bem-sucedidas
geralmente resultaram de um conjunto de fundamentos técnicos e
politicos, manifestados em coalizbes informais de tipos sociais
intermediadas por técnicos politicos.*

Nesse sentido, a formulagdo néo institucionalizada de politicas, na qual “..a
politica personalizada substituiu o processo institucional formal.” (Schneider, 1994:
49) como mecanismo que proporcionava maior agilidade operacional aos agentes
da burocracia estatal, tornou-se o meio através do qual o governo conseguiu fazer
avancar o desenvolvimento econémico do pais.

O que de fato interessa conforme Schneider (1994), é que a burocracia
estatal brasileira, embora permeada pelo clientelismo de Estado que se constituira
desde o primeiro governo Vargas, e por outras formas de favorecimento de
interesses de classe ou de grupos especificos, ndo deixou de se mostrar
altamente competente em muitos setores e constitui alavanca importante do
desenvolvimento do nosso potencial industrial a partir do periodo militar, inclusive.

E importante admitir que a crise fiscal que comeca no periodo tende a se

agravar e, como no periodo Vargas (1930-1945), a reforma do Estado fracassa,

em parte, porque o0 governo ndo consegue efetivamente alcancar um padréo
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razoavel de gestdo que conduza as politicas publicas na direcado da superacéo da
crise em todo o seu contetdo. Os mecanismos de descentralizagéo, planejamento
e orcamento foram importantes ferramentas para uma posterior adequagcao da
administracdo publica a um momento histérico que exigia esses ajustes
estruturais, mas, como argumenta Rezende (2002), reformas administrativas
tendem a falhar, se ndo em seu todo, pelo menos em parte, e € 0 que tende a
ocorrer mais uma vez. E o diagndstico mais pertinente tende ao apontado em
autores como Melo (2002), para quem as janelas de oportunidade para mudanca
constitucional se inserem em um contexto onde multiplas variaveis devem ser
consideradas e diante das quais € negociado um desenho institucional possivel,
nao o desejavel. Novamente aqui podemos inferir que quase sempre o redesenho
€ necessario, mas nao suficiente para produzir efeito duradouro sobre o que
deseja o Executivo central em primeiro lugar: adequacédo de despesas a receitas.
Nesse sentido ha um padrdo incremental de mudancas que se estabelece, e no
contexto democratico onde as instancias de negociacao sao ampliadas, tal padrao
tende a se manter.

A reforma do estado empreendida no governo militar além do seu carater
incremental foi direcionada a mudanca no padrao da administracdo publica, com
reflexos ou mudanca que se fizeram sentir na reforma da previdéncia no periodo
(a partir de Decreto-Lei 72 editado em 21 de novembro de 1966), o que se explica
em funcdo do foco e da necessidade. Através desse Decreto-Lei foi criado o
Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS, cuja principal funcdo seria
agregar alguns dos varios institutos de aposentadorias e pensdes sob uma so6

administracdo com o objetivo de melhor aproveitamento e inclusdo de



27

trabalhadores no sistema de previdéncia, em conformidade com a expansao

econbmica experimentada pelo pais a época.

A reforma da previdéncia durante o regime militar: breve percurso

O Decreto-Lei de n° 72 adotado no periodo militar que se referia a
Previdéncia Social pretendia dentre outras medidas racionalizar o sistema, em
conformidade com o padrao de reforma do estado que se iniciou no ano seguinte
com o Decreto-Lei 200 de 1967. Desta forma adotou, dentre outros, os seguintes
procedimentos: criacdo do Ministério da Previdéncia Social, agrupamento de
sistema de previdéncia de varias categorias de trabalhadores, criacdo de agéncias
especificas de atendimento e atencdo ao trabalhador rural com sistema de
aposentadorias e pensdes centralizadas em um dnico 6rgdo. O elemento
fundamental que regia a reforma do estado desde o Decreto-Lei 200 permanecia o
mesmo: racionalizacdo e eficacia de procedimentos para promocdo de
desenvolvimento econémico do pais. Ou seja, reforma para atencdo a iniciativa
privada como mecanismo para que O pais atingisse um padrdo de

desenvolvimento compativel com os ditames do mercado internacional.
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A transicdo democratica: tentativas de reforma: Governo José Sarney —1985-
1989, Governo Fernando Collor de Melo — 1989-1992 e Governo Itamar

Franco — 1992-1994

No periodo da transicdo democratica, pretendia-se empreender uma nova
investida em padrdes burocraticos centralizados na administracdo publica, tendo
como principal argumento a tentativa de dirimir os efeitos de uma crise politico-
econdmica vigente. Tal investida, em se tratando do primeiro governo pds-Regime
Militar de 1964 — o Governo José Sarney — se utilizava do populismo no campo
politico, e no campo econdmico de medidas tais como aumento de gasto publico e
elevacdao artificial de salarios em contexto de inflagdo descontrolada.

A crise do petréleo de 1979, que deixara marcas profundas na economia
nao so6 do Brasil, mas de toda a América Latina e outros paises do mundo, revelou
a necessidade da reformulacdo econdmica e politica nesses paises, enquanto
critério necessario a diminuicdo de seus efeitos devastadores conforme ocorrido
em praticamente toda a década de 80.

No periodo de transicao, as primeiras tentativas de reforma administrativa
fracassam, levando a um quadro institucional bastante instavel, que influencia
largamente a constituinte de 1988. Enquanto em todo o mundo capitalista
avancado a atencéo dos analistas e formuladores de politicas publicas voltava-se
para a necessidade de um ajuste estrutural, centrado no ajuste fiscal e nas
reformas orientadas para o mercado ja na década de 80, somente na década de

90 se consegue delinear padrdes de reforma condizentes no Brasil.
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Durante o governo Sarney, algumas tentativas foram feitas no sentido de
diminuir o tamanho do Estado e sua atuagdo como produtor de bens e servigos,
com a privatizacdo de algumas empresas estatais. No entanto, embora Sarney
tenha ficado com o mérito por essas privatizacdes, elas faziam parte de um projeto
anterior (Schneider, 1994), ja em curso desde os dois Ultimos governos militares.
Portanto a maior parte das privatizagdes ocorridas durante o governo Sarney,
foram fruto dos governos anteriores ou foram empreendidas em empresas que
faziam parte do grupo de empresas pertencentes ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES®. As tentativas de reforma nesse
governo foram de certo modo pouco consistentes. No que concerne propriamente
a previdéncia, seu estado crénico alcancado no inicio da década de 80 néo foi
objeto de reforma por parte daquele governo. Somente com a Constituicao
Federal de 1988 o problema da previdéncia social pode ser tratado sob a
perspectiva do estado de bem estar social. A reforma do sistema de previdéncia
gue entra na agenda na década de 90, diante das premissas do capitalismo
avancado pelo ajuste estrutural, passou a se configurar em um desafio a ser
vencido na revis&o constitucional de 1993, o que néo ocorre’.

Quanto ao governo Collor de Melo (1989-1992), o inicio dos trabalhos de
sua equipe, em marco de 1990, deixou entrever alguns dos pressupostos no que
concerne a uma reforma do estado propriamente, conforme Abrucio e Costa

(1998: 62). Com a publicacdo da Medida Proviséria 168 do dia 15 de marco de

® Um dos poucos 6rgdos governamentais a atuar com uma competente burocracia desde sua fundagdo — que
atuava também com independéncia suficiente para socorrer e até sanear algumas empresas em apuros €
posteriormente vendé-las, o que aconteceu muitas vezes durante o governo Sarney.

' De fato conforme Melo (2002: 62 e ss), a revisdo constitucional de 1993 se constituiu em um fracasso
devido dentre outras razfes a conducdo politica pouco eficaz por parte do Poder Executivo comandado a
época por Itamar Franco.
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1990, o governo Collor iniciou sua tentativa de reforma partindo da esfera
econOmica.

As leis e decretos posteriores, ao lado das medidas de cunho econémico
contidas na Medida Provisoria 168, foram responsaveis, entre outras providéncias,
pela reformulagédo de ministérios, pela possibilidade de demissdo de funcionarios
publicos em ritos mais simplificados do que previa a legislacdo anterior e pela
abertura comercial.

O governo Collor tentou empreender uma reforma de cunho gerencial no
pais, cuja principal perspectiva norteadora era a concepc¢ao de um Estado minimo,
entendido no pais, a época, como uma resposta possivel as nossas sucessivas
crises estruturais. Algumas importantes medidas que visavam a mudancas
estruturais mais profundas foram tentadas. E importante lembrar que a idéia
central desse governo seria uma ampla abertura comercial aliada a uma
“‘necessidade” de diminuigcdo tanto da intervencdo estatal na economia, com a
aceleracdo dos processos de privatizacdo, quanto na diminuicdo efetiva do
contingente de funcionarios publicos, utilizando mecanismos como a possibilidade,
gue a legislacdo imposta a partir daguele governo dava, para a demissdo de
funcionéarios publicos civis. A decisdo levava em consideracdo o que se tornou
lugar comum no periodo: acabar com os “marajas do servigco publico” e o
enxugamento, em termos mais generalizantes, da maquina estatal, com a
diminuicdo expressiva do contingente de funcionarios publicos na ativa.

No curto governo Itamar Franco (1992-1994), levado ao poder ap6s o
impeachment de Collor de Mello, houve uma retragdo das medidas reformistas,

exceto pelo contexto econbmico que contou com o Plano Real elaborado pela
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equipe do entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso em 1994,
favorecendo a sua eleicdo para a presidéncia naquele ano. Portanto o Governo
Itamar Franco foi um contexto de transicao, inclusive no que concerne ao proprio
Plano Real, com ac¢ées ainda timidas no que concerne a reforma do Estado®. A
revisdo constitucional de 1993/ 1994, embora prevista no ato das disposi¢cdes
constitucionais transitérias da Constituicdo de 1988, nao logrou grandes
modificacbes — conforme Marcus André Mello (2002) — porque, dentre outros
motivos, havia constrangimentos ligados ao timing da reforma (cinco anos apdés a
promulgacdo da CF de 1988), além de especificidades do governo Itamar Franco
enquanto um governo de transicdo, quais sejam:

“...em primeiro lugar caracteriza-se por um pacto de salvacdo nacional e
pelo consequiente arrefecimento da oposicdo no Congresso (...). Em segundo
lugar, pela marcada falta de lideranca do vice Itamar Franco. Estes dois fatores se
combinaram, levando a que ndo se formasse um nucleo articulador que pudesse
imprimir direcdo e unidade as iniciativas reformistas.” (Melo, 2002: 62ss.)

E, neste Ultimo caso, a questdo que ja se encontrava na pauta desde 1994
entraria o primeiro mandato do governo Fernando Henrique Cardoso a partir de 1°
de janeiro de 1995 com forte énfase as suas trés ambiciosas vertentes: a reforma
administrativa, a reforma da previdéncia e a reforma tributéria, com relativo atraso
porque a agenda ja existia como premissa desde o inicio do processo de
redemocratizacdo (Melo, 2002), tendo sido adiada em funcdo dos interesses

diversos dos governos desde entao.

& Ainda que reformas constitucionais.
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A extensao e a incursao acima, em torno do tema da reforma do Estado no
Brasil, em outros periodos historicos do século vinte, foram necesséarias a
localizacdo adequada do objeto de estudo, dentro de um esquema de analise
cujas variaveis causais estdo entrelacadas durante todo o tempo. Essas variaveis
explicativas seriam basicamente o centro da argumentacdo que coloca as
medidas adotadas em todo o periodo histérico acima em um contexto politico-
econdmico nacional influenciado e “comandado” por um contexto internacional
também em continua transformacado e/ou ajuste estrutural. Dai a explicacdo para
esse extenso trabalho historiografico em torno da questdo macro-econémica e

politica.

A reforma do Estado no Governo Fernando Henrique Cardoso —1995-2002

Nesse contexto, em que ja se produzira, quando Fernando Henrique
Cardoso ainda era Ministro de Estado, o controle da inflagdo que ha muitos anos
vinha destruindo a economia nacional, o governo reintroduz no debate politico a
necessidade da reforma do Estado e, em especial, do aparelho de Estado ou
administrativa, reforma da previdéncia e reforma tributéaria.

A reforma do aparelho de Estado, conforme Bresser Pereira, a partir do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, criado no governo
Fernando Henrique Cardoso (papel similar ao do antigo DASP,° extinto na década

de 80), teria como pressupostos iniciais considerar qual o tipo de propriedade e

° Que embora tenha passado por varias reformulacdes desde a sua criagdo, jamais deixara de se constituir, em
maior ou menor grau, em todos 0s governos pelos quais passou, em local estratégico de analise e formulagio
de politicas publicas.
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qgual o tipo de administracdo seriam mais adequados, tendo como base o ajuste
fiscal e a necessidade de reformulagcdo das premissas do governo, do que se
constitui como bem publico para, a partir disso, proceder as reformulacdes ou
ajustes considerados necessarios, para a configuracdo do Estado brasileiro a um
padrao de relacdes imposto pela crise no sistema internacional e pela globalizacao
econOmica.

Os objetivos da reforma do aparelho do Estado teriam relagdo com varios
aspectos que tratam tanto da modificacdo da forma de propriedade de algumas
empresas estatais, e portanto da menor intervencdo na economia por parte desse
Estado enquanto ator, quanto da reformulacdo da administracdo no que concerne
propriamente ao corpo funcional. Essa reforma teria como meta a eficiéncia na
conducédo da administracéo estatal e a atuacdo do Estado no papel de regulador
ou “facilitador” da atuacao de outros atores. Tal reforma foi concebida entdo como
resposta inovadora a necessidade de ajuste estrutural que o novo cenario mundial
globalizado e a escassez de financiamento interno e externo impunham.

A perspectiva da necessidade de ajuste estrutural ja estava presente desde
a Constituicdo de 1988, e os governos anteriores (Sarney, Collor e Itamar Franco)
deram os primeiros passos no sentido da reformulacdo da atuacdo do Estado na
economia.

Com o lancamento do Plano Real em 1994 foram empreendidas as
primeiras mudancas substantivas para que se consolidasse posteriormente, no
governo Fernando Henrique Cardoso, uma perspectiva cada vez mais liberal na
esfera politico-econbmica. Tanto o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de

Estado - PDRAE quanto as propostas de reforma da previdéncia e reforma
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tributaria’® foram consequiéncias esperadas da necessidade de ajuste de ordem
politica, fiscal e administrativa que o cenario internacional e os numeros da
economia indicavam ser necessario.

A reforma da previdéncia tinha como principal objetivo a recomposi¢cao do
sistema de contribuicbes e beneficios buscando o reequilibrio das contas,
principalmente no que concerne a equidade entre o setor publico e o setor privado.
Sua entrada na agenda politica, assim como a da reforma tributaria, foram
imperativos que se apresentaram como demandas efetivas durante o processo de
redemocratizacdo. O timing dessas reformas € que foi engendrado, conforme
Mello (2002), de acordo com os recursos disponiveis aos atores em cada
momento desde a Constituinte de 1988 até a reforma do Estado no governo
Fernando Henrique Cardoso, e 0s custos correntes associados a tal agenda.

Desse modo, embora a reforma da previdéncia se constitua em elemento
importante e sua inegavel trajetéria na agenda publica assim o demonstra nos
anos 90 no pais, conforme Mello (2002: 50ss.), a configuracdo desta, que foi
passivel de negociacdo aquele periodo, somente foi possivel com ajustes de parte
a parte que provocassem um impacto no sistema por um periodo relativamente
curto de tempo, gerando posterior esforco de inovacéo institucional (o que de fato
aconteceu no primeiro Governo Luiz Inacio Lula da Silva), para contencédo dos
problemas de ordem fiscal ja esperados naquele momento.

A reforma da previdéncia, enquanto um item importante da agenda publica

no periodo 1994/1998 tinha como principal argumento a seu favor a revisdo do

19 propostas que naturalmente j& estavam em discussdo desde 1993/94, quando reformulacdes substanciais de
titulos da Carta Magna entraram na pauta do Congresso Nacional
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sistema de aposentadorias do setor publico em funcdo do desequilibrio entre este
e 0 sistema privado, além da integracdo entre este sistema e a saude e
assisténcia social, e suas conseqiéncias para as financas publicas com reflexos
imediatos na sustentabilidade do Plano Real, conforme Mello (2002).

Nesse cenério, ao governo Fernando Henrique Cardoso, que assumia o
poder em 1° de janeiro de 1995, ndo restava outra alternativa sendo comecar
imediata negociacdo com o Congresso Nacional para posterior apresentacdo das
propostas de emenda constitucional referidas as reformas objeto deste trabalho: a
reforma administrativa e a reforma da previdéncia.

Os processos legislativos referidos as reformas acima citadas, no periodo
1994-1998, sao analisados em profundidade no proximo capitulo, com o intuito de
perceber como operam os diversos interesses na configuracdo do novo desenho
institucional tendo em vista a arena decisoria principal: o Congresso Nacional, e
outras arenas decisorias “associadas” mas ndo menos importantes. Conforme nos
indicam Tsebelis (1998) e Anastasia e Melo (2005), dentre outros, ao optar por
seguir um padrdo de analise que seguramente conduzem a um desenho mais fiel
aos atores em cena no ambito das propostas de mudanca constitucional

apresentadas ao Congresso no governo Fernando Henrique Cardoso.
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Capitulo 2 — Conjuntura e processo decisério no Congresso Nacional

O objetivo deste capitulo € entender como se articulam os diferentes atores
em processos decisérios Congresso Nacional, tendo como base a literatura
corrente sobre o mesmo, sobre o tema do presidencialismo de coalizdo e sua
relagdo com o processo legislativo, assim como o poder de agenda do Executivo
Central e a articulagéo dos interesses entre este Ultimo e o Legislativo.

Tomo como base a argumentacao presente em autores como Figueiredo e
Limongi (1999 e outros), Melo (2002), Anastasia e Melo (2005), dentre outros,
para contextualizar uma hipotese de que apesar do poder de agenda do Executivo
Central, o processo legislativo, em sua tramitacdo no Congresso Nacional, tende a
ser pautado por um equilibrio relativo de forcas entre os dois poderes no tempo e
espaco das varias arenas decisorias referidas a atuacao partidario-parlamentar.

Para isto pretendo empreender uma analise que privilegie a abordagem dos
seguintes temas no capitulo:

1. O presidencialismo de coalizao.

1.1 O poder de agenda do Executivo central.

1.2 Articulacdo dos interesses entre Executivo e Legislativo.

2. A arena decisoria.

2.1 Arena decisoéria, atuacao partidario-parlamentar e conexao eleitoral.

2.2 Federalismo, representacao e atuacao partidario-parlamentar.
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1. O presidencialismo de coalizao

1.2Poder de agenda do Executivo central

O presidencialismo adotado no Brasil, apesar dos tragos consociativos
préprios a nossa organizacdo politica republicana, como o bicameralismo, o
federalismo e o multipartidarismo, ao mesmo tempo tem, conforme Abranches
(1988), um viés centralizador no que se refere a reparticdo do poder ou das
instancias de poder. E diante desse quadro de presidencialismo multifacetado —
cuja orientacao geral em termos de governos e governabilidade € a utilizacdo de
instrumentos diversos de barganha politica — que o Executivo central consegue,
por meios variados, alcancar os objetivos almejados em termos de politicas cuja
aprovacao depende do Legislativo. As declaracdes do préprio presidente eleito em
1994, ja no seu discurso de posse em primeiro de janeiro de 1995, deixam
entrever como sdo articuladas as preferéncias da maioria parlamentar que
constitui sua base aliada no Congresso Nacional, para aprovacdo das reformas
em pauta.

Como sabemos, o chamado “presidencialismo de coalizdo” nédo é
efetivamente o melhor dos mundos no contexto democratico. Isto também néo
significa que as instituicbes nao funcionem. Figueiredo e Limongi (1999), s6 para
citar alguns dos autores que empreendem estudos no contexto do Poder
Legislativo, nos demonstram com muita competéncia que isto de fato acontece. O
presidencialismo de coalizdo entdo, através de instrumentos autoritarios mantidos

pela CF de 1988, proporciona ao Poder Executivo a manutencdo de um padréao de
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relacbes com o Poder Legislativo que corrobora as andlises de muitos
pesquisadores sobre a existéncia de um padréo de atuacdo subserviente deste
altimo em relacdo ao primeiro. Uma analise mais sisteméatica da relagédo entre os
poderes revela muito mais do que a constatagcdo acima. Revela ainda que um
padrao de relagbes entre os dois poderes ndo pode ser simplesmente titulado
como de subserviéncia de um em relacdo ao outro. Esta seria uma analise
simplificada demais se verificamos somente o padrdo de funcionamento do
Congresso Nacional. Evidentemente ha problemas concretos a considerar no
presidencialismo de coalizdo e suas implicacbes para um desenvolvimento
saudavel e duradouro da democracia no pais, de modo a ndo colocar em xeque
as instituicdes como acontece em contextos em que por exemplo a corrupgdo em
setores do governo torna-se mais visivel publicamente.

O presidencialismo de coalizdo, conforme o artigo produzido por Sergio
Abranches, tem vigorado no Brasil desde a redemocratizacdo de 1945, baseado
no alinhamento entre os interesses de Executivo e Legislativo em momentos
especificos diante dos quais o conteddo programatico do chefe do mesmo
Executivo assim o determine.

Ao considerarmos o atual poder de agenda do Executivo, que aumentou
bastante se comparado ao tipo de relacdo Executivo/Legislativo existente no
periodo 46/64 conforme Santos (2001; p.108), podemos inferir que a configuracdo
institucional que favorece a acdo do Executivo acaba sendo determinante dos
resultados de votacdes no Congresso Nacional, demonstrando mais uma vez um

problema que remete a constituicdo democratica de maiorias parlamentares
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conforme Reis (2006). E ainda, conforme Figueiredo e Limongi, 1995, in Santos
(2001: p. 108):
“Embora tenha recuperado boa parte da capacidade de legislar e
interferir no processo decisoério, o Congresso Nacional ainda néo foi
capaz de reverter a enorme desvantagem em que se encontra
relativamente a Presidéncia e seu ministério.”
A explicacdo para isso pode estar na prépria Constituicdo Federal de 1988, que
em seu artigo 62, permite ao presidente editar decretos (medidas provisorias)
como se fossem leis, cuja apreciacao pelo Congresso deve ser feita no prazo de
até 30 dias, quando a medida tem seu efeito legal anulado. Como o Poder
Executivo dispde de premissas legais que o autorizam inclusive a trancar a pauta
do Congresso Nacional se suas prerrogativas ndo sdo examinadas em tempo
habil de forma a que medidas provisoérias por exemplo ndo tenham seu efeito legal
anulado por decurso de prazo, o que autores como Carey e Shugart (1998)
denominam como o ‘poder provisério de decreto”, que implica além da
“..autoridade do Executivo de estabelecer lei no lugar do Legislativo”, uma
provavel paralisia decisoria no ambito do Legislativo, se ndo apreciar, em prazo
determinado pela legislacdo, as matérias oriundas do Executivo.

Esse imenso poder do Executivo que lhe permite inclusive trancar a pauta
de votacdes no Congresso Nacional, realmente da ao mesmo, além do seu poder
de agenda estendido, uma grande margem de manobra sem muita possibilidade
de virem a ser derrotadas quaisquer de suas proposicoes.

Nesse sentido a composicao de maiorias parlamentares, dadas as

prerrogativas legislativas do Executivo que a Constituicdo Federal de 1988
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produziu, € mobilizada através de apadrinhamentos e distribuicdo de verbas e
cargos politicos de modo que os interesses na arena deciséria do Congresso
Nacional, no momento das votacdes de interesse do Executivo central, esteja
delineada de modo favoravel ao mesmo.

Conforme Figueiredo e Limongi (1994) e outros autores apontam, nos anos
90 a composicdo das maiorias, em se tratando de votacbes de propostas de
emenda constitucional e outros projetos de autoria do Executivo, foi sempre
pautada conforme a conjuntura e os interesses de cada partido no quinhdo de
verbas orcamentarias e cargos nos diversos escalées da administracéo federal.

Tais afirmacdes no entanto, apesar da recuperacao pelo Legislativo de boa
parte da sua autonomia decisoria com a Constituicdo de 1988, ndo impedem que
as analises apontem para uma contraditoria relacdo de forcas que se estabelece
em funcdo deste conjunto de medidas que ao mesmo tempo em que da ao
Legislativo uma real dimensdo do seu papel como instituicio no contexto
democratico, presenteia 0 Executivo com a continuidade de medidas de cunho
autoritario ja citadas acima, herdadas do periodo militar, como a sua capacidade
legiferante diferenciada e determinante da agenda decis6ria no Congresso
Nacional. Ainda assim, no que concerne as reformas em pauta, podemos afirmar
gue ocorreram momentos de negociacdo amadurecida e autbnoma entre os dois
poderes, 0 que pode ser comprovado até mesmo pela demora (para o Executivo

central) na aprovacdo de ambas''. Nesse sentido outros atores relevantes

1 A proposta de emenda constitucional n® 33/1995 que trata da reforma da previdéncia foi oferecida para
apreciacao do Congresso Nacional em 28 de margo de 1995 e promulgada como emenda Constitucional n® 20
em 15 de dezembro de 1998. J4 a proposta de emenda constitucional n°® 173/1995 que trata da reforma
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exerceram papel fundamental no redesenho da dimenséo, alcance e entrada em
vigor das medidas aprovadas (assunto ao qual retorno adiante).

O Executivo central ndo pode ser tachado como “todo-poderoso”, conforme
terminologia utilizada por O’'Donnell (1998, p.45). Ele também encontra limites,
ainda que estes sejam efetuados de maneira atipica no que concerne a normas
legais em diversos tipos de disputa de poder. Mesmo entre seus aliados esse
Executivo pode encontrar resisténcias, mas sua operacdo deixa exposta a
natureza desse que poderia ser um mecanismo de accountability: transformam-se
as normas em mecanismos da disputa, e ndo mais sao regras, fazem parte do
jogo de interesses. Isto significa dizer que na defesa dos diversos interesses em
jogo na disputa entre membros dos poderes Executivo e Legislativo, as normas
referentes por exemplo a necessidade da composicdo de maiorias qualificadas
para a discussdo de mudanca constitucional sdo largamente utilizadas em
beneficio de uma negociacdo extensa. Como o recurso a falta de quorum para
protelar aprovacdo de propostas de emenda constitucional, como foi o caso da
reforma administrativa e da reforma da previdéncia no periodo pesquisado.

Nesse sentido, este texto pretende ser uma contribuicdo efetiva ao debate
em torno da plausibilidade da composicdo de uma coalizdo governativa eficiente e
eficaz que conduza processos legislativos relacionados a politicas publicas de
carater macro, de maneira transparente e eficiente o suficiente para restaurar a

confianga nas instituicdes e conduzi-las ao caminho mais democratico.

administrativa foi submetida ao Congresso em 23 de agosto de 1995 e promulgada como Emenda
Constitucional n° 19 em 04 de junho de 1998.
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1.3Articulagéo dos interesses entre Executivo e Legislativo

A articulagdo dos interesses entre Executivo e Legislativo no Congresso
Nacional tende a ser mais facilmente observavel a partir das disputas entre os
partidos que obtém um nimero maior de cadeiras na Casa, pela mesa diretora e
pelas comissdes consideradas mais importantes. Esse € o0 primeiro momento apés
as eleicdes onde os partidos, através de suas liderancas, fazem as articulacdes
necessarias para atender aos interesses da coalizdo governativa em formacao e
dai em diante comeca a se delinear o perfil das relacdes entre Executivo e
Legislativo. Outro fator importante para esse desenho € o0 que esta na pauta mais
imediata do governo no primeiro momento.

Um dos principais problemas, jA apontados por autores como Mainwaring
(2001), em se tratando de negociacdes de projetos de emenda constitucional
propostos pelo Poder Executivo central, € que persistem no Congresso Nacional
as dificuldades de composicéo de coalizdes eficientes para proceder a andlise de
propostas oriundas do Executivo. Rodrigues e Zauli (2002: 401) apontam ainda as
dificuldades para esse mesmo Congresso conseguir manter uma capacidade
legislativa efetiva tendo em vista “o poder reativo do Executivo para redesenhar a
legislagdo que o Congresso aprova, através do veto total ou parcial.”

No contexto especifico das propostas de emenda constitucional que tratam
da reforma administrativa e da reforma da previdéncia, o que se percebe no
tocante a tramitacdo destas no Congresso Nacional — conforme descrito no
préximo capitulo —, é que os interesses representados na casa referem-se muito

b

mais a capacidade de articulacao institucional do Poder Executivo central em
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contraposicdo a uma oposi¢do, que € minoria, e representa, por um lado, um
contingente de descontentes atingidos pelas medidas em tramitacdo (funcionarios
publicos federais e aliados dos governadores de estado, preocupados com o
impacto imediato sobre as contas publicas, das medidas adotadas nas PECs da
reforma administrativa e da previdéncia). E, por outro lado, representa uma
perspectiva ideolégica contraria ao governo (percebido como “neoliberal”) de
Fernando Henriqgue Cardoso ou aos interesses em jogo apdés o0 apaziguamento
das grandes diferencas ou dissenso em torno da questdo que trata do papel do
Estado no capitalismo contemporaneo (Mainwaring: 2001).

O problema principal jA& diagnosticado por outros autores concentra-se
prioritariamente no quanto, quais interesses e como estes sao representados
efetivamente no Congresso Nacional. E o quanto e como as comissdes e 0
Colégio de lideres detém de poder de barganha em relacdo ao Executivo. E isto
deixa patente que quem governa tende realmente a “lotear” cargos em troca de
apoio e aprovacdo de propostas de emenda constitucional e outros projetos de
autoria do Executivo. Até aqui nenhuma novidade, apenas a constatacdo de que
0S mesmos mecanismos sdo utilizados desde governos militares até o contexto
democratico pesquisado.

Uma vez no poder, para executar sua agenda o presidente vé-se diante do
imperativo de negociar para formar uma coalizdo de sustentacao parlamentar. E
esta Ultima ndo necessariamente coincide com a coalizdo eleitoral responsavel
pela vitéria nas urnas (DINIZ, 2005).

A necessidade de criar maiorias parlamentares no contexto do regime

presidencialista bicameral brasileiro, de acordo com Eli Diniz (2005),
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supostamente implicaria em garantia de governabilidade, o que ndo seria de todo
ruim conforme a autora. O problema apontado aqui é que, para a formacéao de tal
coalizdo, e nisto a autora citada concorda, a aprovagcdo de agenda do Executivo
exige intensas negociacdes de cargos por apoio parlamentar. Nas palavras desta
mesma autora:
O presidente Fernando Henrique Cardoso, por exemplo, foi eleito, em 1994, por
uma coalizdo eleitoral formada por trés partidos, o PSDB, o PFL e o PTB.
Entretanto, governou com base numa ampla coalizdo parlamentar de centro-
direita, que ja no segundo ano de seu primeiro mandato incorporava, além dos
partidos citados, o PMDB, o PPB e o PPS. A partir de 1996, seu governo detinha
cerca de 80% dos senadores, 62% dos deputados e 80% dos governadores.
Apesar da posicdo amplamente majoritaria desta coaliz&o, a aprovacao da agenda
do governo pelo Congresso exigia um processo de intensa negociacao,
envolvendo com freqiéncia a troca de postos no Executivo pelo apoio
parlamentar. Nao faltaram denuncias de irregularidades, inclusive a de compra de
votos para aprovar a emenda constitucional que introduziu no pais a possibilidade
da reeleicdo do Presidente da Republica. A aprovacdo desta emenda, vale
lembrar, contou com expressivo apoio de parlamentares dos partidos ora
suspeitos de praticas ilicitas: entre os parlamentares do PTB, 96% dos votos
foram favoraveis, do PMDB, 89% dos votos o foram, além de 87% dos votos do
PPB (atual PP) e igual proporcéo dos votos do PL.

Nesse sentido, embora ndo seja esta sua posicdo conforme o exposto acima,
Diniz nos fornece o argumento necessario para a critica a maneira como 0

Executivo constréi suas aliangcas ao longo de um governo, de modo que um
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7

problema € recorrente: a composicdo de coalizdes amplas para garantir
governabilidade, construidas de maneira independente da manifestacdo do
eleitorado na maior parte das vezes.

Ainda que autores como Mainwaring e O’Donnell insistam em um diagndstico
de que as relacdes entre os dois poderes sédo bastante desiguais, o Executivo ndo
pode de maneira alguma prescindir do Legislativo. Mesmo tendo o primeiro
enorme poder legiferante com a instituicdo das medidas provisérias e do poder de
decreto mantido ap6s a Constituicdo de 1988. O papel de Executivo seria o de
principal articulador e propositor de demandas ao Legislativo, enquanto a este
ultimo caberia o papel de um coadjuvante importante no processo legislativo
referido as PECs da reforma do aparelho de Estado e da reforma da previdéncia
no governo FHC.

Conforme Reis (2007), trabalhos de autores como Figueiredo e Limongi,
gue descrevem empiricamente uma atuacdo do Legislativo no caso brasileiro
condizente com qualquer governo democratico, ndo invalidam o diagndstico de
autores como Abranches (1988), dadas as evidéncias empiricas para a
estabilidade e o sucesso de governos no Brasil desde a Constituicdo de 1988.
Ambos os diagnadsticos, no que concordo com Reis, ndo sdo invalidados por uma
série de razdes a seguir e contribuem para o eixo explicativo seguido nesse texto.

1. Os trabalhos de Figueiredo e Limongi sem davida tém credibilidade em seu

diagndstico quanto a eficacia da conducéo do processo legislativo no Brasil,

a partir da verificacdo empirica consistente que empreendem;

2. ao mesmo tempo, outros autores que creditam fragilidade ao sistema

politico do ponto de vista da atuagdo politico-partidaria refletem por
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exemplo a falta de unidade na direcao de partidos como PSDB e PMDB (s6

para citar alguns), cuja conduta em ambito regional € desigual e muitas

vezes flagrantemente diferente e até contraditéria ao que dita a direcédo
geral desses partidos em ambito nacional.

Ou seja, ainda que a andlise de Figueiredo e Limongi indique estabilidade e
sucesso em votacBes de pauta governamental no Congresso Nacional, ndo ha
como creditar estabilidade democratica longeva a um contexto onde € patente a
existéncia da corrupcdo ou do clientelismo de estado. Ainda mais se
considerarmos que o sucesso em votacOes referidas a projetos de autoria do
Executivo, ocorre em funcdo dos dispositivos adicionais a Constituicdo citados
acima, como, conforme Reis:

“... consideravel centralizacdo de prerrogativas nas maos tanto dos lideres
partidarios no Congresso quanto, sobretudo, do préprio presidente da Republica
(...) estes novos dispositivos incluem as prerrogativas presidenciais de editar
medidas provisorias, iniciar matéria orcamentaria e requerer urgéncia em matérias
de seu interesse, assim como propor emendas constitucionais. (...) [O que] na
pratica resulta em grande concentragao do poder de agenda no Executivo.”

Trata-se entdo de assumirmos os riscos futuros de uma atuacédo pautada,
desde sempre no Brasil, pela troca de favores, de natureza freqientemente
particularistica, entre Executivo e Legislativo, e tentarmos dirimir os danos que isto
causa a conduta democratica.

No entanto ndo podemos deixar de assinalar que a as duas correntes
tedricas em questéo sao referéncias obrigatdrias para delinear um perfil realista da

democracia brasileira ap6s o regime militar de 1964. Nesse sentido,
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caracteristicas do sistema implicam ao mesmo tempo a eficicia de procedimentos
normativos em conjunto com negociacées ex ante em processos legislativos e
mesmo durante, que revelam algo da fragilidade do sistema amparado na prética

corriqueira e secular da patronagem.

2 A arena decisoéria.

2.1 Arena decisoéria, atuacao partidario-parlamentar e conexao eleitoral

Sabemos que a arena decisoria tem dentre suas componentes o0 peso da
capacidade legiferante extensa do Executivo aliada a existéncia do colégio de
lideres como determinante de votacbes nominais ou em comissdes do Congresso
Nacional.

Tal composicdo da arena decisoria, pautada em legislacdo eleitoral
controvertida em quesitos como financiamento de campanhas e composicao de
listas (abertas) em eleicGes proporcionais, deixa entrever algumas das fragilidades
de nosso sistema politico, que embora néo inviabilizem em absoluto a atuacao
parlamentar e partidaria no ambiente legislativo, induzem um padrao de atuacéo
nem sempre condizente com o ideal em uma democracia, visto que as
preferéncias dos parlamentares ndo necessariamente tendem a ser condizentes
com o0s atores que representam (ou suas bases eleitorais). Sem deixar de
considerar que os tedricos nos advertem sobre a representacdo como elemento
gue, dada sua complexidade, ndo deve ser avaliado apenas em sua acepcao

descritiva ou apenas como atividade, conforme bem definido em Kinzo (1980:
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21ss) a partir da discussao que empreende sobre a maneira como 0 conceito de
representacdo tende a se consolidar na literatura ao longo dos séculos desde a
classica definicdo de Thomas Hobbes:

“A preocupacgdo principal € com a correspondéncia de caracteristicas entre corpo
representativo e representados. (...) Neste sentido, para que uma legislatura seja
realmente um corpo representativo, requer-se que ela seja selecionada de tal
modo que sua composigdo corresponda acuradamente a totalidade da nagéo.”

No entanto, ainda que a composicado de um corpo representativo seja relevante,
adverte Kinzo (1980: 29), a correspondéncia de caracteristica entre base eleitoral
e representante ndo necessariamente garante que 0 segundo represente 0s
interesses da sua base.

Nesse sentido, o modo como as campanhas eleitorais sdo financiadas no
contexto do Brasil contemporaneo, influenciando a composicdo das coalizbes
eleitorais e governativas, € indicativo de que o parlamentar pode sim sofrer
constrangimentos ou coercdes advindos das regras formais do jogo politico
(Tsebelis, 1998: 99) que os impelem em uma ou outra direcdo, muito mais do se
poderia supor se consideramos apenas a contextualizacdo da representacdo em
sua acepcao descritiva, conforme Kinzo (1980: 27ss). Ndo ha como negar entao
gue lobistas e financiadores de campanhas agem continuamente no contexto de
arenas decisérias nacionais*?. E que, conforme o sistema eleitoral vigente, esses
atores politicos sdo em grande medida determinantes dos representantes que

teremos no contexto do Congresso Nacional dada a estreita imbricacdo entre a

2 Embora a representagio enquanto atividade implique considerar os diversos “representados”, esses atores
muitas vezes determinam resultados eleitorais tendo em vista 0s recursos que dispendem para tanto (assunto
ao qual retornarei adiante).
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economia e a politica desde sempre aventada por tedricos como Przeworski
(1994: 26ss). Os participantes da competicdo democratica investem recursos
econbmicos, organizacionais e ideol6gicos desiguais na disputa. E mais: se as
instituicdbes democraticas sdo universalistas — isto €, neutras em relacdo a
identidade dos participantes —, os que detém maiores somas de recursos tém mais
probabilidade de sair vencedores nos conflitos submetidos ao processo
democratico.

Em se tratando do contexto das eleigbes difunde-se hoje no Brasil a
percepcao de uma perda relativa da capacidade dos partidos serem 0s principais
atores a determinar a eleicdo de seus candidatos, tendo em vista o fator
financiamento de campanhas. Os partidos tendem a se associar aos financiadores
e suas determinacdes para a composicdo das listas abertas nas eleicdes
proporcionais, considerando fatores como o perfil diferenciado dos candidatos em
relacéo aos recursos disponibilizados pelos financiadores de campanhas.

Importante estabelecer aqui que a existéncia desses padroes de
interacdo/atuacao partidario-parlamentar nos reporta a um problema comum
apontado em autores como Reis (2007) que indica, dentre outras, a interacdo com
financiadores de campanha, como um dos mais importantes condicionantes da
atuacao parlamentar. A lealdade do parlamentar entdo tende a ser diluida dentro
de um espectro que reune:

e governos estaduais;

e financiadores de campanhas;

e partidos; e
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e 0 eleitor.

O eleitor entdo € o0 que ndo tem garantida sua representagao,
principalmente se considerarmos, conforme Reis (2007), que o dinheiro investido
pelo financiador de campanha é um meio através do qual espera receber, na
forma de recursos publicos, o que investiu mais o lucro resultante de tal
investimento sob a forma de projetos contemplados com emendas de
parlamentares ao orgcamento publico anual, dentre outros.

Além da observacdo a respeito da composicdo da coalizdo eleitoral e da
forma como os interesses sdo organizados desde o inicio desta, € importante
percebermos que, no que concerne a coalizdo governativa dentro dos estados, a
coalizdo eleitoral constitui-se também em uma condicionante do padrdo de
atuacao parlamentar, podendo compor um importante mecanismo de definicdo de
comportamento no plenario, ao induzir lealdades regionais entre membros de uma
mesma bancada estadual, conforme nos chamam a atencdo autores como
Abrucio™ e Costa (1998).

Isso posto, configura-se uma arena decisoOria cujo cenario € dividido em
duas formas distintas de atuacao parlamentar, conforme o viés que se adote:

1. o parlamentar atua conforme indicacdo da lideranca partidaria e tende a ser
disciplinado apoiando as decisdes dessa lideranca;

2. 0 parlamentar atua de maneira individualista e tende a contemplar nessa
atuacao os interesses daqueles que compdem a sua base financiadora de
campanha, que ndo necessariamente corresponde aqueles de sua base

eleitoral.

13 Embora n3o utilize tais termos.
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No entanto, conforme indicam os estudos de Figueiredo e Limongi (1999), o
Congresso nao é o reino do parlamentar individual. O parlamentar tende a atuar
de modo disciplinado conforme a determinacdo da lideranca partidaria. Nesse
sentido os partidos politicos tendem a uma centralizacdo deciséria no ambito
Legislativo que n&o permite uma margem de manobra muito extensa ao
parlamentar — exceto, como dito abaixo, em um contexto decisorio descontinuo,
por razbes enddgenas ao processo legislativo em tal situacao.

Ainda assim, isto ndo inviabiliza o segundo ponto exposto acima, porque as
votacBes no Congresso sdo pontuadas pelos diversos interesses em jogo, dentre
0S quais os poderosos lobbies dos financiadores de campanhas e dos governos
estaduais. E é a tal confluéncia de fatores que devemos atribuir, aliada as
prerrogativas legislativas do Executivo central e do Colégio de Lideres, um papel
de destaque na conducdo de processos legislativos no ambito do Congresso
Nacional.

Além disto, convém explicitar que o contexto decisorio, conforme Anastasia
e Melo (2005: 325ss.), tem dois momentos distintos:

e Um contexto decisorio continuo, onde se desenrolam as tarefas rotineiras dos
tomadores de decis6es no ambito dos poderes Executivo e Legislativo;

e Um contexto decisorio descontinuo, quando sdo introduzidas propostas de
mudancas constitucionais na agenda do Legislativo, dada a excepcionalidade
das regras que presidem o processo decisério como exigéncia de maiorias
gualificadas, de voto nominal e de dois turnos em ambas as casas legislativas

(Anastasia e Melo, 2005).
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Nesse segundo contexto, alertam os autores, a producédo da disciplina
partidaria torna-se mais dificil. Nesse momento o parlamentar pode adotar uma
postura mais individualista, portanto menos disciplinada, visto que

“...orientados para os impactos de seu comportamento na arena eleitoral,
podem resultar na percepcao de que os custos da indisciplina s&o mais baixos do
gue o0s custos de accountability vertical, jA que o voto nominal permite a
reconstituicdo da cadeia decisOria e a responsabilizacdo individualizada pela
aprovagédo de ‘propostas politicamente inviaveis”. [Ou] (...) trair 0o seu partido e/ou
governo pode ser menos oneroso do que trair a propria base eleitoral.”

E isto pode ocorrer ainda que o parlamentar, ao adotar o comportamento
individual, talvez se preocupe menos com sua base eleitoral e mais com seus
financiadores de campanha. No contexto de reformas como a da previdéncia, isto
€ passivel de verificagdo empirica quando o conteudo da reforma levada a
votacdo e o conteudo efetivamente modificado sdo contrapostos. Os interesses
em jogo no processo legislativo da reforma da previdéncia diziam respeito
principalmente a um maior ou menor impacto financeiro sobre o sistema publico e
o0 sistema privado de previdéncia.

Nesse sentido muitas politicas publicas relevantes tém sido discutidas ao
longo da década de 90 no Congresso Nacional fortemente enviesadas pelos
interesses de grupos sobre-representados em detrimento da contencéo efetiva do
déficit publico desde a insercdo do estado no modelo liberal de gestdo e conducéao
de politicas publicas.

Ao fim e ao cabo de processos legislativos, aquele a quem se atribui ou se

costuma atribuir menor importancia é o eleitor, cuja intervencgdo se restringiria ao
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contexto do processo eleitoral (Anastasia e Melo, 2005), e cuja interlocu¢cdo com
os parlamentares tende a ser restrita aos publicos mais informados.

Discussfes de reformas implicam que a arena deciséria é desenhada
conforme os interesses daqueles que detenham maior poder relativo ao mandato
parlamentar, o que pode explicar em alguma medida, se consideramos a reforma
da previdéncia (uma das reformas objeto desse trabalho), o tom da critica de Melo
(2002: 50), ao afirmar que o Brasil tratou do tema nos anos 90, ao contrario da
maioria dos paises da América Latina, de maneira incremental, além do fato
notorio do longo processo legislativo. O mais surpreendente nesse caso, ainda
usando o argumento de Melo, € que a agenda da reforma da previdéncia tinha e
continua a ter uma crescente centralidade no debate em torno da contencédo do
déficit publico, visto que o desequilibrio no subsistema de aposentadorias no setor
publico € apontado como o principal causador de impacto negativo sobre o
controle das financas publicas — o que se refletiia de maneira direta na
estabilizacdo da economia e na reforma fiscal. O tom incremental persistente
inclusive tem gerado novas discussfes sobre reforma da previdéncia (a terceira

desde entdo), na atualidade®”.

4 Ainda que n#o sejam objeto do presente trabalho, & impossivel ndo fazer referéncia a essa persisténcia como
prova empirica de que o aprovado era necessario mas ndo suficiente para sanar os problemas que persistem.
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2.2 Federalismo, representacdo e atuacao partidario-parlamentar

Outra importante variavel tem contribuido para a discussao do modo como séo
conduzidos processos legislativos no Congresso Nacional e como a atuacao
parlamentar se comporta diante deste complexo quadro de relagdes institucionais.
Trata-se do impacto da estrutura federativa brasileira sobre a representagcéao
politica.

Conforme Abrucio e Costa (1998), a nossa estrutura federativa, ao mesmo
tempo em que favorece a representacao legislativa, também a desfavorece porque
as lealdades fincadas nos redutos eleitorais ao invés de na estrutura partidaria
produzem atores politicos dentro do Congresso Nacional exercendo um mandato
gue é representativo de setores especificos oriundos dos seus estados, a0 mesmo
tempo em que esse mesmo parlamentar atua fortemente influenciado por seus
interesses ou do seu grupo especifico nas relagdes com o Executivo, fazendo isto
crer que de fato o Legislativo, por meios pouco ortodoxos, ndo se constitui em
“‘desaguadouro” das demandas do Executivo simplesmente. O jogo politico na
busca de vantagens (cargos etc.) se mantém entre Executivo e Legislativo ainda
gue a capacidade legiferante (propostas de emendas constitucionais e projetos de
lei) do primeiro, convém enfatizar, seja bem superior a do segundo (e muitas
vezes exclusiva).

Ainda ha que se considerar, no que concerne propriamente ao processo
legislativo, a accountability (ou responsabilidade politica estendida, conforme Stark
e Bruszt, 1998), de fundamental importancia na avaliagdo da dinadmica das

reformas. Ou seja, os politicos deixam de contar com o “crédito” que o eleitor lhes
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da no momento da elei¢do, porque posteriormente serdo penalizados no quadro
da competicdo politica, se atuam de forma contraria a opinido prevalecente em
sua base. Isso significa dizer: se ndo atentarem para a necessidade da articulacao
da representacdo dos interesses de grupos diversos e as vezes conflitantes na
formulacdo de um programa politico como principio legitimador da sua atuacao. A
responsabilidade politica estendida se mantém (ou deve desejavelmente se
manter) ao longo do tempo que durar a representacao.

No que concerne a atuacao partidario parlamentar ndo ha muito a distinguir
da andlise feita por Figueiredo e Limongi em se tratando de vota¢cdes nominais no
periodo 1989-1998, visto que, conforme tais autores:

O controle de agenda exercido pelos lideres partidarios e pelo Executivo reduz as
chances de sucesso das iniciativas individuais dos deputados. (1999: 10)

Nesse sentido, os parlamentares tendem a votar conforme a indicacédo das
liderancas, com disciplina partidaria observavel tanto em relacdo a partidos de
esquerda quanto a partidos de direita. Também no que concerne as estratégias de
acao parlamentar no contexto das Comissbes existe a preponderancia das
prerrogativas do Executivo central sobre a agenda, cabendo as liderancas reiterar
as indicacbes para votacdo dos parlamentares de seus respectivos partidos
guando das votacdes nominais.

No entanto, analisados alguns processos legislativos mais detidamente
(como caso da PEC 173/95 e da PEC 33/95), podemos inferir que a coalizdo
governativa determina as votacfes, mas as discussdes nas duas Casas
Legislativas demonstram que h& equilibrio relativo de forgas entre os dois poderes

— a funcéo do legislador esta preservada, ao mesmo tempo em que a agenda
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pode ser determinada pelo Executivo. Embora a coalizédo governativa seja sempre
majoritaria tanto na Camara quanto no Senado no periodo observado, conforme
nos apontam autores como Eli Diniz (2005).

A coalizdo governativa majoritaria tem varias implicacdes para composicao
da agenda politica no periodo e a prevaléncia do Executivo enquanto
determinante do desenho institucional inicial de propostas de emenda
constitucional, embora 0 mesmo ndo possa ser totalmente verdadeiro no que

concerne ao desenho final de tais propostas, como veremos no capitulo seguinte.
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Capitulo 3 O processo decisoério da reforma do Estado no governo Fernando
Henrique Cardoso:
A relacdo Executivo/Legislativo e as propostas de emenda constitucional

173/1995 e 33/1995.

Introducéo

O objetivo deste capitulo € entender o papel do Legislativo no que concerne
aos processos legislativos das propostas de reforma do Estado no ambito da
administracdo publica e da previdéncia no Governo Fernando Henrique Cardoso,
no periodo compreendido entre 1995 e 1998 (final dos processos legislativos). A
principal hipotese a ser defendida nesse capitulo € que a idéia corrente de que o
Congresso Nacional se restringiria historicamente em “desaguadouro” das
demandas do Poder Executivo, sem as caracteristicas desejaveis de uma
instituicdo representativa de fato, ndo é perfeitamente aplicavel ao caso brasileiro.
Esta ultima afirmacdo parte de uma argumentacdo presente em Figueiredo e
Limongi de que questdes como eficiéncia e eficacia de acdo do Poder Legislativo
nao necessariamente implicam atencdo exagerada as demandas do Executivo
Central. Pelo contrario, a instituicAo demonstra tal eficiéncia e eficacia conforme
evidéncias empiricas fornecidas pelos autores citados acima, apesar de muitas
demandas prioritarias do Executivo.

As vertentes explicativas do capitulo serdo: primeiro a capacidade
legiferante efetiva do Legislativo federal, e, segundo, entender o quanto dessa
capacidade estaria envolvida positiva ou negativamente na aprovacao da reforma

administrativa e da reforma da previdéncia no periodo e quais os tipos de
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constrangimentos conjunturais ou de outra ordem para o desenho final das

reformas.

Conjuntura

Reforma do estado

Desde antes da concretizagdo do resultado eleitoral em 1994, o governo
Fernando Henrique Cardoso tinha como palavra de ordem a necessidade urgente
da reforma do Estado em trés distintas areas, a saber: previdenciaria,
administrativa e tributaria. Tais reformas faziam parte do planejamento do até
entdo ministro FHC, para consolidar o Plano Real e estabilizar a economia nas
palavras dos planejadores da reforma do estado. Os esforgcos governamentais
nesse sentido comecaram antes mesmo da posse em primeiro de janeiro de 1995.

Os esforcos do governo em oferecer as trés propostas de emenda
constitucional esbarraram em um impedimento imposto pelo Legislativo através da
base aliada, cujo recado era claro: a reforma tributaria ndo passaria caso fosse
apresentada a proposta de emenda constitucional na area. Somente haveria
garantias de aprovacdo de PECs se a mesma fosse retirada da pauta de
prioridades do governo e apresentadas apenas as PECs da reforma administrativa
e da previdéncia. E assim o governo procedeu, retirando a PEC da reforma
tributaria da pauta de votagdes do Congresso Nacional. Os trabalhos se iniciaram
com a articulacdo governamental pela reforma da previdéncia, cuja necessidade

segundo o governo era mais urgente.
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O presidente eleito determinou, apds o resultado das elei¢cbes, 0 comeco
das negociagcbes com a base aliada para que as propostas de emenda
constitucional tivessem uma rapida e positiva passagem pelo Congresso Nacional.
Tendo em vista a necessidade e urgéncia de medidas de contencédo da crise
fiscal, sob a égide do modelo neoliberal na administracao publica, o governo FHC
desde as primeiras horas mobilizou os ministros das principais pastas: fazenda,
planejamento, previdéncia, administracao federal (criado naquele governo com o
fim dltimo de produzir e promover a reforma gerencial do aparelho de estado),
para as primeiras discussdes com o0s partidos da coalizéo eleitoral tanto para a
manutencao desta no contexto governativo, quanto com o intuito de montar ampla
coalizdo de apoio as propostas de emenda constitucional que pretendia levar ao
Congresso nos primeiros meses de 1995. Isto supostamente liquidaria, com saldo
positivo, a questdo da reforma do Estado, dado o poder de agenda do Executivo
Central, através de mecanismos implementados durante o governo militar, que a
Constituicdo de 1988 manteve como prerrogativas do Presidente da Republica em
contexto democratico.

No entanto o presidente ja enfrentava criticas desde a primeira hora porque
estaria mobilizando tardiamente recursos para composicdo de coalizdo
governativa, o que por consequéncia prejudicaria a pretensédo a apresentacéo e
aprovacao das PECs de autoria do Executivo. Em artigo publicado no jornal Folha
de Sao Paulo de 03 de janeiro de 1995, o jornalista Clovis Rossi apontava, dentre
outras questdes, para o delicado equilibrio que o governo teria que construir para
alavancar a pauta em questao e citava o Senador Pedro Simon como um dos que

alertavam o governo para a necessidade de uma composicao de sua base aliada
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no Congresso 0 quanto antes. Segundo o Senador, citado por Rossi: 0 governo
estava anunciando demais o que iria fazer sem qualquer consulta prévia aos
partidos e a sociedade. E em contexto de presidencialismo de coalizdo tal
empreendimento exigiria extensas negociacdes para compor uma base aliada
sélida o bastante, tendo em vista inclusive que alguns membros da oposicédo a
época, como o deputado José Genoino do Partido dos Trabalhadores, ja se
articulavam no sentido de compor uma agenda de reformas em contraposicdo a
do governo, conforme Rossi. Ou seja, 0 governo se preocupou naquele primeiro
momento em expor sua prioridade em aprovar propostas de emenda
constitucional da reforma do Estado em trés areas que considerava
imprescindiveis, mas atrasou-se em fazer um primeiro movimento, crucial, em
direcdo da composicao da coalizdo governativa.

Em se tratando da reforma da Previdéncia, foi o primeiro objeto de
negociacao para apresentacao de proposta de mudanca constitucional no inicio do
governo Fernando Henrique Cardoso. As primeiras discussdes para a composi¢cao
da coalizdo governativa ocorreram entre 0s ministros de estado encarregados de
defender a proposta governamental referida a mesma, e os parlamentares da
coalizdo eleitoral como PL, PTB e PP. Tais discussdes demonstraram que havia
necessidade de negociacdo de pontos da PEC da previdéncia, visto que as
liderancas dos partidos aliados tinham posicdes divergentes em relacdo ao que
pretendia o Executivo central com a proposta de emenda constitucional. Segundo
argumentavam as liderancas, o governo tinha uma pretensdo de reforma muito
ampliada, cujas medidas eram consideradas muito radicais. Acatar a proposta

como a principio sugeria o governo significaria para cada um dos partidos aliados
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um perigoso desgaste em suas bases eleitorais. O célculo primeiro dessas
liderancas era entéo claro: redutos eleitorais deveriam ser preservados a qualquer
custo e a reforma poderia ser executada na medida em que néo produzisse efeitos
danosos ao extremo as pretensdes eleitorais de todos os envolvidos. Esta de fato
foi uma preocupacdo exposta e levada em consideracdo por causa das bases
eleitorais como ja dito acima, considerando-se o impacto negativo que as medidas
gerariam em termos do que autores como Melo (2002) consideram 0s custos
concentrados envolvidos, caso da pretensdo do governo com a reforma da

previdéncia.

O presidencialismo de coalizdo e reformas orientadas para o

mercado

No ambito do sistema politico brasileiro, com extensa capacidade
legiferante do Executivo central, direcionada basicamente a area econémico-
fiscal'®>, entende-se que sua capacidade de sucesso depende de uma série de
fatores como por exemplo a capacidade desse mesmo executivo em montar uma
coalizdo suficientemente autbnoma e majoritaria, para que suas propostas se
tornem viaveis no Congresso Nacional.

Além disto, o Executivo deve estar atento para que a negociacao transcorra

de maneira favordvel ao menos em parte a pretensdo inicial dos seus

formuladores, visto que, primeiro: conforme a conjuntura, para tais propostas se

15 Conforme o entendimento legal de que esta é uma area em que as proposicdes de emenda constitucional s&o
de competéncia exclusiva do Executivo.
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tornarem aceitaveis ndo podem demonstrar modificagbes substantivas no status
guo de atores importantes na arena decisdria ou nas arenas “associadas” a
instancia decisoria maior (0 Congresso); e, segundo: que associada a esta Ultima
guestdo, o0s custos e o0s beneficios oriundos de propostas de mudanca
constitucional sejam igualmente distribuidos entre os principais interessados/
atingidos por tais medidas. Além disto, € importante salientar que as
possibilidades da existéncia de veto players associada a conexdo eleitoral e os
custos concentrados e beneficios difusos oriundos de propostas de emenda
constitucional, podem produzir um cenario onde o Executivo efetivamente se
encontre em desvantagem contextual, ainda que detenha a maioria com
capacidade decisoéria no Congresso.

Ou seja, mudanca constitucional, seja na area administrativa, tributaria ou
previdenciaria, proposta pelo Executivo, tem seu desenho — sucesso, fracasso ou
simplesmente retirada de proposta da pauta ou ainda redesenho dela —, definido
em funcdo de um jogo que se define em arenas decisorias distintas e as vezes
concorrentes (vide Anastasia e Melo, 2005). Nesses casos, N0 que concerne ao
contexto democratico — periodo 1994-1998 —, a arena decisoria principal tende a
ser pautada por esses multiplos fatores na hora da decisdo sobre politicas. E o
Executivo necessariamente tende a aceitar o0 jogo como inevitavel para a
aprovacao de propostas de mudanca constitucional — o que impde o redesenho

das mesmas para torna-las palataveis ao parlamentar. Além disso, a conjuntura e
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os dispositivos de ordem constitucional-legal'® também contribuem para delimitar o
leque de propostas politicamente viaveis.

Ou seja, dados o0 contexto, a matéria, os atores relevantes’’ e os
dispositivos regulares legais disponiveis, o desenho institucional pode ser
modificado substantivamente ou ndo. E é a esta conjuncdo de fatores que
devemos atribuir o desenho institucional resultante dos varios ambitos de
negociacgao.

Nas negociacdes de projetos de emenda constitucional propostos pelo
Executivo central, considerando o nosso Congresso Nacional enquanto ator nao
passivo do processo legislativo, e ainda que a maior parte dos projetos em debate
ou em andamento no Congresso Nacional (cerca de 70%) tenham sua origem no
Executivo, os procedimentos listados abaixo sdo os primeiros passos seguidos por
uma PEC na Casa se sua tramitagao ocorre através do regime “normal”.

Conforme prevé a Constituicdo Federal e o regimento interno da Camara
dos Deputados, para mudanca constitucional sdo necessarios 0s seguintes
procedimentos (explicitados aqui de maneira bem simplificada), apdés a
apresentacdo da proposta de emenda constitucional pelo agente, nesse caso o
Executivo:

1. Recebimento da proposta de emenda constitucional pela Mesa

Diretora da casa.

18 Prazos legais para mudanca constitucional etc.
17 E a efetiva distribuicéo de poder entre eles.
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2. Encaminhamento da proposta a Comisséo de Constitui¢cdo, Justica e
Cidadania para verificagcdo da admissibilidade constitucional da
mudanca proposta.

3. Criacao pela Mesa Diretora de Comissao Especial para dar parecer
sobre PECs (exame de admissibilidade e do mérito da proposicao
principal e das emendas que Ihe forem apresentadas).

4. Designacdo das 40 sessOes conforme regimento interno, quando
houver o entendimento de que se trata de matéria em regime de

tramitagao ordinaria (ou tramitacéo “normal” na Casa).

A Proposta de Emenda Constitucional 173/1995 - a reforma da

administracéo publica

A Proposta de Emenda Constitucional - PEC173/ 95 foi apenas um dos
instrumentos utilizados para tentar modificar uma estrutura administrativa pouco
eficaz, de acordo com os argumentos da equipe liderada pelo entdo Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE, Luiz Carlos Bresser Pereira.
Outros projetos importantes foram criados com o intuito de dar continuidade as
mudancas de cunho gerencial inauguradas no Governo Fernando Henrique
Cardoso a partir de medidas provisrias e outras propostas de emenda
constitucional como a da previdéncia. O objetivo era tanto diminuir o tamanho do
Estado e sua intervencdo na economia como também otimizar os trabalhos da

burocracia publica, reformulando atributos do aparelho estatal.
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A PEC 173/95, assim como o0s outros instrumentos de reforma
administrativa utilizados pelo Governo Federal citados acima, também
ambicionava a posterior adequacdo dos aparatos burocraticos dos demais entes
federados (estados e municipios) ao novo quadro da gestdo publica que se
delineava desde a Constituicdo de 1988, visto que racionalizar somente a
administracdo publica federal néo fazia sentido, segundo a proposta encaminhada

pelo hoje extinto MARE.

Discussdes da reforma administrativa no Congresso Nacional

No contexto da proposta de emenda constitucional que trata da reforma
administrativa e a regulamentacdo das medidas provisorias referidas a mesma, o
gue se percebe no tocante a sua tramitacdo no Congresso Nacional é que os
interesses representados na casa haquele momento histérico referiam-se muito
mais a capacidade de articulacdo institucional do Poder Executivo central em do
gue a oposicao — que representava, por um lado, um contingente de descontentes
atingidos pelas medidas em tramitacao (funcionarios publicos federais), e, por
outro lado, uma perspectiva ideolégica contraria ao governo neoliberal de
Fernando Henrique Cardoso.

Como se percebe, desde aqui ha pelo menos dois fatores a determinar o
andamento do processo legislativo referido, quais sejam: (1) a capacidade
legislativa do Congresso Nacional enquanto uma capacidade relativa de
organizacao institucional dos interesses representados na Casa Legislativa e (2) o

poder de agenda do Executivo, sem falar nos demais atores com igual ou parecida
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capacidade de veto como governadores, liderancas partidarias e a sociedade civil
organizada, representada por entidades como sindicatos de servidores publicos.

Nas discussdes no Congresso Nacional os varios atores se mobilizaram no
sentido de que o poder de veto de cada uma das instancias se fizesse presente e
determinasse o andamento e o conteldo da reforma. Ainda assim, apds a
passagem pelas duas Casas, em que pese o fato de que em nosso sistema
presidencialista, Executivo e Legislativo sdo agentes com capacidade de veto a
Presidéncia dispde de recursos institucionais e de experiéncia intervencionista de
muitas décadas que |he asseguram iniciativa e instrumentos de poder
significativamente maiores que os do Congresso, ainda que este Ultimo n&o deixe
de ter capacidade de bloquear politicas (Almeida e Moya (1997), o desenho final
entdo caberia ao Executivo e seus aliados da coalizdo governativa, embora 0s
varios interesses representados no processo tenham sido atendidos em alguma
medida.

No caso do Congresso Nacional e mesmo dos governadores, o acordado
determinou 0 andamento tanto da PEC da reforma administrativa quanto da PEC
da reforma da previdéncia desde o inicio, culminando sua aprovacdo com o
desejavel ao final das negociacdes, porque haveria tempo habil para que se
efetivassem as modificacbes devidas (como 0 necessario ajuste financeiro) nas
contas dos estados, cujo 6nus caberia aos préximos governantes.

Conforme Abrucio e Costa nos informam, o calculo eleitoral constituiu-se
em variavel de grande importancia nesse caso na medida em que (1998: 67-68):

“.. pensando na reeleicdo, os governadores e mesmo os deputados

poderiam apoiar a aprovacao da flexibilizacdo da estabilidade [um
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dos itens da reforma administrativa] e s6 implementa-la no ano
seguinte, quando estivessem reeleitos, e tendo o terreno preparado
as modificacdes essenciais para ajustar as contas publicas, como
também para redesenhar o mapa da patronagem nos estados.

Assim, a variavel tempo juntava "o util ao agradavel...”

Ou seja, 0s governadores e 0s congressistas ajudavam a aprovar uma
emenda constitucional que, dentre outros aspectos, contemplava alguns em
especial, como a flexibilizacdo da estabilidade dos funcionarios publicos e o
saneamento das contas dos bancos estaduais, que |lhes interessavam de maneira
mais imediata, pela eventual reformulacdo de gastos que deveriam efetuar a partir
disso, mas dentro de um espaco de tempo suficiente para ndo sofrerem perdas
gue pudessem significar a derrota eleitoral. Com isso, 0 processo legislativo foi
utilizado para favorecer as prorrogacdes da tramitacdo da Proposta de Emenda
Constitucional 173/95 — PEC, que possibilitaram a esses atores (governadores e
congressistas), somente adotarem o contido na PEC, apés aprovada, depois de
reeleitos. Conforme Abrucio e Costa (1998: 67-68), diminuindo, assim, 0s custos
de uma transicdo para o modelo proposto na emenda, no momento em que se
viam - 0s governadores - as voltas com um enorme déficit nas contas dos estados.

Esse déficit estava relacionado ndo s6 ao contingente de funcionarios
publicos, mas principalmente a questdes como o socorro aos bancos e as varias
empresas estatais que funcionavam com enorme prejuizo financeiro aos cofres

publicos.
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Os antecessores desses governadores, atuando de modo a atrelar suas
receitas ao quadro inflacionario vigente no pais, aproveitaram-se do fato de que os
indices de correcdo das despesas estatais eram diferentes dos indices de
correcao que utilizavam para suas receitas, utilizaram-se da aplicacdo no mercado
financeiro em um momento em que este os favorecia e a outros especuladores.
Quando da implementacdo do Plano Real, essa ciranda financeira se reverteu e
os estados se viram com enorme déficit orgamentario, ocasionado principalmente
pela gestdo equivocada das receitas e despesas publicas (aumento de despesas
sem lastro, isto é, sem garantias de pagamento).

Tanto a equipe econdmica do governo Fernando Henrique Cardoso quanto
a equipe do MARE conseguiram trabalhar de modo insulado, isolados de
influéncia politica dos governadores, de modo a propor modificacbes de ordem
econdmica, politica e administrativa no pais, fortalecidas pelo poder de agenda
aliado a outras prerrogativas que o sucesso do Plano Real dera ao presidente,
conseguindo virar o jogo das relagcfes intergovernamentais. No entanto isso nao
modificou o fato de que se manteve a capacidade de veto tanto dos governadores
e parlamentares dos estados, quanto das varias categorias que foram atingidas
pelas mudancas propostas com a reforma administrativa.

Conforme a andlise proposta por Boschi e Diniz (2001) deixa entrever,
existem padrdes que se repetem ao longo da nossa histéria politica que
demonstram o tipo de articulacdo que ha entre sociedade e Estado desde o Brasil
colénia, demonstrando o quéo passivel estamos de veto players fortemente
constituidos a partir das bases clientelistas e corporativas. Ou seja, como temos

uma sociedade civil, conforme dito no capitulo I, que tem sua esfera de acédo
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comandada pelo Estado, entdo € possivel entender que as articulagbes politicas
se dao durante boa parte da nossa histéria no sentido da manutencdo de um
padrdo que privilegia a elite nesse sistema de trocas clientelistas que se mantém
ainda hoje.

Durante o processo legislativo para aprovacdo da PEC 173/ 95, o
Congresso Nacional atuou de maneira a que o prolongamento das discussdes
atendesse a interesses especificos. Isso ndo significa que estava atuando apenas
de acordo com seus préprios interesses para a aprovagdo de um projeto do
Executivo. Estava também fazendo um papel de “desaguadouro” das demandas
do Executivo central, conforme Boschi e Diniz. Isto quer dizer que o Legislativo
atuava a partir dos pressupostos da base parlamentar do governo federal no
periodo, assim como a partir das demandas dos governos estaduais, que nao
pretendiam implementar nenhuma medida que pudesse atrapalhar a reeleicao.
Embora fosse verdade que o Legislativo atuava, em certa medida, como
“‘desaguadouro” das demandas do Executivo Federal e dos Executivos estaduais,
ha que se considerar que o Legislativo nem por isso se torna ‘refém’ das
prerrogativas do Executivo federal e ou executivos estaduais — ja que 0s
parlamentares jamais se esqueceram ou descuidaram, dentre outras, de suas
pretensdes a reeleicao.

O protagonismo do executivo no sistema politico brasileiro ndo chega a
impedir que o Legislativo atue de modo positivo ha consecucao de seus interesses
especificos — e esse foi o caso também quando da aprovacdo da PEC 173/95. As
discussbes prolongadas durante o processo legislativo indicam um grau de

dissenso além do desejavel pelos governistas.
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Embora esses mesmo aliados do governo no Congresso indicassem desde
o0 inicio das negociacdes da reforma que o Legislativo tem de fato poder de veto
sobre matérias cuja predominéancia conforme ordem legal é do Executivo, como no
caso das propostas de mudanca constitucional objeto desse trabalho. Como prova
de uma capacidade de articulacdo e atuacao eficiente do Legislativo, mesmo em
se tratando da base do governo, ao se reunirem durante uma das muitas
ocasifes em que a reforma do estado esteve na pauta desde o inicio do governo
FHC, um membro da coaliz&o eleitoral (lider do PTB na Camara) disse: "Em tema
constitucional, nada é homogéneo, e nao se pode confundir aliado com alienado”,
ao se referir especificamente ao tema da reforma da previdéncia (Folha de S.
Paulo, 01/02/1995).

Em conformidade com o Regimento Interno da Camara dos Deputados a
PEC da reforma administrativa foi apresentada pelo Executivo em 23/08/1995 e
despachada a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara em
25/08/1995 para verificacdo inicial de seus aspectos constitucional, legal, juridico,
regimental e de técnica legislativa de projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a
apreciacdo da Camara ou de suas Comissfes; assim como sua admissibilidade
enquanto proposta de emenda a Constituicdo (Resolucdo Camara dos Deputados
n° 20 de 2004).

Em seguida o processo de tramitacdo da proposta na Camara prosseguiu
através dos seguintes passos:

1. Designacéao do relator em 28/08/1995;
2. DiscussbOes da proposta (duas sessbes) a prazos regulares de 30 dias

apos designacao do relator citada acima (26/09/1995 e 24/10/1995);
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3. 31 de outubro de 1995: em ato da presidéncia foi criada Comissao Especial
destinada a proferir novo parecer referente a proposta, cujo prazo
estipulado naquela data foi de 40 sessoes.

4. 22/11/1995 a Presidéncia da Camara resolve designar os membros da
Comissédo Especial — CESP que até esta data ndo os tinha. No mesmo
periodo a Comissdo Especial estabeleceu o prazo de 10 sessfes para
apresentacao de emendas a proposta;

5. 14 de dezembro do mesmo ano: a Comissdo Especial recebeu 61
emendas a proposta, para apreciacao.

6. 10 de julho de 1996: retomada dos trabalhos da Comissao (discussdo da
proposta, com substitutivo), através de parecer favoravel de seu relator;

7. Discursos de dois deputados no plenario sobre o tema em 17/07 e 20/08
respectivamente.

A PEC 173/95 voltou a ser objeto de discurso no plenéario apenas em 17 de
julho de 1996 e somente em 16 de outubro do mesmo ano houve a aprovacao do
parecer do relator da CESP (com substitutivo e pela aprovacdo parcial das
emendas apresentadas no periodo — das 60 emendas 37 foram aprovadas e 23
rejeitadas), levado ao plenario para leitura e publicacdo em 30 de outubro junto
com o parecer da CCJ, colocados na ordem do dia para discussao e votacdo e
respectivos pareceres sujeitos a aprovacdo do Plenario conforme prevé o
Regimento Interno da Camara (artigo 50, letra ¢ do inciso Ill).

A tramitacdo da Proposta de Emenda Constitucional 173/1995 na Camara
dos Deputados se encerrou em 26 de novembro de 1997 com posterior remessa

da proposta ao Senado Federal em 1° de dezembro de 1997. No Senado Federal,
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a Proposta de Emenda Constitucional passou pela Comissao de Constituicao e
Justica - CCJ, com primeiro parecer desta pela aprovacdo da matéria em 15 de
janeiro de 1998 (com anexos, dentre estes o do entdo Ministro da Administracao
Federal e Reforma do Estado Luiz Carlos Bresser Pereira). Sem mais surpresas
em 04 de junho de 1998 realizou-se no plenario do Senado a sessao solene de

promulgacao da Emenda Constitucional n® 19 de 1998.

O processo legislativo da PEC da reforma da administracdo publica

Os governadores, enquanto atores estratégicos, foram de fundamental
importancia para a aprovacao da PEC 173/95, mas somente depois de demorada
negociacdo com os parlamentares de seus respectivos estados, porque ambos
tinham algo a perder naquele momento inicial das negociacfes para a aprovacao
da emenda no Congresso, por dois motivos principais.

1. Primeiro, os governos estaduais tinham a quase totalidade de suas
receitas envolvidas em gastos com pessoal. Portanto um dos pontos
da proposta inicial da reforma tornou-se de dificil aprovacdo em
funcdo do calculo eleitoral que faziam todos (governadores e
parlamentares principalmente apds a aprovacao da PEC da reeleicao
para os primeiros), e devido a este fato foi modificado o texto da PEC
173/95, de modo a néo prejudicar os interesses em jogo.

2. E, em segundo lugar, os parlamentares destes estados temiam
perder suas bases eleitorais porque muitos cabos eleitorais e

correligionarios destes, beneficiados anteriormente pela pratica da
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patronagem com a nomeagdo para cargos publicos pelos
governadores, poderiam perder seus postos de trabalho. E ainda em
funcdo de dispositivos presentes na PEC 173/95 que limitavam a
contratacdo sem concurso publico e extinguiam cargos em funcéo de
teto salarial e conseqiente diminuicdo do déficit dos estados. E
sabe-se que essa préatica funcionava como moeda de troca para
atuacdo no Congresso pelos parlamentares, favoraveis aos
executivos estaduais.

Portanto alguns dos principais motivos para a demora na aprovacao da
proposta de emenda constitucional 173/95, foram tanto a incapacidade inicial de
0S governos conseguirem atender a uma reelaboracdo orcamentéaria prevista na
PEC 173/95, quanto a possibilidade de perderem os cargos de nomeacéo a que
tinham direito até entdo, que utilizavam e muitos ainda utilizam (inclusive o
governo federal), como moeda de troca, além disto, os parlamentares se viram as
voltas com uma proposta de emenda constitucional que pretendia modificar
substantivamente o status quo de categorias funcionais importantes como 0s
servidores do Judiciario, dai uma intensa mobilizacdo de bastidores, que envolveu
desde o relator da CCJR — Dep. Prisco Viana —, que ofereceu um substitutivo a
PEC (21 emendas), até outros atores mobilizados por interesses especificos em
jogo.

Como se percebe pelo exposto acima, as discussdes em torno do texto da
proposta de emenda constitucional ocorrem de modo a atender tanto as
demandas da base governista quanto sua extensa e flutuante base de apoio. Ao

que tudo indica, os parlamentares optaram por uma atuacdo partidario-
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parlamentar cautelosa, de forma a que a manutencdo do status quo prevalecesse
em alguns pontos, porque o desenho da proposta e o padréo de barganha que se
seguiu levaram a solucdes que, ao implicarem a abdicacéo de pontos essenciais
pelo Executivo, minimizaram custos para os atores envolvidos com as decisdes
(Melo, 2002).

Esse € o quadro institucional sob o qual a reforma administrativa tramitou,

sujeita a atuacdo de mdultiplos veto players.— embora dependa do momento e do
que estava sendo discutido nas Comissdes a constituicdo desses veto players.
Dai a correta percepcéo de autores como Anastasia e Melo (2002), de que é um
processo legislativo que transcorre de modo relativamente tranquilo (se
considerarmos apenas o conteudo das decisbes e ndo somente as mdultiplas
arenas decisorias como instancias decisivas no desenho do projeto).
Tampouco parecia ser do interesse da propria coalizdo governista introduzir
mudancas a tal ponto transformadoras do cotidiano do aparato estatal, se estas
viessem a produzir impacto negativo nas pretensdes a reeleicdo do grupo do
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso.

O Executivo federal, por sua vez, tendeu a aceitar o jogo dos governadores
na medida em que (ndo sem pensar nos beneficios a médio prazo) aceitou a
aprovacao de uma versdo mitigada da emenda, cujo conteudo era direcionado a
manutencdo de um padrdo de funcionamento da administracdo publica que nao
modificaria substantivamente o que estes Ultimos consideravam mais importante:
0 padrdo de contratacdo de funcionarios para os escalfes mais altos sem
concurso publico, ou a manutencdo de margens de manobra através do

apadrinhamento ou patronagem, ao mesmo tempo em que — do ponto de vista



75

administrativo e fiscal — o impacto seria pouco relevante se se consideram as
premissas iniciais do governo FHC de que a reforma era necesséaria para a
contencdo do gasto publico e a redefinicdo das funcdes do estado.

No que concerne a reforma administrativa que o ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso pretendia que fosse implementada ainda no primeiro ano de
seu governo, a aprovacao da Emenda Constitucional 19/1998, enquanto um dos
mecanismos utilizados para reformular o aparelho do Estado, teve sua amplitude
limitada também pela atuacdo de atores internos a burocracia estatal. Desde o
inicio, esses atores se constituiram em veto players de peso junto ao Congresso
Nacional, e efetivamente contribuiram para que o texto final da emenda pouco
avancasse naquilo que pretendiam seus formuladores: que produzisse impacto

relevante nas contas publicas.

Reforma da previdéncia

Quanto a proposta de emenda constitucional a Previdéncia — PEC 33/95 —,
gue resultou na Emenda Constitucional n. 20, também aprovada em 1998, esta foi
mais uma tentativa de atingir um grave problema que persiste desde a década de
70 pelo menos: o déficit no setor, a partir do enfrentamento e a reformulacdo do
sistema. A Emenda 20 foi pensada inicialmente como meio através do qual
diminuiriam as diferencas sociais entre aposentados dos setores publico e privado
e se efetuaria a partir de mecanismos que atuariam gradualmente nessa direcao.

A reforma da previdéncia fez parte da agenda publica de mudancas

constitucionais necessarias tendo em vista constrangimentos como um célculo
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atuarial diferenciado para a previdéncia publica e a previdéncia privada, gerando
para esta Ultima discrepancias imensas e um déficit proveniente da primeira que
arrisca inviabilizar o sistema em poucos anos, dado o aumento da idade média da
populacdo do Brasil ao longo das décadas seguintes e 0 conseqliente aumento de
segurados em detrimento do nimero de contribuintes ao sistema (Melo, 2002). Em
consequéncia desse descontrole das financas publicas, a reforma da previdéncia
foi colocada na pauta de votacdes do Congresso Nacional logo no inicio do
primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, que, em uma de suas muitas
assercbes publicas faria o seguinte comentario: “A reforma da previdéncia é
necessaria? E. D6i? D6i, mas é necesséria.” (Folha de S&o Paulo, 1995).

A reforma foi negociada como 0 meio necessario para um ajuste temporario
do sistema de previdéncia publica e privada no pais, com data de validade
prevista para um maximo de 10 anos, 0 que, como se Vviu no inicio do governo Luiz
Inacio Lula da Silva, foi uma hipétese otimista em relacdo a manutencdo de um
limite razoavel de perdas dentro do sistema, sobretudo o publico — maior deficitario
em funcdo de muitas variaveis como a aposentadoria integral e pensfes de
funcionarios publicos e outros beneficios, além das contribuicbes insuficientes
para sustentar a diferenciacédo entre os dois setores.

A negociacdo da reforma da previdéncia somente foi possivel apos muitas
concessdes de parte a parte (governo e Congresso). Nesse sentido, a proposicao
inicial apresentada pelo governo foi desmembrada em quatro PECs (30, 31, 32 e
33), e somente a ultima (PEC 33/1995) foi levada a discussédo e é aqui abordada,
visto ser a que de fato a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania da

Céamara entendeu tratar da previdéncia social.
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A tramitacdo da PEC da previdéncia no Legislativo, sofreu desde o inicio
com a complexidade de aspectos, interesses e consequéncias decorrentes da
reforma. E, somente a Emenda aglutinativa do Deputado Michel Temer funcionou
como um ponto de partida efetivo para reformar a previdéncia no periodo, cuja
aprovacao ocorreu em 21 de margo (da Emenda Aglutinativa). A partir daquele
momento um longo processo de negociacao é observavel, culminando em um total
de 225 destaques e 23 emendas submetidos a votagdo. Em 23 de julho de 1997
uma nova proposta foi apresentada na forma de substitutivo pelo Senador Beni
Veras, que se constituiu no texto basico da reforma aprovada em 1998 Andrade
(1999: 5 e ss).

O limite temporal de sua validade, proveniente da posterior Emenda 20 a
Constituicdo Federal de 1988, € passivel de explicacdo diante dos impasses que
as perdas e ganhos, em funcdo também do ano eleitoral préximo trariam aqueles
gue votassem contrariamente aos interesses majoritarios da populacdo. Nesse
sentido a idéia de uma interface realista entre previdéncia publica e privada
atenderia aos anseios da maior parte da populacdo, contemplada com beneficios
minimos, de ajustamento de contas publicas e beneficios similares ou menos
discrepantes entre os dois tipos de previdéncia.

Além da questdo da disputa eleitoral, a agenda da reforma da previdéncia
nos anos 90 teve outro tipo de constrangimento: a revisdo do carater distributivo
da agenda anterior, a da Nova Republica, que tinha como meta o mote da
seguridade social, juntando dentre as atribuicdes da previdéncia social a idéia da
seguridade social com atencdo a saude e a assisténcia social (Melo 2002). Diante

disto o orcamento publico e mesmo o entendimento conceitual sobre seguridade
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foi prejudicado se considerarmos que o sistema nao estava preparado sequer para
uma reforma previdenciéaria de base, imagine-se para sustentar o tripé saude,
assisténcia e demais beneficios. Frente a este fato, os formuladores da politica
publica e reformadores da Constituicdo tiveram que trabalhar considerando os
constrangimentos oriundos de uma errdtica maneira de se conduzir o
planejamento da previdéncia desde a Constituicdo de 1988, embora estes ultimos
tenham tido em mente um viés liberal de reforma previdenciaria, largamente
criticado no governo Fernando Henrique Cardoso devido ao seu impeto em fazer o
gue muitos nomearam como 0 desmonte do sistema social-democrata no que
concerne a seguridade social, conquistada na CF de 1988.

A parte esta referéncia ao problema geral da seguridade social no Ambito
da reforma previdenciaria, mais importante é retomar o tema da reforma em si e a
analise da arena decisoria a qual se vincula, tomando como base a maneira como,
‘nos momentos privilegiados — ou janelas de oportunidade’ — em que a questao
do desenho e redesenho de instituicbes se coloca na agenda politica, a
possibilidade de escolha de instituicbes que duram dependerd da estrutura de
incentivos com a qual os atores se deparam nesses momentos.” (Melo 2002: 41)

Embora a adverténcia seja clara em termos de desenho institucional
amparado em critérios como a justica, muitas vezes o que ocorre é que 0s atores
percebem as deficiéncias institucionais e arranjos que poderiam ser eficientes,
mas, dados certos custos de transicdo e problemas de acado coletiva (Melo 2002:
41), tais modificacfes tendem a se perder no emaranhado das negociacdes entre
os diversos atores envolvidos no processo legislativo. Nesse sentido um padréo

ineficiente na instituicdo é continuo.
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As negociagdes entre 0s segmentos sociais envolvidos, oriundos do setor
publico, e o préprio governo federal, como atualmente, resultaram em manutencao
do status quo, com o agravamento da situacdo, ou o 6nus a ser pago pelas
geracOes posteriores (imediatamente posteriores, porque apenas se adiou a
resolucdo do problema para o médio prazo®®).

A emenda da previdéncia, conforme informava o PDRAE, teria como
principios:

1. Acabar com as aposentadorias integrais e precoces do setor publico, acabando
com os privilégios que 0 setor supostamente gozaria, passando a ocorrer
basicamente por idade e proporcionalmente ao tempo de contribuicdo do
servidor, mantendo-se a aposentadoria integral para todas as categorias
funcionais;

2. Também no que se refere ao setor publico, o critério idade e tempo de
contribuicdo sdo observados de maneira que 0 sistema possa manter certo
equilibrio entre contribuicbes e beneficios a serem pagos. Seria garantido o
valor da aposentadoria até um namero especifico de salarios minimos para
todas as categorias de empregados do setor privado.

O exposto acima fazia parte da pretensdo do governo quando ofereceu a
proposta de emenda para apreciacdo do Congresso Nacional, cuja configuracao
basica implicava ndo sé a questdo setor publico versus setor privado, entendido
como um novo recorte de uma agenda de reforma muito mais ampla e referida a

aspectos mais gerais da seguridade social como a especificidade da manutencéo,

'8 E em 12 anos e sob dois governos distintos (PSDB e PT), observamos o inicio da discussao, ora tida como
urgente por especialistas do setor, da terceira reforma da previdéncia. Isto com todas as implicacfes a que
uma mudanca constitucional nos remete.
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a longo prazo, do sistema de reparticdo, ou seja, o total de beneficios pagos em
um determinado periodo que provém do total de contribuicdes realizadas neste
mesmo periodo (Andrade, 1999: 10), como uma determinante fundamental da
reforma tendo em vista o ajuste fiscal pretendido pelo governo enquanto
justificativa primeira da PEC e em funcdo da conquista da confianca dos diversos
organismos internacionais na efetividade do ajuste econdmico posto em marcha
(Andrade, 1999: 5 ss).

As pressfes das categorias sobre-representadas de funcionarios publicos,
por exemplo, determinaram que o processo de reforma fosse abrandado, com as
consequéncias em termos de déficit orcamentario e fiscal batendo as portas do
governo em um curto espacgo de tempo. Sabia-se ja de antemdo que nao seria
diferente e o fator tempo novamente interferiu favoravelmente aos grupos mais
interessados na aprovacdo das emendas de reformas: Executivos Federal,
estaduais e municipais, as voltas com modificacbes na legislacdo de ordem
administrativa e fiscal, para as quais nao teriam como se adequar antes das

eleicbes de 1998.

Poder de Agenda e representacéo

Hé& ainda que se considerar o poder de agenda do Executivo, que aumentou
bastante se comparado ao tipo de relacdo Executivo/Legislativo existente no
periodo 46/64, conforme Santos (2000: 108).

‘Embora tenha recuperado boa parte da capacidade de legislar e

interferir no processo decisério, o Congresso Nacional ainda nao foi
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capaz de reverter a enorme desvantagem em que Se encontra
relativamente a Presidéncia e seu ministério.” (Figueiredo e Limongi

1995, apud Santos 2000: 108)
Conforme observado em Abrucio e Costa (1998), a nossa estrutura federativa,
ao mesmo tempo em que favorece a representacdo legislativa, também a
desfavorece no sentido de que as lealdades fincadas nos redutos eleitorais, ao
invés de na estrutura partidaria, geram atores politicos dentro do Congresso
Nacional exercendo um mandato que é representativo de setores especificos
oriundos dos seus estados, a0 mesmo tempo em que esse mesmo parlamentar
atua fortemente influenciado por seus interesses ou do seu grupo especifico nas
relagcbes com o Executivo, fazendo isto crer que de fato o Legislativo, por meios
pouco ortodoxos, nao se constitui em “desaguadouro” das demandas do Executivo
simplesmente. A busca de vantagens (cargos etc.) se mantém na relacdo entre
Executivo e Legislativo, ainda que a capacidade legiferante do primeiro seja bem

superior a do segundo.

O federalismo no contexto da reforma do estado no governo FHC

A ordem federativa que se instalara apos a Constituicdo de 1988, no que
concerne a questdo tributaria, era mais favoravel aos governadores, e o veto
consistente destes durante os governos Sarney, Collor e Itamar se manteve no
sentido da manutencdo dessa situacdo. A manutencdo dessa ordem federativa
estadualista, conforme Abrucio e Costa (1998: 76), resultou também no

estabelecimento de padrbes ndo-cooperativos e predatorios de relacionamento
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dos estados com a Uniéo e deles entre si. O Governo Fernando Henrique Cardoso
conseguiu modificar alguns aspectos desse padrao nao-cooperativo de relacdes
intergovernamentais, em momento de grande crise das financas publicas
estaduais, com o fortalecimento do papel do Executivo Federal.

Essa modificacdo nas relacdes entre os entes federados s6 foi possivel
devido ao enorme poder de agenda do presidente, aliado a um continuado
contexto de crise que tornara proibitivo o financiamento dos gastos publicos. As
dificuldades de ordem fiscal e administrativa contribuiram para que tanto a
emenda da reforma administrativa (que propunha dentre outras medidas a
descentralizacdo de servicos publicos e por consequéncia a redistribuicdo destes
entre os entes federados) quanto a reforma da previdéncia fossem negociadas de
maneira lenta, de modo a atender as necessidades de adaptacdo desses entes a
nova legislacdo além da adequacéo entre interesses e recursos disponiveis aos
atores (embora a proposta de emenda constitucional referida a previdéncia tenha
sido posta em regime de tramitacdo especial na Camara dos Deputados, regime
este que supostamente daria maior celeridade ao processo legislativo).

A analise da implementacéo da reforma do estado em ambito administrativo
e previdenciario no que concerne aos estados e municipios ndo faz parte do
escopo principal dessa dissertacdo, mas é conveniente tratar minimamente o
tema, visto que ha uma relacdo direta entre esta e a adequacdo de estados e
municipios ao novo sistema. O quadro geral, no caso da reforma administrativa,
era de contas publicas com grande desequilibrio entre despesas (notadamente
com pessoal) e receitas, cabendo muitas vezes o 6nus ao tesouro nacional, dai a

opcéo do governo FHC por uma reforma que corrigisse tal desequilibrio. Quanto a



83

reforma da previdéncia, tendo em vista o déficit na area publica e a desigualdade
decorrente deste e de outros fatores entre esta Ultima e a previdéncia do setor
privado, além da relacdo que tendia ao desequilibrio entre contribuintes e inativos,
as adaptacbes se mostraram mais aceleradas até por uma questdo tematica:
regras previdenciarias e outras modificacdes referidas tém necessariamente maior
urgéncia do que a administracdo publica na implementacdo de mudancas, que
tendem a ser efetuadas, no caso desta ultima, de modo mais demorado. A propria
legislacao tende a ser condescendente nesse sentido.

Além do aludido acima a conjuntura internacional pressionava por respostas
mais precisas e eficientes a contencdo de gastos publicos e saneamento das
contas da previdéncia por parte do governo brasileiro, ainda que a reforma tenha
sido desenhada para tal contencdo somente dentro de uma temporalidade
especifica tendo em vista o padrédo da negociacdo que se seguiu apos a eleicao
de Fernando Henrique Cardoso em torno do tema.

A reforma administrativa, que envolvia necessariamente os demais entes
federados, por ferir interesses varios ndo se tornou objeto de consenso imediato
entre as partes mais interessadas. Os titulares dos executivos estaduais, mesmo
em governos anteriores a 1994, ja colocavam muitos empecilhos a proposta de
reformar o Estado.

Diante desse quadro, as duas propostas de reforma (administrativa e
previdenciaria) acabaram desenhadas conforme as determinacdes e os ajustes
propostos por cada ator relevante ao processo: Executivos federal e estaduais,

Legislativo e outros atores relevantes ja citados.
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Conclusao

O principal objetivo deste trabalho foi discutir o processo decisério da
reforma administrativa e da reforma da previdéncia no governo Fernando Henrique
Cardoso no periodo 1995-1998, recuperando para tanto nossas historicas raizes
de reformas do estado empreendidas ao longo do século XX, com especial énfase
na reforma administrativa como forma de melhor localizar o objeto e suas
condicionantes estruturais em todo o periodo, assim como a sua conduc¢ao ora em
contextos democraticos, ora em contextos autoritarios. A intencédo desse estudo foi
constituir-se em contribuicho ao debate sobre a eficacia de proposicbes de
mudancas constitucionais diante de especificidades da conjuntura politica tais
como coalizdes eleitorais e partidarias e coalizdes governativas.

Além disto, nesse trabalho defendi a hipotese de que, apesar do poder de
agenda do Executivo Central ter papel determinante sobre a pauta que ocupa a
cena politica nacional, e mesmo sobre a direcdo geral das eventuais mudancas,
os veto players que surgem durante a analise do processo de mudanca
constitucional, e que se agrupam sobretudo no ambito do Poder Legislativo, tém
impacto relevante sobre os resultados dos processos decisorios, corroborando a
analise de autores como Tsebelis (1997) para quem o conceito de veto player €
originario da idéia de pesos e contrapesos incluida na Constituicdo norte-
americana e outros textos constitucionais do século XVIIl. Logo podemos inferir
gue a existéncia desses veto players é condicdo para que o debate democrético

se estabele¢a e produza mudancas consensuadas em politicas publicas, como no
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caso dos processos decisorios das reformas administrativa e da previdéncia no
periodo pesquisado.

Os meios através dos quais 0s varios atores, tais como governadores e
membros do Congresso Nacional, redesenharam a reforma proposta por
Fernando Henrique Cardoso no periodo pesquisado sdo elucidativos de um
padrdo que considera a capacidade e a qualidade dos veto players no ambito de
uma reforma negociada, para utilizar uma terminologia proposta em Almeida e
Moya (1997). Isto supde uma atuacao eficaz tanto do poder Legislativo quanto do
poder Executivo, apesar do incontestavel poder legiferante do segundo e sua
capacidade de veto sobre as decisdes do Congresso.

Em outras palavras, a medida da reforma do estado no governo Fernando
Henrique Cardoso pode ser entendida como parte de um padrdo de atuacao
consistente no contexto democratico com certo equilibrio nas acdes entre ambos.
Executivo e Legislativo, em distintos momentos, tém sua capacidade de veto
ampliada ou reduzida, mas isto ndo é determinante de um padrao mais tendente a
prevaléncia de um poder sobre o outro. Isto esta explicito inclusive nas palavras
de um membro da base aliada do governo na Camara sobre o fato de que aliado
nao é alienado.

O presidencialismo de coalizdo, entendido por autores como Abranches
(1988) como determinante do padrdo de atuacdo do Congresso Nacional, ndo é
condizente em todo o seu conteido com a atuacdo parlamentar. A medida do
equilibrio entre as partes, em momentos distintos, é passivel de observacéo,
principalmente no &ambito da reforma da previdéncia, cujas discussoées,

proposicbes de substitutivos e extensas emendas apresentadas até a
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promulgacdo da Emenda 20 resultante do processo decisorio referido a mesma
ndo deixam davidas sobre um padrao de negociacdo absolutamente compativel
com um diagnostico presente em autores como Figueiredo e Limongi (1999), de
gue o nosso Congresso € eficiente. Nesse sentido os poderes legislativos do
presidente — seus poderes de agenda — explicam boa parte da histéria. Mas ndo
porque permitem ao Executivo desconsiderar ou passar por cima do Congresso.
Executivos dotados de fortes poderes legislativos ndo podem governar contra a
vontade da maioria. Proposicfes legislativas sé sao aprovadas se apoiadas pela
maioria. No entanto, os poderes legislativos do Presidente da Republica influem
na capacidade do Executivo de induzir a formacédo e a manutencdo de maiorias
(Figueiredo e Limongi, 1999: 13).

Ainda que seus poderes legislativos influam na capacidade de formar e
manter maiorias, com a utilizacdo de expedientes tais como o apadrinhamento e a
distribuicdo de cargos nos escalbes superiores da administracdo publica aos
partidos aliados, o Poder Executivo central, ao oferecer propostas de emenda
constitucional ao Congresso, pode considerar a aprovacdo da pauta, mas nao o
seu conteudo integral. Tal fato se deve justamente a existéncia dos pesos e
contrapesos no padrdo de funcionamento institucional vigente no contexto
democratico brasileiro. Ou seja, o desenho institucional final de mudanca
constitucional ou de qualquer outra matéria de exclusividade do Executivo ao
Congresso Nacional, é resultante da negociacdo entre a coalizdo governativa e 0s
demais partidos no Congresso Nacional, dada a disciplina partidaria observavel,

referida em autores como Anastasia e Melo (2005) e Melo (2002).
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Portanto, a hipotese defendida é consistente com um padrdo de atuagdo
partidario-parlamentar que tende ao equilibrio de for¢as entre os dois poderes em
distintos momentos do processo decisorio referido a mudancas constitucionais e
mesmo a outras matérias de iniciativa exclusiva do Poder Executivo. Ou seja,
apesar do poder de agenda do Executivo Central ter papel determinante sobre a
pauta que ocupa a cena politica nacional, e mesmo sobre a direcdo geral das
eventuais mudancas, os veto players que surgem durante a analise do processo
de mudanga constitucional, e que se agrupam sobretudo no ambito do Poder
Legislativo, tém impacto relevante sobre os resultados dos processos decisorios,
conforme indica a evidéncia reunida no presente trabalho.

A eficacia das proposi¢cdes de mudanca constitucional, diante do poder de
agenda do Executivo e dos veto players que surgem no contexto, tende a ser
deslocada para segundo plano na medida em que a discussao torna-se mais
proficua no ambito das relagbes Executivo/Legislativo. Ainda mais em se tratando
de mudanca constitucional em areas como a administracdo publica e sistema de
previdéncia, cujos condicionantes estruturais para mudanca, embora relevantes,
nao chegam a se constituir em mecanismo que produza nos atores uma adesao
imediata a modificacdo substantiva do status quo. As proposi¢cdes tendem sempre
a um desenho final que produza o menor custo possivel a todos os interesses em
jogo. Nesse sentido, modificacbes substanciais tendem a estar fora da pauta das
negociacgoes.

No caso especifico da reforma da previdéncia, € mais visivel que as
mudancas produzidas pela nova legislacdo se concentraram em atender a uma

contencdo de déficit publico, conforme argumento do governo para oferecer a
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PEC, em um curto periodo de tempo, o que a reforma posterior no governo Lula e
as discussdes atuais em torno do tema ja indicam. No caso da reforma
administrativa, isto ndo é tdo visivel mas estd presente no regime juridico Unico
implementado para os servidores e nas discussdes subsequentes, notadamente
no governo atual, sobre a forma de contratagdo de servidores e os limites do
tamanho do aparelho de estado compativel com o0 que o Executivo deseja. Ou as
redefinicbes de preferéncias e prioridades estdo sempre na pauta do governo
seguinte. O que pode ser um problema se o viés adotado é o do velho clientelismo

gue todos conhecemos, conforme abordado no capitulo | desse trabalho.
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