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APRESENTACAO
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(UFRGS).

As andlises comparativas sempre representaram um desafio aos cientistas
sociais. Todavia, a tenta¢do em realiza-las — mostra a experiéncia — normalmen-
te tendeu a sobrepujar as dificuldades envolvidas em sua consecug¢do. Se grandes
classicos nunca se furtaram a recorrer a comparacdes em suas obras, também é
verdade que o viés academicista sempre antepds mais percalcos do que estimu-
lou aqueles que se aventuraram na empreitada. Para tanto, de um lado contou a
forte influéncia do empirismo do século XIX, muitas vezes associado a diferentes
versdes do positivismo, para quem os fatos sociais eram marcados pela singulari-
dade e pela unicidade. Se unicos, que sentido faria sua compara¢io com outros?
De outro, a impossibilidade de isolar varidveis e de recorrer ao método da expe-
rimentagdo em objetos sociais e histéricos induzia ao entendimento segundo o
qual qualquer comparagdo era nédo sé arbitraria, mas, no limite, inuatil. Para um
historicismo radical, compara¢des nio s6 nio fazem sentido, como consistem em
equivoco epistemoldgico. Assim, enquanto nas ciéncias bioldgicas essa opg¢ao de
trabalho chegou a ganhar o status de “método comparativo”, legitimado como ca-
minho para alicercar trabalhos empiricos, nas ciéncias sociais, por longo tempo,
perdurou a resisténcia.

Coube ao funcionalismo e ao marxismo, cada um a seu modo, romper em
parte com tal preceito rabugento. Na visdo organicista presente no funcionalismo
classico, a comparagdo néo sé era legitima como apropriada, visto que a busca de
regularidade e nexos entre fatos e varidveis aparentemente desconexos consistia
tarefa inerente a produgéo cientifica. As compara¢des ajudavam a perscrutar leis
e tendéncias e a auxiliar potencialmente para da singularidade chegar-se, gradual-
mente, a uma perspectiva mais generalizante. Ji a matriz hegeliana do marxismo
contribuiu para ir além, pois as compara¢des, em certo sentido, passaram a se cons-
tituir em um passo metodolégico ndo sé inerente, mas necessario para a compre-
ensio e desvendamento do real. Ao entender-se a realidade como a sintese entre o
abstrato e o concreto, pdde-se perceber o concreto como forma e, portanto, como
uma particularidade que também era, a0 mesmo tempo, manifesta¢io do univer-
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sal. A concep¢io hegeliana de “universal concreto” ajudou no questionamento do
genus proximo, differentia specifica do pensamento metafisico que tanto auxiliava
na detec¢do de atributos e na constru¢io de taxonomias nas ciéncias naturais:
quando se esta diante de objetos sociais e/ou sujeitos em poténcia, o material em-
pirico e as comparacdes nele envolvidas ndo eram “apenas” de aparéncias inertes,
mas caminho (ou passo metodolégico) para desvendar e compreender a totalidade
e, portanto, as contradi¢cdes e os movimentos internos constituintes de Histéria.
Essa espécie de historicismo mediado pela abstracio resgata o material empirico
como fonte necesséria para as anélises comparativas; se ndo é suficiente, todavia
se faz necessario e imprescindivel como passo do ato de conhecer e explicar a re-
alidade social. Como as formas sio relevantes, o procedimento metodoldgico da
comparagdo vai além de detectar a differentia specifica; o cotejo elucida, esclarece,

» o«

desnuda e descortina. As formas nio “sio em si”, mas “emergem”, “materializam-

» o« » o«

-se”, “vém 4 tona”, “tomam corpo”, “afiguram-se”, e, dessa forma, concretizam-se

porquanto podem ser pensadas como sintese de determinacdes.

O tese de doutoramento de Georgine Simdes Visentini se insere na tradigio
segundo a qual a comparac¢io, mais do que método no sentido estrito, é caminho
privilegiado para se reconstruir objetos sociais. Recorrendo 4 classica contribuicio
de Marc Bloch, observa que as reformas de Estado do Brasil e Argentina implanta-
das na dltima década do século XX - o objeto de seu trabalho — preenchem o quesi-
to de apresentarem similaridade e dessemelhanca, além de coexistirem no tempo.
Privatizag6es e reformas no aparelho estatal, como a administrativa, enfocadas em
detalhes ao longo do texto, ocorreram em varios paises em periodo relativamente
concentrado no tempo: a tentacio por desprezar as formas ou assumi-las como
simples manifestacio de uma varidvel exgena que, de fora para dentro, impde-se
as realidades locais, é muito tentadora.

Para os casos de Brasil e Argentina a tentagio é ainda maior, e nio sé pelo
peso de ambos no contexto latino-americano, a sempre exigir um olhar atento,
mas pelo fato das ditas reformas, embora impregnadas pela ideologia do que se
convencionou sinteticamente denominar de neoliberalismo, terem como princi-
pais agentes de sua proposicio e efetivacio atores que, em seus respectivos pa-
ises, provinham de uma linhagem politica avessa a tradi¢do liberal. De um lado,
Menem, o politico ligado ao peronismo; de outro, Fernando Henrique Cardoso, o
intelectual de matiz marxista, orientando de Florestan Fernandes, pertencente a
critica escola de Sociologia da Universidade de Sio Paulo. Se é verdade que o pero-
nismo como fenémeno politico possui amplitude ao ponto de abrigar desde revo-
luciondarios com pretensdes de fundi-lo ao trotskismo até protofascistas, poderia
nio surpreender que o moderado Menem pudesse emergir como representante
simbélico do rompimento com uma das mais caras herancas de Perén: o interven-
cionismo estatal. Cabe lembrar, todavia, que a amplitude do leque nio esconde
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o0 que as mais diferentes correntes do peronismo tém em comum e que permitiu
historicamente amalgamaé-las, mesmo com projetos dispares, num mesmo rétu-
lo: o antiliberalismo. J& o caso de Cardoso poderia, a primeira vista, sugerir uma
guinada mais radical, de teérico da dependéncia a politico defensor dos ditames
do mercado (nio s6 financeiro, como internacional). N3o cabe para o caso a visio
simplista e equivocada disposta a encontrar em sua teoria da dependéncia, escrita
com o marxista Enzo Faletto, j4 continha, ab ovo, na década de 1960, ponto de vis-
ta semelhante ao que foi executado na década de 1990 — como se o real, a exemplo
do idealismo vulgar, pudesse ser concebido como simples materializa¢do da Ideia,
que esperaria um momento oportuno para se transformar em ato. Vale lembrar,
todavia, que o presidente brasileiro nunca se prop6s seguidor da linhagem varguis-
ta: neste aspecto, “enterrar a Era Vargas” nio parece rompimento tio drastico com
seu passado em um paralelismo com seu contemporaneo argentino em relacio a
Perén. Uma das marcas mais definidoras de sua escola, ponto de convergéncia das
andlises de seus mais destacados membros nas décadas de 1960 e 1970, foi jus-
tamente a critica incisiva ao “estatismo varguista”, e ao que a ele se associara na
economia e na politica. Assim, a centraliza¢io politico-administrativa, a legislacdo
trabalhista, as estatais e a industrializagio substitutiva de importacées, por exem-
plo, ao contrério do que defendia Celso Furtado, foram vistas como equivocadas
e manifestacdo de autoritarismo — um projeto burgués que transitava entre uma
utopia de construir uma industrializacdo periférica e o maquiavelismo oportunista
para “sufocar a luta de classes”. A sociologia uspiana, portanto, ja desqualificara,
sob o rétulo de “populismo”, aquilo a que justamente as reformas da dltima década
do século viriam a contrapor-se.

Porisso, louvo o procedimento da autora que, com o intuito de melhor com-
preender e apreender as razdes e as formas que assumiram as reformas de Estado
e as privatiza¢es no Brasil e na Argentina, apropriadamente foi buscar sua génese
na década de 1970. As ditaduras em ambos os paises, com amplo respaldo nas
elites civis e militares, reforcam as semelhancas dos processos, robustecidas pelas
redemocratiza¢des mais ou menos coetineas da década de 1980. As reformas nos
dois paises, destarte, foram levadas a cabo por governantes ndo sé de tradi¢cdo
doutrinaria distinta da que as inspirou, mas civis e eleitos democraticamente (ao
contrério do Chile, por exemplo). Na elaboragio do trabalho, cada capitulo apro-
funda as medidas propostas e contrasta com aquilo que cada governo conseguiu
efetivamente aprovar, ao mesmo tempo em que confronta o discurso que buscava
convencer e legitimar o que era proposto com suas possibilidades de efetivar-se.
Assim, sempre se reconstitui uma histéria em aberto, escapando-se do determi-
nismo tentador da varidvel ex6gena antes referida e chamando-se atencéo para a
correlagido de forcas de cada pais, circundadas em arenas marcadas por uma insti-
tucionalidade prépria.
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O leitor terd a oportunidade de perceber que um dos pontos fortes do trabalho
é a pesquisa empirica, responsavel por mapear exaustivamente todo o emaranhado
de leis, decretos e medidas atinentes ao objeto da investigacio. A riqueza do material
auxiliou no didlogo com a literatura j4 existente e encorpou a anélise da autora volta-
da a fundamentar a relagéo entre a crise do Estado e a crise econémica maior que se
fez presente na mesma época nos dois paises, a qual, de certa forma, impulsionou a
reforma administrativa e as privatiza¢des e granjeou adeptos a sua defesa.

A autora, por op¢io deliberada, procurou evitar o culturalismo; todavia, cul-
tura, instituicbes e varidveis de longo prazo impregnadas, ou embedded, nas forma-
¢Oes s6cio-econdmicas de cada pais nio sio ignoradas, mas muitas vezes postas ou
pressupostas. O capitulo 4, por exemplo, ajuda a evidenciar como as reformas nos
dois paises chegaram a tomar rumos opostos e velocidades diferentes, com maior
celeridade e profundidade na Argentina do que no Brasil, neste tltimo enfrentando
maior resisténcia, ndo sé no Legislativo como no Judicidrio. Mais rica ainda é a
conclusio que remete as diferencas entre as primeiras reformas e privatizagoes,
mais voltadas a enfrentar problemas conjunturais, como a inflagio, portanto mais
no bojo de planos de estabilizacio, das implantadas na década de 1990, mais pro-
fundas e de maior envergadura tedrica e ideolégica. E dai sua sintese: “Diferencas
de concepcio e execugio dos programas de reforma do Estado argentino e brasileiro
da década de 1990 seriam, portanto, menos a continuidade de caminhos historica-
mente divergentes do que o resultado de diferentes condi¢des institucionais que
se formaram ao longo da histéria dos dois paises e da natureza da crise estrutural
vivenciada pelos estados argentino e brasileiro no inicio da década de 1990”.

Cabe, finalmente, assinalar que as reformas de Estado, assim como as priva-
tizacdes, sio sempre consideradas por seus autores e defensores como inacabadas.
Parece irrecorrivel, ndo obstante, concebé-las hoje como fato politico vitorioso.
Criticadas por amplos segmentos sociais desde seu nascedouro, muitos politicos
entdo porta-vozes das referidas criticas ascenderam ao poder em sucessio aos go-
vernos que as implantaram, sem, todavia, reverté-las. Convive-se, portanto, com
suas consequéncias — o que reforca o trabalho de Georgine Simdes Visentini e o
torna leitura obrigatdria aos que se propdem a entender a envergadura das me-
didas adotadas nos dois paises na tltima década do século XX. E impossivel nio
constatar, ao final da leitura, que mais do que o “estado minimo” apregoado pelo
chavio simplificador da ideologia, a proposta neoliberal consistia, e consiste, na
construcdo de outro Estado, e que este é locus extremamente importante para fazer
vingar seu projeto. Portanto, institui¢io tio relevante quanto antes, cuja mudanca
é mais qualitativa que quantitativa. Por isso sua reforma ocupou o centro das aten-
¢bes de seus proponentes e talvez pelo mesmo motivo consolidou-se um amplo
pacto politico nos dois paises para barrar qualquer reversio.

// 18 UMA DECADA DE REFORMAS



INTRODUCAQ



LT TEMA

O presente estudo tem por tema os processos de reforma do Estado na Ar-
gentina e no Brasil ao longo da década de 1990. Mais especificamente, faz uma
comparacio entre as experiéncias de reforma do Estado por meio da anélise dos
programas de privatiza¢io e de reforma administrativa executados desde a eleigdo,
em 1989, dos presidentes Carlos Menem e Fernando Collor de Mello até a aprova-
¢do das leis de responsabilidade fiscal nesses dois paises, respectivamente, no final
de 1999 e no inicio do ano 2000.

.2 DELIMITACAC DO TEMA E DO OBJETO

O ultimo quarto do século XX foi uma época de crise e mudanca, na qual o
termo reforma, historicamente associado ao debate socialista acerca dos métodos
mais apropriados para a transformacio do capitalismo, passou a identificar uma
estratégia dos Estados de adequagio as altera¢bes no sistema capitalista e de res-
posta a instabilidade econdmica e 4s demandas sociais internas. As experiéncias
nacionais de reforma do Estado tiveram, como marco geral, altera¢ées no modelo
de acumulacio fordista e o questionamento do intervencionismo em matéria eco-
noémica e da racionalidade burocratico-legal em termos de administracio, além da
ascensdo das teorias monetaristas e das ideias favoraveis ao livre mercado.

Em sentido lato, as experiéncias de reforma do Estado foram estratégias
governamentais de enfrentamento das dificuldades econémico-financeiras, mas
também politicas, surgidas com a crise e as mudancas operadas no sistema capita-
lista. Foram, ainda, uma resposta a necessidade de redefini¢io do padrio de desen-
volvimento e insercio externa, face a exaustdo do modelo pretérito caracterizado
pela intervencio estatal na economia, pela centralidade do Estado na definicdo do
bem-estar social e do interesse ptblico e pelo modelo burocrético weberiano calca-
do na impessoalidade e na racionalidade legal.

Em sentido estrito, o termo reforma do Estado designa um conjunto de
agdes organizadas em torno de trés eixos ou dimensdes: em primeiro lugar, a es-
tabilizagdo econdmica; em segundo lugar, a abertura comercial e financeira; e, em
terceiro lugar, uma revisio dos érgios e das atividades estatais, abrangendo, de um
lado, um programa de privatizagio de empresas estatais e, de outro lado, altera-
¢Oes nas matérias administrativa, previdencidria, tributéria e trabalhista.
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O estudo desenvolvido identifica-se com a terceira dimenséo acima referi-
da, tendo seu objeto delimitado pelos programas de privatizagio de empresas es-
tatais e pelas alteracbes em matéria administrativa formulados e implementados
na Argentina e no Brasil na década de 1990.

Cabe observar que a presente pesquisa constitui um aprofundamento e uma
ampliacio, no sentido geografico, do tema desenvolvido em minha dissertacio de
mestrado, a qual analisou o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado bra-
sileiro no periodo de 1995 a 1998. Nesse trabalho, pesquisei as propostas enuncia-
das no projeto de reforma do Estado do primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso e realizei uma avaliacdo das Emendas Constitucionais n°. 19 e 20, as quais
tratavam respectivamente das reformas administrativa e previdenciaria, desde o
momento de sua propositura até a aprovagdo pelo Congresso brasileiro.

Os programas de reforma implementados na década de 1990 foram o ponto
culminante de um processo gradual de mudanga, cuja principal caracteristica foi a
revisdo da forma de atua¢io do Estado e de seu protagonismo econémico e social.
A escolha dos programas de privatizagdo e de reforma administrativa como refe-
rencial empirico da pesquisa deve-se, portanto, a estreita relacio que esses eixos
da reforma possuem com a atuagio do Estado na esfera econémica e com os modos
de acesso social e exercicio do poder estatal.

O termo privatiza¢io, na forma empregada no presente estudo, identifica
o traslado para o setor privado, nas modalidades de venda, concessdo, permissio,
delegacio ou autorizacio, de atividades e bens até entio de responsabilidade e pro-
priedade publica, seja de forma direta pelo Estado, seja por empresas estatais. A
reforma administrativa, por sua vez, designa a mudanca na estrutura do aparelho
do Estado e nas atividades por ele desenvolvidas.

Embora somente com a elei¢io de Carlos Menem, na Argentina, e de Fer-
nando Collor de Mello, no Brasil, o tema da reforma do Estado tenha passado a
integrar o centro do debate politico nos dois paises, constituindo elemento indis-
soci4vel da agenda de governo, esse nio foi um fenémeno subito. Ao contrario, a
crise do Estado e os acontecimentos da década de 1990 foram o resultado de um
processo mais ou menos longo de esgotamento politico e econémico do modelo de
desenvolvimento pretérito.

Com efeito, ja na segunda metade dos anos 1970, durante o regime militar
argentino, tém-se as primeiras experiéncias de privatizacdo e de reforma admi-
nistrativa executadas com o objetivo de introduzir uma nova dindmica na relagio
do Estado com a esfera econémica e a sociedade. No Brasil, por sua vez, com as
campanhas pela desestatizacio e, apds, pela redemocratizagio, no final da década
de 1970, a sociedade brasileira formulou os primeiros questionamentos a respei-
to da forma de atuacio do Estado. A partir de entio, é possivel identificar, nos
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dois paises, paralelamente ao desgaste das capacidades estatais, varias iniciativas
reformistas e o desenvolvimento de um consenso a respeito da necessidade de
privatizacio das empresas estatais e de reestruturacio da administracio publica.

Até o final da década de 1980, todavia, essas iniciativas constituiam mais
ajustes pontuais para resolver crises entendidas como conjunturais e problemas
determinados, sem implicar o descarte integral do modelo de desenvolvimento
até entdo adotado. Foi somente na década de 1990 que a privatizagio de empresas
estatais e a reforma do aparelho do Estado passaram a ser pensadas e executadas
como dimensdes de um novo modelo de desenvolvimento e de uma nova forma de
relacio Estado-sociedade.

Pode-se afirmar, dessa forma, que é na década de 1980, paralelamente 4
democratizacio nos dois paises, que se observa a génese da agenda reformista e
a articulacdo dos principais arranjos institucionais que irdo moldar sua execucio.
Porém, a reforma do Estado é um fenédmeno dos anos 1990.

O marco temporal da andlise empreendida tem como termo inicial a elei¢do
de Carlos Menem, na Argentina, e de Fernando Collor de Mello, no Brasil, no ano
de 1989, pois é a partir desse momento que a reforma do Estado se insere defini-
tivamente na politica desses paises: primeiro, como uma agenda presidencial e,
depois, como um programa de governo. O termo final escolhido foi a aprovag¢io
das leis de responsabilidade fiscal no final de 1999 na Argentina e no inicio do ano
2000 no Brasil. Isso porque a san¢io desses diplomas legais significou a institucio-
nalizacdo, nos dois paises, de um compromisso com as mudancas implementadas
ao longo da década de 1990, num contexto em que as recorrentes crises externas e
a situacio econdmica e social interna de cada pais alimentavam o questionamento
crescente das politicas argentina e brasileira de reforma do Estado.

1.3 OBJETIVOS

O estudo tem como objetivo geral aprofundar o conhecimento acerca do
processo de reforma do Estado no Brasil e na Argentina, especialmente no que
respeita as mudancas propostas e aprovadas na Argentina e no Brasil, em relacio
as atividades e 6rgios estatais, de julho de 1989 ao final de 1999, procurando iden-
tificar os pontos de encontro e divergéncias nos programas de privatizagio e de
reforma administrativa dos dois paises.

Especificamente, o estudo objetiva: a) identificar o contexto politico e eco-
némico de formulagdo dos programas de privatizacio e reforma administrativa
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nos dois paises; b) examinar as propostas contidas nos programas de privatiza-
¢do e nos projetos de reforma administrativa argentino e brasileiro, procurando
estabelecer seus pontos de convergéncia ou de divergéncia; c) detectar eventuais
divergéncias entre os programas de privatiza¢io e reforma administrativa propos-
tos nos dois paises e os textos legislativos aprovados ou os programas efetivamen-
te executados; d) analisar quais os fatores determinantes para as diferencas de
contetdo e execugdo dos programas de privatiza¢io e reforma administrativa na
Argentina e no Brasil.

L& JUSTIFICATIVA

Como observa Peters (1998), as dificuldades préticas da experimentacéo
nas ciéncias sociais fazem da compara¢io um instrumento importante de pesqui-
sa, sendo seu principal método. Com efeito, o emprego do método comparativo
parece ter acompanhado o desenvolvimento das ciéncias sociais, a ponto de alguns
autores afirmarem ser esse o inico método existente, uma vez que até mesmo os
estudos de caso recorreriam implicitamente a algum tipo de comparagio.

Ragin (1998) argumenta, todavia, que o aspecto distintivo da comparagéo
nas ciéncias sociais é o uso de unidades macrossociais como unidades, tanto para
explicar como para interpretar variacbes de um mesmo fenémeno. Acrescente-se
que, para Fausto e Devoto (2004, p. 13), os requisitos da comparag¢io seriam aque-
les sugeridos por Marc Bloch como pressupostos da histéria comparada: a existén-
cia de similaridade entre os fatos observados e certa dessemelhanca dos ambientes
sociais em que esses fatos ocorrem.

A Argentina e o Brasil enquadram-se satisfatoriamente nesses requisitos.
S40 os maiores paises da América do Sul e tém sociedades préximas no espago geo-
grafico e que se desenvolveram num marco temporal também nio muito distante.
Nio obstante, os dois paises apresentam varias diferencas no que diz respeito a
sua cultura e a suas institui¢ées.

Nao é por outro motivo que a literatura tem dedicado cada vez mais aten¢io
ao estudo comparado dos dois paises, destacando-se desse conjunto de estudos
o relativamente recente ensaio de histéria comparada empreendido por Fausto e
Devoto (2004).

Em verdade, muito ja se escreveu, nos ultimos anos, acerca do tema da re-
forma do Estado. Mas, na maioria das vezes, as abordagens consideram aspectos
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especificos dos programas de reforma do Estado, com especial destaque para os
processos de privatizac¢io de empresas estatais, ou procuram explicar seus deter-
minantes e resultados socioeconémicos.

Nesse sentido, Bordén (1997), por exemplo, aborda a relagio do sistema
presidencial e do instituto da reelei¢io na Argentina e no Brasil com os processos
de estabilizacio econémica nos dois paises.

Soares (1997), por sua vez, comparou os programas de estabilizacdo e o
presidencialismo argentino e brasileiro com a experiéncia peruana, visando esta-
belecer a forma como se relacionam e interagem as esferas politica e econémica.

Outros autores, como Santos (1997), abordaram a relagio Executivo-Legis-
lativo na Argentina e no Brasil por meio do estudo do processo de elaborac¢io da
legislacio de reforma do Estado nesses dois paises.

Especificamente a respeito dos programas de reforma do Estado imple-
mentados na década de 1990, cabe citar o estudo de Saraiva (1995) sobre as con-
sequéncias dos programas de privatizagio executados pelos governos de Carlos
Menem e de Fernando Collor de Mello para a atividade empresarial e a situagio
do mercado de trabalho na Argentina e no Brasil (SARAIVA, 1995). E, também, a
analise comparada de Iazzetta (1997) a respeito do peso das capacidades politicas
e técnicas na formulagio e execu¢io da politica de privatiza¢do nos governos de
Carlos Menem e Fernando Collor de Mello.

Ainda em relagdo aos programas de reforma do Estado implementados na
Argentina e no Brasil, cabe referir o estudo de Coelho (2002) acerca da influéncia
dos técnicos de governo no desenho das politicas de reforma da previdéncia nes-
ses paises e o trabalho de Silva (2007) a respeito do papel das negocia¢bes com os
sindicatos nos resultados obtidos pelos governos argentino e brasileiro em relacio
a seus projetos de reforma previdenciaria.

Com se pode observar, além da existéncia de uma lacuna na literatura no
que diz respeito a uma compara¢io dos programas argentino e brasileiro de re-
forma administrativa, as abordagens disponiveis a respeito da reforma do Esta-
do nesses dois paises tém geralmente empreendido a compara¢io de programas
determinados de reforma executados pelo governo de Carlos Menem e por um
governo brasileiro especifico.

Embora esses trabalhos sejam importantes e elucidativos, o fato de a refor-
ma do Estado ter se estendido pelas duas gestdes de Carlos Menem, na Argentina,
e ocupado a atengio de trés presidentes brasileiros parece justificar, por si mesmo,
uma abordagem da reforma do Estado com recorte temporal e nio apenas tema-
tico. Essa convic¢io é reforcada pelo fato de que os programas de privatizacio e as
reformas administrativas argentina e brasileira nio tiveram sua execugdo limitada
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aum s6 periodo da presidéncia de Carlos Menem ou de determinado governo bra-
sileiro, mas atravessaram diferentes fases ao longo de diferentes gestées durante
toda a década de 1990.

Nesse sentido, nio é demais referir a existéncia de uma série de estudos,
como os de Llanos (1998) e Margheritis (1999), na Argentina, identificando dife-
rentes caracteristicas dos processos de privatizacio em fun¢io das sucessivas fases
nas quais se deu sua concep¢ao, aprovacio e execucio.

O presente estudo justifica-se, entio, pela inexisténcia de uma anélise com-
parada das diferentes fases pelas quais passou o processo de reforma do Estado na
Argentina e no Brasil em seu periodo crucial, a década de 1990, e pela importancia
que esse fenémeno teve para ambos os paises.

Embora a compara¢io de um nimero pequeno de casos seja potencialmen-
te complicada, os processos de reforma do Estado na Argentina e no Brasil ofere-
cem a possibilidade de se empreender um estudo de tal sorte, na medida em que
esses paises apresentam vérias semelhancas em termos de localizagdo geografica,
inser¢do no sistema capitalista, contexto politico e econémico e tipo de programas
de reforma do Estado executados, mas constituem exemplos opostos quanto a ce-
leridade, a profundidade e aos resultados obtidos.

Além disso, o fato de a reforma do Estado ter se processado em um mesmo
marco temporal nos dois paises possibilita que se estabeleca um controle das va-
ridveis de acordo com diferentes fases da execu¢io desse processo de mudanca ao
longo dos anos 1990.

Necessério ainda explicitar que, apesar de o auge da execugdo dos progra-
mas de reforma do Estado ter ocorrido em momentos nio coincidentes na Argen-
tina e no Brasil, a mudanca estrutural constituiu uma agenda de governo, sendo a
principal, durante o mesmo periodo de tempo nos dois paises. Com efeito, as elei-
¢oes dos presidentes Carlos Menem e Fernando Collor de Mello, em 1989, marcam
o momento da inser¢io do tema da reforma do Estado na vida politica e na agenda
de governo dos dois paises. Dai em diante, a execu¢io dos programas de privati-
zagdo e reforma administrativa observam um ritmo oposto nos dois paises. No
entanto, tém seu ponto culminante no final da década de 1990, com a aprovacio
das respectivas leis de responsabilidade fiscal.

Na Argentina, por exemplo, a formula¢io e a execugio dos programas de
privatizacio e reforma administrativa seguem um movimento decrescente ao lon-
go das duas gestdes de Carlos Menem, culminando com a san¢io da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal no final da segunda presidéncia, em dezembro de 1999. No
Brasil, por sua vez, o processo de reforma do Estado apresenta um ritmo inverso,
adquirido maior celeridade e amplitude somente a partir do primeiro governo de
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Fernando Henrique Cardoso em 1995. Contudo seu momento crucial é também o
final da década de 1990, com a extin¢io do Ministério da Administracio e Reforma
do Estado no ano de 1999 e a aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal em maio
de 2000.

Permito-me aqui referir que, a despeito da existéncia de excelentes pesqui-
sas cientificas a respeito de temas pontuais, a bibliografia existente a respeito do
tema da reforma do Estado oscila entre estudos generalistas, ndo poucas vezes

o . € e .
marcados por juizos de valor, e escritos de natureza “semioficial”, com carater de
divulgacio ou com o escopo de incidir e influenciar a aprovagio de uma agenda
reformista.

Sem a pretensio de esgotar a matéria, espera-se que o estudo desenvolvido
possa contribuir para a compreensio do tema da reforma do Estado e das socieda-
des e da politica argentina e brasileira no periodo contemporineo. Nesse particu-
lar, tem-se como pressuposto que a comparacio da experiéncia argentina e brasi-
leira em matéria de reforma do Estado podera auxiliar a identificar as incidéncias
regulares existentes, clarificando o contetido geral e a natureza desse fenémeno
politico. Ademais, podera servir de instrumento para colocar em evidéncia — e, as-
sim, aprofundar — o conhecimento das particularidades da experiéncia argentina
e brasileira.

1.5 REVISAO DA BIBLIOGRAFIA

O tema da reforma do Estado apareceu, por muito tempo, na literatura,
direta ou indiretamente, relacionado ao debate sobre a globaliza¢io.

O argumento central era que a globalizacio impunha modifica¢bes aos Es-
tados, em virtude da limitacio de suas capacidades de gestdo politica, econémica
e social a um determinado territério. Haveria, nesse sentido, uma cadeia légica de
acontecimentos que ligaria a globalizacio a reforma do Estado.

As proposi¢Oes basicas e interligadas dessa interpretacdo, conforme Fer-
nandes (1998, p. 13-20), sdo as seguintes: a globaliza¢io configura uma nova eta-
pa do desenvolvimento capitalista, em que o desenvolvimento tecnolégico criou
um mercado financeiro global e a constitui¢io de cadeias produtivas globais pelas
empresas transnacionais; essa nova etapa implica o descolamento do capital dos
Estados e das economias nacionais, conferindo-lhe uma natureza essencialmente
global; a formacio desse capital global estaria levando ao enfraquecimento dos
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Estados nacionais; a globalizacdo econémica estaria produzindo, também, uma
mundializacio da cultura e uma sociedade civil global; por fim, “[...] este conjunto
de processos imporia aos Estados nacionais uma agenda unica de ajuste macroe-
condmico e uniformizacio institucional-regulatéria, orientada para a ‘integracio
plena’ nos fluxos mundiais de comércio e investimento”.

Dessa forma, os Estados seriam vitimas da globaliza¢io®. E os esfor¢cos no
sentido de promover sua reforma institucional corresponderiam a estimulos ex-
ternos que poderiam ser de duas origens. De um lado, um desafio de natureza
econdmico-tecnoldgica, a globalizacio e a expansio das financas internacionais.
De outro lado, um desafio social, a democratizacio ou a emergéncia da sociedade
civil e dos novos movimentos sociais.

Um dos principais resultados desse veio interpretativo era identificar, na
reforma do Estado, um enfraquecimento de fato dos Estados e de suas capacida-
des. A globalizagdo teria deslocado temas e decisdes da 6rbita estatal, e um de seus
sintomas seria a imposi¢cdo de uma agenda de reformas por outros atores, inde-
pendentes ou superiores aos Estados, como o Fundo Monetéario Internacional e o
Banco Mundial no caso dos paises estudados.

Nessa linha interpretativa poder-se-ia identificar o trabalho de Behring
(2003) a respeito da reforma brasileira. A autora busca explicacdo para as modifi-
ca¢des na estrutura do Estado nos determinantes externos: as altera¢ées no mode-
lo de acumulagéo e no sistema capitalista e as pressdes dos organismos internacio-
nais para ado¢io do modelo de reforma estrutural por eles recomendado. Conclui
que as mudancas realizadas implicaram a perda de direitos e a desconstituicido
das bases materiais para a democracia. No mesmo sentido é a analise de Carvalho
(2002) sobre a reforma do Estado no Brasil.

Uma andlise mais elaborada, mas que também destaca a importincia da
expansdo das financas e o papel dos organismos internacionais, é a que oferece
Basualdo (2006a) acerca das mudangas verificadas na economia e na sociedade
argentina ao longo da década de 1900.

Essas anélises servem para explicar a ado¢do de uma agenda semelhante
de reforma do Estado por paises com sociedades e institui¢des diferentes, como
a Argentina e o Brasil. Contudo deixam sem resposta o fato de esses paises terem
executado seus programas de mudanca com énfases e velocidades distintas.

Em resposta, formou-se um segundo enfoque, o qual sublinhava que os
Estados estdo longe de desaparecer ou perder sua importincia. Mais do que isso,
chamava a atencéo para o fato de que as reformas institucionais constituem inicia-
tivas governamentais. Dessa forma, os préprios Estados estariam estabelecendo as

(1) Emprego aqui a expressio de Vilas (2005).
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condi¢bes de desenvolvimento da globaliza¢do e os marcos juridico-politicos de sua
eficicia. Na expressio de Vilas (2005), os Estados seriam os promotores da globa-
lizacdo. E isso se faria, entre outras formas, através de seus programas de reforma.

Em uma das poucas analises de histéria comparada da Argentina e do Bra-
sil, Fausto e Devoto (2004) comparam as reformas conduzidas pelos governos
de Carlos Satil Menem e Fernando Henrique Cardoso, aduzindo que, embora se
situem em épocas parcialmente diferentes, a correlagdo se justifica pela duragio
longa dos respectivos mandatos, beneficiados que foram pela reeleicio, e pela in-
sercio em um idéntico quadro internacional. Ressaltando a existéncia de seme-
lhancas, porém de muitas diferencas, os autores afirmam que a comparagio dos
dois governos contribui para demonstrar, com exemplos concretos, que “a partir
de condi¢bes estruturais externas comuns, no é possivel deduzir os rumos toma-
dos por cada um dos paises”.

Com efeito, um nimero importante de estudos destaca o papel das auto-
ridades estatais na conformacdo das mudancas verificadas ao longo dos ultimos
anos. Esses trabalhos afirmam que, desde a década de 1970, os governos tém for-
mulado politicas em resposta a crises econémicas domésticas precipitadas por
uma série de choques externos, pela desregulamentac¢io financeira nos Estados
Unidos, para promover interesses de determinadas corpora¢es ou como resposta
a confrontac¢ées ideoldgicas. De acordo com esse enfoque, os Estados agem tanto
em sentido ativo, executando a¢des que impulsionam o desenvolvimento econé-
mico e politico-social e estabelecendo marcos juridicos ou de regulacio da conduta
de terceiros, ou passivo, através da delegacdo de atribuicées e func¢bes a outras
entidades ou em beneficio de terceiros®.

Segundo Vilas (2005, p. 29, tradu¢io nossa), “[...] essa hipétese é fruto da
convergéncia de duas correntes de andlise do capitalismo. De uma parte, a teoria
marxista, que por suas muitas variantes afirma a funcionalidade do Estado para
a acumulacio de capital”. De outra parte, “[...] a corrente que deriva da escola do
institucionalismo histérico, que demonstrou o carater estratégico do papel desem-
penhado pelo Estado na formacgio das economias capitalistas modernas” (Ibid., p.
29, tradug¢io nossa).

Essas correntes compartem o entendimento de que o Estado capitalista
sempre desempenha algumas fun¢des em relacio aos interesses do capital. E que
o modo e o alcance dessa atuagdo variam de acordo com diversas questdes, em
especial com as relagcées de poder entre as forcas sociais.

Diversamente do passado, quando essas func¢des eram desempenhadas
para dentro dos préprios Estados nacionais, atualmente elas seriam direcionadas

(2) Nesse ponto, adoto a narrativa de Vilas (2005, p. 28-29).
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para fora. Estar-se-ia assistindo, em uma versio, a uma forma contemporanea de
imperialismo centrado no governo dos Estados Unidos; e, na versio institucio-
nalista, o ativismo estatal direcionado para a construgio de um marco juridico e
institucional identificado com a variante anglo-saxénica de capitalismo.

Com efeito, os trabalhos de Fiori acerca das reformas levadas a termo na
década de 1990 tém adotado a primeira dessas versdes (FILGUEIRAS, 2000; FIO-
RI, 2002).

Outros trabalhos procuraram investigar a influéncia do liberalismo econé-
mico e sua maior ou menor penetracio institucional, a partir das experiéncias de
reforma do Estado, tendo em vista a existéncia ou nio de fatores histéricos e s6-
cio-culturais.

Cunha e Ferrari ([2005], 2006, 2008) concentram-se nos aspectos econd-
mico-institucionais, demonstrando que a Argentina constitui um caso de integral
adesdo aos principios do Consenso de Washington, razio por que mereceu a con-
fianca e a aprovacido dos organismos internacionais, que descreviam o pais como
show-case das reformas de orientacio liberal. Cunha e Ferrari ([2005], 2006, 2008)
destacam, ainda, que a reforma do Estado contou com o apoio da sociedade argen-
tina, apesar de as medidas adotadas terem resultado na introdu¢io de um padrio
de heterogeneidade social antes desconhecido no pais. A explicagio dos autores
para o ativismo por adeséo verificado na Argentina é a identifica¢io no imagindario
social, por razdes de ordem histérico-culturais, da nogio de progresso com a ado-
¢do de politicas econdmicas liberais.

Com algumas nuances em relacio ao institucionalismo histérico, Sallum Jr.
analisou os aspectos de continuidade e ruptura da atuagio do Estado brasileiro na
esfera politica e econémica.

Segundo Sallum Jr. (1996, 2003), o Estado brasileiro e 0 modelo desen-
volvimentista passaram por um processo de metamorfose nas ultimas décadas
do século XX. Nesse processo, no qual o Estado nédo perde sua importéncia, mas
altera a forma de exercicio de sua lideranca, o primeiro governo Cardoso seria o
momento de estabilizagdo de um novo paradigma, politicamente identificado com
a democracia representativa e liberal-desenvolvimentista em matéria econémica.
Acrescente-se que, nessa ordem de ideias, para o autor, o desenvolvimentismo néo
desaparece, todavia é historicamente renovado.

O resultado do enfoque do “Estado como promotor da globaliza¢io” (VI-
LAS, 2005)3 e das reformas, entdo, nio seria o enfraquecimento estatal, mas sim
muitos Estados, grupos de poder ativos e uma multiplicidade de processos de mu-
danca. Nesse sentido, a literatura tem destacado as experiéncias de reforma argen-

(3) Novamente, a expressio adotada é de Vilas (2005).
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tina e brasileira como exemplos praticamente opostos. A reforma argentina teria
sido profunda, célere e, ao final, de resultados adversos. A reforma brasileira teria
sido mais demorada, de cariter incremental e com melhores resultados.

Assim sendo, as abordagens acerca da reforma do Estado nos dois paises
tenderam a privilegiar, ao longo do tempo, alguns temas e hipdteses explicativas
acerca das mudancas empreendidas no Brasil e na Argentina ao longo da década
de 1990.

Tem-se, em um primeiro momento, uma série de estudos preocupados em
identificar as condic¢bes institucionais que contribuem, ou nio, para a implemen-
tacdo de programas de reforma do Estado.

O sistema presidencial na Argentina e no Brasil foi analisado por Bordén
(1997), por exemplo, o qual concluiu pela indispensabilidade dos presidentes Me-
nem e Cardoso para os processos de estabilizacio econémica de seus respectivos
paises. O autor também salientou a importancia da possibilidade de reelei¢cio para
assegurar a aprovacio e a implementacio de tais projetos em ambos os paises.

Por outro lado, Soares (1997) comparou os programas de estabilizacio e o
presidencialismo argentino e brasileiro com a experiéncia peruana, salientando a
existéncia de mais diferencas do que semelhancas entre o Plano de Conversibilida-
de na Argentina e o Plano Real no Brasil. Segundo o autor, o sistema politico teria
mais influéncia na implementacdo dos programas de estabilizacdo econdémica do
que a economia serviria como base de sustentacio politica, dada a crescente impo-
pularidade das politicas econdémicas de orientagio neoliberal e a popularidade dos
politicos e governos responsaveis por sua aprovacgio e implementacio.

Diversa foi a conclusdo de Filgueiras (2000), o qual destaca a importancia
do Plano Real na articula¢io com um projeto maior de redefinicio da economia
brasileira e de redesenho do Estado.

De um modo geral, essas primeiras abordagens tenderam a ressaltar a exis-
téncia de um Executivo forte e com capacidade de governo, isto é, com uma maio-
ria parlamentar que o apoiasse e possibilitasse manter seu programa de mudancas
imune as vicissitudes do Parlamento, como condi¢io para a consecuc¢io da reforma
do Estado®.

Acerca desse tema, cabe referir o estudo comparado de Iazzetta (1997) a
respeito das privatizacdes realizadas nos governos de Carlos Menem e Fernando
Collor de Mello. O autor salienta que, apesar da coincidéncia de discursos ideolé-
gicos e de metas tragadas, os dois processos de privatizagdo assumiram resultados
distintos em virtude da disparidade de capacidades técnicas e de governo exis-

(4) Nesse sentido, o influente estudo de Haggard e Kaufman (1995).
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tentes em cada caso. Segundo o autor, o governo Collor contava com mais capa-
cidades técnicas para a realizacio de seu programa de privatizag¢ées. Todavia, ndo
conseguiu realizd-lo em virtude da fraca capacidade politica. O presidente Menem,
ao contrério, conseguiu superar duas deficiéncias técnicas e dar prosseguimento
rapido as privatiza¢cdes em razdo de maiores capacidades politicas ou de governo.

Ja Saraiva (1995), comparando as consequéncias dos processos de privati-
zagdo na Argentina e no Brasil para a atividade empresarial e a situagdo do mer-
cado de trabalho, demonstrou que a privatizagio, durante o governo Menem, foi
mais célere e enfrentou mais resisténcias entre os trabalhadores e sindicatos do
que a alienacio de empresas publicas durante o governo Collor. Apesar de mais
demorado, o processo de privatizagdo brasileiro, em alguns casos, chegou a ter o
apoio de administradores e trabalhadores. Em parte, essas diferencas sio explica-
das por se tratar, no caso argentino, da privatizacdo de servigos publicos e, no caso
brasileiro, de empresas produtoras de bens para o mercado.

As criticas a essa literatura se orientaram em dois sentidos.

Primeiro, destacam-se as caracteristicas decisionistas e unilaterais dos go-
vernos para realizar seus programas de reformas.

Cabe citar a esse respeito o trabalho de Rubio e Matteo (1996) sobre a utili-
zac¢do dos decretos de necessidade e urgéncias pelo governo Menem como instru-
mento para realizacio de suas politicas.

Segundo, pela critica ao descompasso entre reforma do Estado e democra-
tizacido®.

Nesse sentido, Barreto (2000) preocupou-se em mostrar que, no Brasil, a
retracdo do Estado da atividade econémica, principalmente por meio das priva-
tiza¢bes, ndo é conveniente para a preservacio da democracia e nio é suficiente
para a retomada do desenvolvimento. Diniz (2004) trabalha na mesma linha de
argumentacdo, questionando o sentido e a contribuicio das mudancas na estru-
tura estatal para a democracia brasileira. A autora identifica na reforma do Estado
a persisténcia do insulamento burocratico e da centralizacio deciséria no Execu-
tivo, caracteristicas que constituiriam um padrio na formulacio das politicas e
no funcionamento do Estado brasileiro e sendo pouco favoraveis a cidadania e ao
desenvolvimento da democracia.

(5) O trabalho tedrico mais importante a respeito desse descompasso entre as esferas eco-
nomica e politica talvez seja a caracterizagio que Guillerme O’Donnel faz das novas demo-
cracias latino-americanas. O autor diferencia entre a accountability vertical e horizontal e
cunhou o termo “democracia delegativa” para descrever os regimes democréticos em que
o presidente goza de poderes institucionais para a elabora¢io rapida de politicas, agindo
“por cima” dos partidos politicos e do Parlamento. Nas democracias delegativas, segundo o
autor, o presidente nio tem praticamente accountability horizontal (O'DONNELL, 1993).
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Cabe referir, ainda, uma vertente de analise que, reconhecendo o protago-
nismo estatal na promocio de um amplo programa de reformas institucionais e
tendo as privatizagdes também como objeto de investigacdo, enfatizou os efeitos
negativos da ado¢io de um modelo de desenvolvimento mais identificado com o
liberalismo. Nesse sentido, Carneiro (2002) estudou a trajetéria da economia bra-
sileira nas décadas de 1980 e 1990, e o impacto da reestruturacio econdmica sobre
o desenvolvimento, demonstrando que a redugio da presenca estatal resultante do
programa de privatizacio retirou um dos elementos de coordenacio da economia
brasileira e foi responsével pela perda de dinamismo do crescimento. O trabalho de
Rey (2001) com relagdo ao programa de privatiza¢io argentino conclui igualmente
de forma negativa no que concerne a seus efeitos, dessa vez nio apenas para a es-
fera econdmica, mas sobretudo para a cidadania e a esfera politica.

Navarro (1995) chama a atencio para o fato de que as abordagens acerca
dos efeitos das reformas nio raro deixam sem explicacio a circunstincia de que
processos de mudanca tio amplos como os verificados na década de 1990 foram
realizados na vigéncia de periodos de estabilidade democratica e que aqueles que
0s promoveram contaram com apoio social. O autor demonstra que a literatura
que procura explicar a tolerancia popular as reformas em sua grande maioria ofe-
rece imagens de uma sociedade andmala, heterogénea e fragmentada, incapaz de,
sob regime democratico, resistir a medidas de ajuste e reforma que lhes sejam
desfavoraveis E que essas explicacdes parecem conflitar com o florescimento dos
movimentos sociais durante o periodo de democratizagio.

Em atencdo a esses questionamentos, varios estudos procuraram, entio,
destacar a existéncia de diferentes matizes ou fases na implementacio da reforma
do Estado tanto na Argentina como no Brasil, na maioria concentrando atencio
nas relagdes Executivo-Legislativo nos dois paises.

Mustapic (1997) observa que a agenda de estabilizacio econémica com
mudanga institucional da década de 1990 tendeu a exacerbar os conflitos entre
Legislativo e Executivo, em funcio da inovagdo das politicas adotadas. A autora
sustenta que esse contexto demandou maior lideran¢a do Executivo, que, nos dois
paises, teve de assumir a responsabilidade politica pelos resultados das medidas
adotadas.

Santos (1997) destaca a maior assimetria das rela¢des Executivo-Legislati-
vo no Brasil em comparagio com a Argentina. Demonstra, ainda, que as peculia-
ridades da organiza¢io institucional nio foram suficientes para assegurar o equi-
librio em nenhum dos dois paises. Identifica, portanto, a existéncia de relacdes
conflituosas em ambos os paises no que tange 4 agenda de reformas do Estado e
de sua aprovacio e implementagdo. Segundo o autor, na Argentina, essas resulta-
riam das tentativas do Executivo de quebrar o equilibrio de poder em seu favor; no
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Brasil, corresponderiam ao exercicio do poder de veto disponivel ao Legislativo na
negociacio da agenda de reformas do Executivo.

Outros autores argumentam que, em lugar de um Executivo forte e capaz
de impor ao Legislativo sua politica de reforma do Estado, a andlise empirica de-
monstra a existéncia de diferentes padrdes de intera¢io entre o Executivo e o Le-
gislativo ao longo do tempo e em fun¢io dos temas em discusséo.

Llanos (1998) chama a atencio para o fato de que as relacdes entre Executivo
e Legislativo, durante o processo de formula¢io e aprovagio do programa de priva-
tiza¢do na Argentina, foram caracterizadas por trés periodos. A fase delegativa, no
primeiro ano de governo, caracterizada pela predominancia do Executivo e marcada
pela aprovagdo das Leis de Reforma do Estado e de Emergéncia Econémica e Social.
A fase cooperativa, apds o periodo de emergéncia econdmica, em que o Legislativo
nio negou sua aprovagio a um conjunto de leis que pretendia estender o programa
de privatizagées, contudo procurou recuperar suas fun¢des através de maior parti-
cipa¢do no desenho das politicas. Por fim, a fase conflitiva, apds a reelei¢io, em que
o Legislativo negou aprovag¢io a determinados projetos governamentais.

Margheritis (1999) concluiu igualmente pela existéncia de diferentes fa-
ses na aplicagdo do programa de privatizacdo argentino, mas teve, como objeto
de estudos, os diferentes mecanismos e estratégias empregadas na privatizacio
da empresa telefénica ENTel, no inicio do governo Menem, da empresa petroleira
YPF e na privatizagio do sistema de previdéncia social.

Etchemendy e Palermo (1998) acresceram que outros temas, como a refor-
ma trabalhista, seguiram padrdes diversos. Segundo os autores, contrariamente
as privatiza¢des, a reforma trabalhista durante o governo Menem foi, em grande
medida, concertada com as organiza¢des de interesse empresariais e sindicais en-
volvidas. E que isso se refletiu na ulterior aprovagio legislativa. Apesar de o gover-
no argentino manter constante sua aspiragio reformista, no logrou aprovar seus
projetos quando ndo houve prévio acordo com as organizac¢des de interesse.

Alonso (2000) também argumenta que o governo Menem encontrou limi-
tes para a aplicagdo de seu programa de reforma do sistema de seguridade social,
devendo reconhecer-se a importancia das intera¢des e negociagdes com diferentes
atores ndo governamentais. Acrescenta que o préprio desenvolvimento das politi-
cas exigiu uma dinidmica menos centrada no Executivo.

No mesmo sentido, Melo (2002) argumenta que a reforma do Estado, no
Brasil, teve diferentes resultados em razio de cada um dos temas em questio.
Analisando as reformas constitucionais durante o primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso, o autor observa que a reforma previdencidria fracassou, pois a
proposta, albergando altera¢bes na previdéncia publica e privada ao mesmo tem-
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Ppo, teria incentivado a formagdo de amplas frentes contrarias e impossibilitado a
negocia¢io. Por sua vez, a reforma administrativa, em func¢io da ampla negociacio
empreendida entre os atores politicos envolvidos, teria logrado relativo sucesso.
Os problemas em relacio 4 reforma administrativa residiriam, porém, numa fraca
implementacio das mudangas aprovadas.

Outros autores, como Martins (2002) e Abrucio (1997), apontaram o baixo
grau de implementacido da reforma administrativa brasileira. O primeiro atribui
tal resultado a falhas de sequéncia na ado¢io de mudancas institucionais. O se-
gundo identifica como principais problemas a ado¢io do gerencialismo puro como
paradigma tedrico e sua insuficiéncia para dar conta de um modelo organizacional
hibrido como o brasileiro®.

A reforma administrativa argentina, por sua vez, é referida na literatura
como uma reforma profunda, porém de resultados questiondveis em termos de
fortalecimento da capacidade de gestio.

A esse respeito, Oszlak (2003) afirma que a reforma administrativa argen-
tina reduziu o volume de emprego direto oferecido pelas institui¢des estatais no
nivel nacional, mas nio o gasto publico. Paralelamente, o Estado argentino se con-
verteu, segundo o autor, em um aparato orientado a fun¢des politicas e coercitivas.
Além disso, o Estado argentino desvinculou suas capacidades de orientagdo politi-
ca, planificacido, coordenagio, informagio e controle da gestdo do papel tradicional
de executor das politicas publicas, associando-as a mecanismos de controle finan-
ceiro e distribuicdo centralizada de recursos.

Os estudos comparados disponiveis acerca das reformas previdencidrias no
Brasil e na Argentina reiteram a existéncia de uma série de nuances envolvendo a
tramitagdo e o contetido dos programas de reforma propostos e ao final aprovados
pelos governos brasileiro e argentino.

A anilise de Coelho (2002) acerca da reforma do sistema de previdéncia
social na Argentina e no Brasil, embora caracterize o caso brasileiro como de mu-
danca incremental, demonstra que a Argentina ndo conseguiu implementar alte-
ra¢les no sistema de previdéncia social de tipo radical como inicialmente havia

(6) O gerencialismo puro estaria mais direcionado a redu¢io de custos e ao aumento da
eficiéncia e produtividade da organiza¢io. Surgiu vinculado a um projeto de reforma do
Estado, caracterizado como um movimento de retragio da maquina governamental a um
menor numero de atividades, significando, na pritica, a privatizacdo, a desregulamenta-
¢do, a devolugio de atividades governamentais a iniciativa privada ou 4 comunidade e as
constantes tentativas de reduzir os gastos publicos. Todavia, o gerencialismo teria, ao longo
do tempo, avan¢ado para incluir a tematica republicana e democritica, originando como
modelos tedricos o “consumerism” e o “Public Service Orientation”, cujos objetivos séo, res-
pectivamente, a efetividade/qualidade e a accountability/equidade e os publicos-alvos, os
clientes/consumidores e os cidadidos (ABRUCIO, 1997).
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sido proposto, mesmo tendo o governo Menem gozado de capacidades técnicas e
governamentais no momento da reforma. A autora adverte para a influéncia dos
técnicos de governo no desenho das politicas de reforma da previdéncia, assim
como para sua importéncia em relacio aos diferentes resultados verificados num
e noutro pais.

Por sua vez, Silva (2007) procura explicar as diferencas de resultados ob-
tidos pelos governos argentino e brasileiro em relacio a seus projetos de reforma
previdencidria a partir das negociagdes empreendidas com os sindicatos. No caso
argentino, o maior peso dos sindicatos na composi¢do do préprio Legislativo teria
levado o governo a negociar sua proposta de reforma da previdéncia. A reforma
previdenciaria brasileira, por nio ter sido negociada, ter-se-ia estendido no tempo,
contando com maiores resisténcias, ji que, excluidos do processo de decisio, os
sindicatos procuravam influenciar a atuacio dos legisladores.

1.6 OBJETO

1.6.1 PROBLEMA

Esses trabalhos, no seu conjunto, tém a virtude de demonstrar a existéncia
de pontos em comum das experiéncias de mudanga institucional brasileira e ar-
gentina da década de 1990, isto é, a existéncia de um ativismo estatal em resposta
a uma situa¢io de crise e a ado¢io de uma agenda semelhante de reformas. Além
disso, demonstram que o contexto internacional influenciou as politicas gover-
namentais, mas que ndo se pode deduzir a agenda reformista desses paises tio
somente a partir do cendrio externo.

Com efeito, nos dois paises, se pode observar a iniciativa das autoridades
governamentais em buscar novos marcos juridico-institucionais para a atuagio
estatal, a partir de um diagnéstico de exaustio do modelo de acumulagio e da
capacidade dos governos de condugio da sociedade. Mesmo no caso do Brasil, o
tema da reforma do Estado permeou, ainda que com diferente intensidade, trés
sucessivos governos. E na Argentina se manteve, ainda que com diferentes fases e
prioridades, como agenda governamental por dez anos consecutivos.

Todavia, a concepgio e a execugido dos programas de reforma do Estado na
Argentina e no Brasil ndo foram impostos unilateralmente pelos governos, nem
tiveram um processamento uniforme ao longo do tempo, passando por distintas
fases e adquirindo distintas nuances em cada caso especifico.
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Assim sendo, tudo indica ser possivel ainda se avangar na compreensio da
extensdo em que a reforma se processou nos dois paises e na interpretacio das
motivagdes internas para a disparidade de ritmo e profundidade na elaboragio e
aprovac¢io das mudancas em cada caso.

Assim, o problema que orienta a presente investigacio é estabelecer quais
as mediag¢des politicas que contribuiram para que o programa de reforma do Esta-
do passasse a integrar a agenda politica argentina e brasileira na década de 1990,
mas fosse elaborado e aprovado de modo célere e profundo na Argentina e de for-
ma mais lenta e incremental no Brasil.

Alguns autores buscaram explicagio para a diferenca de velocidade e pro-
fundidade entre as experiéncias argentina e brasileira em elementos da cultura
politica dos dois paises.

O ponto de vista adotado por Fausto e Devoto (2004), por exemplo, é o de
que a existéncia de disparidades substantivas entre as experiéncias de reforma
do Estado na Argentina e no Brasil podem ser explicadas pela conjugacio de dois
fatores. Primeiro, a diversidade da cultura politica, item em que a Argentina repre-
sentaria um exemplo de maior enraizamento das concepg¢bes liberais e livre-cam-
bistas, e o Brasil constituiria um paradigma da associa¢do da no¢io de progresso
ao nacionalismo econémico.

Essas diferencas culturais teriam motivado reformas mais profundas e de
carater mais liberal na Argentina em comparac¢io ao Brasil, além de terem consti-
tuido elemento importante para maior aquiescéncia da sociedade argentina com
os programas de reforma executados. No Brasil, o maior enraizamento de uma
cultura desenvolvimentista teria dificultado a formac¢io de um consenso social a
respeito da reforma do Estado, impondo mais lentidio s mudancas em compara-
¢do com o pais vizinho.

Saliente-se que uma explicacdo semelhante é oferecida pelas abordagens
fundamentadas no institucionalismo histérico. O nicleo da argumentacéo nesses
estudos é que as caracteristicas do desenvolvimento histérico de cada pais estar-
-se-iam repetindo e influenciando diferencas de contetido e execugio dos progra-
mas de reforma do Estado na Argentina e no Brasil.

Um problema dessas abordagens é que elas privilegiam aspectos de con-
tinuidade na compreensdo do fenémeno da reforma do Estado, oferecendo uma
visdo até certo ponto determinista e teleoldgica.

Cabe argumentar, a esse respeito, que os acontecimentos politicos da déca-
da de 1990 acarretaram mudancas significativas na forma de inser¢do do Estado
na esfera econémica e no modo de organizacio administrativa. Em varios sentidos,
essas alteracdes implicaram o descarte da forma pretérita de desenvolvimento.
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Por outro lado, ainda que as diferencas de cultura politica contribuam para
explicar descompassos de execucdo e de resultados dos programas de reforma do
Estado na Argentina e no Brasil, elas nio parecem fornecer respostas para a seme-
lhanca, ao menos inicial, da agenda de reformas adotadas nesses dois paises.

Assim, as abordagens fundamentadas em aspectos culturais e na existéncia
de uma linha de continuidade no desenvolvimento histérico parecem ser insufi-
cientes para a compreensio da natureza do fenémeno reformista e para explicar as
diferentes formas como ele ocorreu na Argentina e no Brasil. Tem-se a impressdo
de que essas abordagens, em verdade, pressupdem a existéncia dos fendmenos
que lhes caberia explicar. Além disso, elas pecam por ndo oferecer uma explicacio
para a reforma do Estado como um momento de mudanca histérica. Afinal, por
que o pais de sociedade, cultura e institui¢es mais liberais seria aquele a sentir
necessidade de realizar reformas liberalizantes com mais rapidez e profundidade?

Uma segunda vertente explicativa, a qual também é endossada por Fausto
e Devoto (2004), propde centrar a aten¢do na a¢io dos agentes politicos em cada
contexto nacional. As op¢des e a agdo dos lideres politicos, segundo essa versio,
“podem ser decisivas em determinadas circunstancias, ainda que sejam delimita-
das por um amplo quadro estrutural”.

Com efeito, nio hd como menosprezar a importancia dos atores politicos
como Carlos Menem e Fernando Collor de Mello ou Domingo Cavallo e Fernando
Henrique Cardoso, especialmente para o desencadeamento do processo de refor-
ma do Estado na Argentina e no Brasil. Todavia, as abordagens centradas nos indi-
viduos parecem insuficientes para lidar com questées relacionadas 4 execucgdo dos
programas de reforma do Estado nos dois paises.

Sendo, por que as mudancas propostas por Carlos Menem e Fernando Collor de
Mello, atores politicos que apresentavam semelhancas em vérios aspectos, trilharam
caminhos tio diferentes? E por que o periodo dureo da reforma do Estado no Brasil
ocorreu durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso, um lider politico que apre-
senta mais diferencas do que semelhancas de perfil com o presidente Carlos Menem?

Além disso, se considerado apenas o caso do Brasil, como foi possivel trés
presidentes brasileiros de estilo tio diverso como Fernando Collor, Itamar Franco
e Fernando Henrique Cardoso comungarem de uma semelhante agenda politica?

Ainda sob o aspecto da politica interna de cada pais, cabe lembrar que, ape-
sar da reeleicio de Carlos Menem em 1995, a reforma do Estado na Argentina foi
muito mais timida na segunda gestio do presidente argentino do que na primeira.
Além disso, ha estudos, como o de Beltran (2005) sobre os intelectuais liberais na
Argentina, que destacam o pragmatismo dos reformadores liberais da década de
1990 em comparacio com os politicos liberais tradicionais.
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Nao se quer, com isso, afirmar que as diferencas de cultura politica e de
estilo pessoal dos governantes nio sejam elementos relevantes na explicacio das
politicas publicas, mas que sdo insuficientes em si mesmas. Isso porque, como lem-
bra Panizza (2001, p. 182, tradug¢io nossa), “[...] os atores politicos tém seu poder
condicionado por uma rede de instituicbes politicas e arranjos informais, sem os
quais ndo podem governar efetivamente”.

Assim sendo, as abordagens que privilegiam os aspectos institucionais de
natureza econdémica ou politica na explicacdo das diferencas entre os dois paises
parecem mais pertinentes. Nesse sentido, cabe lembrar que, nio raro, as caracte-
risticas da cultura politica de determinadas sociedades se traduzem em regras juri-
dico-legais, instituicées politicas e estruturas formais e informais de poder. E esses
podem, em determinadas circunsténcias, favorecer ou dificultar iniciativas refor-
mistas, condicionando ou determinando o curso da agdo dos agentes politicos.

Acrescente-se que as institui¢des nio sdo neutras; elas trazem implicita uma
distribui¢do de poder, uma vez que cristalizam relacées de forca existentes em de-
terminado momento entre atores politicos e grupos de interesse socioecondémicos.

1.6.2 HIPOTESES

O estudo articula-se, portanto, em torno da importancia dos fatores insti-
tucionais, procurando demonstrar que:

a) Variagoes de contetdo e de resultado nas experiéncias de reforma do
Estado na Argentina e no Brasil podem ser compreendidas em funcio de di-
ferencas de énfase no papel do Estado como articulador das esferas politica
e econdmica em cada pais.

Na Argentina, os programas de reforma do Estado privilegiaram o restabele-
cimento da capacidade do Estado de ser o articulador ou arbitro das relagdes sociais.
Para tanto, foi necessario o recuo mais acentuado do Estado da esfera econdémica e
a reformulacio da gestio estatal no sentido de estabelecer limites a sua politizacdo.

No Brasil, o programa de privatizagio, em especial, procurou redefinir o
papel do Estado no modelo de desenvolvimento. A forma para tanto foi o recuo do
Estado como agente econémico direto e a concentragio nas atividades de regula-
¢do da atividade economica. Nesse sentido, a reforma administrativa complemen-
tou o programa de privatiza¢io, buscando reforcar as capacidades técnicas e de
gestdo do aparelho do Estado brasileiro.

Em outros termos, no Brasil, a reforma privilegiou a dimensio do “ajuste”
ou da estabilizacdo econémica; enquanto na Argentina o carater politico da mu-
danga institucional foi mais relevante.
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Essa diferenca de énfase nio significou que, em cada um dos paises, se te-
nha verificado uma experiéncia sui generis de reforma do Estado. Ao contririo,
as politicas de reforma do Estado argentina e brasileira tém em comum o fato de
procurarem restaurar certa autonomia estatal, o que os autores denominam gover-
nabilidade ou governanga.

b) No processamento da reforma do Estado, o Poder Executivo enfrentou
condi¢des institucionais diferentes na Argentina e no Brasil, as quais se re-
fletiram no contraste entre a rapidez e a profundidade das mudancas im-
plementadas na Argentina e no gradualismo e maior cuidado técnico da
experiéncia brasileira.

Na Argentina, o Executivo contou com maior concentracio de poder para
aprovar seus programas de reforma do Estado, devido ao apoio dos partidos po-
liticos. Por outro lado, o governo argentino enfrentou menos constrangimentos
legais e institucionais para executar as privatiza¢des e a reforma administrativa.

No Brasil, ao contrario, o Executivo encontrou obstaculos institucionais para
implementar uma reestruturacio dos érgios e das atividades estatais por meio de
uma célere reforma do Estado, seja pela dificuldade de articular uma coalizdo par-
tidaria de apoio estdvel e organizada, seja pela maior rigidez legal e constitucional,
seja pela resisténcia as mudancas opostas por outras instancias de poder como o Ju-
dicidrio, os sindicatos, as elites econémicas e até mesmo os 6rgios de gestio estatal.

.7 REFERENCIAL TEORICO

Nio ha uma teoria geral que explique a légica politico-econémica dos pro-
cessos de reforma do Estado. O que existe é certo consenso na literatura a respeito
de que o elemento comum em diferentes experiéncias é uma situacio de crise.

Diferentes abordagens diferem, contudo, a respeito da origem e da nature-
za dessa crise’.

O primeiro grupo de estudos enfatiza o papel da crise econémica e dos
constrangimentos externos.

De um lado, hé os que enfatizam as mudancas em curso na economia mun-
dial desde a década de 1970. O principal argumento é o de que a intensificacdo da

(7) Para uma discussdo dessas abordagens e de uma interpretacdo alternativa, ver Cruz
(2004, p. 91-115).
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competicdo entre as economias nacionais, com os avangos nas tecnologias de co-
munica¢io e informacio, teria conduzido a globalizagdo dos mercados financeiros
e da produgdo. Os Estados, atingidos pelo impacto convergente da crise econémica
iniciada com a alta do petr6leo em 1973 e da crescente taxa de juros na década
seguinte, teriam se visto obrigados a se adaptar 4 nova légica da economia global.

De outro lado, identifica-se um conjunto de autores para os quais a origem
da mudanca esta na recessio que atingiu a economia mundial no inicio da década
de 1980 e nas condicionantes impostas aos Estados em desenvolvimento a partir
da crise da divida externa.

Pode-se argumentar, contudo, que o exame das experiéncias argentina e
brasileira, desde meados da década de 1970, nio autoriza identificar uma corre-
lagio direta ente os fatores exdgenos de crise e de mudanga e as experiéncias de
reforma do Estado nesses paises.

Ha4, entdo, um segundo grupo de estudos que, embora reconhecendo o im-
pacto das condi¢bes externas, sublinha a importincia de processos endbgenos.
Nessas abordagens, a explica¢io para a ado¢do de uma agenda de reformas reside
em uma crise do préprio Estado. Essa crise teria resultado do aumento de deman-
das e das tensdes resultantes do processo de democratizagdo. Em um ambiente de
mudanga internacional e de constrangimentos em matéria econémica, 0 excesso
de demandas centradas no Estado teria conduzido, ao longo do tempo, & exaustio
das capacidades estatais e 4 impossibilidade de controlar os desequilibrios econé-
micos e os conflitos politicos e sociais. Nesse sentido, as experiéncias de reforma
do Estado estariam relacionadas com a democratizacio e com a exaustdo do Esta-
do desenvolvimentista e de bem-estar social.

A respeito das abordagens da crise do Estado, Brenner (1999) argumenta
que uma crise prolongada e generalizada como a que afetou os Estados capitalistas,
no ultimo quarto do século XX, nio pode ser atribuida apenas a pressio trabalhista
por melhores salarios e provisdo social. Isso porque os direitos trabalhistas e as pro-
visdes sociais existentes eram pontuais e insuficientes para causar uma crise eco-
noémica de efeito amplo. Por outro lado, a circunstancia de a crise ter afetado varias
economias capitalistas aproximadamente ao mesmo tempo é inconsistente como a
existéncia de varia¢Ges nos regimes trabalhistas e na configuracio de classes.

Cabe aqui observar que os trabalhos de Wood (1999) e Brenner (1999) pro-
poem interpretar a adogdo de uma agenda de mudanga institucional combinada
com estabiliza¢io econémica como o resultado da exaustio da capacidade do Esta-
do de assegurar um compromisso entre crescimento econémico e democracia, ou
entre capital e trabalho. Ademais, os referidos autores sugerem focalizar a crise do
Estado nio apenas sob o dngulo das relacbes “verticais” entre capital e trabalho,
mas também das relagdes “horizontais” entre o capital.
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Poder-se-ia afirmar, com fundamento nessa argumentac¢do, que o incre-
mento das demandas sociais verificado ao longo do periodo de democratizagio, na
Argentina e no Brasil, ndo teria sido suficiente para produzir uma crise interna e
conduzir a formulagio e implementacio de programas de reforma do Estado quase
ao mesmo tempo, se nio tivessem as mesmas se processado em um ambiente de
crise politico-econémica e mudancas no sistema capitalista.

Cabe aqui uma digressio histérica para lembrar que, na segunda metade dos
anos 1960, os paises da Europa ocidental, em especial a Alemanha, e o Japio alcan-
¢aram um nivel de desenvolvimento que os tornou capaz de competir com os Esta-
dos Unidos em varios ramos da atividade industrial. O acirramento da competi¢cio
e as dificuldades estruturais levaram a uma redugdo na taxa de lucro norte-america-
na. Além disso, os gastos com a Guerra do Vietna contribuiram para que os Estados
Unidos passassem a apresentar elevados déficits orcamentérios e comerciais®.

O agravamento da situagdo ocorreu, por outro lado, em virtude da dificul-
dade de realocacio de capital e da reconversio de plantas produtivas. Além disso,
contou também para o acirramento da competicio a entrada no mercado interna-
cional de produtos de baixo custo, oriundos de paises de industrializa¢io recente,
tais como Brasil, México e Argentina, os quais iniciaram a redirecionar sua produ-
¢do industrial para o mercado externo no final dos anos 1960 e inicio da década de
1970 (BRENNER, 2003, p. 26).

A reacdo norte-americana foi centrada na aceleracio da inovacio tecnolé-
gica e, por outro lado, na transferéncia dos custos da queda de lucratividade para
seus rivais. Em 1971, o governo Nixon desvinculou o délar do padrio-ouro e, em
1973, for¢ou a economia mundial a adotar taxas de cAmbio flutuantes. Como par-
te do mesmo processo, os Estados Unidos comecaram a buscar maior mobilidade
para o fluxo financeiro, estimulando suas institui¢cdes bancérias que, desde mea-
dos dos anos 60, orientavam grande parte de suas operagdes de crédito para paises
estrangeiros, especialmente para os paises em desenvolvimento.

Paralelamente, em setembro de 1973, os paises produtores de petréleo de-
cidiram suspender suas exportagdes, provocando o aumento da cota¢io do petr6-
leo nos mercados internacionais. A crise do petréleo marcou nio apenas o aumen-
to do preco desse produto e, por conseguinte, dos gastos dos paises consumidores,
mas também uma fase de abundincia de divisas provenientes dos lucros arabes
com a venda de petrdleo, as quais, através dos bancos americanos, foram canali-
zadas na forma de empréstimos para os paises em desenvolvimento (KUCINSKI,
1982, p. 23-27).

(8) Para uma anélise da crise econdmica iniciada no periodo de 1965-1973 e seus desdo-
bramentos posteriores, ver Brenner (1999). Para uma discussio acerca das origens da crise,
consultar Arrighi (2003) e Brenner (1999, 2003).
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No final dos anos 1970, a crise econdémica chegou a um impasse nos paises
capitalistas centrais. Os programas keynesianos de estimulo & demanda mostra-
vam-se incapazes, em razdo das baixas taxas de lucro, de revitalizar o investimen-
to e o crescimento econdmico. Por outro lado, os déficits publicos, em lugar de
aumentar a produtividade, estimulavam o aumento de pre¢os. Em vérios paises
assistia-se a uma combinac¢io de auséncia de crescimento econémico com aumen-
to de pregos. Os Estados Unidos, por outro lado, também atingiram o limite das
possibilidades de utilizar a desvalorizagido do délar e a criacdo de déficits como
forma de estimulo 4 expansio econdémica e & competitividade de seus produtos.
Isso significou, de acordo com Brenner (2003, p. 34), que se abria o caminho para
uma mudanca de perspectiva politico-econémica.

A mudanca ocorreu a partir da eleicio de Margareth Thatcher, em 1979, na
Inglaterra, e de Ronald Reagan, em 1980, nos Estados Unidos, ambos comprome-
tidos com medidas de austeridade de gastos e de redugio do tamanho e das fun-
¢bes do Estado®. Nesse contexto, os programas de reforma do Estado, na Europa e
nos Estados Unidos, foram apresentados como resposta a crise do modelo de acu-
mulac¢io fordista-keynesiano do pés-guerra e, gradativamente, se estabeleceram
como base para a rearticulagio econémica e politica dessas sociedades.

Essas medidas, no entanto, nio foram suficientes para restaurar a estabili-
dade econdémica. O segundo choque do petréleo e a politica de conten¢io monetaria
praticada pelos Estados Unidos, desde o fim do governo Carter e mantida por Ro-
nald Reagan, levaram a intimeras faléncias. Por outro lado, o aumento do délar e a
elevacdo dos juros conduziram a crise da divida externa latino-americana em 1982.

Ao longo da década de 1980, houve, segundo Cruz (1998, p. 11), uma “[...]
mobilizagdo estratégica de recursos econdémicos e politicos de poder por institui¢cdes
internacionais e pelos Estados capitalistas centrais, com o fim de impor aos paises
em desenvolvimento uma agenda global definida de acordo com suas prioridades”.

A partir de meados dos anos 1980, os paises latino-americanos passam,
entdo, a sofrer maiores pressdes dos organismos internacionais, do Fundo Mo-
netdrio Internacional (FMI) e do Banco Mundial especialmente, e dos préprios
Estados Unidos para adogdo de reformas econdémicas. Nesse segundo momento,
as politicas de estabilizagdo, de acordo com os organismos internacionais, deve-
riam ser acompanhadas por reformas estruturais direcionadas para a desregu-
lamenta¢io dos mercados, para a privatizagio de empresas publicas e, de modo
geral, para a redugio da presenca do Estado na economia. Nesse sentido, o Plano
Baker, de 1985, sublinhava a necessidade de fazer coincidir a estabilizacdo com o
crescimento, propondo que os bancos e as agéncias internacionais contribuissem

(9) Relativamente as origens do pensamento neoliberal, assim como suas principais carac-
teristicas na Europa, nos Estados Unidos e na América Latina ver Anderson (1995).
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no financiamento do ajuste fiscal e de reformas estruturais. Mais tarde, em 1989,
o Plano Brady estabeleceu uma nova estratégia de negociacio da divida externa,
consistente na consolidacio da divida antiga e substitui¢io por uma nova, com
prazos alongados, abatimento de até 35%, e taxas de juros fixas e menores'®. Nesse
momento, porém, a renegociagio com os credores ocorreria com a supervisio do
EMI e o aval do Tesouro norte-americano e incluiria o compromisso de equilibrio
nas contas externas e prévia adogdo de politicas de abertura comercial e reformas
estruturais pelos paises devedores (FILGUEIRAS, 2000, p. 41-42).

Esse processo de transformagdes politicas, sociais e econémicas pode ser
sintetizado, de acordo com Filgueiras (2000), em trés fenémenos:

[...] 0 neoliberalismo, entendido em sua dupla dimenséo, isto ¢, enquanto
uma ideologia [...] e enquanto um conjunto de politicas econémico-sociais
[...]; a reestrutura¢io produtiva, associada as novas tecnologias e a novas
formas e métodos de gestdo e organizacio do trabalho, compreendida
como uma resposta do capital a queda/estagnacio da produtividade e a
diminui¢io dos lucros; e a globalizagdo, vista em sua esséncia, num pla-
no mais geral, como um processo de aprofundamento das tendéncias mais
imanentes do sistema capitalista (Ibid., p. 41-42).

Especificamente em rela¢io ao tema da reforma do Estado, tem-se, entio,
que foi um processo por meio do qual os Estados em crise procuraram responder
tanto a “contradi¢bes verticais” como “horizontais” criadas pelos constrangimen-
tos externos e pelas mudancas no sistema capitalista.

Essa resposta implicou, segundo Rosenberg (1994, p. 128-129), a restau-
ragio, por diferentes formas institucionais e com diferentes énfases em cada pais,
da principal caracteristica do sistema capitalista: a separacio entre as esferas eco-
noémica e politica. Isso porque, de acordo com o autor, o intervencionismo econé-
mico que acompanhou os Estados desenvolvimentistas e de bem-estar social, ao
estender a agdo estatal para o terreno do comando politico da produgio (por meio
da propriedade estatal de empresas e da regulacio das relagdes e dos contratos
de trabalho) tornava confusa, borrada, a separacio entre as esferas politica e eco-
noémica. O Estado, como poder publico soberano, nio mais se colocava acima da
sociedade. E as disputas em torno da producdo tendiam a se tornar conflitos poli-
ticos. Além disso, a extragdo e apropriagdo de excedente tornavam-se objeto de um
conflito politico publico com o Estado, em lugar de uma batalha politica privada
nas unidades de produgio.

Ainda de acordo com Rosenberg (1994, p. 128-129), numa situacéo de cri-

(10) Nesse ponto, o plano incorporava, em parte, sugestées feitas pelo ex-Ministro da Fa-
zenda, Luiz Carlos Bresser-Pereira, em 1987, quando da tentativa de negociagdo da divida
externa brasileira durante o governo de José Sarney. Para um relato desse periodo, ver Bres-
ser-Pereira (1992).
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se, essa confusdo entre as esferas politica e econémica ter-se-ia configurado em
um problema tanto para o exercicio da autoridade politica publica quanto para o
exercicio do poder de coagio privado. Isso porque, de um lado, a autoridade estatal
restaria questionada e comprometida em conflitos que, normalmente, o Estado
deveria mediar, contudo se encontraria envolvido. De outro lado, a autoridade po-
litica privada ver-se-ia condicionada pelas respostas que o Estado seria capaz de
oferecer a esses conflitos. Dessa forma, para o autor, a restauragio da autoridade
publica implicaria, igualmente, a restauracio da esfera politica privada, do poder
de classe na unidade de producéo e da compulsdo econémica.

Corroborando essa linha de pensamento, todavia examinando as especifici-
dades do caso argentino, Novaro e Palermo (1996, p. 19) observam que o “mene-
mismo” foi, sobretudo, uma “estratégia reformista de governo”. Segundo os auto-
res, Carlos Menem chegou ao governo apds um periodo de crise em que vinham se
decompondo os recursos financeiros e institucionais do Estado, se fragmentando
as bases estruturais do movimento peronista e se debilitando tanto as organiza-
¢Oes sindicais, como também as empresarias e as demais organizac¢des sociais. O
novo presidente contava com a legitimidade do processo eleitoral e de uma base
partidéria ampla, entretanto com reduzida margem de a¢io e recursos institucio-
nais para governar. Para garantir a governabilidade, necessitava dar inicio a um
processo de mudanga dirigida a reordenar a economia e o Estado e, nas palavras
dos autores, “reelaborar a prépria tradigio politica”.

Cabe salientar que, segundo Palermo e Novaro (1996, p. 41, tradug¢io nos-
sa), “[...] a Argentina se constituia [...] em um caso particularmente agudo de alto
grau de ‘envolvimento’ do Estado na economia e de baixo grau de capacidade es-
tatal de ‘disciplinamento’ dos atores sociais”. Havia se formado, com o passar do
tempo, “[...] um desequilibrio entre a magnitude e poténcia das demandas e reivin-
dica¢des dos atores e as capacidades publicas para satisfazé-las”(Ibid., p. 42, tradu-
¢do nossa). A dimenséo dessa crise se expressava em trés fun¢des que o Estado era
chamado a cumprir: a sociedade demandava que fosse o garante da coexisténcia
entre os cidadios, da producio e da equidade. E a localiza¢do do Estado no centro
dos conflitos gerava uma série de desequilibrios publicos estruturais, cuja mais
relevante manifestacio era a inflagdo. “O distintivo do caso argentino foi a co-exis-
téncia de uma extrema precariedade no exercicio das fun¢ées de intervencio eco-
némica e bem-estar social, com uma ampla responsabilidade direta do Estado com
respeito as condi¢des de existéncia e reproducdo dos atores sociais, que por sua
parte eram crescentemente dependentes do Estado e, a0 mesmo tempo, poderosa-
mente penetrantes nele” (Ibid., 1996, p. 44, tradugio nossa).

Para garantir a governabilidade, foi entdo necessdria uma estratégia refor-
mista que casasse as demandas democraticas com um novo modelo de acumula-
¢do. Tratava-se, no caso da Argentina, de desfazer um Estado economicamente
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misto através de um movimento politico paradoxal, isto é, reformar as instituicdes
juridicas e politico-econémicas, de modo que a desvincula¢io do Estado de deter-
minadas atividades e assuntos lhe dotasse de maior capacidade e legitimidade de
acdo sobre a sociedade (Ibid.).

No Brasil, contudo, a crise do Estado se fazia sentir com mais clareza no es-
gotamento da estratégia desenvolvimentista, que havia se completado e necessitava
renovar-se sob novas condi¢des politicas. Nesse sentido, Sallum Jr. (2003, p. 36) se
refere ao processo de reforma estatal no Brasil com um longo processo, através do
qual foi se estabilizando um novo modelo de desenvolvimento, “moderadamente
liberal e internacionalizante”, com as seguintes caracteristicas: politicamente, iden-
tificado com a democracia representativa; economicamente voltado para um “de-
senvolvimentismo renovado”. Esse teria trés elementos principais: a preservacio
das industrias que, apés um periodo de adaptacio, alcangassem competitividade na
economia internacionalizada, com a conversdo do parque industrial doméstico em
parte especializada de um sistema industrial transnacional; a redefinicio das rela-
¢des do Estado com os capitais privados; a consolidagio da politica de integracio
regional como instrumento para “ampliar o mercado para a produ¢io doméstica” e
“valorizar os espagos econdmicos nacionais, inserindo-os num dmbito maior, regio-
nal, mais atraente para os investimentos das empresas multinacionais, converten-
do-o em patamar econdémico capaz de alicercar uma maior participacio dos paises
da regiio nas decisées politicas internacionais” (SALLUM JR., 2000, p. 434).

Tratava-se, nas palavras do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, de
“reorganizar o capitalismo brasileiro” (CARDOSO, 1997), para o que nio se faziam
necessarias profundas mudancas institucionais ou nas capacidades de governo,
mas uma intervencio seletiva, de modo a apoiar os setores econémicos que de-
monstrassem maior dinamismo e capacidade de competir no mercado externo.

A reducio das areas de atuagio do Estado, o equilibrio fiscal e a reforma do
modo de administrar, nessa perspectiva, nio eram apresentados como objetivos em
si, e sim como instrumentos para o restabelecimento da capacidade de investimen-
to do Estado e para a criagdo de mecanismos de selecdo dos setores econémicos e
segmentos sociais que deveriam ser incentivados e mereceriam receber subvengdes.

Cabe, neste ponto, observar que se, por um lado, tudo indica que as varia-
veis estruturais podem oferecer uma explica¢io para diferentes énfases identifica-
das no contetdo dos programas de reforma do Estado concebidos na Argentina e
no Brasil, por outro lado, esses mesmos fatores nio parecem ser suficientes para
a compreensio das diferencas na forma, no ritmo e no resultado das mudancas
implementadas.

Acrescente-se que a existéncia de uma crise socioeconémica foi condi¢do
necesséria, no entanto nio constituiu elemento suficiente para desencadear o pro-
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cesso dinimico e profundo de mudanga institucional como o verificado na Argen-
tina e no Brasil ao longo da década de 1990. Foi necessario para tanto que fatores
politicos, como a formacio de um relativo consenso e a existéncia de atores politi-
cos identificados com o tema da reforma do Estado viessem se somar.

Nesse sentido, hd uma vertente tedrica que explica o resultado das politicas
de reforma do Estado a partir da atuacio dos lideres politicos, os quais teriam atu-
ado de forma personalista, fazendo uso de grande concentracio de poder™'.

Embora as abordagens centradas nos atores politicos sejam uteis para ex-
plicar o desencadeamento do processo de reforma do Estado na década de 1990, a
experiéncia brasileira durante o governo de Fernando Collor de Mello é um exem-
plo da insuficiéncia desse referencial para a compreensio das diferencas de exe-
cugio dos programas de mudanga institucional, bem como para se entenderem as
razdes de seus éxitos e fracassos.

Os estudos de Panizza (2001, p. 164-165, tradugdo nossa) propdem ir além
dos enfoques centrados na figura dos atores politicos e na prépria institui¢io pre-
sidencial e adotar como referencial “[...] o contexto institucional no qual esses li-
deres atuam, assim como as estratégias politicas mediante as quais tentaram pro-
mover reformas econémicas”.

Sob o ponto de vista das institui¢des politicas, segundo esse autor, a princi-
pal diferenca entre os paises considerados no presente estudo foi que, no periodo
da redemocratizacio, “[...] o poder no Brasil se dispersou do Executivo para uma
pluralidade de atores politicos alternativos, enquanto na Argentina o Executivo al-
can¢ou um éxito consideravel em manter um alto grau de concentra¢io de poder”
(Ibid., p. 166, tradugio nossa).

Na Argentina, “[...] o controle estabelecido pelo presidente sobre seu par-
tido e o apoio recebido dos parlamentares justicialistas teria sido crucial para o
rapido avanco do programa de reformas [...]” (Ibid., p. 173, tradugio nossa) e para
sua implementagio com um alto grau de autonomia em relagdo ao parlamento e
aos partidos politicos. No Brasil, ao contrario, o presidente Fernando Collor de
Mello nio logrou obter o apoio politico necessario para executar seu programa de
reforma do Estado e, mesmo quando se tornou possivel articular as forgas politicas
necessarias para a implementagdo da reforma constitucional, durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso, o apoio com que o presidente brasileiro podia con-
tar era, segundo Panizza (2001), o de uma “maioria desorganizada”.

Essas caracteristicas institucionais do sistema politico argentino e brasilei-
ro teriam, segundo o citado autor, tornado o processo de reforma do Estado nos
dois paises dependente de velhas préticas clientelistas e condicionado a forma de

(11) A esse respeito, ver O’'Donnell (1993).
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sua execug¢ao.

Cabe aqui, contudo, observar que nio foi apenas sob o ponto de vista da
formacio de condi¢des politico-partidarias que as institui¢des explicam as dife-
rencas de ritmo e de resultado dos programas de reforma do Estado na Argentina
e no Brasil. Ocorre que, na Argentina, o presidente Carlos Menem nio encontrou
no arcabougo juridico-constitucional, nem no Judiciario e nas estruturas adminis-
trativas do Estado constrangimentos a execu¢io de sua agenda de mudanca. Ao
contrdrio, no pais vizinho essas institui¢des permitiram maior liberdade de agio
ao Executivo. No Brasil, por sua vez, a existéncia de uma maior institucionalizacio
do Estado desenvolvimentista, seja nas disposi¢des constitucionais seja na confi-
guracdo dos érgdos técnicos e no Poder Judicidrio, estabeleceu um limite para a
acdo reformista de todos os governos na década de 1990.

1.8 METODOLOGIA

Tendo em vista as dificuldades inerentes ao método comparativo envolven-
do o estudo de dois casos apenas, foram selecionados paises tidos como exemplos
opostos no que respeita a concepg¢io, execugdo e aos resultados das politicas de
reforma do Estado, no caso a Argentina e o Brasil.

Foram empregadas como variaveis dependentes, para fins de comparacio,
os programas de privatizacio e de reforma administrativa e, para fins de controle
das varidveis independentes, se recorreu a um recorte temporal. Cada um desses
periodos foi organizado sob a forma de um capitulo, correspondendo cada um a
diferentes fases da reforma do Estado na Argentina e no Brasil.

Objetivou-se identificar, em cada periodo de tempo considerado, o papel e o
impacto das variiveis independentes, quais sejam: os principais atores envolvidos
na formula¢io dos programas e dalegislacio de privatizacio e reforma administra-
tiva; o conteido das propostas do Executivo em matéria de privatizacio e reforma
administrativa; os 6rgios e as institui¢des politicas envolvidas no processo de im-
plementacdo da reforma administrativa e da privatizacio das empresas estatais; e,
por fim, o resultado do processo de reforma do Estado, no sentido da correspon-
déncia entre as medidas inicialmente propostas e as mudancas legais efetivamente
aprovadas ou as altera¢bes institucionais executadas nos dois paises.

A coleta de dados para a realizagio do trabalho foi efetuada, essencialmen-
te, através de pesquisa documental e bibliografica. Uma das principais dificuldades

GEORGINE SIMOES VISENTINI LYav/4



a esse respeito foi a inexisténcia de uma equivaléncia entre as fontes disponiveis
para pesquisa nos dois paises. Assim sendo, foi dada especial atencio a consulta
aos marcos legais da reforma do Estado na Argentina e no Brasil. Além disso, fo-
ram examinados, quando existentes e disponiveis, os planos e programas oficiais
de privatizacgio e reforma administrativa. Foram ainda utilizados como fontes do-
cumentais os discursos presidenciais e as Mensagens Presidenciais enviadas ao
Congresso nos dois paises pesquisados. Nos casos em que tais fontes se encontra-
vam indisponiveis, como no caso dos discursos presidenciais na segunda gestio
do presidente argentino, se recorreu ao exame dos discursos proferidos pelo entdo
Ministro da Economia, Domingo Cavallo, os quais foram disponibilizados, a pedi-
do, pelo Ministério da Economia argentino.

Nesse sentido, cabe referir que a natural dificuldade de uma pesquisa desse
tipo, relacionada a um conhecimento maior do préprio pais, foi compensada por
um periodo de quatro meses de estudo na Universidade Nacional de San Martin
em Buenos Aires. Nessa ocasido foi possivel realizar coleta documental e bibliogra-
fica no Ministério da Economia e na Biblioteca Nacional, além de pesquisa biblio-
gréfica e levantamento em jornais da década de 1990.

Assim sendo, foi efetuada pesquisa complementar em periédicos de circula-
¢do na Argentina e no Brasil na década de 1990, para auxiliar na contextualizacio
e compreensio dos debates politicos nos momentos cruciais da reforma do Estado
nos dois paises.

Recorreu-se, igualmente, a bibliografia especializada a respeito da reforma
do Estado nos dois paises e, especificamente, a estudos cientificos relacionados
aos programas de privatizagdo na Argentina e no Brasil e a reforma administrativa
nesses paises.

Os resultados da pesquisa e da andlise dos dados coletados foram organiza-
dos e articulados em quatro capitulos, além desta introdugio e da concluséo.

O segundo capitulo examina a génese da reforma do Estado no periodo que
vai da metade da década de 1970 até o momento anterior as elei¢cées de 1989 na
Argentina e no Brasil. O objetivo desse recuo histérico foi reconstituir as condi¢bes
externas e as media¢des politicas e econémicas internas que conduziram a uma
crise do Estado na Argentina e no Brasil e deram origem a agenda de reforma do
Estado. Nessa reconstituicdo histérica procurou-se identificar e comparar even-
tuais iniciativas nos dois paises em termos de privatizacio e reforma do Estado,
nesse ponto distinguindo-se as politicas executadas pelos governos militares e as
executadas no periodo da democratizagio. Outro objetivo desse capitulo foi esta-
belecer um pardmetro para fins de avaliagio do contetido das medidas propostas e
da extensio da mudanca institucional implementada ao longo da década de 1990
na Argentina e no Brasil.
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O terceiro capitulo examina a eleicio de Carlos Menem na Argentina e de
Fernando Collor de Mello no Brasil em 1989 e a gestdo dos dois presidentes até ja-
neiro e maio do ano de 1991, respectivamente. Esse foi o periodo em que se formou
um consenso politico a respeito da necessidade da reforma do Estado. Procurou-se
mostrar que essa era inicialmente uma agenda presidencial e que a agdo do Executi-
vo nos dois paises foi mediada por condi¢des técnicas e politicas em sentido oposto.
Além disso, vigiam institui¢des juridico-legais dispares na Argentina e o Brasil.

O quarto capitulo examina o periodo da primeira gestio de Carlos Menem,
que vai de janeiro de 1991 até o seu final em 1995, comparando-o com a gestio
de Fernando Collor de Mello, de maio de 1991 até seu afastamento da presidéncia
em outubro de 1992, e com a presidéncia de Itamar Franco. Foi feito esse recorte
em funcio da alteracio de titular no Ministério da Economia em ambos os paises,
com a nomea¢io de Domingo Cavallo em janeiro de 1991 na Argentina e a posse de
Marcilio Marques Moreira em maio de 1991 no Brasil. Essas altera¢ées inauguram
um periodo no qual a reforma do Estado trilhou caminhos divergentes em cada
um dos paises estudados. Na Argentina, foi o periodo dureo das privatiza¢des e de
mudancas no perfil da administragio. No Brasil, foi um periodo de questionamen-
to e rearticulagio da agenda de reforma do Estado. O objetivo do capitulo foi de-
monstrar a existéncia de condi¢des politicas e capacidades técnicas dispares para
execu¢do dos programas de privatizagio e reforma administrativa na Argentina
e no Brasil. Além disso, procurou-se enfatizar a importincia e o papel da revisio
constitucional nos dois paises para articulagio da reforma do Estado e criacio das
condi¢bes institucionais para sua expansio e aprofundamento.

O quinto capitulo analisa a segunda gestdo de Carlos Menem e a primei-
ra gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso no Brasil, encerrando com a
aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal na Argentina no final de 1999 e a ex-
tincdo do Ministério da Administra¢io e Reforma do Estado no Brasil, também no
final de 1999, e aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal nos primeiros meses
do ano 2000. Nesse periodo, os programas de privatizagio e reforma argentino co-
mecaram a ser questionados pelas mesmas forgas politicas que haviam propiciado
sua rapida implementa¢io no periodo anterior, criando-se varios impasses para
o prosseguimento da agenda reformista do presidente Carlos Menem. O Brasil,
mais uma vez, seguiu um caminho inverso com as privatiza¢des, expandindo-se
e adquirindo rapidez. Também no que respeita a reforma administrativa, ambos
os paises obtiveram resultados opostos. O Executivo brasileiro logrou aprovar a
emenda constitucional da reforma administrativa, todavia nio conseguiu imple-
menté-la em toda a extensio pretendida. J4 na Argentina, a legislacdo da Segunda
Reforma do Estado sofreu maiores vetos pelos partidos politicos, porém a existén-
cia de novas condi¢des institucionais criadas com a revisio constitucional de 1994
possibilitou maior efetividade e profundidade na reforma administrativa.
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A GENESE DA REFORMA
DO ESTADO NA ARGENTINA
E NO BRASIL: DOS ANOS
1970 AS ELEICOES DE 1989



Este capitulo examina a génese da reforma do Estado no periodo que vai
da metade da década de 1970 até o momento das elei¢ées de 1989 na Argentina e
no Brasil.

O objetivo dessa digressio histérica foi analisar em que medida os aconte-
cimentos que se sucederam a partir de 1989 constituem uma ruptura com praticas
e modelos de a¢do estatal anteriores. E, ao mesmo tempo, entender a forma e as
particularidades do processo que resultou na exaustio das capacidades estatais
nos dois paises estudados.

Nesse sentido, procurou-se identificar e comparar o contexto politico e
econdémico da Argentina e do Brasil e as iniciativas de reforma administrativa e
privatizacdo das empresas estatais verificadas nesses paises ja nessa época, distin-
guindo as politicas executadas pelos governos militares e as executadas no periodo
da democratizagio.

2.1 A ARGENTINA E O BRASIL DIANTE DA CRISE
EXTERNA NAS DECADAS DE 1970 E 1980

2.1.1 0 RECRUDESCIMENTO DA INSTABILIDADE SOCIAL £ AS
REFORMAS DO PROCESSO DE REORGANIZACAO NACIONAL
NA ARGENTINA

A primeira crise do petréleo coincide com o retorno do peronismo ao poder
na Argentina. Desde 1969, o pais assistia ao recrudescimento das demandas de
vérios setores sociais e politicos, os quais depositavam, majoritariamente, no pe-
ronismo suas expectativas de uma transformacio social. Embora o novo governo
pretendesse a estabilizacio das relagbes sociais por meio da renovagio da alian-
¢ca entre trabalhadores e empresarios, as politicas entio adotadas, em meio a um
contexto externo desfavoravel, contribuiram para acentuar os fatores politicos e
econdmicos de instabilidade social'%

Cabe aqui observar que, diversamente do Brasil, que teve no periodo apds
1930 o auge de seu desenvolvimento e experimentou elevadas taxas de crescimen-

(12) O peronismo venceu as elei¢cées de 1973 com a proposta de um programa econdémico
semelhante ao aplicado entre 1946 e 1955. A politica econémica do novo governo teve ini-
cio com uma Ata de Compromisso Nacional, ou Pacto Fiscal, do qual foram signatarios as
organizac¢bes empresdrias, a Confederagio Geral do Trabalho (CGT) e o Estado.
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to, a Argentina conheceu um desenvolvimento econémico significativo bem antes
e, no inicio do século XX, chegou a ser a oitava economia do mundo e o pais com
perfil mais moderno da América Latina. Todavia, a urbanizacio, a crescente dife-
renciacio e complexidade da estrutura social e o impacto da Grande Depresséo so-
bre a economia do pais, aliados a existéncia de um sistema politico crescentemente
competitivo e aberto a participagdo dos cidadéos através de partidos e grupos de in-
teresse, geraram uma crescente instabilidade na Argentina desde a década de 1930.

Embora a orientagdo econémica tenha seguido, em termos gerais, o padrio
de intervencio estatal voltada a promogio do desenvolvimento por meio da estra-
tégia de substituicio de importacdes, a instabilidade dos regimes politicos e das poli-
ticas econdmicas foi o trago distintivo da Argentina em comparagédo com outros paises da
América Latina apés a década de 1930.

Os motivos apontados na literatura para a instabilidade social argentina
sdo de ordem estrutural, relacionados a fatores politicos e econémicos. Em primei-
ro lugar, a existéncia de uma “estrutura produtiva desbalanceada”, constituida por
setores com produtividade diferente'®. Em segundo lugar, a propensio a substituir
a inversio produtiva por subsidios e beneficios fiscais de parte do Estado como
caracteristica da economia argentina (RAMOS, 2007, p. 243). Em terceiro lugar, a
presenca massiva e a centralidade politica de um setor popular ativo e coeso, desde
o advento do peronismo, na década de 1940, e o fracasso de sua institucionaliza-
¢do inclusiva (NOVARO, 2006, p. 33). Essa ultima caracteristica, cabe salientar,
foi uma particularidade da Argentina no contexto latino-americano e um trago
distintivo em rela¢do ao Brasil.

Nesse contexto, o desempenho da economia argentina nio se manteve es-
tavel ao longo do século passado e, apds algumas décadas, o pais perdeu o lugar que
havia ocupado entre os mais ricos do mundo e passou a enfrentar ciclos de déficits
fiscais e comerciais e crises financeiras.

O novo governo peronista que assumiu o poder em 1973 nio logrou, em
um contexto de constrangimentos externos, formular uma politica econémica
capaz de reverter essa tendéncia declinante da economia argentina. As medidas
postas em prética, marcadas pelo forte intervencionismo estatal e pela concessio
de beneficios a determinados setores em detrimento de outros, contribuiram, ao
revés, para acirrar a instabilidade social com a oposi¢io entre trabalhadores e em-
presdrios, entre trabalhadores e setores do préprio peronismo, e entre empresi-

(13) O setor agropecudrio, com boa inser¢do nos mercados externos, era o responsavel pela
obtencio de divisas estrangeiras, mas nio tinha condi¢des de incrementar a produgio na
velocidade requerida pelo crescimento industrial. O setor industrial, que operava com pre-
¢os superiores aos praticados no mercado internacional, alcan¢ou uma rapida expansio,
mas encontrava dificuldades para gerar exportagdes.
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rios do setor industrial e dos setores agropecudrio e comercial™.

Com o aumento dos precos do petréleo, no final de 1973, encareceram as
importacdes, com reflexos nas contas externas. O aumento dos insumos importa-
dos passou a se refletir nos custos de produgio, e as empresas passaram a reclamar
maior liberdade na fixa¢io dos precos. Os sindicatos opuseram-se a tal pretensio
e levaram o governo, como forma de remediar os conflitos, a subsidiar o preco dos
insumos importados, o que agravou ainda mais as contas publicas. Com a morte
de Juan Domingo Perén, em julho de 1974, desapareceu um “fator pessoal de equi-
librio e coordenacio” e a situagio interna foi gradativamente se agravando diante
das crescentes dificuldades®.

Em 25 de marco de 1976, em meio ao descrédito das liderangas civis e ao
caos politico, econdmico e social, os militares argentinos desfecharam um golpe de
Estado e retornaram ao poder.

O diagnéstico dos militares argentinos era que a instabilidade social que
o pais experimentava advinha de um problema politico de natureza estrutural e
nio meramente conjuntural. Em resposta a esse problema, o regime militar ado-
tou uma estratégia politicamente repressiva e economicamente liberalizante por
meio do que denominou Processo de Reorganiza¢io Nacional. Algumas das medi-

(14) O intuito do pacto social era controlar a infla¢io através do controle de precos e sala-
rios. Na prética, o controle de precos funcionou apenas em relagdo aos produtos agropecu-
arios e aos bens industriais de consumo de massa. Os setores industriais mais intensivos
de capital continuaram a ser subsidiados pelo Estado. Além disso, as primeiras medidas
de politica econémica adotadas em relagdo ao setor agropecudrio foram um aumento de
209% do imposto sobre a terra, a ado¢do de uma taxa de cambio multipla e o aumento das
retengdes sobre as exportagdes agropecudrias, isso num momento de queda no pre¢o dos
produtos agropecudrios (o trigo perdeu 27,7% de seu valor real entre maio e junho de 1973)
no mercado externo. Os efeitos reflexos dessa politica econdmica foram a piora dos precos
agropecudrios em relacio aos produtos industriais, o desabastecimento e o crescimento do
mercado negro de determinados insumos industriais. O encarecimento das importagées
em virtude do aumento do preco do petrdleo e a queda das exportacdes agropecudrias re-
percutiram negativamente na balanca comercial, e a concessio de subsidios e aumentos
salariais para o setor publico agravaram o déficit fiscal. Em pouco tempo, a inflagio reto-
mou, absorvendo os aumentos salariais que haviam sido concedidos no inicio do governo.
Cabe observar que essa perda do poder aquisitivo dos salarios teve um efeito negativo em
relacdo a credibilidade das principais liderancas sindicais, que ocupavam entio o Ministério
do Trabalho e participavam das negocia¢des da politica econémica. A situagio era agravada
pelo fato de que o Pacto Social havia suspendido por dois anos as convengées coletivas de
trabalho, “congelando” por prazo fixo e prolongado a capacidade negociadora dos sindicatos
(RAMOS, 2007).

(15) A expressio é de Fausto e Devoto. A titulo ilustrativo, cabe referir que, em 1974, quase
na mesma época do falecimento de Perdn, os paises europeus pararam, temporariamente,
de comprar a carne argentina. E, no governo de Isabel Per6n, diante da dramatica situagdo
da balanca de pagamentos, pela primeira vez um governo peronista se viu obrigado a pedir
auxilio para o Fundo Monetério Internacional (FMI) (FAUSTO; DEVOTO, 2004. p. 413).
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das entdo adotadas pelo regime militar argentino consistiram em uma experiéncia
precoce, todavia incompleta, de reforma do Estado.

A indisciplina e o caos social, no diagnéstico dos militares, advinham da
combinacio das crescentes demandas sociais e do modelo econémico voltado para
a industrializacio a partir da intervencio estatal. Como explica Novaro (2006):

O problema se resumia, para essas visdes, na presenca de uma férmula po-
pulista que envolvia os sindicatos, os empresarios e o Estado e era fonte de
todo tipo de indisciplina: os primeiros reclamavam e obtinham dos segun-
dos aumentos de salario que eram rapidamente embutidas nos precos e
justificavam compensacdes do setor publico, traduzindo-se em mais déficit
einflacio, que por sua vez realimentava o conflito distributivo. A subverséo
[...] ndo era mais do que uma etapa superior desta férmula populista, que
ameacava as bases da prépria ordem social. Era necessario, entio, para a
elite militar de 1976 e seus sécios politicos, empresarios e eclesiasticos,
terminar de vez e ao mesmo tempo com a subversio e o populismo, refor-
mando desde a raiz o sistema econdmico e as bases do poder de seus atores,
tanto no sindicalismo e nos partidos, como no préprio empresariado e no
Estado (NOVARO, 20086, p. 58, traduc¢io nossa).

Cabe observar que, para os militares antiperonistas, essa “férmula populis-
ta” se apoiava no desenvolvimentismo. A prova disso era, em primeiro lugar, em-
pirica, na medida em que a instabilidade social havia sido uma das caracteristicas
de todo o periodo de substitui¢io de importacdes apoiada na intervencéo estatal.
Em segundo lugar, o “populismo” tinha em comum com o desenvolvimentismo a
utilizacdo do crescimento industrial como eixo dindmico da economia argentina.
Em terceiro lugar, a conexido entre o “populismo” e o desenvolvimentismo se dava
através da politica de pacto com os sindicatos peronistas, com a aprovacio pelos
governos desenvolvimentistas da lei de associa¢bes profissionais e a expansédo do
sistema de obras sociais, instrumentos esses que propiciavam a base juridica e fi-
nanceira para a expansio do poder dos sindicatos (CAVAROZZI, 2006).

A critica dos militares ao que entendiam como “populismo” e, a0 mesmo
tempo, ao desenvolvimentismo teve uma dupla consequéncia: por um lado, de-
bilitou a simpatia que os militares apresentavam, desde os anos 1930, pelo pro-
tecionismo industrial e o estatismo. Por outro lado, deixou aberto o campo para
os postulados liberais e aproximou as ctpulas militares dos técnicos, intelectuais
e empresdrios favoraveis a liberdade cambial e as politicas econémicas ortodoxas.
Esses puderam romper certo isolamento social e politico em que se encontravam e
trataram de dar livre curso a um diagnéstico em que a perda de posi¢do da econo-
mia argentina relativamente a situagio que desfrutava nas primeiras décadas do
século XX, resultava do abandono da “Argentina liberal” e da adog¢io de politicas
associadas ao estatismo e a industrializacio. Acrescente-se que, sob o ponto de
vista da formulacio tedrica:
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Desde meados dos anos setenta, o establishment livre cambista local e os
seus agora acrescidos e entusiastas seguidores puderam encontrar susten-
to para essa visdo nos discursos que estavam adquirindo prestigio politico
e académico no mundo desenvolvido, contrarios ao keynesianismo, o qual
consideravam um perigoso desvio, origem dos multiplos problemas que as-
solavam as democracias e as economias capitalistas: sobrecarga de deman-
das, inflacio, instabilidade, crescente e suposta debilidade frente ao avanco
mundial do comunismo. Teses neoconservadoras que, ademais tinham em
uma experiéncia tio préxima no espa¢o e no tempo como a de Pinochet no
Chile um sélido respaldo para seu diagndstico e suas propostas [...] (NOVA-
RO, 2006. p. 59, traducio nossa).

Com fundamento nesse diagndstico e nesses postulados tedricos, o regi-
me militar argentino constituiu-se como Processo de Reorganizagio Nacional e
estabeleceu trés alvos a erradicar: a) a subversio, isto é, as a¢des guerrilheiras e as
acoes que desafiassem quaisquer atos de autoridade; b) o “populismo”, identifica-
do com o peronismo, os sindicatos, os partidos de esquerda e até mesmo os par-
tidos de oposicio condescendentes; e c) a economia urbana industrial. Os meios
empregados para atingir tais objetivos foram a repressdo politica, a liberalizacdo
econdmico-financeira e a contencio do Estado, através de instrumentos legais que
respaldassem a elimina¢io de empresas publicas e empregos supérfluos.

Nesse sentido, o regime militar argentino estabeleceu oficialmente como
objetivo a racionalizacido da administra¢io publica e pretendeu levar adiante uma
politica de privatizacido de empresas publicas.

Para a elaboracio da reforma administrativa, foi criada a Comissao Perma-
nente para a Racionalizagio Administrativa (COPRA), posteriormente substituida
pelo Sistema Nacional de Reforma Administrativa. A primeira das medidas adota-
das foi a reorganiza¢do de ministérios e secretarias, dentre os quais se destacou a
reestruturacdo do Ministério de Bem-Estar Social através da Lein®. 21.273/76, pro-
mulgada no mesmo dia em que o general Videla assumiu a presidéncia. A segunda
medida afetou o emprego publico, permitindo a perseguicio politica e proibindo as
atividades sindicais e associativas. O instrumento utilizado para tanto foi a edi¢cio
de duas leis dispondo sobre o regime de prescindibilidade dos servidores publicos.

A Lei n°. 21.260 possibilitou a exonera¢do do pessoal permanente (efetivo),
transitério (comissionado) ou contratado que prestasse servico para o Executivo, o
Legislativo, 6rgios descentralizados, autarquicos, empresas do Estado ou qualquer
outro 6rgio, que estivesse ligado a atividades de carater subversivo ou as fomentas-
se. E a Lei n®. 21.274 estabeleceu idéntico procedimento em relagio ao pessoal que
simplesmente fosse declarado prescindivel, independente da existéncia de conota¢io
partidéria ou setorial. Por fim, ao Poder Judiciario e aos interventores nos estados
(provincias) era facultado disporem de iguais medidas dentro de suas jurisdi¢des.
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O regime militar argentino também desenvolveu uma politica de privati-
zagdes, que foi coordenada por uma comissio interministerial. Os objetivos dessa
politica de privatiza¢des, segundo estabelecido pelo érgio coordenador, eram a
reducdo das despesas do Estado e a adequacio das fung¢des estatais aos postulados
tedricos do Processo de Reorganizacio Nacional, de acordo com os quais o Estado
deveria se concentrar apenas em suas fun¢des indelegaveis: legislar e assegurar o
acatamento das leis, administrar a justica, conduzir as rela¢des exteriores e prover
a defesa e a seguranca pubica.

Nesse sentido, a Comissdo Interministerial de Privatizacdo de Empresas
procedeu a um inventério das empresas das quais o Estado argentino era proprie-
tario ou administrador e, apds, classificou-as em quatro grupos: o primeiro incluia
as empresas em que se previa a continuidade majoritaria ou exclusiva do Estado;
o segundo estabelecia as empresas que deveriam ser prontamente privatizadas; o
terceiro compreendia as empresas em que se entendia conveniente incorporar ou
incrementar a participagido privada; e o quarto dispunha a respeito das empresas
em que se decidiu incorporar ou incrementar a participa¢io privada no futuro em
virtude de impossibilidade ou inconveniéncia momentanea da privatizagio (SAN
MARTINO DE DROM]I, 2004).

Na elabora¢io da listagem das empresas de cada um desses grupos estabe-
leceu-se que deveriam ser privatizadas, total ou parcialmente, as estatais produto-
ras de bens ou insumos industriais e aquelas companhias que, pela natureza dos
servigos publicos prestados, nio devessem ser publicas.

Cabe observar que, embora existisse unidade dos militares e seus apoiado-
res civis em torno do diagndstico da crise argentina e dos objetivos do Processo de
Reorganizacio Nacional, ndo havia um consenso entre militares e civis quanto a
forma de atingir esses objetivos e quais instituicdes deveriam resultar desse pro-
cesso. Essa falta de acordo programatico resultava de algumas caracteristicas do
regime militar argentino e influenciou a execugio da reforma administrativa e a
implementacio da politica de privatizacées.

Em primeiro lugar, a percep¢io dos militares a respeito da crise exagerava
seus elementos politicos e subestimava os problemas estruturais da economia ar-
gentina e as limitagdes da conjuntura internacional. Esse “déficit de diagnéstico”,
conforme definido por Novaro (2006, p. 62, tradu¢io nossa), estava relacionado
a outra caracteristica das politicas concebidas para enfrentar a crise argentina: “o
espirito que animou os golpistas punha énfase na contrarrevolu¢io mais do que
na moderniza¢io”.

Em segundo lugar, como explica 0 mesmo autor:
Em relagio a economia, embora os chefes militares e os empresérios e téc-

nicos econdmicos aliados rechagassem em geral o modelo semifechado de
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capitalismo assistido, ndo apenas tiveram em mente ao conceber sua es-
tratégia o programa monetarista de Pinochet, mas também a exitosa ex-
periéncia desenvolvimentista do Brasil, que havia sido eficaz para limitar
o conflito distributivo e estava logrando taxas de crescimento entio muito
superiores as chilenas. Consequentemente, combateram entre si tentando
combinar receitas de um e outro paradigma numa férmula que terminaria
sendo inconsistente e instavel (Ibid., p. 61, tradu¢io nossa).

Em terceiro lugar, o desenho institucional adotado, em que o poder politico
era compartido por trés érgios centrais’®, implicava certa despersonalizacdo do
poder e limitagio da autonomia do presidente. Isso se refletia na falta de coesio
programdtica, de lideranca politica e de disciplina para conter e processar diver-
géncias. Além disso, os mecanismos institucionais de distribuicio tripartite de po-
der acentuaram a politizagio e a fragmentacio da administragdo estatal’.

Dessa forma, a politica de privatiza¢des sofreu resisténcia por parte de um
grupo de militares que possuia ligagdes com as empresas publicas e, particular-
mente, como o complexo industrial militar argentino. Esses militares da “velha
guarda” opuseram-se a pretensdo do Ministro da Economia, Alfredo Martinez de
Hoz, de colocar técnicos como interventores nessas empresas para preparar sua
privatizacdo.

Assim sendo, no periodo de 1976 a 1980, o que prevaleceu em relagdo a po-
litica de privatizagdo foi a descentralizagdo do controle das empresas e a aplicagdo do
principio da subsidiariedade.

Em relagio 4 primeira, em 1978, por meio do Decreto n°. 586/78, foi facul-
tado as empresas publicas estabelecerem alteracdes nos seus estatutos orginico-
-funcionais “ad referendum” do Ministério da Economia. Além disso, pela Lei n°.
21.800, foi dissolvida a Corporacio de Empresas Nacionais e restituida a conduc¢io
das empresas estatais as secretarias competentes do Ministério da Economia e,

(16) Os trés 6rgaos centrais eram a Junta Militar, integrada pelos comandantes das trés for-
cas, o Poder Executivo Nacional e a Comissdo de Assessoramento Legislativo, composta por
trés oficiais de cada armada. A Junta Militar, além de designar o presidente e os membros
da Comissdo de Assessoramento Legislativo, desempenhava fun¢ées que de acordo com a
Constituicdo argentina competiam ao Poder Executivo Nacional, tais como o comando das
Forcas Armadas, a declaracdo de guerra e do estado de sitio, a designa¢ido dos membros da
Corte Suprema e de funciondrios do alto escaléo.

(17) “A presidéncia ficou (implicitamente, ao menos) reservada ao Exército, mas os cargos
no gabinete (salvo os Ministérios da Economia e da Educagio, confiados a civis) foram dis-
tribuidos igualitariamente, dois para cada uma das forcas armadas, e cada uma nomeou
funcionarios subalternos nos ministérios encabecados pelas outras. Igual critério foi apli-
cado na intervencio de canais de televisdo, radios, sindicatos, obras sociais, organiza¢des
empresérias e diretérios de empresas publicas (onde se intercalaram oficias em atividade
com aposentados civis). Quanto aos governadores, a metade ficou em méaos do Exército e o
resto se dividiu entra e a Marinha e a Aeronautica.” (NOVARO, 2006, p. 68, traducio nossa).
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através da Lei n°. 21.801, foi criada a Sindicatura Geral de Empresas Publicas, 6r-
gao descentralizado encarregado do controle externo e auditoria das empresas de
propriedade total ou parcial do Estado. Dentro do mesmo espirito, a execugio do
processo de privatiza¢io restou sob responsabilidade dos ministérios e organis-
mos aos quais se subordinava cada empresa (CONSELHO LATINOAMERICANO
DE DESENVOLVIMENTO, 2009).

O principio da subsidiariedade, por sua vez, estabelecia que o Estado tam-
bém poderia ser um gestor econémico indireto através da a¢io de particulares. As-
sim, em rela¢do aquelas empresas publicas ou prestadoras de servigos publicos que
a Comissio Interministerial de Privatizacio de Empresas entendeu inconveniente
privatizar total ou parcialmente, se desenvolveu um processo de privatizagio peri-
férica, tendo por objetivo a transferéncia ao setor privado mediante contratos de
concessio das atividades que néo constituissem o objeto principal das empresas.
Essas atividades se referiam principalmente a exploragdo de gis e petrdleo e a ser-
vicos de infraestrutura.

Essas privatiza¢des periféricas desenvolveram-se durante todo o periodo,
embora o processo de privatizacio, como um todo, tenha se incrementado a partir
do agravamento da crise financeira em 1980. Com efeito, nesse ano foi aprovada
a Lei n°. 18.586 que trata da transferéncia para os estados dos servigos de em-
presas e sociedades de propriedade da Unido federal prestados no territério dos
estados. Mais tarde, a Lei n°. 22.290 facultou ao Poder Executivo federal transferir
para o municipio de Buenos Aires e para o Territério nacional da Terra do Fogo,
Antartida e Ilhas do Atlantico Sul, os servicos prestados pelas empresas publicas
e sociedades de propriedade da Unido federal nessas jurisdicdes e os bens a eles
relacionados. A partir dessas autoriza¢des legais, foram transferidos aos estados e
municipios parte dos servicos de distribuicio de dgua, energia elétrica, obras sa-
nitarias e transporte fluvial e ferrovidrio (CONSELHO LATINOAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2009).

Acrescente-se que, em 04 de marco de 1980, foi aprovada a Lei n°. 22.177,
autorizando a privatizacio de empresas, sociedades e estabelecimentos civis e ru-
rais de propriedade estatal.

Dessa forma, tendo como orientac¢io o trabalho de classificacio realizado
pela Comissdo Interministerial de Privatizagdo de Empresas e com base na legis-
lagio autorizativa acima referida, foram alienadas, dissolvidas, liquidadas judi-
cialmente ou dadas em comodato ou concessio 120 empresas ao longo do regime
militar argentino. Além disso, o Banco Nacional de Desenvolvimento argentino
promoveu a venda total da participacdo acionaria do Estado em 207 empresas pri-
vadas e a venda de parte das a¢des do Estado em outras 29 empresas de proprieda-
de majoritaria privada (ARGENTINA, 2002).
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Embora tenha sido relativamente elevado o nimero de empresas alienadas,
poucas foram as empresas importantes privatizadas. Em relacdo a essas o princi-
pal mecanismo adotado foram as privatizagdes periféricas, ou seja, a terceirizag¢io
de parte de suas atividades. Ademais foram introduzidas mudancas na forma de
administracio e financiamento das empresas publicas que, em lugar de receber
investimentos do Estado foram estimuladas a buscar empréstimos externos. Es-
sas caracteristicas da politica de privatizacio levada a efeito pelo regime militar
argentino resultaram no endividamento das empresas publicas e na sua captura
rentistica. Nesse sentido, foram beneficiados pelas privatizagdes periféricas gran-
des grupos econémicos locais que eram préximos do regime e tiveram acesso a
concessodes e contratos de obras e servicos bastante vantajosos.

A partir de entdo, os grupos econdmicos locais mais importantes, como Te-
chint, Pérez Companc, Bunge & Born, Soldati, Astra, Garovaglio e Zorrauin, Bridas
e Loma Negra, cresceram e expandiram suas atividades no pais e no estrangeiro
e, ao longo da década de 1980, consolidam-se como um ator politico importante.
Como lembra Margheritis (1999, p. 46, tradugdo nossa), “[...] esses grupos jogario
um papel crucial na viabilidade das reformas econémicas. Nos anos noventa, pas-
saram a formar uma nova elite econémica que se constituiu no principal sustenta-
culo da coalizdo governante do menemismo”.

A reforma administrativa, por seu turno, foi moderada pela oposicio do
Ministério do Trabalho, cujo titular, Tom4s Liendo, elemento de ligagio entre mili-
tares e civis, temia que a desregulamentacio trabalhista e o aumento do desempre-
go alentassem o protesto social. As disposi¢des da Lei de Prescindibilidade, assim,
foram aplicadas apenas a servidores ptblicos com militincia politica e sindical.

Ademais, somente em 18 de janeiro de 1980 foi sancionada a Lein®. 22.140,
dispondo a respeito do novo Regime Juridico Bésico da Fun¢io Publica. O novo
estatuto estabelecia, entre outras medidas, a obrigatoriedade de um periodo de
est4gio probatério de um ano com requisito para a estabilidade no servigo publico
e proibia a prética de atividades politicas, associativas e de outras religides que nio
a oficial.

Como resultado dessas politicas conjugadas, entre 1970 e o final do regime
militar, verificou-se uma diminui¢io de 0,3% no percentual de servidores publicos
sobre a populac¢io total na Argentina. H4, nesse sentido, uma leve diminui¢io no
numero de agentes da administracio direta (de 638.016 para 605.495) e uma sig-
nificativa redu¢io no nimero de empregados das empresas publicas (de 476.789
para 349.154) (ZELLER, 2007a).

Nio é demais referir que, nesse contexto de fragmentacio da autoridade
politica e auséncia de coesio programatica, a politica econdmica tendeu a concen-
trar-se nas dreas em que o Ministro da Economia possuia certa autonomia, ou seja,
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a politica comercial, a politica monetaria e cambiaria e o manejo do sistema finan-
ceiro e do crédito externo. O Ministério da Economia nio exercia o controle nem
dos niveis de saldrio e emprego, que estavam afetos ao Ministério do Trabalho e
disciplinados pela Lei de Contratos de Trabalho'®, nem sobre o orcamento publico,
ja que as préprias empresas publicas, os governadores, e as Juntas podiam decidir
a respeito de gastos, investimentos e subsidios a iniciativa privada.

Ademais, as préprias politicas do ministro Alfredo Martinez de Hoz eram
contraditérias em relagdo a eliminagio do intervencionismo e redu¢io do gasto
publico. Por um lado, promovia a alta das tarifas, limites nos hospitais publicos,
descentralizagio da educagdo primadria e alteracio da lei de locagio, como forma
de desativar demandas e formas de socializagdo da populagéo. Por outro lado, pro-
movia a producio de bens intermediarios e combustiveis através da concessio de
subsidios para a iniciativa privada.

Cabe lembrar que a inflagio persistente que a Argentina apresentava, para
os militares que participaram do golpe de Estado e para os técnicos do Ministério
da Economia, era a expressio econdmica do conflito distributivo. As medidas pos-
tas em pratica pelo regime militar para enfrentar o conflito social e a instabilidade
politico-econdmica resultaram em profundas altera¢des na estrutura politico-eco-
noémica do pais, entretanto nio lograram reduzir a inflacio que, com o passar do
tempo, foi se tornando cada vez mais elevada.

As primeiras medidas adotadas para frear a inflagio foram a erradicagio
do cambio diferencial para os produtos industriais e agropecudrios e a reduc¢io do
salério real, lograda através do congelamento de saldrios, da suspensio dos contra-
tos coletivos de trabalho e da desarticulacio do protesto sindical e operério através
da repressio politica.

A repressdo politica, aliada as medidas para reduc¢io do nivel salarial e proi-
bicio da atividade partidéria e sindical, desarticulou ndo apenas os grupos arma-
dos, mas também os partidos de esquerda, as organiza¢des de massa da esquerda
peronista e parte da estrutura dos sindicatos, especialmente os mais combativos.
Além disso, disseminou o medo e impulsionou a fragmentac¢io social®.

Objetivando controlar os precos industriais e estimular o setor agropecui-
rio, o governo promoveu uma reforma alfandegaria, liberando as importagdes, e,
em junho de 1977, efetuou uma reforma financeira, com a libera¢io da taxa de juros

(18) Enquanto o Ministro da Economia, Martinez de Hoz, prop6s as Juntas Militares a
desregulamentacio as relagdes laborais, o Ministro do Trabalho, Liendo, logrou impor sua
posicdo, mais moderada: a suspensio das convencdes coletivas, sem elimina-las, e o forta-
lecimento da capacidade regulatéria do Ministério do Trabalho sobre os salarios e as condi-
¢bes de trabalho (NOVARO, 2006, p. 94).

(19) Ver a respeito, Ramos (2007. p. 166).
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e a eliminacdo gradual das restri¢des ao movimento de capital®. A reforma financei-
ra foi acompanhada da garantia estatal dos depésitos, o que estimulou o0 aumento
das taxas de juros internos, que alcan¢aram patamar superior a taxa de juros prati-
cada no mercado financeiro internacional, um grande afluxo de capital externo e a
transferéncia de rendimentos do setor produtivo para o setor financeiro®.

Como consequéncia da politica cambial e financeira, a economia argentina
estreitou seus vinculos com a economia internacional através do movimento de
capitais. Além disso, formou-se uma segmentagio entre os bancos e entidades fi-
nanceiras com acesso aos mercados financeiros nacional e internacional e os que
somente tinham acesso ao mercado local. Acrescente-se que a manutencio de sub-
sidios fiscais e protecdo alfandegéria para determinadas atividades conduziram a
uma concentracio de capital em determinados setores industriais. Essa situacio
permitiu que determinadas empresas mantivessem a capacidade de influenciar na
determinacio dos pregos.

A altera¢io da politica cambial, no final de 1978, com a introducéo da “ta-
blita”, responséivel por uma apreciagio da moeda argentina frente ao délar, reper-
cutiu no aumento das importac¢des e do consumo. A aprecia¢io cambial também
estimulou os empréstimos externos, os quais foram utilizados para equilibrar as
contas do Estado e para fazer frente a gastos com obras publicas e investimentos
no setor bélico.

Um dos resultados da conjugacio da politica financeira com a cambial foi
a fuga de capitais, o grande endividamento publico e privado e a manutencio de
taxas elevadas de infla¢io, em virtude da especulacdo financeira e dos aumentos
das tarifas publicas.

A politica econémica do ministro Alfredo Martinez de Hoz, dessa forma,
nio logrou controlar a inflacdo. Ao contrério, seu resultado foi concentrar a capaci-
dade de determinacio dos pre¢os em mios de um nicleo mais reduzido e poderoso
de empresas industriais localizadas em setores de importincia estratégica e que
se beneficiavam das privatizagdes periféricas. E, ainda, o investimento produtivo
foi, em grande parte, substituido pela especula¢io financeira em razio da politica
econdmica entio adotada.

(20) Essa consistiu na descentralizagdo dos depésitos bancarios, na liberagio das taxas de
juros e na edigdo de uma nova legislacio para as entidades financeiras (RAMOS, 2007, p.
171).

(21) A atividade financeira se desenrolava em condi¢des muito favoraveis: garantia oficial
sobre o total dos depdsitos bancdrios, falta de supervisio do Banco Central da Republica Ar-
gentina, taxas de juros negativas para os depdsitos e positivas para os empréstimos, além da
prética permitida de passar o custo dos spreads bancérios para os poupadores e tomadores
de crédito (RAMOS, 2007, p. 174).
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Por outro lado, a elevagio da taxa de juros norte-americana, em setembro
de 1979, afetou profundamente a economia argentina. Os principais elementos
da crise financeira que entdo se instalou foram o endividamento externo e a fuga
de capitais?>. Em marco de 1980, vérias institui¢bes financeiras tornaram-se insol-
ventes, e o Estado teve de intervir, dando inicio a um processo de estatizac¢io de
dividas privadas que comprometeu ainda mais as financas publicas.

Os sucessivos governos, no periodo de 1981 e 1983, viram-se diante de
crescente pressdo. De um lado os assalariados demandavam a recomposi¢do de seu
poder de compra. Por outro lado, os grupos econdmicos e os setores empresariais
pressionavam no sentido de consolidar o poder adquirido ou de recuperar privi-
légios que haviam sido suprimidos durante a gestdo de Martinez de Hoz. Como
consequéncia das crescentes pressdes e do fracionamento e gradual debilidade dos
militares, os governos foram sucessivamente cedendo as pressbes dos empresa-
rios, inclusive assumindo a divida interna e externa do setor privado. E, apéds a
derrota na Guerra das Malvinas, diante da proximidade das elei¢cbes, acabaram por
ceder as demandas populares, tendo havido um crescimento real dos saldrios no
periodo?®®. Esse cenario complexo afetou ainda mais o déficit fiscal e o desempenho
das empresas publicas, que foram se deteriorando.

Segundo dados colacionados por Bouzas (1993),

[...] entre 1981 e 1983, a renda per capta argentina se reduziu em quase
15%, a taxa de investimento fixa caiu de 19 para menos de 15% do PIB e
a inflagdo acelerou marcadamente, registrando no final do periodo taxas
mensais ao redor de 15%. A desorganizacio das contas publicas também
alcancou niveis sem precedentes (com exce¢io do ano de 1975), com défi-
cit em média, entre 1981 e 1983, de 14,5% do PIB. (BOUZAS, 1993, p. 7,
traducdo nossa).

Com a crise financeira, foi gradualmente aumentando a insatisfa¢do e o

(22) Como resultado da politica econémica, houve um aumento das importacdes e uma
reduc¢io das exportagoes, afetando o balanco de pagamentos. Mas, apesar do aumento das
importagdes, o principal determinante da crise do balan¢o de pagamentos foi o crescimento
da divida externa. Com a taxa de juros interna superior a externa e a diferenca cambial, hou-
ve um grande endividamento externo de parte das empresas com acesso ao mercado inter-
nacional. A partir de 1979, o crescimento da divida externa é muito elevado. Inicialmente,
o endividamento externo respondia a uma oportunidade de aceder a financiamento mais
barato pelas empresas mais integradas e com acesso ao mercado financeiro internacional
e, a0 mesmo tempo, uma estratégia de financiamento das empresas publicas e do governo,
para diminuir a pressio sobre a taxa de juros interna. Num segundo momento, as empresas
estatais foram utilizadas para atrair o fluxo de capital externo necessério para equilibrar o
balanco de pagamentos e manter a politica cambial do governo. Mas, na pratica, esse endi-
vidamento possibilitou a fuga de capitais, ao prover ao mercado as divisas necessérias para
tanto (NOVARO, 2006).

(23) Segundo Ramos (2007, p. 190), houve uma recomposi¢io dos saldrios reais industriais
na ordem de 32%.
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protesto social. Paralelamente, comecaram a vir a luz dentncias de violagdo dos
direitos humanos e os atos de repressio politica praticados durante o Processo de
Reorganiza¢io Nacional.

A transi¢do para a democracia na Argentina ocorreu de forma diferente da
brasileira. No caso argentino, a passagem para a democracia se processou num cur-
to espaco de tempo, ap6s a derrota do regime militar na Guerra das Malvinas, em
meio a crise econdmica e ao desprestigio dos militares argentinos. Em tais circuns-
tancias, a transi¢do democratica ocorreu de forma abrupta e legou ao governo de
Raul Alfonsin uma carga bastante pesada em termos de dificuldades econémicas,
isolamento internacional, crise financeira do Estado e debilidade institucional. Ao
mesmo tempo, o fim do regime militar em condi¢ées de quase colapso fez com que
a sociedade depositasse grande esperanca na potencialidade da democracia para
resolver os problemas legados.

2.1.2 0 BRASIL E O APROFUNDAMENTO DO ESTADO DESENVOLVI-
MENTISTA PELO REGIME MILITAR

Ja no Brasil, o periodo de 1974-1979 marca o auge do Estado nacional-de-
senvolvimentista e o momento em que se completa o modelo de industrializacio
por substituicdo de importacdes. Paralelamente, marca o inicio da abertura po-
litica e de um processo de desacelera¢io do crescimento econdémico que terd seu
momento critico com a recessio e a crise da divida externa em 1981-2.

O primeiro choque do petréleo ocorre no dpice do “milagre brasileiro”. O
PIB que, no periodo de 1968 a 1973, crescia a uma taxa anual de 11,3%, em 1973
atingiu a taxa de 14%*. O pais contava com uma completa industria de bens de
consumo, cujo carro-chefe era a industria automobilistica. Além disso, o pais se
encontrava no auge de novos e vultosos investimentos, feitos na expectativa de
expansio do crescimento econémico®. Nesse contexto, a resposta do governo bra-
sileiro a crise do petrdleo e A escassez de matérias-primas ocorridas a partir de
1973 foi a afirmacio do Estado desenvolvimentista, o que fez, basicamente através
de dois projetos: um econdmico e um politico?.

O projeto econémico consistia em completar a industrializacio brasileira
sob a égide do Estado. O instrumento de implementac¢io desse projeto seria o II
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), apresentado pelo governo ao Congres-

(24) No mesmo periodo, a taxa de crescimento da industria era de 12,7%, a da agricultura, de
4,6% e a dos servicos, de 9,8%, conforme dados contidos em Bresser-Pereira (2003, p. 186).

(25) Segundo Kucinski (1982, p. 31), “[...] a taxa de formacio do capital bruto (que mede
esses investimentos) chegou a 32,4% do Produto Nacional Bruto em 1974.

(26) Nesse ponto, adoto a argumentagio de Sallum Jr. (1996).
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so em setembro de 1974, visando ao aprofundamento da substituicdo de impor-
tagdes, sob o comando do Estado e com a utilizagio de empréstimos externos. O
projeto politico consistia na abertura politica, que implicava a institucionalizacio
dos “ideais” do regime de 1964, com o isolamento politico dos setores “duros” do
exército e a constru¢io de um sistema de democracia representativa com um Exe-
cutivo forte, amparado por uma elite politica civil. Implicava, assim, uma agenda
gradual e controlada de restabelecimento das garantias do Judiciério, das liberda-
des civis e de um sistema eleitoral que abrangesse as esferas municipal e estadual.

Cabe notar que a estratégia econdmica adotada mediante o Il PND apresen-
tava, de acordo com Sallum Jr. (1996, p. 49-50), caracteristicas que se refletiam
também politicamente. Primeiramente, reforcava o lado nacional do tripé econé-
mico que dava sustentacdo ao desenvolvimento brasileiro, sublinhando o papel do
capital nacional frente ao estrangeiro e atribuindo as empresas estatais a condug¢io
da mudanga de padrdo industrial. Além disso, procurava expandir regionalmente
o nucleo da economia? que se encontrava concentrado no eixo Sio Paulo-Rio de
Janeiro. Para tanto, foram incentivados os capitais privados e promovidos inves-
timentos estatais federais, além de propiciado o aumento dos investimentos das
concessiondrias publicas estaduais, em func¢io da diminuicdo dos controles sobre
o endividamento externo. Por fim, buscava promover uma mudanca na politica
salarial, com o inicio de “um processo moderado de desconcentracio de renda”?,
e aumentar os recursos e o numero de programas e beneficios sociais destinados &
populagio de baixa renda.

A conexio entre as dimensdes econémica e politica era dada pela revalori-
za¢do da Federacdo, como destaca Sallum Jr (1996). Os governadores dos Estados
e as elites regionais eram vistos como aliados importantes no processo de libera-
lizagdo politica e de consolidagio capitalista e, por isso, ganharam destaque junto
ao governo, sobretudo através da implementacio de medidas de cunho financeiro
e fiscal favoraveis.

A estratégia adotada pelo governo de Ernesto Geisel permitiu que o pais
continuasse crescendo, embora a taxas inferiores is existentes durante o “milagre
econdémico”, além de favorecer o desenvolvimento das industrias locais e do setor

(27) Exemplos desse objetivo sio citados por Sallum Fr.: o lancamento do Programa de Pélos
Agropecuérios e Agrominerais da Amazoénia em 1974; a assinatura do Programa de Desen-
volvimento do Cerrado (Polocentro) em 1975, direcionado para a regido cento-oeste; decisdo
de construcio de um terceiro pélo petroquimico no Rio Grande do Sul em 1975; criacio de
um complexo quimico em Alagoas para a exploracio do sal-gema na mesma época; também
na mesma época, construcio da Acominas em Minas Gerais (SALLUM JR, 1996, p. 38).

(28) A politica de arrocho salarial comeca a ser abandonada em novembro de 1974, quando é
concedido um abono de 10% para os assalariados. A expressio utilizada é de Bresser-Pereira
(2003, p. 198).

// 6k UMA DECADA DE REFORMAS



estatal da economia. Além disso, como observa Sallum Jr. (1996),

A solugio “heterodoxa” empreendida pelo governo Geisel — mas tipica do
Estado Desenvolvimentista, de “ajuste” pelo crescimento, pela diferencia-
¢do produtiva e pela desconcentragio regional do sistema produtivo (esta
nio tdo usual) - funcionou como um colchio de protecdo, que reduziu o
impacto politico negativo do desequilibrio externo sobre a estratégia de
institucionalizacdo do regime autoritario. A heterodoxia evitou o acirra-
mento das tensdes politicas que resultaria de uma reagio “de mercado” ao
estrangulamento externo (SALLUM JR., 1996, p. 50).

Isso, todavia, nédo significa dizer que os projetos governamentais tenham
ficado imunes a tensées e a demandas sociais. Essas, ao contrario, passaram a mol-
dar sua implementacio.

As campanhas pela “desestatiza¢io”, lancada em fins de 1974 e inicio de
1975, e pela redemocratizac¢io, a partir de 1977, evidenciaram a fissura politica
entre a tecnocracia e os grupos empresariais que davam apoio ao governo. Essas
campanhas, embora nio correspondendo a uma a¢io unitédria e com objetivos co-
muns, expressavam o dissenso existente no empresariado com relacdo a dupla “re-
conversdo” do regime politico e do modelo econémico. Nio se tratava de um rom-
pimento com o padrio de desenvolvimento capitalista entio vigente ou com seu
nucleo dirigente, mas, como demonstrou Codato (1997, p. 299), da “[...] defesa de
uma maior participacio empresarial nos centros decisérios mediante a reativacio
dos 6rgios colegiados com representagdo corporativa [...]”, de modo a ter maior
participagéo oficial na discussio acerca da alocagio de direitos e recursos publicos.

A resposta do governo a campanha contra a “desestatizagdo” foi a aprova-
¢do de um documento, a “A¢io para a Empresa Privada Nacional”, em que repetia
as diretrizes tracadas no II PND, destacando o papel do Estado no setor de infra-
estrutura e a importincia do fortalecimento da empresa privada nacional. Relati-
vamente a privatizacio de empresas estatais, o documento afirmava que a trans-
feréncia para o setor privado de empresas estatais deveria ser feita “em condi¢bes
aceitéveis que nio caracterizem favorecimento ou paternalismo, e exclusivamente
a empresarios nacionais”, dando destaque, entre os poucos casos de privatizacio,
ao setor de seguros (CODATO, 1997, p. 212).

O dltimo governo do regime militar brasileiro, presidido pelo General Jodo
Batista Figueiredo, que tomou posse em 15 de margo de 1979, tinha como objetivo
dar continuidade ao projeto politico do regime militar e nio parecia indicar acentu-
adas mudancas em relacio ao governo anterior®. As condi¢ées desfavoraveis da eco-

(29) Para Skidmore (1988, p. 410-412), “[...] o Ministério de Figueiredo parecia-se com o de
seu antecessor” em varios aspectos: seus membros nio tinham significativa proje¢io; era
pequeno o numero de militares; e o ministério tinha “uma leve inclina¢io reformista, pre-
sumivelmente parte de uma estratégia para combinar liberaliza¢io politica com pequenas
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nomia e as pressdes da sociedade, contudo, desafiaram o novo governo e, mais espe-
cificamente, os projetos politico e econdmico que ele tinha como missio consolidar.

No plano econémico, a inflagdo aumentava, tendo passado de 40,8% em
1978 para 77,2% no final de 1979. A politica de conten¢io monetaria adotada pe-
los Estados Unidos elevou as taxas de juros e valorizou o délar, fazendo com que a
divida externa brasileira, contratada a juros flutuantes, crescesse excessivamente.
N&o bastasse a elevagido da taxa de juros, o segundo aumento do preco internacio-
nal do petréleo, em 1979, e a dificuldade de exportar em meio a recessdo interna-
cional, tornavam cada vez mais dificil o equilibrio da balanc¢a de pagamentos, cujo
déficit passara de 7 bilhées de ddlares em 1978 para 10,5 bilhées de ddlares em
1979. O governo brasileiro, por sua vez, procurando compensar as desvantagens
das empresas nacionais, onerava o orcamento federal com a concessio de subsi-
dios crescentes e com o déficit das empresas estatais, cujos pre¢os eram artificial-
mente rebaixados (SKIDMORE, 1988).

Diante da rea¢do negativa ao plano de contengdo econdémica do ministro
Mario Henrique Simonsen®’, seguida de sua renuncia, em agosto de 1979, e subs-
tituicdo por Delfim Netto, o pais se mantinha, diante da crise, fiel 4 estratégia
expansionista, agora baseada no aumento da produg¢io agricola destinada a ex-
portacdo, combinada com uma politica de indexacdo prefixada e desvalorizacbes
monetdrias. A inflacio, todavia, nio parou de subir, chegando a 110% em 1980.
No mesmo ano, o balanc¢o de pagamentos voltou a piorar, e as reservas cambiais
atingiram niveis muito baixos. A partir de outubro de 1980, o governo abandonou
a politica de crescimento, buscando duas vias para fazer frente a crise da balanca
de pagamentos. Em primeiro lugar, buscou manter o financiamento externo, ain-
da que com alto custo. Em segundo lugar, intentou fazer frente ao pagamento dos
juros da divida através de saldos comerciais positivos e crescentes, os quais eram
promovidos ao custo de forte recessio interna.

Cabe observar que, em 1982, com a moratdria declarada pelo México, a si-
tua¢io econdmica tornou-se critica, com a escassez de recursos externos disponi-
veis para empréstimo e a exigéncia dos credores de pagamento integral do servico
da divida. Nesse ano, o Brasil teve de gastar 3,5 bilhées de délares de suas reservas

doses de reforma sécio-econémica”. Acrescente-se que um dos tracos da continuidade era a
permanéncia de Mario Henrique Simonsen, antes Ministro da Fazenda, que, agora, respon-
dia pelo Ministério do Planejamento, “um novo “superministério” de politica econémica”.
Delfim Neto ocupou, inicialmente, o Ministério da Agricultura e Golbery do Couto e Silva
manteve-se como Chefe do Gabinete Civil da presidéncia.

(30) Esse propunha desacelerar a economia para fazer frente a pressdo sobre o balanco de
pagamentos brasileiros. O objetivo seria alcancado através de minidesvalorizages, da con-
tencdo das despesas publicas e da reducdo dos subsidios 4s empresas privadas, além da uni-
ficagdo do orcamento fiscal e tributario e da redu¢io das importa¢des e da taxa de inflagio
através da indugdo de uma nova recessio.
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cambiais. Também teve de recorrer a um “empréstimo ponte” para pagar os juros
da divida e buscar o aval do FMI para sua politica de ajuste econémico, de modo a
poder negociar o alongamento dos prazos de pagamento com os credores da divida
externa. E, em novembro de 1982, teve de declarar moratéria parcial, deixando de
fazer a amortizacio da divida externa.

Com efeito, entre o inicio de 1983 e o fim de 1984, o Brasil negociou uma sé-
rie de seis acordos com o FMI, fixando metas que o pais deveria cumprir para con-
tinuar recebendo empréstimos daquele organismo, porém sem cumprir nenhuma
delas®'. As negocia¢des em torno da sétima “carta de intencbes” estenderam-se até
o comeco de janeiro de 1985, tendo sido suspensa a negociagdo, em fevereiro do
mesmo ano, quando o FMI recusou o plano apresentado pelo governo e suspendeu
a concessdo de novos empréstimos, sob a alega¢do de descumprimento das metas
acordadas para os ultimos trés meses de 1984.

Embora o governo tenha resistido as pressdes externas no sentido de con-
duzir sua politica na dire¢io da ortodoxia econdémica, adotando uma politica de
ajuste cambial ou ajuste externo (producio de saldos na balanca de comércio ex-
terior para pagar o servico da divida externa), acompanhado de um ajuste fiscal
abrandado, verificou-se, nesse periodo, o inicio de uma crise politica complexa.
Nio apenas as dificuldades econémicas puseram em cheque um dos pilares de
sustentacio do Estado desenvolvimentista, que tinha no crescimento um de seus
valores fundamentais, como a estratégia de ajuste adotada pelo governo, penali-
zando os assalariados e as empresas nacionais, afetou a estabilidade da coalizio
que lhe dava sustentacio politica.

Nesse contexto, iniciou-se no governo Figueiredo uma revisdo da atuagio do
Estado e de seu relacionamento com a sociedade, cujo movimento se deu em torno do
bindémio descentralizagdo de execugdo/aumento do controle administrativo-financeiro.
Os instrumentos dessa incipiente reforma do Estado foram os programas de des-
burocratizacdo e de desestatiza¢io.

Esses dois programas foram iniciados através dos Decretos n°. 83.740, de
18 de julho de 1979 e 86.215, de 18 de julho de 1981, e se pode dizer que tinham
um carater complementar, na medida em que objetivavam aumentar a eficiéncia
da administracéo e frear sua expansdo, ao mesmo tempo em que pretendiam dar
atenc¢io ao usudrio dos servicos publicos e estimular a livre iniciativa.

O Programa Nacional de Desburocratizagio, regulado pelo Decreto n°.
83.740, de julho de 1979, objetivava a simplificacio dos procedimentos, a racio-
nalizagdo da burocracia e a ateng¢do ao usudrio do servico publico e ao empresa-

(31) Esses acordos sdo as denominadas “cartas de intenc¢io”, as quais especificavam objetivos
para a taxa de expansdo da moeda, para o déficit publico, o nivel de reajuste do salario mini-
mo, entre outros pontos.
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rio. Tinha, também, o intuito de fortalecer o sistema de livre empresa e estimular
a execucdo indireta dos servicos através de contratos com empresas privadas ou
convénios com 6rgdos estaduais e municipais. Seu trago distintivo era a orienta-
¢d0 para o usudrio dos servi¢os, reclamando uma mudanca de comportamento da
burocracia com relagio a esse. Analisando o programa, Reis (1998. p. 239) observa
que suas metas constituiam “parte da estratégia de liberalizar de dentro para fora
o regime autoritario”.

O Decreto n°. 86.215, de 15 de julho de 1981, estabeleceu, por seu turno,
o Programa de Desestatizacio. Esse diploma legal marcou uma inflexdo na ten-
déncia existente desde a década de 1930 de aumento da participagio direta do
Estado brasileiro na provisio de bens e servi¢os. Sob o aspecto formal, constituiu
o inicio do programa brasileiro de privatizagdo, com a criacdo da Comissdo Espe-
cial de Desestatizagio. O objetivo do programa, segundo comenta Barreto (2000,
p- 82), “[...] era apenas desacelerar a expansio do setor publico produtivo, pois se
considerava que as empresas estatais haviam fugido ao controle das autoridades
governamentais”, mas nio significava a reversio total nem a retirada do Estado da
funcio de produtor de bens e servicos.

Com efeito, o decreto amoldava-se ao espirito do artigo 170 da Constitui-
¢do de 1969, prevendo que a organizac¢io e a exploracio de atividade econdémica
competiam preferencialmente 2 iniciativa privada, cabendo ao Estado as funcées
de suplementacio e apoio. Para tanto, deveria o governo promover a privatizacio
das empresas estatais que tivessem passado ao controle do Estado em virtude de
inadimpléncia de obrigacdes fiscais ou situa¢do falimentar; das empresas estatais
em setores nos quais ji existissem empresas privadas sob controle nacional em
condi¢bes de exercer as atividades respectivas; e das subsididrias de empresas
instituidas ou controladas pelo Estado que nio se revelassem indispensaveis aos
objetivos da controladora ou fizessem desnecesséria e injusta competi¢io com as
empresas privadas nacionais. Cabe destacar que o decreto excluia expressamente a
possibilidade de privatizacdo de empresas relacionadas a seguranca nacional, dos
monopolios do Estado, de empresas responsaveis pela infraestrutura econémica
ou social, de empresas produtoras de insumos de importincia estratégica e de em-
presas instituidas com o escopo de manter a industrializagdo sob controle nacional
e evitar a desnacionalizacdo dos setores bésicos da economia.

A Comisséo Especial de Desestatizacio, ao longo de sua atuagio, identificou
140 empresas estatais para serem privatizadas a curto prazo, sendo que apenas
um total de 20 foram alienadas. Essas contavam com 4.864 empregados e rende-
ram um total de 188,51 milhées de délares ao governo. Essas transferéncias ao
setor privado foram, de fato, “reprivatiza¢des” de estatais sem maior expressio
econdmica ou estratégica. O Decreto n°. 86.215/81, como se viu, impunha as pri-
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vatizagbes os limites do nacionalismo e da seguranca nacional, restringindo ex-
pressamente o rol de adquirentes a cidadios brasileiros. A desestatiza¢io durante
o governo Figueiredo foi mais um programa de contencio da expansio da ativida-
de econémica do Estado do que de privatizagdo e sua importancia, como observou
Almeida (1999, p. 431), se deve mais ao fato de ter introduzido no discurso oficial
a “ideia que algumas empresas estatais podiam ser entregues ao setor privado”.

Na medida em que o controle sobre as empresas estatais passou a ser parte
da politica macroeconémica de combate da inflagdo, no primeiro ano de governo,
foi também criada, na estrutura administrativa, a Secretaria de Controle das Em-
presas Estatais (SEST), subordinada & Secretaria Extraordinéaria de Planejamento
da Presidéncia da Republica, cuja finalidade era conhecer e controlar os gastos das
estatais®®. A organizac¢io da secretaria era parte de um esfor¢o para criacdo de um
orcamento consolidado da administra¢do publica direta e indireta federal, cabendo
aqui observar que as despesas das estatais eram, na época, cerca de trés vezes as
despesas da administragdo direta. Além disso, as estatais dos trés niveis de gover-
no (Unido, estados e municipios) respondiam por aproximadamente 50 a 55% do
PIB brasileiro e realizavam cerca de 3/5 dos investimentos totais realizados no pais
(WAHRLICH, 1984). As estatais possufam também um elevado grau de liberdade.
Nio estavam sujeitas ao controle do Tribunal de Contas da Unido e, desde a edi¢io
do Decreto-lei n°. 200/67, sujeitavam-se a supervisio ministerial, o que, de fato,
consistia em uma forma de controle ndo concentrado. Dai que se pode dizer que
a criacdo da SEST corresponde a parte do esforco de ampliacido do controle nio
apenas fiscal do Estado, mas também politico-administrativo.

O ajuste econdémico de perfil recessivo empreendido ocasionou reflexos so-
ciais profundos, sendo especialmente significativo o fato de ter ensejado o dissen-
so de parte da sociedade em relagdo ao modelo de desenvolvimento e ao papel do
Estado brasileiro na sua condug¢io (SALLUM JR., 1996, p. 70).

A ruptura mais explicita na base de apoio ao regime e ao modelo econémico
ocorreu entre o empresariado que, depois das eleicées de 1982 e do antincio de
que o governo recorreria ao FMI para obter um empréstimo para pagar os credores
externos, passou a criticar a estratégia governamental de enfrentamento da crise
externa e dividiu-se em torno de propostas alternativas. Como observa Sallum Jr.
(1996, p. 81), ja em 1983 surgem duas propostas diferentes para enfrentar a crise
externa e a recessdo econdmica: uma de orientacdo neoliberal, que contava com
poucos adeptos; e outra de cunho nacional-desenvolvimentista, defendida por
uma dissidéncia mais numerosa.

(32) Entre as atribui¢bes da SEST estavam: a) definir o orcamento global de despesas; b) esta-
belecer teto para os gastos com petrdleo; c) estabelecer limite méximo para empréstimos em
moeda nacional e estrangeira; d) estabelecer teto para gastos com importa¢cdes (ALMEIDA,
1999, p. 444).
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As duas propostas para lidar com a crise tinham em comum a recusa ao tipo
de renegociagio da divida externa que vinha sendo adotada pelo governo (paga-
mento do principal e dos juros) e entendiam que deveria haver alguma forma de
distribuicio do 6nus entre o Brasil e os credores estrangeiros publicos e privados.
A divergéncia ocorria em relagdo a forma de ajuste interno.

A vertente neoliberal, representada pelo empresariado comercial e pelas li-
derancas ligadas ao agronegdcio de exportagio, de acordo com o autor:

[...] sustentava que a estabilizacio deveria ser buscada pela quebra do in-
tervencionismo estatal — fim dos subsidios e transferéncias para as empre-
sas estatais — e pela reativacdo dos mecanismos de mercado. O Estado de
dedicaria s politicas sociais compensatoérias e o pais deveria abrir-se para
uma participa¢do maior na divisio internacional do trabalho, concentran-
do-se na agricultura e na produgio industrial de tecnologia ja assimilada e
absorvendo do exterior produtos de tecnologia avancada. [...] Pretendiam
reformar o pacto de dominac¢io reduzindo a participagio das empresas es-
tatais e da industria tanto em relagio ao capital estrangeiro com em relagio
a agricultura empresarial. Propunham também a distribuicdo de renda por
meio de politicas sociais (SALLUM JR., 1996, p. 82-83).

A vertente oposta, de orienta¢io nacional-desenvolvimentista, sublinhava
a necessidade de reforma do sistema financeiro, no intuito de reduzir a especula-
¢do e vincula-lo ao crescimento industrial. Seus defensores, os quais se encontra-
vam no setor industrial privado nacional e na burocracia empresarial do Estado,
concebiam o Estado da seguinte forma:

[...] como centro planificador de um desenvolvimento basicamente autar-
quico, com énfase na integracio do sistema industrial e na internalizacio
de toda a industria “de ponta”. [...] Pretendiam reforma-lo (o pacto de
dominacio) reduzindo a autonomia do capital financeiro e privilegiando
a industria local, especialmente a nacional, fosse privada ou estatal. Os
assalariados ganhariam nessa vertente, pois ela propunha incorpora-los
como membros ativos e reconhecidos da luta pela distribui¢cdo da renda.
(SALLUM JR., 1996, p. 83).

Assim, a crise externa e seus reflexos na esfera econdmica fizeram crescer
a mobilizagio social contra o regime militar brasileiro. Gradualmente, o que era
uma crise de hegemonia do regime adquiriu fei¢io institucional e se expandiu para
o campo politico.

Todavia, diversamente do que ocorreu na Argentina, o cardter gradual do proces-
so de democratizagdo possibilitou certo grau de negociagéo entre o governo e a oposigdo.
Ao final, a crise de hegemonia que o governo enfrentava foi abrandada pela derro-
ta, em 1984, no Congresso, da emenda Dante de Oliveira, que previa a realizacio
de elei¢des diretas para presidente da Republica. A oposicido venceu as elei¢ées,
em 1985, mas teve de moderar seu discurso e efetuar um pacto com dissidentes
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do regime militar. Foi especialmente importante a estipulagdo da realizacio de
elei¢des, em 1987, para uma Assembleia Nacional Constituinte. Isso permitiu que o
Brasil, ao contrdrio do que aconteceu na Argentina, viesse a ter uma nova Constitui¢io
jd em 1988, antes, portanto da posse do presidente que viria a ser eleito em 1989. Além
disso, muito do conflito politico e da discussédo em torno da crise econdémica e do modelo
a ser seguido foram canalizados para a esfera constitucional e passaram a ter feicdo
institucional.

2.2 DEMOCRATIZACAO E CRISE DO ESTADO NA
ARGENTINA E NO BRASIL AQ LONGO DA DE-
CADA DE 1980

2.2 1 ESTABILIZACAQ ECONOMICA, REFORMA DO ESTADO E CRISE
DE GOVERNABILIDADE NO GOVERNO DE RAUL ALFONSIN

Na Argentina, o governo eleito apés o final do regime militar foi o primeiro,
na histéria do pais, a derrotar o Partido Justicialista pelas urnas. Raudl Alfonsin foi
eleito por um colégio eleitoral em que seu partido, a Unido Civica Radical, obtivera
52% dos votos.

O novo presidente eleito tinha um programa de governo e pertencia a uma
coalizdo que, embora incluissem tracos e setores conservadores, eram politica e
culturalmente progressistas e desenvolvimentistas em matéria econémica. Toda-
via, a situa¢do estrutural herdada do regime militar iria, em grande parte, limitar
sua capacidade de gestdo. Nesse sentido, um dos maiores desafios do novo presi-
dente consistia no fato de que as expectativas da sociedade eram bastante supe-
riores as possibilidades de que dispunha para atendé-las (NOVARO, 2006, p. 152).

O programa de governo do presidente Rail Alfonsin contemplava o Estado
como um mediador de interesses e como responsével pela prote¢io dos segmentos
sociais menos favorecidos. Relativamente as atividades que o Estado deveria de-
sempenhar, entendia-se que a produgdo de bens incumbia a iniciativa privada, ex-
ceto nas hipdteses em que a acio estatal fosse recomendavel por razées de ordem
estratégica ou em virtude do interesse nacional (REY, 2001, p. 42).

Dessa forma, em janeiro de 1984, foi criada, através do Decreto n°. 414,
uma Comissdo cuja fungio era determinar quais empresas poderiam ser privati-
zadas ou liquidadas. Como resultado dos trabalhos da Comisséo, batizada de 414,
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foram privatizadas as empresas SIAM (maquinaria industrial), Opalinas Hurlin-
gham (cerdmica), a empresa de turismo Sol Jet e finalizado, em 1987, o processo
de privatiza¢io de Austral Linhas Aéreas iniciado ainda durante o regime militar.
Além disso, foi proposta a privatizacdo da companhia agucareira Las Palmas del
Chaco Austral, a qual, no entanto, nio chegou a ser concretizada (Ibid., p. 42-43).

Essas medidas iniciais de privatiza¢io eram concebidas como forma de en-
frentar o déficit fiscal e consistiam em iniciativas muito limitadas, cujo debate es-
tava restrito ao &mbito do Poder Executivo. Nesse sentido, Margheritis (1999, p.
124-125) lembra que, no inicio da década de 1980, existiam entre 900 e 1000 em-
presas de propriedade total ou parcial do Estado argentino, sendo que apenas 14
delas representavam entre dois tercos e trés quartos do total da atividade econé-
mica das empresas publicas. Os gastos correntes das empresas publicas, em 1985,
eram de cerca de 16,6% do PIB. Como as receitas das empresas publicas ndo eram
suficientes para cobrir seus gastos, elas recebiam dota¢des do Tesouro Nacional
que, para o ano de 1985, equivaliam a 3,28% do PIB.

O governo radical entendia que o déficit fiscal era o principal fator determi-
nante da inflacio. Todavia como observa Ramos (2007):

Na concepg¢io oficial, o objetivo principal era sanear as institui¢des e con-
solidar a democracia. A politica econémica deveria subordinar-se ao logro
desses objetivos. Na medida em que a desigualdade social colocava em pe-
rigo esse ultimo, as principais metas do plano econémico deviam ser: evitar
a recessio e eliminar a especulacio e o predominio dos interesses setoriais
(RAMOS, 2007, p. 193, tradug¢io nossa).

Nesse sentido, o governo radical buscou, desde logo, promover uma refor-
ma da administracio publica no sentido de profissionalizar o servico publico, me-
lhorando a gestdo e qualificando os cargos com fungdes politicas. Foi criado, pelo
Decreto n®. 2098/87, o Corpo de Administradores Governamentais, vigente até os
dias de hoje. Esses deveriam cumprir fun¢bes de planejamento, assessoramento,
organizacio, condugdo ou coordenac¢io de nivel superior na administra¢io direta e
indireta. A legislacdo de disciplina do Corpo de Administradores Governamentais
estabelecia o revezamento periédico dos servidores de nivel superior nos érgios
estatais e no desempenho de diferentes tarefas, objetivando uma formac¢io homo-
génea para a carreira, assim como oportunizar aos seus integrantes um conheci-
mento amplo e diversificado do funcionamento do Estado.

Pretendia-se, com a cria¢do do Corpo de Administradores Governamentais,
adotar o modelo francés de profissionalizacio dos altos quadros da burocracia e re-
forgar a capacidade gerencial do Estado. Segundo Lépez, Corrado e Ouviria (2005,
p- 121, tradugio nossa), “Desde a perspectiva do governo, se apostava na confor-
macio de um nucleo técnico de alto nivel que estivesse fortemente comprometido
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com os valores da democracia, visto que — como salientado — o diagnéstico dos
reformadores de entdo caracterizava a planta de servidores como ineficiente e com
tracos autoritarios préprios do antigo regime ditatorial”.

O processo de selecio dos Administradores Governamentais estabelecia duas
vias de recrutamento: a metade dos servidores deveria pertencer ao setor publico,
sendo selecionados entre os funcionarios de nivel superior, e a outra metade deveria
contar com profissionais de formacdo universitaria egressos do setor privado.

A criacido do Corpo de Administradores Governamentais foi a principal
iniciativa do primeiro periodo de reforma administrativa do governo Alfonsin,
caracterizado pela tentativa de modernizac¢io do Estado. Além dessa iniciativa, o
governo planejava transferir a capital federal para Viedma, no estado (provincia)
de Rio Negro, e pretendia levar adiante uma reforma da Constitui¢io e do Poder
Judicidrio. O intento modernizador, no entanto, ficou comprometido por diversas
razdes. Em primeiro lugar, o novo quadro de Administradores Governamentais
dependia, para seu sucesso, da organizac¢do da carreira administrativa e de um sis-
tema de recrutamento por concurso publico e qualifica¢io profissional para todos
os servidores publicos, o que nio pode ser realizado. Em segundo lugar, a reforma
constitucional e o traslado da capital federal se inviabilizaram no Parlamento, seja
pelas criticas do Partido Justicialista, seja pela falta de apoio do préprio Partido
Radical. Em terceiro lugar, a derrota do Partido Radical nas elei¢ées legislativas
de setembro de 1987 e o agravamento da situa¢do econémica com o fracasso do
Plano Austral comprometeram a politica de modernizac¢io e conferiram novo viés
a reforma administrativa durante os dltimos anos do governo Alfonsin.

Com efeito, desde 1987, as mudangas em relagdo a administragdo publica pas-
saram a se pautar pelo critério de racionalizagdo ou ajuste. Adquiriram relevo as medi-
das de redugio ou ajuste dos quadros de servidores, com a supressdo de cargos va-
gos e a adog¢do de programas de demissio voluntéria levados a efeito no periodo de
dezembro de 1986 a marco de 1987. Nesse periodo, embora a Secretaria da Fungio
Publica tenha ocupado um lugar de destaque, ela gradativamente foi perdendo espago
para o Ministério da Economia, o qual assumiu cada vez mais responsabilidades no
processo de reforma administrativa e passou a Ihe impor o critério fiscal (LOPEZ;
CORRADO; OUVINA, 2005).

Embora o tema da privatizagio das empresas publicas ndo ocupasse lugar
de relevo no programa de governo radical, ele foi gradativamente adquirindo impor-
tancia. Nesse sentido, cabe observar que a inclusdo do tema na agenda governamen-
tal foi inversamente proporcional ao sucesso das politicas de estabilizagdo econdmica
adotadas.

Com efeito, os programas de estabilizagio lancados pelo governo Alfonsin
seguiram uma trajetéria que alternou a adog¢do de politicas distribucionistas, du-
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rante a gestio de Bernardo Grinsptin no Ministério da Economia®, com a énfase
na redugdo do déficit fiscal por meio de diferentes mecanismos durante a gestio
de Juan Sourrouille.

Nesse sentido, a mudanc¢a no Ministério da Economia, em fevereiro de
1985, significou a substitui¢do dos politicos histéricos do Partido Radical na con-
dugio da politica econdémica por um grupo de técnicos menos conhecido dentro
do partido e que tinha no presidente seu principal ponto de apoio. Porém, mesmo
para esse grupo de técnicos, a proposicdo de um programa de privatizagdes foi
o resultado, conforme expressio de Gerchunoff e Torre (1996, p. 733, tradugio
nossa), de um “[...] processo de aprendizagem posto em movimento pela aguda
emergéncia econdmica que seguiu a crise da divida externa”. Como explicitam os
mesmos autores, “[...] os sucessivos fracassos colhidos no esfor¢o por corrigir os
desequilibrios macroeconémicos mediante ajustes de curto prazo aumentaram a
pressido pos solugdes mais compreensivas e radicais”.

Ja nos primeiros meses da gestio de Sourrouille, a politica até entdo de au-
mento da demanda interna por meio da ampliacdo do consumo popular foi subs-
tituida pela expansdo da exportacio de produtos agropecudrios e por uma rees-
truturacio industrial baseada na abertura da economia, sobretudo com a reducio
das tarifas de importa¢io (RAMOS, 2007, p. 205). Essas medidas visavam obter
divisas para o pagamento da divida externa e foram acompanhadas da eleva¢io
das tarifas publicas, do cAmbio e dos precos industriais, como forma de preparar o
Plano Austral que seria lancado dois meses mais tarde, em junho de 1985.

Na vigéncia do Plano Austral, foi possivel uma drastica redu¢io do déficit
fiscal, gracas a adogdo de uma politica fiscal restritiva acompanhada de medidas
de emergéncia para aumentar a receita. Nesse sentido, em 24 de julho de 1985,
foi editado pelo presidente o Decreto n°. 1356, criando a Secretaria de Promo¢io
do Crescimento, tendo em sua estrutura uma subsecretaria de privatiza¢ées. Uma
das fun¢des da nova secretaria era trabalhar em conjunto com a Comissdo “414”,
agilizando as decisdes por ela tomadas em matéria de privatiza¢des, e trabalhar na
elaboracio de um projeto de lei de privatizacio de empresas e bens em poder da
Unido Federal. Cabe lembrar a esse respeito que, até entdo, continuava em vigor a
Lein®.22.177, editada em 1980 pelo regime militar, autorizando a privatizagio de
empresas publicas, porém estabelecendo uma série de procedimentos que tornava

(33) A politica econémica se baseava no estimulo a producio através do incremento da de-
manda interna através do incremento dos rendimentos dos setores populares. Para tanto,
os saldrios receberam um aumento de 12% e foi prometido um permanente ajuste salarial
acompanhado de controles parciais de precos, saneamento do déficit fiscal, reduc¢io das taxas
de juros, maiores créditos para as pequenas e médias empresas nacionais, a fixacdo de um
preco minimo para o trigo e a redugio dos direitos de exportacio ante a queda dos precos
internacionais (RAMOS, 2007. p. 194).
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lento o processo de aliena¢io das empresas estatais (REY, 2001, p. 45).

Nesse contexto, em 31 de julho de 1985, o deputado Gabriel Ferris, de ten-
déncia liberal-conservadora, apresentou o primeiro projeto de privatizacio da Em-
presa Nacional de Telecomunica¢bes (ENTel), a qual vird a ser a primeira empre-
sa privatizada no governo de Carlos Menem em 1989. Por outro lado, o deputado
Hugo Socchi, empresério pertencente 4 ala moderada do partido radical, apresen-
tou um projeto de lei revogando a Lei n°. 22.177 e autorizando o Poder Executivo a
privatizar, total ou parcialmente, todas as empresas, sociedades, estabelecimentos
ou fazendas produtivas pertencentes ao Estado. Com o referido projeto de lei, obje-
tivava-se dotar o Poder Executivo de um instrumento agil e eficiente para promover
a privatizacio das empresas que entendesse conveniente. Segundo Rey (2001):

Esse projeto, sem embargo, foi uma expressio solitdria dentro do Partido
Radical e, portanto, ndo logrou concitar adesdes entre seus pares, apesar de
intentar aliar-se com a politica econémica governamental. Mas na medida
em que ia mais além do que o partido e o préprio governo estavam decidi-
dos a encarar nessa etapa, e se assemelhava mais as propostas dos partidos
liberais, foi recebido com indiferenca (ou destemor) e ndo gerou debates
politicos significativos ao seu redor. Ndo obstante, pode se dizer que cons-
titui o primeiro intento sério de instalar a questio das privatiza¢des no seio
do Parlamento (Ibid., p. 46).

Na mesma época, quatro deputados do Partido Justicialista, Miguel Serral-
ta, Jorge Matzkin, José Luiz Manzano e Miguel Dovena também apresentaram um
projeto de revogacio da Lei ©. 22.177, todavia com caracteristicas diversas. Propu-
nham a cria¢io de uma comissio bicameral para a privatizacido de empresas nacio-
nais com prazo de 180 dias para atuar, retirando poderes do Executivo em relagio
4 matéria e trazendo a discussio acerca da privatizacdo de empresas publicas para
0 Ambito do Parlamento. Um més mais tarde, em agosto de 1985, o deputado José
Luiz Manzano apresentou um projeto de privatizagio de empresas, sociedades e
estabelecimentos de propriedade do Estado, em que aparecem, pela primeira vez,
alguns pontos que, mais tarde, serdo incorporados na Lei de Reforma do Estado
aprovada nos primeiros meses da presidéncia de Carlos Menem. Nesse sentido, o
projeto de lei apresentado previa a possibilidade de o Executivo privatizar empresas
que tenham sido declaradas “sujeitas a privatizacio” pelo Congresso e estabelecia a
participac¢do dos empregados nos processos de aliena¢io, por meio da constitui¢io
de cooperativas ou de programas de propriedade participada (Ibid., p. 48).

Até entio, para o governo, o tema das privatizacdes era tratado como algo
periférico, em que tinham lugar apenas empresas de duvidosa rentabilidade e loca-
lizadas em setores marginais no aparato estatal. Algumas iniciativas mais ousadas,
como o Plano Houston, lanc¢ado pelo presidente Alfonsin no Texas, em 1984, que
previa a concessdo da exploracio de petréleo ao setor privado relacionava-se mais
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a necessidade de assegurar o abastecimento de petréleo diante da crise, do que a
uma op¢ao pela privatizagdo. Cabe referir a esse respeito que a estatal argentina
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) acumulava um déficit equivalente a 70%
de suas vendas e uma grande divida externa, carecendo dos recursos necessarios
para continuar e ampliar a exploracio de petréleo (MARGHERITIS, 1999, p. 197-
198). A execucido do Plano Houston, cabe assinalar, enfrentou resisténcias de or-
dem politica, burocratica e sindical. Contudo, foi o sucesso inicial do Plano Austral
que levou o governo a nio insistir nela (CONSELHO LATINOAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2009).

Com o aumento da inflacio e os encargos com o pagamento da divida exter-
na a ameacar o Plano Austral, entre dezembro de 1985 e janeiro de 1986, a Argen-
tina anunciou a intenc¢io de expandir o programa de privatiza¢des para dreas em
que existissem investidores dispostos a realizar investimentos, projetando a ven-
da de ag¢bes das petroquimicas Mosconi e Bahia Blanca e da Sociedade Mista Side-
rargica Argentina (SOMISA). A medida destinava-se, por um lado, a incrementar a
arrecadacio fiscal para dar sustentagdo ao Plano Austral. Por outro lado, era parte
da politica de reestruturagio industrial, visando aumentar a competitividade por
meio da desregulamentacdo e limitacio dos subsidios concedidos pelo Estado.

Em resposta ao anuncio governamental, o Partido justicialista, por meio
dos deputados Eduardo Menem e Libardo Sanchez, apresentou um projeto de lei
determinando que a venda de estatais fosse realizada somente por lei e rejeitando,
mais uma vez, a utilizacio da Lei n°. 22.177 (REY, 2001, p. 49). Por outro lado, as
empresas privadas que se beneficiavam de tarifas e insumos a pre¢os subsidiados
pelo Estado e vendiam as empresas estatais seus produtos por precos superiores
aos praticados no mercado internacional também se opuseram 4 anunciada aliena-
¢do da participagio estatal. Assim, mais essa iniciativa governamental em matéria
de privatiza¢ées nio prosperou (RAMOS, 2007, p. 217).

O ano de 1987 foi muito importante em termos politicos e econémicos,
com reflexos na agenda de reforma do Estado. Com efeito, tratava-se de um ano
de elei¢cdes para o legislativo e para o governo dos estados (provincias). Em meio
a retomada da inflagdo e a deterioragdo dos salarios, recrudesceram as greves e 0s
conflitos tanto no setor privado como na administracio publica. O setor empresa-
rial, por seu turno, voltou a adotar a prética de remarcacgdo antecipada de precos.

Essa situacdo levou o governo argentino a acordar um aumento para os sa-
larios e os pregos do setor publico, a0 mesmo tempo em que elevou a carga tribut4-
ria®. Essas medidas, todavia, nio foram suficientes para reverter o fracasso do Pla-
no Austral. Tampouco salvaram o governo de um revés eleitoral em 6 de setembro

(34) Uma sintese dos principias programas de estabiliza¢do no periodo de 1985 a 1992 pode
ser encontrado em Bouzas (1993).
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de 1987. Com o insucesso eleitoral do governo Alfonsin, o partido radical perdeu
a maioria absoluta na Cadmara de Deputados. O partido radical também perdeu as
elei¢bes nos estados (provincias), mantendo apenas os governos de Cérdoba e Rio
Negro. Como consequéncia, restou inviabilizada a pretendida reforma da Consti-
tuicio e foi cada vez mais se afastando a possibilidade de uma vitéria nas elei¢oes
presidenciais de 1989.

Ressalte-se que, a partir de tais insucessos, houve uma mudanca de postu-
ra do governo em relagdo ao tema da reforma do Estado. Em 17 de setembro de
1987, Rodolfo Terragno, intelectual com liga¢cées com o peronismo, foi designado
por Alfonsin para o cargo de Ministro de Obras e Servigos Publicos. Logo em se-
guida, o novo ministro apresentou um projeto de lei prevendo a privatizagio par-
cial da ENTel, a companhia telefénica argentina, das Aerolineas Argentinas e uma
expansio do Plano Houston, com o aumento da participagio do setor privado na
exploracio e extracio de petréleo.

Em novembro do mesmo ano, o Poder Executivo editou o Decreto n°.
1842/87, revogando decretos, normas administrativas ou quaisquer outras regras
que restringissem a prestagido privada de servicos publicos. A modalidade entdo
proposta para a privatizagio da ENTel e das Aerolineas Argentinas foi a associa-
¢do com empresas estrangeiras selecionadas, no caso a Telefénica de Espanha e a
Scandinavian Airways System (SAS), com as quais ja haviam sido firmadas cartas
de intencio que possibilitavam a participa¢io delas no capital acionério e na dire-
¢do das empresas estatais. O governo fundamentava a selecio dessas empresas na
afirmacio de que se tratava das “mais adequadas para atuar como sécias e que o0s
sdcios nio se licitam, mas se escolhem” (CONSELHO LATINOAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2009).

Os projetos de privatizagio do governo Alfonsin geraram uma série de cri-
ticas e iniimeras resisténcias.

As criticas estavam relacionadas, sobretudo, com aspectos de forma, como o
modo de escolha das empresas associadas e a falta de autorizagdo legislativa. Além
disso, os criticos apontavam os riscos da participagio de empresas estrangeiras na
prestacéo de servicos publicos e em atividades potencialmente muito rentaveis. Por
fim, ressaltavam que nio se tratava de uma verdadeira privatizac¢io, mas do com-
partilhamento da direcido de empresas publicas com outras estatais estrangeiras.

A respeito dos referidos projetos, o ministro Terragno (apud REY, 2001,
p- 59) afirmava nio se tratar de um programa de privatizacio, ji que “[...] ndo era
desejavel a transferéncia plena e rdpida de todas as empresas do Estado para o
setor privado [...]”, acrescentando que “[...] para o Poder Executivo, a privatizacio
é um instrumento, ndo uma finalidade em si mesma”. De modo mais explicito, o
Ministro da Economia, Juan Sourrouille, asseverava que o Estado se encontrava
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em virtual faléncia e que, dessa forma, ndo estava em condi¢des de atender si-
multaneamente a acumulacio de capital e a justica social, imperativos aos quais
agora se somavam os compromissos da divida externa. Por tltimo, o ministro as-
sinalava que o mercado de capitais estava virtualmente desintegrado e j4 nio po-
dia financiar o déficit fiscal sem desfinanciar de maneira simultinea as empresas
genuinamente capitalistas. A solu¢do, segundo Sourrouille (ARGENTINA®*, 1986
apud RAMOS, 2007. p. 221-222, tradug¢io nossa), teria de ser “[...] o chamado a
producio capitalista competitiva, de origem tanto nacional como estrangeira, para
investir em muitas dreas que hoje estio reservadas ao setor publico”.

As resisténcias ao projeto governamental foram muitas. O Partido Justi-
cialista, com maioria na Camara de Deputados, barrou as iniciativas, convocando
uma comissio de investigacio e levantando uma série de irregularidades e suspei-
tas a respeito dos contratos firmados com as empresas estrangeiras®. Também os
sindicatos, os partidos de esquerda, as forcas armadas e alguns setores do préprio
Partido Radical se opuseram a iniciativa privatizadora (CONSELHO LATINOAME-
RICANO DE DESENVOLVIMENTO, 2009).

Por outro lado, ndo houve por parte do governo e, especialmente, do pre-
sidente Alfonsin um compromisso intelectual e uma estratégia politica articulada
em relacio as privatiza¢des.

Como assinala Margheritis (1999):

Finalmente, o lancamento da iniciativa privatizadora, em seu conjunto,
coincidiu com um periodo de crescente deterioracio das capacidades poli-
ticas do governo. As cartas de intenc¢do firmadas com o Scandinavian Air-
ways System e com a Telefénica de Espanha para a transferéncia de 40%
das Aerolineas Argentinas e da ENTel, respectivamente, nunca foram apro-
vadas pelo congresso e as negocia¢des com essas firmas, em conseqiiéncia,
nio prosperaram (MARGHERITIS, 1999, p. 128, traducio nossa).

Outro fator de grande influéncia na gradual reorientacido do governo em
relacdo a reforma do Estado foi o estreitamento das negocia¢ées envolvendo o pa-
gamento da divida externa.

Com efeito, durante os primeiros meses de governo, o presidente Alfonsin e
sua equipe econdmica buscaram negociar com os bancos credores, sem se sujeitar
as medidas de estabilizacido propostas pelo FMI. Essa postura estava relaciona-
da ao relevo assumido pelo tema da divida externa durante a campanha eleitoral,
assim como a intencdo inicial do governo de condicionar o pagamento da divida
externa a dois requisitos: primeiro, a legitimidade do endividamento; segundo, a

(35) ARGENTINA. Ministerio de Economia. Mensaje del 28 de febrero de 1985 del mi-
nistro de Economia Juan Sourrouille, ts 1, y 2, Buenos Aires, 28 de febrero de 1986.

(36) Uma sintese dos debates parlamentares pode ser encontrado em Rey (2001).
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que o pagamento dos juros e amortizacdes da divida nio representasse obstaculo
a expansdo econdmica interna. Isso porque, de acordo com o entendimento ado-
tado pelo governo, a condi¢do indispensavel para a vigéncia e o fortalecimento da
democracia residia na estabilidade social (RAMOS, 2007, p. 202).

Paralograr a negociagio da divida externa, o governo argentino confiava no
prestigio e na credibilidade internacional do presidente Alfonsin como expoente
da democratizagio na América Latina. Como estratégia de negociagdo, o presiden-
te argentino buscou obter o apoio dos paises europeus e, 20 mesmo tempo, lancar
por meio do Consenso de Cartagena uma frente de negociacio da divida externa
envolvendo os paises latino-americanos (FAUSTO; DEVOTO, 2004, p. 472).

Essas tentativas de impor condi¢bes para a negociagio da divida externa
nio tiveram sucesso e, ja em setembro de 1984, o governo argentino teve de nego-
ciar com o FMI e os credores externos novas condi¢ées de financiamento, acompa-
nhadas de um programa de ajuste proposto pelo FMI. O aumento da inflagdo, que
atingiu a taxa anualizada de 1500% (RAMOS, 2007, p. 204) nos primeiros meses
de 1985, a desconfianca dos empresarios na politica econémica entio aplicada
pelo governo e a suspensio do empréstimo acordado pelo FMI e pelos credores
externos formaram o contexto em que foi substituido o Ministro da Economia e, a
partir de entio, modificada a forma de negociacio da divida externa.

A partir da gestdo de Juan Sourrouille, houve maior comprometimento e
aceitacio dos compromissos e débitos contraidos. Ao mesmo tempo, a politica eco-
ndmica passou a sujeitar-se, cada vez mais, a geracdo de divisas para o pagamento
da divida externa. Nesse sentido, o FMI e o governo norte-americano apoiaram o
Plano Austral, e uma das principais preocupa¢des do governo argentino nas ne-
gociacdes da divida externa tornou-se evitar a “desqualificacio crediticia” do pais
(RAMOS, 2007, p. 206).

Alguns desenvolvimentos em relagio as propostas politicas dos organismos
internacionais, na década de 1980, também merecem destaque. A esse respeito,
Gerchunoff e Torre (1996, p. 733, traducio nossa) fazem referéncia a um “[...] in-
fluente consenso que comecou a perfilar-se sob os auspicios do discurso neoliberal
que permeava o pensamento econémico dominante nas institui¢des financeiras
internacionais e nos circulos governamentais dos paises credores”. Segundo os au-
tores, “[...] de acordo com essa visio, os desequilibrios macroeconémicos dos paises
latino-americanos eram tributarios das limita¢6es e disfuncionalidades do padrio
de desenvolvimento orientado para o mercado interno e promovido pelo Estado”.

Acrescente-se que, de acordo com Basualdo (2006a, p. 223-225), até 1985,
os credores externos se encontravam em situacio financeira vulnerivel®” e algu-

(37) Em alguns casos, os compromissos financeiros dos paises devedores equivaliam ou su-
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mas regulamentac¢des da Reserva Federal norte-americana impunham restri¢ces
aos bancos credores®, o que os levava a ser mais concessivos nas negociagcdes com
os paises devedores. Essa situacio somente se alterou em meados de 1985, com a
recomposicdo das reservas dos bancos credores e o lancamento do Plano Baker,
estabelecendo novas exigéncias para a negociacio da divida externa.

Além disso, segundo o mesmo autor, durante a década de 1980, havia uma
divergéncia de entendimento entre o FMI e o Banco Mundial em relagio a forma
de pagamento da divida externa dos paises latino-americanos. O FMI, os credo-
res externos e o Clube de Paris sustentavam a necessidade de cumprimento das
politicas de ajuste como forma de obter os recursos necessirios para o pagamen-
to dos juros da divida externa. O Banco Mundial e o Departamento do Tesouro
norte-americano, por sua vez, enfatizavam a importincia de que os paises deve-
dores promovessem a abertura comercial e iniciassem reformas estruturais, isto
é, a privatizacdo de empresas publicas, de modo a saldar os juros e ainda parte do
capital da divida externa. Nesse sentido, o Plano Baker colocou em evidéncia o
entendimento do Banco Mundial, o qual passou gradativamente a acompanhar as
negocia¢des dos paises devedores com o FMI. Essas divergéncias, que persistiram
por algum tempo, importavam na superposi¢io de condi¢des exigidas dos paises
devedores pelos dois organismos e, sob o ponto de vista da politica interna argen-
tina, criava um ambiente social desfavoravel a discussio do tema das privatiza¢oes
(Ibid., p. 243)*.

Segundo Novaro (2006, p. 190), o presidente Alfonsin se encontrava dividi-
do, sobretudo a partir de 1987, entre duas prioridades: de um lado, a necessidade
de estabilizacio econdmica; de outro lado, a estabilidade democratica. Na primeira
hipétese, pesavam as pressées dos credores e organismos internacionais pela re-
alizacdo de reformas estruturais e, a0 mesmo tempo, a possibilidade de por meio
dessas atrair a confianca e a colabora¢io de setores empresariais e alguns setores
sindicais anticorporativos. Na segunda hipétese, o presidente tinha consciéncia
da “precariedade politica” em que a reforma do Estado o colocaria, especialmente
diante do Partido Justicialista que cada vez mais se unificava em torno da postura
opositora e da crescente insatisfacio dos militares. Havia o receio de que iniciati-
vas em matéria de privatizacio e reforma administrativa pudessem levar setores

peravam o capital das entidades bancérias credoras.

(38) Essas regulamentac¢des destinavam-se a prevenir quebras e a proteger os clientes locais
dos bancos. Estabelecia-se que, diante de um atraso generalizado no pagamento das dividas,
os bancos deveriam constituir reservas, o que afetava seu nivel de rentabilidade. Outra dis-
posicio impossibilitava a conversio dos juros nio saldados em capital.

(39) A divergéncia entre o FMI e o Banco Mundial consistia numa questio de énfase ou pre-
valéncia. O Banco Mundial priorizava a analise da oferta, e o FMI atribuia mais importincia
para o manejo da demanda. A respeito, ver também Basualdo (2002b, p. 49-51).
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sindicais e empresdrios a um entendimento com os militares e setores da direita
favoraveis a um golpe de Estado.

O acordo firmado, em 1987, entre a Argentina e o Banco Mundial para pro-
mover um programa de reformas estruturais correspondeu, de acordo com Paler-
mo e Novaro (1996, p. 72-73), a um terceiro momento do governo Alfonsin, no
qual se reduziu o dissenso interno e ganhou espaco o diagnédstico de que a reforma
do Estado era indispensavel para a estabilizagdo econdémica. Para tanto foram deci-
sivos, como j4 se disse, o diagnéstico dos técnicos e a influéncia politica do Minis-
tro da Economia. Embora as reformas fossem por esses consideradas necessérias,
trés fatores influenciavam a convic¢io do presidente Alfonsin acerca dos riscos e
custos politicos da reforma naquela altura de seu mandato.

O primeiro desses motivos se identifica com a relacio entre o governo e o
Partido Radical. Ocorre que a convic¢io dos técnicos do governo acerca da necessi-
dade de promover reformas ndo encontrava eco no Partido Radical. Os projetos de
privatizagio da ENTel e das Aerolineas Argentinas foram mais formula¢es técni-
cas que politicas e ndo gozaram da tolerancia de boa parte do partido no governo,
o qual entendia que essas medidas teriam implica¢6es eleitorais negativas (PALER-
MO; NOVARO, 1996, p. 74.).

O segundo fator que afastou o presidente de um maior envolvimento na
realizacio de reformas foi o fato de que sua prioridade era minimizar tensdes que
pudessem interferir no processo democrético. Como afirmam Palermo e Novaro
(1996, p. 77, tradugio nossa), “Alfonsin temia que a configuragio de uma frente
opositora compacta fosse o resultado mais provavel de uma tentativa de langar
reformas e procurar respaldos para as mesmas”.

O terceiro fator estava relacionado ao entendimento de que a realizacio de
um programa de reformas do Estado seria penosa e traumatica para o conjunto da
sociedade. Ademais, implicaria deixar de lado o que se encarava como um compro-
misso moral do governo: a busca do consenso social e o respeito a legalidade e aos
direitos adquiridos (Ibid., p. 77).

Diante de tal avaliacio pelo presidente Alfonsin e sendo o partido do go-
verno guiado por uma “visdo juridicista das regras democraticas” e “nio dispondo
de presenca nas corporagdes e grupos de interesse com maior gravitacio na socie-
dade”, o tema e as iniciativas em matéria de reforma do Estado nio avan¢aram no
primeiro governo ap6s a democratizag¢do na Argentina. Nas palavras de Palermo e
Novaro (1996, p. 73, traducdo nossa), o tema foi encarado “[...] de modo extrema-
mente timido, parcializado e sem convicgdo, como uma tarefa entre outras, na qual
nio se concentrario esforcos decisivos”.

Seria uma visdo limitada, contudo, supor que apenas em virtude da falta
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de engajamento do presidente e de seu partido as privatiza¢des propostas nos ul-
timos anos do governo Alfonsin ndo tenham chegado a se concretizar. Os parti-
dos de esquerda e os sindicatos ligados as empresas estatais exerceram uma forte
oposic¢io aos projetos de privatizacdo, por vezes se enfrentando abertamente com
o governo. Além disso, o Partido Justicialista, que tinha maioria no Senado, e a
partir de 1987 também na Cimara de Deputados, impediu que os projetos de pri-
vatizacio passassem da fase propositiva, demonstrando a forte determinagio de
“vetar qualquer iniciativa que pudesse dar folego para a administra¢io radial” ja
por si mesma bastante desgastada (BORON; REY, 2004).

Na Argentina, a crise do final da década de 1980 tornou-se uma crise do
Estado por combinar hiperinflacio com um problema politico de credibilidade.

O Partido Radical venceu as elei¢bes de 1983 com uma mensagem sobre-
tudo ética. Havia a aspiracio a um desenvolvimento econémico com distribuicio
equitativa, todavia era no campo politico que se encontravam os principais desa-
fios do novo governo. Por um lado, havia a necessidade de restituir legitimidade as
institui¢des, restabelecendo principios e garantias constitucionais e reestruturan-
do as institui¢cdes democraticas. Por outro lado, era necessério restituir credibilida-
de a instancia politica, afirmando o Estado de Direito e garantindo a liberdade de
expressdo e de participacdo dos cidaddos nos processos decisorios. Para tanto era
preciso ndo apenas punir os responséveis por viola¢des dos direitos humanos, mas
também estabelecer um limite ao poder das corporacdes.

O governo radical, todavia, enfrentou dificuldades para responder a esses
imperativos. Com o passar do tempo e o estreitamento de seu poder de agdo, a legi-
timidade democratica que o governo inicialmente possuia converteu-se em perda
de credibilidade e essa numa crise de governabilidade.

Com efeito, o insucesso da politica econémica do governo Alfonsin conduziu
a exacerbacio do descontentamento popular, uma vez que o fracasso dos sucessivos
intentos de estabilizagdo denunciava a negativa de fato das promessas de reparagio
econdmica e equidade social associadas ao regime democratico. A insatisfa¢io so-
cial tornava-se ainda mais perceptivel na medida em que, agora, os cidadios haviam
adquirido liberdade de expressio e gozavam da tolerancia do governo.

Durante o governo radical, é possivel contar treze greves gerais, além de
vérias paralisa¢des parciais. Além disso, nas elei¢cdes parciais de 1985 e 1987, a
populacdo emitiu um claro voto de “censura” ou “castigo” ao governo Alfonsin.

Um aspecto a ressaltar é o fato de que, apesar da derrota nas elei¢cdes de
1983, o peronismo e os sindicatos possuiam uma parcela considerivel de poder
politico. Isso porque o Partido Justicialista governava mais da metade dos esta-
dos (provincias) e possuia maioria no Senado. Além disso, a maioria do Partido
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Justicialista no Congresso tinha vinculos com os sindicatos. Essas circunstancias
pesaram negativamente para o governo radical. Ao pretender reformar a estrutura
sindical, modificando critérios e métodos de escolha dos dirigentes, cuja situagio
era entdo bastante confusa, o governo teve seu projeto de lei de reordenamento
sindical derrotado no Senado pela diferenca de um voto.

Os efeitos reflexos dessa derrota foram muito desfavoraveis ao governo,
uma vez que o Partido Justicialista, muito dividido apés a derrota eleitoral de
1983, encontrou no tratamento conferido a reforma sindical uma razéo para reu-
nificar-se e uma forma de fazé-lo, a Confedera¢io Geral do Trabalho (CGT) unifica-
da, para onde confluiram vérias correntes e se destacava o lider sindical Saul Ubal-
dini. Segundo Ramos (2007. p. 234, tradug¢io nossa), “[...] o peronismo, carente de
coesio politica e com uma estrutura sindical dividida e enfrentada, havia encon-
trado um caminho para recuperar sua identidade: a oposi¢io frontal ao governo”.

Em 1985, o governo buscou, através da Conferéncia Econdmica e Social,
outro formato institucional de didlogo com os sindicatos e os empresarios, logran-
do algum sucesso nesse intento gracas ao Plano Austral. Assim, nas elei¢cbes de
novembro de 1985, o Partido Radical logrou manter a maioria da Camara dos De-
putados. Todavia, essas elei¢es foram um marco em dois sentidos. Apés sua rea-
lizac4o e devido a queda no poder aquisitivo dos salarios que acompanhou o Plano
Austral, a CGT iniciou uma estratégia de confrontagio sistemdtica com o governo.
Depois da greve de setembro de 1984, realizaram-se duas greves gerais em maio
e agosto de 1985 e quatro entre os meses de janeiro a outubro de 1986. O Partido
Justicialista, por sua vez, fracionou-se apds a derrota nas eleicdes de 1985, sur-
gindo duas correntes: a ortodoxa, identificada com os sindicatos, e a renovadora,
que propunha a democratizacio interna do partido e a elei¢io de suas autoridades
através do voto direto e secreto. Essa divisdo interna do partido ndo apenas dificul-
tava qualquer concertagdo com o governo, como fez surgir novas liderancas, sendo
que entre os fundadores do grupo dos renovadores estava Carlos Sauil Menem,
entdo governador do estado (provincia) de La Rioja.

A ala renovadora do Partido Justicialista foi muito importante para sua vi-
toéria nas elei¢oes de 1987. O resultado dessas elei¢des alterou a relacio de forgas
entre o Partido Radical e o Partido Justicialista e demonstrou a perda de apoio
politico do partido do governo. Ademais, a perda da maioria na Camara de Depu-
tados, revertendo o resultado de 1983, retirou parte da autonomia do governo no
Parlamento e o obrigou a buscar aliancas com diferentes setores da oposigio.

Outro fator de instabilidade e que contribuiu para a deterioragio da credibi-
lidade politica do governo Alfonsin foi o relacionamento com os militares. A estra-
tégia inicial do governo era propiciar que as préprias Forcas Armadas efetuassem
o julgamento dos responsdveis pelos atos de violagio dos direitos humanos co-
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metidos durante o regime militar, efetuando uma espécie de autodepuragio. Isso
criava uma situa¢io paradoxal, pois, para tanto, seria necessario desfazer o princi-
pal ponto em torno do qual havia unidade nas Forcas Armadas, isto é, o combate a
subversio e a legitimidade dos atos praticados com esse intuito. Com o insucesso
dessa estratégia, o julgamento dos militares passou a ser competéncia do Poder
Judicirio e, a partir dai, a questdo militar se converteu em um ponto de tensio,
com uma primeira crise militar em abril de 1985 e vérios levantes subsequentes.
A Lei de Ponto Final, aprovada em dezembro de 1986, ao pretender apressar os
processos em tramitacdo e estabelecer uma anistia de fato, através da declaracio
de prescri¢io da acio penal para os atos praticados a partir de 1976, instaurou uma
crise entre o Poder Executivo e o Poder Judicidrio. Além disso, a nova legislagdo
consistiu-se em um estimulo ao levante militar de abril de 1987, em que se recla-
mava o fim dos julgamentos militares e aumento dos soldos das Forcas Armadas.
Esse conflito foi resolvido com a participagio direta do presidente nas negociacdes
e a aprovacdo da Lei de Obediéncia Devida, a qual afetou profundamente a credi-
bilidade do governo.

Todo esse quadro de dificuldades politicas impossibilitou ao governo Alfon-
sin levar adiante a reforma da Constitui¢io argentina, assim como projetos de lei
envolvendo a modernizagio institucional do Estado argentino.

Cabe observar que, apesar da oposigdo do Partido Justicialista ao governo,
o sindicalismo encontrava-se muito dividido internamente, e a principal origem
da paulatina perda de credibilidade do governo foi seu insucesso em promover a
estabilizagdo econdmica e renegociar a divida externa. Esses fracassos implicaram
aincapacidade de cumprir as promessas de campanha eleitoral e atender as reivin-
dica¢bes populares.

Em agosto de 1988, o governo lan¢ou o Plano Primavera, que tinha como
objetivo estabilizar os precos e possibilitar ao governo uma trégua até as eleicdes
de 1989. Dentro desse espirito, a data das elei¢bes foi antecipada em dois meses
para maio de 1989.

O plano econdémico dependia do ingresso de divisas estrangeiras e do suces-
so de um empréstimo negociado com o Banco Mundial, que tinha na aprovagio das
cartas de intencdo firmadas para privatiza¢io da ENTel e das Aerolineas Argenti-
nas uma de suas contrapartidas.

Durante todo o governo Alfonsin, a inflacdo alta refletiu a incapacidade de
concertagio com os empresarios e o poder de veto dos setores mais concentrados
da industria, que haviam se desenvolvido a partir das privatizacbes periféricas e
beneficiavam-se dos subsidios estatais e dos contratos em condi¢des privilegiadas
com o poder publico.
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Sob o ponto de vista das relagdes entre os empresarios locais e os credores
externos, Basualdo (2006b) observa que:

Todos os tragos, estruturais e conjunturais, que exibia o processo que de-
sembocaria na crise hiperinflacionaria de 1989 indicavam a existéncia de
um conflito entre as fra¢cdes do capital que formavam o bloco dominante.
O predominio dos grupos econémicos locais sobre os credores externos na
apropria¢io do excedente gerado socialmente e na redistribui¢do da renda
que haviam sofrido os assalariados a partir da ditadura militar chegou a
um ponto culminante no final da década analisada, quando se instaurou,
em maio de 1988, uma moratéria de fato da divida externa. Quer dizer,
depois de quase cinco anos de lancado o Plano Baker, os bancos credores
nio apenas nio logravam avancar na privatizacio das empresas estatais
para apropriar-se do capital emprestado, senio que, ademais, nio recebiam
nem os juros nem as amortiza¢des de capital (BASUALDO, 2006b, p. 152,
traducdo nossa).

A hiperinflagdo de 1989 estaria relacionada, entdo, a dois aspectos desse
conflito intraclasse.

Em primeiro lugar, a circunstincia de que os grupos econdémicos locais dis-
punham de acesso ao sistema politico e os credores externos nio. Segundo Basu-
aldo (2006b, p. 154, tradugio nossa), “[...] dai que os credores externos, ao terem
bloqueada a possibilidade de modelar um sistema politico & sua imagem e seme-
lhanca, recorreram ao seu poderio econémico, provocando como¢des econdémicas
e sociais para modificar uma situacio que lhes era desfavoravel”.

Em segundo lugar, ao fato de as elei¢ées presidenciais de 1988 nos Estados
Unidos terem afetado as perspectivas de sucesso do plano econémico do governo
argentino. Isso porque os novos dirigentes do Tesouro norte-americano passaram
a privilegiar o entendimento do FMI, no sentido de que as negocia¢cdes com os
paises devedores deveriam ser precedidas de um ajuste fiscal. Além disso, ganha-
ram destaque no Banco Mundial setores que duvidavam da possibilidade de alte-
rages legislativas que permitissem a privatizacio de empresas publica e, ainda,
que tinham receio do resultado das elei¢des presidenciais. Essa mudanca levou a
suspensio do apoio que o Banco Mundial vinha oferecendo ao governo argentino
e ao estancamento das negociacdes com os credores da divida externa (RAMOS,
2007, p. 258).

Quando foi divulgada a mudanca de atitude do tesouro norte-americano
e do Banco Mundial em relagio a4 Argentina, no inicio de janeiro de 1989, houve
uma corrida cambial de parte dos bancos estrangeiros e dos bancos locais que, por
seus vinculos com o Partido Radical, detinham acesso a informagdes privilegiadas,
obrigando o governo argentino a adotar medidas que, na prética, inviabilizaram o
Plano Primavera (BASUALDO, 200643, p. 283).
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Logo em seguida, o Banco Mundial anunciou que atrasaria o desembolso
do empréstimo que havia sido acordado com o governo argentino e, em marco de
1989, decidiu suspender o acordo.

Esses acontecimentos deram inicio & hiperinfla¢io, que se instalou no inicio
de 1989 na Argentina. Nem a substituicio do Ministro da Economia pelo politico
radical Juan Carlos Pugliese foi capaz de frear a deterioragio econémica em meio a
que se processaram as eleicdes presidenciais em 14 de maio do mesmo ano. Nessa
data, a populacio deu uma contundente vitéria ao Partido Justicialista, cujo can-
didato Carlos Menem ja desde fins de 1988 era apontado nas pesquisas de opinido
como o favorito na disputa presidencial.

A crescente perda de credibilidade do governo foi a expresséo politica do descom-
passo entre os condicionamentos estruturais em relagdo ao funcionamento da economia
advindos das mudangas internas e externas, desde o inicio da década de 1970, e o for-
mato institucional existente.

2.2.2 ESTABILIZACAQ ECONOMICA, REFORMA DO ESTADO E
POLARIZACAO POLITICA NO GOVERNO DE JOSE SARNEY

No Brasil, as forcas politicas que levaram a elei¢do de Tancredo Neves, can-
didato da ampla Alianca Democritica, indicavam a aspira¢do de seguir o caminho
da redemocratizacio politica e de um desenvolvimentismo renovado, o qual de-
veria combinar crescimento econémico com uma melhor distribuicio da renda.
Nesse sentido, a Nova Republica significou, na definicdo de Sallum Jr (1996, p.
115), “uma sobrevida deteriorada da velha alianca nacional-desenvolvimentista em
meio a circunstancias inéspitas”.

As primeiras mudancas constitucionais efetuadas na Nova Republica, em
seu primeiro ano de existéncia, tiveram carater politico e destinaram-se a eliminar
disposi¢6es legais herdadas do regime militar que restringiam a vida politico-par-
tiddria. Ademais, a Emenda Constitucional n°. 26/85 convocou uma Assembleia
Nacional Constituinte para 1° de fevereiro de 1987 e concedeu anistia aos servido-
res publicos civis da administra¢do direta e indireta e militares punidos por atos de
excecio, institucionais ou complementares.

O restabelecimento de vérios institutos politicos da democracia tornou a
sociedade mais inclusiva politicamente e possibilitou aos diferentes segmentos
sociais expressar seus interesses e se organizar na luta por eles.

Os trabalhadores ampliaram sua mobilizac¢io ao longo do governo Sarney,
que teve de enfrentar um elevado nimero de movimentos reivindicatérios. Além
disso, os trabalhadores reorientaram sua atuagio para a esfera politico-partidéria,
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passando a lutar pela inclusdo de direitos sociais e trabalhistas na Constitui¢io de
1988 (SANTANA, 2003, p. 285-313).

Os empresarios, por sua vez, atuaram em busca de participagio mais di-
reta na politica, seja através do neocorporativismo, com o estreitamento de lagos
com parte da burocracia na area da politica econdmico-financeira, seja através da
atividade politico-partidaria, com a ocupagio de cargos na administragio publica
e com a articulagdo de uma estratégia visando as elei¢des para a Assembleia Cons-
tituinte. Os interesses veiculados pelos empresérios diziam respeito, de um lado,
a regulacio das relagdes entre empregados e empregadores, em que defendiam a
descentralizagdo e a plena liberdade de negociacio; e, de outro lado, referiam-se a
elaboragio de diretrizes econémicas, em que predominava a defesa da economia
de mercado e demandas pela limita¢io do papel do Estado na economia e pela pri-
vatizacio das empresas estatais (DINIZ, 1997).

Virios fatores vinham, ao longo do tempo, contribuindo para o enfraque-
cimento da capacidade do Estado de condugio da sociedade e, no inicio da Nova
Republica, esse enfraquecimento relativo se expressou no esvaziamento da presi-
déncia e na maior autonomia dos demais centros de poder (partidos, ministérios,
congresso, elites regionais) em rela¢do A primeira. A esse respeito, cabe lembrar
que Sarney comecou a governar com o ministério que havia sido formado por Tan-
credo Neves, completando o segundo escaldo da administra¢io com indica¢des dos
partidos que compunham a Alianca Democratica. Isso possibilitou aos ministérios
certa autonomia em relacdo ao Presidente da Republica e uma maior ascendéncia
dos partidos sobre os membros da administracdo. Paralelamente, com as eleicdes
municipais marcadas para outubro de 1985, o Congresso e os partidos tenderam a
se envolver nas disputas pelo poder regional. Os governadores, por sua vez, busca-
ram maior protagonismo na cena politica e maior participa¢do nas receitas fiscais.
O resultado de tal situagio foi que:

[...] de um lado, o presidente Sarney orientou-se para recuperar os poderes
de que dispunha no plano institucional mas que, de fato, nio exercia no
inicio do seu governo. Em contrapartida, os nucleos de poder, subalternos
durante o regime militar, mas articuladores da transi¢io para a Nova Repu-
blica - fossem eles formag&es partidarias, governadores e elites regionais,
Congresso ou corporag¢des profissionais nascidas na administragdo publica
- orientavam-se, todos, em sentido contrario (SALLUM JR., 1996, p. 120).

As mudangas no perfil do Estado objetivadas pelo governo Sarney tiveram como
uma de suas finalidades superar tal situagdo. Embora a recriagio do Ministério da
Desburocratizagio tivesse como escopo inicial, segundo Martins (1998, p. 28),
“[...] acomodar no governo a ampla e heterogénea coalizio politica que Tancredo
costurou para garantir a transicdo do regime militar para o governo civil”, logo o
redesenho do Estado passou a obedecer a outros imperativos. Em julho de 1985,
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o governo Sarney criou o Ministério Extraordindrio para Assuntos Administrati-
vos, que absorveu as fun¢ées do antigo Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), e, junto ao ministério, foi criada a Comissio Geral do Plano de Re-
forma Administrativa, subdividida em caAmaras especializadas e responsavel pela
reestrutura¢io da administragio publica federal. Ainda que a reforma administra-
tiva pretendida nio tenha sido levada adiante pelo ministério e tenha ficado, de
certa forma, superada pela instalacio dos trabalhos da Assembleia Constituinte?,
importantes medidas foram adotadas, em setembro de 1986, com a extin¢io do
DASP e a substitui¢io do ministério pela Secretaria da Administracio Publica da
Presidéncia da Republica (SEDAP), ligada diretamente a Presidéncia da Republica.

A SEDAP tornou-se, entio, o 6rgio central para a implementacio da re-
forma do Estado, cujos objetivos deveriam ser a valoriza¢io da carreira publica,
a democratizacio do acesso & administracdo direta e indireta e a melhoria do de-
sempenho do governo federal. A administracio direta e os principios burocraticos
eram, assim, enfatizados, procurando-se, segundo os pronunciamentos do entio
ministro Aluisio Alves (apud LIMA JR., 1998, p. 15), “[...] a adequacio do servico
publico a padrdes de eficiéncia que dessem suporte aos planos do governo” e a “efi-
ciéncia na prestacio de servicos publicos ao cidadio”. Nesse sentido, poder-se-ia
dizer que a criagdo da SEDAP representou a recriagio do DASP sob novas bases.

A SEDAP manteve como 6rgio a ela vinculado a Funda¢io Centro do Servi-
dor Publico (FUNCEP), que se tornou um importante instrumento de planejamen-
to administrativo a partir da cria¢io da Escola Nacional de Administracio Publica
(ENAP), com o objetivo de formar, aperfeicoar e profissionalizar os servidores pu-
blicos de nivel superior. Foi também criado pelo mesmo diploma legal, o Decreto
n.°93.227, de 19 de setembro de 1986, o Centro de Desenvolvimento da Adminis-
tracdo Publica.

Além disso, a partir da criacdo da nova secretaria foram implementadas
outras medidas de relevo. O Decreto-lei n.° 2.300, de 21 de novembro de 1986, es-
tabeleceu novas regras para o processo de licitacio e extinguiu oito estatais, dentre
as quais se destaca o Banco Nacional da Habita¢io. Também no final do mesmo
ano foram extintos 37 6rgios nos ministérios, em geral colegiados que haviam
se tornado desnecessarios ou perdido suas fun¢bes. Ademais, com o Decreto n.°
93.213, de 03 de setembro de 1986, foi criado o Cadastro Nacional do Pessoal Ci-
vil, um importante instrumento de administragdo de pessoal que, posteriormente,

(40) A Constituicio Federal de 1988 disciplinou, em um capitulo especial da organizacio do
Estado, os principios que deveriam reger a administragdo publica e os servidores publicos
civis e militares, além de prever, no artigo 24 do Ato das Disposi¢ées Constitucionais Tran-
sitérias que a Unido, os estados, o distrito federal e os municipios teriam o prazo de dezoito
meses para compatibilizar seu quadro de pessoal e adequar suas legisla¢ées ao estabelecido
no artigo 39 da Constituicio e “a reforma administrativa dela decorrente”.
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deu origem ao Sistema Integrado de Administracio de Pessoal (SIAPE). Foram, no
mesmo periodo, realizados esfor¢os no sentido de organizar o sistema de gerencia-
mento de pessoal civil, através do Decreto n.° 93.214, de 03 de setembro de 1986;
de definir, pelo Decreto n.° 93.215, de 03 de setembro de 1986, os procedimentos
de auditoria de pessoal civil; e de estabelecer, com o Decreto n.° 93.216, de 03 de
setembro de 1986, medidas de acompanhamento e controle de gestdo das empre-
sas estatais.

A reforma projetada pelo governo Sarney representou, em certa medida,
uma ruptura com as experiéncias anteriores, no sentido de adotar uma estratégia
gradualista e privilegiar a cria¢io de instrumentos aptos a modificar o perfil da
administracio publica brasileira. Nesse sentido, além dos instrumentos gerenciais
de controle interno acima relacionados, foram projetadas alteracbes na forma de
relacionamento Estado-sociedade.

De um lado, houve, segundo Lima Jr. (1998, p. 16), a preocupagdo com a
cidadania e com a recuperac¢io da funcio social da administragdo publica, traduzi-
dos no “[...] direito do cidad&o aos servicos que ele préprio custeia mediante o pa-
gamento de tributos”. De outro lado, procurou-se substituir o modelo tecnocratico
de organizac¢io da alta administragio pela constituicio de uma alta burocracia de
carreira, “[...] formada especificamente para o Estado através do sistema do mérito
e imbuida de uma ética e perfil técnico especificos” (SANTOS, 1995, p. 80).

Abusca de um novo perfil para a alta administracio federal ocorreu em dois
momentos distintos. Inicialmente, em 1985, as iniciativas se deram no sentido de
reconstituir determinadas carreiras, como a da Policia Federal e da Procuradoria
da Fazenda Nacional, e instituir uma outra, a da Auditoria do Tesouro Nacional,
o que indica a intencido de especializar e fortalecer as dreas de fiscalizacio federal,
policia e execuc¢io da divida ativa federal, tanto para modernizar e profissionalizar
essas dreas como também para fazer frente a queda da receita tributaria que, na
década de 1980 chegou a 4% do PIB e, nos anos de 1984 e 1986, teve seu pior
desempenho desde 1970*. Em um segundo momento, que se inicia em 1987, sdo
adotadas iniciativas complementares, com a criagdo de trés novas carreiras: a de
Gestdo Governamental, a de Financas e Controle e a de Or¢amento.

A criagdo da carreira de Gestio Governamental corresponde a uma propos-
ta formulada com a reforma de 1986, embora a lei de sua criacdo somente tenha
sido submetida ao Congresso Nacional em 1987. A intencio, na época, era homo-
geneizar a alta administracio federal, através da instituicio de uma carreira de
carater generalista voltada para a formulacio, implementacio e avalia¢io de poli-
ticas publicas e a dire¢io e assessoramento nos escaldes superiores. A constituicdo
das carreiras de Orcamento e Financas e Controle corresponde a uma inflexo no

(41) Os dados constam em Brum (1999, p. 434).

GEORGINE SIMOES VISENTINI 89 //



sentido de privilegiar o controle da despesa publica e uma reagio dos ministérios
da drea econdmica ao projeto da SEDAP de estender a atuagdo dos futuros gestores
governamentais também para as dreas de financas, controle e orcamento*?, sendo
sugestivo o fato de que, inicialmente, essas carreiras foram compostas pelos téc-
nicos que se encontravam em exercicio nos 6rgiaos de orcamento e de financas e
controle interno na data de publica¢io da legislacdo que as instituiu.

O conceito adotado era o de que essas trés carreiras deveriam ser comple-
mentares, ainda que exercessem tarefas em niveis diferenciados. Competiriam,
aos gestores, atividades de gestdo de forma ampla e assessoramento superior, com
atuacdo em todos os 6rgios da administragio direta e autdrquica responsaveis pela
formulacio de politicas publicas. As duas outras carreiras desempenhariam tare-
fas especificas no &mbito dos ministérios, sempre direcionadas para a administra-
¢do orcamentdria e financeira e ao controle interno. O ponto de contato entre as
trés carreiras deveria ser a formacdo em escola de governo, a ENAP.

A novidade na cria¢io dessas carreiras consistia em prover a administracio
federal de quadros técnicos tanto para as dreas meio como para as atividades fina-
listicas, possibilitando reverter o modelo adotado nas décadas de 1960 e 1970 de
recrutamento do pessoal da alta administra¢io publica através da administracio
indireta (as “ilhas de exceléncia”) e em quadros sem vinculagio institucional com
o servico publico. Além disso, a institucionaliza¢io de carreiras para a alta admi-
nistrac¢io publica permitiria a criacdo de um corpo permanente com habilitacio
técnica e experiéncia profissional disponivel para escolha pelos agentes politicos,
possibilitando a redugdo do provimento dos cargos da alta hierarquia por critérios
exclusivamente politicos ou discricionérios (através dos cargos em comissio).

Ademais, pretendia-se, com essas alteracdes, fortalecer a capacidade efetiva
de mando da presidéncia e dar uma resposta ao que Diniz (1997, p. 26) afirmou
ser “[...] um Estado sobre dimensionado, porém débil”. Forte por concentrar po-
der decisério, porém “débil quanto 4 sua eficicia na obtencido de conformidade e
aquiescéncia as suas decisdes”.

Nesse contexto de democratizacio acelerada e descentralizagio politica, de-
senvolveu-se o maior desafio da Nova Republica: a estabilizacido econémica. Foram
implementados ao todo cinco planos de estabilizacio, conforme sistematizacio de
Bresser-Pereira (1992a, p. 99-100): 1) Plano Dornelles em abril de 1985; 2) Plano
Cruzado em marc¢o de 1986; 3) Plano Bresser em junho de 1987; 4) Plano “Feijao
com Arroz” em janeiro de 1988; 5) e Plano Verdo em janeiro de 1989.

(42) Segundo Santos (1995, p. 81), a reagdo ocorreu, também, através de tentativas de res-
tringir o acesso da carreira de Gestdo Governamental as dreas de financas, controle e orca-
mento por ocasido da tramitacio da Lein.® 7.834/89 que instituiu aquela carreira e, também,
durante a regulamentacio desse diploma legal.
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Cada um desses planos consistiu uma modalidade diferente de enfrentar,
de modo imediato, as elevadas taxas de inflacio e, mediatamente, o problema da
divida externa e o desequilibrio das financas publicas. Pode-se identificar neles
uma evolugio, inclusive no que diz respeito A privatizacio de empresas ptblicas
como instrumento de politica econémica. Os planos Cruzado e Bresser tendiam
para uma reformulac¢io das rela¢des entre o setor publico e o setor privado. O pri-
meiro tinha um componente distributivista e implicava a interferéncia do Estado
nos mecanismos de mercado; o segundo aliava contenc¢io da demanda e retomada
do investimento através da recomposi¢do da poupanca publica. Os planos Dornel-
les e os dois ultimos, formulados na gestdo de Mailson da Nébrega, implicavam
uma reestruturacdo do préprio setor publico. No primeiro caso, a reestruturagio
privilegiava o corte de despesas (cortes no orcamento e congelamento de contra-
tos e empréstimos) e o controle monetario; os dois outros planos apoiavam-se em
uma politica monetarista de elevagio dos juros, e a reestrutura¢io do setor publico
previa a venda de ativos publicos tidos como desnecessérios.

Havia, também, entre os Ministros da Economia que se sucederam ao lon-
go do governo de José Sarney, diferencas importantes no que respeita a articula-
¢do da economia nacional com o sistema internacional. A estratégia seguida por
Dilson Funaro e por Luiz Carlos Bresser-Pereira evitava submeter inteiramente a
economia aos mecanismos de mercado e a competicdo internacional. Dessa forma,
eles concebiam a negociagio da divida externa como uma preocupagio especial e
que deveria ser orientada em trés direcdes complementares. Primeiro, reduzir a re-
messa de recursos para o exterior, por meio da negociagio de juros menores, novos
empréstimos e até da decretagdo de uma moratéria; segundo, garantir autonomia
na formulacio da politica econdmica, através de uma negocia¢io mais politizada
e menos convencional da divida externa; terceiro, estabelecer mecanismos de de-
fesa da economia nacional frente a instabilidade do mercado externo. A estratégia
seguida por Mailson da Nébrega, ao contrério, priorizava a rearticulacio externa
da economia nacional através de mecanismos de mercado e tratava a questdo da
divida externa como apenas mais uma das questées importantes para que o pais
voltasse a receber investimentos externos.

A politica de privatizagdo implementada ao longo do governo Sarney foi testemu-
nha dessa evolugio e dos impasses na formulagéo de um novo modelo de desenvolvimento.

No final do ano de 1985, como parte da prepara¢io para o lancamento do
Plano Cruzado, foi editado o Decreto n.° 91.991, de 28 de novembro de 1985, o
qual dispunha acerca do Programa de Privatizagido de empresas sob controle direto
ou indireto do governo federal.

Esse diploma legal atribuiu responsabilidade ao Presidente da Republica
pela inclusio e exclusdo das empresas no rol das privatizaveis, no que deveria ser
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assessorado pelo Conselho Interministerial de Privatizac¢io, criado para substituir
a Comissio Especial de Desestatizagdo. Estabelecia que a transferéncia de empre-
sas ao setor privado, agora denominada privatiza¢io, compreenderia tanto a aber-
tura do capital social como a alienacio de participacdes aciondrias e a desativacio
de empresas, além de prever algumas medidas para dar maior publicidade e impes-
soalidade as privatiza¢des. Entre essas medidas estavam a exigéncia de realizacio
de auditoria externa para “zelar pela transparéncia e lisura” de todas as suas fases,
a determinacio de que as transferéncias fossem realizadas de preferéncia através
da Bolsa de Valores, a possibilidade de financiamento das aquisi¢cdes e o estabele-
cimento de mecanismos para possibilitar aos empregados das empresas a compra
de a¢des. Quanto ao universo de empresas passiveis de privatizac¢io e as limita-
¢Oes legais para tanto, o Decreto n.® 91.991/85 praticamente repetiu a anterior
legislacio, excluindo as empresas vinculadas 4 seguranca nacional, os monopdlios
estatais e as empresas responsaveis pela infraestrutura econémica ou social basica
ou produtora de insumos de importancia estratégica.

As novidades nesse diploma legal consistiam, de um lado, na ampliacio
das formas de pagamento, abrindo-se a possibilidade de utilizacio de titulos da
divida externa nas privatiza¢des, e, de outro, a expressa proibicdo de cria¢io de
novas empresas sob o controle direto ou indireto da Unido. Também era vedada a
aquisi¢io direta ou indireta de empresas privadas, a implantacio de novos empre-
endimentos nio previstos nos estatutos da estatal e a formaliza¢io de acordos de
acionistas, subscri¢do de a¢bes da iniciativa privada ou abertura de capital social
das empresas estatais sem a prévia concordancia da Secretaria do Planejamento e,
no ultimo caso, do Presidente da Republica.

O espirito do programa, assim, era vedar despesas pelas estatais, controlar
suas a¢oes e dar transparéncia as privatizacdes nos casos em que fossem admiti-
das. Seu resultado foi pouco significativo, revelando-se, de fato, uma continuagio
da “reprivatiza¢do” iniciada no ultimo governo militar. Foram privatizadas, ao lon-
go do governo Sarney, 18 empresas estatais avaliadas em 548,30 milhées de dé-
lares e que empregavam 22.707 pessoas. Outras 18 empresas foram transferidas
para governos estaduais, duas foram incorporadas a outras instituicdes federais e
quatro empresas foram desativadas (ALMEIDA, 1999).

Cabe observar que os primeiros planos de estabilizagio da Nova Republica
foram tentativas de renovar o desenvolvimentismo. Por isso, a privatizacdo nio
era uma politica de governo.

Tal como ocorreu na Argentina com o Plano Austral, somente com o fracasso do
Plano Cruzado foi adquirindo relevo a ideia de crise fiscal do Estado. Nesse sentido, a
gestdo de Bresser-Pereira no Ministério da Economia tentou combinar o congela-
mento de precos como um “Plano de Consisténcia Macroeconémica” baseado no
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ajuste fiscal. A énfase do ajuste proposto, contudo, residia na ampliacio da recei-
ta tributdria e na contencéo de gastos. Posteriormente, a interpretacio acerca do
ajuste fiscal veio sendo alargada e, nos dois ultimos anos do governo Sarney, a
ideia de uma politica ativa de privatiza¢io de empresas estatais passou a ser vista
como requisito necessério para enfrentamento da crise.

Em marco de 1988, j4 com Mailson da Nébrega a frente do Ministério da
Fazenda, foi editado o Decreto n°. 95.886, de 29 de mar¢o de 1988, estabelecendo
os objetivos do Programa Nacional de Desestatiza¢io. Esses consistiam na trans-
feréncia para a iniciativa privada de atividades econémicas exploradas pelo Estado,
no estimulo a mecanismos competitivos de mercado, com a desregulamentacio da
atividade econdémica, no estimulo a execucio indireta de servigos publicos, através
de concessées e permissdes, e na privatizacio de atividades econdémicas explora-
das por estatais, excetuados os monopdlios.

O decreto, dessa forma, introduziu novos objetivos no programa governa-
mental e ampliou sua abrangéncia. Esse documento marca o inicio do abandono
dos conceitos de seguranca nacional e de reserva do mercado ao setor privado na-
cional, os quais constavam dos decretos anteriores acerca da matéria. Além dis-
so, o texto inovou ao possibilitar a discussido acerca da transferéncia de servigos
publicos ao setor privado através de concessdo ou permissdo, excetuadas apenas
as restri¢bes constitucionais, o que, cabe referir a titulo de comparacio, ja havia
ocorrido na Argentina com as privatiza¢des periféricas durante o governo militar
de 1976.

Essa inovacio, alids, ajuda a entender parte das razdes que levaram 2 inclu-
sdo no texto da Constitui¢do de 1988 do privilégio as empresas estatais da execu-
¢do dos servicos publicos, fato que também indica o inicio de uma disputa no cam-
po legislativo pela definicido do modelo que deveria presidir o desenvolvimento
econdmico do pais. Significativa da polariza¢io que iniciava crescer em relacio ao
tema das privatizacdes foi a criagdo, no mesmo Decreto n.° 95.886/88, do Conse-
lho Federal de Desestatizagdo, integrado por ministros da drea econdémica e com
um representante dos trabalhadores e um dos empresarios, mediante indicagio
das respectivas categorias. Com essa nova formatagio institucional, tentou-se en-
volver a sociedade na execu¢io do programa, incentivar um consenso quanto a sua
implementacio e reduzir suas resisténcias.

A esse respeito, cabe ainda observar que, no inicio de 1989, o governo en-
viou ao Congresso, juntamente com a legislagdo do Plano Verio, a Medida Provisé-
rian.® 26, a qual autorizava a privatizacio das sociedades de economia mista, em-
presas publicas e suas controladas, mediante a alienacio da totalidade das a¢des
representativas do capital ou por meio da elevagio de capital dessas empresas.
Para assegurar o monopélio da Uniio, seria excluido da autorizagio para venda o
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equivalente a 51% das a¢6es de propriedade da Unido no Banco do Brasil, no Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), na Caixa Econémica
Federal, na Casa da Moeda, na Eletrobras, no Banco da Amazénia, na Industria
Nuclear do Brasil, na Empresa de Correios e Telégrafos (ECT), na Petrobras, no
Banco do Nordeste e na Telebras. Mecanismo e percentual idénticos foram ado-
tados em relagido as a¢bes da Telebrds em empresas de exploracio de servicos de
telecomunicag¢do. Todavia, a medida provisdria, que parecia ser mais reflexo da
“orientagdo do Ministro da Fazenda e de sua equipe do que uma politica deliberada
de governo” (ALMEIDA, 1996b, 1999; BARRETO, 2000), foi amplamente rejeitada
pelo Congresso, obtendo 350 votos contrarios e tio somente 77 favoraveis.

Essa foi a primeira vez que se pretendeu inserir as privatiza¢des como uma
agenda de governo e obter autorizacio legislativa para alienar empresas publicas
de importancia chave na produgio de bens e na prestacdo de servigos. Apés a rejei-
¢do da medida proviséria, proposicio semelhante somente viria a ser apresentada
e examinada pelo Congresso no governo de Fernando Collor de Mello.

No Brasil, ocorria algo semelhante ao que se passava na Argentina. O
elemento de fundo da crise do Estado brasileiro, porém, relacionava-se mais ao
imobilismo diante do declinio das taxas de crescimento e das crescentes demandas
sociais do que a falta de credibilidade politica ou o descontrole de um processo hipe-
rinflaciondrio. O elemento politico da crise era a polarizacio de propostas para
enfrentar a crise.

A reducio do crescimento em relacio a década anterior conduziu a um de-
bate acerca das razdes para o desempenho econémico desfavoravel. As interpreta-
¢bes entdo existentes para o fraco crescimento podiam ser sintetizadas em trés di-
ferentes entendimentos. O primeiro identificava a divida externa e a transferéncia
de recursos para cumprimento dos compromissos assumidos como a origem dos
problemas relacionados ao crescimento econémico. O segundo afirmava a possi-
bilidade de retomada do crescimento condicionada a compatibilizacdo do modelo
econdmico com as restricdes externas. O terceiro aduzia a inexisténcia de obstacu-
los externos ao crescimento®.

Esse debate acerca dos motivos da reducio do dinamismo da economia bra-
sileira foi gradualmente se convertendo em um diagnéstico de crise do Estado e,
mais especificamente, em uma critica ao Estado intervencionista e ao modelo de
desenvolvimento. A crise do Estado no Brasil era uma crise de duplo sentido do
Estado intervencionista até entio vigente. Esse, de acordo com Sallum Jr. (1988),
demonstrava, por um lado, crescente incapacidade em absorver em suas estru-
turas os processos de agregacdo e representacio de interesses econdmico-sociais

(43) Uma sintese desse debate e dos argumentos das diferentes correntes de interpretagdo
podem ser encontrados em Carneiro (2002, p. 141).
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emergentes. Por outro lado, vinha progressivamente perdendo sua capacidade de
nuclear o processo de desenvolvimento nacional.

E importante notar que essa evolugio em diregiio d maior abertura a concorrén-
cia internacional e no sentido da retragdo do Estado como agente econémico produtor e
regulador era acompanhada por uma reorientacdo das elites empresariais no sen-
tido da abertura do mercado e do “ajuste” do setor publico. No entanto, estava em
descompasso com as alteragdes institucionais, em especial com o tratamento que a nova
Constitui¢do conferiu a ordem econémica.

A atuacio empresarial durante a Nova Republica, como demonstrou Diniz
(1997), ocorreu no sentido da identificacio da democracia com mercado e da idéia
de refluxo do Estado e atribuigio de maior protagonismo politico ao setor privado.
Segundo a autora, “[...] apesar do alto grau de heterogeneidade caracteristico do
empresariado industrial brasileiro, observou-se, naquele momento, certa conver-
géncia dos varios segmentos empresariais para uma postura neoliberal” (DINIZ,
1997, p. 56). Todavia, foi apenas no tocante as relacdes capital-trabalho que, na-
quele momento, a retérica empresarial a favor do retraimento do Estado se mos-
trou ausente de ambiguidades*. Apesar de rejeitarem a ideia de reforco do papel
do Estado e do consenso quanto a atribuir ao mercado e 4 empresa privada a lide-
ranc¢a no processo de desenvolvimento, a unidade do empresariado se desfazia e
seu discurso se tornava contraditério quando se tratava da defini¢io de um projeto
econdémico e da especificacdo de politicas a serem adotadas. Acrescenta essa auto-
ra, comentando os descompassos entre o discurso e a pratica politica:

Prevalecia a posi¢do de abertura ao capital estrangeiro, mas as varia¢bes
oscilavam do liberalismo mais radical 4 defesa da reserva de mercado. Cri-
ticava-se o capitalismo cartorial, mas aceitava-se a pratica das interven¢des
para salvar empresas 4 beira da faléncia. Observava-se uma demanda gene-
ralizada pela contencio dos gastos publicos e pela redugio do déficit, consi-
derados causa fundamental da inflagdo, mas a0 mesmo tempo verificava-se
uma oposicdo sistematica as tentativas de cortar subsidios e reformular a
politica de incentivos. Em alguns casos, os empresarios chegariam mesmo
a solicitar o aumento dos subsidios (DINIZ, 1997, p. 105).

Em sintese, as causas do realinhamento em torno dos valores liberais po-
dem ser debitadas a perda de dinamismo econémico, a maior exposi¢io a com-
peticdo no mercado externo, a um amadurecimento politico do empresariado e,
também, 3 inseguranca diante dos sucessivos planos heterodoxos praticados pelo
governo que implicaram certo grau de ingeréncia nos mecanismos de mercado. O

(44) Segundo Diniz (1997, p. 106), “[...] medidas consideradas imprescindiveis pelas lideran-
cas sindicais, com o direito irrestrito de greve, a reducio da jornada de trabalho, a estabili-
dade no emprego, o pagamento em dobro de horas extras, a extensio da licenca a gestante,
foram duramente combatidas pelo empresariado, constituindo uma das suas preocupag¢des
centrais a derrota de tais propostas na fase final da Constituinte”.
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modo ambiguo e desarticulado como esse realinhamento ocorreu, o fato de ter se
convertido em confronto mais direto ao intervencionismo estatal somente em fins
de 1987 e inicio de 1988 e de nio encontrar eco na maioria dos partidos e das eli-
tes governamentais parecem explicar, a0 menos em parte, a manuten¢io na nova
Constitui¢do de um arcabougco legal rigido ao desenvolvimentismo. No texto cons-
titucional, ampliaram-se as restri¢ées ao capital estrangeiro, as empresas estatais
passaram a ter o privilégio sobre a concessio de servico publico, o Estado expandiu
seus mecanismos de controle do mercado, e o setor publico institucionalizou uma
série de garantias.

2.3 CONSIDERACOES FINAIS ACERCA DAS
EXPERIENCIAS REFORMISTAS NAS DECADAS
DE 1970 E 1980 E DO CONTEXTO EM QUE SE
PROCESSARAM AS ELEICOES DE 1989 NA
ARGENTINA E NO BRASIL

As elei¢bes de 1989 na Argentina e no Brasil ocorreram no momento em
que se iniciava a recuperagio econdmica internacional, particularmente nos Es-
tados Unidos, e em que tinha inicio a queda dos regimes comunistas da Europa
Oriental.

A adogdo da reforma do Estado como uma agenda de governo, tanto na
Argentina quanto no Brasil, ocorreu, portanto, em um periodo de recuperacio e de
expansdo da economia internacional.

Essa constatagdo possibilita afirmar que inexiste uma correlagio direta ou
imediata entre a crise econémica internacional ou fatores exdgenos de natureza
politica e ideoldgica e a adoc¢do de programas de reforma do Estado. A assertiva
é reforcada por meio do exame dos acontecimentos na Argentina e no Brasil, de
meados da década de 1970 até o ano de 1989, e de suas respectivas experiéncias
reformistas no periodo.

A Argentina e o Brasil, por exemplo, tiveram durante seus regimes mili-
tares, na década de 1970 e no inicio dos anos 1980, diferentes programas de in-
tervencio do Estado na esfera econémica. Esses consistiram em experiéncias até
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certa forma opostas de enfrentar os constrangimentos externos e fazer frente aos
desafios politicos internos de cada pais. A Argentina adotou um programa econo-
mico baseado em postulados liberais e estimulou a financeirizagdo dos negdcios,
enquanto o Brasil ndo abandonou o intervencionismo desenvolvimentista durante
seu regime militar e completou sua industrializagdo com o II PND. Por outro lado,
o regime militar argentino foi politica e socialmente mais repressivo que o brasi-
leiro, sendo que no Brasil permitiu-se maior liberdade de atuagio aos partidos e
ao Congresso.

Outro aspecto a ser considerado é que, apesar dessas diferencas, tanto a
Argentina como o Brasil resistiram, durante os anos de crise da divida externa e
recessdo nos mercados internacionais, em adotar integralmente as politicas reco-
mendadas pelos credores e organismos internacionais.

Acrescente-se que, de modo geral, as medidas adotadas, ao longo de todo
esse periodo, na Argentina e no Brasil, ndo implicaram uma revisio da atua¢io do
Estado e o desfazimento da propriedade publica de empresas e érgios estatais.
As medidas entio adotadas tinham duas dire¢ées complementares. Por um lado,
a contencdo da expansio da atividade publica na esfera econémica e o correlato
apoio aos agentes econémicos privados. Por outro lado, o aumento do controle go-
vernamental sobre os 6rgios publicos e a profissionalizagdo dos agentes publicos,
visando ao incremento das capacidades do Estado. Nesse sentido, as experiéncias
reformistas na Argentina e no Brasil até, pelo menos 1989, foram mais programas
com finalidade fiscal ou que complementavam programas de estabilizacio econo-
mica do que intentos de mudanga institucional.

Mesmo no auge da crise da divida externa e nos anos que se seguiram até
1989, os programas de privatizagio adotados pela Argentina e pelo Brasil foram
pouco abrangentes em sua extensio e questiondveis quanto aos seus resultados.
Nesse sentido, os programas de reforma administrativa abracados pelos dois pai-
ses, aqui incluidos os esforcos pelo fortalecimento da burocracia, foram mais ousa-
dos e profundos que os respectivos intentos de privatizacio.

Pode-se dizer que o elemento em comum aos regimes militares da Argentina
e do Brasil diante da crise econdmica internacional e dos constrangimentos exter-
nos nio foi a adogdo de programas de reforma do Estado, e sim a implementac¢io
de politicas de apoio e de estimulo aos agentes econémicos privados. Cabe observar
que o objetivo politico comum, levado a efeito sob diferentes condi¢bes s6cio-poli-
ticas internas, implicou diferentes programas econémicos adotados pelos governos
militares da Argentina e do Brasil, em meados da década de 1970, e produziu resul-
tados diversos. A esse respeito, Fausto e Devoto (2004) explicitam que:

O contraste entre as politicas do governo Geisel, promovida pelos minis-
tros Mario Henrique Simonsen e Jodo Paulo dos Reis Velloso, e a de Mar-
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tinez de Hoz, na Argentina, é reveladora de diferencas no plano compara-
tivo. A insisténcia do governo brasileiro no crescimento econémico, tendo
como eixo a empresa estatal, mostra como era mais forte no Brasil a crenca
nas virtudes do nacionalismo econdmico e na certeza de que o pais estava
destinado a crescer indefinidamente. Quaisquer que sejam as criticas a es-
sas concepgdes, o fato é que elas levaram os militares e os técnicos gover-
namentais a uma inclinacido “produtivista”, contrastando com a busca de
ganhos financeiros em curto prazo, que caracterizou o comportamento de
setores ponderaveis da sociedade argentina, a partir dos tempos de Marti-
nez de Hoz. Tal comportamento, que, por sua reiteracio, se converteu em
uma espécie de estilo de vida, nada tem a ver com uma “inata propensio
nacional”, pois foi induzido, essencialmente, pela l6gica do modelo econé-
mico (FAUSTO; DEVOTO, 2004, p. 417-418).

O contraste das politicas adotadas pelos regimes militares argentino e bra-
sileiro foi um fator importante no estimulo a diferentes crencas e comportamen-
tos, especialmente no que se refere aos setores produtivos, e contribui para expli-
car diferencas de ritmo e extensio na implementacio de programas de reforma
do Estado nos dois paises na década de 1990. Todavia, a adogio de programas de
reforma do Estado por governos democraticamente eleitos é dificilmente explica-
da apenas com fundamento na heranca histérica. Especialmente se considerado
que alguns desses governos desfrutaram de aprovagéo social expressa através da
reeleicio.

Cabe ainda observar que, embora o Processo de Reorganizacio Nacional na
Argentina tenha sido relevante por formular precocemente uma critica ao Estado
intervencionista e ao desenvolvimentismo, a medidas entdo implementadas de-
vem ser contrastadas com aquelas que serio adotadas na década de 1990.

Em primeiro lugar, sob o ponto de vista da formula¢io tedrica, os postulados
do Processo de Reorganiza¢io Nacional apoiavam-se num liberalismo de corte tra-
dicional em oposigdo ao pragmatismo dos intelectuais liberais da década de 1990%.

Em segundo lugar, durante o regime militar argentino, a revisdo da atuacio
estatal foi mais um postulado teérico do Processo de Reorganizacio Nacional do
que uma pratica efetiva, em razio da auséncia de coesdo programitica e de seu
cardter reacionério.

Em terceiro lugar, as medidas efetivamente implementadas tiveram mais o
contetdo de uma reacdo de classe, com a énfase ao combate 4 subverséo e a pre-
ponderancia das privatizacdes periféricas, do que de criagdo institucional.

Embora nio se possa deduzir do contexto internacional, tampouco dos ce-
nérios de crise e da pressio exercida por atores externos as experiéncias de re-

(45) A esse respeito, ver Beltran (2005).
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forma do Estado que se desenvolvem na Argentina e no Brasil com os governos
eleitos a partir de 1989, os fatores ex6genos nio foram irrelevantes e tiveram im-
portancia. Com efeito, eles condicionaram, ao longo do tempo, a a¢io politica e,
gradualmente, estreitaram o leque de op¢des disponiveis aos governos dos dois
paises. Isso na medida em que agiram para combinar o desgaste da capacidade
politica do Estado de mediar as relacdes sociais e representar o interesse publico
com a fragilizacio de sua capacidade de a¢do e regulagio na esfera econémica. Sem
a crise externa, certamente as dificuldades internas tivessem sido de outra ordem
ou teriam sido enfrentadas de forma diversa.

Segundo Fausto e Devoto (2004, p. 464), tanto o presidente Alfonsin como
o presidente Sarney terminaram seus mandatos logrando éxito politico, devido a
consolidacio da democracia, todavia fracassaram no plano econémico. Embora a
impopularidade de Sarney fosse maior que o desprestigio de Alfonsin, o Brasil ndo
passou pela situagio de caos e instabilidade social vivenciada pela Argentina no
ano de 1989.

Com efeito, 0 ano de 1989 inicia, na Argentina, com cortes no fornecimen-
to de energia elétrica em janeiro, a corrida cambial em fevereiro e a explosio da
hiperinflagio dai por diante. Em 19 de maio, cinco dias apds as elei¢bes, iniciam os
saques a supermercados na Grande Buenos Aires, Cérdoba e Rosério, levando o go-
verno a, em 28 de maio, decretar Estado de Sitio por trinta dias. A distincia de sete
meses entre as elei¢cdes realizadas antecipadamente e a posse do novo presidente
eleito aliada 4 deterioracdo das condi¢des de vida da populagdo fizeram recrudes-
cer o clima de instabilidade social e obrigaram o presidente Alfonsin a declarar o
pais em situacdo de emergéncia social, sanitaria e alimentar. Paralelamente, em 1°
de junho, sio iniciadas conversa¢des entre Raul Alfonsin e Carlos Menem, visando
a antecipar a data da posse do novo presidente. Esse finalmente assume a presi-
déncia antecipadamente, em 08 de agosto de 1989, ap6s a renuncia do presidente
Raul Alfonsin e de seu vice.

No Brasil, nio se verificou uma instabilidade semelhante devido A existén-
cia de um déficit institucional relativamente menor e ao fato de que a crise do
Estado p6de ser mediada por diversos mecanismos.

A persisténcia de instituicdes do estado desenvolvimentista e de instru-
mentos do intervencionismo conferiram 4 crise brasileira certa especificidade.

Nos tltimos anos da década de 1980, a inflagio brasileira era elevada, con-
tudo nido adquiria as caracteristicas classicas da hiperinflacio. Diversamente do
que ocorria na Argentina, a inflacdo brasileira nio ultrapassava o patamar de,
aproximadamente, 50% ao més. E, no Brasil ndo se verificou uma substitui¢do ra-
dical da moeda nacional pela estrangeira. Um dos motivos para essa diferenca de
comportamento era a existéncia, no Brasil, de uma forma de regulagio estatal do
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conflito distributivo, através da indexagio oficial de precos (CARNEIRO, 2002, p.
205-206).

Ademais, o Estado brasileiro dispunha, em grau superior a Argentina, de
uma burocracia meritocratica, relativamente distanciada dos interesses socioeco-
noémicos, e de um aparato burocratico amplo e coerente. Isso conferia maior capaci-
dade administrativa ao Estado brasileiro e maior capacidade extrativa se comparado
com o Estado argentino. Essas caracteristicas foram importantes tanto na execu¢io
dos planos de estabiliza¢io econdémica, como para possibilitar certo grau de disten-
sdo das relagdes sociais através do acesso menos politizado & funcio ptblica®.

Por outro lado, o carater abrupto da democratiza¢io na Argentina dificul-
tou a construcio de institui¢des capazes de mediar os conflitos e constituir canais
para a participag¢io politica e a mobilidade social.

Nesse sentido, a instalacdo da Assembleia Constituinte, em 1987, direcio-
nou para o Legislativo e canalizou para o 4mbito de formulac¢do institucional as de-
mandas da sociedade por participagdo politica e protecio econdmica, assim como
o debate acerca do modelo de desenvolvimento. O fato de a Constituicdo de 1988
ter consagrado e, de certo modo, expandido institui¢des econdmicas do Estado de-
senvolvimentista ao lado de institutos da democracia representativa, assim como
principios politicos liberais e garantias sociais identificadas com o Estado de bem-
-estar, estabeleceu um ponto de equilibrio entre as interpreta¢des em disputa a
respeito da crise do Estado. Um dos sintomas desse equilibrio de forgas é o grande
numero de normas de eficicia contida que a Constituicdo de 1988 alberga. E um
de seus efeitos foi canalizar as disputas para o momento da elei¢io presidencial em
1989. Essa, por sua vez, caracterizou-se pala fragmentacgdo partidéria e, ao final,
pela polarizacio das propostas politicas.

Como se vera nos proximos capitulos, essas diferencas institucionais terdo
reflexos na formulacédo e implementa¢io da reforma do Estado a partir de 1989
nos dois paises.

(46) A respeito das diferencas entre a burocracia argentina e brasileira e sua influéncia na
formulacio e execucio da politica econdmica, ver o texto de Sikkink (1993).
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A REFORMA DO ESTADO
COMO AGENDA PRESIDENCIAL
NA ARGENTINA E NO BRASIL:
DE JULHO DE 1989 A MAIO
DE 1991



Este capitulo aborda o periodo que se inicia com a posse de Carlos Menem,
em julho de 1989 na Argentina, e de Fernando Collor de Mello, em marco de 1990
no Brasil, e se estende até os meses janeiro e maio do ano de 1991, respectivamente.

O objetivo foi analisar o papel dos novos presidentes eleitos para a forma-
¢do de um consenso politico a respeito da necessidade da reforma do Estado. Nesse
sentido, foram examinadas as estratégias adotadas pelos presidentes eleitos na
abordagem do tema da reforma do Estado, os apoios sociais e politico-partiddrios
disponiveis para aprova¢io de seus respectivos programas de mudanca e os fatores
institucionais que favoreceram, ou nio, sua implementacio.

Foram, por outro lado, examinadas as Leis de Emergéncia Econémica e de
Reforma do Estado argentino e o conjunto de Medidas Provisérias contendo o Pro-
grama Nacional de Privatizacio e a reforma administrativa do Estado brasileiro. E,
ainda, enfocados alguns aspectos do processo de execu¢io da reforma do Estado
na Argentina e no Brasil no que se considera sua primeira fase.

Destaca-se, na anilise, a vigéncia de condi¢des politicas e institui¢bes juri-
dico-legais antagonicas na Argentina e o Brasil.

3.10S PRESIDENTES ELEITOS EM 1989 E A
REFORMA DO ESTADO

Em 14 de maio de 1989, Carlos Satul Menem e Eduardo Duhalde foram elei-
tos, respectivamente, presidente e vice-presidente da Argentina com 47,3% dos
votos validos, numa clara vitéria do Partido Justicialista sobre os demais*’. Em
17 de dezembro do mesmo ano, Fernando Collor de Mello foi eleito, em segundo
turno, presidente do Brasil com 53,03% dos votos validos, tendo Itamar Franco
como vice-presidente®.

Tratava-se, no caso da Argentina, da segunda elei¢io presidencial apds o
fim do regime militar. E, mais significativo, a primeira transferéncia pacifica de
poder de um presidente democraticamente eleito para outro desde 1928. Além
disso, era a primeira vez, desde 1916, que um presidente transferia o poder para

(47) O candidato a presidéncia pela Unido Civica Radical (UCR), Eduardo Angeloz, obteve
32,4% dos votos validos e os demgis partidos somaram 20,3%, sendo que, dentre esses, o
candidato pela Alianca de Centro, Alvaro Alsogaray, alcancou 6,9% dos votos.

(48) O candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), Luiz Inicio Lula da Silva, alcancou
46,97% dos votos validos no segundo turno das elei¢bes brasileiras.
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outro eleito por um partido de oposigdo. A eleicio de Fernando Collor de Mello,
por sua vez, foi a primeira eleicio direta para presidente do Brasil desde que os
militares haviam deixado o poder. Além disso, ela se processou sob a disciplina
de uma nova Constituicdo, num momento de renovado dinamismo da atividade
partidaria e num clima de polarizac¢io politica.

Enquanto a eleicdo dos novos presidentes foi um momento de afirmacéo
da democracia, as datas de posse de Carlos Menem, em 08 de julho de 1989, e de
Fernando Collor, em 15 de marco de 1990, marcaram o come¢o de um periodo de
mudanga institucional na Argentina e no Brasil.

A primeira medida adotada por Carlos Sail Menem ao assumir, antecipa-
damente, a presidéncia foi o envio ao Congresso argentino de dois projetos de lei,
estabelecendo medidas para enfrentar a situacido de emergéncia econémica e so-
cial em que o pais se encontrava. Os dois projetos de lei foram aprovados em pouco
mais de 30 dias pelo Congresso argentino e deram origem as Leis n°. 23.696/89
e 23.697/89, denominadas, respectivamente, Lei de Emergéncia Administrativa
(ou Lei de Reforma do Estado) e Lei de Emergéncia Econémica e Social. Essa foi
a legislagdo que fundamentou a reforma administrativa e o inicio do processo de
privatizacdo na Argentina.

No Brasil, Fernando Collor editou, no dia mesmo de sua posse, um conjunto
de 22 medidas provisérias instituindo o Plano Brasil Novo, o qual contemplava
providéncias de carater econémico e de reestruturacio do Estado. Entre as medi-
das provisérias editadas, em 15 de mar¢o de 1990, estavam as de n°. 150, 151,155
e 157. Essas medidas foram aprovadas pelo Congresso Nacional em 12 de abril
do mesmo ano e deram origem, respectivamente, as Leis n°. 8028/90, 8029/90,
8031/90 e 8018/90. As duas primeiras promoveram a alteracdo da estrutura or-
ganizacional do Poder Executivo federal e fundamentaram, de fato e de direito, a
reforma da administragio publica federal. As duas tltimas dispuseram acerca da
politica de privatizacido de empresas publicas.

Legitimados pelo voto da popula¢io e pressionados pela crise econémico-
-social em que se encontravam seus paises, os novos mandatérios identificaram a
reforma do Estado como uma tarefa a ser desde logo empreendida, uma vez que
indissociavel da estabilizacdo econémica.

311 CARLOS MENEM E FERNANDO COLLOR DE MELLOE A
IDENTIFICACAO COM A REFORMA DO ESTADO

Graduado em Direito pela Universidade de Cérdoba, Carlos Sail Menem
militou no Partido Justicialista desde a juventude. Em 1973, foi eleito governador
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de sua provincia natal, La Rioja, e, em 1976, foi destituido do cargo e preso pela
Junta militar que instituiu o Processo de Reorganizacio Nacional na Argentina.
Carlos Menem permaneceu preso até 1981 e com a democratizagio, em 1983, foi
novamente eleito governador de La Rioja.

Durante seu segundo mandato como governador, Carlos Menem praticou
uma politica pragmaética e de certo modo oportunista. Colaborou nos primeiros
anos do governo de Ratl Alfonsin e, contrariando a politica do Partido Justicialis-
ta, apoiou o Plano Austral.

Chegou a ser, em 1985, o segundo politico mais popular da Argentina depois
do presidente. Além disso, como governador de La Rioja, promoveu a expansio da
planta de pessoal da mesma forma como fizeram outras provincias governadas por
peronistas na época®. A partir do fracasso do governo Alfonsin emlidar com a ques-
tio militar e os problemas econémicos do pais, o entdo governador Carlos Menem
marcou posi¢io contra as tentativas de didlogo do governo da UCR com os lideres
do Partido Justicialista. Nessa oportunidade, manifestou-se contrariamente a me-
didas de ajuste fiscal e de pagamento da divida externa argentina. Gragas a suas
boas relagdes com Alfonsin e a oposi¢io que gradualmente passou a fazer a Anténio
Cafiero, principal candidato do Partido Justicialista a sucessdo presidencial, Carlos
Menem logrou obter benesses financeiras do governo central para a provincia de La
Rioja e assim contornar dificuldades e situa¢des de conflito social®®. Acrescente-se
que as aspira¢oes politicas de Carlos Menem e a oposi¢io no seio do Partido Justi-
cialista a outros lideres e segmentos dispostos a colaborar com o governo Alfonsin
foi um fator importante no bloqueio de um acordo entre o Partido Justicialista e a
Unifo Civica Radical para promover uma reforma da Constituicio argentina.

Ja o brasileiro Fernando Collor de Mello pertencia a uma familia de politi-
cos e empresarios®. Graduado em jornalismo, foi prefeito nomeado de Maceié de
1979 21982, deputado federal pelo PDS, de 1983 a 1986, e governador de Alagoas
pelo PMDB de 1987 a 1989.

Apesar de ter sido eleito governador de Alagoas na esteira do sucesso do

(49) Esse era também o caso das provincias de Tucuman, Salta, Catamarca, e Chaco.

(50) Esse foi o caso em 1988, quando servidores ocuparam o centro da capital de La Rioja
para exigir o pagamento dos saldrios atrasados ou ajuda em comida. Nessa oportunidade,
o governo Alfonsin enviou 15 milhdes de austrais semanas antes da convencio interna do
Partido Justicialista para escolher o candidato 4 presidéncia e em contrapartida ao apoio dos
governadores na aprovagio de medidas de aumento de impostos.

(51) Seu avd materno, Lindolfo Collor, foi um dos lideres da revolu¢io de 1930 e Ministro do
Trabalho durante o Governo Provisério, tendo depois rompido com Getilio Vargas e partici-
pado da Revolugio Constitucionalista. O pai de Fernando Collor de Mello, Arnon Afonso de
Farias Mello, foi deputado federal em 1950, governador do estado de Alagoas de 1951 a 1956
e senador eleito em 1962, 1970 e 1978.
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Plano Cruzado, Fernando Collor de Mello, enquanto governador de Alagoas, pra-
ticou uma politica de oposi¢do ao governo Sarney e de critica ideoldgica ao que
considerava clientelismo e corporativismo. Ganhou notoriedade nacional devido
a recusa em pagar saldrios elevados a servidores publicos, os quais denominava de
“marajas”, e pela implementac¢do de um programa de reforma administrativa no
estado de Alagoas, que resultou na demissio de funcionarios publicos e na extin-
¢do de cargos, 6rgios e empresas publicas. Em virtude de tais a¢bes sofreu a ame-
aca, quando governador, de um pedido de impeachment, motivado pelas mudancas
no aparelho da administracio, e de intervencio federal, devido ao descumprimen-
to da decisdo de pagamento dos altos saldrios aos servidores apds o Supremo Tri-
bunal Federal ter proferido decisio favoravel a eles.

Tanto Carlos Menem como Fernando Collor de Mello tinham um razoa-
vel histérico na vida politica argentina e brasileira e possuiam conhecimento dos
meandros da politica profissional. Carlos Menem, como candidato a presidéncia,
beneficiou-se do fato de integrar o Partido Justicialista e poder contar nio apenas
com seu aparato politico-partiddrio, mas também com os milhares de votos de
sua ampla base social. Uma vez eleito presidente, Carlos Menem adotou medidas
de ajuste e de reforma do Estado em relacdo as quais o justicialismo e, em espe-
cial, o movimento peronista haviam historicamente se oposto. Fernando Collor de
Mello, por sua vez, concorreu a presidéncia pelo Partido da Reconstrucio Nacional
(PRN), agremiagdo sucessora do Partido da Juventude (PJ) e que contava com um
Unico parlamentar. Porém, agregou em torno de sua candidatura o eleitorado con-
servador e as classes mais humildes®>. Como presidente eleito, Fernando Collor
empregou sua legitimidade democratica para obter o apoio dos grandes partidos
politicos para a aprovacdo de seu conjunto de medidas de reforma do Estado, o
qual em certos aspectos ia de encontro aos interesses de seu eleitorado.

A literatura acerca da reforma do Estado dedicou, num primeiro momento,
bastante atenc¢do ao comportamento e ao papel da lideranga politica na condugdo
das mudancas que entdo se iniciavam. Na Argentina, por exemplo, o termo “me-
nemismo” passou a designar o estilo préprio de condugdo da politica argentina
sob a presidéncia de Carlos Menem, e varios estudos procuraram estabelecer uma
diferenciacdo, ou nio, entre o “menemismo” e o peronismo.

Nesse sentido, alguns trabalhos pretenderam demonstrar a existéncia de
uma continuidade, sob novo contexto social, de praticas ditas “populistas” nos
dois paises®. Outros autores argumentaram que, sob a perspectiva do compromis-

(52) Ao deixar o PMDB, em 1989, Fernando Collor de Mello filiou-se ao Partido da Juven-
tude que, mais tarde, passou a se chamar Partido da Reconstru¢io Nacional. Esse possuia,
como parlamentar, apenas Arnaldo Faria de Sa.

(53) A esse respeito, ver Nun (1995. p. 67-100) e Saes (2001).
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so com a realizagio de reformas estruturais, por meio da privatizagio de empresas
publicas e de mudancas na organiza¢io administrativa do Estado, do enaltecimen-
to da economia de mercado e do compromisso com a abertura comercial, Carlos
Menem e Fernando Collor representariam uma abrupta ruptura na histéria politi-
ca da Argentina e do Brasil. Nesse caso, sugerem que essa ruptura tornou-se vidvel
por ter sido conduzida dois politicos outsiders.

Pode-se dizer, a respeito da aparente contradicio entre as abordagens aci-
ma referidas, que Carlos Menem e Fernando Collor estabeleceram um estilo e uma li-
deranga politica que combinava o tradicional e o moderno. E essa mescla de elementos
tradicionais com uma mudanga de estilo politico e de interlocutores foi importante
para aproximd-los do tema da reforma do Estado e fornecer as condi¢ées politico-sociais
para que o inserissem em suas agendas de governo.

Com efeito, é necessario ter em consideracio alguns aspectos do estilo poli-
tico e dos apoios que Carlos Menem estabeleceu para compreender como foi possi-
vel a ele se eleger por um partido tradicionalmente adverso as politicas de reforma
do Estado por ele postas em prética e implementar seu programa de reformas com
o respaldo, ao menos em parte, do Partido Justicialista.

O primeiro aspecto a se destacar é que o Partido Justicialista havia passado por
mudangas, desde 1976, em sua composi¢do social e organizag¢io politica interna, sen-
do que Carlos Menem mantinha relacdes e representava alguns desses novos grupos.

Sob o aspecto de sua composi¢io social, em 1989, o Partido Justicialista,
ainda que tivesse forte peso eleitoral, j4 nio era mais um partido coeso ou que re-
presentasse um conjunto de interesses articulados, organizados e mobilizados. O
operariado argentino, que constituia a base do peronismo, tinha sido duplamente
atingido nas duas ultimas décadas. Havia sofrido a represséo politica durante o re-
gime militar argentino®. Havia, também, sofrido economicamente com a reduc¢io
salarial decorrente das politicas implementadas pelo Processo de Reorganizagio
Nacional e dos efeitos da inflacdo durante o periodo da redemocratizagio. Acres-
cente-se que a eliminac¢do dos partidos politicos, durante o regime militar, havia
restringido o desenvolvimento de novas liderancas politicas. Além disso, os sindi-
catos, que historicamente eram a base do peronismo, haviam se desarticulado, seja
pelo desaparecimento de muitos de seus quadros de base, seja pela manutenc¢io
em suas dire¢des, durante o regime militar, de liderangas identificadas como de
direita dentro do préprio movimento sindical.

Sob o aspecto da organizac¢io politica interna, o Partido Justicialista havia
sofrido um duplo revés na década de 1980: enquanto expressio do movimento
sindical e como agremiacio politica.

(54) Entre as desaparicdes registradas pela Comissdo Nacional para a Desaparicéo de Pesso-
as, CONADEP, 30% eram de operdrios (COMISION NACIONAL PARA LA DESAPARICION
DE LAS PERSONAS, 1984).
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Com efeito, as derrotas eleitorais de 1983 e de 1985 enfraqueceram o sin-
dicalismo no dmbito do Partido Justicialista e deram origem a disputas internas
pela conducio do partido.

Pode-se identificar uma duplicidade de estratégias do sindicalismo a partir
da derrota eleitoral do Partido Justicialista para a Unido Civica Radical em 1983.
Por um lado, o movimento sindical unificou-se em torno da CGT e de seu lider,
Saul Ubaldini, e passou a oferecer uma resisténcia social ao governo Alfonsin. Por
outro lado, internamente, ocorreu o fracionamento e o inicio da disputa entre os
diversos sindicatos pela orientacio e condugio do Partido Justicialista.

Em 1985, o Partido Justicialista sofreu nova derrota eleitoral, perdendo po-
sicdo na Camara dos Deputados. Esse novo insucesso enfraqueceu politicamente a
estratégia de enfrentamento social dos sindicatos e fez tomar vulto um movimen-
to interno, denominado Renovacio, que propunha a democratiza¢io interna do
partido, com a indica¢io dos candidatos ndo mais pelas liderancas e sim pelo voto
secreto dos filiados.

Os renovadores, entre os quais entdo se encontravam Anténio Cafiero, Car-
los Grosso, José Manuel De la Sota e Carlos Menem, propunham uma atualiza¢io
ideolégica e programatica do Partido Justicialista. Segundo Mora y Aratjo (1995,
p. 61), para alguns renovadores seu movimento deveria contemplar um novo pro-
grama filoséfico, que fosse capaz, a0 mesmo tempo, de resguardar as origens do
justicialismo e oferecer respostas para as novas demandas de seu eleitorado e da
sociedade argentina; para outros renovadores, o movimento deveria promover
uma altera¢io programadtica, como forma de sobrevivéncia politica, demonstrando
capacidade de manter sua posi¢do de lideranca na vida politica argentina.

A partir de 1985, o movimento de renovac¢io cresceu no Partido Justicia-
lista, nele destacando-se a Frente para a Justica, a Democracia e a Participagio
formada por Antonio Cafiero, o qual disputou o governo da provincia de Buenos
Aires naquele ano e, em 1988, obteve a presidéncia do partido.

O movimento renovador foi importante para a ulterior vitéria eleitoral de
Carlos Menem e para a formulagio de sua estratégia reformista. Foi o movimento
renovador que impds uma segunda derrota ao movimento sindicalista no Partido
Justicialista, esta de contetdo politico, ao democratizar a estrutura interna e ob-
ter a conducido do partido. Isso fortaleceu os renovadores na disputa interna, em
1988, pela indicac¢do do candidato do partido as elei¢cdes presidenciais e possibili-
tou a candidatura de Carlos Menem na disputa interna, o que, de outra forma, nio
seria facil para um politico de provincia.

Além disso, como explicam Palermo e Novaro (1996), o éxito do movimen-
to renovador significou uma separacio inédita até entdo no peronismo entre o
movimento dos trabalhadores e sua representagio politica. Reconhecia-se liberda-
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de e legitimidade & CGT e aos movimentos sindicais para atuarem como niucleos
de mobiliza¢io, concertacgdo e confronto. O partido, por seu turno, representaria
o movimento sindical e os trabalhadores. Isso teve como efeito diferenciar os di-
rigentes politicos dos sindicalistas e permitir que o Partido Justicialista operasse
com mais facilidade como um agregador de interesses heterogéneos, ainda que
mantendo os trabalhadores como nucleo da representagio social do partido.

Essa diversificagio de valores e interesses também foi importante na me-
dida em que respaldou o crescimento dos economistas dentro do partido. Esses
puderam, assim, difundir no Ambito partidério, as ideias reformistas que predo-
minavam entre muitos técnicos no final da década de 1980. Além disso, por meio
dos economistas, o empresariado passou a ter maior insercio entre os justicialistas
(Ibid., p. 194).

Carlos Menem disputou com Antonio Cafiero a indicagido como candidato
do Partido Justicialista & Presidéncia da Republica e, nessa oportunidade e tam-
bém depois na campanha presidencial, soube expressar e aproveitar em seu favor
essa nova realidade social e partidaria.

O segundo aspecto a se considerar é que o presidente argentino era prove-
niente de uma das provincias argentinas menos desenvolvidas sob o ponto de vista
econdmico e cultural. O fato de praticamente inexistirem industrias em La Rioja
resultava em menor presenca dos sindicatos na vida politica e, ao mesmo tempo,
no predominio dos sindicatos de servidores publicos. Essas circunstincias, aliadas
ao recrutamento de tipo mais particularista dos servidores da administra¢io mu-
nicipal e estadual, fizeram com que a experiéncia de Carlos Menem como governa-
dor e as rela¢cdes que entio desenvolveu com os sindicatos fossem diferentes das de
um politico das regides centrais da Argentina. Outro aspecto a ser destacado é que
essa conformacio econdmico-social ensejava uma relagio de tipo mais fluido entre
os dirigentes peronistas e os grupos econdmicos mais importantes nas provinciais
menos desenvolvidas. Essas circunstincias favoreceram, conforme conceituagio
de Sidicaro (1995, p. 126-128), a formacio de uma antielite nas provincias mais
pobres do pais, sendo Carlos Menem e parte de seu grupo de apoiadores prove-
nientes desse estrato politico®.

O fato de governar uma provincia pobre e de menor importancia politica
significou, por outro lado, a disponibilidade de mais tempo a Carlos Menem para
recorrer o pais em busca de apoio. Nessas oportunidades, podia apresentar-se,
paradoxalmente, como apolitico e capitalizar o descontentamento popular com o

(55) De acordo com Sidicaro (1995), o termo antielite designa as pessoas que possuem apti-
d3o e vocagio politica, mas ndo tém o reconhecimento e o prestigio para serem aceitos pelos
altos dirigentes e ocuparem postos de destaque e maior poder no campo politico. Segundo o
autor, uma antielite é sistematicamente desqualificada pelas elites com as quais se relaciona
por oposicao e, por isso, assume muitos estigmas.
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governo e com a falta de solugio a crise econémica e social. Isso porque tinha faci-
lidade para comunicar-se com os mais pobres e estabelecer lacos pessoais e emoti-
vos, além de mostrar-se como opositor ao governo de Alfonsin e representante de
todos os que assim faziam. Esse dltimo aspecto é importante, pois, enquanto seu
opositor interno e presidente do Partido Justicialista, Antonio Cafiero, negociava
com o governo a reforma da Constituicio e a normalidade da sucessio presiden-
cial, Carlos Menem ganhou o apoio dos trabalhadores descontentes com os rumos
do governo Alfonsin e dos sindicalistas inconformados com a perda de espago in-
terno para os reformadores.

Especialmente relevante é o fato de Carlos Menem ter aglutinado em torno
de sua pessoa e de sua candidatura um setor sindical oposto a renovacio, mas he-
terogéneo e com tragos “modernos”. Palermo e Novaro (1996) explicam a respeito
desse setor sindical que:

Seu trago distintivo era uma concep¢io nova das rela¢des sindical-empresa-
rias e do papel politico das organiza¢des operarias, que colocava em ques-
tdo a modalidade habitual de pressdo corporativa no regime econémico
protecionista, cuja eficicia e aceita¢io social se haviam reduzido, e procu-
rava o estabelecimento de compromissos com os empresarios em torno da
retomada do processo de acumulacio capitalista, oferecendo em troca sua
capacidade para restringir as demandas de saldrio e emprego. Em outras
palavras, procurava pactuar o rigor do ajuste (PALERMO; NOVARO, 1996,
p- 197-198, tradugio nossa).

Assim, o presidente argentino aglutinou, em torno de si e de sua candida-
tura, diferentes segmentos sociais e estabeleceu uma lideranca em seu partido.
Essa lideranca foi particularmente importante. Em primeiro lugar, porque ela foi
respaldada pelo cardter democratico dos procedimentos internos de elei¢do. Nesse
sentido, ela significou uma moderniza¢io da politica partidaria. Em segundo lu-
gar, porque ela ensejou a reunificagdo do partido, o qual, nas elei¢ées de maio de
1989, conquistou a primeira maioria eleitoral, elegeu varios governadores, obteve
maioria no Senado e a quase maioria das cadeiras na Camara de Deputados. O Par-
tido Justicialista, com tal resultado, voltou a ter poder decisério e a concentri-lo
na figura de seu lider, Carlos Menem.

A aglutinacio social e a reunificagdo politico-partidaria contaram, em gran-
de parte, com as qualidades pessoais e o carisma de Carlos Menem. Cabe obser-
var que o presidente argentino desenvolveu uma relacido personalista com seus
eleitores e apoiadores, a qual foi fundamentada mais em imagens e gestos do que
em discursos e propostas. Esses eram vagos e imprecisos, sujeitos a diferentes
interpretacdes. Essa combinacio entre a proximidade, fisica e simbdlica, com os
cidad&os e a despolitizagio do discurso que Carlos Menem ostentou, inclusive evi-
tando participar de debates com seus adversarios, constitui mais uma faceta do
caréter tradicional e novo de seu estilo politico.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 109 7/



Acrescente-se que o estilo politico particular de Carlos Menem o habili-
tou como representante de amplos setores sociais, cujas caracteristicas principais
eram a heterogeneidade e o descontentamento com a politica. Nesse sentido, o
novo presidente argentino personificava um ponto de apoio para os que estavam
insatisfeitos com os rumos da politica partidiria, mas também com os resultados
do governo Alfonsin, o qual havia fracassado em sua promessa de obter uma so-
lugdo politica para a crise argentina, isto é, que resguardasse a democracia e dese-
nhasse novas instituicées.

Dessa forma, a lideranca de tipo personalista, porém ao mesmo tempo,
conforme aos procedimentos democraticos, conferiu legitimidade ao mandatario
argentino para propor uma agenda de reforma do Estado como forma de enfrentar
os problemas sociais e econdmicos com os quais a Argentina se deparava.

Por sua vez, o brasileiro Fernando Collor de Mello tinha um estilo politico
bastante préximo ao de Carlos Menem. Fernando Collor de Mello era um politi-
co carismatico, que se apresentava como um predestinado e se dirigia de forma
emotiva aos “descamisados”, logrando capitalizar politicamente o sentimento de
exclusio e a religiosidade bastante frequente nas camadas mais humildes da po-
pulagio. Instruido e filho de uma familia de politicos e empresérios do ramo das
comunica¢des, destacava-se como orador eloquente e pela habilidade no uso da
midia eletrénica.

Fernando Collor estabeleceu-se, igualmente, como uma lideranca apolitica
e de novo tipo.

Cabe observar a esse respeito que, enquanto na Argentina as elei¢cdes se
desenrolavam de modo indireto e, portanto, o principal desafio de Carlos Menem
era impor-se como candidato do Partido Justicialista, no Brasil se processavam
elei¢des diretas pela primeira vez ap6s o fim do regime militar. O desafio que Fer-
nando Collor enfrentou foi aglutinar a preferéncia do eleitorado, num quadro de
fragmentacio partidaria e de descontentamento da populagio com o governo Sar-
ney, com a crise econdmica e com o crescente empobrecimento do pais.

No primeiro turno das elei¢cdes presidenciais brasileiras, os grandes parti-
dos apresentaram como candidatos politicos tradicionais ou suas liderancas ine-
quivocas, 0s quais tinham em comum um passado de resisténcia contra o regime
militar*®®. Fernando Collor, porém, apresentava-se ndo como um politico profis-
sional ou que estivera de uma forma ou outra no centro do poder, e sim como

(56) O candidato do PMDB era Ulisses Guimaraes; pelo PSDB, concorria Mario Covas e, pelo
PFL, Aureliano Chaves, fiador da candidatura de Tancredo Neves. Os candidatos do PT e do
PDT eram Luis Inicio Lula da Silva e Leonel Brizola. A excecdo era o PDS, que tinha como
candidato Paulo Maluf, e o PSD que concorria com o lider dos proprietarios rurais da UDR,
ocupando a direita do espectro politico entre os candidatos.
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empresario e homem comum. Além disso, o fato de governar um estado pobre e de
menor expressio politica na federacio brasileira habilitava Fernando Collor como
alguém oriundo de um estado marginal na estrutura politica existente no pais e
que, pelas atitudes e denuncias contra o governo Sarney, estivera fora do sistema.

Além disso, Fernando Collor apresentou-se, desde o inicio, com simbolo do
novo e do moderno, rejeitando a dicotomia direita e esquerda e furtando-se a par-
ticipa¢do em debates eleitorais com seus adversérios, em especial com seu opositor
no segundo turno Luis Inicio Lula da Silva. O novo, segundo Fernando Collor,
identificava-se com a modernidade e opunha-se ao atraso. Nessa equag¢io, o novo
significava a possibilidade de diferencia¢io através do mercado, com o acesso ao
consumo de bens e a equiparacio ao modo de vida do Primeiro Mundo. Opondo-se
ao atraso, Fernando Collor ao mesmo tempo pretendia diferenciar-se do modus
faciendi da politica tradicional, identificado com o governo Sarney, e das propostas
socialistas e social-democratas de igualdade e de distribui¢io mais equitativa da
riqueza, defendidas por seu opositor no segundo turno das elei¢ées. Simbolica-
mente, Fernando Collor ostentava bens caros e identificados com a modernidade
como roupas de grife, telefones celulares e carros importados, mas também se por-
tava como encarnagio do homem jovem, em dia com seu tempo e capaz de realizar
vérias tarefas diferentes sucessivamente, como participar de reunides politicas,
pilotar avides, patrocinar um time de futebol e dirigir motocicletas e jet ski.

Dessa forma, Fernando Collor conseguiu aglutinar, em torno de si, os seto-
res descontentes com o governo Sarney e com os politicos tradicionais, as cama-
das populares que desejavam ter acesso ao mercado de consumo e a determinados
bens de padrio superior e também os setores conservadores que viram a possibili-
dade de conter a ascensdo dos candidatos de centro-esquerda.

Cabe lembrar, a esse respeito, que o segundo turno da elei¢cio presidencial
brasileira se caracterizou pela polarizagio politica. O confronto se estabeleceu, de
acordo com Diniz (1997), entre as no¢des de primazia do mercado, defendida por
Fernando Collor de Mello, e de reforma social, constante no programa de Luis Ina-
cio Lula da Silva. Acrescente-se que, segundo Rodrigues (2000, p. 82), a partir des-
sa diferenciacdo, Fernando Collor de Mello obteve a coesdo dos setores de direita
em torno de seu nome e de sua candidatura.

Em seu discurso de posse, Fernando Collor sintetizou esse amalgama entre
o tradicional e o moderno por ele personificado ao afirmar que, embora fosse filho
e neto de politicos, nio vivia da politica, mas para a politica (MELLO, 1989).

Cabe, ainda, observar que, tal como o presidente argentino, Fernando
Collor de Mello estabeleceu uma lideranca legitimada pelo procedimento demo-
cratico. Todavia, diversamente do que ocorreu na Argentina com Carlos Menem,
essa foi uma lideranca muito fragil.
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Em primeiro lugar, porque foi construida num curto espago de tempo e no
ambito de uma disputa eleitoral. Enquanto a candidatura de Carlos Menem a pre-
sidéncia nasceu e se consolidou de modo concomitante ao processo de renova¢io
do Partido Justicialista, a candidatura de Fernando Collor foi mais o resultado da
ambicdo politica do entdo governador e do apoio que um grupo de apoiadores e
amigos pessoais lhe emprestou.

Em segundo lugar, porque Fernando Collor de Mello nido contava com o
apoio de um partido politico representativo e nem sua eleicio respaldou a ascen-
sdo do PRN ao poder e a participacio na vida politica brasileira. As vésperas da
posse de Fernando Collor de Mello, o PRN nio logrou reunir mais do que 3% das
cadeiras na Camara Federal.

Em terceiro lugar, a possibilidade de coalizdo politica restou muito fragi-
lizada em virtude de Fernando Collor ter construido sua lideranca & margem e a
revelia dos quadros politico-partidarios com presenca histérica na vida brasileira.
Além disso, o apoio que obteve dos partidos de centro-direita, PDS, PFL e parte do
PMDB, no segundo turno das elei¢cées, teve como mote principal derrotar o candi-
dato adversario e sua proposta de reforma social.

Em quarto lugar, Fernando Collor de Mello nio logrou constituir seus adep-
tos e seus interlocutores em atores politicos relevantes de modo a formar uma
nova elite. Com Carlos Menem, setores antes marginais no Partido Justicialista,
como os economistas e 0s empresarios, passaram a ter um espago para serem ouvi-
dos e participarem no Partido Justicialista e depois no préprio governo. No Brasil,
o estilo inquieto e a veeméncia das denuncias contidas no discurso de Fernando
Collor ndo favoreceram o didlogo e a concertagio com possiveis aliados.

3.1.2 AREFORMA DO ESTADO NO DISCURSO E NA PRATICA
POLITICA DE CARLOS MENEM E FERNANDO COLLOR DE MELLO

Uma das criticas geralmente encontradas na literatura acerca dos governos
de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello é a de que eles teriam sido eleitos
por meio de procedimentos democraticos, mas como presidentes teriam se por-
tado de modo autoritario. Essa prdxis autoritaria estaria relacionada a agenda de
reforma do Estado que adotaram e a estratégia empregada para implementa-la.

Assim, sob o ponto de vista material, Carlos Menem e Fernando Collor de
Mello nio teriam explicitado como candidatos a presidéncia sua adesio 4 ideia de
reformar o Estado ou o contetido dos programas de reforma que adotariam apds
eleitos. Acrescente-se que, sob o aspecto formal, os dois presidentes teriam se vali-
do de procedimentos e de institutos questionéveis do ponto de vista de adequacgio
as regras da democracia representativa.

/Ay UMA DECADA DE REFORMAS



Anderson (1995) afirma, por exemplo, que o presidente argentino e o bra-
sileiro teriam sido eleitos prometendo o oposto das politicas que implementaram
durante suas gestdes. Carlos Menem teria feito uma campanha “populista”, toda-
via governado como “neoliberal”. Fernando Collor de Mello teria defendido em sua
campanha a liberdade de mercado e o fim do intervencionismo estatal, no entanto
apos eleito teria promovido por meio de seu plano de estabilizacio uma inédita
intervenc¢io do Estado na esfera econémica. Como consequéncia, a condi¢io de
implementacio dos programas de governo, tanto na Argentina como no Brasil,
teria sido a concentra¢io de poder no Executivo.

Dessa forma, hé4 toda uma literatura, tanto na Argentina como no Brasil,
que se mostra cética a respeito da relacio entre democracia e reforma do Estado.
As novas democracias argentina e brasileira, de acordo com essas abordagens, se
caracterizariam pela existéncia de um déficit de accountability e de pouco espago
para a participacgdo dos cidadios nas mudangas em curso, circunstincias que com-
prometeriam a qualidade dos regimes democraticos em questdo®’.

Outros autores procuraram matizar essa discussio, destacando a impor-
tancia do contexto em relagdo 4 adogdo de programas de reforma do Estado. Os
trabalhos de Vicente Palermo, Marcos Novaro e Juan Carlos Torre consignam que
a adesio a uma agenda reformista constituiu uma estratégia transformadora em
resposta a uma conjuntura de crise econémica e como forma de assegurar a gover-
nabilidade. Outros autores preocuparam-se em demonstrar que, em tal situacio, a
concentracdo de poderes no Executivo foi uma necessidade para viabilizar a apro-
vacio e a ulterior implementacio de mudancas®.

Nio se pode dizer que a necessidade de promover mudangas ou que o tema
da reforma tenham sido omitidos por Carlos Menem e por Fernando Collor de
Mello em seus discursos como candidatos & presidéncia.

Carlos Menem baseou sua campanha nas promessas de um salariazzo e na
necessidade de uma revolugio produtiva. Essa dltima tinha como pressuposto
uma redefinicdo da forma de atuacio do Estado, conforme se pode observar do
seguinte excerto do programa eleitoral de Carlos Menem e Eduardo Duhalde (apud
DIAZ, 2002, p. 76, traducgdo nossa): “Na sociedade argentina existe um consenso
crescente de que nossa economia nio combina a atividade estatal e a privada em
formas adequadas [...]. Para o Justicialismo, a reforma do Estado é um compo-

(57) A abordagem classica a esse respeito é a de O’Donnell (1993), o qual qualifica como
democracias delegativas os regimes politicos existentes na década de 1990 na Argentina e no
Brasil. Na literatura acerca da reforma do Estado no Brasil, cabe citar os trabalhos de Barreto
(2000) e Behring (2003) como narrativas acerca do descompasso substantivo entre democra-
cia e reforma do Estado. Diniz (2004), por sua vez, argumenta que o abandono do desenvol-
vimentismo, no Brasil, operou-se com o emprego e a manutencio de institutos autoritarios.

(58) Sao, nesse sentido, os trabalhos de Haggard e Kauffmann (1995) e de Prezeworski.
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nente central de nosso “modelo de futuro” [...]. Nao havera Revolu¢io Produtiva
sem reforma do Estado”. Além disso, os candidatos justicialistas advertiram que:
“H4 [...] muitos setores [...] onde é possivel empreender uma politica ampla de
privatizagées [...]. Para o Justicialismo a privatiza¢io deve ser encarada nio como
atos isolados de natureza administrativa [...], mas como um processo de natureza
politica com impactos econémicos, fiscais e sociais”.

Fernando Collor, por sua vez, veiculou expressamente durante a campanha
eleitoral seu objetivo de reduzir o Estado e liberalizar a economia. Todavia, assim
como na Argentina, onde Carlos Menem fazia alusdo a uma recomposicio do po-
der aquisitivo da popula¢io por meio de um salariazzo, uma parte das declaracdes
do candidato brasileiro tinha como destinatario as parcelas menos favorecidas da
populacio, os “descamisados”.

Esse amalgama de proposi¢des, nos dois casos, foi o que aglutinou varios
segmentos do eleitorado e ndo parece correto considerar que suas vitérias tenham
significado uma forma de “estelionato eleitoral”. Todavia, as candidaturas de Car-
los Menem e Fernando Collor de Mello tiveram em comum o que Diniz (1997,
p- 132) definiu, ao estudar o caso brasileiro, como “um discurso essencialmente
nio-programatico”.

Com efeito, ndo foi apenas a combinagio entre a defesa dos desamparados
e a necessidade de redefinicdo do modelo econémico que caracterizou o discurso
de Carlos Menem e de Fernando Collor, mas a ambiguidade de alguns conceitos uti-
lizados e a auséncia de contetidos programdticos. Acrescente-se que, nos dois casos, a
auséncia de nitidez de conteddo do projeto dos candidatos a presidéncia foi subs-
tituida pela énfase na capacidade de lideranca e nas qualidades pessoais de Carlos
Menem e Fernando Collor. Além disso, a capacidade dos novos mandatérios de
promover mudancas foi fundamentada em sua independéncia e na auséncia de
compromissos prévios com partidos, liderancas e com o status quo.

Dessa forma, o carater democratico do mandato conferido aos novos presi-
dentes argentino e brasileiro os legitimou a formular e colocar em pratica seus pro-
gramas de governo. Um traco distintivo de Carlos Menem e Fernando Collor em
relagdo a seus antecessores na presidéncia foi o carater decidido e o modo célere
com que formularam seus programas de reestruturacio do Estado e da economia e
deram inicio a uma agenda de reformas.

Uma questido que se coloca em relagio ao caso da Argentina é se Carlos
Menem j4 havia definido o curso de agdo a seguir mesmo antes de eleito. Segundo
Palermo e Novaro (1996, p. 128), algumas manifestacdes ulteriores do presidente,
como a entrevista publicada na revista Gente de abril de 1993, poderiam conduzir
a um juizo afirmativo a esse respeito. Com efeito, nessa oportunidade, Carlos Me-
nem afirmou aos jornalistas que:
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As trés regras de ouro da condugio sdo estar perfeitamente informado,
guardar em segredo essa informacio e agir de surpresa. E o que fiz toda mi-
nha vida. Se eu na campanha eleitoral tivesse dito para as pessoas ‘vamos
reatar relacdes com a Inglaterra’, perderiam 20% dos votos. Se tivesse dito
para as pessoas ‘vou privatizar a telefonia, as ferrovias e Aerolineas’, teria
em oposi¢io todo o movimento operario (GENTE, 1993).

Porém, como observam os mesmos autores acima referidos, inexistem ele-
mentos disponiveis contemporaneos 2 elei¢io e inicio da gestio de Carlos Menem
que possam conduzir a um juizo seguro a esse respeito. O que importa aqui sa-
lientar, contudo, é a diferenca de contexto em que foram formulados os programas de
reforma do Estado na Argentina e no Brasil.

Na Argentina, o crescimento eleitoral que o partido Justicialista vinha ten-
do e a tentativa do governo de controlar a inflacio por meio de mais um plano
econdémico, o Plano Primavera, lancado em agosto de 1988, motivou a antecipag¢io
das elei¢bes em dois meses para maio de 1989. Com essa medida e a prévia nego-
ciagdo do plano antiinflacionario com os empresarios, o governo Alfonsin esperava
fortalecer as chances do candidato radical frente a Carlos Menem.

Embora o Plano Primavera tenha inicialmente logrado conter a inflagio, a si-
tuacio financeira da Argentina se deteriorou a partir das elei¢ées presidenciais nor-
te-americanas, no final de 1988, e com a decisio do governo entio eleito de retirar seu
apoio ao governo Alfonsin na negocia¢io da divida externa. Acrescente-se que a ne-
gativa do Banco Mundial, em principio de 1989, de desembolsar 350 milhées de dé-
lares relativos a um empréstimo que havia sido negociado com a Argentina e do qual
dependia o plano de estabilizagdo entdo em curso for¢cou o Banco Central argentino
aabandonar a politica de manutenc¢io do preco do d6lar com as reservas internas.

Esses acontecimentos, aliados ao crescimento da incerteza quanto ao re-
sultado das elei¢bes presidenciais, precipitaram uma corrida cambial em fevereiro
de 1989 e, a partir dai, o inicio de um processo hiperinflacionario na Argentina.
A inflagio de fevereiro alcangou 9,6% e a de marco 17%, computando-se um au-
mento de 39,7% do custo de vida no primeiro trimestre do ano. Em 31 de marco,
o Ministro da Economia, Juan Sourouille, renunciou e foi substituido por Juan
Carlos Pugliese. A mudanca, porém, ndo surtiu o efeito de acalmar os 4nimos. Em
25 de abril, o délar superou a cotagio de 100 austrais, sendo que, apenas um més
antes, havia estado cotado a 41,5 austrais. Além disso, em abril, o custo de vida
teve uma elevacio de 33,4%, sendo esse o maior aumento percentual desde 1976.

Nesse contexto de crise econdmica e instabilidade financeira, tiveram lu-
gar, em 14 de maio, as elei¢des presidenciais, em que Carlos Menem venceu em
praticamente todos os distritos e obteve maioria no colégio eleitoral. Apenas cinco
dias apds as elei¢des, no dia 19 de maio, iniciaram os saques da populac¢io aos su-
permercados na grande Buenos Aires e nas cidades de Cérdoba e Rosario. No final
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do més de maio, chegaram a doze o nimero de pessoas mortas nos confrontos
envolvendo a policia e os saqueadores de supermercados nas cidades de Buenos
Aires e Rosario®.

O auge da hiperinflacio na Argentina, porém, teve lugar apés a eleigdo de
Carlos Menem, entre os meses de maio e agosto de 1989. Em maio, o calculo do
aumento do custo de vida foi de 78,5%, em junho a inflacio alcancou o percentual
de 114,5% e em agosto chegou a 196,63%. No final do més de agosto de 1989, o
indice de inflagdo acumulado desde o inicio de 1989 superou 300%°°. Acrescente-
-se que os saques a supermercados e os conflitos nas grandes cidades obrigaram
o governo Alfonsin a decretar Estado de sitio por 30 dias a partir de 28 de maio.
Nos dias seguintes, ao mesmo tempo em que Carlos Menem iniciava a montagem
de sua equipe de governo, Raul Alfonsin decide convocar uma reunifo com o novo
presidente eleito, a fim de discutir a antecipa¢do da entrega do governo, original-
mente marcada para ocorrer em 10 de dezembro daquele ano®'.

Um aspecto a salientar é que a hiperinflacio foi percebida, no caso argentino,
como a etapa final de um processo de esgotamento do modelo politico econémico
baseado na intervencdo estatal. Esse foi, segundo Palermo (1999, p. 202), um traco
distintivo da Argentina em relacio a outros paises que, na mesma época, passaram
por processos hiperinflacionarios ou de inflacio alta, e se relaciona ao desempenho
econdmico e s caracteristicas da vida politica no pais durante o século XX

Sob o ponto de vista da conducéo politica, o contexto de crise econdmica
e social verificado entre as eleicdes na Argentina e o inicio da gestdo de Carlos
Menem criou o espago politico para o novo mandatério agir, mas, paradoxalmen-
te, restringiu o leque de op¢bes disponiveis para definir seu conteiddo. Conforme
Palermo e Novaro (1996, p. 118), devido a fragmentacio politica, nem o Estado,
nem os partidos possuiam capacidade burocratica e institucional para propor al-
ternativas para a crise e as condi¢bes socioecondémicas exigiam de Carlos Menem
a adog¢do de um programa de reformas que gerasse conflan¢a entre empresarios e
investidores internos e externos e lhe conferisse capacidade de governar.

Dessa forma, em 31 de maio, Carlos Menem anuncia Miguel Roig, executivo
do grupo Bunge y Born® e ligado ao Instituto para o Desenvolvimento Empresarial

(59) LA NACION. Buenos Aires, feb.-mayo 1989
(60) LA NACION. Buenos Aires, mayo-sept. 1989.
(61) LA NACION. Buenos Aires, 29 mayo 1989.

(62) O mesmo néo se processou nos casos da Venezuela e mesmo do Brasil. Para uma compa-
ragdo dos efeitos da crise econémica em relagio a adogdo de programas de reforma do Estado
na Argentina e na Venezuela, ver Corrales (1999).

(63) O grupo Bunge y Born era adversério histérico do peronismo. Uma das maiores compa-
nhias do mundo e maior multinacional latino-americana, operava na exporta¢io de produtos
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na Argentina (IDEA)®*, como seu Ministro da Economia. Logo em seguida®, designa
Domingo Cavallo, técnico da Funda¢io Mediterranea®®, como o préximo Ministro
das Relacbes Exteriores e Alvaro Alsogaray, membro da Unido do Centro Democrati-
co (UCeDé) e tradicional defensor do idedrio liberal, como representante do governo
argentino para a negocia¢io da divida externa. Nos dias seguintes, foram anuncia-
dos os demais membros do gabinete, em sua grande maioria empresarios e politicos
extra partidérios, o que motivou debates internos e reclamacdes de Anténio Cafiero
(lider do PJ) a respeito da falta de consulta ao partido na escolha dos ministros®’.

A nomeacgdo de Miguel Roig teria sido, conforme Ramos (2007. p. 276),
uma contrapartida ao oferecimento pelo grupo Bunge y Born ao futuro governo de
um plano destinado a estabilizar a economia e que constasse com o respaldo dos
setores empresariais. A associagdo de Carlos Menem com o grupo Bunge y Born
restou fora de dividas quando do falecimento do ministro recém empossado, viti-
ma de um ataque cardiaco em 14 de julho de 1989, e sua imediata substituicio por
Néstor Rapanelli, outro executivo do grupo multinacional®.

A nomeagio prematura do gabinete nio foi suficiente para conter a crise
e, por outro lado, inviabilizou a possibilidade de um governo de transi¢io até de-
zembro de 1989. Assim sendo, Alfonsin anunciou, no inicio do més de junho, sua
decisdo de renunciar & presidéncia no dia 30 desse més. Em 08 de junho, Carlos
Menem, declarando-se surpreso com o anuncio de Alfonsin, se reuniu com o presi-
dente para tratar da antecipagio da entrega do cargo, tendo inicio formal, a partir
de entio, as atividades de transicio de governo®.

agropecudrios e industriais, especialmente nos setores de alimentac3o, téxtil e petroquimica.

(64) O Instituto para o Desenvolvimento Empresarial na Argentina (IDEA) tinha como mis-
sd0 atuar como um instrumento de formacido e intercAimbio do conhecimento liberal e de
praticas gerenciais entre o empresariado argentino. Eram importantes veiculos nesse sen-
tido a revista IDEA e os coléquios anuais organizados pelo instituto, nos quais se objetivas
definir prioridades para a agenda publica (BELTRAN, 2005, p. 53).

(65) LA NACION. Buenos Aires, 4 junio 1989.

(66) A Fundacio Mediterranea era um instituto de pesquisa fundado em 1977 por empre-
sarios de Cérdoba, os quais se definiam como self made men e procuravam se diferenciar
do pensamento politico liberal-conservador da elite e de parte do empresariado argentino.
A Fundac¢io Mediterranea tinha por objetivo fazer um contraponto a FIEL (Fundagio de
Investiga¢io Econémica Latino-americana), a qual oferecia suporte técnico para as empresas
metropolitanas. Domingo Cavallo era o diretor do instituto de pesquisa da Fundagio Medi-
terranea, o IEERAL, formado por uma equipe de economistas com formacio em universi-
dades norte-americanas. (BELTRAN, 2005, p. 48-49). Para um aprofundamento acerca do
tema, consultar Ramirez (2005).

(67) LA NACION. Buenos Aires, 12 junio 1989.
(68) LA NACION. Buenos Aires, 15 julio 1989.
(69) LA NACION. Buenos Aires, 15 julio 1989.
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Em 12 de junho, o jurista José Roberto Dromi foi indicado para o Ministé-
rio de Obras e Servi¢os Publicos e afirmou que iniciaria conversa¢des “por expresso
pedido de Menem”, com os futuros ministros Roig e Cavallo, para “compatibilizar
um plano de a¢i0 organico que permita conveniar politicas de a¢do conjunta”. Afir-
mou também que “iniciard uma andlise para decidir que empresas publicas serdo
privatizadas””’. Reuniram-se entdo dois grupos, um composto por Rodolfo Barra,
Juan Carlos Cassagne e Rodolfo Diaz, sob supervisio de Roberto Dromi e outro
nos escritérios de transi¢do, sob a chefia do futuro Ministro da Economia, com o
objetivo de redigir, respectivamente, os anteprojetos da Lei de Reforma do Estado
e da Lei de Emergéncia Econémica e Social.

Jéa no Brasil, as elei¢ées presidenciais se processaram, no final de 1989, den-
tro de seu cronograma original. No plano internacional, pouco antes, haviam ocor-
rido a queda do Muro de Berlim e os conflitos envolvendo estudantes e o governo
na China e, no momento em que se processava o pleito assistia-se a desagregacio
dos regimes comunistas nos paises da Europa Oriental. O cendrio politico, no se-
gundo turno das elei¢ées, em 17 de dezembro, era de polarizagio entre uma frente
de esquerda, reunindo o PDT, os partidos comunistas e lideres como Ulisses Gui-
maries e Mario Covas em apoio ao candidato do PT, e uma frente conservadora,
com o PFL, o PDS e parte do PMDB, em apoio a Fernando Collor de Mello.

Acrescente-se que, diversamente do que sucedeu na Argentina, a polarizagéo
politica expressava o confronto entre duas concepgdes diferentes de enfrentamento da
crise econémica. Embora Fernando Collor de Mello tenha logrado a coesdo dos par-
tidos conservadores em torno de sua candidatura, o discurso de negagéo do Estado
e de critica ao intervencionismo por ele veiculado néo era consenso entre as elites e o
empresariado. Por outro lado, o apoio que os setores populares conferiam a Fer-
nando Collor era inorgdnico e frdgil. Ademais, diversamente do que ocorreu no pais
vizinho, a fragmentacgdéo politica néo significou incapacidade burocrdtica e institucional
do Estado e dos partidos para propor alternativas para a crise.

O Brasil conviveu, no periodo de transi¢cdo, com inflagio alta e uma grave
crise econémica. Em novembro de 1989, o aumento do custo de vida foi de 41%,
alcancando 53,6% em dezembro, 56,11% em janeiro de 1990 e, em fevereiro, na
véspera da posse de Fernando Collor de Mello, chegou a atingir 72,78%.” Apesar
de o pais ter convivido, por quase um ano, com indices de inflacio superiores a 50%,
alguns aspectos diferenciavam o contexto econémico brasileiro do argentino™.

(70) LA NACION. Buenos Aires, 12 junio 1989.
(71) Indices da inflagio segundo o IBGE, obtidos em Rodrigues (2000, p. 85).

(72) No Brasil, a ocorréncia de hiperinflacio foi objeto de debate entre economistas, sendo que,
ao final da década de 1980, formou-se um consenso no sentido da existéncia desse fenémeno,
sob a forma especifica de “financeirizagio dos precos” (CARNEIRO, 2002, p. 205 e seguintes).
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Um aspecto importante a esse respeito é que, em virtude da indexagdo oficial
da moeda, ndo houve, no Brasil, uma dolarizagéio semelhante a que ocorreu na Argentina
no mesmo periodo. Ademais, ndo houve, no caso brasileiro, um repudio &4 moeda lo-
cal capaz de estancar a comercializacio de bens e provocar saques a supermercados
e disturbios sociais como nos meses posteriores 2 elei¢do presidencial no pais vizi-
nho (SOLANET, 2006). Assim sendo, a crise brasileira nio chegou a se configurar
como ameaca de desagregacio social e, como ja sugerido acima, ndo implicou um
juizo coletivo de repudio a heranca do desenvolvimentismo.

Ademais, em absoluto contraste com a situagdo no pais vizinho, ap6s as
elei¢des, Fernando Collor de Mello saiu de férias, indo descansar nas Ilhas Seychel-
les. No retorno, realizou uma série de visitas aos Estados Unidos, Japio, Unido
Soviética e paises da Europa, com o objetivo de se dar a conhecer e demonstrar que
o Brasil desejava se aproximar dos paises do Primeiro Mundo.

Acrescente-se que, desde cedo, houve uma aproximacio entre os setores em-
presariais e Carlos Menem. O mesmo nio ocorreu com Fernando Collor. Esse procu-
rou se distanciar da influéncia politica do empresariado na elaboracio de seu progra-
ma de governo e, para tanto, buscou apoio em um grupo de intelectuais e técnicos.

O distanciamento de Collor e as especulagées em torno da futura equipe de
governo e das medidas que seriam adotadas foram, inclusive, fatores de estimulo
ao crescimento da inflagio no periodo de transicio. Cabe observar a esse respeito
que ocorreram tentativas de aproximacio do empresariado com o novo presiden-
te, por meio de propostas formuladas por ministros ligados ao empresariado para
antecipa¢io da data da posse e de preparacdo antecipada das medidas econémicas
a serem implementadas. Além disso, varios grupos pretenderam influenciar a es-
colha do futuro Ministro da Fazenda. Os grupos paulistas indicaram para o cargo
José Serra (PSDB-SP), os empresarios cariocas propuseram os nomes de Daniel
Dantas e, alternativamente, Eliezer Batista (RODRIGUES, 2000, p. 85-90).

O programa de governo de Fernando Collor de Mello foi elaborado num
prédio anexo a sede do Itamaraty, por um grupo de sessenta técnicos e doze co-
ordenadores de dreas tematicas, entre os quais se encontravam Zélia Cardoso de
Mello, futura ministra da Economia, e Eduardo Modiano, futuro presidente do
BNDES, 6rgdo encarregado das privatizagdes.

Esse distanciamento dos partidos e do empresariado seria indicativo, se-
gundo Tosi Rodrigues, da “oligarquizardo” e da “personalizacdo” do poder e de
“uma relagio discricionaria e personalista” de Fernando Collor de Mello com
os grupos empresariais (RODRIGUES, 2000, p. 88-89). J4 de acordo com Diniz
(1997, p. 195) seria a persisténcia do insulamento tecnocrético, caracteristico do
autoritarismo na politica brasileira.

Outros estudos, todavia, sublinharam que o insulamento burocréitico que
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caracterizou o governo de Fernando Collor foi coerente com as criticas, formula-
das durante a campanha eleitoral, acerca da utilizacio do Estado por pessoas (os
“marajas”) e grupos para realizacdo de interesses privados. O eleitorado, assim, ao
endossar o discurso de campanha teria conferido legitimidade ao presidente para
afastar a participa¢io de grupos privados na formula¢io dos programas de gover-
no (CASTELAN, 2010).

Acrescente-se que a formulagdo do programa de governo orientava-se pelo
debate politico-econémico existente na década de 1980. A proposta de bloqueio de
ativos financeiros, como demonstra Carvalho (2000), foi influenciada pelas trés
principais vertentes do debate econémico brasileiro na época”™. Acrescente-se que
as propostas de abertura comercial e de reforma do Estado, especialmente a politi-
ca de privatizacio, se encontravam em sintonia com diversas criticas formuladas, &
época, por um grupo de economistas e intelectuais ligados a Pontificia Universida-
de Catdlica (PUC) do Rio de Janeiro. Esses entendiam que a participagio do setor
privado na formulac¢do das politicas publicas permitia a manutenc¢io de beneficios
incompativeis com a economia naquele momento e inviabilizava a modernizagéo
da industria e o enfrentamento do desequilibrio fiscal do governo. O programa de
privatizacdo do governo de Fernando Collor foi ainda influenciado pelo entendi-
mento existente entre os técnicos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econo-
mico e Social (BNDES), de acordo com os quais o banco estava impossibilitado de
cumprir sua missdo de financiamento do desenvolvimento industrial do pais em
funcio de seu elevado endividamento como acionista através do BNDESPAR de
diversas estatais. Segundo a tecnocracia do BNDES, a privatizagio deveria ser um
instrumento para a reestruturagio industrial do pais e para que a agéncia voltasse
a ter condi¢des de financiar o desenvolvimento.

Cabe, ainda, observar que a experiéncia acumulada pelo governo de Carlos
Menem, nos oito meses que medeiam entre sua posse na presidéncia e o comeco da
gestdo de Fernando Collor de Mello, pode ser outro fator explicativo para o insula-
mento técnico da formulac¢io dos programas de estabilizacio econémica e reforma
do Estado. Na Argentina, a estratégia de Carlos Menem de acordar os termos da
reforma com os empresérios rapidamente mostrou-se dificil de manter, devido
ao enfrentamento entre grupos empresariais de porte e interesses conflitantes.
Ademais, o empresariado recusava abrir mio de beneficios e subsidios estatais e,
inclusive, se mobilizou para incluir altera¢des na Lei de Emergéncia Econémica e
de Reforma do Estado.

(73) Essas eram: “[...] a tendéncia a remonetizagio acelerada nos casos de desinfla¢io abrup-
ta e as dificuldades para controld-la e evitar seus efeitos negativos sobre a estabilizacio dos
precos; as implica¢des da elevada liquidez dos haveres financeiros, a chamada moeda indexa-
da; e o rapido crescimento da divida mobilidria interna e seu precario esquema de refinancia-
mento didrio no mercado monetario” (CARVALHO, 2000).
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3.1.3 A FORMULACAO DOS PROGRAMAS DE REFORMA DO ESTADO
NA ARGENTINA £ NO BRASIL

Os projetos de reforma do Estado, na Argentina, foram também precedidos
de negociagdo com o Congresso para sua célere apreciagio. Além disso, contaram
para sua aprovac¢do com a militincia do presidente, o qual passou a identificar em
seus discursos a reestruturagdo estatal como instrumento necessario para enfren-
tar a crise.

Desde que Raul Alfonsin anunciou sua inten¢io de renunciar, antecipando
a entrega do cargo, haviam sido iniciadas negocia¢des a respeito da data e da forma
como se operaria a transmissio antecipada do cargo. Paralelamente, iniciaram-se
conversagdes para garantir o apoio do partido radical aos projetos de lei que seriam
propostos pelo novo presidente. Com a rentincia de Ratl Alfonsin e de seu vice Victor
Martinez perante o Congresso Nacional, em 1° dejulho, a atengdo foi centrada em ob-
ter o apoio dos legisladores justicialistas ao programa de reformas do novo governo.

O futuro ministro José Roberto Dromi envolveu-se pessoalmente nas ne-
gociagdes e, diante da resisténcia inicial oferecida pelos legisladores justicialistas,
afirmou que: “E o contrario do que se disse, quando se anunciou que o futuro go-
verno pretende um poder absoluto para poder dispor de exoneragdes nas empresas
estatais, pois nés solicitamos poder e controle parlamentar, através de comissdes
de acompanhamento”. Além disso, Dromi garantiu que: “[...] o governo menemis-
ta apenas aplicara demissdes nos niveis mais altos, gerenciais, subgerenciais e de
pessoal superior. Ndo havera demissées para o pessoal da planta permanente”™.
Essas foram garantias oferecidas especialmente aos legisladores vinculados ao sin-
dicalismo, visando a obter o apoio do Partido Justicialista na votacdo dos projetos

que estavam sendo elaborados pela equipe de governo.

Em 06 de julho, dois dias antes da posse do novo mandatério, foi anunciado
o comprometimento dos legisladores justicialistas com a aprovagdo do projeto de
lei de reforma do Estado. Na ocasido, um deputado justicialista advertiu que: “alei

passard, mas nio vamos sempre levantar a mio e dizer sim, Carlos...””.

O discurso de posse de Carlos Menem, proferido em 08 de julho perante o
Congresso Nacional, consistiu numa convocag¢io para a a¢do em face da situagdo de
emergéncia econdmica e social’. A convocatdria oficial, cabe observar, se dirigia
com certa énfase ao justicialismo.

(74) LA NACION. Buenos Aires, 6 junio 1989.
(75) LA NACION. Buenos Aires, 7 junio 1989.

(76) Além dos que ja foram acima citados, o gabinete de Carlos Menem foi integrado por
Eduardo Bauz4 no Ministério do Interior, Italo Luder no Ministério da Defesa, Jorge Triaca
no Ministério do Trabalho, Anténio Salénia no Ministério da Educa¢io e Julio Corzo no
Ministério da Saude e A¢io Social.
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Denominado “Argentina, Levintate y Anda”, o documento sublinhava a ne-
cessidade de reconhecimento coletivo do contexto de crise, nos seguintes termos:

Este governo de unidade nacional que hoje nasce, parte de uma premissa
bésica, de uma realidade que devemos admitir, para ser capazes de supe-
rar: todos, em maior ou menor medida, somos responsaveis e co-partici-
pes deste fracasso argentino. [...] Ndo existe outra maneira de dizé-lo: o
pais estd quebrado, devastado, destruido, arrasado. [...] Por que todos os
cidadios sabem que n3o minto, se afirmo que estamos vivendo uma crise
dolorosa e longa. A pior. A mais profunda. A mais terminal. A mais terrivel
de todas as crises das quais temos meméria (MENEM, 1990, p. 7, 8 e 10,
traducdo nossa).

Face a constatacio da crise, o presidente convocava para a “reconstrucio”
politica, econdémica e institucional da nagdo. Nesse sentido, o caminho apontado
para a superagio das dificuldades era a despolitizacio do Estado, com a afirmacio
da necessidade de colocar fim as divisdes ideoldgicas e formar um governo de to-
dos, de unido nacional, conforme se observa dos seguintes trechos:

Se a Argentina nio est4 onde deve estar, ndo é por culpa do pais, mas por
responsabilidade dos argentinos. De nossas divisGes, de nossos lastros his-
toricos, de nossos preconceitos ideoldgicos, de nossos sectarismos. [...] Eu
nio aspiro a ser o presidente de uma fracio, de um grupo, de um setor, de
uma expressio politica. Ndo desejo ser o presidente de uma nova frustra-
¢do. Eu quero ser o presidente de uma Argentina unida, que avance apesar
das discrepancias. (MENEM, 1990, p. 7, 8 e 10, traducio nossa).

Sob o aspecto econémico, a hiperinfla¢io eraidentificada como a principal res-
ponsaével pela injustica social e como o principal desafio a enfrentar para sair da situ-
acgdo de emergéncia econdmica e social. A esse respeito, Carlos Menem afirmava que:

Estamos em uma auténtica situacio de emergéncia econémica e social. E
bom que o pais saiba com crueza: desta tragédia nacional ndo vamos poder
sair sem realizar um esfor¢o. Um esforco que serd eqiiitativo, mas que abar-
card a todos e cada um dos setores sociais. Ninguém como o justicialismo
tem autoridade e legitimidade para assumir uma politica deste tipo. [...]
Este ataque frontal que nos propomos, requer o apoio decidido e compro-
metido da dirigéncia politica, empresarial e gremial, para que respaldem
nossa a¢io e para que a confrontacio setorial nio termine aniquilando a
totalidade do aparato produtivo (MENEM, 1990, p. 12, tradugio nossa).

Cabe observar que a reestrutura¢io do Estado era apresentada no discurso
presidencial como um elemento de justica social. Na medida em que equiparava a
injustica social & excluséo, o texto propunha a eliminacio de privilégios no seio do Es-
tado e a descentraliza¢io administrativa. Nesse sentido, o presidente asseverava que:

A eficicia social, a participagdo de toda a cidadania, a administra¢io sa, o
protagonismo do usudrio e a anulacio de toda classe de feudo, serdo ins-
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trumentos vitais para transformar nosso estado. Um Estado que agoniza
como escravo de uns poucos, em lugar de mitigar as necessidades de quem
mais sofre. E como a causa da justica social também é a causa do mais puro
federalismo, venho anunciar que assumiremos uma decidida politica de
descentralizacio administrativa. Tudo aquilo que possam fazer por si mes-
mos os particulares, ndo o fard o Estado nacional; tudo aquilo que possam
fazer as provincias autonomamente, nio o fard o Estado nacional. Tudo
aquilo que possam fazer os municipios, ndo o fara o Estado nacional (ME-
NEM, 1990, p. 17-18, tradugio nossa).

A retérica presidencial foi um elemento importante na formagio do con-
senso necessario a aprovag¢io dos projetos de lei de Emergéncia Econémica e de Re-
forma do Estado, os quais foram remetidos ao Congresso Nacional argentino pou-
cos dias apds a posse de Carlos Menem. Com efeito, o presidente argentino logrou
associar os principais pontos de seu programa de governo com causas importantes
para os justicialistas e o movimento peronista. O combate a hiperinflacio foi apre-
sentado como imprescindivel na defesa da parcela mais humilde da populagio e a
reforma do Estado foi mostrada como um elemento de justica social. Essa dltima
seria um instrumento para a descentralizacdo do poder em nivel micro (acesso
dos individuos ao Estado e aos servicos publicos) e macro (divisio de poder e atri-
bui¢des no 4mbito federativo e entre as esferas publica e privada). O mandatario
argentino foi um ator muito importante no processo de aprovagio e implementa-
¢do da reforma do Estado, pois, conforme Palermo e Novaro (1996), empregou seu
poder de persuasio para “fazer da necessidade uma virtude” e levar os peronistas e
o Partido Justicialista a se identificarem com seu programa de mudangas.

Ja no Brasil, o programa de reformas de Fernando Collor foi apresentado ao
Congresso Nacional um dia apds a posse do novo mandatério, em 16 de marco de
1990, como um fait accompli. O programa, denominado Plano Brasil Novo, consis-
tia num conjunto de medidas provisérias editadas pelo presidente com forga de lei,
o qual foi apresentado ao Congresso como o resultado dos anseios democraticos.

Com efeito, em seu discurso de posse, intitulado Projeto de Reconstrugéo
Nacional, Fernando Collor de Mello estabeleceu o combate a inflacdo como a meta
principal de seu governo, asseverando que a estabilizacio econdmica seria “condi-
cionante de tudo o mais”. Portanto, reforma do Estado era, no programa de gover-
no do presidente brasileiro, um instrumento para lograr a estabiliza¢io financeira.
Assim sendo, a retérica de Fernando Collor de Mello era no sentido de que:

Nao poderemos edificar a estabilizagdo financeira sem sanear, antes de
tudo, as financas do Estado. E imperativo equilibrar o orcamento federal,
o que supde reduzir drasticamente os gastos publicos. Para atingir o equi-
librio orcamentario, é preciso adequar o tamanho da méquina estatal a
verdade da receita. Mas isso nio basta. E preciso, sobretudo, acabar com
a concessdo de beneficios, com a defini¢do de privilégios que, indepen-

GEORGINE SIMOES VISENTINI 123 //



dentemente de seu mérito, sdo incompativeis com a receita do Estado. No
momento em que lograrmos esse equilibrio — o que ocorrera com certeza
- teremos dado um passo gigantesco na luta contra a inflacio, dispensan-
do o frenesi das emissdes e controlando o lancamento de titulos da divida
publica. Tudo isso, Senhores Congressistas, possui como premissa maior
uma estratégia global de reforma do Estado. Para obter seu saneamento
financeiro, empreenderei uma triplice reforma: fiscal, patrimonial e admi-
nistrativa. A dura verdade, é que, no Brasil dos anos oitenta, o Estado nio
s6 comprometeu suas atribui¢des, mas perdeu também sua utilidade hist6-
rica como investidor complementar. O Estado nio apenas perdeu sua capa-
cidade de investir como, o que é ainda mais grave, por seu comportamento
erritico e perverso, passou a inibir o investimento nacional e estrangeiro
(MELLO, 1989, on-line).

Diversamente do que se verificou no pais vizinho, no discurso de Fernando
Collor de Mello, havia um esbogo tedrico das fungdes que o Estado deveria desempe-
nhar. Afirmava o mandatdrio brasileiro:

Ao Estado corresponde planejar sem dirigismo o desenvolvimento e asse-
gurar a justica, no sentido amplo e substantivo do termo. O Estado deve
ser apto, permanentemente apto a garantir o acesso das pessoas de baixa
renda a determinados bens vitais. [...] Entendo assim o Estado nio como
produtor, e sim como promotor do bem estar coletivo (MELLO, 1989).

A necessidade de recuo do Estado brasileiro, segundo Fernando Collor, ad-
vinha da perversio de suas fun¢des e se legitimava pelo retorno do pais & democra-
cia. Nesse sentido, o presidente resumia seu programa de governo como a redefini-
¢do das esferas politica e econdmica. A esse respeito, dispunha expressamente em
seu discurso inaugural: “Em sintese, essa proposta de moderniza¢io econdémica
pela privatizagio e abertura é a esperanca de completar a liberdade politica, re-
conquistada com a transicdo democrética, com a mais ampla e efetiva liberdade
econdémica” (Ibid., on-line).

Cabe observar que nio h4, no discurso de Fernando Collor, 0 mesmo tom
de convocatéria ou o escopo de convencimento presente na retérica do presiden-
te argentino. O mandatario brasileiro apresenta aos legisladores suas propostas
como o resultado do processo democratico e como um mister de atualizacio do
Estado brasileiro diante do contexto de mudancas internacionais. Nesse sentido,
afirmava que:

Ai tém os Senhores Congressistas, em linhas gerais, meu projeto de recons-
trugdo nacional. Creio sinceramente que ele encerra uma firme resposta de
minha gera¢do ao desafio do Brasil na modernidade. O Congresso recebera a
partir de amanha, 16 de marco de 1990, as primeiras propostas especificas
corporificando essa visdo e essa estratégia de moderniza¢io do Brasil, de
reforma do Estado, de recriacdo das bases de nosso desenvolvimento eco-
noémico e social. Cada uma dessas propostas, estou seguro, recebera aqui
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toda atencio e apoio, pois bem sabem que lhes apresento todas elas com a
chancela das urnas, apds uma vitéria eleitoral expressiva, resultado da op-
¢ao popular por nosso programa de governo e de renovagio (Ibid., on-line).

3.14 A LEGISLACAO DE REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA E
NO BRASIL

O programa de reforma do Estado argentino teve, como fundamento, dois
projetos de lei dispondo acerca da emergéncia econdmica e social e da emergéncia
administrativa, os quais, apds aprovados pelo Congresso Nacional, compuseram
as Leis n.° 23.697 e 23.696, essa tltima mais conhecida como Lei de Reforma do
Estado. O primeiro projeto de lei foi enviado ao Congresso Nacional em 10 de ju-
lho de 1989, mesma data em que o Ministro da Economia deu a conhecer o Plano
de Estabilizagdo Econémico do novo governo. O segundo foi encaminhado quatro
dias apds, em 14 de julho, tendo sido apresentado inicialmente no Senado por
Eduardo Menem, senador do partido justicialista pela provincia de La Rioja e ir-
maio do presidente. Ambos os projetos tramitaram rapidamente, sendo que a Lei
de Reforma do Estado foi promulgada em 18 de agosto, pouco mais de um més
ap0s sua apresentacio pelo governo.

A Lein.° 23.696/89 (Lei de Reforma do Estado) estabeleceu em seus seten-
ta artigos, divididos em dez capitulos e dois anexos, o marco normativo dentro
do qual foi realizada a privatizacio de empresas ptblicas na Argentina (MARTT;
MARENGO, 1999)"".

Isso foi possivel porque esse diploma legal declarou em estado de emergén-
cia administrativa a quase totalidade dos 6rgios estatais. Com efeito, foram al-
canc¢ados pela declarac¢io de emergéncia administrativa contida no artigo 1° desse
diploma legal a prestacio de servicos publicos, a execugido dos contratos a cargos
do setor publico e a situagio financeira da administra¢do publica nacional, centrali-
zada e descentralizada, autarquias, empresas do Estado, sociedades do Estado, so-
ciedades do Estado com participa¢io estatal majoritdria e sociedades de economia
mista. O dispositivo abrangia ainda os servicos de contas especiais, as obras sociais
do setor publico, os bancos e entidades financeiras oficiais, nacionais ou munici-
pais, e qualquer outro ente no qual o Estado nacional ou seus entes descentraliza-
dos tivesse participa¢io total ou majoritaria de capital na formacio de decisées.

Todos esses 6rgdos e entidades foram impedidos de contratar pelo prazo de
180 dias, prorrogéveis por igual periodo, em virtude da declaragdo de emergéncia.
A legislacio possibilitou que, ao final do periodo estabelecido, as contratagdes fos-

(77) A descri¢do das disposi¢cdes contidas na Lei de Emergéncia Administrativa que consta a
seguir foi elaborada a partir de Argentina ([200-?a], [200-?b]).
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sem efetuadas desde que obedecidos certos requisitos, os quais foram fixados no
artigo 46. Além disso, a Lei n.® 23.696 facultou ao ministro de Estado competente
em razdo do ente contratante a rescindir todos os contratos de obra e de consulto-
ria celebrados anteriormente a vigéncia da lei pelas entidades publicas declaradas
em estado de emergéncia. Foram excepcionados da hipétese de rescisio antes re-
ferida os contratos em que fosse possivel a continuac¢io da obra ou a execu¢io da
avenca mediante concessGes mutuas das partes contratantes.

Acrescente-se que o artigo 50 da Lei de Reforma do Estado declarou igual-
mente em estado de emergéncia as obriga¢Ges exigiveis dos entes sujeitos a priva-
tiza¢io, determinando a suspensio por dois anos, contados da publicagio da Lei
n.° 23.696, da execu¢io das sentencas e laudos arbitrais que tivessem condenado
ao pagamento de valores em dinheiro o Estado nacional ou algum dos entes sujei-
tos & privatizacdo. Restavam excepcionados e, portanto passiveis de serem exigi-
dos, os créditos trabalhistas decorrentes da relagdo de emprego, as indeniza¢des
por expropriacio, a repeticdo de indébitos tributarios, as presta¢bes de natureza
alimentar, os créditos e aportes para a previdéncia e a assisténcia social e os cré-
ditos gerados por opera¢des mercantis dos bancos oficiais e da Caixa Nacional de
Poupanca e Seguro.

Além disso, a lei estabeleceu em seus artigos 2° a 7° uma série de faculdades
ao Poder Executivo, relacionadas com a modifica¢io da estrutura dos érgios esta-
tais e a ado¢do de medidas tendentes a sua privatizacio.

Com efeito, a lei facultou ao Poder Executivo transformar a tipicidade ju-
ridica de todos os entes, empresas e sociedades, criar novas empresas por fusio,
cisdo, extingdo e transformacio das existentes, reorganizar, redistribuir e reestru-
turar as atividades, a organizagio e as fun¢des ou objetos sociais das empresas, en-
tes e sociedades estatais. Além disso, permitiu que fossem efetuadas adequacdes
orcamentdrias nas empresas estatais, desde que respeitados os valores fixados
como limite maximo e os avais e garantias oficiais.

Especialmente importante foi a permissio para declarar sob intervencio,
por um prazo de 180 dias, prorrogaveis, todos os entes, empresas e sociedades de
propriedade do Estado nacional ou de outras entidades do setor publico nacional,
excluidas apenas as universidades. Os interventores designados pelo Poder Execu-
tivo tinham, em primeiro lugar, atribui¢io de dire¢io e administragdo, nos termos
estabelecidos nas leis, nos estatutos ou nas leis orginicas dos entes sob interven-
¢do. Além disso, os interventores foram contemplados com poderes de organiza-
¢do dos entes, empresas ou sociedades estatais, inclusive o de demissio do pessoal
com fungdes de diregdo. A lei estabeleceu, ainda, a possibilidade de designacio de
um subinterventor, com fun¢des gerenciais e de supléncia, ao qual poderia o in-
terventor designado pelo Poder Executivo delegar atribui¢cées de sua competéncia.
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Os interventores eram subordinados ao Poder Executivo Federal ou ao mi-
nistro ou secretario a que o ente sob intervencio estivesse subordinado. Os in-
terventores e subinterventores foram figuras importantes na reforma do Estado
argentino, uma vez que a eles correspondia a fun¢io de prepara¢io administrativa
dos entes, empresas e sociedades estatais a serem privatizadas. Essa foi a forma
como, na Argentina, se procurou contornar a falta de érgaos técnicos capazes de
auxiliar na execuc¢io das privatizagdes (IAZZETTA, 1997, p. 271). Além disso, na
medida em que constituiam um braco politico do Poder Executivo nacional nos 6r-
gdos a serem privatizados, os interventores foram o modo encontrado para isolar
os interesses contrarios as privatizacées e diminuir o poder dos que, internamen-
te, ofereciam resisténcia as reformas. Pode-se ter uma ideia da importancia e do
papel que desempenharam tais figuras na reforma do Estado argentino pelo fato
de que, apés a promulgacdo da Lei n.° 23.696, a engenheira Maria Julia Alsogaray,
filha do deputado da UCeDé Alvaro Alsogaray, foi a primeira interventora a ser
nomeada, com func¢bes de preparar a alienacio da empresa telefénica estatal, a
ENTel. A interventora desempenhou suas fun¢des sempre em estreita colaboracio
com o presidente e, por sua atuac¢io a frente do processo de privatizagido da ENTel,
ficou conhecida como “a Margareth Thatcher do Cone Sul”.

A legislacdo estabeleceu como requisito, em seus artigos 8° a 10, que os
6rgios, empresas e sociedades estatais fossem previamente declarados “sujeitos &
privatizagdo”. A competéncia para tanto seria do Poder Executivo nacional, condi-
cionado o decreto de privatizagio a aprovacio do Congresso, onde os projetos de
lei de tal natureza contavam com preferéncia na tramita¢io. Todavia, a prépria Lei
de Reforma do Estado estabeleceu, em seus anexos, um extenso rol de empresas
que, a priori, eram declaradas sujeitas a privatizac¢do.

Outro aspecto peculiar do programa de reforma argentino foi o fato de que
o artigo 10 da Lei n.° 23.696 estabeleceu que o Poder Executivo nacional também
poderia, mediante decreto, revogar, quando necessario, normas a respeito de pri-
vilégios, cldusulas monopdlicas ou proibi¢cdes discriminatérias cuja manuten¢io
viessem a dificultar a privatizacido ou impedissem a elimina¢io do monopdlio ou
desregulamentacio do respectivo servigo.

A Lei de Reforma do Estado também estabeleceu virias modalidades para
a venda de ativos estatais com procedimentos flexiveis. Permitiu, por exemplo, a
venda de ativos e de a¢des, o leasing, a concessdo, a licenga, o arrendamento, a ca-
pitalizacio de créditos, a reversio e a fusdo. Privilegiou, como método, a licitagdo,
o concurso publico e a venda de a¢ées em bolsa. Todavia, permitiu a venda direta
em determinadas hipé6teses. Acrescente-se que, de acordo com a legislagdo a ava-
liagio da empresa a ser privatizada poderia ser realizada por autoridade publica ou
por contratacio de servigos privados. Outro aspecto a considerar foi que a legis-
lagio argentina possibilitou que o Estado assumisse, de acordo com cada caso de
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privatizagio ou concessio de obras e servigos publicos, o passivo total ou parcial da
empresa a ser privatizada, com o objetivo de melhorar ou facilitar as condi¢ées de
contrata¢do com os interessados na aquisi¢io da empresa ou presta¢io do servigo.

Alegislagdo argentina previu, por outro lado, a outorga de preferéncias para
a aquisicdo de empresas publicas declaradas sujeitas a privatizacio, nas hip6teses
dos adquirentes se enquadrarem em uma das seguintes classes de pessoas: proprie-
tarios de parte do capital social; empregados da empresa a ser privatizada; usuarios
titulares de servicos prestados pelo ente privatizado, organizados ou que se orga-
nizassem em programa de propriedade participada ou cooperativa; produtores de
matérias primas cuja industrializacio ou elaboracio constitua a atividade do ente a
privatizar, organizados em programas de propriedade participada ou cooperativas,
que sejam pessoas fisicas ou juridicas que signifiquem um acréscimo nas vendas das
empresas a privatizar, a capitalizacio de a¢des ou novas contratacdes.

Além disso, foi estabelecido no artigo 21 da Lei de Reforma do Estado que
o capital acionério das empresas, sociedades e estabelecimentos ou fazendas pro-
dutivas sujeitos a privatizagdo poderiam ser adquiridos no todo ou em parte por
meio do Programa de Propriedade Participada (PPP). Os possiveis adquirentes
em um Programa de Propriedade Participada eram os mesmos que gozavam de
preferéncia na aquisicio de empresas a serem privatizadas. A especificidade do
Programa de Propriedade Participada era que o ente a ser privatizado deveria es-
tar organizado sob a forma de sociedade anénima e que, por meio do programa,
cada adquirente participaria individualmente da propriedade do ente a privatizar.
Contudo, até que estivessem integralmente subscritas as ages da empresa privati-
zada, o controle acionario somente poderia ser exercido de forma sindicada.

A previsdo de preferéncia de compra a determinada classe de adquirentes
foi introduzida na Lei n.° 23.696 com o objetivo de diluir a oposi¢io ao projeto de
lei no Congresso de parte dos legisladores pressionados tanto pelos empregados
e sindicatos do setor ptblico, como dos empresarios contratantes das empresas
publicas. Os primeiros, cabe lembrar, exerciam influéncia sobre o Partido Justi-
cialista, e os segundos haviam expandido seu poder e influéncia desde a década de
1970 com as privatiza¢des periféricas promovidas pelo regime militar. Tal privilé-
gio na aquisicio das empresas publicas, aliado ao fato de que a lei previu a venda
direta em tais hipéteses, significou a sobreposi¢do de certa discricionariedade so-
bre critérios técnicos no programa de privatizagio argentino. Outra previsio legal
que acentuou essa caracteristica foi a que permitia a avaliacio das propostas dos
licitantes tendo em conta nio apenas o aspecto econémico relacionado ao melhor
preco, mas também aspectos ou varidveis que demonstrassem maior beneficio
para o interesse publico e a comunidade.

A legislagdo argentina, como se pode observar, atribuiu ao Poder Execu-
tivo nacional uma ampla competéncia na execugio do programa de privatizagdo.
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Por sua vez, o controle externo das privatiza¢des, segundo o artigo 5° da Lei n°.
23.696, permaneceu com o Tribunal de Contas e a Sindicatura General de Empresas
Publicas (SIGEP). A Lei de Reforma do Estado criou, ainda, em seu artigo 14, uma
comissio bicameral, formada por seis senadores e seis deputados, com funcio de
informacdo e coordenagio entre o Congresso Nacional e o Poder Executivo nos
assuntos que dissessem respeito ao processo de privatizagio.

Assim como os mecanismos de controle e acompanhamento previstos na
legislag¢io, também as formas de prote¢io do emprego e dos trabalhadores esta-
belecidos na Lei n.° 23.696 foram muito ténues. Com efeito, os artigos 41 a 45
do referido diploma legal asseguraram aos trabalhadores o amparo das normas
de Direito do Trabalho e a manutencio dos direitos e obrigacdes em matéria de
previdéncia e assisténcia social. Ademais, a legisla¢io autorizou o Poder Executivo
Nacional a estabelecer um Plano de Emergéncia de Emprego, o qual, nos termos
do artigo 59, consistiu na afetacio de fundos para a realizacio de obras publicas
de mio de obra intensiva, substitutiva do trabalho por meio mecanico, pelo prazo
de seis meses e com saldrios nio superiores a cem mil austrais. As contratacdes
deveriam ser realizadas pelos estados e municipios, mediante convénio com as au-
toridades estaduais, privilegiando-se as localidades que apresentassem os maiores
indices de desemprego e subemprego.

Esses dispositivos, apesar de conterem poucas garantias aos trabalhadores
dos entes a serem privatizados, estabeleceram mecanismos por meio dos quais
o Poder Executivo pode obter a aquiescéncia com seu programa de reformas por
parte dos sindicatos, dos governos estaduais e municipais e das parcelas mais hu-
mildes da populagio. Os primeiros tiveram assegurados seu poder de negociagio
e seus principais instrumentos de arrecadagio de fundos. Os segundos obtiveram
créditos do Poder Executivo para implementar frentes de trabalho destinadas a
obviar a situagdo de crise social. E os terceiros lograram a cria¢do de postos de
trabalho temporario.

O programa de reformas argentino foi complementado pela edi¢io da Lei
n.°23.697, denominada Lei de Emergéncia Econémica e Social. Esse diploma legal,
cujo projeto de lei foi encaminhado ao Congresso Nacional no dia 10 de julho de
1989, mesmo dia da apresentagio do programa de Estabiliza¢io pelo Ministro da
Economia, o Plano B&B (ou Plano Bunge y Born), foi a matriz da reforma adminis-
trativa no governo de Carlos Menem™.

Relativamente 4 emergéncia econdmica, a Lein°. 23.697 determinou a sus-
pensao, por 180 dias, dos subsidios e das subven¢des que afetavam os recursos do
Tesouro Nacional e as contas do Banco Central, bem como a suspensio do apro-

(78) A descrigio das disposi¢des contidas na Lei de Emergéncia Econdmica e Social que cons-
ta a seguir foi elaborada a partir de Argentina ([200-?a], [200-?b]).
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veitamento de 50% dos beneficios derivados dos regimes de promo¢io industrial
e mineira. Suspendeu, também por 180 dias, os aumentos de vencimentos dos
servidores, inclusive para os Poderes Legislativo e Judiciario. Além disso, a norma
modificou o regime de investimentos estrangeiros, garantindo igualdade de trata-
mento para o capital nacional e estrangeiro.

A Lein.° 23.697 introduziu algumas modifica¢bes na esfera administrativa
do Estado argentino. O artigo 3° determinou a uma comissdo com a finalidade
de redigir um anteprojeto de lei da nova Carta Organica do Banco Central, a qual
deveria outorgar independéncia funcional ao mesmo e vedar o financiamento do
governo federal e dos estados.

A Lei de Emergéncia Econémica e Social determinou a suspensio, também
por 180 dias, das contrata¢des e designa¢des de pessoal no ambito dos Poderes Le-
gislativo e Judicidrio federais e na Administra¢io Publica direta e indireta, autar-
quias, empresas publicas e sociedades de economia mista, bancos oficiais e 6rgios
de previdéncia e assisténcia social.

Acrescente-se que os artigos 43 e 44 do referido diploma legal determinaram
que o Poder Executivo federal procedesse a revisdo dos regimes de emprego na ad-
ministragdo publica, corrigindo fatores que pudessem ir de encontro aos objetivos
de eficiéncia e produtividade no servico publico, e recomendaram que idéntica pro-
vidéncia fosse adotada pelo Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo. Os estados
também foram “convidados” a editar normas anilogas em suas esferas de competén-
cia, com o agravante que, na hipé6tese de omissio, nio poderiam receber aportes do
Tesouro nacional destinados a financiar incrementos salariais aos seus servidores.

A legislacio fundamentou, também, a demissdo do pessoal admitido sem
concurso publico no ano anterior a publicacio da Lei n.° 23.697, estabelecendo a
legitimidade da demissdo por necessidade do servico para os servidores que gozas-
sem de estabilidade e ocupassem fun¢ées nos niveis superiores da administragio.

A Lei de Emergéncia Econémica e Social foi importante ndo apenas por es-
tabelecer pardmetros para a reforma administrativa do Estado na Argentina, mas
também por prever uma série de restrigdes ao gasto publico com desdobramen-
tos no saneamento e na preparacio da privatizacdo das empresas publicas. Além
disso, as Leis de Emergéncia Administrativa e de Emergéncia Econémica e Social
fundamentaram o exercicio de diversas faculdades pelo Poder Executivo, possibi-
litando-lhe a implementagdo do programa de reforma do Estado de modo célere e
relativamente discriciondrio.

No Brasil, o programa de reforma do Estado do governo de Fernando Collor
de Mello foi anunciado, em 16 de marc¢o de 1990, um dia ap6s a sua posse, com
a denominac¢io de Plano Brasil Novo. Esse consistiu num conjunto de medidas
provisorias editadas e publicadas no mesmo dia da pose do novo presidente, que
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contemplou medidas econdmicas e altera¢des institucionais, por meio da reforma
administrativa, da privatizacdo de empresas e da alienac¢io de ativos publicos. Um
aspecto distintivo do programa brasileiro, portanto, esta relacionado ao fato de
que, por ter sido editado sob a forma de medida proviséria, suas disposi¢ées ti-
veram vigéncia imediata. Coube ao Congresso Nacional a discusséo e a alteragido
parcial da legislagdo, dado que sua nio aprova¢io implicaria contrariar o projeto
do presidente democraticamente eleito e a responsabilidade do Legislativo pelo
retorno a situacdo anterior.

As vinte e duas medidas provisérias que compunham o nicleo do Plano
Brasil Novo podem ser ordenadas em dois grandes grupos, de acordo com as ma-
térias tratadas.

De um lado, as medidas provisérias que instituiam uma série de regras com
o0 objetivo de controlar precos e salarios e alterar a politica monetéria, reduzindo a
liquidez da economia, e de instituir um esforco fiscal para reduzir o déficit publico.
O Quadro 1 apresenta o teor das normas compreendidas nesse grupo.

Quadro 1 — Medidas Provisérias de conteido econdémico e fiscal
(continua)

Versou a respeito das relacdes entre as entidades fecha-

Medida Proviséria n® 152 SO . .
das de previdéncia privada e suas patrocinadoras.

Definiu os crimes de abuso do poder econémico, es-
Medida Provis6rian®153 tabelecendo protecdo ao consumidor e ao principio
da livre concorréncia.

Regulamentou, por meio da prefixa¢do, os reajustes

Medida Proviséria n°® 154 o
de precos e salarios.

Definiu crimes contra a Fazenda Publica, estabe-
Medida Provisérian® 156 lecendo penalidades aplicaveis a contribuintes,
servidores, fazendarios e terceiros.

Disp06s sobre aisencdo ou redugio do Imposto de
Medida Provisérian®158 Importa¢io e do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados.

Disp6s sobre normas de condutas dos servidores
Medida Provisérian®159 publicos civis da Unido, das Autarquias e das Funda-
¢bes Publicas.

Instituiu a incidéncia do Imposto sobre Operacdes
Financeiras e sobre as transacées de titulos e valores
mobilidrios, depdsitos a prazo, letras de cAmbio,
letras imobiliarias, debéntures, cédulas hipotecarias,
operac¢des com ouro, transmissio de a¢oes e saques
em caderneta de poupanca.

Medida Proviséria n° 160
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Quadro 1 - Medidas Provisérias de conteido econdémico e fiscal

Medida Proviséria n® 161

Medida Proviséria n® 162

Medida Proviséria n® 163

Medida Proviséria n° 164

Medida Proviséria n® 165

Medida Proviséria n°® 166

Medida Proviséria n® 167

Medida Proviséria n® 168

Medida Proviséria n® 169

(conclusao)

Alterou a legislacio do Imposto sobre a Renda das
pessoas juridicas.

Regulamentou a tributa¢do pelo Imposto sobre a
Renda dos ganhos obtidos por pessoas fisicas e juri-
dicas nas bolsas de valores e nas bolsas de mercado-
rias e de futuros.

Dispés sobre a pena de demisséo a funcionario
publico investido da atribuicio de verificar o cum-
primento das obrigag¢des tributdarias, o pagamento
dos empréstimos compulsérios e das contribuicbes
sociais de competéncia da Unifo.

Disp6s sobre a conversido em BTN dos valores devi-
dos relativos aos tributos de competéncia da Uniio.

Instituiu a identifica¢io dos contribuintes, vedando
0 pagamento ou resgate de qualquer titulo ou aplica-
¢d0 a beneficidrio nio identificado.

Transferiu para a Secretaria da Receita Federal a
competéncia sobre as receitas arrecadadas pelo Ins-
tituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agraria
(INCRA) e para a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional a competéncia sobre a apuracio, inscri¢io
e cobranca da divida ativa decorrente do nio paga-
mento daquelas receitas.

Estabeleceu nova regulamentagio para a aplica¢ao
do Imposto sobre a Renda no que diz respeito as
atividades rurais.

Estabeleceu a criacido do Cruzeiro e determinou a
indisponibilizacido de Cruzados.

Autorizou o Poder Executivo a ceder, a titulo
oneroso e mediante licitacio, créditos relativos a
Divida Ativa da Uniio.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Brasil (1990a) e Moraes (2000, p. 167-194).

Por outro lado, podem-se identificar normas destinadas a promover a rees-

truturacio do Estado, por meio de uma reforma administrativa e da formalizacio

de um programa de privatizacio de empresas.
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Quadro 2 - Medidas Provisérias de conteido administrativo e institucional

Dispuseram a respeito da alienagdo de bens imé-
veis residenciais da Unido situados em Brasilia e
no Distrito Federal.

Medidas Provisérias
den®. 148 e 149

Tratou da organiza¢io administrativa da Presi-

Medida Proviséria n°. 1
edida Provisoria n®. 150 déncia da Reptblica e dos Ministérios.

Disp0s sobre a extingio e dissolu¢io de entidades

Medida Proviséria n°. 151
edida Provisérian®. 15 da administra¢do publica federal.

Medida Proviséria n®. 155 Criou o Programa Nacional de Desestatiza¢io (PND).

Medida Proviséria n°. 157 Criou os Certificados de Privatizacéo.
Fonte: Elaborado pela autora a partir de Brasil (1990a) e Moraes (2000, p. 167-194).

O Plano Brasil Novo tinha a peculiaridade de associar a estabilizacio eco-
noémica com a reestruturacio do Estado, sendo essa organizada em torno de duas
prioridades: a reforma administrativa e a privatiza¢do de empresas publicas. Di-
versamente da legislacio de emergéncia argentina, o Plano Brasil novo nio se li-
mitou a um esforc¢o de contencdo de gastos, mas previu virias medidas destinadas
a elevar a arrecadacio tributaria e tornar mais efetiva a fiscalizacdo estatal nessa
area. Poder-se-ia afirmar que a reforma do Estado na Argentina apresentou, desde
seu nascedouro, um viés passivo em comparacdo com o Brasil, cuja reforma do
Estado adquiriu um cariter mais “ativo”.

A Medida Proviséria n°. 150 foi aprovada pelo Congresso brasileiro em 12 de
abril de 1990, convertendo-se na Lei n.° 8.028. Ela promoveu uma alteragio subs-
tancial na estrutura organizacional do Poder Executivo federal. Foram extintos pela
referida norma quatro cargos de ministro de Estado Chefe e doze cargos de ministro
de Estado, diversas secretarias e 6rgios especiais™ e centralizadas suas competén-
cias em outros. Destaca-se, entre tais medidas, a redu¢io do nimero de ministérios
de vinte e sete para doze e a criagdo de dois grandes ministérios, o da Economia,
Fazenda e Planejamento e o da Infra-Estrutura®. Além disso, cabe citar a cria¢io da
Secretaria da Administracio Federal, como 6rgio de assisténcia direta e imediata ao
Presidente da Republica e incumbida dos assuntos relativos ao pessoal civil da admi-
nistracdo direta e indireta e da modernizag¢io e organiza¢do administrativa.

(79) Foram extintos os Ministérios da Fazenda, dos Transportes, da Agricultura, do Traba-
lho, do Desenvolvimento, da Industria e do Comércio, das Minas e Energia, do Interior, das
Comunicag¢ées, da Previdéncia e Assisténcia Social.

(80) A alta administragio publica federal passou a contar com os seguintes ministérios: Eco-
nomia, Fazenda e Planejamento; Agricultura e Reforma Agraria; Trabalho e Previdéncia So-
cial; Infraestrutura; Acio Social; Justica; Marinha; Exército; Rela¢des Exteriores; Educacio;
Aerondutica e Saude.
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Complementando a reforma da administracdo publica federal, a Medida
Proviséria n®. 151 propds a extin¢io de cinco autarquias federais, oito fundagdes e
onze estatais, as quais totalizavam 14.500 funciondrios e acumulavam, na época,
uma divida de aproximadamente 7,9 bilhées de dédlares, a qual passaria a ser ab-
sorvida pelo Tesouro Nacional®'.

O programa de privatizac¢io do governo de Fernando Collor foi organizado
a partir das Medidas Provisérias de n°. 148 e 149 e, principalmente, 155 e 157.
Essas duas tltimas, que, como ja referido, criavam os Certificados de Privatizagdo e
o Programa Nacional de Desestatiza¢do, foram aprovadas pelo Congresso Nacional
e deram origem, respectivamente, 4 Lein®. 8.018, de 11 de abril de 1990, e & Lei n°.
8.031, de 12 de abril de 1990, essa ultima depois regulamentada pelos Decretos n°.
99.463 e 99.464, de 16 de agosto de 1990.

Alegislacio estabelecia os seguintes objetivos para o Programa Nacional de
Desestatizac¢io: a transferéncia a iniciativa privada das “atividades exploradas pelo
setor publico”; a reduc¢io da divida publica; a retomada dos investimentos nas em-
presas privatizadas; a moderniza¢io do parque industrial brasileiro e a ampliagdo
de sua competitividade; o recuo do Estado para atividades fundamentais para as
prioridades de governo e o fortalecimento do mercado de capitais, incentivando,
através dos certificados de privatizacdes, a formacio de um “capitalismo popular”.
Instituia, também, a Comissio Diretora do Programa Nacional de Desestatizagio,
com a func¢io de coordenar a transferéncia a iniciativa privada das atividades explo-
radas pelo setor publico, funcionando o BNDES como gestor do Programa através
da gestdo de um fundo de natureza contabil, o Fundo Nacional de Desestatizaco.

O rol de empresas a serem privatizadas era simplificado e bastante elas-
tico, abrangendo as empresas “controladas, direta ou indiretamente, pela Unido
e instituidas por lei ou ato do Poder Executivo” e as “criadas pelo setor privado
e que, por qualquer motivo, passaram ao controle, direto ou indireto, da Unido”.
Ficavam excluidas da privatizacio as empresas publicas e sociedades de economia
mista que, nos termos dos artigos 21, 159, inciso I, “c”, e 177 da Constituicio
Federal, exercessem atividade exclusiva da Unido, o Banco do Brasil, e o 6rgio de
resseguros referido no artigo 192, inciso II, do mesmo diploma legal. Essas dispo-
si¢des deixavam em aberto a possibilidade, na hipétese de ulterior alteragdo dos
antes citados dispositivos constitucionais, de privatizagio dos servicos de teleco-
municacdes e dos monopdlios sobre a pesquisa e lavra das jazidas de petrdleo e
gas natural, assim como dos minérios e minerais nucleares. Por outro lado, a Lei
n°. 8.031/90 disciplinou de forma mais liberal a participacido do capital estran-
geiro no processo de privatizagdo do que a legislagio pretérita, possibilitando-lhe
a aquisicio de até 40% do capital votante (a¢des ordinarias) e até 10% do capital

(81) Vide Anexos.
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nio votante (a¢des preferenciais). Além disso, a legislagio previu a caducidade das
restri¢des a transferéncia do controle das empresas ao capital estrangeiro apés o
periodo de trés anos da privatizagio.

O Congresso Nacional pretendeu introduzir alteragio no PND, prevendo a
necessidade do Poder Executivo submeter ao Legislativo o rol de empresas a serem
privatizadas. Essa alteracdo, contudo, Foi objeto de veto pelo Presidente da Repu-
blica e acabou sendo excluida do PND em sua versio final.

3.2 AS CONDICOES PARA IMPLEMENTACAQ DA
REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA £ NO

BRASIL

3.2.1AS CONDICOES POLITICAS PARA A REFORMA DO ESTADO:
COALIZAQ DE APOIO NO PARLAMENTO E 0 APOIO SOCIAL

Alegislacio de emergéncia argentina e as medidas provisérias editadas pelo
governo brasileiro possibilitaram uma nova forma de intervenc¢io do Estado em
matéria econdmica e continham uma delegacio ao Poder Executivo para a realiza-
¢do de mudancas institucionais, particularmente em relagio a estrutura adminis-
trativa e & privatizacdo de érgios e atividades publicas. Isso foi possivel mais em
virtude de um contexto propicio do que a existéncia prévia, nos paises analisados,
de uma coalizio parlamentar de apoio aos novos presidentes eleitos e favoravel as
propostas por eles apresentadas.

Na Argentina, Carlos Menem assumiu antecipadamente a presidéncia e
governou até o final do ano sem altera¢do na formacgio do Congresso, uma vez
que os novos deputados e senadores eleitos tomaram posse na data originalmente
prevista, 10 de dezembro de 1989. Ao assumir a presidéncia, encontrou o Con-
gresso Nacional com a seguinte composi¢cio: na Camara de Deputados, o Partido
Justicialista contava com 96 cadeiras e a UCR tinha 114 de um total de 254. No
Senado, o Partido Justicialista tinha 2 Senadores e os radicais 18 de um total de 46
(MUSTAPIC; GORETTI, 1992).

Antevendo esse cenério, durante os meses de maio e de junho de 1989, os
encarregados da negocia¢do com a UCR informaram que o presidente eleito nio
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aceitaria assumir antecipadamente o governo com o Parlamento e a Corte Supre-
ma com maioria opositora. O agravamento da situagdo econdmica e a precoce de-
signacdo do ministério de Carlos Menem, que j4 operava em junho de 1989 quase
COmo um governo de fato, tornaram inafastavel um acordo entre a UCR e o presi-
dente eleito. Todavia, o pacto se limitou a garantia de que a UCR nio seria hostili-
zada e de que os parlamentares radicais garantiriam, inicialmente, o quérum para
votac¢do das primeiras leis a serem enviadas ao Congresso (DUARTE, 1999, p. 39).

O governo de Carlos Menem obteve para a aprovac¢io da legislacio de emer-
géncia, durante o periodo de transi¢io (julho a dezembro de 1989), o respaldo do
Partido Justicialista, que, apesar de nio ter uma posicio homogénea a respeito
do tema da reforma do Estado, deu apoio aos projetos enviados pelo Executivo
ao Congresso apés efetuar algumas modificagées. Como somente em dezembro de
1989 o governo de Carlos Menem passou a contar com maioria nas duas casas do
Congresso argentino, foi importante para a aprovagio da legislagio de reforma do
Estado o respaldo dos partidos minoritarios e provinciais de extragio liberal con-
servadora (UCeDé, Partido Democrata Progressista e outros) (IAZZETTA, 1997, p.
277).

Assim sendo, o acordo de co-habitac¢do entre a UCR e o Partido Justicialista,
o fato de que o partido do presidente detinha a segunda maioria no Congresso
argentino e o respaldo dos partidos minoritarios viabilizaram a aprovagio das Leis
de Emergéncia Administrativa e de Emergéncia Econémica e Social. Essas carac-
terizaram o que Llanos (1998) denominou de fase delegativa do relacionamento
entre o Executivo e o Legislativo na Argentina, em que o Congresso delegou ao
Poder Executivo a faculdade de implementar seu programa de reformas por meio
de decretos e renunciou a suas faculdades de interferir nesse processo, mantendo
apenas suas fun¢des de acompanhamento. A existéncia de um contexto politico-
-econdmico propicio para que o Poder Executivo obtivesse do legislativo essa de-
legacio de prerrogativas explica o fato de que a matriz da reforma do Estado na
Argentina tenham sido duas leis “6nibus” e que o Congresso tenha abdicado da
prerrogativa de discutir cada ponto do programa de reformas de Carlos Menem
separadamente.

Outro fator explicativo para essa delegacio de poderes do Legislativo para o
Executivo foi o fato de se tratar do inicio de um governo com respaldo eleitoral. No
Brasil, essa foi uma das razdes que, segundo Sola (1999), permitiram a aprovagio
pelo Congresso do conjunto de medidas provisérias editadas por Fernando Collor
de Mello nas primeiras horas de sua gestdo. Contudo, no caso brasileiro, a origem
e a conformagio legal dessa delegacio de poderes evidenciam a existéncia de um
contexto institucional distinto do argentino.

Com efeito, no Brasil, Fernando Collor de Mello considerou, por sugestio
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de seu Ministro da Justica, Bernardo Cabral, a possibilidade de encaminhar seu
programa de reforma ao Congresso sob a forma de lei delegada (RODRIGUES,
2000, p. 95). A lei delegada, nos termos do artigo 68 da Constitui¢io brasileira, de
1988, ¢ elaborada pelo Presidente da Republica, mediante delegacio do Congresso
Nacional. A delegacio legislativa sofre restri¢des em relacdo a matéria e adota a
forma de resolugdo do Congresso, ao qual cabe especificar seu contetudo e os ter-
mos de seu exercicio.

As dificuldades, nesse caso, advinham do fato que o lapso de tempo neces-
sario para a apreciagio e aprovacio da legislacio no Congresso poderia compro-
meter sua eficicia, em virtude do prévio conhecimento a respeito das medidas a
serem implementadas. Por outro lado, poderia restringir o 4mbito de atuacio do
Poder Executivo, na hipé6tese de o Congresso expedir uma resolugdo de carater
mais restritivo que o esperado. A ado¢io de medidas provisérias, porém, foi uma
“escolha” determinada pela rea¢io contraria dos principais partidos ao uso da le-
gislagdo delegada.

Assim sendo, Fernando Collor de Mello teve de optar por apresentar seu
programa de reformas num pacote de vinte e duas medidas provisérias. Nos ter-
mos do artigo 62 da Constitui¢io brasileira de 1988, o Presidente da Republica
pode adotar medidas provisérias com forca de lei, nos casos de relevancia e ur-
géncia, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. Na pratica, o
formato adotado pelo governo de Fernando Collor de Mello para a aprovacdo de
seu programa de reformas consistiu em uma delegacio as avessas, em que estava
resguardado o poder de revisido do Congresso.

O formato legal adotado tinha a vantagem, sob o ponto de vista do governo,
de possibilitar imediata vigéncia as mudancas propostas e minimizar as chances
de modifica¢io dos textos legais no Congresso. Além disso, o governo optou por
editar vinte e duas medidas provisérias e ndo um menor nimero, que aglutinasse
as matérias tratadas, como uma estratégia para ulterior negociacio no Congresso.
Isso porque a pulverizacio das reformas em varias medidas provisérias aumentava
0 custo técnico e politico para sua modificagio pelos parlamentares.

Essas particularidades da legislacdo brasileira de reforma do Estado evi-
denciam uma diferenca importante existente entre os casos argentino e brasileiro
no periodo ora sob exame. No Brasil, o partido do presidente, o PRN, tinha uma
representagdo pouco significativa no Congresso Nacional e quase nenhum peso no con-
texto partiddrio em geral. Além disso, Fernando Collor de Mello foi eleito por uma
coalizdo partiddria de cardter conjuntural e de pouca organicidade (IAZZETTA, 1997,
p- 276). O PRN, partido de Fernando Collor de Mello, contava no inicio da gestio
com 40 dos 495 deputados federais, apenas 3 dos 81 senadores e nenhum gover-
nador, o que dificultava a formacio de uma coalizio de apoio prépria e sujeitava o
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governo a aliancas politicas conjunturais e, portanto, instdveis (PEREIRA, 2007).

Acrescente-se que, para a aprovacio de seu programa de reformas, o gover-
no de Fernando Collor de Mello contou com o apoio condicional de uma coalizdo
de partidos de direita e de centro, entre os quais se destacam o Partido da Frente
Liberal (PFL), o Partido Liberal (PL), o Partido Democratico Social (PDS), o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), e partidos menores como o Partido da Reconstrug¢io
Nacional (PRN), o Partido Social Cristio (PSC) e o Partido Social Trabalhista (PST).

Embora o projeto de reforma brasileiro tenha logrado aprovagio com algu-
mas altera¢des pelo Poder Legislativo, a amplitude da coalizio partidaria de apoio
a Fernando Collor significou maior heterogeneidade de interesses e de grupos sociais
com os quais o governo teve de negociar.

Além disso, cabe observar que a coalizédo de apoio ao governo de Fernando
Collor de Mello tinha um cardter mais reativo as propostas do candidato opositor du-
rante a campanha eleitoral do que propositivas no sentido da reforma do Estado (PA-
LERMO, 1998, p. 148). Tendo em vista a baixa disciplina partidaria existente no
Brasil, isso dificultou ao presidente converter e manter, ao longo do tempo, sua
legitimidade eleitoral para propor um programa de reformas em apoio partidario
necessario para sua implementacéo e aprofundamento.

Na Argentina, embora o partido do presidente Carlos Menem também nio
apoiasse ativamente as reformas propostas, tendo inclusive entre seus eleitores
alguns dos mais afetados com programas como o de privatiza¢io, o alto nivel de
disciplina partiddria foi importante para a aprovagéo e, depois, para a implementagdo e
aprofundamento da reforma do Estado. Conforme Negretto (2002, p. 399), apesar da
pouca coesdo em torno das propostas de reforma do Estado, a disciplina partidaria
fez com que os legisladores justicialistas mantivessem uma aceita¢io passiva das
iniciativas do Poder Executivo, o qual pode se valer do poder de decreto para levar
adiante as privatiza¢des e seu programa de reforma administrativa sem que esses
fossem substancialmente revistos ou modificados pelo Congresso®.

Acrescente-se que, na Argentina, nio apenas a agremia¢io no poder, o Par-
tido Justicialista, era a mais importante pelo peso histérico, nimero de filiados e
representac¢io parlamentar, como também o governo de Carlos Menem formou, ao
longo do tempo, maioria na Suprema Corte argentina.

Com efeito, ap6s tentar, sem sucesso, obter a rendncia de trés dos cinco
Ministros da Suprema Corte de Justica argentina®, em 16 de setembro de 1989,

(82) A disciplina partiddria na Argentina, segundo o autor acima citado, deriva da existéncia
do sistema de listas fechadas e da capacidade dos lideres parlamentares de distribuir recursos
materiais e politicos entre os legisladores.

(83) No inicio de setembro de 1989, Carlos Menem havia se pronunciado a respeito da ne-
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o Poder Executivo enviou ao Congresso um projeto de lei prevendo o aumento do
numero de ministros de cinco para nove. A justificativa apresentada era a necessi-
dade de criar condi¢bes para solucionar o que o governo considerava “o excessivo
numero de casos” submetidos a esse tribunal®. O projeto foi aprovado no Senado
no mesmo més e, apds, enviado para a Camara dos Deputados, onde, depois de en-
frentar alguma discussio, restou aprovado. A medida nio encontrava dbice na le-
gislacdo argentina e possibilitou ao governo a nomeacio imediata de quatro novos
ministros. Posteriormente esse numero foi incrementado para 6, face a renincia
dos ministros Jorge Bacqué e Severo Caballero.

Assim sendo, Carlos Menem assegurou “maioria automatica” na Suprema
Corte de Justica a partir da nomeacio de ministros com fortes vinculos politicos
ou pessoais com seu governo e que, portanto, validaram vérias das politicas en-
tdo adotadas. O ministro Julio Nazareno, por exemplo, era antigo sécio do irmio
do presidente, Eduardo Menem, senador pelo PJ. Eduardo Moliné O’Connor era
cunhado do chefe do Servico de Inteligéncia de Carlos Menem, Hugo Anzoregui.
Por fim, Mariano Cavagna Martinez, Rodolfo Barra e Antonio Boggiano eram co-
nhecidos apoiadores do justicialismo (HELMKE, 2005, p. 144).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 estabelecia em onze o numero
minimo de Ministros do Supremo Tribunal Federal, porém vedava a possibilidade
de aumento desse numero por lei de iniciativa do Poder Executivo. Com efeito, a
Constitui¢do assegurou autonomia administrativa e financeira ao Poder Judiciario
e vitaliciedade aos seus membros. Além disso, vedou ao Poder Executivo a edi¢do
de medidas provisérias que versassem a organiza¢io do Poder Judiciario e do Mi-
nistério Publico, a carreira e a garantia de seus membros.

Em contraste com o que ocorreu no pafs vizinho, o governo de Fernando
Collor de Mello nomeou tio somente um ministro para o Supremo Tribunal Federal,
seu primo Celso de Mello. Além disso, o Judicidrio foi o &mbito privilegiado de discus-
sdo, primeiro, das politicas implementadas pelo governo de Fernando Collor de Mello
e, segundo, da atuagio do préprio presidente, eis que a gestio de Fernando Collor de
Mello se encerra com sua cassa¢io pelo Supremo Tribunal Federal em 29 de dezem-
bro de 1992 mesmo ap6s o presidente ter apresentado formalmente sua rentncia.

cessidade de renuncia de trés dos cinco Ministros da Corte Suprema de Justica, de modo a
possibilitar ao governo sua renova¢io. A Corte imediatamente reagiu através da Acordada
44, na qual afirmava a independéncia do Poder Judiciario e condenava ingeréncias do Poder
Executivo (LA NACION, Buenos Aires, 23 sept. 1989). Cabe observar que ingeréncias do
Poder Executivo na composi¢do do Judicidrio eram uma tradi¢do na politica argentina desde
a época de Perén.

(84) LA NACION, Buenos Aires, 16 sept. 1989.
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3.2.2 AS CONDICOES INSTITUCIONAIS PARA IMPLEMENTACAO
DA REFORMA DO ESTADO: CAPACIDADE TECNICA E DESENHO
CONSTITUCIONAL

H4 que se considerar, ainda, que o tipo de delegagio contida nas leis de
emergéncia argentinas e no conjunto de medidas provisérias que fundamentaram o
Plano Brasil Novo relaciona-se com a existéncia de condi¢des institucionais distin-
tas nos dois paises. Essas, por sua vez, ajudam a explicar a diferenca de velocidade
na implementacio da reforma do Estado em cada um dos paises aqui considerados.

Embora tanto a legislagdo argentina como a brasileira veiculassem uma
delegacio, sob o ponto de vista formal, para o Executivo implementar mudancas
nos érgios e nas atividades estatais, essa autorizagdo legislativa era de cardter mais
amplo e personalista na Argentina e mais técnica e restritiva no Brasil.

O primeiro aspecto a destacar é que legislacdo argentina expressamente
autorizou o Poder Executivo federal a proceder a reorganizagio estatal, outorgan-
do-lhe, inclusive poderes discriciondrios para decidir a respeito da forma de priva-
tizagdo dos érgios e empresas estatais. A legislacio brasileira, em contraste com a
argentina, instituiu um programa, o Programa Nacional de Desestatiza¢io, sob co-
ordenacio de uma Comissio Diretora com competéncia, entre outras, para indicar
empresas a serem incluidas no PND, para elaborar o cronograma das privatizacdes
e aprovar as formas de pagamento e a destinagio dos recursos provenientes das
alienag¢des. Além disso, a legislacio estabeleceu os procedimentos a serem obser-
vados nas privatiza¢des, criou um Fundo Nacional de Desestatizacio, designando
um 6rgao técnico, o BNDES, para atuar como seu gestor.

Essas diferencas sdo indicativas da deficiéncia do aparato administrativo do
Estado argentino em compara¢io com o brasileiro. Como afirma lazzetta (1997,
p- 270, tradugio nossa), o Estado brasileiro, apesar da deterioracio de suas capa-
cidades, “[...] conservava redutos de eficiéncia tecnoburocratica em condicdes de
proporcionar capacidades técnicas auténomas”.

Com efeito, a execugdo das privatizacdes na Argentina nio teve o apoio de
um 6rgéo técnico como no Brasil. A legislacio argentina previa, como se viu ante-
riormente, 6rgios de controle e acompanhamento, mas nio de administra¢io do
programa de privatizagio. As primeiras privatizacdes na Argentina foram imple-
mentadas sob a responsabilidade dos interventores e de determinados 6rgios do
Executivo, sendo exemplificativos a esse respeito a atuacio da interventora da EN-
Tel, Maria Julia Alsogaray, no processo de venda da companhia e a participa¢io do
Ministério de Obras e Servicos Publicos e de seu titular, ministro Roberto Dromi,
na privatizagio das Aerolineas Argentinas. O Banco Nacional de Desenvolvimen-
to argentino (BANADE), similar do BNDES brasileiro, teve participa¢do apenas
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periférica nas privatiza¢des, auxiliando na contratacio de consultorias privadas
encarregadas de avaliar os ativos das empresas a serem privatizadas. Isso ocorreu,
todavia, sob severas dificuldades, eis que o préprio banco foi objeto de intervencio
pelo Poder Executivo por meio do Decerto n°. 866 de maio de 1990, o qual anteci-
pou sua liquidacio em 1993 (IAZZETTA, 1997).

Essas caracteristicas prevaleceram, sobretudo no periodo aqui considerado
(do inicio da gestdo de Carlos Menem até os primeiros meses do ano de 1991).
Elas nio apenas distinguem o inicio do programa de privatiza¢cdes na Argentina
das privatizac¢des levadas a efeito no governo de Fernando Collor de Mello, como
também ajudam a entender a maior celeridade do programa argentino.

No Brasil, as privatiza¢bes estiveram sob a gestdo de um corpo técnico go-
vernamental, o qual acumulava experiéncia a respeito do tema. Além disso, esse
grupo de técnicos integrava o mesmo 6rgio que fora, no periodo anterior, encar-
regado do financiamento e planejamento industrial e participara das “reprivatiza-
¢6es” conduzidas pelos governos do General Joao Figueiredo e de José Sarney. E
importante notar que, de acordo com lazzetta (1997):

[...] o fato de que as privatiza¢des permaneceram sob o controle da mesma
agéncia que promoveu o desenvolvimento industrial do Brasil sugere mais
uma continuidade do que uma ruptura com aquele passado. Alguns indi-
cios permitem supor que os diretores do BNDES conceberam as privatiza-
¢des como um instrumento para redefinir o modelo industrial do pais em
um contexto de crise fiscal e revolugio tecnoldgica antes que um meio para
instalar obsessivamente um Estado minimo (Ibid., p. 275, tradu¢io nossa).

Assim, a centralizagio da execugdo num 6rgio técnico nio apenas atesta
a existéncia de maiores capacidades de autonomia e gestdo do Estado brasileiro,
como também conferiu ao programa de privatizagio um cariter mais compassado
e de acordo como as exigéncias constitucionais.

Cabe notar que, ndo obstante as diferencas até aqui assinaladas, a centra-
lizagdo da execucgdo das privatizacdes no Poder Executivo, na Argentina, e num
6rgdo técnico, no Brasil, cumpriu uma funcio similar nos dois paises, que foi a
de outorgar credibilidade aos respectivos programas e ao comprometimento com
uma agenda de reforma do Estado. Pode-se também ponderar que, apesar das pe-
culiaridades na orientagio que presidiu as privatiza¢des sob a gestio do BNDES no
Brasil, foi a centralizacio dessas num érgio técnico a razio de sua continuidade
ap6s a cassa¢do de Fernando Collor de Mello, uma vez que o programa de privati-
za¢do manteve relativo distanciamento das turbuléncias politicas desse governo.

Acrescente-se que, enquanto a delegacio legislativa para as privatiza¢bes
na Argentina foi ampla em rela¢do aos érgios e atividades afetados e permissiva
em relacido ao capital estrangeiro, as disposi¢bes do Programa Nacional de De-
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sestatizacio brasileiro tiveram um caradter mais nacionalista e resguardaram os
monopdlios do Estado. Essas diferen¢as néo foram o resultado de uma vontade poli-
tica ou de culturas distintas, e sim produto de condi¢ées institucionais absolutamente
diversas.

A Argentina teve, ao longo de sua histéria, duas Constitui¢des. A Constitui-
¢éo histérica de 1853, com as alteracdes posteriores, e a Constituicio peronista de
1949. Essa tltima foi a responsével pela introducio dos direitos sociais de segunda
geracdo na ordem constitucional argentina. Todavia, em 1955, a Constituicio de
1949 foi revogada pelos militares, voltando a viger a Constitui¢do histérica.

Tendo em vista que o governo Alfonsin nio logrou obter um acordo para
proceder a reforma constitucional como era intenc¢io do presidente, ao inicio do
governo de Carlos Menem vigia, na Argentina, a Constituicdo de 1853 com as al-
tera¢bes realizadas em 1957. Essa reforma havia introduzido um artigo na Cons-
tituicdo assegurando direitos aos trabalhadores, contudo fora interrompida sem
que se tivesse incluido na Carta argentina outras disposi¢des, como as relativas &
intervencio do Estado na economia e os monopdlios estatais. Isso significou que
o governo de Carlos Menem nio encontrou na ordem constitucional argentina
disposi¢ées semelhantes as contidas na Constitui¢io brasileira de 1988 e que im-
puseram restri¢des de direito aos programas de reforma do governo de Fernando
Collor de Mello.

Por um lado, a Constituicio brasileira de 1988 estabeleceu um padrio de
relacionamento ente as institui¢es politicas que relacionava democracia com des-
centralizacio. Nesse sentido, foram expandidas as prerrogativas dos estados e mu-
nicipios frente a Unido e dos Poderes Legislativo e Judiciario frente ao Executivo.

Por outro lado, a Constitui¢io brasileira de 1988 junto com a ampliacio das
liberdades pessoais e civis estabeleceu uma série de mecanismos de protecéo social
aos trabalhadores privados e aos servidores publicos. Esses adquiriram direito a
sindicaliza¢io e a greve, ampliaram o direito a aposentadoria e asseguraram status
constitucional para as garantias de estabilidade no servico publico e irredutibilida-
de de vencimentos, inclusive na hipétese de disponibilidade.

Acrescente-se que as disposi¢6es relativas & ordem econdmica estabeleceram
privilégios para as empresas publicas, como o monopélio na prestacio dos servigos
publicos, e tratamento diferenciado para as empresas nacionais e estrangeiras.

Disso resultou, sob o ponto de vista material, a constitucionaliza¢io de de-
terminados temas e a obrigatoriedade das politicas governamentais se ajustarem
aos ditames constitucionais®. Acrescente-se que, sob o ponto de vista procedi-

(85) De acordo com Couto e Arantes (2003), a peculiaridade da Constitui¢io brasileira foi
ter consagrado como norma constitucional dispositivos que, em verdade, apresentam carac-
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mental, a Constituicio de 1988 limitou a capacidade da Uniio e do Poder Executi-
vo de conduzir de forma auténoma a economia e as politicas sociais e aumentou a
necessidade de a presidéncia moldar coalizdes politico-partidrias para governar
(SALLUM JR., 1996, 153-155).

Cabe ainda observar que essas diferencas entre as Constitui¢bes argentina
e brasileira nio tiveram um papel neutro em relacio 4 implementacio da reforma
do Estado nos dois paises. No Brasil, ndo apenas a Constitui¢io de 1988 estabele-
cia limites para o Programa Nacional de Desestatiza¢do, como também a inobser-
vancia de disposi¢ées constitucionais foi motivo para o questionamento judicial
do plano de estabilizagio e de aspectos da reforma administrativa de Fernando
Collor de Mello. A disciplina constitucional, de certa forma, respaldou o conflito
em torno dos programas de reforma do Estado adotados pelo governo brasileiro.
Na Argentina, ao revés, a necessidade de reforma da Constituicio, inclusive para
inserir limites mais claros para a a¢io do Poder Executivo, deu ensejo a uma ne-
gociagdo que introduziu a possibilidade de reeleicio do Presidente da Republica e
possibilitou que Carlos Menem aprofundasse, num segundo mandato na presidén-
cia, o programa de mudangas institucionais iniciado em 1989.

Acrescente-se que ndo era apenas sob o ponto de vista das regras constitucio-
nais que os governos argentino e brasileiro enfrentavam constrangimentos dispares
para a execugio de seus programas de reforma do Estado (NEGRETTO, 2002).

No Brasil, o poder de decreto do Executivo é exercido por meio da edi¢io de
medidas provisérias com forca de lei, as quais estdo previstas no artigo 62 da Cons-
tituicdo Federal de 1988 para serem utilizadas em casos de relevaincia e urgéncia,
e, na redagdo vigente a época, deviam ser submetidas a aprovagio do Congresso no
prazo de 30 dias de sua edi¢io, sob pena de perda de sua eficicia.

Na Argentina, por sua vez, a utilizacdo de decretos de natureza legislati-
va tinha origem metaconstitucional, pois, até 1994, os decretos de necessidade e
urgéncia ndo estavam previstos na Constituicdo, nem derivavam de uma autori-
zagdo legislativa. Os decretos de necessidade e urgéncia foram cria¢des de fato do
presidente Raudl Alfonsin que, somente em 1990, foram reconhecidos pela Supre-
ma Corte argentina como instrumentos legislativos constitucionalmente validos.
Nessa oportunidade, a Suprema Corte consolidou uma interpretagio muito bené-
fica ao Executivo, fixando que os decretos de necessidade e urgéncia seriam validos
sempre que presentes dois requisitos: 1) a existéncia de um sério perigo social que
recomende a ado¢io de medidas rapidas; 2) e que o Congresso nio tenha legislado
de forma diversa do decreto nos temas em questio.

Assim, no caso argentino, a edi¢io de decretos era matéria de ambito discri-

teristicas de politicas governamentais, com reflexos no processamento do sistema politico.
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ciondrio do Executivo, considerando-se, ademais, que a simples inagio do Congresso
consistiria indicativo suficiente do consentimento legislativo e, portanto, de aprova-
¢do técita e atribuicdo de forca de lei ao decreto de necessidade e urgéncia editado.

No Brasil, ao revés, a auséncia de manifestacio do Congresso a respeito do
cabimento e aprovacio das medidas provisérias editadas pelo Executivo implicava
sua perda de eficicia e, na prética, obrigava o governo a reeditar constantemente a
medida proviséria enquanto ndo houvesse apreciacio pelo Legislativo.

A comparacio das caracteristicas do poder de decreto do Executivo na Ar-
gentina e no Brasil deixa claro que eram menores os constrangimentos juridico-legais
ao poder do presidente argentino de legislar e impor suas preferéncias ao Legislativo.
A circunstancia, ainda, de que a legislagdo argentina possibilitava ao Executivo o
exercicio do veto sobre eventuais altera¢ées introduzidas pelo Legislativo no con-
teudo dos decretos de utilidade e urgéncia deixa bastante claro que, no pais vizinho,
o0 Executivo dispunha de maior capacidade de controle da agenda legislativa em compa-
ragéo com o Brasil.

Enquanto, no Brasil, o Executivo necessitava articular uma ampla coalizio
de apoio partidario para garantir a aprova¢io de suas medidas provisérias, sob
pena de expor-se a constante reedi¢do das mesmas, o presidente argentino contou,
nesse periodo, ndo apenas com uma delegacio expressa de poderes para legislar
em matéria de reforma do Estado, contida nas Leis n°. 23.696 e 23.697/89, mas
também com a possibilidade de apoio passivo do Congresso para os decretos de
necessidade e urgéncia que viesse a editar.

3.3 AIMPLEMENTACAQ DA REFORMA DO
ESTADO NA ARGENTINA £ NO BRASIL

3.3.10 PROGRAMA DE PRIVATIZACAO NA ARGENTINA E NO BRASIL

Aliteratura, de modo geral, esta de acordo em caracterizar o periodo compre-
endido entre o inicio da gestdo de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello até
o inicio do ano de 1991 como a primeira fase da reforma do Estado nos dois paises.

Nesse primeiro momento, ha, nos dois paises, uma atitude decidida dos
novos presidentes no sentido de adotar uma agenda reformista e associa-la a seus
planos de estabilizagio econémica. Na Argentina, Carlos Menem valeu-se da situ-
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acdo de emergéncia socioecondmica causada pela hiperinflacio para propor a ado-
¢do de um programa de privatizacio que, até entdo, havia se mostrado inaceitavel
em seu partido e invidvel politicamente. No Brasil, a legitimidade obtida através da
eleicdo direta, na qual foram derrotados o candidato adversério e seu projeto alter-
nativo, possibilitaram a Fernando Collor de Mello apresentar um amplo programa
de privatiza¢io e reforma do Estado que, até entio, parecia impensavel e que, em
outro contexto, nio teria obtido apoio.

Isso fez com que, no periodo aqui considerado, a reforma do Estado na Argen-
tina e no Brasil tenha se caracterizado pela autonomia do Executivo na formulagdo das
politicas e, por outro lado, pelo empirismo em sua implementagdéo.

Essas caracteristicas, segundo Romero (2006), derivam do fato de que, ini-
cialmente, os programas de reforma do Estado foram utilizados por Carlos Menem
para ganhar confiabilidade junto aos setores empresariais e financeiros e garantir
governabilidade. Nesse sentido, a rapidez dos dois principais processos de privati-
za¢do implementados nesse periodo, o da ENTel e o das Aerolineas Argentinas, foi
uma demonstra¢io da vontade e da habilidade do governo em levar adiante refor-
mas. O empirismo na condugio e o modo simplificado do procedimento adotado
nessas privatizacdes respaldam a interpretacio segundo a qual a reforma do Esta-
do, nesse periodo inicial, nio foi concebida como um programa articulado de mu-
danca institucional, mas destinou-se a obtencio de fundos adicionais para sanea-
mento das contas publicas e a auxiliar na resolu¢io do problema da divida externa.

Uma das primeiras medidas adotadas pelo presidente Carlos Menem foi a
designac¢io da engenheira e deputada federal pela UCeDé Maria Julia Alsogaray
como interventora na companhia telefénica estatal, a ENTel, outorgando-lhe au-
tonomia para preparar a privatizacido da empresa. A escolha da interventora, se-
gundo Margheritis (1999, p. 163), foi parte da estratégia de aproximagio do gover-
no com os circulos empresariais e de enfretamento do problema de credibilidade.

Assim sendo, antes do transcurso de um més da aprovagio da Lein.® 23.696
foi publicado pelo presidente Carlos Menem o Decreto n.® 731/89, que estabeleceu
o marco juridico no qual deveria se processar a privatizacio da companbhia telef6-
nica argentina (ARGENTINA, 2002). Nio houve, nesse caso, a reestruturagio da
empresa antes de sua alienac¢io, sendo priorizada, por determinacio presidencial,
a celeridade no processo de privatizagdo, uma vez que o decreto antes citado dis-
punha que, antes de 10 de dezembro de 1989, deveriam ser editadas as condi¢bes
para a licitacdo. A respeito da motiva¢io para imprimir celeridade ao rito em de-
trimento de outros requisitos, afirmou a interventora: “Devemos proceder rapida-
mente, de modo a enviar sinais para atrair o capital investidor. Isso fard possivel

manejar o tema da divida externa mais facilmente”®°.

(86) LA NACION. Buenos Aires, 27 junio 1989.
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Vérias foram as questdes ou temas envolvidos na privatizacdo da ENTel,
conforme Margheritis (1999, p. 167-170), sendo que as solu¢des adotadas privi-
legiaram a viabilidade econémica em lugar da viabilidade técnica do processo de
venda.

Em primeiro lugar, foi estudada a possibilidade de divisdo da empresa em
vérias regibes, pois a ENTel era uma companhia muito grande e se entendia que a
venda de uma sé companhia teria alto custo e poderia comprometer a viabilidade
da privatizacdo. Por recomendacio dos consultores internacionais, optou-se pela
divisio da empresa em apenas duas regides, contrariando o interesse dos peque-
nos fornecedores locais de insumos, os quais haviam postulado a divisdo da em-
presa por regides.

Em segundo lugar, discutiu-se o tema da provisio de equipamentos aos fu-
turos concessionarios. Nessa matéria, os fornecedores locais de insumos fizeram
lobby e, por influéncia das maiores fornecedoras e também principais candidatas a
adquirente, Pecom-Nec e Equitel, lograram aprovar disposi¢ées obrigando os ad-
quirentes a honrar os contratos de fornecimento de insumos firmados durante o
processo de privatizacio e, ainda, estabelecendo, em certos casos, a preferéncia de
compra de insumos para os fornecedores existentes.

Em terceiro lugar, foi estudada a forma de pagamento da empresa, ao final
se estabelecendo, contra a vontade dos sindicatos telefonicos, nio apenas a pos-
sibilidade de capitalizacio, mas que o vencedor da licitacio seria o que oferecesse
maior quantidade de bénus da divida externa.

Em quarto lugar, foi debatido o preco da empresa. O Banco Nacional de De-
senvolvimento (BANADE) foi encarregado de licitar uma consultoria para proceder
a avalia¢do da ENTel, sendo que a consultora Coopers & Lybrand estimou o preco
dos ativos em 3 bilh&es de délares e a empresa entre 1 bilhdo e meio a 1 bilhio
e oitocentos milhdes de ddlares. A interventora e o governo, estimando que nio
haveria interessados na compra da empresa por tal valor, estabeleceram que a pri-
vatiza¢do seria inicialmente de 60% das a¢des da companhia, por um valor minimo
de 214 milhées de ddlares em dinheiro e o restante em bénus da divida publica.

Em quinto lugar, foi considerado o valor do servico telefénico. Esse foi in-
crementado em algo como 90% entre agosto de 1989 a setembro de 1990, como
forma de tornar atrativa a privatizacio da telefénica argentina.

Dessa forma, no principio de 1990, foram publicados outros quatro decre-
tos pelo presidente Carlos Menem estabelecendo as condi¢des para a privatizacio
da ENTel: o Decreto n.° 59/90 dividiu em duas dreas a rede telefonica e o Decreto
n.° 61/90 criou duas empresas, a Sociedad Licenciataria Norte S/A e a Sociedade
Licenciataria Sur S/A. O Decreto n.° 62/90, por sua vez, disp6s que a licita¢io seria

/] 146 UMA DECADA DE REFORMAS



realizada pela modalidade de concurso internacional em duas etapas, uma na qual
seria avaliada a capacidade técnica dos concorrentes e outra em que se avaliariam
as propostas (ARGENTINA, 2002).

Além disso, esses decretos estabeleceram que 10% das a¢des seriam reser-
vadas para os empregados, 5% para as associa¢des cooperativas e 25% seriam ofe-
recidas em oferta publica. Por fim, estabelecia-se um cronograma de nove meses
dentro dos quais deveria ser concluida a privatizagio da companhia telefénica.

Por fim, em novembro de 1990, foi concluido o processo de privatizacdo
da ENTel, com a edi¢do do Decreto n.° 2.332/90 que a transferiu para seus novos
proprietarios, as empresas Telecom Argentina S/A e Telefénica de Argentina S/A.
Essas obtiveram o monopélio da prestacdo do servico de telefonia por 8 anos, re-
novéaveis por mais 3 anos, nas regides norte e sul do pais respectivamente. Além
disso, obtiveram a concessio compartilhada do servigo de telefonia internacional
e a permissdo para participar das licitacées de servico de telefonia mével em suas
areas de operacdo (AZPIAZU, 2002, p. 134).

Nem mesmo a resisténcia do sindicato dos telefénicos conseguiu frear o
ritmo da privatizacdo da ENTel. O lider do sindicato, Julio Guillan foi cooptado
pelo governo de Carlos Menem, que lhe ofereceu o cargo de Subsecretario de Co-
municag¢des. A posi¢do assumida em favor do governo, com o qual o Subsecretario
pretendia negociar o apoio a privatizagio da ENTel em troca da garantia dos em-
pregos e de melhores salarios, acirrou o conflito com os empregados e lhe custou
a lideranga do sindicato. No final de 1989, por ocasiio de elei¢des internas no sin-
dicato, assumiu uma lideranc¢a mais combativa e critica ao governo. Dessa forma,
no final de setembro, o sindicato dos telefénicos declarou greve. A interventora e
o presidente Carlos Menem adotaram uma postura inflexivel diante da oposicio,
cortando beneficios dos trabalhadores e, apés, promovendo demissées em massa
até obter do sindicato o fim da greve.

Semelhante postura, contudo, ndo foi adotada em rela¢io aos bancos e cre-
dores externos, com os quais o governo teve de negociar e fazer concessdes para
obter o waiver®’.

Acrescente-se que a utilizacio dos decretos de necessidade e urgéncia pelo
presidente foi fundamental para conferir celeridade ao processo, ao longo do qual
ocorreram vérias disputas entre a interventora e os ministros Domingo Cavallo e
Roberto Dromi a respeito da forma como se daria a privatizacio. Nesse particu-

(87) O waiver era a dispensa que os bancos internacionais deveriam conceder para privatiza-
¢do das empresas pelo governo argentino, uma vez que, em meados do ano de 1987, o gover-
no Alfonsin havia ratificado um acordo GRA (Guaranteed Restructured Agreement) firmado
pelo governo militar que o antecedera, pelo qual as empresas estatais tinham sido dadas em
garantia da divida externa (MARGHERITIS, 1999, p.170).
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lar, houve, inclusive, uma disputa implicita nas primeiras privatiza¢des entre a
interventora da ENTel e o Ministro de Obras e Servicos Publicos, Roberto Dromi,
responsével pela condugdo da privatizagdo das Aerolineas Argentinas, a respeito
de qual dos dois seria o primeiro a finalizar a venda das estatais escolhidas como
paradigmas do processo de privatizagdo argentino.

Em 06 de novembro de 1989, em virtude do disposto na Resolu¢io MOSP
183/89, o Ministério de Obras e Servigos Publicos assumiu a gestdo operativa das
Aerolineas Argentinas e o ministro Roberto Dromi foi encarregado de preparar a
privatizac¢io da empresa. Pouco mais de um més depois, em 27 de dezembro de
1989, foi publicado o Decreto n.° 1591/89, dispondo a respeito da privatizagio
parcial da empresa aérea por concorréncia internacional pela modalidade de con-
vite. Esse dispunha que seriam alienadas 85% das a¢des da empresa e de sua parti-
cipag¢do aciondria nas empresas Buenos Aires Catering S/A e Operadora Maiorista
de Servicos Turisticos Sociedade do Estado (OPTAR). As condi¢ées para a licitacio,
por sua vez foram fixadas, em 09 de marco de 1990, no Decreto 461/90, o qual
estabeleceu um prazo de 5 meses para a conclusio da transferéncia da empresa
(ARGENTINA, 2002).

A caracteristica da privatizac¢io das Aerolineas Argentinas foi a plasticidade
das condicdes para a privatizacio, decorrente da ado¢io da estratégia de edital
“aberto” adotada pelo governo. Os interessados na compra da empresa em diversas
oportunidades se aproximaram das autoridades para expressar suas dificuldades e
preferéncias, dando razio a varias modificagées do Decreto n.° 1591 destinadas a
facilitar a privatizacio da estatal.

Nesse sentido, o Decreto n.° 575/90, de 28 de marco de 1990, modificou
as condic¢des estabelecidas no primeiro edital de privatizac¢io, dispondo, entre ou-
tros, sobre a utilizagdo de titulos da divida e sua composi¢io no preco. O Decreto
n.° 797/90, de 26 de abril de 1990, ajustou em trinta dias o cronograma da lici-
tacdo. Em 28 de maio de 1990, o Decreto n.° 1024 alterou os decretos anteriores,
dispondo a criagdo de dois tipos de sociedades: Aerolineas Argentinas S/A, a qual
foram transferidos os bens e o pessoal da empresa origindria, com exce¢do dos
servicos de terra no aeroporto e de free-shop que a Forca Aérea administrava e que
foram excluidos da privatizagio; e Aerolineas Argentinas Sociedade do Estado, a
qual ficou com a divida da ex-companhia estatal, com o produto da venda de dois
avides e com o pessoal encarregado dos servicos de terra e de free-shop. Em 21 de
junho, nova prorrogacio de 15 dias no cronograma foi estabelecido pelo Decreto
n.°1172/90 (ARGENTINA, 2002).

A principal dificuldade em encontrar licitantes para a empresa estava rela-
cionada com a exigéncia de que o consércio vencedor fosse formado por maioria de
capital argentino (REY, 2001, p. 106). Movido pelo interesse em dar rapida solu¢io
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a privatiza¢io da empresa aérea, o governo nio apenas assumiu as dividas da mes-
ma, como referido acima, mas também outorgou beneficios fiscais ao comprador,
com a isen¢io do pagamento de impostos pelo periodo de cinco anos.

Em 06 de julho de 1990, somente o consércio formado pela espanhola
Ibéria e Cielos Del Sul, proprietaria da empresa argentina Austral, se apresentou
como candidato a aquisi¢io da empresa aérea estatal. Essa tltima, com a aquisi¢cio
das Aerolineas Argentinas, passava a deter o monopdlio privado do transporte aé-
reo no pais.

Intimeras criticas e 6bices de carater técnico foram formulados pelos érgaos
de controle envolvidos no processo de privatiza¢io. O principal foi a propositura de
uma agio judicial questionando o tipo juridico escolhido para a empresa que resul-
tasse da privatizagio, que se alegava inexistir no ordenamento juridico argentino,
e solicitando a suspensdo do processo de privatiza¢io das Aerolineas Argentinas.
Nesse caso, o ministro Roberto Dromi logrou que a acio fosse avocada pela Supre-
ma Corte de Justica, alegando a relevincia institucional da matéria e as possiveis
consequéncias irrepardveis em caso de suspensio do processo de licitacio, tendo
o Judicidrio determinado o prosseguimento da privatizacio (REY, 2001, p. 109).

Por fim, em 18 de julho de 1990, o Decreto n.° 1354/90 firmado pelo pre-
sidente Carlos Menem adjudicou as Aerolineas Aéreas ao consoércio formado pelas
empresas Ibéria e Cielos Del Sur pelo valor de 130 milhées de dé6lares em dinheiro
e 1bilhdo e 600 milhdes de délares em titulos da divida externa. Assim mesmo, em
08 de agosto, o consdércio adjudicatirio da concessio enviou uma correspondéncia
ao Ministério de Obras e Servicos Publicos, na qual propunha a substituicdo do
montante em dinheiro por uma carta de fianca pelo prazo necessério ao governo
para obter o waiver dos credores externos. A proposta instaurou uma discussio
na Comissio Bicameral de Acompanhamento das Privatizagées no Congresso e
postergou para 19 de outubro de 1990 a transferéncia da empresa, por meio do
Decreto n.° 2201, firmado pelo vice-presidente Eduardo Duhalde no exercicio da
presidéncia. Nesse decreto, cabe assinalar, se afirmava que os credores haviam
concedido o waiver necessario para a alienagdo da empresa e que o montante em
dinheiro seria pago em dez prestacdes mensais, no prazo de sessenta meses ap6s a
assinatura do contrato de privatizagdo.

Foi também no inicio da gestio de Carlos Menem, em 21 de setembro de
1989, que foi publicado o Decreto n.° 823/89, criando uma autarquia, a Direcio
Nacional Viaria, e incumbindo o Ministério de Obras e Servicos Publicos da elabo-
racio de um Programa de Reconversio Vidria. Esse deveria permitir a recuperagio
das estradas federais por meio da concessdo de obras publicas com uso de peda-
gio, pela transferéncia para os estados ou por obras custeadas por fundos publicos
especificos. Em 26 de novembro de 1990, o Decreto n.° 2039/90 adjudicou a ter-
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ceiros, no Ambito desse programa, quase 10 mil quilémetros de estradas federais
pelo prazo de 12 anos. As estradas concedidas a iniciativa privada corresponderam
a aproximadamente 30% da rede vidria federal, mas contemplaram os principais
pontos de concentracio da producio, centros turisticos, portos maritimos e pon-
tes internacionais. Além disso, pelos trechos concedidos circulava mais de 70% do
produto interno bruto. Os consoércios vencedores eram formados pelas principais
empreiteiras que prestavam servigos ao Estado.

Também em relagdo a privatizagdo das estradas federais surgiram diver-
sos protestos das empresas e usudrios particulares, os quais reclamavam da au-
torizagdo para cobrar peddgio mesmo antes da realizacdo de obras nas estradas
e questionavam a constitucionalidade dos pedagios em caso de inexisténcia de
rotas alternativas. A atuacio da Suprema Corte Argentina, também nesse caso,
foi decisiva, uma vez que proferiu decisdo favorivel ao programa de privatizacio
do governo, dispondo que “a exigéncia de vias alternativas de trafego ensejaria o
desfazimento da equa¢io econémico-financeira do Estado”. Essa decisio, na qual
participou o ministro Rodolfo Barra, o qual havia desempenhado o cargo de Secre-
tario de Obras Publicas durante a elaboracdo do plano de concessio, nio foi sufi-
ciente para fazer cessar os protestos e, tempos depois, o governo se viu obrigado
a suspender o projeto de concessdo de estradas e negociar os contratos firmados
anteriormente (REY, 2001, p. 128-133).

A celeridade da realizacio das primeiras privatizagbes na Argentina con-
trasta com o ritmo mais lento que o Programa Nacional de Desestatizacdo tomou
no Brasil.

O PND identificou e programou a privatizagdo de 31 empresas estatais, em
sua quase totalidade, voltadas a produc¢io de bens industriais. Todavia, o inicio do
processo de privatizagdo foi relativamente demorado e as primeiras vendas ocor-
reram somente em outubro de 1991, coincidindo com o final do prazo de 18 meses
de retencido dos ativos monetarios estabelecidos na Reforma Monetdria instituida
com o Plano Brasil Novo, denominada Plano Collor I. Até a data de afastamento
de Fernando Collor de Mello da Presidéncia da Republica, apenas quinze empresas
haviam sido privatizadas.

As empresas mais importantes incluidas, em agosto de 1990, na primeira
lista de estatais a serem privatizadas, foram a Usiminas e a Companhia Siderar-
gica de Tubario (CST) e as agbes do governo em duas empresas petroquimicas, a
Copesul e a Copene. As demais empresas foram sendo progressivamente incluidas
no programa, contemplando em sua maioria os setores siderturgico, petroquimico
e de fertilizantes.

Uma das explicagbes para o ritmo mais lento das privatiza¢bes no Brasil,
segundo Velasco Jr. (1997, p. 22), é o fato de que “inexistiam, ainda nessa época,
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consenso entre as elites brasileiras sobre a reforma do Estado”, tampouco haviam
bases organizadas de apoio, fossem elas parlamentares ou de segmentos organi-
zados da sociedade. O PND, de acordo com o citado autor, consistiu mais numa
vontade de governo.

Outros, como Belluzzo e Almeida (2002, p. 293), acrescentam que a orienta-
¢do liberal das politicas adotadas pelo governo de Fernando Collor de Mello no era
apenas um objetivo do programa de governo, e sim uma exigéncia das for¢as politi-
cas a ele aliadas. Com efeito, os programas de reforma propostos e aprovados pelo
governo de Fernando Collor possuiam um componente de legitimacio politica in-
terna e externa, mas, no periodo aqui analisado, o governo, quer por opgdo prépria,
quer por orientacdo de seus técnicos, ndo deu ao PND uma orientagdo minimalista.

Como bem observam os autores acima citados, a Ministra da Economia,
Zélia Cardoso de Mello, cuja gestio corresponde ao periodo aqui analisado, “nunca
se notabilizou pela defesa dos principios da doutrina econdémica liberal” (Ibid., p.
293). Além disso, a Reforma Monetaria implementada pelo governo de Fernando
Collor de Mello nos primeiros dias de sua gestdo representou, segundo os autores,
um “golpe” para os setores liberais-conservadores que apoiavam o governo. Esses,
apesar de terem aprovado o programa de estabilizagio econémica, teriam deixa-
do claro que nio aceitariam mais “surpresas” e teriam pressionado o governo no
sentido de adotar ndo apenas um discurso, como também uma conduta mais libe-
ralizante. Essa linha de anélise auxilia a compreender o paradoxo da lenta imple-
mentacdo do PND face ao caréter resoluto da ado¢io de uma estratégia reformista
e da rapida aprovagio da respectiva legislacdo. Além disso, contribui para a com-
preensio acerca da evolugio do governo de Fernando Collor de Mello no sentido de
acelerar o processo de privatizagdo e o aprofundar o programa de reforma do Es-
tado com a altera¢io da Constituicio de 1988 no segundo periodo de seu governo.

A percepgio que a Ministra da Economia e seu grupo de técnicos possuia a
respeito da privatizacio de empresas era a de que essa deveria ser um instrumento
de reordenamento da esfera econémica, mas sem que o Estado deixasse de ter um papel
estratégico. Tratava-se para esse grupo, segundo Schneider (1992, p. 10), de “refor-
mar a intervencdo do Estado, nio elimina-la”. Esse reordenamento deveria se dar
com a finalidade de contribuir para a redugio da divida publica e o saneamento das
finangas e, por outro lado, propiciar a moderniza¢io do parque industrial brasilei-
ro por meio da retomada dos investimentos pela iniciativa privada e a ampliacido
da competitividade e da capacidade empresarial.

As evidéncias nesse sentido parecem ser de vérias ordens.

Em primeiro lugar, a Medida Proviséria n.° 155/90 emprega o vocibulo
desestatizacio e ndo privatizagio para definir a natureza do programa que seria
posto em pratica pelo governo de Fernando Collor de Mello.
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Em segundo lugar, a ministra Zélia Cardoso de Mello resistia a negociag¢io
da divida externa brasileira nos marcos do Plano Brady, o qual previa a renegocia-
¢do dos débitos com desagio tendo como contrapartida a realizacio de um ajus-
te estrutural. Note-se que, para o governo, boa parte da credibilidade que o PND
conferia as politicas de governo advinha do fato de sua execugio ter sido confiada
a um 6rgio técnico. Como lembra Schneider (1992, p. 10), “[...] para o BNDES a
privatizagdo era um programa pragmdtico, ‘sem qualquer engajamento ideolégico’,
para restaurar a estabilidade financeira”.

Em terceiro lugar, a empresa estatal escolhida para iniciar o PND, a Usimi-
nas, era uma empresa rentavel, o que tornava, em principio, desinteressante para
o governo sua alienac¢do, e pertencia ao ramo sideruirgico, o que a fazia apenas
relativamente atrativa como aquisi¢io para possiveis investidores, uma vez que as
empresas mais cobicadas, a época, eram as prestadoras de servicos publicos.

A escolha da Usiminas para iniciar o PND obedeceu a critérios pragmati-
cos, eis que nio era uma empresa que necessitasse de um esfor¢o prévio de sanea-
mento, e a sua aliena¢io ndo encontrava grande resisténcia, pois correspondia aos
interesses dos administradores do sistema Sidebras, ao qual pertencia a empresa.
Ocorre que, enquanto para as empresas estatais em geral o investimento como
percentagem do PIB havia caido pela metade no periodo de 1980 a 1988 e o servico
da divida dobrado, para o setor do aco a situagdo havia sido ainda pior. Acrescen-
te-se que, no governo Sarney, os cargos nas empresas estatais haviam sido utili-
zados excessivamente como forma de obter o apoio dos aliados politicos, a ponto
de provocar a demissido do presidente da Holding estatal Sidebras, Amaro Lanari
(SCHNEIDER, 1992, p. 11). Além disso, a Constitui¢io de 1988 estabeleceu virios
controles e limita¢bes sobre as empresas estatais, os quais tornavam mais dificil
sua gestio e contribuiram para a visio de seus administradores de que a privatiza-
¢do poderia ser uma boa solucdo. Enfim, como sintetiza Schneider (1992, p. 11),
“Administradores no BNDES, no aco estatal em outros setores viam seus papéis
desenvolvimentistas comprometidos pela propriedade estatal”.

Em quarto lugar, o PND estabeleceu, como método para as privatizagdes,
o leildo publico de blocos de a¢des estatais nas companhias, sem a necessidade de
aquisi¢do de uma quantidade minima de titulos e sem a exigéncia de pré-qualifica-
¢do dos interessados®. Essa estratégia possibilitava menor controle do resultado
final da venda, eis que o comprador poderia ser um sé ou haver a pulverizagio
das a¢des com controle, mas permitia melhores resultados financeiros. Além dis-
so, a cria¢do dos Certificados de Privatizagio, junto com a Reforma Monetaéria, e a

(88) Cabe observar que a exigéncia de pré-qualificacdo e de compra de uma quantidade mi-
nima de a¢des existia no formato anterior, adotado pelo governo Sarney para as reprivatiza-
¢des entdo executadas. A respeito dessas diferencas, ver Velasco Jr. (1997).
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obrigatoriedade de sua aquisi¢do pelas entidades privadas de previdéncia privada,
sociedades seguradoras e de capitalizagdo e instituicbes financeiras serviu como
uma forma de prévia capitalizacio do Estado e pretendeu estimular as entidades
financeiras antes citadas a direcionar seus investimentos para o setor produtivo®.

Em quinto lugar, o conceito que embasava a equipe técnica do governo era
de que a reforma do Estado deveria contribuir para sua despolitizacio. Tendo em
vista esse objetivo geral do programa de reforma do Estado brasileiro, a énfase,
nos primeiros meses de governo de Fernando Collor de Mello, foi posta na reforma
administrativa.

3.3.2 A REFORMA ADMINISTRATIVA NA ARGENTINA £ NO BRASIL

A reforma na administracio publica federal promovida pelo governo de
Fernando Collor de Mello por meio das Medidas Provisérias de n.° 150 e 151/90
colocou em evidéncia os dois eixos da preocupagio dos novos gestores no Brasil.
Por um lado, a redugdo do gasto publico, com a extingdo de érgios e atividades na
administracio publica. Por outro lado, a centralizacdo do poder em 6rgios mais
técnicos e a despolitizacio do Estado, por meio da elimina¢io de cargos e fungdes
de confianca e a extingdo de arenas de negociagio corporativas.

A referida legislagdo reduziu de 27 para doze o nimero de ministérios e
extinguiu onze empresas estatais e treze outras agéncias. Essa reestruturagdo dos
6rgios da administragio federal fundamentou, de fato e de direito, a dispensa dos
ocupantes de func¢do de confianca ou fun¢io de assessoramento superior, o cance-
lamento das cessGes e requisi¢bes de pessoal, a exoneragio de ocupantes de cargo
ou funcio de confianca e o retorno ao cargo de origem de diversos servidores. Hou-
ve, também, uma reducio efetiva na forca de trabalho na administracio publica
federal, estimando-se que 112 mil servidores tenham sido demitidos ou dispensa-
dos e outros 45 mil tenham se aposentado (SANTOS, 1997, p. 48-49 apud LIMA
JR., 1998, p. 17). Além disso, foram colocados em disponibilidade outros tantos
ocupantes de cargos ou empregos permanentes.

Esses numeros, apesar de elevados, ficaram aquém do pretendido pelo go-
verno, cujos planos eram de, com a reforma administrativa, reduzir em 20% o nu-

(89) Os incentivos advinham do fato de que os Certificados de Privatizagio perdiam valor
com o tempo, no montante de 1% ao més, por um prazo de 40 meses, contados da data da
primeira oferta de a¢des de empresa publica. O carater degradavel dos Certificados de Priva-
tizacdo induzia as entidades financeiras a se tornarem, primeiro, investidoras diretas, para
somente depois revenderem suas a¢es.

(90) SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma Administrativa no contexto da democracia.
Brasilia: DIAP/Arko Advice, 1997.
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mero de servidores publicos, algo em torno de 350 mil de um total de 1 milhio e
600 mil. Essa redugio deveria atingir tanto os trabalhadores nas empresas estatais
como os servidores da administragio publica federal, produzindo uma economia
capaz de transformar o déficit fiscal em conta corrente do governo de 8%, em
1989, num superévit de 2% em 1990 (RODRIGUES, 2000, p. 110).

Acrescente-se que, como parte da reforma administrativa, o governo de Fer-
nando Collor extinguiu o Conselho de Politica Industrial e diversos outros conselhos e
comissdes encarregados da formulacdo e execugdo de politicas setoriais (DINIZ, 2004).

Como se pode observar, a énfase da reforma administrativa executada pelo
novo governo brasileiro foi a despolitiza¢io do Estado, com a eliminagio do exces-
so de cargos e remuneragdes que, a seu juizo, favoreciam o clientelismo e o corpo-
rativismo. Além disso, a centralizacdo do poder decisério nos ministérios ligados
a drea econdmica demonstrava nio apenas a preocupagio com a reducgdo de gastos
e busca do equilibrio financeiro, como também a estratégia de concentrar o poder
decisério nos ministérios da drea técnica e nos 6rgios da Presidéncia da Republica.

Na Argentina, o carater corporativista do plano de estabilizacio econémica
e a necessidade de obter respaldo do Partido Justicialista para aprovac¢io da legis-
lagdo de reforma do estado e execugdo da politica de privatiza¢io fizeram com que
a reforma administrativa adotasse, inicialmente, o carater de contencio do gasto e
do ntmero de cargos na administragio publica federal.

A reforma administrativa foi executada a partir da aprovagio das Leis n.°
23.696 e 23.697 e, a partir mar¢o de 1990, com a edi¢do do Decreto n.° 435/90,
depois modificado pelo Decreto n.° 612/90. Esse decreto estabeleceu um controle
severo das compras e contrata¢des efetuadas pelo Estado, inclusive com o congela-
mento de cargos, a fixagdo de teto salarial para os servidores da administragdo pu-
blica, que ndo poderiam receber mais do que 90% do valor do saldrio do Presidente
da Republica, e a proibigdo do acimulo de cargos publicos. Além disso, efetuou uma
reestruturagdo do nimero de secretarias e subsecretarias de governo, que foram or-
ganizadas em nimero méximo de 36 para oito ministérios, e determinou a aposen-
tadoria de oficio dos servidores que ja reunissem os requisitos para tanto ou aque-
les para os quais faltassem apenas dois anos para completar o tempo necessario.

No Brasil, a reforma administrativa foi um propésito do governo de Fernan-
do Collor de Mello desde seus primeiros dias, sendo executada por um 6rgdo com
funcbes especificas, a Secretaria da Administracdo Federal, ligado diretamente a
Presidéncia da Republica. Na Argentina, ao contrério, a reforma administrativa
somente se converteu num programa especifico de governo no final de 1990, com
a criacdo do Comité Executivo de Controle da Reforma Administrativa (CECRA).

Esse 6rgéo foi criado pelo Decreto n.° 1757/90 e era presidido pelo Minis-
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tro da Economia e integrado pelo Secretidrio da Func¢io Publica da Presidéncia da
Republica. Foi, contudo, somente no final de 1990, com a publicacdo do Decreto
n.° 2476 que o CECRA passou a contar com amplos poderes para formular e imple-
mentar uma profunda reestruturacio da administracio publica federal.

Uma diferen¢a importante em relacio a reforma administrativa brasileira
foi que, enquanto essa foi promovida de modo autdrquico pela Presidéncia da Republi-
ca e seu grupo de técnicos, o governo de Carlos Menem valeu-se do auxilio financeiro
e da ajuda técnica do Banco Mundial e da Fundacio para a Modernizag¢do do Esta-
do. Essa foi uma institui¢io criada, no final de 1990, por empresarios argentinos
para a contratacio de trés consultorias internacionais, Arthur Andersen, Mc Kin-
sey e Egon Zehnder, as quais atuaram sob a coordena¢io do CECRA na elaboracgdo
e execugio da reforma administrativa argentina.

Cabe observar que esse modus operandi da reforma administrativa na Ar-
gentina foi a forma como o governo encontrou para, ao mesmo tempo, contornar
as limitagbes impostas por sua coalizéo de apoio politico para execugdo das mudangas
pretendidas e a falta de recursos técnicos existentes no Estado para tanto. Assim, a edi-
¢do do Decreto n.° 2476/90 é quase o anincio de um novo periodo da reforma do
Estado na Argentina, em que o governo de Carlos Menem procurou aprofundar as
medidas iniciadas com a edi¢do das Leis n.° 23.696 e 23.697 e conferir ao seu pro-
grama de mudancas um cariter mais técnico e menos sujeito a injun¢des politicas.

A reforma administrativa brasileira, por sua vez, desencadeou uma série de
reagdes e enorme desgaste ao governo de Fernando Collor de Mello.

O primeiro desses problemas foi de ordem legal e dizia respeito a imple-
menta¢io de algumas medidas em desconformidade com o texto da Constitui¢do
de 1988 e, como afirmou Bresser-Pereira (1998b), sem a prévia alteracio consti-
tucional.

Nesse sentido, cabe lembrar que decisio do governo de colocar servidores
em disponibilidade obedeceu a restricio constitucional ditada pelo principio da es-
tabilidade no servigo publico. Porém, a legislagdo inovou ao estabelecer que, para o
célculo dos proventos, fossem observados o tempo de servico e as regras apliciveis
para a aposentadoria, o que contrariava a Constitui¢do Federal de 1988.

A colocagio de milhares de servidores em disponibilidade, na forma quase
de uma aposentadoria forcada, gerou uma situacdo de grande incerteza para os
atingidos e ndo logrou a redugio de gastos esperada. Isso porque a disponibilidade
de servidores com proventos proporcionais ao tempo de servico, por contrariar
disposicio constitucional, deu ensejo ao questionamento da medida perante o Su-
premo Tribunal Federal. O Tribunal opds ao governo uma derrota importante com
o julgamento de inconstitucionalidade da medida na A¢io Direta de Inconstitucio-
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nalidade (ADIn) n.° 313. A iniciativa governamental, como lembra Saes (2001, p.
85-86), passou a ser, entdo, “[...] criticada até mesmo por setores conservadores
da opinido publica (segmentos da classe média e das classes dominantes) por estar
‘desperdicando’ recursos orcamentérios”.

Acrescente-se que a formula¢io da reforma administrativa por grupos de
técnicos do governo e sua execugdo concomitante com o inicio da gestdo de Fer-
nando Collor de Mello foram a origem de atritos com os partidos politicos. Isso
porque, sob o aspecto formal, a implementacio da reforma administrativa por
meio de medida proviséria descartou a possibilidade de um acordo politico prévio
com os partidos e deixou o Congresso Nacional numa situacio dificil. Uma even-
tual negativa em aprovar as medidas propostas pelo novo governo implicaria nio
apenas o retorno a situa¢io anterior e grande desorganiza¢io, como também a
desmoralizacdo do governo eleito democraticamente ja em seus primeiros meses
de gestdo. Ja sob o aspecto material, a extingdo de cargos e fun¢des com a reforma
administrativa significou a elimina¢io de mecanismos tradicionais de sobrevivén-
cia da classe politica e sinalizou que o governo pretendia exercer o poder dissocia-
do dos partidos e das corporacdes (SALLUM JR., 2003, p. 42).

Além disso, sob o ponto de vista pratico, as medidas de redugdo de pessoal e
extingio de cargos e fung¢des postas em execugdo com a reforma administrativa re-
sultaram na perda de parte da meméria administrativa do servi¢o publico e deses-
truturacdo interna, sendo essas mudancas descritas na literatura como verdadeira
“desmobilizacio de ativos” (SANTOS, 1997, p. 48-49 apud LIMA JR., 1998, p. 17).

3.4 CONSIDERACOES FINAIS ACERCA DAS
CONDICOES EM QUE SE EXERCEU A ACAQ
PRESIDENCIAL E DAS CARACTERISTICAS DA
REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA £ NO
BRASIL

O periodo aqui examinado constitui um momento de mudancas na Argen-
tina e no Brasil tanto no sentido politico como econémico. O conjunto de medidas

(91) SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma administrativa no contexto da democracia.
Brasilia: DIAP/Arko Advice, 1997.
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adotadas pelos governos de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello signifi-
cou uma inflexdo no modo pretérito de atua¢io do Estado e o impulso em direcio
a uma nova forma de relacionamento com as esferas politica e econdémica.

As abordagens acerca do periodo tém salientado a importéincia dos lideres
politicos na realizagdo dessas mudancas, enfatizando que a via da reforma do Es-
tado escolhida somente foi possivel em virtude dos presidentes argentino e bra-
sileiro se apresentarem como modernizadores e de matiz distinto dos politicos
tradicionais, além de terem diante de si uma crise econ6émica sem precedentes, que
legitimava politicamente a ado¢do de novos métodos e solu¢des aparentemente
radicais.

Procurou-se aqui demonstrar que, embora Carlos Menem e Fernando Collor
de Mello pudessem ser considerados politicos “outsiders”, eles exerciam uma lide-
ranc¢a que combinava elementos tradicionais com modernos. Essa combinagio sin-
gular, ademais, foi o recurso utilizado para conseguir dar legitimidade democratica
a seus programas de reforma do Estado.

O exame do processo de formula¢io e implementacio dessas medidas evi-
dencia, porém, que a existéncia de uma crise econémica severa e a vontade politica
dos novos mandatérios, ainda que tenha sido importante para inserir o tema da
reforma do Estado na vida politica dos dois paises, nio foi suficiente para transfor-
ma-la de uma iniciativa presidencial em uma agenda governamental. Com efeito, a
comparac¢io dos programas de privatizacio e de reforma administrativa formula-
dos pelos novos governos indica que para sua execucio e resultado ndo foi suficiente
o ativismo presidencial.

Os lideres argentino e brasileiro conceberam e iniciaram a implementacéo
de seus programas de reforma do Estado com as condi¢des técnicas, politicas e ju-
ridicas existentes em cada pais, as quais eram bastante diferentes. Nesse sentido,
ndo agiram simplesmente da forma como escolheram, mas no contexto e de acordo com
as condigdes institucionais de que dispunham.

As caracteristicas dos sistemas juridico e politico-partiddrio na Argentina
permitiam ao presidente Carlos Menem concentrar poder suficiente para execu-
tar as primeiras privatiza¢des e as medidas de reforma administrativa entendidas
como necessarias a época. O Executivo argentino, embora tivesse sua atuacgdo dis-
torcida pelo fato de constituir o centro das demandas da sociedade, tinha mais
condi¢Ges que a presidéncia brasileira de atuar, ao mesmo tempo, como regente e
arbitro do processo de mudanca, em razio da inexisténcia de centros alternativos
de poder que pudessem opor concorréncia ou resisténcia no processo de reforma
do Estado. Além disso, o sistema juridico e as disposi¢des legais e constitucionais
nio atuavam na Argentina como constrangimentos 4 atuacio do Executivo, e sim
contavam a seu favor.
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Esses fatores institucionais tiveram reflexo no conteido e na execu¢io do
programa de privatizacio e da reforma administrativa iniciados nos dois paises.
O conteudo e a forma de execugdo dos programas de privatizacdo na Argentina
e no Brasil levam a crer que a reforma do Estado orientou-se em sentido distinto
nos dois paises. Na Argentina, buscou-se retirar o Estado do centro das demandas
sociais e econdmicas, seja redirecionando-as para as esferas privada e subnacional,
seja estabelecendo novas regras e incentivos a coopera¢io. No Brasil, tudo leva a
crer que o objetivo tenha sido a rearticulacio da capacidade do Estado atuar como
institui¢do reguladora das rela¢bes econdémicas e sociais.

Acrescente-se que, embora a relativa autonomia politica na concep¢io dos
programas de reforma do Estado tenha sido um elemento comum aos dois paises,
na Argentina o respaldo do Legislativo compensou a auséncia de rigor técnico na
execucdo da reforma do Estado durante essa sua primeira fase; ao passo que, no
Brasil, os pressupostos técnicos do programa de privatizagio e de estabilizacio
tenderam a desarticular as bases do apoio politico-partidirio com que contava o
Executivo no inicio do governo de Fernando Collor de Mello.

Assim, por todos os dngulos que se abordem as diferencas entre Argentina
e Brasil nesse periodo, sdo os fatores institucionais, como o grau de autonomia e de
capacidade politica, que aparecem como determinantes para as diferengas de processa-
mento da reforma do Estado nos dois paises. E, na medida em que o inicio dos novos
governos na Argentina e no Brasil corresponde a um periodo de experimentacio
na implementacio da reforma do Estado, essas mesmas condi¢des institucionais
tenderdo a atuar com mais for¢a nos anos seguintes.

A partir do inicio de 1991, os caminhos da reforma do Estado, que, no pe-
riodo aqui examinado, haviam sido formalmente semelhantes na Argentina e no
Brasil, irdo se bifurcar. Buscando um aprofundamento da estratégia reformista, a
Argentina efetuard mudancas para conferir um carater mais técnico ao processo de
privatizacio e para implementar um programa de reestrutura¢io administrativa.
No Brasil, o governo de Fernando Collor de Mello buscar4d uma maior aproximacdo
com a classe politica para dar novo impulso a sua agenda de reforma do Estado.
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A REFORMA DO ESTADO
COMO AGENDA DE
GOVERNO NA ARGENTINA
£ NO BRASIL: DE MAIO DE
1991 A0 FINAL DE 1994



Este capitulo examina o periodo da primeira gestdo de Carlos Menem, que
vai de janeiro de 1991 até 1995, comparando-o com a gestio de Fernando Collor de
Mello, de maio de 1991 até seu afastamento da presidéncia em outubro de 1992, e
analisando o significado da presidéncia de Itamar Franco para a reforma do Estado.

Esse é talvez o periodo mais importante para a reforma do Estado nos dois
paises, em funcio do significado que teve a nomea¢io de Domingo Cavallo, em
janeiro de 1991, para o cargo de Ministro da Economia na Argentina e a posse de
Marcilio Marques Moreira no cargo anélogo, em maio de 1991, no Brasil. Essas
ndo foram simples mudancas na drea econémica, mas significaram uma alteracio
na forma de condugio dos programas de reforma do Estado nos dois paises, a qual
revelou ter consequéncias absolutamente dispares.

Com efeito, na Argentina, esse foi o periodo em que o Executivo logrou
reunir condi¢cdes para estabilizar a economia e fazer da reforma do Estado uma
politica de governo. O pais vizinho viveu, entio, o periodo dureo das privatizacdes
e de mudancas no perfil da administra¢do publica.

No Brasil, ao revés, esse foi um periodo de crescente questionamento e de
rearticulagdo da agenda de reforma do Estado. Assim como na Argentina, a partir
da estabilizacio da economia, a reforma do Estado passou a ser uma agenda de go-
verno. Porém, esse foi um processo muito mais lento do que no pais vizinho e que
somente veio a se efetivar no final de 1994 com a eleicdo de Fernando Henrique
Cardoso para a presidéncia.

O objetivo do capitulo foi demonstrar a existéncia de condi¢des politicas e ca-
pacidades técnicas dispares para execu¢io dos programas de privatizacio e reforma ad-
ministrativa na Argentina e no Brasil. Além disso, procurou-se enfatizar a importancia
e o papel da revisdo constitucional nos dois paises para articulagio da reforma do Esta-
do e para a criagio das condi¢bes institucionais para sua expansio e aprofundamento.

4.1 0 EFEITO DAS PRIMEIRAS MEDIDAS RE-
FORMISTAS PARA A ESTABILIZACAO POLITICA
E ECONOMICA DOS GOVERNOS DE CARLOS

MENEM E FERNANDO COLLOR DE MELLO

O periodo que corresponde, aproximadamente, aos primeiros um ano e seis
meses dos governos de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello marcou uma
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mudanca em relagio ao tema da Reforma do Estado na Argentina e no Brasil. Os no-
vos presidentes eleitos abragaram a reforma do Estado como uma tarefa de governo
inadidvel, promovendo, de modo célere, alteracdes legislativas que possibilitassem
o inicio da realizagio de mudangas estruturais nos 6rgios e nas atividades estatais.

A reforma do Estado alcancou, com os novos presidentes argentino e bra-
sileiro, o status de estratégia consciente de enfrentamento da crise sob duplo as-
pecto. Por um lado, entendia-se a promog¢io de mudangas estruturais como parte
indissociavel dos planos de contencido inflacionaria e como requisito necessario
para obtencio da estabilidade econémica. Por outro lado, os programas de refor-
ma do Estado argentino e brasileiro constituiam parte da estratégia para dotar
de credibilidade politica as iniciativas governamentais e um horizonte com o qual
compromissar suas bases de apoio.

Dessa forma, pela primeira vez, o tema da reforma do Estado contou com o
apoio decidido do principal ator politico e foi identificado como parte imprescin-
divel do programa de governo nos dois paises. As medidas implementadas nesse
periodo, todavia, privilegiaram a celeridade em detrimento da qualidade e da me-
lhora da administracdo. E sua execugio foi caracterizada mais pelo empirismo do
que pela obediéncia a um programa articulado de a¢des.

Acrescente-se que, em nenhum dos dois paises, as medidas adotadas nos
primeiros tempos do governo de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello fo-
ram capazes de garantir a estabilidade econémica de forma sustentével e assegurar
a governabilidade.

Na Argentina, todos os planos econémicos adotados nos primeiros tempos
do governo de Carlos Menem (Plano Bunge e Born, Plano Bonex e Plano Erman
III) tiveram o efeito inicial de conter a inflagio, mas foram seguidos, apés um peri-
odo curto de trés ou quatro meses, de procura por moeda estrangeira para compra
e pela da retomada da hiperinflacéo.

Segundo Ramos (2007, p. 284), a persisténcia da hiperinflagdo, na Argen-
tina, foi o sintoma da resisténcia dos pequenos e médios empresarios as medidas
econdmicas adotadas pelo governo e pela oposi¢io de outros grandes grupos em
aceitar a lideranca do grupo Bunge y Born. A contrariedade desses grupos relacio-
nava-se tanto com o fim de subsidios previstos na Lei de Emergéncia Economica e
Social, como também com a privatizacio, autorizada pela Lei de Reforma do Esta-
do, das empresas publicas que constituiam suas principais compradoras. Além dis-
so, a tentativa de integrantes do grupo Bunge y Born, que ja detinha o Ministério
da Economia e posi¢des de relevo no gabinete, de aumentar sua influéncia sobre
o Banco Central e duas secretarias do gabinete dos Ministérios da Agricultura e
Economia, até entio controladas pelo Partido Justicialista, estendeu a disputa e
os conflitos para o campo politico.
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Com a substitui¢io, no inicio de 1990, de Néstor Rapanelli por Erman Gon-
zélez, no Ministério da Economia, e a edi¢do do Plano Bonex, a pressdo dos grupos
econdmicos por privilégios aumentou. A ingeréncia desses grupos, que tinham re-
presentantes dentro do préprio gabinete da presidéncia, dificultava a articulagio das
politicas de governo e colocava a prova a capacidade de lideranca de Carlos Menem.

Tais desentendimentos, conforme Solanet (2006, p. 145), repercutiram no
resultado das reformas. Por um lado, foi dada prioridade a privatizagio de em-
presas publicas em detrimento da reforma administrativa. A Lei de Emergéncia
Administrativa foi aprovada, porém, com altera¢des em rela¢io ao projeto inicial,
estabelecendo a possibilidade de o Estado assumir o passivo das empresas publi-
cas, se isso fosse necessario para facilitar sua transferéncia a terceiros, e conce-
dendo preferéncia de compra nas licitagcées aos provedores das estatais postas a
venda. E, apesar da determinacio que o governo procurava demonstrar, o pro-
cesso de privatizacdo, nesse primeiro momento, se caracterizou pelo empirismo
dos procedimentos. Por outro lado, a reforma administrativa autorizada pela Lei
de Emergéncia Econémica se limitou a suspender novas nomeacdes de servidores
publicos e estabelecer uma Lei de Prescindibilidade para os cargos de dire¢io su-
perior. Com isso, além do congelamento das contratag¢des, foram estimuladas as
aposentadorias voluntérias sem a extin¢io dos cargos e empregos corresponden-
tes. Além disso, ndo houve qualquer preocupa¢io em articular um programa de
aperfeicoamento da gestio administrativa e, da mesma forma, nesses primeiros
meses da gestdo de Carlos Menem, nio houve na drea de assisténcia e previdéncia
social nenhuma proposta de reestruturacio ou de reducio de gastos.

Toda essa situa¢io frustrava as expectativas daqueles que haviam votado
no Partido Justicialista e se refletia nos indices de popularidade decrescentes do
presidente Carlos Menem.

No Brasil, o contexto geral dos primeiros meses de governo de Fernando
Collor de Mello também se mostrou complexo e gradativamente mais dificil de
controlar.

A reforma monetéria implementada com o Plano Collor foi muito criticada
por estabelecer um confisco provisério e porque o contraponto da redugdo da infla-
¢do foi a queda acentuada do crescimento, beirando a recessdo econémica. Apesar
de as medidas provisérias que instituiram as reformas econdmica e administrativa
terem sido rapidamente aprovadas pelo Congresso Nacional, elas sujeitaram o go-
verno a uma espécie de desmoralizagio politica.

A forma de sua implementagio, por meio de medida proviséria e sem ne-
nhum acordo politico prévio, contrapunha-se ao processo de democratiza¢io pelo
qual passava o Brasil. Além disso, por conterem um elevado grau de discriciona-
riedade e de interven¢io no dominio econémico, as medidas foram consideradas
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contraditérias com o discurso liberal e modernizador de Fernando Collor de Mello
durante a campanha eleitoral.

Essa situagdo causava desilusido do eleitorado de classe média que havia
votado em Fernando Collor e, por outro lado, surpreendia os segmentos liberais
e conservadores que haviam dado apoio 4 sua candidatura. Esses, em particular,
expressavam perplexidade nio apenas pela forma como as mudangas foram con-
duzidas, mas também pelo fato de que as privatiza¢des, apds varios meses de go-
verno, ndo avancavam e a reforma administrativa, na forma como vinha sendo
conduzida, desarticulava seus espacos tradicionais de poder e influéncia politica.

Acrescente-se que a estratégia da equipe econémica da ministra Zélia Car-
doso de Mello de tentar postergar o fim da moratéria decretada no governo ante-
rior e buscar melhorar a posi¢io do Brasil na negociagio da divida externa com os
bancos privados estrangeiros acresceu dificuldades ao governo. A elite econémica,
interpretando a aprovag¢io do Plano Nacional de Desestatizacdo como apenas uma
medida retérica para aumentar a credibilidade do governo frente aos credores ex-
ternos, passou a restringir seu apoio ao presidente Fernando Collor de Mello.

Além disso, nessa mesma época, 0 governo norte-americano passou a ope-
rar de forma mais ativa em defesa de seus bancos.

A soma desses fatores conduziu a um processo de lento desgaste do go-
verno. Esse processo foi caracterizado, inicialmente, por tentativas internas de
influenciar o curso das mudangas e introduzir alteracdes que representassem, na
pratica, valvulas de escape ao confisco de ativos. E, num segundo momento, avan-
¢ou para a oposicdo aberta ao governo, que se expressou, de forma particular, no
caso brasileiro, pelas principais institui¢ées politicas.

4 2 AS ALTERACOES NO RUMO DA REFORMA
DO ESTADO NA ARGENTINA £ NO BRASIL DE

1991 A 1994

421 A BUSCA DE AUTONOMIA E AGREGACAO DE CAPACIDADE
TECNICA NA ARGENTINA

Na Argentina, a substitui¢io de Néstor Rapanelli por Anténio Erman Gon-
zalez no Ministério da Economia, no final de dezembro de 1989, em meio a um
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novo surto hiperinflaciondrio, representou a primeira tentativa de dotar o gover-
no de maior autonomia deciséria e corrigir os rumos da reforma do Estado.

Com efeito, a nomeac¢io de Erman Gonzilez, um contador que havia feito
carreira em La Rioja e era pessoa préxima do presidente Menem por ter sido secre-
tario da Fazenda durante seu governo, foi o primeiro sinal de que estava se operan-
do uma mudanca na estratégia de gestio: o governo procurava adquirir autonomia
frente aos grupos de interesse, concentrando as decisdes na pessoa do presidente
e designando técnicos para mediar e disciplinar a cooperagio desses grupos com
o governo.

A designagio de Alvaro Alsogaray, até entdo assessor do presidente para
assuntos relacionados a divida externa, para tratar de temas sensiveis como a
redugio de gastos, a reforma tributéria e as privatiza¢des, por exemplo, conferia
credibilidade externa as medidas que estavam sendo adotadas e possibilitava que
Menem, ao decidir aquém das proposi¢ées de seu assessor de posi¢des liberais ex-
tremadas, se apresentasse a seus partidarios e 4 opinido publica com um moderado
e, a0 mesmo tempo, como a autoridade de fato.

Também foram importantes no sentido de obter maior governabilidade
as medidas adotadas para centralizar a gestdo das autarquias, empresas publicas
e bancos, e racionalizar a administracio publica, tanto em seu aspecto funcional
como do ponto de vista econémico-financeiro.

Nesse sentido, em mar¢o de 1990, foi editado o Decreto n.° 435, discipli-
nando varios temas em matéria de administracio publica®. Em maio desse ano, foi
firmado o Pacto Federal, onde os governadores das provincias se comprometeram
com a aprovacio de uma legislacio que alterasse sua relagio com a Unido em ma-
téria de autonomia, competéncias e reparticdo das receitas tributarias®. Na mes-
ma época, houve a nomeacdo de um grupo de técnicos em matéria tributaria para

(92) LA NACION. Buenos Aires, 4 mar. 1990. Esse decreto se converteu em um dos mais
importantes instrumentos da reforma administrativa promovida pelo governo, dispondo
sobre a suspensao de licitagdes e contratagdes, a suspensdo do pagamento dos fornecedores
do Estado, a prorrogacio dos prazos previstos na Lei de Emergéncia Econémica, medidas
de politica remuneratoéria e trabalhista do Estado (fixacdo de piso e de teto salarial no setor
publico, dentncia de acordos coletivos, proibicio de horas-extras, vedagido de acimulo de
cargos e aposentadorias antecipadas).

(93) LA NACION. Buenos Aires, 24 mayo 1990. Cabe aqui observar que todos os governado-
res assinaram o acordo, embora alguns, como os de Cérdoba, Buenos Aires, Rio Negro, Neu-
quén e Mendoza, o tenham feito com reservas. O pacto previa, entre outros, a descentraliza-
¢io dos servicos das provinciais. Nesse sentido, se propunha a elaboragio de um plano para a
descentraliza¢io dos programas de saude e dos hospitais, com o compromisso das provincias
de apoiar o programa de reforma administrativa do governo e aplicar um programa préprio
de reforma. Como contrapartida, o acordo previa a possibilidade de as provincias contra-
tarem empréstimos externos e reconhecia o dominio e a jurisdi¢ido das provincias sobre os
recursos naturais nelas localizados.

// 164 UMA DECADA DE REFORMAS



reorganizar a Secretaria de Ingressos Publicos (SIP) e a Direcio Geral Impositiva
(DGI), concentrando esforcos no combate a evasio fiscal.

Além disso, em agosto de 1990, o governo manifestou a intenc¢io de pro-
mover transformacdes na administracio das empresas publicas que ainda ndo ha-
viam iniciado seu processo de privatizacio, solicitando, para tanto, a demissio de
seus interventores. Esses foram substituidos por equipes administrativas, sob o
comando dos Ministérios da Economia e de Obras e Servicos Publicos. Na mesma
época, foram editados decretos proibindo as empresas publicas de contratarem
empréstimos de forma direta e vedando aos bancos publicos solicitarem auxilio
ao Banco Central. Além disso, o Decreto n. 1.757/90, depois complementado pelo
Decreto n°. 2.376/90, estabeleceu metas para reducio de gastos nas empresas pu-
blicas e na administracio direta que nio haviam cumprido satisfatoriamente as
disposi¢bes do Decreto n°. 435/90, por meio da reorganizagdo interna dos 6rgios
publicos, venda de iméveis do Estado, reducdo de horas extras, disponibilidade e
aposentadoria antecipada de servidores publicos e terceirizagio da representagio
judicial do Estado, especialmente em matéria de cobranca de impostos®.

Acrescente-se que as privatiza¢des em curso foram aceleradas. Em 08 de
novembro de 1990, foi concluida a venda da ENTel. E, no dia 21 de novembro do
mesmo ano, a estatal Aerolineas Argentinas foi privatizada.

Altera¢des mais profundas, contudo, vieram a ocorrer de fato a partir de
janeiro de 1991, com a passagem de Domingo Cavallo do Ministério das Relag¢ées
Exteriores para o Ministério da Economia. Ele havia sido presidente do Banco Cen-
tral argentino durante o governo de Viola e seu ingresso na politica havia se dado,
em 1987, como membro extrapartidario da bancada de deputados do Partido Jus-
ticialista ligados a corrente reformista.

Ja em 1989, Domingo Cavallo havia sido cotado para assumir o cargo, ten-
do entio o presidente Menem optado por nomeé-lo para o Ministério das Relacdes
Exteriores. E, como titular dessa pasta, Cavallo adquiriu influéncia cada vez maior
nas decisdes de governo, tendo sido, junto com Alvaro Alsogaray, um dos formula-
dores do Plano Bonex implantado durante a gestdo de Erman Gonzalez.

Tendo estudado em universidades norte-americanas de renome e difusoras
do pensamento liberal, o novo Ministro da Economia fora, por muito tempo, diri-
gente do instituto de pesquisa da Fundagio Mediterrinea, em Cérdoba.

Domingo Cavallo, ao assumir o Ministério da Economia, fez-se acompa-
nhar de véarios técnicos com os quais havia trabalhado na Fundag¢io Mediterrinea
e que com ele compartilhavam uma visio politica e econémica. Segundo Beltran
(2005, p. 43-44), um dos aspectos que diferenciavam Domingo Cavallo e os técni-

(94) LA NACION. Buenos Aires, 14 ago. 1989 y 5 sept. 1990.
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cos de sua equipe de outros intelectuais liberais argentinos era o fato de que suas
relacdes com o liberalismo nio se estabeleciam a partir de sua posi¢io socioeconé-
mica ou de um vinculo politico-partidério, mas a partir das credenciais de Cavallo
e sua equipe como intelectuais e como técnicos experientes conectados com a co-
munidade internacional.

A chegada de Cavallo e desse grupo de técnicos representou uma mudanca
qualitativa para o governo Menem, pois esses ocuparam cargos em varios 6rgios
e ministérios e, de acordo com Novaro (2009, p. 391), passaram a constituir “um
nucleo organizador da gestdo”. Cabe observar, a esse respeito, que, sob o ponto de
vista técnico, a gestdo de Domingo Cavallo no Ministério da Economia constituiu
um aprofundamento das mudangas iniciadas no periodo em que Erman Gonzalez
esteve A frente dessa pasta. O novo ministro e sua equipe, todavia, deram nova
orientacio tedrica ao processo de mudangas em curso e buscaram conferir maior
legitimac&o a reforma do Estado na Argentina.

Com efeito, Erman Gonzalez havia atribuido a reforma do Estado um cara-
ter técnico-fiscalista, ao passo que, sob a influéncia de Domingo Cavallo e de sua
equipe, as mudancas em curso sofreram uma inflex3o sob o ponto de vista politico
e institucional.

Ajuda a compreender a origem dessa alteragdo de critério o fato de que, em-
bora nos primeiros anos da década de 1990 houvesse um consenso entre os intelec-
tuais e técnicos argentinos a respeito da existéncia de uma crise terminal e da res-
ponsabilidade do Estado e do gasto publico na geracio do déficit e da hiperinflacio,
nio havia, segundo Béltran (2005), um acordo a respeito de como reformar o Estado.

Uma parte desses intelectuais, denominada por Béltran de pragmaticos
e identificada com o ministro Domingo Cavallo e seus auxiliares, defendia que a
execu¢do de um programa de reformas era uma necessidade histdrica e que esse
deveria consistir num conjunto de mudancas institucionais articuladas e dotadas
de legitimidade politica.

O discurso desses intelectuais ndo continha uma critica de cunho filosé6fico
ou axiolégico ao peronismo e a intervencio estatal. Argumentavam que esses feno-
menos haviam sido uma necessidade histdrica, num periodo em que o empresaria-
do nio tinha condi¢des de conduzir a industrializacio argentina, mas que a manu-
tengdo do intervencionismo por um longo periodo havia desorganizado a economia
e transformado a Argentina num sistema hibrido, “um misto de socialismo caédtico
e capitalismo sem competicio” (NOVARO, 2009, p. 73). Defendiam que, historica-
mente, se estava testemunhando a superioridade do sistema capitalista, e que era
preciso criar as condi¢bes para que, na Argentina, o mercado voltasse a regular as
relacbes sociais e comerciais. Assim, a reforma do Estado era vista por esse grupo de
intelectuais liberais como uma forma de estabelecer regras claras que organizassem as
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prdticas econémicas, administrativas e sociais e estabelecessem um sistema de castigos e
incentivos para a cooperagdo entre os atores politicos.

Nesse sentido, em seu primeiro discurso como Ministro da Economia, em
fevereiro de 1991, transmitido em cadeia nacional de radio e televisdo, Domingo
Cavallo sustentou que:

Hay tres cuestiones fundamentales que aun no hemos logrado revertir. En
primer lugar, la reforma del Estado recién empieza a dar frutos, y en dreas
tales como el sector financiero oficial, apenas se ha iniciado; es muchisimo lo
que falta por hacer. En segundo lugar, la recaudacién impositiva es totalmente
insuficiente, porque existe una enorme evasién. En tercer lugar, seguimos te-
niendo reglas de juego complejas, confusas e inestables, y muchas decisiones
econdmicas siguen adoptdndose en forma discrecional por funcionarios publi-
cos. [...] Para conseguir todos estos objetivos es imprescindible que nuestro
pais cuente con un conjunto de instituciones econémicas y sociales estables,
capaces de albergar mancomunadamente la libertad y la solidaridad. Asi como
al gobierno anterior le tocd presidir la recuperacién de las instituciones politi-
cas de nuestra. Constitucidn, la historia encomienda al gobierno del presidente
Menem la tarea de reconstruir nuestras instituciones econdémicas y sociales.
En tal empefio es necesario alcanzar un consenso social. Las nuevas leyes de la
organizacién econdmica y social de la Argentina no pueden ser obra exclusiva
de peronistas, radicales, liberales o de otro partido, ni de uno y otro sector
del trabajo y de la produccion. Deben ser la obra de todos. Con este objetivo,
reservamos un papel a las organizaciones libres del pueblo argentino, tanto
empresarias como sindicales o de bien publico. Ninguin acuerdo que pueda sur-
gir a partir de ellas es incompatible con la libertad. Pero el papel decisivo en
esta vasta tarea institucional le corresponde naturalmente al Congreso de la
Nacion (ARGENTINA, [200-?d]).

O novo Ministro da Economia e sua equipe tiveram um papel importante
na reforma do Estado argentino, pois formularam uma justificacio teérica para o
processo em curso no pais, destacando a necessidade de mudanca institucional a
partir da articulacio de um conjunto de alteracdes nas esferas politica e econémi-
ca. Ademais, sua concep¢éo tedrica punha o conhecimento técnico como coadjuvante
da politica e, como se verd adiante, fundamentou a reaproximagdo da presidéncia com o
Congresso Nacional e possibilitou uma maior cooperagdo do Legislativo com o Executivo
na implementagdo da reforma do Estado.

k2.2 AREFORMA DO ESTADO COMO INSTRUMENTO DE
CREDIBILIDADE POLITICA NO BRASIL

No Brasil, nesse mesmo periodo, também ocorreram mudancas na conduc¢io
do Ministério da Economia e nas relagées da presidéncia com os partidos e a sociedade.

Em 20 de maio de 1991, o diplomata Marcilio Marques Moreira substituiu
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Zélia Cardoso de Mello no Ministério da Economia, fato que marcou a segunda
fase do governo de Fernando Collor de Mello.

A nomeagio de Marcilio Marques Moreira, até entdo embaixador do Brasil
em Washington, foi parte da estratégia que Bresser-Pereira (1992d, p. 137) deno-
minou “choque positivo externo”. Essa estratégia visava, segundo o autor, a uma
aproximagdo com os Estados Unidos e com as agéncias multilaterais, objetivando
recuperar a credibilidade do pais no exterior e produzir uma “externalidade positi-
va” que criasse condi¢bes favoraveis para a estabilizagio econdmica.

A dimensio externa desse “choque positivo externo” consistiu na retoma-
da das negociag¢des para um acordo com os credores envolvendo o pagamento da
divida externa, agora, contudo, dentro dos marcos do Plano Brady®. A dimensio
interna importou no abandono das medidas heterodoxas em matéria de politica
econdmica, na execu¢io do Programa Nacional de Desestatizacio de forma mais
célere e no aprofundamento da reforma do Estado, com o encaminhamento ao
Congresso Nacional de duas propostas de emenda constitucional envolvendo alte-
ra¢des na previdéncia social e na administracdo publica.

Pode-se observar que as mudancas na gestio econdmica realizadas pelos
governos de Carlos Menem e Fernando Collor de Mello, no inicio do ano de 1991,
contemplaram um aprofundamento da reforma do Estado, todavia com pressu-
postos e caracteristicas distintas.

Na Argentina, a reforma do Estado foi, inicialmente, um instrumento da
estratégia para dotar o governo de credibilidade externa e interna. E, num se-
gundo momento, o governo procurou adquirir autonomia na execu¢io da refor-
ma do Estado, organizando-a em um programa articulado de medidas. A reforma
do Estado, durante a gestdo de Domingo Cavallo no Ministério da Economia em
especial, deixou de ser apenas uma “necessidade” para tornar-se uma “virtude”,
tornando-se o instrumento de reorganizacio das esferas politica e econémica e de
criagdo de instituicdes destinadas a disciplinar a coopera¢io entre o governo e 0s
principais atores politicos e econémicos.

No Brasil, a reforma do Estado foi, desde o inicio do governo de Fernando
Collor de Mello, um programa consciente de governo, o qual foi executado de for-

(95) O Plano Brady (nome do secretario do Tesouro norte-americano) estabeleceu uma nova
férmula para negociagio da divida externa, consistente na consolidagio da divida antiga e
substituicdo por uma nova, com prazos alongados, abatimento de até 35% e taxas de juros
fixas e menores. Nesse aspecto, o plano incorporava sugestdes feitas pelo ex-ministro Luiz
Carlos Bresser-Pereira, em 1987, quando da tentativa de negociacio da divida externa pelo
governo de José Sarney. O plano previa, ainda, que a negocia¢io com os credores seria feita
com a supervisido do Fundo Monetério Internacional e o aval do Tesouro norte-americano
e deveria incluir o compromisso de equilibrio das contas externas, a ado¢io de politicas de
abertura comercial e a realizacdo de reformas estruturais pelos paises credores.
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ma auténoma e mais articulada do que no pais vizinho. Contudo, no periodo aqui
considerado, o aprofundamento da reforma, por meio da acelera¢io do processo
de privatizacio e da tentativa de reforma constitucional, correspondeu a um esfor-
¢o para agregar credibilidade ao governo, seja com os credores externos, seja inter-
namente junto aos aliados liberais e conservadores que apoiaram a candidatura de
Fernando Collor de Mello.

Acrescente-se que, na Argentina, preponderou, num primeiro momento, o
caréter fiscal das medidas adotadas e, aos poucos, reforma do Estado foi adquirin-
do um viés institucional. No Brasil, as medidas adotadas pelo governo de Fernan-
do Collor expressaram, de forma mais clara, o intuito de mudanga institucional, no
entanto, com o passar do tempo e o fracasso da reforma monetdria e da negociagio
da divida externa na forma empreendida pela ministra Zélia Cardoso de Mello, a
urgéncia fiscal passou a ditar o ritmo das reformas.

Cabe observar, a esse respeito, que, no Brasil, a evolug¢io e o resultado da
politica econémica moldaram o rumo da reforma do Estado. Na Argentina, por
sua vez, a politica de contencio fiscal empreendida no periodo em que Erman
Gonzélez esteve a frente do Ministério da Economia e o resultado das primeiras
privatizagdes e dos cortes produzidos com fundamento na Lei de Emergéncia Eco-
noémica deram lastro monetério ao Plano de Convertibilidade e possibilitaram que
o ministro Domingo Cavallo e sua equipe consolidassem o processo de mudanca
institucional em curso.

Além disso, a necessidade de rearticulacio frente ao cendrio externo in-
fluenciou de forma diversa a dindmica da reforma do Estado nos dois paises.

No Brasil, o programa de reforma do Estado sofreu uma adequagio, a partir
da nomeacio de Marcilio Marques Moreira para o Ministério da Economia, no sen-
tido de se aproximar das ideias vigentes no exterior e nos organismos internacio-
nais. Além disso, a aceleragio do programa de privatizacio e o envio ao Congresso
das propostas de emenda constitucional em matéria de administragio publica e de
previdéncia social tiveram um carater de demonstragio externa, com o intuito de
aproximacdo com os credores internacionais.

A Argentina, por sua vez, sempre foi mais identificada com o ideario refor-
mista em voga no exterior e nos organismos internacionais, pois, diversamente do
Brasil, a reforma do Estado foi praticada, desde o inicio do governo de Carlos Menem,
com o intuito de obter o ingresso do pais no Plano Brady. No entanto, a partir da no-
meacdo de Domingo Cavallo para o Ministério da Economia, os credores externos
e os organismos internacionais reduziram sua influéncia direta no conteido e na
implementacio das reformas, tal como havia se verificado, por exemplo, na priva-
tizacdo da ENTel e das Aerolineas Argentinas.
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4.3 A CONTINUIDADE DA REFORMA DO
ESTADO NA ARGENTINA £ NO BRASIL

i 3.1 A REFORMA ADMINISTRATIVA E A MODERNIZACAQ
INSTITUCIONAL NA ARGENTINA

A primeira proposta sistematica do governo de Carlos Menem com relagéo
a reforma administrativa data de agosto de 1990 e consiste num informe interno
da Subsecretaria de Coordena¢io Administrativa e Técnica denominado “Hasta un
Estado moderno: un programa para la reforma administrativa”. Esse documento
estabelecia cinco objetivos para a moderniza¢io do aparelho do Estado argenti-
no. Em primeiro lugar, a redu¢io do gasto publico e a melhoria da eficiéncia ad-
ministrativa. Em segundo lugar, a hierarquiza¢io dos cargos de nivel superior da
administracio publica. Em terceiro lugar, a fixagdo de limites remuneratdrios mi-
nimos e maximos por carreira. Em quarto lugar, a implementa¢io de um sistema
de incentivos para aumentar a produtividade dos servidores. Em quinto lugar, a
profissionalizacio da administracio publica com o estabelecimento de critério de
mérito para ascensio dos servidores na carreira.

Além do caréter sistemdtico, a principal novidade dessa proposta para a
reforma administrativa foi que ela seria financiada com recursos provenientes de
empréstimos outorgados pelo Banco Mundial e acompanhada por trés consulto-
rias estrangeiras (Arthur Andersen, Mc’Kinsey e Egon Zehnder) contratadas pela
Fundacio para a Modernizagio do Estado, entidade fundada por um grupo de se-
tenta empresarios argentinos”’.

Os objetivos desse grupo estavam em sintonia com a concepg¢io mais ins-
titucionalista da reforma do Estado compartilhada por Domingo Cavallo e sua
equipe de técnicos, como se pode observar das declara¢cées de um dos fundadores
da Fundacio para a Modernizacdo do Estado: “privatizar é muito positivo, mas o
Estado continuara existindo e durante todo esse processo de transi¢io, nio apenas
é necessario que se reduza, como que funcione mais eficazmente nas tarefas inde-
legaveis que deve cumprir”®.

Essa comunhio de pressupostos e objetivos, aliada ao desgaste sofrido pelo
ministro Roberto Dromi em razio das primeiras privatiza¢des e de uma série de

(96) DOMENICONTI, Hector; GAUDIO, Ricardo; GUIBERT, Armando. Hacia um Estado mo-
derno: el Programa de Reforma Administrativa. Boletin Informativo Techint, n. 269, ene-
ro-mar 1992.

(97) LA NACION. Buenos Aires, 2 dic. 1990.
(98) LA NACION. Buenos Aires, 2 dic. 1990.
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dentuncias a elas relacionadas, resultou na fusdo do Ministério de Obras e Servicos
Publicos com o Ministério da Economia em principio de 1991. A partir de entéo, o
Ministério da Economia e Obras Publicas passou a coordenar tanto o processo de
privatizacio como a reforma administrativa. Com tal intuito, foi criado, no 4mbito
do novo ministério, o Comité Executivo de Controle da Reforma Administrativa
(CECRA), presidido pelo ministro Domingo Cavallo e integrado pelo secretario da
funcio publica, entre outras autoridades do gabinete da presidéncia.

Cabe aqui observar que a dissolu¢io do Ministério de Obras e Servigos Pu-
blicos havia sido proposta, inicialmente, pelo préprio ministro Roberto Dromi
para quando estivesse finalizada a primeira fase do processo de privatizacdo. A
antecipac¢io das mudancas na estrutura do ministério coincidiu com a assungéo de
Domingo Cavallo no Ministério da Economia e foi, também, resultado de enfrenta-
mentos do Congresso Nacional com o ministro Dromi nos meses que antecederam
a privatiza¢do da ENTel e das Aerolineas Argentinas.

Nesse sentido, em agosto de 1990, o ministro Roberto Dromi deixou de
atender uma convoca¢io de congressistas para prestar esclarecimentos a respeito
das privatizagées, dando motivo para que os parlamentares da UCR sugerissem
sua renuncia e seu julgamento por crime de responsabilidade politica. Nessa oca-
sido, foi afirmado por um dos congressistas que a auséncia do ministro significava
“o0 avango de um projeto em que o Parlamento é apenas figura decorativa para si-
mular uma fachada democréatica, quando a verdadeira intengéo é agigantar a con-
centragdo de poder em mios de um presidente-imperador, como reflexo de um
modelo cada vez mais préximo do autoritarismo”®.

Diante das criticas e ameagas que vinha sofrendo o processo de privati-
za¢io, o ministro Roberto Dromi se dirigiu ao Congresso argentino, no inicio de
agosto de 1990, para esclarecer que “as privatizacdes ndo estio orientadas por in-
teresses dos credores da divida externa e que nio se esta realizando um remate
de bens, mas procurando captar inversdes estrangeiras para atualizar tecnologica-
mente o pais”®. Na mesma oportunidade, afirmou que o governo ndo propunha
ao Congresso a lei de regulagdo das telecomunicag¢des “por que nio ha tempo para
sua elabora¢do” e que o governo esta legislando por decreto “premido pelas cir-

cunstincias” e “em func¢io do aumento do custo de vida™*.

Desde o inicio do ano de 1991, o CECRA passou a contar com poderes para
formular e executar a reforma administrativa, com énfase na reformula¢io da ad-
ministracio publica federal direta e indireta. O programa de reforma administra-

(99) LA NACION. Buenos Aires, 3 ago. 1990.
(100) LA NACION. Buenos Aires, 10 ago. 1990.
(101) LA NACION. Buenos Aires, 10 ago. 1990.
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tiva argentino compreendia duas fases distintas. A primeira tinha como objetivo a
reducio substancial e duravel do gasto publico, com énfase na simplificacio de es-
truturas, no redimensionamento dos cargos publicos e, por outro lado, na melho-
ria da gestdo financeira e no fortalecimento dos érgios de arrecadacio. A segunda
fase consistia no fortalecimento institucional e na modernizagio tecnolégica base-
ada na incorporagio e disseminacio de sistemas informatizados.

As medidas propostas para a primeira etapa previam a reducgio de 122.000
de um total de 334.287 servidores da administra¢io publica federal direta e indire-
ta, sendo que, do total de cargos a serem extintos, 46.500 eram da administra¢io
publica federal direta e 75.500 da indireta (LOPEZ; CORRADO; OUVINA, 2005,
p- 125).

O principal instrumento normativo da reforma administrativa, nesse peri-
odo, foi o Decreto n°. 2.476, de setembro de 1990. Esse diploma legal fundamen-
tou vérias medidas que, de forma direta ou indireta, resultaram na reducio do
quadro de pessoal do servigo publico, tais como ajustes nos contratos temporarios
e emergenciais, dissolugdo ou reestruturagio de 6rgios e de entidades da adminis-
tragdo publica, transferéncia dos servicos de saude e educacio para os estados e
para os municipios.

Acrescente-se que, tal como nos primeiros meses do governo de Carlos Me-
nem, nessa etapa da reforma administrativa, também foi posta em pritica uma
série de programas visando ao desligamento voluntério dos servidores publicos,
tais como programas de demissdo voluntaria, incentivos a aposentadoria anteci-
pada (para os servidores que estivessem apenas a dois anos de reunir os requisitos
necessérios para a inativa¢io), além de aposentadorias de oficio (para os servi-
dores que contassem com idade e tempo de servico suficientes para aquisi¢io do
beneficio) e aplicacio do regime de disponibilidade.

Os custos com a execucio desses programas, no montante de aproximada-
mente 295 milhdes de délares, aqui incluidas as indenizagdes pagas aos servidores
afastados, foi suportado por um empréstimo concedido pelo Banco Mundial e pelo
BID ao governo argentino, no total de 650 milhoes de délares (LOPEZ; CORRA-
DO; OUVINA, 2005, p. 125).

Na segunda fase da reforma administrativa do setor publico, dois foram
os principais instrumentos normativos: a Lei de Administrac¢ido Financeira e dos
Sistemas de Controle do Setor Publico Nacional, Lei n°. 24.156/1992, e o Sistema
de Profissionalizacio Administrativa (SINAPA), criado pelo Decreto n°. 993/91
(ZELLER, [200-?].).

O SINAPA estabeleceu um novo regime de contratagdes e um novo sistema
de carreira no servigo publico argentino, substituindo o regime escalondario do De-
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creto n°. 1.428, vigente desde 1973. Aproximadamente 30 mil de um total de 300
mil servidores publicos argentinos foram reenquadrados no novo sistema, sendo
que os restantes permaneceram regidos por planos de carreira préprios (militar,
policial, satude, cientifico, educacio, diplomético, etc.).

A principal novidade do SINAPA foi a criacdo de uma nova modalidade de
carreira administrativa, organizada de forma vertical e horizontal, voltada a pro-
fissionalizagdo e a despolitizagdo do servico publico. O SINAPA organizava os ser-
vidores verticalmente em seis niveis, de acordo com as fun¢des desempenhadas:
dire¢do ou coordenacio, profissional e operativa. Na carreira vertical, havia ainda
uma abertura de graus, correspondente & carreira horizontal. A ascensdo dos ser-
vidores publicos no nivel vertical da carreira exigia requisitos minimos de idade,
instrucio e capacitacio, enquanto que a evolucio dos servidores no nivel horizon-
tal da carreira demandava o cumprimento de requisitos minimos de capacita¢io e o
preenchimento de exigéncias previstas no subsistema de avaliagido de desempenho.

No que diz respeito a carreira publica e ao sistema de remunera¢io, uma
alteracio importante foi a extingdo do critério de tempo para remuneragio e as-
censdo funcional dos servidores.

No ambito do SINAPA, foram criados trés subsistemas: o subsistema de
avaliacio de desempenho sob responsabilidade da Secretaria da Administracio
Publica, o subsistema de capacitagdo a cargo o Instituto Nacional da Administra-
¢do Publica (INAP) e o subsistema de selecio.

Uma das mais importantes altera¢ées na administracio publica argentina
se deu por meio da criacdo pelo SINAPA dos denominados cargos criticos, com-
preendendo, entre outros cargos com funcio de chefia, os cargos de direcdo das
unidades de organizacio das diversas jurisdi¢des nacionais.

Tradicionalmente, os cargos de chefia e direcio eram cargos de confianca,
de livre nomeagio e exoneragdo, e, portanto, dependentes das mudancas de go-
verno. A partir da criagio do SINAPA, esses cargos deixam de ter natureza po-
litico-partiddria para obedecerem a critérios de selecido por concurso publico. O
concurso, que poderia ser interno ou aberto ao publico, ndo garantia aos primeiros
colocados a nomeagio para o cargo, mas gerava uma lista triplice para escolha do
gestor publico pela autoridade superior. Além disso, o periodo de permanéncia no
cargo e as atribui¢bes passaram a ser estabelecidas em contratos de gestio firma-
dos com a administra¢io publica, submetendo-se os aprovados anualmente a uma
avaliagdo de desempenho como condigio para a permanéncia no cargo.

Outra importante alteragio no que respeita ao regime juridico aplicivel ao
servico publico na Argentina ocorreu com a aprovagio, no ano de 1993, da Lei n°.
24.185/93 que permitiu a negociagio de convénio coletivo no setor publico.
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Contudo, o instrumento mais importante para a moderniza¢io da adminis-
tracdo publica argentina foi a aprovagio da Lei n°. 24.156, no final do ano de 1992.
A Lei de Administra¢io Financeira e dos Sistemas de Controle do Setor Publico Na-
cional foi responséavel pela reformulacio qualitativa de todo o sistema orcamenta-
rio argentino e de controle da gestdo de pessoal na administragdo publica federal.

Foram criados, a partir da promulgacdo da Lei n°. 24.156/92, varios sis-
temas de administracio financeira, tais como: a) o Sistema Orcamentéario sob o
comando da Secretaria Nacional do Or¢amento; b) o Sistema de Crédito Publico
subordinado a Secretaria Nacional de Crédito Publico; ¢) o Sistema de Tesouraria a
cargo da Tesouraria Geral da Nagio; e d) o Sistema de Contabilidade sob responsa-
bilidade da Contadoria Geral da Nacio.

Esses sistemas tiveram o escopo de tornar mais eficiente a administracio
das financas publicas e, paralelamente, dar maior transparéncia para o gasto pu-
blico. Foi implementada, para tanto, uma politica de centralizacdo normativa, por
meio da sistematizacio e uniformizacio de normas e procedimentos relativos as
financas publicas, e a descentralizacio operacional dos sistemas de administragéo
financeira e orcamentdria dos diversos érgios e entidades da administragdo publi-
ca federal. Saliente-se que isso somente foi possivel em virtude da informatizacio
dos 6rgios e entidades da administracio publica federal e integracio dos mesmos
no Sistema. Nesse sentido, a Secretaria da Fazenda, no Ambito do Ministério da
Economia, Obras e Servigos Publicos, desenvolveu um Plano Estratégico de Infor-
matica, visando consolidar as informagdes relevantes para a administragio publica
em sistemas informatizados integrados e acessiveis para os usudrios finais nos
diferentes 6rgios e entidades da administragdo publica argentina.

Como resultados do novo Sistema de Administracio Financeira se ope-
raram, entre outras mudancas qualitativas, a ado¢do do orcamento-programa, o
estabelecimento do Regime de Caixa Unico e o pagamento dos vencimentos dos
servidores publicos por meio do sistema bancério.

Jé o Sistema de Controle do Setor Publico sofreu uma dréstica reformula-
¢d0, com a criacdo de um sistema de controle interno e de um sistema de controle
externo com competéncia para auditar toda a administracio publica federal.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas e a SIGEP foram extintos e deram lugar
a Sindicincia Geral da Na¢io (SIGEN), organismo auténomo e responsével pelo
controle interno e a avaliagdo da administracio publica federal direta e indireta.
A SIGEN passou a ter competéncia para determinar as politicas e as regras para
execuc¢do do controle interno a cargos das Unidades de Auditoria Interna de cada
organismo ou entidade publica. Essas unidades, além de serem responsaveis pela
aplicacdo dos critérios orcamentarios contébeis estabelecidos de forma uniforme,
recebem como incumbéncia o desenvolvimento e a execugio de métodos de gestio

/an: UMA DECADA DE REFORMAS



por resultados. O controle externo da administracio publica federal foi confiado a
Auditoria Geral da Nagio, 6rgio auténomo criado no dmbito do Poder Legislativo,
cujos relatérios de auditoria nos 6rgios e entidades da administracio publica fede-
ral devem se submeter ao exame e aprovacio das Camaras Legislativas.

Por fim, nio é demais referir que, nesse mesmo periodo da reforma do Es-
tado na Argentina, foram igualmente implementadas medidas buscando melho-
rar a qualidade do gasto publico. Foi criado o Sistema Nacional de Investimento
Publico, com o qual se objetivou criar um inventério de projetos de investimento
previamente elaborados e avaliados, de modo a agilizar a execugdo orcamentdria
e facilitar a negociagio com organismos de financiamento. O Sistema de Contra-
tacdes do Estado Nacional foi reformulado, centralizando as politicas, as regras,
o controle e a avaliacio dos sistemas de compra e a descentralizacio das acbes
concretas de licitagdo. Por outro lado, foi desenvolvida uma politica de melhoria
da estrutura imobilidria da administracio, executada por meio da transferéncia
de iméveis de empresas publicas, como, por exemplo, do BANADE, da SOMISA,
da Caixa Economia Postal, do extinto Ministério de Obras e de Servicos Publicos,
das Aerolineas Argentinas e da SEGBA, para diversos ministérios e secretarias da
administracio publica federal. Por tltimo, foi criado o Sistema de Administracio
de Bens do Estado, constituido por um conjunto de principios e normas para o
inventdrio, tombamento, avaliacdo, ocupac¢io e conservacio de bens publicos sob
responsabilidade da Unidade Central do Sistema. No 4mbito desse mesmo siste-
ma, no final de 1994, foi enviado ao Congresso Nacional um projeto de Lei de
Administracio de Bens do Estado, na qual se propunha um procedimento mais agil
para a retomada de iméveis do Estado ocupados por terceiros de forma ilegitima e
um mecanismo de regularizacio de problemas dominiais e registrais de bens imé-
veis de propriedade estatal.

Poder-se-ia imaginar que o resultado da ado¢io de forma integral de regras
e procedimentos de uma administragdo gerencial tenham significado uma redugio
do gasto na administra¢io publica argentina no periodo. Contudo, o que de fato se
verificou foi um aumento do gasto e, a0 mesmo tempo, uma grande mudanga no
perfil da administracio publica argentina.

No periodo de 1991 a 1994, o gasto publico argentino aumento 7% a mais
em relagdo ao crescimento do PIB. Considerando que, para esse aumento do gasto,
a administra¢io publica federal foi responsével pelo percentual de apenas 6%, en-
quanto o que foi despendido com seguridade social cresceu 39% e a despesas dos
estados e municipios 55%, essa elevacio da despesa com a administracio publica
na Argentina pode ser atribuida a um conjunto de fatores. Em primeiro lugar, a
adogdo de politicas publicas com o intuito de compensar os efeitos da elimina-
¢do de milhares de postos de trabalho. Em segundo, o resultado da transferéncia
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de 6rgios e servicos para os estados e municipios. Em terceiro lugar, a adogdo de
uma estrutura de gestdo mais centralizada na administra¢do publica federal e mais
dependente de administradores e servidores de média e alta remuneracio e dos
servicos de consultores externos'®,

Assim sendo, 0 aspecto mais relevante da reforma administrativa na Argentina
nesse periodo foi a mudanga institucional ou, mais especificamente, a modernizagéo da
gestdo e a alteragdo do perfil dos orgdos a atividades desenvolvidas pelo Estado.

Isso ocorreu de forma mais visivel pela desarticulagio da participacido do
Estado na producio de bens e servicos por meio da privatizacio de empresas esta-
tais que, como adiante se examinar4, foi aprofundada no periodo de 1991 a 1994.

Igualmente importante no processo de mudanga institucional foi a descen-
tralizacio dos servigos sociais para os estados e municipios, por meio das Leis n°.
24.049/92 e 24.061/92 que autorizaram a transferéncia para os estados e munici-
pios dos estabelecimentos de saide e de educagio, do Fundo Nacional para a Habi-
tacdo (FONAVI), do Conselho Federal de Agua Potével e Saneamento (COFAPyS),
do Fundo de Desenvolvimento Elétrico do Interior (FEDEI) e do Fundo Viario
Federal. A descentralizacio dos servicos sociais importou, por um lado, na trans-
feréncia da responsabilidade pelo chamado “gasto social” para os demais entes da
Federagio, com a correlata incorpora¢io s administracdes estaduais e municipais
de bens méveis e iméveis e do pessoal docente, técnico e administrativo que antes
exercia suas fun¢des na administracio publica federal'®. E, por outro lado, impli-
cou a alteragio do perfil e da atuacdo da Unido, que manteve a funcio de controle
e regulacdo dessas dreas, além da coordenacio das politicas sociais e gestdo dos
programas de 4mbito nacional.

H4 um terceiro aspecto da mudanga institucional, relacionado, em parte,
com as mudancas na estrutura e na organizacio dos érgios estatais, que diz res-
peito ao perfil dos servidores publicos e as atividades e érgios nos quais a adminis-
tragdo publica passou a se concentrar.

Com efeito, a primeira caracteristica da nova conformacio institucional
do Estado argentino resultante das reformas implementadas nesse periodo foi a
reducdo da quantidade de entidades e 6rgios publicos federais, malgrado a proli-
feracio de estruturas administrativas. Nesse sentido, o nimero de ministérios foi
reduzido, porém internamente multiplicou-se o nimero de secretarias, subsecre-
tarias e departamentos.

(102) Dados obtidos em Lépez, Corrado e Ouvifia (2005, p. 126).

(103) Estima-se que, no periodo de 1983 a 1999, tenha havido um incremento de mais de
100% no numero de servidores nas esferas estadual e municipal em razio da descentraliza-
cio dos servicos sociais. A esse respeito, ver Zeller (2007a).
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O segundo elemento a considerar na nova modelagem da administra¢io pua-
blica argentina foi a concentragio dos cargos publicos no dmbito da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios da Economia, da Defesa e do Interior, sendo que esses
dois dltimos passaram a contar com o maior nimero de servidores publicos (apro-
ximadamente 60% do pessoal da administracio publica federal) (ZELLER, 2007a).

Note-se que o primeiro aspecto enfocado evidencia a transformagéo do Estado
argentino de produtor de bens e promotor de servicos puiblicos em gestor e regulador de
servigos publicos. O segundo aspecto, por sua vez, demonstra que a atividade estatal
se concentrou no exercicio das fungdes repressivas do Estado (carreiras militar, policial
e judiciaria).

O terceiro aspecto a ser destacado é que, relacionado as mudancas antes
descritas, houve uma reducio dos cargos permanentes e o crescimento das con-
tratacbes tempordarias. Essa mudanca agregou uma quarta caracteristica a admi-
nistragdo publica argentina, que foi a criagio de diferentes sistemas de carreira e a
heterogeneidade de pessoal e da remunera¢io administrativos.

Assim, sob esses dois tltimos aspectos, as mudancas na administracio publi-
ca argentina executadas durante os anos de 1991 a 1994 tiveram reflexo na estabili-
dade do servigo publico e na homogeneidade dos salérios e garantias dos servidores.
Note-se que a instabilidade da func¢io publica e a heterogeneidade da remunera¢io
dos servidores se tornaram elementos estruturais e nio mais reflexo da natureza po-
litica de determinados cargos. Acrescente-se que o provimento dos cargos de direcio
e coordenacio continuou a se guiar por critérios politicos, mas ndo mais por uma légica
politico-partiddria. Nesse sentido, a mudanga institucional importou na transformagéo
do spoil system argentino num sistema meritocrdtico misto.

Por ultimo, ha que se referir que a adog¢ao de diversos sistemas informatiza-
dos modernizou a administragdo publica argentina e conferiu um quarto elemen-
tos & mudanca institucional, que foi a concentragio de informacdes e do controle
interno relacionado ao gasto publico.

4.3.2 A TENTATIVA DE APROFUNDAR A REFORMA ADMINISTRATIVA
E PREVIDENCIARIA POR MEIO DE EMENDAS CONSTITUCIONAIS NO
BRASIL

No Brasil, o governo de Fernando Collor de Mello apenas ensaiou promover
mudancas mais profundas nas regras aplicdveis & administragio publica e a previ-
déncia social nesse mesmo periodo.

Em agosto de 1991, durante a gestio de Marcilio Marques Moreira no Mi-
nistério da Economia, foram elaboradas duas propostas de emenda constitucional,
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as PECs n°. 59 e 60. Essas propostas de emenda constitucional foram as primeiras
tentativas de promover uma ampla mudanca da Constituicio Federal de 1988 e
passaram a ser conhecidas como “emendio”.

Propunham, de um lado, a alteragio das regras constitucionais relativas a
exploracdo do petréleo e dos servicos de telecomunicagbes, & pesquisa e lavra de
recursos minerais, 4 opera¢io de crédito interno e externo e ao tratamento di-
ferenciado entre as empresas nacionais e estrangeiras. Por outro lado, versavam
mudancas na disciplina constitucional da administra¢io publica e da previdéncia
social, prevendo, entre outras medidas, a extin¢io do Regime Juridico Unico, da
estabilidade dos servidores ptblicos e da aposentadoria integral por tempo de ser-
vigo. Além disso, restabeleciam prerrogativas do Poder Executivo, restringindo a
autonomia administrativa e financeira outorgada pela Constitui¢io de 1988 aos
Poderes Legislativo e Judiciario.

Essas medidas, segundo palavras do presidente Fernando Collor, deveriam
mitigar “dificuldades para governar impostas pela atual Carta” e inaugurar um pro-
cesso de reforma para que a Constituicio “sirva de instrumento & modernizacio
do pais”. Em pronunciamento transmitido em cadeia nacional de radio e televisio,
alusivo ao aniversario de trés anos da Constitui¢io Federal de 1988, em 05 de ou-
tubro de 1991, o presidente brasileiro afirmou de forma ainda mais contundente:

[...] podemos verificar algumas estatisticas reveladoras. As palavras “direi-
tos” e ‘garantias’, por exemplo, aparecem 182 vezes na nossa Constitui-
¢do, enquanto a palavra ‘deveres’ é mencionada em apenas 32 passagens.
O desequilibrio é claro. [...] desde que a Constitui¢do entrou em vigor, di-
versas vozes se levantaram para dizer que, tal como aprovada, ela traria
dificuldades de diversos tipos, especialmente o desequilibrio das contas
publicas e desestimulo aos investimentos internos e externos. Era preciso,
no entanto, esperar para ver se essas preocupac¢des tinham razio de ser.
Passados trés anos, é possivel afirmar que, efetivamente, se a Constitui¢io
sozinha ndo causou esses problemas, ela esta contribuindo para agrava-los
(MELLO, 1989, on-line).

A veeméncia das criticas a Constitui¢do Federal e a abrangéncia das mu-
dancas previstas nas PEC n°. 59/91 e 60/91 provocaram uma forte rea¢io de parte
das entidades de classe dos servidores publicos e da sociedade civil. A Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) foi a primeira a manifestar-se publicamente contra o
conjunto de emendas & Constitui¢do proposto pelo governo de Fernando Collor
de Mello. Em outubro de 1991, trinta entidades de classe reuniram-se na sede da
OAB, em Brasilia, e iniciaram uma campanha nacional pela rejeicdo das propostas
de emenda constitucional.

As PEC n°. 59 e 60/91 nunca chegaram a ser apreciadas pelo Congresso
Nacional. O agravamento da crise politica, em virtude de uma série de denuncias
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por corrupgio contra o presidente Fernando Collor de Mello, impossibilitou ao go-
verno construir uma coalizio de apoio no Legislativo para aprovacio das emendas
constitucionais. Nesse contexto e tendo em vista que eventual reprovacio das pro-
postas de emenda constitucional viesse a se constituir como um precedente desfa-
voravel, por ocasido da Revisdo Constitucional agendada para ocorrer em 1993, o
préprio governo retirou os projetos em abril de 1992.

Cabe aqui observar que as mudancas entdo propostas tinham objetivo
tanto econdémico como politico. Com efeito, visavam, por um lado, aprofundar as
transformagdes orientadas para o mercado e com isso estabelecer condi¢ées para a
estabilizacdo da economia; e, por outro lado, recuperar a credibilidade politica e o
apoio social necessérios para formar uma coalizio parlamentar de apoio ao gover-
no. Objetivos semelhantes aos de Fernando Collor de Mello também orientavam
o governo argentino na época. Todavia, enquanto o segundo foi bem sucedido, o
segundo nio o foi.

4.3.3 AS CONDICIONANTES DOS DIFERENTES RESULTADOS
ALCANCADOS NA ARGENTINA E NO BRASIL

O primeiro fator a ser destacado entre os que contribuiram para essa di-
ferenca de resultados é o econémico. Com efeito, as Propostas de Emenda Cons-
titucional n°. 59 e 60/91 agregavam as reformas iniciadas em 1990 medidas de-
fendidas pelos credores externos e pelos organismos multilaterais, como parte da
estratégia de criar um impacto externo favoravel a estabilizacdo da economia. In-
ternamente, porém, as medidas econémicas implementadas por Marcilio Marques
Moreira repetiram o congelamento de precos, a ele agregando medidas ortodoxas
de juros altos e controle monetéario (BRESSER-PEREIRA, 1992a, p. 99-100), mas
nio foram suficientes para reverter a recessio econdmica e controlar a inflacdo.

Na Argentina, ao contrério, o Plano de Convertibilidade'®*

implementado
por Domingo Cavallo, no final de 1991, logrou estabilizar a economia e, dai em

diante, a reforma do Estado passou a ser apresentada como dimens3o institucional

(104) O Plano de Convertibilidade argentino foi executado em dois tempos. Em 27 de mar¢o
de 1991, foi aprovada a Lei n°. 23.928/91, que permitiu a convertibilidade automatica do
austral em dolares, na proporgio de 10.000 austrais por délar. Esse mesmo diploma legal
estabeleceu que o Banco Central deveria manter reservas em ouro, divisas ou titulos em mo-
eda estrangeira equivalente a, no minimo, 100% da moeda nacional em circulagio. A Lei de
Convertibilidade também eliminou a indexaco e todo e qualquer mecanismo de ajuste para
as transagdes e obrigacdes, fossem elas publicas ou privadas, autorizando ainda a criagdo de
uma nova moeda (LA NACION, 27 mar. 1991). Em outubro do mesmo ano, foi outorgada
autonomia ao Banco Central e editado o Decreto n°. 2.128/91. Esse decreto alterou o nome
da moeda de austral para peso, na propor¢io de 10.000 austrais para um peso, surgindo,
assim a paridade de 1 para 1 entre o peso e o délar (LA NACION. Buenos Aires, 31 oct. 1991).
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e parte indissocidvel da mesma. A esse respeito, cabe salientar que, ao contrario do
que afirmam autores como Bresser-Pereira, na Argentina a estabilizacio econémi-
ca nio precedeu a reforma do Estado. Em verdade, foram as reservas monetarias
acumuladas com as primeiras privatizacdes que deram lastro monetdrio para a im-
plementacdo do Plano de Convertibilidade. Nesse sentido, cabe lembrar que, para
tornar viavel a convertibilidade do austral em délares pela taxa de 10.000 para 1,
o governo utilizou as reservas liquidas de 3.200 milhées de délares depositadas no
Banco Central, acumuladas em virtude dos ajustes estruturais executados no peri-
odo anterior. A partir de entio, a estabilizacdo econémica passou a fundamentar,
e sob certos aspectos demandar, o aprofundamento do programa de privatiza¢io e
das reformas administrativa e previdencidria na Argentina.

Pode-se argumentar que Plano de Convertibilidade possuia uma dimensio
politica em comum com as Propostas de Emenda Constitucional n°. 59/91 e 60/91
e as demais medidas postas em execugido pelo governo brasileiro durante a gestio
do ministro Marcilio Marques Moreira. Nos dois casos, os governos autolimitavam
algumas de suas faculdades na formulagdo da politica econémica e sinalizavam
com a renuncia de sua autonomia na execu¢io das medidas de reestruturacio do

105 esse exercicio de

Estado. Como bem observa a literatura a respeito desse periodo
autocontengdo politica tinha como objetivo, tanto no caso argentino como no brasi-
leiro, a recuperagio da credibilidade do governo e da capacidade dos mandatérios

de liderarem o processo de mudanga por eles iniciado.

Cabe, portanto, assinalar que a diferenca de resultado, num caso e no outro,
nio deve ser atribuida apenas a estabilizacdo monetéria, mas a outros fatores ins-
titucionais que contribuiram para que ela fosse alcanc¢ada pelo governo de Carlos
Menem e nio pelo governo de Fernando Collor.

Nesse sentido, cabe lembrar que o governo argentino logrou fundamentar
sua atuacio, no periodo, numa formulagdo tedrica com apelo politico tanto exter-
no como interno.

Os primeiros esfor¢os no sentido de formular uma justificacio tedrica para
a reforma do Estado argentina podem ser identificados no discurso proferido em
1° de agosto por Carlos Menem, em cadeia nacional de radio e televiso, intitulado
“Reforma do Estado e Transformacio Social”. Esse pronunciamento foi uma sinte-
se do livro de mesmo titulo, assinado em conjunto com o entdo Ministro de Obras
e Servicos Publicos, Roberto Dromi, lancado nessa mesma data. Em sua manifes-
tacdo o presidente enfatizava a necessidade de mudanga de cultura, identificando
a reforma do Estado com uma mudanca de filosofia e de comportamento politico.
Por outro lado, identificava como objetivo da reforma do Estado a criacio de uma

(105) Essa é a interpretac¢io tanto de Palermo e Novaro (1996) para o caso argentino, como
de Rodrigues (2000) para o Brasil durante a segunda fase do governo de Fernando Collor.
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economia popular de mercado, caracterizada por dois elementos: o popular, na
medida em que deveria recriar o trabalho, e 0 mercado, por que tem como objetivo
reconhecer e garantir a liberdade econémica. Advertia ainda que, sob o ponto de
vista econdmico, o termo reforma significava redistribuicio e pressupunha a des-
centralizacio das atividades até entido desempenhadas pelo Estado (ARGENTINA,
19904d).

Com a nomeac¢do de Domingo Cavallo para o Ministério da Economia, o
discurso em torno da reforma do Estado assumiu contornos politico-institucio-
nais, deixando, em segundo plano, o apelo econémico. Essa mudanca foi impor-
tante para conferir a reforma do Estado uma fundamentacéo teérica menos dibia
e abstrata. Nesse sentido, em entrevista concedida no inicio de dezembro de 1990,
Alvaro Alsogaray identificou como 6bice a reforma do Estado, além da resisténcia
de diversos grupos e dos conflitos internos no governo e no Partido Justicialista,
justamente a “falta de convic¢do entre seus executores e apoiadores acerca da filo-

sofia que a inspira”.

Isso néo significa dizer que, com Domingo Cavallo, as ideias em torno da
reforma do Estado tenham adquirido carater inequivoco ou que tenham encon-
trado eco em uma cultura politica liberal supostamente enraizada na sociedade
argentina. Afinal, o Ministro da Economia argentino néo é retratado na literatura
como um intelectual liberal tradicional, e sim como um liberal pragmético com
concepg¢des neoinstitucionalistas’®. A nova abordagem que Cavallo e sua equipe
conferiram a reforma do Estado foi fundamental para, no caso argentino, susten-
tar as condi¢des institucionais para consolida¢io das privatizacdes e avanco dos
programas de reforma administrativa e previdenciaria.

Cabe destacar, em primeiro lugar, que o novo Ministro da Economia pos-
suia, em virtude de suas raizes e de sua formac¢io académica, rela¢ées com a comu-
nidade internacional e com o empresariado argentino.

Em segundo lugar, a equipe de técnicos que assumiu com Domingo Cavallo
veio preencher uma grave lacuna que até entdo havia do governo de Carlos Me-
nem, relacionada a falta de capacidade técnica para formulagio e execugio dos pro-
gramas de reforma do Estado. Nesse sentido, o Ministro da Economia e sua equipe
formaram um nucleo de governo capaz nédo apenas de dialogar com os principais
atores econdmicos, como também de melhor estruturar os programas de reforma
do Estado e de tornar sua execugido menos permedvel aos diferentes grupos de in-
teresse. Foi possivel inclusive, reduzir, gradualmente, a influéncia direta, que hou-
vera no periodo imediatamente anterior, dos credores externos e dos organismos

(106) LA NACION. Buenos Aires, 8 dic. 1990.
(107) A esse respeito, consultar Beltran (2005).
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internacionais na formulag¢io da politica de reforma do Estado.

Cabe salientar que o ganho de capacidade técnica repercutiu igualmente em
termos de consisténcia interna da reforma do Estado. Isso porque o grupo que,
inicialmente, ocupou cargos no Ministério da Economia, aos poucos, expandiu-se
para outros 6rgios, formando uma rede de apoio a politica reformista. O governo,
por sua vez, estimulou o ingresso de técnicos em outras dreas da administracio,
como demonstra, por exemplo, a nomeacio, em maio de 1991, de Walter Schul-
thess'®, por indica¢io de Domingo Cavallo, para a Secretaria da Previdéncia Social.
De igual sorte, com a cria¢do do SINAPA, um numero consideravel de técnicos teve
acesso por selecdo publica aos cargos de dire¢io do Estado argentino.

Um efeito saliente dessa mudanca interna na conducio da reforma do Esta-
do foi que, pela primeira vez, a politica cedeu espag¢o para os técnicos. Cabe obser-
var a respeito que, no primeiro periodo do governo de Carlos Menem, a reforma do
Estado foi influenciada por interesses corporativos, tanto dos grupos empresariais
como do sindicalismo no Partido Justicialista. Com a renovacio do Ministério da
Economia, ocorreram também mudancas em outros ministérios'®, sendo signi-
ficativa a nomeacdo de Rodolfo Diaz para o Ministério do Trabalho, em razio de,
pela primeira vez, o 6rgio nio ser dirigido por um sindicalista.

Em terceiro lugar, o predominio de tecnocratas nos postos de dire¢do do
Estado argentino favoreceu o didlogo do governo com o Congresso Nacional e com
o préprio Partido Justicialista.

Em 16 de marc¢o de 1991, logo ap6s assumir o Ministério da Economia, Do-
mingo Cavallo pediu formalmente ajuda aos legisladores justicialistas para apro-
var seu programa econdmico e, na mesma oportunidade, garantiu que, doravante,
o Parlamento teria participacdo fundamental no processo de privatiza¢io, pois,
além de participar de sua aprovac¢io, examinaria os editais de licitacdo nas proxi-
mas vendas de estatais'.

Também o novo Ministro do Interior, José Luiz Manzano dirigiu-se ao Con-
gresso para pedir apoio as mudangas, assegurando que, com a extin¢io do Tribunal
de Contas, o Poder Legislativo ndo perderia o controle externo da administra¢io, o

) )

(108) LA NACION. Buenos Aires, 27 mayo 1991. Walter Schulthess veio a ser um dos artifi-
ces do projeto oficial de reforma da previdéncia social argentina.

(109) Eduardo Bauza ocupou a Secretaria Geral da Presidéncia, José Luiz Manzano foi nome-
ado Ministro do Interior, Le6n C. Arslacidn passou a ocupar o Ministério da Justi¢a, Anténio
Salonia foi designado Ministro da Educacio e Julio Ardoz ocupou o Ministério da Saude.
O ex-Ministro de Obras e Servicos Publicos, Roberto Dromi, foi nomeado Embaixador na
Espanha, um misto de exilio politico e prémio de consolagio (LA NACION. Buenos Aires,16
enero 1991).

(110) LA NACION. Buenos Aires, 16 mar. 1991.
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que de fato se confirmou com a criagio da Auditoria Geral da Nagio e a criacio da
figura do ombudsman, também na érbita do Parlamento.

Além disso, a remessa do Plano de Convertibilidade ao Congresso, assim
como depois se tornou praxe em relagdo aos programas e iniciativas do governo,
foi imediatamente seguida de uma conferéncia de imprensa proferida pelo minis-
tro Domingo Cavallo, na qual ele afirmou que as decisdes do governo nio seriam
mais tomadas por decretos, resolugdes ou circulares internas, mas de forma demo-
crética e transparente, por meio de projetos de lei a serem submetidos ao exame do
Congresso (ARGENTINA, [200-?d]). Acrescente-se que, para ilustrar a mudanca
no padrio de relacionamento com os demais atores politicos e a disposi¢do para o
didlogo, nessa e em outras oportunidades, o ministro Domingo Cavallo submeteu-
-se 4 sabatina dos jornalistas.

Verifica-se, assim, que a énfase posta pela nova equipe de governo na ne-
cessidade de mudanga institucional obrigou a uma aproximagdo com o Congresso.
A justificativa desse movimento de aproximacio se deu, no plano das ideias, pela
afirmacdo do cardter democratico das reformas e pela submissio dos respectivos
programas a prévia aprovagio legislativa.

Igualmente de relevo nesse sentido foi a agdo do presidente Carlos Menem
junto ao Partido Justicialista. Em 17 de margo de 1991, o partido foi convocado
para o Congresso de Atualizagio Doutrinéria, realizado no Teatro Cervantes em
Buenos Aires, ocasiio em que o mandatario argentino discursou no sentido de
uma conversio pragmdtica do partido aos novos tempos, demonstrando que a re-
forma do Estado era a unica escolha sensata diante da nova conjuntura e que, “se
Perén estivesse vivo, agiria dessa mesma forma”***.

Houve, nesse periodo, uma mudanga tanto formal como material no padréo de
relacionamento do governo com os demais atores politicos. Isso porque, com ja se viu,
foi alterada a forma de tomada de decisées e, por outro lado, os principais ins-
trumentos legislativos propostos, como a Lei de Convertibilidade, a legislacio da
reforma administrativa, o Pacto Federal com os estados e municipios, estabele-
ciam regras para a relagdo do Poder Executivo com os demais poderes e entes da
Federacio.

As relagbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, assim, entraram
numa nova fase, caracterizada pela maior coopera¢io®. E isso permitiu o apro-
fundamento e a consolida¢do da reforma do Estado na Argentina.

O quarto elemento institucional de relevo para a consolida¢io da reforma

(111) LA NACION. Buenos Aires, 18 mar. 1991.

(112) Essa é uma afirmac¢io compartilhada amplamente na literatura acerca do tema. Ver
Etchemendy (2001), Llanos (1998) e Novaro (2006).
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do Estado a partir desse momento foi a recomposicio das relacdes com o Partido
Justicialista e a renovagio do apoio partidario e eleitoral ao governo.

A conduta pessoal do Ministro da Economia, que nio era filiado ao Partido
Justicialista e cujas primeiras rela¢ées com o Justicialismo se deram por meio do
movimento renovador, e de outros integrantes da nova equipe de governo auxi-
liou a restaurar as rela¢des com o partido do governo e com o Congresso, as quais
haviam sido conflitadas durante o periodo em que Roberto Dromi conduziu o pro-
cesso de privatiza¢do argentino.

Depois, o sucesso do Plano de Convertibilidade foi decisivo para moderar
as criticas da oposi¢io e dos trabalhadores prejudicados pelas privatiza¢des ao go-
verno e, a0 mesmo tempo, aumentar o grau de tolerancia do Partido Justicialista e
do Poder Legislativo com as reformas em curso. E a vitéria do Partido Justicialista
nas elei¢es legislativas de 1993 foi a confirmagédo do sucesso da nova estratégia
do governo e, a0 mesmo tempo, o sinal verde para a continuidade das mudangas.

Em sintese, esse diferente conjunto de condigdes institucionais possibilitou que, no
periodo aqui considerado, a reforma do Estado na Argentina evoluisse de uma agenda pre-
sidencial para um compromisso de governo. Dessa forma, o pais viveu, do final de 1991
ao ano de 1994, seu melhor momento e o periodo de ouro da reforma do Estado.

No Brasil, os programas de mudanca que, inicialmente, contavam para sua
implementa¢io com o comprometimento do presidente e com a legitimidade con-
ferida pelo cardter democrético de sua elei¢cio, também teriam sua dinimica agora
condicionada pela capacidade do governo de construir arranjos politico-institucio-
nais que viabilizasse sua execugio.

A mudanga realizada por Fernando Collor de Mello na condug¢io do Minis-
tério da Economia, em maio de 1991, foi parte de uma estratégica, como ja se viu,
de buscar maior aproximacio e didlogo tanto com os credores externos e os orga-
nismos internacionais, como com o Congresso Nacional e a sociedade.

Ao contrario do que aconteceu na Argentina no mesmo periodo, a mudanga
na equipe de governo ndo foi um fator de agregacdo de capacidade técnica e coesdo poli-
tica. O que ocorreu, de fato, foi o abandono da estratégia inicialmente adotada e a
sua substituicdo por outra identificada com os interesses dos credores externos e
dos organismos internacionais, mas que ndo contava com condi¢des institucionais
necessdrias para sua implementacio.

No inicio do ano de 1991, um novo plano econémico havia sido posto em
pritica pelo governo de Fernando Collor de Mello. O Plano Collor 2 abandonou as
politicas monetdria e fiscal, que haviam sido utilizadas na primeira fase do gover-
no Collor, e adotou basicamente as seguintes medidas: congelamento de precos
e saldrios, mudanca do critério de indexacio de precos, com a cria¢io da Taxa de
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Referéncia de Juros (TR), e reforma financeira, com a taxagio das aplica¢cdes de
curto prazo e a criagio do Fundo de Aplica¢ées Financeiras (FAF).

Essas medidas produziram, mais uma vez, um efeito desestabilizador do
governo e desagregador de possiveis apoios. Nesse sentido, os sindicatos e os ser-
vidores publicos reagiram contra o congelamento de saldrios, sendo que os empre-
gados da Petrobras deflagraram uma greve pela reposicio de perdas salariais. Os
economistas e os empresarios, por seu turno, criticaram o método empregado pelo
governo, afirmando se tratar de mais uma intervencdo unilateral na economia e,
portanto, um retrocesso no processo de liberalizacio.

E interessante observar que a resposta inicial do governo a essas criticas
foi a reativacio de instancias corporativas de negociagdo, as cimaras setoriais, que
vinham sendo abandonadas ha algum tempo. Essa iniciativa, contudo, foi vista
como o retorno do controle de precos na economia, submetendo o governo Collor
a mais uma série de criticas. Assim, as medidas econémicas adotadas por Marcilio
Marques Moreira ndo foram capazes de fundamentar uma alteracio desse quadro
de descrédito e isolamento.

Diversamente do que ocorreu na Argentina, o novo Ministro da Economia
nio executou mudancas substanciais na economia e as medidas por ele implemen-
tadas foram designadas de “Plano Nada” e de “N&o-Plano”. E, embora tenha havido
uma redugio tempordaria dos indices de inflagio, a estabilizagio econémica lograda
esteve associada a uma forte recessio.

Néo se verificou, portanto, a implementa¢io de um plano de estabilizagdo
econdmica que pudesse respaldar de forma concreta a negocia¢io da divida exter-
na brasileira. A estratégia de aproximacio com os credores externos e os organis-
mos internacionais foi afiancada pelas credenciais do novo Ministro da Economia
e pela demonstragdo, por meio das primeiras privatiza¢des e do envio ao Congres-
so Nacional das PECs n°. 59/91 e 60/91, da intengéo de aderir as condi¢6es esta-
belecidas no Plano Brady.

O bom resultado dessas medidas dependia, contudo, da capacidade do go-
verno de estabilizar-se politicamente, logrando respaldo social para seus projetos
e a constru¢io de uma coalizdo partidéria suficiente para obter a alteragio de nor-
mas constitucionais. Para tanto, o governo de Fernando Collor de Mello procu-
rou uma aproximacdo com os partidos politicos, especialmente o PSDB e o PFL,
e passou a propor “uma agenda para o consenso” a respeito das reformas a serem
implementadas.

Essa “agenda para o consenso” consistiu numa tentativa de formular uma
justificativa tedrica que compatibilizasse as orienta¢ées dos organismos interna-
cionais com interesses internos. No plano das ideias, essa agenda deveria se base-
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ar no social-liberalismo, “doutrina” que o préprio presidente Fernando Collor de
Mello passou a defender em uma série de artigos publicados na Folha de Sio Paulo.
O fundamento dessa “doutrina” era a reducio da presenca do Estado nas 4reas em
que a iniciativa privada ja tivesse adquirido autonomia, com a execu¢io daquelas
medidas do programa de reforma do Estado que fossem entendidas como consen-
suais ou necessdrias pelas principais forcas politicas. Essa seria a forma de casar os
ideais liberais com uma concep¢io social-democrética da sociedade.

Diversamente do que ocorreu na Argentina, o social-liberalismo advogado
pelo presidente Fernando Collor como o fundamento tedrico de um consenso mi-
nimo que garantisse a governabilidade e a continuidade da reforma do Estado ndo
estava alicercado em competéncias técnicas, nem possuia o respaldo prévio dos segmen-
tos sociais aos quais estava dirigido.

A aceitagio das orienta¢ées dos organismos internacionais e dos credores
externos foi vista pelos criticos do governo como mais um exemplo da forma antide-
mocratica como o presidente exercia o poder. Por sua vez, o social-liberalismo pro-
fessado pelo presidente era demasiado abstrato e evasivo para gerar convencimento.

E importante lembrar que, na Argentina, desde o regime militar, os intelec-
tuais liberais possuiam uma explicacdo tedrica para a crise, associando a instabi-
lidade econdémica e politica as caracteristicas institucionais do Estado. No Brasil,
prevalecia uma visdo externalista da crise e, recém em 1992, surgiram as primeiras

abordagens da crise do Estado brasileiro de viés internalista''?.

No plano politico partidério, o governo de Fernando Collor de Mello nunca
contou com o apoio de um partido ou de uma coalizio majoritiria no Congresso
Nacional. E, em vez de lograr construir um consenso politico-partiddrio que asse-
gurasse a continuidade dos programas de reforma do Estado e a governabilidade, o
governo brasileiro enfrentou a gradativa desagregacio do apoio politico-partidario
do qual havia desfrutado num primeiro momento apds sua eleicio.

Diversamente do que ocorria na Argentina, onde o partido do presidente
possuia maioria no Congresso Nacional e constituia uma for¢a politica com re-
presentagio social, a representagio partidiria no Congresso brasileiro era muito

dispersa” e o PRN, partido do presidente Fernando Collor de Mello, nio possuia

(113) Trata-se de Bresser-Pereira (1992b).

(114) Segundo dados de Rodrigues, na Camara dos Deputados, as 503 cadeiras se distribui-
am entre 18 partidos e, no Senado, as 81 cadeiras eram repartidas por 12 partidos. O PMDB
possuia 21,7% das cadeiras, o PFL tinha 17% e os demais partidos, PDT, PDS, PRN, PSDB,
PTB e PT alcancavam de 7 a 9% da representacio do Congresso Nacional. Outros dez parti-
dos possuiam, ainda, menos de 5% das cadeiras. No Senado, o PMDB ocupava 26 cadeiras,
o PFL 14 cadeiras, o PSDB dez cadeiras, enquanto os outros nove partidos dividiam as 31
cadeiras restantes (RODRIGUES, 2000, p. 122).
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expressio politica, nem representatividade social.

E importante salientar que a maior capacidade politico-partidaria ou de
governo existente na Argentina, nesse periodo, ndo esteve apenas calcada na im-
portancia do Partido Justicialista. Essa caracteristica foi o resultado, também, da
construcio pelo presidente Carlos Menem de “aliancas até entdo inéditas” com
partidos minoritarios de orientacio liberal, tais como a UCeDe e o Partido De-
mocrata Progressista, e partidos conservadores de maior expressio nos estados.
A adesio desses partidos ao governo de Carlos Menem representou, segundo Ia-
zzetta (1997, p. 277), uma “alianca estratégica” e expressou a “redefini¢io intra e
extrapartiddria” que constituiu um elemento relevante para o andamento da re-
forma do Estado.

No Brasil, houve um esfor¢o do presidente Fernando Collor de Mello no
mesmo sentido, mas, ao contrario do pais vizinho, nio se viabilizou a formacio
de uma alianca partidaria que garantisse a continuidade da reforma do Estado e
assegurasse a governabilidade.

Com efeito, no primeiro semestre de 1991, esbocou-se uma alianca entre o
governo Collor e setores do PMDB, do PSDB, do PDS e do PFL. Enquanto para o
governo essa coalizdo de forcas era necessaria para a aprova¢io do Plano Collor II
e para a continuidade dos programas de reforma do Estado contidos nas propostas
de emenda constitucional enviadas ao Congresso Nacional, essas for¢as partida-
rias condicionavam seu apoio a negociagio das politicas de governo e & redugio da
autonomia do presidente.

Dentre os partidos acima referidos, o PFL e o PDS vieram a integrar o go-
verno no inicio de 1992 e garantir apoio no Congresso Nacional. O PMDB nio
manifestou apoio explicito ao governo e o PSDB, por sua vez, encontrava-se, desde
a eleicdo de Fernando Collor de Mello, dividido internamente quanto a participar
do governo.

Uma parcela do PSDB, da qual faziam parte Fernando Henrique Cardoso,
José Serra, Tasso Jereissati e José Richa, defendia uma aproximagio com Fernando
Collor de Mello, enquanto o grupo ligado a Mario Covas era contrério a tal adesio.
Havia, entre o grupo partidério favoravel 4 coalizio, o interesse comum em promo-
ver determinadas mudangas institucionais na configuragio do Estado. Note-se a
esse respeito que, em 1991, parlamentares integrantes desse grupo protocolaram
no Congresso Nacional dois projetos de lei que regulamentavam matérias contem-
pladas nas Propostas de Emenda Constitucional n°. 59 e 60 que aprofundavam o
programa de privatiza¢io e a reforma do Estado brasileiro. O primeiro era o projeto
de lei prevendo a autonomia do Banco Central, proposto pelo entdo deputado fede-
ral José Serra. O segundo era o projeto de lei que regulamentava as concessées de
servi¢os publicos, de autoria do senador Fernando Henrique Cardoso.
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A adesio formal do PSDB ao governo de Fernando Collor de Mello nio se
concretizou em razio de uma divergéncia de interesses politicos. O partido ambi-
cionava se expandir nas elei¢cdes municipais de 1992, o que nio seria possivel na
regido Nordeste se houvesse uma identifica¢do com o governo Collor, e, por outro
lado, intencionava fazer da aprova¢io do sistema parlamentarista, no plebiscito
marcado para 1993, seu instrumento de ascensdo ao poder.

Cabe aqui salientar que o principal desafio ao presidente argentino, sob
o ponto de vista politico partidario, era justificar no plano das ideias a adesio a
reforma do Estado e aos postulados liberais e, com isso, dar novo contetdo ao
pragmatismo peronista e a voca¢io do Partido Justicialista para governar. O presi-
dente brasileiro, ao contrério, enfrentou um problema maior, que era o de formar
uma coalizio politica com agremia¢des que, embora tivessem um interesse comum
na realizacio de reformas, constituiam forcas partidirias com ambic¢ées politicas
concorrentes.

Acrescente-se, por outro lado, que o fato de o aprofundamento da refor-
ma do Estado no Brasil demandar a alteracio de dispositivos constitucionais e a
desconstitucionaliza¢io de certos temas significou um empecilho a mais para a
formacio de uma coalizio partidaria de apoio ao governo de Fernando Collor. Isso
porque, na medida em que as Propostas de Emenda Constitucional n°. 59 e 60
implicavam alterac¢bes nas relagdes entre os trés poderes e no 4mbito da federacio,
elas geravam desconfianca entre possiveis apoiadores e criticas dos partidos de
oposicdo, que viam nas mudancas pretendidas uma forma de aumentar o poder da
Unido e a autonomia do presidente.

Esse foi mais um aspecto no qual a diferenca de condi¢ées institucionais
influenciou de forma diversa o processo de reforma do Estado no Brasil e na Ar-
gentina. Nesse pais, a submissdo dos programas de reforma do Estado a aprovag¢io
do Congresso Nacional, a partir da gestio de Domingo Cavallo, foi um elemento
agregador do ponto de vista politico partidério, pois permitiu ao presidente Carlos
Menem negociar a forma das medidas a serem adotadas, sem abrir mdo do rumo
nelas tragado, e, por outro lado, distribuir compensagdes entre os descontentes e
entre eventuais opositores.

Essa diferente conformacio politico-institucional teve reflexos no resulta-
do dos programas de privatiza¢io que haviam sido iniciados nos dois paises.
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k.4 A CONTINUIDADE DO PROCESSO DE PRI-
VATIZACAO NA ARGENTINA E NO BRASIL

k41 A IMPLEMENTACAO DO PND NO BRASIL

No Brasil, embora o Programa Nacional de Desestatizacio previsse uma
privatizagdo por més a partir do segundo semestre de 1990, a primeira empresa
publica alienada no 4mbito do PND, como ja referido no capitulo anterior, foi a
Usiminas, na gestdo do ministro Marcilio Marques Moreira, no segundo semestre
de 1991. Contudo, a partir de entdo, o programa de privatiza¢io avan¢ou com ce-
leridade, com a venda de outras 14 empresas publicas até 02 de outubro de 1992,
data do afastamento do presidente Fernando Collor de Mello pela Camara dos De-
putados para julgamento no processo de impeachment concluido em 29 de dezem-
bro do mesmo ano, como se pode observar no Quadro 3.

Quadro 3 - Empresas privatizadas no governo de Fernando Collor de Mello

Empresa Data do leildo
USIMINAS 24 de outubro de 1991
CELMA 01 de novembro de 1991
Mafersa S/A 11 de novembro de 1991
Companhia Siderurgica Nordeste - COSINOR 14 de novembro de 1991
SNBP 14 de janeiro de 1992
INDAG 23 de janeiro de 1992
Acos Finos Piratini 14 de fevereiro de 1992
Petroflex Industria e Comércio S/A 10 de abril de 1992
Companhia Petroquimica do Sul S/A - COPESUL 15 de maio de 1992
Companhia Nacional de Alcalis S/A 15 de julho de 1992
Companhia Siderurgica de Tubardo S/A - CST 16 de julho de 1992
Nitriflex Industria e Comércio S/A 06 de agosto de 1992
Fosfértil S/A 12 de agosto de 1992
Polisul S/A 11 de setembro de 1992
PPH 29 de setembro de 1992

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Matos Filho e Oliveira (1996).
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Um dos motivos para a demora no inicio do PND residiu no fato de que o
programa de privatizacio brasileiro, ao contririo do argentino, teve carater mais
técnico do que politico.

Com efeito, o PND teve como objetivos, no momento de seu lancamento,
contribuir para o processo de estabilizacdo econémica e para a modernizagio do
parque industrial brasileiro. O primeiro desses objetivos deveria ser alcan¢ado por
meio da aceitagio de titulos como moeda e de cruzados novos bloqueados como
recursos para a privatizacio, estimulando-se a destina¢io dos valores retidos no
Banco Central para investimento nas empresas industriais e tornando desnecessa-
ria sua devolug¢io ao setor privado. O segundo objetivo deveria ser alcancado pela
diminui¢cido dos monopdlios na economia e pela retomada dos investimentos nas
empresas privatizadas. Conforme observam Matos Filho e Oliveira (1996, p. 29)
é significativo a esse respeito que o modelo de privatiza¢io escolhido pelo érgio
gestor do programa, o BNDES, tenha sido o de venda das estatais individualmente,
em lugar de privatizar as holdings, procurando-se evitar, assim, que determinados
setores ficassem sob o controle de um tnico grande grupo econémico.

Esses objetivos e a presenca de um 6rgéo técnico gerindo o processo de pri-
vatiza¢do conduziram a necessidade de uma preparacio das empresas antes de sua
alienacio, sendo que esse trabalho de saneamento e de definicio dos acordos de
acionistas com os demais sécios retardaram o inicio da implementacdo do PND.

Acrescente-se que, com o insucesso dos planos de estabilizagdo lancados
pelo governo de Fernando Collor de Mello e com a mudanca na equipe econdmica,
em maio de 1991, a execu¢io do PND acabou adquirindo uma légica distinta de
seus objetivos iniciais. Ap6s a privatizacdo da USIMINAS, escolhida para ser um
exemplo do comprometimento do governo com a reforma do Estado, o PND pros-
seguiu de forma célere, mas sem resultados financeiros expressivos.

As empresas selecionadas para venda, nessa primeira fase do PND, foram
as dos setores siderirgico, petroquimico e de fertilizantes. Esses setores tinham
em comum o fato de serem relativamente competitivos ou de constituirem setores
em que a liberaliza¢io comercial criaria um ambiente de competi¢io. Além disso,
as empresas selecionadas para a venda tinham em comum o fato de seus admi-
nistradores serem favoraveis 4 privatizacio, por considerarem que as limitacées
impostas as empresas publicas pela Constituicio de 1988 e os controles excessi-
vos por parte do governo criavam constrangimentos a sua gestdo e limitavam sua
eficiéncia. Esses mesmos fatores, acrescidos da circunstancia de que nio houve,
nas empresas brasileiras privatizadas nesse periodo, medidas saneadoras que im-
pactassem diretamente na mio de obra, forjou nos trabalhadores a consciéncia do
carater inevitavel da privatizacio.

Acrescente-se que, em virtude de inexistir, nas empresas selecionadas para
a privatizac¢do, uma oposicdo sindical forte e atuante, a resisténcia as aliena¢oes
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nesse periodo esteve centrada em aspectos ideolégicos e, em alguns casos, houve
inclusive respaldo dos trabalhadores para a venda das estatais. No caso das pri-
vatizages brasileiras realizadas nesse periodo, as modifica¢bes na organizacio e
gestdo dos trabalhadores somente foram operadas apds a venda das empresas es-
tatais, o que influenciou o deslocamento, para o 4mbito do Judicidrio, das disputas
em torno do processo de privatizacio.

Segundo Velasco Jr. (1997), a nova disciplina introduzida pelo PND foi res-
ponsével por viabilizar as privatizacdes ocorridas durante a gestdo de Collor de
Mello e obter a aquiescéncia dos atores politicos. Nesse sentido, foi importante
a manutencio do sistema de leildes publicos adotado durante a Nova Republica,
mas sem a necessidade de pré-qualificacio técnica dos candidatos e sem estabele-
cer uma quantidade minima de a¢bes a serem adquiridas. Isso permitiu a compra
de a¢des por diferentes compradores, ampliando o leque de beneficidrios com as
privatiza¢des. Além disso, a venda das empresas uma a uma e a possibilidade, a
partir da aprovac¢do da Lei n.° 8.250, em 24 de outubro de 1991, de utilizagdo de
titulos publicos como moeda nos leilées também aumentaram a dispersdo entre os
adquirentes e viabilizaram sua participa¢io em mais de um certame'*”.

A oposi¢io dos empregados ao processo de privatizacio foi mitigada pela
possibilidade de acesso, ainda que em condi¢io de minoria, aos foros decisérios
das empresas apés a transferéncia para os novos proprietarios. Isso foi possivel
em razdo da previsio, na legislacdo do PND, de condi¢bes privilegiadas para a aqui-
si¢do pelos empregados das estatais sujeitas a privatizacio de até 10% do capital
aciondrio com direito de voto e da garantia de participa¢io no Conselho de Admi-
nistracio das empresas, independentemente da quantidade de a¢des adquiridas.

Ainda de acordo com o antes citado autor, as criticas dos segmentos na-
cional-desenvolvimentistas contrarios as privatiza¢ées foram refreadas pela pro-
messa de “um capitalismo democratico” mediante a participa¢io das fundagdes de
previdéncia estatais nos leilses (VELASCO JR, 1997).

k4 2 0 APROFUNDAMENTO DAS PRIVATIZACOES NA ARGENTINA

O programa de privatizagdo argentino, como ja se viu, ganhou maior con-
sisténcia técnica nesse mesmo periodo e, em especial, durante a gestdo de Domin-
go Cavallo.

(115) As moedas admitidas nas privatiza¢des passaram a ser: Debéntures da Sidebras, Certi-
ficados de Privatiza¢io, Obriga¢ido do Fundo nacional de Desenvolvimento, Créditos Venci-
dos Renegociados Securitizados, Titulos da Divida Agréria, Titulos da Divida Externa, Letras
Hipotecarias da Caixa Econémica Federal e Notas do Tesouro Nacional série M.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 191 //



A segunda etapa do processo de privatizagdo argentino teve inicio, de
fato'’é, em 12 de novembro de 1991, com a edi¢io do Decreto n°. 2.408/91, que
criou a Subsecretaria de Privatiza¢des no Ambito do Ministério da Economia Obras
e Servi¢os e estabeleceu um cronograma para a alienagdo das empresas cuja venda
havia sido determinada pelo Decreto n°. 2074/90, publicado um ano antes: Ad-
ministracido Geral de Portos, Obras Sanitarias da Nagdo, Gas do Estado Sociedade
Estatal, Empresa Lineas Maritimas Argentinas S/A, Servicos Elétricos da Gran-
de Buenos Aires S/A (SEGBA), Empresa Nacional de Correios e Telégrafos, Yaci-
mientos Carboniferos Fiscales (YCF), Casa da Moeda, Junta Nacional de Grios e
Subterraneos de Buenos Aires. Acrescente-se que o mesmo Decreto n°. 2074/90
havia determinado a continuidade dos processos de reestruturacio e de concessio
a iniciativa privada nas areas viaria (Direcdo Nacional de Vialidade), ferrovidria
(Ferrocarriles Argentinos) e petrolifera [Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)].

A partir de entdo, o governo de Carlos Menem, que ji havia formalmente
declarado sua inten¢io de expandir o processo de privatizacdo, passou a contar
com um 6rgio técnico subordinado diretamente ao ministro Domingo Cavallo,
com a incumbéncia de organizar e dar seguimento a transferéncia das empresas
do setor publico para a iniciativa privada. Como primeira providéncia nesse senti-
do, o préprio Decreto n°. 2.408/91 fixou um cronograma para as privatizagdes, de
acordo com o qual todos os contratos de adjudica¢io ou de concessdo deveriam ser
assinados, no maximo, até 31 de dezembro de 1992.

Esse cronograma foi estabelecido no ambiente de estabilidade financei-
ra proporcionado pelo Plano de Convertibilidade e tinha um duplo objetivo. De
um lado, estabelecia metas a serem cumpridas pelo setor publico para viabilizar
a transferéncia das empresas estatais selecionadas para o setor privado. De outro
lado, conferia publicidade ao programa de privatiza¢io, de modo a estimular a con-
corréncia e o acesso da iniciativa privada aos certames licitatérios.

Nesse sentido, foi conferida prioridade a tramitacio e carater de urgéncia
aos despachos relacionados aos processos de privatiza¢io e concessio das empre-
sas e atividades relacionadas no Decreto n°. 2.408/91. Além disso, o decreto esta-
beleceu como obrigacio dos administradores das empresas sujeitas a privatizagdo
a elaboragdo de um informe mensal acerca de seu andamento e do cumprimento
do cronograma respectivo.

Acrescente-se que, a partir da edi¢do do Decreto n°. 2.408/91, todo o pro-
cesso de privatizacdo argentino, com exce¢io apenas das empresas subordinadas
ao Ministério da Defesa, foi centralizado no Ministério da Economia, Obras e Ser-
vigos Publicos. Esse passou a realizar todas as licitagbes, aprovar todos os regula-

(116) A segunda etapa, de direito, das privatiza¢des, na Argentina, ocorreu em 03 de outubro
de 1990, com a edi¢io do Decreto n°® 2074/90.
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mentos e as condi¢des gerais e particulares das transferéncias. Encontravam-se
entre as competéncias assumidas pela Subsecretaria de Privatizacdes do Ministé-
rio da Economia, Obras e Servicos Publicos duas particularmente relevantes.

Em primeiro lugar, a elaboracio de informes para a Comissio Bicameral
do Congresso Nacional a respeito do andamento das privatiza¢des, colocando em
pratica um mecanismo previsto na Lei n°. 23.696/89, o que caracterizou essa se-
gunda fase do processo de privatizacio argentino como um momento de maior
cooperagdo entre o Executivo e o Legislativo. Em segundo lugar, foi atribuida a
Subsecretaria de Privatiza¢des a instrumentalizagdo do Programa de Propriedade
Participada (PPP), outro instituto criado pela Lei de Reforma do Estado e Emer-
géncia Administrativa, o qual se converteu num instrumento para reduzir a resis-
téncia dos sindicatos de trabalhadores ao processo de privatizagio. Nesse sentido,
o Decreto n°. 2.688/91 previu a interven¢io do Ministério do Trabalho e Seguri-
dade Social em todo o processo de privatizacio em que o PPP fosse implementado.
Outra iniciativa de porte levada a efeito com o intuito de diminuir a resisténcia dos
sindicatos foi o estabelecimento, por meio do Decreto n°. 287/92, do Programa de
Demissio Voluntéria financiado com recursos do Banco Mundial e que resultou no
desligamento, em dois anos, de 60.000 empregados publicos"’.

Cabe aqui observar que a sistematica adotada no processo de privatizagdo
das estatais argentinas foi diferente do empregado pelo PND brasileiro, priorizan-
do-se a transferéncia das empresas controladoras, de modo a criar beneficios que
atraissem os investidores™®.

Apesar da adoc¢do dessa modalidade de venda, no periodo em exame, hou-
ve um melhor ordenamento do processo de privatiza¢do, com a preparagio pré-
via das empresas para a venda, a desintegracio de atividades e a cisdo de ativos
para venda, especialmente no caso das centrais elétricas. Além disso, por meio da
Resolug¢io n.° 551/92 do Ministério da Economia, Obras e Servicos Publicos, foi
estabelecido que o preco de transferéncia das empresas publicas resultaria de uma
combinacio de um valor base a ser pago em dinheiro, em montante fixado em cada
edital de licitacio, e um adicional composto por titulos publicos (divida interna e
externa). Posteriormente, a Resolugido n.° 873/92 modificou a resolu¢io anterior,
dispondo acerca da possibilidade de recebimento de parte dos titulos publicos por
seu valor de mercado.

No periodo que se inicia no ano de 1993 e se estende até 1995, o processo
de privatizacio argentino se caracterizou pela transferéncia de a¢bes estatais nas

(117) Conforme dados de Saraiva (1995, p. 114).

(118) Esses beneficios, segundo Matos Filho e Oliveira (1996, p. 29), consistiram na “[...]
redugio do risco setorial e na garantia de amortiza¢io do capital em prazos previsiveis e uma
vida tranqiila aos acionistas e gerentes das empresas privatizadas”.
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empresas ja privatizadas e pela realizagio de opera¢ées de transferéncia na bolsa
de valores. O Decreto n.° 588, de abril de 1993, foi o responsével pela regulamen-
tacdo dos procedimentos nessa terceira etapa, tendo conferido ao Ministério da
Economia, Obras e Servicos Publicos faculdades para escolha das instituicdes fi-
nanceiras e bancos encarregados da intermediacdo dos negécios, a determinac¢io
do volume de a¢des e o momento em que seriam oferecidas e a assinatura dos
contratos de compra e venda. Registre-se que a oferta de a¢bes das estatais pelo
Estado argentino foi um processo gradual que foi sendo implementado de acordo
com as necessidades financeiras do Estado e segundo as condi¢ées do mercado de
capitais. As principais estatais atingidas por essa modalidade de venda foram TGS,
Central Puerto e Central Costaneira.

Cabe observar que, em razio da ado¢do dessa nova modalidade de venda
adotada, autores como Marti e Marengo (1999, p. 80) caracterizam o periodo aci-
ma referido como uma terceira etapa no processo de privatizagio argentino. Ha,
porém, mais continuidade do que mudanca no periodo em questio, na medida
em que se mantém as caracteristicas e a dindmica do processo de privatizagio sob
a gestdo de Domingo Cavallo. O que as referidas autoras identificam como uma
terceira etapa no processo de privatizagio é o desdobramento l6gico do modelo de
transferéncia adotado na Argentina e a modulagdo de sua dindmica as necessida-
des da politica econdmica posta em pratica com o Plano de Convertibilidade.

O que importa aqui sublinhar é que, diferentemente do que aconteceu no
Brasil, nesse periodo o processo de privatizagio argentino se expandiu, tendo sido
transferidas para o setor privado estatais de extrema importancia estratégica,
como as companhias ferroviaria, de energia elétrica, de petrdleo, de gas e de sa-
neamento publico. O fato de empresas lucrativas terem integrado o processo de
privatizacio argentino demonstra a adogdo pelo governo de um programa de mudanga
institucional e, a0 mesmo tempo, sugere que o aprofundamento das transferéncias
ao setor privado obedeceu as necessidades financeiras derivadas da implementa-
¢d0 do Plano de Convertibilidade. Essa é mais uma importante diferenca em rela-
¢do as privatizag¢des realizadas no d4mbito do Programa Nacional de Desestatizacdo
no mesmo periodo, as quais nio se vincularam as medidas de estabilizacio mone-
taria adotadas na gestdo do ministro Marcilio Marques Moreira.

A privatizacio das empresas estatais argentinas prestadoras de servico pu-
blico também ganhou celeridade nos anos de 1992 e 1993. Nesse periodo, foram
transferidas ao setor privado, mediante a venda ou a concessio dos servicos, as
empresas estatais de maior impacto sobre a economia e a estrutura do Estado, os
dos setores de gas, eletricidade e saneamento publico. A caracteristica distintiva
desses processos de privatizagdo em relacio a venda da ENTel e das Aerolineas Ar-
gentinas, ocorridas no primeiro periodo do governo de Carlos Menem, foi o prévio
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estabelecimento de marcos regulatérios.

A privatizacio da empresa de petréleo argentina, a Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF) é um exemplo do impacto que a mudanga na equipe de governo teve
na condugio da reforma do Estado.

Cabe destacar que, em sua campanha eleitoral, o presidente Carlos Menem
havia criticado os planos do governo de Alfonsin para o setor petrolifero. Durante
seu governo, porém, foi-se avancando gradualmente em dire¢do a privatizacio da

YPE.

Nesse sentido, a Lei n°. 23.696/89 previa em seu anexo a concessio, a as-
sociagio ou a locagio de 4reas de exploracio de petréleo de propriedade da YPF e,
j& nos primeiros meses do governo de Carlos Menem, foi nomeado como inter-
ventor Octavio Frigerio, com a missio de sanear a estatal petrolifera com vistas a
concessio da exploracio de petréleo para a iniciativa privada. Em agosto de 1990,
Frigerio foi substituido por José Estenssoro, empresario do ramo petrolifero e de-
fensor da privatizagio da YPF. Paralelamente, uma das firmas de consultoria inter-
nacional contratadas para auxiliar no processo de reforma do Estado argentino, a
McKinsey & Company, foi incumbida de elaborar um estudo para a reestruturacio
completa da YPF.

O primeiro passo para a privatizacdo da YPF foi a edi¢io do Decreto n°.
2.778, em 31 de dezembro de 1990, o qual transformou a estatal em uma socie-
dade anoénima e alterou seu estatuto social, permitindo a venda total ou parcial
de suas a¢bes para acionistas privados. Esse mesmo diploma legal também esta-
beleceu a livre disponibilidade do petréleo pelos produtores, a liberag¢io do preco
do petréleo e derivados, a abertura das importacdes e a retirada das restri¢des a
instalacio de postos de gasolina.

Essas disposi¢des destinavam-se a tornar atrativas ao setor privado as con-
cessoes a serem licitadas pelo governo no 4mbito do Plano Argentina, lancado em
outubro de 1991. Isso porque, até entdo, apesar de empresas privadas participa-
rem da extragdo de petréleo por meio de contratos com a YPF, a legislagdo impu-
nha o monopélio pablico nesse setor. As empresas privadas nido podiam dispor
livremente do petrédleo extraido, devendo vendé-lo para a YPF, nem as refinarias
podiam adquirir petréleo livremente para produzir subprodutos, devendo obede-
cer as quotas e aos precos determinados pelo governo.

Até o final do ano de 1991, a privatizacio da YPF contemplou a concessdo
da exploragido de reservas petroliferas para empresas privadas. Esses contratos de
concessio foram pagos em moeda, sem a utilizacio de titulos da divida como forma
de pagamento. Os objetivos visados pelo governo, nesse momento, eram funda-
mentalmente a obtencio de recursos para respaldar o Plano de Convertibilidade.
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Todavia, o Decreto n.° 2778/91, conforme observa Margheritis (1999), ex-
pandiu as previsbes da Lei n°. 23.696/89 para o setor, permitindo a venda da com-
panhia sem a intervencio do Congresso Nacional, o que rendeu ensejo a inimeras
criticas e uma intensa movimentacao politica para frear o processo de privatizacio
da YPF. Essas criticas nio se limitavam a aspectos politicos ou de forma, mas in-
clufam a questdo da falta de regulagio prévia do setor, o reclamo dos governadores
dos Estados de indefini¢do quanto a reparti¢do dos impostos e royalties sobre o
petréleo e o gas, a insatisfagdo dos trabalhadores da estatal, além da incerteza de
parte dos concessiondrios a respeito das tarifas a serem pagas pelo uso dos gaso-
dutos e oleodutos.

A participac¢io do Ministro da Economia, Domingo Cavallo, foi entio deter-
minante na solu¢io desses conflitos e para assegurar o prosseguimento das privati-
zagdOes no setor de petréleo. Desde entio, os planos de privatiza¢io do interventor
José Estenssoro passaram a contar com o apoio do ministro, porém esse entendeu
necessario fazer ajustes na implementacio do programa e buscar o respaldo do Po-
der Legislativo para a venda da YPF. Para tanto, foi enviado ao Congresso Nacional
um projeto de lei que, partindo do estudo da McKinsey & Company, incorporava
aspectos de um projeto de lei elaborado por José Luis Manzano (presidente do blo-
co peronista na CAmara dos Deputados), o qual contemplava demandas dos Esta-
dos. O projeto de lei, por outro lado, tinha como objetivo oferecer maior seguranca
para os possiveis adquirentes, tendo em vista os inimeros conflitos e demandas
judiciais que haviam se produzido em torno das principais privatizacdes até entdo
realizadas (ENTel e Aerolineas Argentinas).

Varios membros do governo, entre os quais o préprio Ministro da Econo-
mia, o interventor da YPF e José Luiz Manzano (na época Ministro do Interior)
trabalharam ativamente junto aos governadores dos estados e no Congresso Na-
cional pela aprovacio do projeto de lei de privatizacio da YPE. Apesar da oposicio
do sindicato dos trabalhadores e dos legisladores da Unido Civica Radical, que ne-
garam quorum para a votagdo, o projeto de lei foi aprovado em setembro de 1992,
legitimando as disposi¢des do Decreto n.° 2.778/91 e conferindo um marco legal
para a privatizacio da YPE.

Com efeito, a Lei n.° 24.145/92 contemplou parcialmente as demandas
dos estados, transferindo-lhes a propriedade das reservas de petréleo situadas
em seus territérios que nio estivessem sendo exploradas pela YPF ou por tercei-
ros concessiondrios. Estabeleceu, ainda, que os estados teriam participa¢do nos
royalties e na andlise e avaliacdo das ofertas que fossem futuramente formuladas
para outorga de concessdes de exploracido de petrdleo. Além disso, a legislagido
aprovada expandiu expressamente as previsdes da Lei n.° 23.696, possibilitando
avenda de acdes da YPF e a privatizacio de bens da estatal, tais como oleodutos e
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refinarias que, a partir da promulgacio de sua promulgacio, passaram a integrar
seu patrimoénio.

A partir de entio, a privatiza¢io no setor de petréleo prosseguiu com fun-
damento na lei n.° 24.145/92 e de forma célere, podendo-se identificar duas fases
no processo de alienacio da YPE. No ano de 1992, foram privatizados os segmentos
de destilacdo e refinacio de petrdleo, transferindo-se ao setor privado as refinarias
de San Lorenzo, Campo Duran e Dock Sul, as quais detinham 52% da capacidade
de refino total do pais (GERCHUNOFF; CANOVAS, 1995, p. 503). No ano seguin-
te, em junho de 1993, foram vendidas as a¢des da YPF que permaneciam em méios
do Estado, num total de 45% do capital aciondario. Esse foi transferido 25% para
empresas argentinas e 75% para empresas estrangeiras (Ibid., p. 504), restando
em poder do Estado apenas 10% das a¢des.

Cabe, por fim, observar que o processo de privatizacio da YPF obedeceu
a um duplo objetivo nesse periodo. No ano de 1992, a alienacéo de ativos da es-
tatal destinou-se a obtencio de um acordo com os credores externos e respaldou
o ingresso da Argentina no Plano Brady. No ano seguinte, a venda do controle
aciondrio obedeceu a objetivos politico-eleitorais, uma vez que parte consideravel
dos valores obtidos foram destinados ao pagamento da divida do Estado com os
aposentados e pensionistas. Além disso, foi concedida aos aposentados a possibi-
lidade de compensarem seus créditos com a¢des da estatal por valores abaixo do
de mercado. Esses beneficios foram concedidos por lei e outorgados no bimestre
anterior as elei¢bes para renovagio legislativa realizada em outubro de 1993.

No caso dos servicos de gés e de eletricidade, também se verificou a neces-
sidade de uma legislagdo que fixasse as regras para a privatizac¢do das estatais do
setor e ampliasse as hipéteses estabelecidas no Anexo I da Lei n.° 23.696/89. Isso
porque, para o setor de eletricidade, a Lei de Reforma do Estado e Emergéncia
Administrativa havia autorizado apenas a concessio dos servigos de distribuigdo
e comercializacio de energia elétrica prestados pela SEGBA - Servicos Elétricos da
Grande Buenos Aires, inexistindo previsdo legal para a privatizacio da geracio de
energia elétrica. J4 no caso dos servigos prestados pela Gas do Estado Sociedade
Estatal, a legislacio previa tio somente a concessdo das obras publicas nas redes
de distribui¢do e comercializagio.

Assim, a partir da gestdo de Domingo Cavallo no Ministério da Economia,
formou-se o entendimento de que, para ampliar o espectro dos servigos a serem
privatizados, eram necessarias a permissio legal e a elaboracio de uma regula-
mentacio para os respectivos setores. A elaboracio legislativa era importante, seja
para conferir legalidade e dar transparéncia aos processos de venda, seja para dar
segurangca aos investidores e fixar as regras que passariam a reger a rela¢io com os
usudrios dos servigos.
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O projeto de lei que autorizava a privatizagio da gera¢io de energia elétrica
e estabelecia o marco regulatério para o setor foi encaminhado pelo Executivo ao
Congresso argentino em junho de 1991.

Durante a tramitacio do projeto de lei, ocorreram discussées tanto no am-
bito legislativo como dentro do préprio governo, a respeito da forma como se da-
ria a transferéncia dos servi¢os para o setor privado. No Congresso Nacional, os
questionamentos diziam respeito ao prego que seria pago pelo consumidor final,
ao regime tributdrio que seria aplicado as concessionarias e ao valor que teriam as
tarifas, ap6s a privatizagdo, em diferentes regides do pais, sendo que tais obje¢des
provinham sobretudo dos representantes da Unido Industrial Argentina (UIA) e
da Camara Argentina da Constru¢do. No 4mbito do Executivo, ocorreram diver-
géncias entre os interventores da Hidrelétrica da Yacyretd e da empresa Agua e
Energia Elétrica com o subsecretério de energia, Carlos Bastos, acerca do modelo
de privatizac¢do e do ordenamento do setor. Com a rentncia dos interventores, a
disputa foi resolvida a favor do subsecretario de energia, o qual obteve o apoio do
Ministro da Economia e elevou seu 6rgio a categoria de Secretaria de Energia, com
o encargo de organizar também as privatiza¢Ses nos setores de gis e petrdleo.

Em dezembro de 1991, foi aprovada a Lei n.° 24.065/91, que disp6s acerca
da geracio, transporte e distribui¢io de eletricidade, estabeleceu o regime geral
para o setor, criou o Ente Nacional Regulador da Eletricidade e autorizou a pri-
vatizacio das empresas estatais. Essa legislacdo abandonou o conceito de recurso
estratégico e passou a conceber a eletricidade como uma mercadoria. Além disso,
o sistema elétrico foi dividido em trés partes: geragdo, transporte e distribuicio,
cada uma com uma forma contratual e operativa propria. Estabeleceu-se que a
geragio, por razdes tecnolégicas, poderia constituir um mercado competitivo com
distintos operadores, enquanto o transporte e a distribui¢do seriam divididos, mas
ficariam sujeitos a um Ente Nacional Regulador (ENRE), com personalidade juri-
dica e autonomia para ditar normas e procedimentos. A partir de entio, as trés
empresas publicas que operavam no setor - SEGBA, Agua e Energia e HIDRONOR
- foram divididas em unidades de negécios de acordo como o tipo de atividade
especifica a que se dedicavam, resultando trés distribuidoras - EDENOR, EDE-
SUR e EDELAP - seis empresas de transporte e mais de 20 empresas de geragio
de energia. O Estado argentino conservou 10% do capital acionario que detinha
nas antigas estatais, de modo a resguardar seu poder de veto, e, iniciando-se pelas
empregas de distribuicio, procedeu-se a privatiza¢io do restante das empresas.

A privatizagio do setor de gas também passou pela aprovacio de um proje-
to de lei do Executivo, enviado ao Congresso argentino em junho de 1991 por exi-
géncia do ministro Domingo Cavallo. Tal como no caso do setor elétrico, o projeto
de lei previa o desmembramento da estatal e suscitou diversas discussées no Ambi-
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to legislativo. As principais obje¢ées diziam respeito s tarifas, que tendiam a uma
internacionaliza¢io apés a privatizagio, e a indefini¢do da participagio do Estado
no setor apos a transferéncia das empresas. O Ministro da Economia participou
das negociacdes com o Congresso argentino, buscando assegurar que as tarifas
nio subiriam apéds a privatizacio e salientando que a aprovagio do projeto de lei
era importante para viabilizar a transferéncia dos servicos para a iniciativa privada
até o final de 1992. Segundo Rey (2001, p. 163), em meio aos debates na Camara
dos Deputados, o Ministro da Economia teria chegado a ameacar prosseguir por
decreto com a privatizacio da estatal Gas do Estado se nio fosse aprovado o proje-
to de lei do Executivo. A ameaca somente nio teria se concretizado em virtude da
adverténcia dos investidores de que néo participariam das licitacdes se essas nio
tivessem o respaldo legal.

Tal era a pressa do Executivo na aprovagio do projeto de lei e tamanhas
eram as divergéncias a respeito do tema no Parlamento que, em uma das sessdes
na Camara dos Deputados, em que os legisladores da UCR haviam se retirado para
nio dar quorum para a votagdo, ocorreu de uma pessoa estranha ao Congresso ser
identificada entre os deputados, aparentemente 14 se encontrando com o objetivo
de completar o namero necessario para a votacio do projeto de lei (REY, 2001).

Em maio de 1992, foi aprovada a Lei n°. 24.076/92, autorizando a priva-
tizagdo, mediante venda, dos servicos de transporte e distribui¢io de gas natural,
0s quais seriam regulados e controlados pelo Ente Nacional Regulador do Gas. A
referida legislagdo autorizou a importa¢io de gas sem aprovagio prévia, condicio-
nando, todavia, as exportagdes a autorizagio governamental. Quanto as tarifas,
a lei estabeleceu o sistema de preco maximo, os quais, pelo periodo de um ano,
seriam fixados para o mercado interno pelo Ministério de Economia, Obras e Ser-
vigos Publicos. Findo esse prazo haveria a desregulamentacio das tarifas de gas.

Pouco mais de um més depois, o Decreto n°. 1189/92, de 10 de julho de
1992, estabeleceu a privatizacio total da Gas do Estado Sociedade Estatal, deter-
minando o desmembramento da companhia em duas sociedades transportadoras
de gas por regido, a Transportadora de Gas do Sul e a Transportadora de Gas do
Norte, além da cria¢io de oito distribuidoras de gas, também definidas em func¢io
de sua localizagio geografica.

Assim, até o final de 1994, o governo de Carlos Menem transferiu ao setor
privado inimeras empresas estatais e iméveis de propriedade do Estado, confor-
me Quadro 4.
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Quadro 4 - Empresas e ativos privatizados na Argentina de 1991 a 1994

(continua)
Setor/empresa Tipo de transferéncia Data
Petroquimico
Monémeros Vinilicos Venda de 39% das agdes Marco 1992
Petroquimica Rio III Venda de 42% das agdes ~ Setembro 1993
Venda de 45,3% da
Carboquimica Argentina companhia em oferta Julho 1993

publica de acbes
Terminais Maritimos

Patagonicas S.A. (exploradora
de Terminais Maritimos Caleta Venda de 70% Outubro 1993
Cérdoba e Caleta Olivia)

YPF - Yacimientos Petroliferos Fiscales (dreas centrais)

(Puesto Hernandez, Vizcacheras,
El Huemul e Tordillo)

Ampliacio da participagdo priva-
da nas quatro areas centrais

Contratos de associacio 50%  Jun./dez. 1991

Contratos de associagio 70%  Jan./nov. 1992

Area central Santa Cruz I Contrato de associa¢do 55% Novembro 1992
Area central de Santa Cruz Venda de 70% Janeiro 1993
Area central Palmar Largo Venda de 70% Janeiro 1993
Area central Aguaragiie Venda de 70% Janeiro 1993
YPF (venda de ativos)
Refinaria de Campo Duran Venda de 70% Novembro 1993
Destilaria Dock Sul Venda de 100% Janeiro 1993
Ebytem S/A (compreende esta-
¢40 de bombeamento e terminal Venda de 70% Janeiro 1993
maritimo de Porto Rosales)
Oleodutos del Valle S.A. Venda de 70% Janeiro 1993
Destilarias San Lorenzo Venda de 100% Janeiro 1993
Transportes Maritimos Petroleros Venda de 70% Junho de 1993
Interpetrol S/A Venda de 49% Setembro 1993
Planta de Aerosoles Dock Sud Venda de 100% Setembro 1993

Concessao por concurso

publico internacional ilere iz, 1908

20 barcos cargueiros

YPF - Yacimientos Petroliferos Fiscales (dreas secunddrias)

Primeiro Grupo (28 dreas marginais) Concessio Outubro 1991
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Quadro 4 - Empresas e ativos privatizados na Argentina de 1991 a 1994

Setor/empresa

Segundo Grupo (28 4reas marginais)

Terceiro Grupo (22 dreas marginais)

Ramal Rosario-Bahia

Blanca. Carga (5.287 km)
Linha Mitre. Carga (5.012 km)

Ramal Delta-Borges. P
assageiros (17,1 km)

Linha Urquiza. Carga (3.200 km)

Linha General Roca.
Carga (4.620 km)

Linha San Martin. Carga (5.196 km)
FEMESA S/A (Ferroviaria
Metropolitana S/A Linha de
Passageiros) — Linha General
Urquiza e rede de subterrineos

de Buenos Aires
Linha Belgrano Norte
Linha San Martin
Linha Belgrano Sul

Central Puerto S/A (1009 MW)
Central Costanera S/A (1260MW)

Central Porto S/A

Central Costanera S/A

EDENOR S/A (distribuicio)
EDESUR S/A (distribui¢io)
Central Dock Sud (211 MW)
Central P-Menzoza (58 MW)
EDELAP S/A (distribuicio)

Central Alto Valle (95 MW)
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Tipo de transferéncia

Concessio

Concessio

Ferrovias

Concessio por 30 anos
Concessio por 30 anos
Concessio por 30 anos
Concessdo por 30 anos
Concessio por 30 anos

Concessio por 30 anos

Concessio por 20 anos

Concessdo por 10 anos
Concessido por 10 anos

Concessdo por 10 anos

SEGBA

Venda de 60%
Venda de 60%

Venda de 30% - Oferta
Publica de A¢des

Venda de 30% - Oferta
Publica de A¢des

Venda de 51%
Venda de 51%
Venda de 90%
Venda de 90%
Venda de 51%

Agua e Energia Elétrica

Venda de 90%

(continua)
Data
Janeiro 1992
Junho 1992

Novembro 1991
Abril 1992
Setembro 1992
Dezembro 1992
Dezembro 1992

Dezembro 1992

Novembro 1993

Janeiro 1994
Marco 1994
Maio 1994

Abril 1992
Maio 1992

Novembro 1993

Dezembro 1993

Agosto 1992
Setembro 1992
Outubro 1992
Outubro 1992
Novembro 1992

Agosto 1992
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Quadro 4 - Empresas e ativos privatizados na Argentina de 1991 a 1994

Setor/empresa

Central Giiemes (305 MW)
Central Sorrento (226 MW)
Central San Nicolas

Centrais Térmicas do Noroeste
Argentino S/A

Centrais Térmicas Patagénicas S/A

Centrais Térmicas do Litoral S/A

TRANSENER - Companhia
de Transporte de Energia
em Alta Tenséo

TRANSNOA - Empresa de
Transporte de Energia Elétrica
por Distribui¢io Troncal do
Noroeste Argentino

TRANSPA — Empresa de
Transporte por Distribuicio
Troncal da Patagénia

Hidrelétrica Alicura S/A
Hidrelétrica Cerros Colorados S/A
Hidrelétrica El Chocén S/A
Hidrelétrica Piedra del Aguila S/A

Elevador Terminal do
Porto de Buenos Aires

Elevador Terminal do
Porto de Neuquen

Elevador Terminal do
Porto Diamante

Unidade Portuéria Sao Pedro

Elevador Terminal do
Porto de Eng. White

Elevador Terminal de
Villa Constitucién

Unidade Portuaria II dos
Elevadores Terminais de Rosario

/] 202

Tipo de transferéncia

Venda de 60%
Venda de 90%
Venda de 88%

Venda de 90%

Venda de 51%
Venda de 90%

Venda de 65%

Venda de 90%

Venda de 51%

HIDRONOR

Venda de 59%
Venda de 59%
Venda de 59%
Venda de 59%

Concessio

Concessio

Venda

Venda

Concessido por 30 anos

Locagdo

Venda

(continua)
Data

Setembro 1992
Janeiro 1993
Abril 1993

Mar¢o 1993

Novembro 1993
Julho 1994

Julho 1993

Janeiro 1994

Junho 1994

Agosto 1993

Agosto 1993

Agosto 1993
Dezembro 1993

Agosto 1992
Agosto 1992

Setembro 1992
Maio 1993

Julho 1993
Julho 1993

Julho 1993
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Quadro 4 - Empresas e ativos privatizados na Argentina de 1991 a 1994

Setor/empresa

Elevador Terminal do
Porto de Mar del Planta

Mercado de Hacienda de Liniers
Hotel Llao Llao
Obras Sanitarias da Nagio

Esta¢des de Rédio

Fabrica Militar de Tolueno Sintético

Fabrica Militar de Vainas e
Condutores Elétricos — ECA

TANDANOR (oficinas navais)
Altos Fornos de Zapla (A¢o)
SOMISA —Aceros Parana S/A

Venda de 986 imoveis
considerados desnecessarios
para a gestdo estatal

Acesso Norte
Acesso Oeste

Acesso Richieri

Caixa Nacional de
Poupanca e Seguros

CAP. CUATREROS (Ex-corpora-
¢do de Produtores de Carne)

Hip6dromo Argentino

Fabrica Militar de Acido Sulfarico
Fabrica Militar General San Martin

Empresa Linhas Maritimas
Argentinas (08 barcos)
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Tipo de transferéncia

Concessio

Concessio por 10 anos
Venda
Concessio por 30 anos
Concessio por 15 anos
Venda

Venda

Venda
Venda
Venda de 80%

Imdveis
Venda

Estradas

Concessio por 22
anos e 8 meses

Concessido por 22
anos e 8 meses

Concesséo por 22
anos e 8 meses

Venda de 60%

Venda (excluindo
imével em Londres)

Concessio de 8,5% do
fundo de apostas e
de 36% da bilheteria

Venda
Venda

Venda

(continua)
Data

Novembro 1993

Julho 1992
Maio 1991
Dezembro 1992
Fevereiro 1991
Fevereiro 1993

Fevereiro 1993

Dezembro 1991
Abril 1992
Outubro 1992

Julho 1994

Julho 1994

Abril 1994

Maio 1994

Setembro 1992

Mar¢o 1993

Abril 1993

Julho 1994
Junho 1994

Julho 1994
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Quadro 4 - Empresas e ativos privatizados na Argentina de 1991 a 1994

(conclusao)

Setor/empresa Tipo de transferéncia Data
Terminal 4 do Porto Novo .
da cidade de Buenos Aires Sones Jelio 154
Terminais 3, 5 e 6 do Porto .
Novo da cidade de Buenos Aires Gomgesso Julio 1554
YCE - Ye,1c1m1en.t o8 Concessio por dez anos  Dezembro 1992
Carboniferos Fiscales
Fabrica Militar Pilar Venda Dezembro 1992

Gds do Estado
Transportadora de Gas do Norte S/A Venda de 70% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas Pampeana S/A Venda de 70% Dezembro 1992
Transportadora de Gas do Sul S/A Venda de 70% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas do Litoral S/A Venda de 90% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas do Centro S/A Venda de 90% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas Cuyana S/A Venda de 60% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas Noroeste S/A Venda de 90% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas do Sul S/A Venda de 90% Maio 1994
Distribuidora de Gas
Metropolitana S/A Venda de 70% Dezembro 1992
Distribuidora de Gas
Buenos Aires Norte S/A Venda de 70% Dezembro 1992
Transportadora de Gas do Sul Wachclo 2077 e aigiiey Maio 1994

em oferta publica

Fonte: Elaborado pela autora.

Ao passo que, na Argentina, os anos de 1992 a 1994 marcam a consolida¢io
da reforma do Estado e a fase de ouro das privatiza¢cées, em um clima de estabilida-
de econdmica e consolidagdo politica do governo de Carlos Menem, nesse mesmo
periodo, o Brasil passou por instabilidades politicas em meio a persistente crise
econdmica, tendo se verificado uma inflexdo na forma como a reforma do Estado
vinha sendo conduzida.
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45 A CONTINUIDADE DAS PRIVATIZACOES
E DA REFORMA ADMINISTRATIVA SOB NOVO
ENFOQUE DURANTE O GOVERNO DE ITAMAR

FRANCO NO BRASIL

O governo Itamar Franco é comumente descrito como um continuador do
processo de privatiza¢io iniciado sob a presidéncia de Fernando Collor de Mello.
Como observa Velasco Jr (1997), essa percepgdo estd associada ao fato de que,
tendo assumido num clima de desconfianca em relagdo as politicas desenvolvidas
por seu antecessot, seria de se esperar de Itamar Franco a suspensdo temporaria
dessas, em especial do PND. Mas, ainda que no inicio do governo de Itamar Franco
tenham sido suspensos leiles de empresas importantes, como o da Ultrafértil,
marcado para novembro de 1992, e o da Companhia Siderurgica Nacional, desig-
nado para fevereiro de 1993, o novo presidente deu continuidade as privatiza¢ées,
sendo que, até o final de 1994, foram transferidas para o setor privado o controle
aciondrio de 18 empresas estatais, marca notavel para um presidente que nio se
identificava como um privatista.

Mais do que uma simples continuidade do governo Collor, a presidéncia de
Itamar Franco foi marcada pelas tensées que resultaram tanto do abandono do
modelo desenvolvimentista, como da forma como comecaram a ser lancadas as ba-
ses para o novo modelo econdmico de fei¢io liberal. Como observou Canani (2004,
p-42), o governo Itamar Franco se defrontava com o desafio de “[...] responder nio
apenas aqueles que poderiamos chamar de opositores ideoldgicos das reformas
neoliberais em curso, oriundos de amplos setores da esquerda, com aqueles que,
em principio favordveis & agenda neoliberal - e que haviam elegido Collor - encon-
travam-se insatisfeitos com o rumo, a velocidade ou os resultados das reformas”.

Esse desafio foi agravado pelas limita¢6es politicas com que o novo governo
se defrontou para se estruturar e funcionar. Sob o aspecto politico-partidario, as
principais dificuldades do governo Itamar Franco diziam respeito a formacio de
uma coalizdo que aglutinasse as forgas politicas responsaveis pelo afastamento de
Fernando Collor de Mello. Embora o presidente enfatizasse a importancia de for-
mar uma frente de “unifo nacional”, as principais forcas politicas se dividiam, seja
em virtude da proximidade do plebiscito sobre a forma e o sistema de governo e da
incerteza do quadro politico em caso de vitéria do parlamentarismo, seja em razio
de anteverem a realizacio de elei¢ces presidenciais.

Os principais partidos de esquerda, PT e PDT, projetando a possibilidade de
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uma vitdria nas elei¢ges de 1994 ou considerando o governo de Itamar Franco como
um prolongamento do governo Collor, ndo quiseram assumir o desgaste politico de
integrar um governo transitério e preferiram se manter na oposi¢do. Por outro lado,
o governo Itamar Franco enfrentou a oposi¢do dos grupos favorecidos com as refor-
mas iniciadas por Collor e que desejavam seu prosseguimento e aprofundamento.

As dificuldades na composicio da base politica se refletiram na heteroge-
neidade da equipe de governo e na instabilidade na formagdo dos Ministérios, em
especial da drea econdmica, bem como na falta de uma maioria politico-parlamen-
tar segura. Esse quadro de instabilidade politica limitou o poder de agio do gover-
no Itamar Franco sobre as mudancas iniciadas na gestdo anterior. Ao mesmo tem-
po, o modo como as forgas politicas, ha muito polarizadas, buscaram hegemonizar
seus projetos influiu no rumo do governo.

ido, i vatizacs ionificou,
Nesse sentido, a continuidade das privatiza¢des significou, como afirma
Velasco Jr. (1997, p. 34), que “[...] a rede de apoio, que se havia constituido no
governo Collor e que forneceu a sustentagio ao PND nesse periodo, prevaleceu em
relacdo as outras forcas que desejavam uma revisio em suas diretrizes, ou mesmo
sua interrup¢ido pura e simples”.

Ha que se notar, contudo, que nio se verificou a expansio do numero de
empresas estatais incluidas no programa de desestatizagio, nem o aprofundamen-
to do programa para outras dreas de atividade do Estado, como a prestacio de
servico publico.

A manutencio pela gestdo de Itamar Franco das privatizagbes anterior-
mente programadas foi justificada como uma imposicio do regime democritico,
pois o presidente ndo poderia impedir a realizagio dos leildes programados sem
desrespeitar as leis de desestatiza¢io aprovadas pelo Congresso. Mas a énfase na
observancia da legalidade nio implicou auséncia de iniciativa do governo ou a con-
tinuidade ao PND de modo passivo. Nesse sentido, logo nos primeiros meses de
governo o presidente Itamar franco afirmou que a continuidade do programa de-
veria se basear “em diretrizes seguras e amplamente conhecidas”, o que, conforme
salienta Canani (2004, p. 51), significava que, “se o governo nio poderia impedir
as privatizagdes, tinha meios para alterar as regras do processo”.

O pretexto para introduzir modifica¢des na legislagio de regéncia das priva-
tizages foi o leildo da Acesita, no qual apenas 7% do total arrecadado foram pagos
em moeda corrente. A partir da constatacio de tal despropor¢io e em meio a um
acirrado debate e intimeras dentncias sobre a conducio do processo de privatiza-
¢Oes, o governo encarregou o presidente do BNDES de preparar um projeto de lei
introduzindo modifica¢cdes na Lei n.° 8.031/90. A edi¢io da nova legislagio demo-
rou e, como providéncia imediata foi publicado o Decreto n.® 724, de 19 de janeiro
de 1993, alterando o Decreto n.® 99.463/90 que regulamentava as privatizagdes.

// 206 UMA DECADA DE REFORMAS



O decreto impés novos pardmetros para as privatiza¢des, estabelecendo
que seus projetos teriam, doravante, de obedecer as politicas de governo relativas
a reestruturacio industrial, ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, a defesa
da livre concorréncia e do consumidor, além de observar a necessidade de treina-
mento e de reaproveitamento da mio de obra em caso de dispensa, e a protecio
ao meio-ambiente. O decreto também conferiu ao presidente a possibilidade de
avocar e decidir quaisquer matérias no ambito do PND e retirou a presidéncia da
Comissédo Diretora do presidente do BNDES. Estabeleceu, ainda, que a parcela de
moeda corrente do pre¢o das a¢des a serem alienadas, no &mbito do PND, deveria
ser proposta pela Comissdo Diretora, com base em laudos dos consultores, caben-
do ao presidente da Republica a fixagdo de percentual minimo do pagamento em
moeda corrente. Além disso, dispds sobre a necessidade de regulamentagio pelo
Congresso da participagdo do capital estrangeiro em limite superior aos 40% fixa-
dos nalegislacdo. E fixou a exigéncia de que o adquirente do controle resolvesse os
contenciosos previdenciarios, ambientais e trabalhistas eventualmente pendentes
nas estatais transferidas.

Ja durante a gestio de Fernando Henrique Cardoso no Ministério da Fazen-
da, e como preparagio para o Plano Real, foi editada a Medida Proviséria n.®° 362, de
25 de outubro de 1993, introduzindo modifica¢ées na Lei n.° 8.031/90. As princi-
pais alteracdes foram a transferéncia para o Ministério da Fazenda da coordenacio
do PND e da atribui¢do de aprovar ajustes contabeis, operacionais ou juridicos e
de determinar o saneamento financeiro da empresa, nos casos em que necessario
para sua privatiza¢io. Além disso, foi ampliado de 40% para 100% o percentual de
participacdo do capital estrangeiro no capital votante das empresas transferidas,
exceto nas hipéteses em que o Poder Executivo determinasse percentual inferior.
A medida proviséria em questio também determinou que os recursos obtidos nos
leilées fossem utilizados para pagamento da divida mobilidria federal e para custeio
de programas e projetos aprovados pelo presidente da Republica nas 4reas da cién-
cia e tecnologia, satide, defesa nacional, seguranca publica e meio ambiente. Foram
admitidas as chamadas moedas sociais (FGTS, FCVS, empréstimos compulsérios
sobre veiculos e combustiveis, entre outras) como meio de pagamento, reservando-
-se, ainda, ao Presidente da Republica a faculdade de limitar os meios de pagamento
e as formas operacionais aceitos nas privatiza¢des, com o intuito de pulveriza¢io
junto ao publico de participa¢des acionarias das empresas transferidas.

Assim, se o PND nio pdde ser estancado ou revertido, ao longo do governo
de Itamar Franco, sua disciplina foi sendo alterada, no sentido de aumentar os
mecanismos e as prerrogativas de controle do Poder Executivo sobre o processo
de privatizagdo. Igualmente, algumas das disposi¢ées introduzidas na legislacio
acentuaram a finalidade fiscal do programa.
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Dessa forma, até o final do governo de Itamar Franco, foi cumprido o cro-
nograma de privatiza¢des fixado no dmbito do PND, com a transferéncia para o
setor privado de outras dezoito empresas estatais, conforme Quadro 5.

Quadro 5 - Empresas privatizadas durante o governo de Itamar Franco

Empresa Data do leildo
Goiasfértil S/A 08 de outubro de 1992
Acesita 22 de outubro de 1992
CBE 03 de dezembro de 1992
Poliolefinas S/A 19 de marco de 1993
Companbhia Siderurgica Nacional 02 de abril de 1993
Ultrafértil S/A 24 de junho de 1993
COSIPA S/A 20 de agosto de 1993
Acominas 10 de setembro de 1993
Oxiteno S/A 15 de setembro de 1993
PQU 24 de janeiro de 1994
Arafértil S/A 15 e abril de 1994
Caraiba 28 de julho de 1994
Acrinor 12 de agosto de 1994
Coperbo 16 de agosto de 1994
Polialden 17 de agosto de 1994
Ciquine 17 de agosto de 1994
Politeno 18 de agosto de 1994
EMBRAER 07 de dezembro de 1994

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Matos Filho e Oliveira (1996).

Relativamente a reforma administrativa, autores como Olavo Brasil de
Lima Jr. tém apontado a auséncia de maiores debates acerca da necessidade de
mudancgas institucionais e uma certa timidez de iniciativas de parte de Itamar
Franco. O novo presidente, de fato, ndo esteve comprometido explicitamente com
uma agenda de reforma da administracio. Porém, algumas das a¢des adotadas ao
longo de sua gestdo permitem visualizar a inten¢do de reorganizar a administragio
e, de forma anéloga ao que ocorria no 4mbito do PND, retomar o controle do Poder
Executivo sobre as atividades das estatais e da burocracia. Nesse particular, alias,
o governo Itamar Franco poderia ser melhor caracterizado como a repristinagdo
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de iniciativas adotadas nos primeiros anos do governo Sarney e ndo como uma
continuidade do governo de Fernando Collor.

Com efeito, o governo buscou recompor os vencimentos dos servidores e
reorganizar a administra¢io publica federal, tendo remetido ao Congresso Nacio-
nal e aprovado medidas para a atualizagio dos vencimentos e proventos do pessoal
civil e militar, além de ter encaminhado varias medidas, todavia nio convertidas
em lei, prevendo isonomia remuneratdria no Poder Executivo, teto remuneratério
para os trés poderes, plano de carreira e regulamentacido do plano de seguridade
social para os servidores publicos. Acrescente-se que, por meio da Lein.® 8.745, de
09 de dezembro de 1993, foi disciplinada a contratagio de servidores para atender
necessidade temporéaria excepcional de interesse publico.

Por outro lado, foi criada a Secretaria Federal de Controle sobre as Estatais,
a qual havia sido extinta por Fernando Collor. E, com a edi¢io da Lei complemen-
tar n.° 73, em 10 de fevereiro de 1993, foi instituida a Lei Orgénica da Advoca-
cia-Geral da Unido. A nova legislacio incumbiu a Advocacia-Geral da Unido, na
pessoa do Advogado-Geral da Unido, da assisténcia ao presidente da Republica no
controle interno da legalidade dos atos da administragio federal, para o que foi,
inclusive, estabelecida uma Secretaria de Controle Interno e, por outro lado, dis-
pOs sobre a vinculagio dos servigos juridicos das autarquias e fundag¢ées publicas
federais 4 orientaco e controle administrativo-disciplinar centralizado, a cargo da
Advocacia-Geral da Unido™®. Na mesma gestdo foi editada a Lei n.° 8.625, de 12
de fevereiro de 1993, instituindo a Lei Orgéinica Nacional do Ministério Publico e
estabelecida nova disciplina, através da Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, para
as licita¢6es e os contratos da Administra¢io Publica brasileira.

Foram criados pelo governo Itamar Franco, ainda, a Agéncia Espacial Brasi-
leira e o Departamento Nacional da Produ¢ido Mineral.

Além disso, como uma resposta para as alteragdes estruturais da economia e
para a abertura comercial ocorridas a partir de 1990, a Lei n.° 8.884, de 11 de junho
de 1994, transformou o CADE em autarquia e disp6s sobre a prevencio e a repressio
as infracBes contra a ordem econdémica, buscando assim disciplinar a concorréncia.

(119) Posteriormente, as atribui¢des institucionais da Advocacia-Geral da Unido foram dis-
ciplinadas pela Lei n.? 9.028, de 12 de abril de 1995, a qual autorizou a Advocacia-Geral da
Unifo a assumir a representacio judicial das autarquias e fundac¢ées publicas em determina-
das matérias e nas hipéteses de auséncia ou impedimento de procurador ou advogado desses
6rgaos. O mesmo diploma legal facultou ao Advogado-Geral da Unido avocar, ou integrar
e coordenar, os trabalhos a cargo de 6rgio juridico de empresas publicas ou sociedades de
economia mista federal, seja em sede judicial ou extrajudicial. Além disso, a Lei n.° 9.704, de
17 de novembro de 1998, aprofundou a sujeicdo das autarquias e fundag¢ées federais A orien-
tagdo normativa e 4 supervisdo técnica do Advogado-Geral da Unido, dispondo que essas
compreenderiam a prévia anuéncia ao nome indicado para a chefia dos 6rgios juridicos das
autarquias federais e das fundacdes instituidas e mantidas pela Unido, assim como a orien-
tacdo, de carater vinculante, em relacio também as teses juridicas adotadas em sede judicial.
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4.6 REFORMA DO ESTADO E MUDANCA
CONSTITUCIONAL NA ARGENTINA E NO BRASIL

Como se pode observar, ao longo do periodo aqui considerado, a reforma
do Estado foi executada, na Argentina e no Brasil, com diferentes objetivos, ve-
locidade e profundidade. Na Argentina, o processo de reestruturagio do Estado
iniciado em 1989 foi gradativamente adquirindo maior consisténcia e, sob a con-
ducio politica do presidente e a orienta¢io técnica do Ministro da Economia, Do-
mingo Cavallo, péde ser aprofundado e executado com rapidez. A consolida¢io
da Argentina foi possivel em virtude da combinagio do apoio politico obtido pelo
presidente junto ao Partido Justicialista e a agremiagdes liberais-conservadoras,
no Congresso Nacional, com o respaldo técnico do Ministro da Economia e sua
equipe. Acrescente-se que o ambiente de estabilidade econémica propiciado pelo
sucesso do Plano de Convertibilidade foi determinante para que as mudangas em
curso fossem aprofundadas e executadas em curto espago de tempo. No Brasil, em-
bora sempre tenha figurado na agenda de governo, a reforma do Estado foi sendo
executada com diferentes énfases, de acordo com as condi¢des institucionais entio
verificadas e os atores politicos envolvidos. O resultado foi um processo de imple-
mentagio permeado por hesita¢des e, portanto, mais longo e menos profundo no
Brasil. Foi apenas com a estabilizagio econdémica e a elei¢io de Fernando Henri-
que Cardoso para a presidéncia, respaldado pelo sucesso do plano Real e por uma
coalizdo partidéria de centro-direita, que a reforma do Estado adquiriu condi¢bes
institucionais para se consolidar na agenda politica brasileira.

Pode-se afirmar que a experiéncia dos dois paises demonstra a importancia,
certamente consideréavel, da estabilizacio econémica na formacio de uma ambi-
éncia politico-social favoravel ao aprofundamento da reforma do Estado. Todavia,
mesmo num ambiente de estabilidade, os fatores institucionais foram sempre de-
terminantes no ritmo e na abrangéncia das medidas implementadas em cada pais.

Nesse sentido, cabe aqui destacar um dltimo aspecto no qual a Argentina e
o Brasil se diferenciaram no periodo aqui considerado, o qual foi, a0 mesmo tempo,
consequéncia das condigdes politico-institucionais existentes, na primeira metade
da década de 1990, e estabeleceu as condi¢des institucionais para a continuidade
da reforma do Estado nesses dois paises, durante a gestido de Fernando Henrique
Cardoso e a segunda presidéncia de Carlos Menem: a realizacio e o resultado da
reforma constitucional.

// 210 UMA DECADA DE REFORMAS



46.] A REVISAO CONSTITUCIONAL NO BRASIL E A ELEICAC DE
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

A Constituigio brasileira de 1988 previa, no Ato de suas Disposi¢des Cons-
titucionais Transitérias, que seria realizada sua revisdo no prazo de cinco anos
ap6s sua promulgagio.

A revisdo constitucional, marcada para iniciar em 06 de outubro de 1993,
foi condicionada pela precariedade de base parlamentar de apoio ao governo Ita-
mar Franco, que na época nio contava sequer com o apoio da maioria simples
do Congresso Nacional, pelo inicio da gestio de Fernando Henrique Cardoso no
Ministério da Economia, em maio de 1993, e pela proximidade das elei¢des presi-
denciais no final de 1994.

O novo Ministro da Fazenda e sua equipe haviam projetado um cronogra-
ma para a estabilizagio econémica que comecaria pelo ajuste fiscal, seria seguido
pela revisdo constitucional e a reforma tributaria, no segundo semestre de 1993,
e se completaria, no inicio do ano seguinte, com o plano de estabilizacdo propria-
mente dito. Embora ndo houvesse um projeto definido a respeito das mudancas
necessérias, a revisdo constitucional deveria ser a oportunidade para promover a
desconstitucionaliza¢io de determinadas matérias que inviabilizavam o aprofun-
damento do processo de privatizagio e para viabilizar alguma limitacio das re-
gras constitucionais que, a juizo da equipe econémica, comprometiam as financas
publicas e impediam reformas liberalizantes. Além disso, a revisio constitucional
deveria servir como demonstra¢io da vontade politica de promover mudangas no
pais, como parte da estratégia de negocia¢io entido conduzida pelo ministro Pedro
Malan junto ao FMI e aos organismos internacionais, visando a adesio do Brasil
ao Plano Brady (PRADO, 2005, p. 127).

Em meados de setembro de 1993, porém, iniciou um movimento, tanto na
sociedade civil como no Congresso Nacional, de oposi¢do a revisdo constitucional.
Os aspectos entio debatidos e que geravam a oposi¢do eram o alcance da revisio
constitucional e das prerrogativas do Congresso em relagdo a matéria. Como escla-
rece Rodrigues (2000),

O que estava em jogo nesse debate eram dois tipos de interesses conflitantes:
de um lado, o interesse do governo/PSDB de utilizar-se da revisio, sobretu-
do pela enorme vantagem que seria operar com maioria simples e votagdes
unicamerais, para implementar uma série de reformas da estrutura do Es-
tado que apontassem para o caminho da desregulamenta¢io da economia;
de outro, o interesse das oposi¢des (e também de parte das préprias forcas
governistas) em evitar justamente esse processo, sob o argumento de que a
manutencio do sistema republicano-presidencialista no plebiscito impedia,
constitucionalmente, esse tipo de reforma (RODRIGUES, 2000, p. 304).
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Havia cerca de 17.246 propostas de alteracio da Carta de 1988 no momen-
to de inicio dos trabalhos de revisio. Esses versavam sobre temas diversos, que
iam da quebra do monopélio da Petrobras até assuntos como a concessio de abono
para pensionistas ou a exigéncia de moralidade dos candidatos a elei¢des.

No momento em que o Congresso iniciava a discussdo do regimento inter-
no da revisio, eclodiram dentncias de corrup¢io em sua Comissio de Orcamento.
A partir de entio, a CPl instalada em 15 de outubro de 1993, para apurar as dentn-
cias, tomou conta da agenda politica e esvaziou a revisdo constitucional.

Na medida em que evoluia a compreensio acerca das dificuldades e do cari-
ter limitado que teriam os trabalhos de revisio, seu eixo temético foi sendo redefi-
nido em torno de mudancas na ordem politica que facilitassem altera¢des posterio-
res sob a forma de emendas 4 Constituicio. Nos primeiros pareceres apresentados
pelo relator da revisio, deputado Nélson Jobim, o foco da revisdo constitucional
centrou-se, entio, na reforma politica, com propostas que incluiam a redu¢io do
mandato presidencial de cinco para quatro anos, a possibilidade de reelei¢do para
cargos executivos, o estabelecimento da fidelidade partidaria, o voto facultativo
e a redugdo do quorum de aprovacdo da legislagdo de maioria simples para 25%.

Ao final, foram aprovadas tio somente seis emendas de revisio, sendo a
primeira em mar¢o de 1994 e as demais em 07 de junho do mesmo ano. A primeira
emenda de revisdo aprovou a cria¢io do Fundo Social de Emergéncia (FSE), o qual
havia sido proposto pelo governo, no final de 1993, com o objetivo de enfrentar o
déficit fiscal através da criagio de um mecanismo para realocar e cortar recursos
destinados a rubricas especificas, possibilitando o manejo de 15 a 20% do orca-
mento. O envio da proposta ao Congresso resultou, segundo Rodrigues (2000, p.
303), da compreensio pela equipe econdmica, ja em fins de 1993, acerca da impos-
sibilidade, naquele momento, de reformas mais profundas na estrutura do Estado
e na gestdo publica pela via da revisdo constitucional. Nesse sentido, mesmo a
aprovacio do FSE foi precedida de um “ultimato” do Ministro da Fazenda ao Con-
gresso Nacional, em cadeia de radio e televisio, no dia 07 de fevereiro de 1994, em
que Fernando Henrique Cardoso salientou a importancia da aprovagio do fundo
como base para o plano de estabiliza¢io econémica.

As demais emendas de revisio aprovadas evidenciaram o carater limitado
que essa, ao final, adquiriu. As altera¢bes aprovadas trataram da convocag¢io de
ministros pelo Congresso nacional, tornando crime de responsabilidade o nio-
-comparecimento; da defini¢io da naturalidade brasileira; dos critérios para elegi-
bilidade, exigindo-se dos candidatos a comprovagio de moralidade e probidade na
vida pregressa; da reducio do mandato presidencial de cinco para quatro anos; e da
renuncia de parlamentar submetido a inquérito.

Dessa forma, a revisdo constitucional brasileira fracassou como estratégia
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para promover o aprofundamento da reforma do Estado.

Todavia, a aprova¢io da emenda constitucional que criou o Fundo Social
de Emergéncia lancou as bases para o ajuste fiscal e um novo pacto entre a Unido
e os demais entes da Federac¢io brasileira, possibilitando o lancamento do Plano
Real em dezembro de 1993. O sucesso do Plano Real, por sua vez, viabilizou a
candidatura a Presidéncia da Republica de seu articulador, o Ministro da Fazenda,
Fernando Henrique Cardoso e foi determinante do ponto de vista eleitoral.

Ao langar seu programa de governo, em maio de 1994, poucos meses ap6s
o encerramento da revisio constitucional, o entio candidato Fernando Henrique
Cardoso se comprometeu com a realizacio da reforma do Estado. Essa, de fato,
tornou-se uma prioridade na agenda politica do governo eleito em 1995, o qual
para executé-la pode contar com uma base parlamentar de apoio, baseada na alian-
¢a de centro-direita que elegeu Fernando Henrique Cardoso, e o respaldo social
propiciado pelo éxito do plano de estabilizagdo monetaria.

No entanto, o fracasso da revisdo constitucional brasileira de 1993 e a forte
institucionaliza¢io do Estado desenvolvimentista, uma caracteristica distintiva do
Brasil em relagio a Argentina, converteram a agenda de reforma do Estado do go-
verno Fernando Henrique Cardoso numa agenda de reforma constitucional. Essa
circunstancia conferiu uma nova dinimica 4 reforma do Estado no Brasil e consti-
tuiu um fator a mais para torna-la um processo lento e de implementacio diferida.

4.6.2 AREFORMA CONSTITUCIONAL NA ARGENTINA E A REELEI-
CAO DE CARLOS MENEM

Ja na Argentina, até 1994, vigeu a Constituicdo histérica de 1853, com as
alteragdes resultantes da reforma de 1957. Embora o governo Alfonsin tivesse
criado, em 1985, o Conselho para a Consolidagdo da Democracia, com o objetivo
de discutir propostas para a elaboragio de uma nova Constituicio, a ado¢io da
Constituicio histérica, apds a redemocratizagio, foi o resultado de um consenso
negativo, eis que os principais atores politicos ndo lograram chegar a um entendi-
mento a respeito do sentido e do significado da reforma constitucional.

Assim, havia uma diferenca fundamental entre o Brasil e a Argentina no que
diz respeito ao significado da reforma constitucional. No Brasil, a revisdo constitu-
cional de 1993 tinha como pressuposto a modificacdo do marco juridico disposto
na Constituicdo de 1988 e que, desde entdo, disciplinava as rela¢ées de poder e o
funcionamento das institui¢ées. Na Argentina, a reforma constitucional implicava
a elaboragio de um novo marco juridico capaz de modernizar as institui¢bes po-
liticas e estabelecer uma nova disciplina juridica para reger as rela¢ées de poder.
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Cabe aqui destacar que o interesse do governo argentino na reforma consti-
tucional dizia respeito, primordialmente, 4 introdugéo de dispositivo que permitis-
se a reeleicio. Essa era uma ambicio a respeito da qual o presidente Carlos Menem
nunca havia feito segredo e a criagdo de tal permissivo por meio de uma reforma
constitucional era um objetivo que vinha sendo perseguido ja havia algum tempo.

Nesse sentido, o Ministério do Interior havia sido encarregado de elaborar
um projeto de lei para a reforma da Constituicdo argentina. Todavia, a ideia de
uma reforma constitucional, antes almejada pelos legisladores da UCR, tornou-se
motivo de hesitagdo e divergéncia entre os legisladores radicais ja nos primeiros
anos do governo de Carlos Menem. Tendo em vista que a necessidade da reforma
constitucional necessitava ser declarada pelo Congresso para que se instaurassem
os trabalhos da Assembleia Constituinte, o presidente Carlos Menem propés a
convoca¢io de um plebiscito a respeito do tema.

A reforma constitucional ganhou forca ap6ds a vitéria do Partido Justicialis-
ta nas elei¢des legislativas de outubro de 1993, em que esse ampliou a maioria que,
desde 1989, ja detinha no Senado e aumentou o nimero de deputados na Camara,
faltando quatro votos apenas para que obtivesse a maioria. Diante da convoca¢io
do plebiscito e da vitdria praticamente certa que o governo obteria em sua preten-
sdo de aprovar a possibilidade reelei¢cdo, a UCR aceitou discutir com o governo e o
Partido Justicialista a necessidade da reforma constitucional.

A UCR entendia necessaria a modernizacio e a democratizagio das insti-
tui¢des, além da criagdo de pesos e balan¢os para atenuar a rigidez do sistema pre-
sidencial. Todavia, alguns de seus integrantes hesitavam em apoiar a proposta de
reforma constitucional naquele momento, com receio de que, apds aprovada a pos-
sibilidade de reelei¢do para os cargos do Executivo, o governo recuasse, levando os
legisladores do Partido Justicialista a abandonar a discussdo e votagio de outros
temas considerados importantes para os radicais. Um fator decisivo para impulsio-
nar a reforma foi o inesperado apoio dos governadores ao projeto do governo, os
quais vislumbravam com isso obter vantagens na concessdo de recursos federais
e negociar algumas benesses para seus estados no segundo Pacto Federativo que
estava para ser firmado.

O apoio dos governadores, entre os quais alguns da UCR, obrigou Raul Al-
fonsin a negociar a reforma constitucional com Carlos Menem, j4 que essa seria a
forma de manter a lideranca no 4mbito da UCR e, contornando uma situagio de
debilitada politica dos radicais no ambito do Congresso nacional, impor a obser-
véancia na nova Carta de pontos considerados criticos.

Assim sendo, em 04 de novembro de 1993, realizou-se uma reunido “secre-
ta” entre Raul Alfonsin e Carlos Menem, na qual foram estabelecidas as bases para
a reforma constitucional: a redu¢do do mandato presidencial de seis para quatro
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anos; a inclusdo da cladusula de reeleicio por uma vez; a cria¢io da figura do Chefe
de Governo ou Ministro Coordenador; o levantamento da convocatdria ao plebis-
cito proposto pelo governo; a previsio de elei¢do de um terceiro Senador para o
partido minoritério; a criagdo de um Conselho da Magistratura e a apresentagio
ao Congresso de um projeto de reforma comum.

Esse acordo constituiu um “contrato por adesio” firmado pelas forcas po-
liticas entdo majoritarias na Argentina e, segundo autores como Quiroga (2005),
caracterizou uma privatizagio dos temas constitucionais. Isso porque restou acer-
tado que o projeto de lei a ser enviado ao Congresso prevendo a necessidade da re-
forma constitucional incluiria um Nicleo de Coincidéncias Basicas, com os temas
acordados por Raul Alfonsin e Carlos Menem, o qual deveria ser aprovado ou rejei-
tado em bloco pelos legisladores, sem a possibilidade de emendas ou supressdes.

Em 15 de novembro de 1993, um decreto presidencial suspendeu sine die
o plebiscito convocado para tratar da reforma da Constituicio argentina. A partir
de entdo, passou a funcionar a Comissio Técnica montada para detalhar as medi-
das que haviam sido acordadas como parte do Nucleo de Coincidéncias Bésicas. O
Pacto de Olivos obteve o respaldo da ampla maioria UCR, em convencio realizada
em 04 de dezembro de 1993, e foi assinado em 13 de dezembro do mesmo ano. A
reforma constitucional iniciou em 29 de dezembro de 1993, com a san¢io da lei de-
clarativa da reforma, a qual incluia o Nucleo de Coincidéncias Bésicas, e encerrou
em agosto de 1994, com a promulgacio da nova Constitui¢io argentina.

A Constitui¢do de 1994 introduziu a figura do Chefe de Gabinete, respon-
savel pela administracio geral do pais, e criou a figura do Gabinete, incorporan-
do-o ao Poder Executivo'®. A reforma criou, ainda, a mocio de censura, por meio
da qual o Parlamento pode destituir o Chefe de Gabinete por perda de confianca
dos legisladores. Esse foi um instrumento politico importante para o parlamento,
pois, embora o Chefe de Gabinete seja nomeado pelo presidente e essas mudangas
nio tenham alterado o perfil presidencialista do sistema de governo, os institu-
tos criados estabeleceram um elemento de intermediacdo e coordenacio entre o
Executivo e o Legislativo.

Nesse sentido, é importante mencionar que a reforma constitucional de
1994 regulamentou os decretos de necessidade e urgéncia e criou o Conselho da
Magistratura, instituicio responsével pela escolha dos juizes da Suprema Corte.

A reforma também modificou a composi¢io do Senado, aumentando de
dois para trés o numero de senadores, e substituiu o sistema anterior de elei¢io
indireta, pelos legislativos estaduais, pela elei¢do direta. Também foi reduzida a

(120) Antes da reforma de 1994, os ministros tinham status constitucional, mas nio inte-
gravam o Executivo.
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duragio do mandato dos senadores de nove para seis anos, com a renovagio de
um terco a cada dois anos e nio mais trés.

Além disso, a reforma constitucional de 1994 eliminou o colégio eleitoral,
que foi substituido pelo voto direto, distrito tnico e segundo turno nas elei¢des.

Diversamente do que ocorreu no Brasil, as condi¢des politicas e o ambien-
te de estabilidade econémica verificados na Argentina, durante o periodo aqui
considerado, permitiram que a reforma do Estado fosse complementada pela re-
forma constitucional. A Constituicio de 1994 completou o processo de modifica-
¢do institucional que caracterizou esse periodo da presidéncia de Carlos Menem,
modernizando as instituicdes politicas e criando mecanismos da democracia se-

midireta'®.

Por outro lado, a Constituicdo de 1994 contemplou a possibilidade de re-
eleicdo para cargos do Poder Executivo, tendo sido reeleito Carlos Menem, nas
eleicdes de 14 de maio de 1995, por voto direto e com percentual superior ao de
sua eleicio em 198922, Nesse sentido, a reforma constitucional foi o coroamen-
to do processo de mudangas iniciado em 1989 e o instrumento que possibilitou
ao presidente argentino a obten¢io de um segundo mandato, no qual prometeu
aprofundar a mudanca institucional e promover a Segunda Reforma do Estado.

Todavia, como serd examinado no préximo capitulo, a segunda presidén-
cia de Carlos Menem se caracterizou como um periodo de conflitos a respeito da
Reforma do Estado. Uma das razdes para tanto foram as mudancas institucionais
introduzidas pela Constituicdo de 1994, a qual estabeleceu maior equilibrio entre
o Legislativo e o Executivo e criou mais espago para que os pequenos partidos de
oposi¢do pudessem se expressar.

Dessa forma, poder-se-ia afirmar que a revisio constitucional de 1993, no
Brasil, e a reforma constitucional de 1993-1994, na Argentina, foram o momento
em que se cristalizaram as principais caracteristicas do periodo anterior. E, apesar
dos diferentes resultados, nos dois casos, a mudanga constitucional lan¢ou as ba-
ses institucionais para a continuidade da reforma do Estado no periodo seguinte.

(121) Cabe referir, a esse respeito, que foram introduzidos, na Constitui¢do argentina de
1994, a protecdo ao direito a saide, a consagracdo expressa do habeas corpus, a defesa da
concorréncia, do usudrio e do consumidor, criacio de 6rgios de controle como a Auditoria,
a Defensoria do Povo e o Conselho Econémico e Social, a limita¢io do papel do Executivo na
intervencio federal nos Estados, o fomento a integracio regional.

(122) Na elei¢do de 1995, Carlos Satl Memen recebeu mais de 49% dos votos em primeiro
turno.
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L7 CONSIDERACOES FINAIS A RESPEITO DOS
DIFERENTES RESULTADOS DA REFORMA DO
ESTADO NA ARGENTINA E NO BRASIL

No periodo aqui considerado, a Argentina e o Brasil tomaram rumos opos-
tos. No primeiro caso, logrou-se a estabilizagio econémica, e o pais viveu a fase
durea do processo de reforma do Estado, com a rdpida e profunda alteracio de titu-
laridade das empresas estatais e a introdu¢io de mudancas na forma de gestio do
aparelho estatal. No segundo caso, persistiram os problemas econémicos, e o pais
ingressou numa fase de instabilidade politica que culminou com o afastamento e
cassagdo do presidente Fernando Collor de Mello. Embora o programa de privati-
za¢do ndo tenha sido formalmente interrompido, o governo se deparou com 6bices
para a sua expansio e a crescente oposi¢io em relagdo aos critérios adotados e as
mudangcas pretendidas em matéria administrativa. Foi somente no final do gover-
no de Itamar Franco, com o sucesso do Plano Real e a estabilizacio econémica, que
se reuniram condi¢des politicas para novos avan¢os na reforma do Estado.

Assim sendo, na Argentina, a reforma do Estado rapidamente se converteu
de uma agenda presidencial em um compromisso de governo, ao passo que no Bra-
sil isso somente veio a ocorrer com a elei¢do do novo presidente, no final de 1994.

As abordagens a respeito dos acontecimentos verificados nesse periodo tém
destacado, de um lado, a importancia da estabilizagio econémica para os processos
de reforma do Estado e, de outro lado, a existéncia de diferencas de cultura politica
entre a Argentina e o Brasil. O argumento seria de que, na Argentina, haveria por
razdes histéricas, uma maior identifica¢io com o liberalismo econémico, quanto
no Brasil existiria um maior enraizamento social das idéias desenvolvimentistas. E
que, em funcio dessas diferencas histéricas e culturais, a Argentina teria se adap-
tado mais rapido e com maior profundidade & agenda de mudanga estrutural dos
organismos internacionais e, assim, viabilizado a estabiliza¢io econémica do pais
e o prosseguimento do processo de reforma do Estado.

Nio ha como negar que a nomeagdo de Domingo Cavallo para o Ministério
da Economia, no inicio de 1991, significou uma modificagdo e um ganho teérico e
técnico do qual o processo de reforma do Estado na Argentina se ressentia. E que,
por sua vez, o Brasil ndo conseguiu superar o déficit de credibilidade politica inter-
na e externa que comprometiam a continuidade do processo de reforma do Estado.

Ademais, ndo se estd aqui a negar a importancia de fatores culturais ou o
peso da histéria. Afinal, o periodo de apogeu econémico da Argentina se deu sob
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os auspicios do liberalismo econémico e isso certamente tem reflexos na conscién-
cia coletiva, ao passo que o fato de a experiéncia intervencionista no Brasil ter sido
exitosa certamente resultou num maior enraizamento social do desenvolvimen-
tismo. Todavia, o que se quer aqui sublinhar é que elementos de continuidade sio
insuficientes para explicar processos de mudanca. E, ainda, que a importancia de
elementos culturais e legados histdricos pode ser melhor compreendidos se con-
siderado que eles sdo, em parte, constitutivos das instituicdes e normas legais, os
quais por sua vez estabelecem os marcos de atuagio dos atores politicos.

Com efeito, se os pressupostos antes examinados estivessem corretos, os
caminhos da reforma do Estado no Brasil, nesse periodo, deveriam ter sido opos-
tos, pois foi exatamente na tltima fase da gestio de Fernando Collor de Mello que
o conteudo dos programas de privatizacio e reforma administrativa se aproxima-
ram dos paradigmas internacionais e das concepg¢des liberais.

Por outro lado, cabe aqui lembrar que o Ministro da Economia argentino
nio era um economista liberal tradicional e que a reforma do Estado na sua ges-
tdo ganhou autonomia de formula¢io em relagdo aos organismos internacionais.
Nesse contexto, o sucesso da experiéncia argentina nesse periodo parece ser mais
o resultado do ganho de capacidade de gestio do que da submissio a postulados
alheios. Por outro lado, a formulacio teérica da reforma do Estado e sua articula-
¢30 com o pragmatismo peronista e com os principios democraticos legitimaram a
a¢io do governo e converteram o Partido Justicialista num aliado estdvel e organi-
zado do processo de mudancas.

Por esse angulo, o resultado do processo de reforma do Estado na Argen-
tina, nesse periodo, pode ser visto como o fortalecimento e a consolidagdo das
condi¢des politico-partidarias para legar adiante a mudanga estrutural e dar nova
configuragio institucional ao exercicio do poder do Executivo. Esse novo arranjo
de poder, ao mesmo tempo, deu origem e se institucionalizou com a revisdo cons-
titucional de 1994 e a edi¢do de uma nova Constitui¢io argentina.

No Brasil, o processo foi inverso, com a desarticula¢io das condi¢des de
apoio politico-partidario ao presidente e a desintegra¢do da autoridade do Execu-
tivo, o qual foi desafiado institucionalmente de trés formas: pela oposi¢io politica,
pelo questionamento dos fundamentos tedricos de seu programa de reforma do
Estado e pelos constrangimentos juridicos 4 sua atuagio, viessem eles da atua¢io
do Poder Judicidrio ou dos limites legais e constitucionais estabelecidos.

Pode-se assim dizer, que a diferenca de resultado da reforma do Estado na
Argentina e no Brasil esteve relacionada ao aprofundamento e consolidagdo de
caracteristicas institucionais que se configuraram no processo de democratiza¢io
dos dois paises e que estiveram presentes desde os primeiros dias da presidéncia
de Carlos Menem e Fernando Collor de Mello.
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A CONSOLIDACAQ DA
REFORMA DO ESTADO NA
ARGENTINA £ NO BRASIL:
DE 1995 AO FINAL DE 1999



Este capitulo analisa a segunda gestdo de Carlos Menem e a primeira gestao
do presidente Fernando Henrique Cardoso, do inicio de 1995 até a aprovacio da Lei
de Responsabilidade Fiscal na Argentina, no final de 1999, e a extin¢io do Minis-
tério da Administracio e Reforma do Estado no Brasil, também no final de 1999,
e aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal nos primeiros meses do ano 2000.

Objetivou-se demonstrar que esse foi um periodo paradoxal, no qual se
pode identificar a consolidacdo da reforma do Estado, sobretudo no Brasil, e ao
mesmo tempo o questionamento dos resultados dos programas de privatizagdo e
reforma do Estado implementados nos dois paises.

Esse questionamento, curiosamente, foi realizado pelas mesmas forcas po-
liticas que, na Argentina, haviam propiciado a rapida implementac¢io do programa
de privatizacio na primeira gestio de Carlos Menem periodo anterior, criando-se
varios impasses para o prosseguimento da agenda reformista do presidente Carlos
Menem. No Brasil, por sua vez, a coalizdo politica articulada pelo presidente Fer-
nando Henrique Cardoso para viabilizar a expansdo do programa de privatizagio e
a execucdo da reforma administrativa demonstrou ter divisées internas e diferen-
tes enfoques a respeito da reforma do Estado.

Por outro lado, embora, nesse periodo, os programas de reforma do Estado
concebidos no Brasil apresentem maior similitude de forma com os a experiéncia
reformista argentina, mais uma vez os dois paises parecem trilhar caminhos subs-
tantivamente diversos.

5.1AS ELEICOES NA ARGENTINA E NO BRASIL
E AS CONDICOES PARA A CONSOLIDACAO DA

POLITICA DE REFORMA DO ESTADO

O ano de 1995 foi importante sob o ponto de vista da continuidade dos
programas de reforma do Estado na Argentina e no Brasil.

Em 1° de janeiro de 1995, Fernando Henrique Cardoso tomou posse como
presidente do Brasil'®®. Em maio de 1995, o presidente argentino Carlos Menem
foi reeleito, dessa vez pelo voto direto, com percentual superior ao de sua primeira

(123) Fernando Henrique Cardoso foi eleito pelo voto direto, em 03 de outubro de 1994, no
primeiro turno de votagdo, conquistando maioria absoluta, ou 55,22% dos votos vélidos,
contra 39,97% do segundo colocado, Luis Inacio Lula da Silva. (BRASIL, 2011).
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eleicao™.

As elei¢cdes presidenciais de 1994, no Brasil, se processaram paralelamente
a adogdo do Real e a estabilizagdo monetéria. Além disso, a campanha eleitoral de
Fernando Henrique Cardoso e sua posse como presidente ocorreram num contex-
to de crescimento da atividade econdémica, de aumento do poder aquisitivo dos
salarios e de oferta de crédito.

O mesmo nio ocorreu na Argentina, onde a campanha eleitoral e a reeleicio
de Carlos Menem tiveram lugar no primeiro semestre de 1995, sob o signo da crise
cambial que atingiu o México em dezembro de 1994.

Com efeito, em 1994 o governo norte-americano iniciou uma eleva¢io da
taxa dos juros, invertendo uma tendéncia iniciada no final da década de 1980 e
produzindo uma inversio do fluxo de capitais dos mercados emergentes para os
paises capitalistas centrais. A desvaloriza¢io da moeda mexicana, no final de 1994,
acelerou a fuga de capitais estrangeiros, atingindo fortemente a Argentina, uma
vez que, na América Latina, esse era o pais que possuia a situac¢do financeira mais
parecida com a do México.

O “efeito tequilla” ou resultado da crise mexicana na Argentina foi a dimi-
nuicio do crédito, o aumento das demissdes e a redu¢io dos salarios, dando inicio
aum ciclo recessivo com graves consequéncias para a arrecadagio fiscal.

Embora nio pairem duvidas acerca da identificacio do presidente argen-
tino e do brasileiro com o tema da reforma do Estado e do compromisso por eles
assumido com a continuidade do processo de mudangas em curso, a literatura, de
um modo geral, salienta a importincia da estabilizagdo econémica obtida com o
Plano de Convertibilidade, na Argentina, e o Plano Real, no Brasil, para a eleigdo de
Fernando Henrique Cardoso e a reelei¢io de Carlos Menem.

Borba (2006), por exemplo, demonstra que, durante a campanha eleitoral
de 1994, Fernando Henrique Cardoso apresentou a inflagio como o centro da crise
e a utilizagdo desse recurso discursivo permitiu que ele se apresentasse como o
candidato que fora capaz de por fim 4 inflacio e seria capaz de manter o Plano Real.
O mesmo autor acrescenta que o Plano Real potencializou a candidatura de Fer-
nando Henrique Cardoso e teve importincia determinante no resultado da elei-
¢do presidencial de 1994. Por sua vez, Filgueiras (2000, p. 114) aduz que o Plano
Real teve uma importéncia politica proporcional ao seu impacto sobre a economia,
pois, “[...] ao dar estabilidade e apoio politicos ao Governo Cardoso, foi a condi-

(124) Carlos Saul Menem também foi eleito em primeiro turno de vota¢io, com quase 50%
dos votos validos, enquanto o candidato da UCR, Horacio Massaccesi, recebeu 16,8% dos vo-
tos. Nas eleicdes de 1989, Carlos Menem havia obtido 47% dos votos validos. (LA NACION.
Buenos Aires, mayo 1995).
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¢do fundamental que permitiu o aprofundamento e a aceleragio das privatizagoes,
bem como a aprovacdo das reformas liberais”.

Por outro lado, a reelei¢io de Carlos Menem, em maio de 1995, é explicada
por Novaro (2006, p. 484) como o resultado da capacidade do mandatario argenti-
no de se apresentar como o Unico capaz de manter a ordem e a estabilidade diante
de uma nova crise econdmica. Acrescente-se que, no discurso do presidente, as
dificuldades enfrentadas pela Argentina a partir da crise do México foram desvin-
culadas do Plano de Convertibilidade e associadas a uma conjuntura externa des-
favoravel. Mais concretamente, a ajuda financeira obtida rapidamente pela Argen-
tina junto aos organismos financeiros internacionais, por um lado, e as credenciais
peronistas do presidente argentino e sua capacidade de adaptacio e de mudanga,
por outro lado, o habilitaram tanto como representante daqueles que almejavam
a continuidade do Plano de Convertibilidade, como dos que esperavam fosse dada
maior atencio as politicas sociais.

Dessa forma, a literatura sobre o tema aponta que, diversamente do que se
verificou nas elei¢des de 1989, nem Carlos Menem, em sua segunda gestio, nem
Fernando Henrique Cardoso teriam recebido um mandato claramente reformista.

0.2 AREFORMA DO ESTADO NOS DISCURSOS
DE CARLOS MENEM E FERNANDO HENRIQUE

CARDOSO

5.2.1 AREFORMA DO ESTADO COMO FUNDAMENTO PARA UM
NOVO MODELO DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

Pode-se observar a esse respeito que, nos discursos de Fernando Henrique
Cardoso e do presidente argentino reeleito, o tema da reforma do Estado conti-
nuou presente, mas com uma énfase maior em sua importancia conjuntural. Nesse
sentido, tornou-se comum enfatizar a necessidade da reforma do Estado para a
manutenc¢io da estabilidade monetaria e enfrentamento da crise externa e nio
apenas por suas virtudes e justificativas estruturais. Além disso, os discursos dos
novos mandatarios passaram a destacar sua capacidade pessoal para promover as
mudancas necessérias. E os apelos feitos em nome da reforma do Estado passaram
a ser dirigidos, nesse momento, ao Congresso Nacional e nio mais a sociedade
como um todo.
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No pronunciamento de posse de Fernando Henrique Cardoso, em 1° de
janeiro de 1995, é feita mencdo em duas oportunidades a reformas estruturais
necessarias (BRASIL, 1995¢). E, contudo, em seu discurso de despedida do Sena-
do, proferido em 14 de dezembro de 1994, poucos dias antes de sua posse, que
Fernando Henrique Cardoso fala da reforma do Estado como parte da filosofia e
do programa de seu governo.

Nesse discurso, Fernando Henrique Cardoso se apresenta como um conti-
nuador do governo de Itamar Franco, procurando, assim, diferenciar sua filoso-
fia de governo do programa de reformas executado durante a gestio de Fernando
Collor de Mello. Afirma a esse respeito que, em 1993, durante o processo de revisio
constitucional previsto nas disposi¢des transitérias da Carta de 1988 foi perdida
a oportunidade de realiza¢io das reformas estruturais que o Brasil necessita, mas
que o programa de estabilizacdo econémica do governo Itamar Franco estendeu
uma ponte para a retomada do processo de reforma do Estado.

Cabe aqui observar que, enquanto nos discursos de Fernando Collor de
Mello o tema da reforma do Estado relacionava-se com a modernidade e a demo-
cracia, no pronunciamento de Fernando Henrique aqui examinado a reforma do

¢

Estado é apresentada como “um necessario acerto de contas com o passado”. O
objetivo dos programas de reforma do Estado parece assim se modificar: em lugar
da modernizac¢io do capitalismo brasileiro, se almeja a elimina¢io das instituicdes
que dificultam seu desenvolvimento. Nesse sentido, o presidente eleito afirmou ao
Senado Federal em fins de 1994 que: “Eu acredito firmemente que o autoritarismo
é uma pagina virada na Histéria do Brasil. Resta, contudo, um pedago do nosso
passado politico que ainda atravanca o presente e retarda o avan¢o da sociedade.
Refiro-me ao legado da Era Vargas — ao seu modelo de desenvolvimento autdrquico

e ao seu Estado intervencionista” (BRASIL, 1994, on-line).

Nessa ordem de ideias, o tema da reforma do Estado foi apresentado como
fundamental para um novo modelo de desenvolvimento. Um dos principais as-
pectos destacados pelo presidente eleito é a necessidade de estabelecer uma nova
relagio entre o Estado e o setor produtivo privado, centrando o eixo dindmico do
desenvolvimento no setor privado. O Estado, nesse contexto, deveria se afastar
da esfera da producio e desempenhar o papel de regulador, no sentido de “criar
o marco institucional que assegure plena eficicia ao sistema de precos relativos,
incentivando assim os investimentos privados na atividade produtiva”. Era ainda
fundamental, nas palavras do presidente eleito, “que o Brasil ofereca a industria
doméstica condicbes semelhantes as dos concorrentes externos” (BRASIL, 1994,
on-line).

Nesse pronunciamento, Fernando Henrique Cardoso se apresentava a si
mesmo como “instrumento de uma agenda de mudancas” afirmando ter sido essa
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a finalidade da alianca de centro-direita por ele construida durante o periodo elei-
toral: “A esta altura, trata-se menos de introduzir idéias novas do que de articular
avontade politica necessaria para deliberar. A isto eu tenho me dedicado desde que
fui eleito, e j4 antes, na busca de aliancas que dessem maior densidade partidéria a
minha candidatura” (BRASIL, 1994, on-line).

Além disso, nesse documento, o presidente eleito enumerou, pela primeira
vez, aos parlamentares, os principais pontos nos quais a reforma do Estado deve-
ria se concentrar durante seu mandato.

A primeira tarefa deveria ser a manutencio da estabilidade econémica por
meio da disciplina fiscal e monetaria. Na agenda de reformas apresentadas como
essenciais, o controle do gasto publico, com vistas ao equilibrio fiscal, deveria se
concentrar na desindexa¢io da economia, no fim dos privilégios e do corporati-
vismo.

O segundo aspecto era a necessidade de acelerar o programa de privatizacio
e estendé-lo a outras atividades e empresas dos setores de energia, transportes,
telecomunica¢des e mineracdo. O presidente eleito elencou ainda como meta a am-
pliacdo do préprio conceito de privatizacio, adotando-se diferentes modalidades
de venda, de concessio de servicos e terceirizacio de atividades. O objetivo de tais
mudancas deveria ser o de aumentar a eficiéncia administrativa, reduzir a divida
publica e constituir uma infraestrutura econémica e social de apoio ao novo mo-
delo de desenvolvimento.

O terceiro ponto do programa de reformas tidas como necessérias eram a
descentralizacio de atividades e o estabelecimento de parcerias com a comunidade
e com organiza¢des ndo governamentais. Os programas de descentralizagio deve-
riam incidir primordialmente sobre os servicos de saide e educagio, aplicando-se o
principio de que aos municipios caberia a execugio dos servicos de interesse local.

E interessante observar que o Discurso de Despedida do Senado possui um
carater programatico claro, enumerando os principais aspectos da reforma do Es-
tado a serem executados durante a gestio de Fernando Henrique Cardoso e pro-
curando, assim, estabelecer um didlogo com o Poder Legislativo que viabilizasse a
implementacio das medidas propostas. Pode-se afirmar que, nesse particular, o
procedimento adotado pelo presidente eleito se diferencia daquele verificado du-
rante as gestdes de Fernando Collor de Mello e de Itamar Franco.

Indo além na comparacio, é possivel identificar, na visdo externada por Fer-
nando Henrique Cardoso acerca dos motivos objetivos da reforma do Estado, uma
perspectiva semelhante aquela adotada por Carlos Menem, além de um contetddo
programdtico e uma forma de proceder que lembram muito a gestio de Domingo
Cavallo no Ministério da Economia.
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Tal como Fernando Henrique Cardoso, o presidente argentino, ao se dirigir
ao Congresso, no inicio de sua gestio, afirmou ter “convocado os argentinos para
virar uma pagina histérica de suas vidas” e que era “imprescindivel abandonar os
modelos antigos” (ARGENTINA, 1990a). E, da mesma forma como para o man-
datario brasileiro propunha ao Congresso brasileiro “que recomecemos de onde
paramos na revisio constitucional. Pela remocéo, da Carta de 88, dos nés que atam
o Estado brasileiro a heranca do velho modelo” (BRASIL, 1994, on-line), Carlos
Menem lembrou ao Congresso argentino, em 1990, que “as leis fundacionais de
reforma do Estado e de emergéncia econémica [...] foram as bases desse novo mo-
delo proposto para a cidadania” (ARGENTINA, 1990a).

E com o Ministro da Economia, Domingo Cavallo, porém, que as semelhan-
¢as sdo mais evidentes. Tanto ele como Fernando Henrique Cardoso ascenderam
ao cargo de Ministro da Economia ap6s um periodo no Ministério das Rela¢des
Exteriores, tendo sido os responséveis pela elaborag¢io dos planos econémicos que
debelaram a inflagdo e possibilitaram o aprofundamento dos programas de refor-
ma do Estado na Argentina e no Brasil. Ambos justificavam a implementacdo de
mudangas estruturais a partir de uma anélise critica do desenvolvimento capita-
lista na Argentina e no Brasil. E ambos propugnavam por mudancas institucionais
que deveriam ser referendadas pelo Congresso. Além disso, o contetido geral das
medidas propostas era semelhante ao das mudancas executadas durante a gestio
de Domingo Cavallo no Ministério da Economia: aprofundamento do programa de
privatizacio e expansio do mesmo para os servigos publicos; descentralizacio dos
servicos de satde e educagdo para os municipios; reforma previdenciaria; alteracio
da reparticio de encargos entre a Unido, os Estados e Municipios; e moderniza¢io
institucional.

As coincidéncias nio se limitam aos aspectos materiais, alcancando também
a forma de atuagio, pois, tal como ocorrera na Argentina a partir da gestdo de Do-
mingo Cavallo no Ministério da Economia, no governo de Fernando Henrique Car-
doso houve uma clara divisdo de tarefas envolvendo o tema da reforma do Estado.

Com a edi¢ido da Medida Proviséria n.° 813, de 1° de janeiro de 1995, foi
extinta a Secretaria da Administracio Federal e criado o Ministério da Administra-
cdo e Reforma do Estado (MARE), sob o comando de Luiz Carlos Bresser-Pereira,
amigo pessoal do presidente e um dos principais teéricos da reforma do Estado no
Brasil. O novo ministério correspondeu a necessidade de cria¢io de uma estrutu-
ra de governo desvinculada do gabinete da Presidéncia da Republica capaz de, ao
mesmo tempo, formular e dar apoio a reforma do Estado e permitir ao presidente
da Republica atuar como moderador nessa matéria.

Além disso, com a designac¢io do vice-presidente Marco Maciel, ainda du-
rante a transi¢cdo de governo, como articulador da reforma constitucional, houve
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uma divisdo de tarefas entre os partidos no poder. Ao PSDB, coube a formula¢io
tedrica e a redagdo dos principais projetos de lei necessarios a execugdo da reforma
do Estado; ao PFL, foi atribuida a articulacio e a coordenac¢io do apoio politico
necessario para aprova¢io da reforma constitucional no Congresso.

Como ja se examinou no capitulo anterior, a implementacio de um pro-
grama de mudancas de tal magnitude foi viabilizado, na Argentina, anos antes
da eleicdo de Fernando Henrique Cardoso. E num periodo favoravel do ponto de
vista das condi¢des externas. As dificuldades advindas da alteracdo na economia
internacional e da crise monetaria do México forneceram um contexto distinto
para o aprofundamento da reforma do Estado no Brasil, no governo de Fernando
Henrique Cardoso.

5.2.2 A SEGUNDA REFORMA DO ESTADO NOS DISCURSOS DO
EXECUTIVO ARGENTINO

Essa mesma modificacio nas condi¢des da economia internacional dificul-
tou o prosseguimento do processo de mudangas na Argentina, trazendo novos de-
safios ao governo do presidente Carlos Menem.

Embora o discurso de posse de Carlos Menem, em 1995, nio se encontre
disponivel para pesquisa, é possivel observar que, nas Mensagens Presidenciais ao
Congresso argentino de 1° de marco de 1995 e 1° de marco de 1996, o presiden-
te argentino prestou conta de sua primeira gestio, destacando a importancia de
medidas como a privatiza¢io de empresas publicas, a hierarquizagdo e profissio-
nalizacio do servico publico a partir da aprovagdo do SINAPA, a transferéncia dos
hospitais nacionais para as esferas estadual e municipal, a reforma do sistema de
educacio e a adogio de um novo sistema de aposentadorias e pensdes.

De acordo com o discurso do mandatario argentino, a redefinicio das
atribuicées do Estado foi o nucleo da “revolugdo econdmica, cujas bases ja estio
assentadas, aceitas e adotadas e aceitas pela imensa maioria da populacido” (AR-
GENTINA, 1995, p. XXVI, traduc¢io nossa), devendo as mudancas prosseguirem
no sentido de um grande ajuste do gasto publico, a reestruturacio e modernizagio
do aparato do Estado. Além disso, é prevista a apresentacdo de um Plano Quin-
quenal 1995-1999 de Grandes Projetos de Investimento para o Desenvolvimento
Social e Econémico, prometendo, para seu segundo mandato, o incremento dos
investimentos sociais.

Veja-se que, na Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional de 1° de
marco de 1996, o mandatério argentino enumera como desafios a serem enfrenta-
dos a implementac¢io da Segunda Reforma do Estado.
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Ja nos pronunciamentos do ministro Domingo Cavallo, no final de 1994
e ao longo do ano de 1995, se verifica a énfase na expansio das reformas para os
estados e municipios, por meio da execuc¢do integral do Pacto Federal, e na moder-
nizagdo da gestio publica por meio da Segunda Reforma do Estado (ARGENTINA,
[200-?d]).

Embora as manifestacdes oficiais desses dois atores politicos sejam conver-
gentes na defesa do Plano de Convertibilidade e dos programas de reforma execu-
tados ao longo da primeira gestio, pode-se identificar nos discursos do ministro
Domingo Cavallo maior énfase na necessidade de aprofundamento do processo de
mudanga em curso, seja com sua execucio integral nas esferas subnacionais, seja
com a implementac¢io de um programa de modernizac¢io da gestdo publica federal
por meio da Segunda Reforma do Estado. Nos pronunciamentos do presidente
Carlos Menem, por sua vez, observa-se que o tema da justica social e das politicas
sociais ganham espago progressivamente.

Essas diferencas expressavam, segundo Novaro (2006, p. 492-493), a ten-
sdo entre “populismo” e reformismo presente na complexa coalizio politico-par-
tiddria que havia viabilizado mudancas legislativas e a rapida execu¢io das priva-
tizagdes durante o primeiro mandato de Carlos Menem. Essa tensio, todavia, no
contexto externo desfavoravel, se tornaria cada vez mais aguda durante o segundo
mandato presidencial.

5.3 0S PROGRAMAS DE PRIVATIZACAO NA
ARGENTINA E NO BRASIL

5.3.1 A EXPANSAO E O APROFUNDAMENTO DO PND NO GOVERNO
DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

O programa de privatiza¢io brasileiro foi retomado poucos dias ap6s a pos-
se de Fernando Henrique Cardoso na presidéncia, por meio de um ato de grande
significagdo politica praticado fora do &mbito do PND.

Com efeito, em 13 de fevereiro de 1995, foi sancionada pelo novo presiden-
te a Lei n°. 8.987/95, que dispunha acerca do regime de concessdo e permissio da
prestacdo de servigos publicos previstas no artigo 175 da Constituicio de 1988.
Originada do Projeto de Lei n°. 202, apresentado ao Senado em 21 de marco de
1991 pelo entio senador Fernando Henrique Cardoso, o diploma legal sancionado

GEORGINE SIMOES VISENTINI 227 1/



estabelecia o regime aplicivel 4s empresas concessiondrias e permissiondrias de
servicos publicos e o cardter especial dos respectivos contratos, os direitos dos
usudrios, a politica tarifiria e os encargos do Estado e das concessionarias e per-

missionarias.

A sancio da Lei de Concessio e Permissio dos Servicos Publicos consti-
tuiu uma demonstracio concreta da determinacio do novo presidente de retomar
com celeridade e expandir as reformas estruturais do Estado brasileiro cujo traga-
do datava ainda de 1991, porém que na época nio haviam encontrado condi¢oes
politico-institucionais para serem realizadas. Mais do que uma demonstra¢io de
vontade politica, a san¢io da Lei n.? 8.987/95 constituiu um instrumento para dar
credibilidade externa ao novo governo brasileiro. Isso porque, com esse ato, o go-
verno assegurava aos parlamentares que a desestatizacio dos monopolios estatais
contaria com regras claras e previamente conhecidas. Além de um sinal de respeito
ao Poder Legislativo, o gesto visava dar seguranca aos investidores e desarmar os
opositores as privatizagoes.

Esse é um aspecto importante que diferencia o programa de privatiza¢cio
brasileiro do argentino, pois nesse pais a privatizagdo dos servicos publicos ocor-
reu sem a edigdo prévia de um marco regulatério para as concessdes e permissoes.
O disciplinamento de questdes importantes, como as regras tarifarias ou os direi-
tos e obrigacdes do Estado e dos contratantes privados foi feito caso a caso, no dm-
bito dos contratos firmados com as concessiondrias, circunstincia que importou
alguma discricionariedade nas regras e certa instabilidade nas rela¢ées contratu-
ais. A Argentina, nesse sentido, constituia um modelo que nio deveria ser repetido
no caso brasileiro e um exemplo do qual o governo de Fernando Henrique Cardoso
desejava se diferenciar aos olhos dos criticos das privatiza¢des.

Dois dias apds a san¢io da Lei de Concessdo e Permissdo de Servigos Publi-
cos, na abertura do ano Legislativo de 1995, o presidente Fernando Henrique Car-
doso anunciou, em sua Mensagem ao Congresso Nacional, que, no dia seguinte,
faria o encaminhamento das propostas de emenda constitucional que seu governo
entendia necessarias ao aprofundamento das reformas do Estado e 4 consolidagéo
do Plano Real. As principais diretrizes que guiavam a reforma do Estado e funda-
mentavam as propostas de emendas constitucionais podem, com base nesse docu-
mento, ser assim resumidas: a) unificacio dos mercados de trabalho publico e pri-
vado; b) criacdo de uma carreira de administradores publicos; c) descentralizagdo
de atividades para os Estados e Municipios com base no principio da solidariedade;
d) redugio dos 6rgios do Estado, por meio da privatizagdo e do desenvolvimento
de organiza¢6es ndo-estatais; e) desconstitucionalizacio de temas e politicas; f) re-
visdo do funcionamento do aparelho do Estado e de seus mecanismos de controle
(BRASIL, 19954d).
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As cinco primeiras propostas de emenda constitucional enviadas ao Con-
gresso brasileiro, no dia 16 de fevereiro de 1995, contemplavam esses principios,
prevendo mudangcas no titulo da Constitui¢ido de 1988 relativo a ordem econé-
mica e financeira. Mais especificamente, as propostas de emenda constitucional
estabeleciam o fim do monopdlio estatal nas areas de petrdleo, energia elétrica e
telecomunicag¢ées; a eliminac¢io da vedagio da participa¢do de empresas estrangei-
ras na exploracio de minérios e no transporte de mercadorias e passageiros entre
os portos brasileiros; e a alteragio da defini¢io de empresa brasileira, de modo a
conferir tratamento igual ao capital nacional e ao estrangeiro.

Tal como acontecera na Argentina, onde, a partir do inicio da gestdo do
Ministro da Economia, Domingo Cavallo, havia se estabelecido um debate com os
partidos e o Congresso a respeito da concepgio tedrica da reforma do Estado e do
contetido dos projetos de lei de interesse do Executivo, o governo Fernando Henri-
que Cardoso adotou como estratégia a discussio prévia da reforma constitucional
com o os partidos politicos.

Antes mesmo da retomada dos trabalhos no Legislativo, foram organizados
semindrios com os partidos politicos que apoiavam o governo e que se esperava
poderiam contribuir para a aprovagio das emendas constitucionais a serem envia-
das ao Congresso. Esses semindrios foram coordenados pelos ministros das prin-
cipais areas do governo e tinham uma dupla fung¢do. De um lado, estabelecia-se um
didlogo entre o Executivo e o Legislativo, propiciando que as autoridades governa-
mentais conscientizassem os parlamentares para a importéncia da realizagdo das
reformas, explicitando o conteudo e o sentido das medidas que se pretendia im-
plementar. De outro lado, as autoridades governamentais tinham a oportunidade
de colher a opinido dos legisladores em relagdo aos diferentes temas da reforma do
Estado, possibilitando uma a¢io seletiva e a ado¢do de uma estratégia de encami-
nhamento que viabilizasse sua rapida aprovacio.

Nesse sentido, foram também realizados por diversos institutos pesquisas
de opinido junto aos congressistas e a opinido publica, visando colher o sentimento
geral a respeito das pretendidas altera¢ées na Constituicdo. As primeiras cinco pro-
postas de emenda constitucional, é importante que se diga, correspondiam, com
a unica exce¢io da quebra do monopdlio estatal sobre a exploracio de petrédleo, a
matérias em relagdo as quais o Legislativo, de acordo com as pesquisas entio reali-
zadas, nio deveria opor resisténcia aos planos do governo. Além de sua importincia
intrinseca para a continuidade do programa de privatizacdo, essas cinco primeiras
propostas de emenda constitucional tiveram, conforme Mello salientou em seu es-
tudo da reforma constitucional brasileira, “cariter plebiscitario” (MELO, 2002).

Apés exatamente cinco meses de tramitacio, em 15 de agosto de 1995, as
primeiras quatro das cinco emendas constitucionais propostas pelo governo de
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Fernando Henrique Cardoso, foram aprovadas e promulgadas. As mudancas apro-

vadas foram as seguintes:

Quadro 6 - Emendas Constitucionais promulgadas em 15 de agosto de 1995

Emenda
Constitucional
n°>5

Emenda
Constitucional
n.°6

Emenda
Constitucional
n.7

Emenda
Constitucional
n.°8

Alterou o § 2° do artigo 175 da Constituicio Federal de 1988
para possibilitar a explora¢io dos servicos locais de gés canali-
zado mediante concessio, vedando a edi¢io de medida provi-
séria para a regulamentac¢io da matéria.

Alterou o inciso IX do artigo 170, o artigo 171 e o0 § 1° do artigo
176 da Constituicido Federal de 1988, para: a) estabelecer tra-
tamento favorecido para empresas de pequeno porte constitu-
idas sob as leis brasileiras com sede e administra¢io no pais; b)
permitir a pesquisa e a lavra de recursos minerais, por meio de
autorizagio ou concessio da Unido, por brasileiros ou empre-
sas constituidas sob as leis brasileiras, que tenham sua sede e
administra¢io no pafs.

Acrescentou o artigo 246 as Disposi¢des Constitucionais Ge-
rais, vedando a adogio de medida proviséria na regulamenta-
¢do de artigo da Constituicio cuja redagio tenha sido alterada
por emenda promulgada a partir de 1995.

Alterou o artigo 178 da Constitui¢do Federal de 1988, preven-
do a ordenacio por lei dos transportes aéreo, aquatico e ter-
restre e das condi¢cdes em que o transporte de mercadoria na
cabotagem e a navegacio interior poderiam ser feitas por em-
barcag¢des estrangeiras.

Repetiu a inclusdo do artigo 246 as Disposi¢des Constitucio-
nais Gerais.

«_»

Alterou o inciso XI e a alinea “a” do inciso XII do artigo 21 da
Constituicio Federal de 1988, para permitir a4 Unifo a explora-
¢do, mediante autorizag¢io, concessdo ou permissio, dos ser-
vicos de telecomunicagées, de radiodifusio sonora e de sons e
imagens.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Brasil (2005).

Como se pode observar na tabela acima, os textos originais das Emendas

Constitucionais n.° 6 e 7 foram alterados no Congresso Nacional, com a inclusio

do artigo 246 no titulo das Disposi¢cdes Gerais da Constituicio Federal. A alte-

racdo legislativa visava impedir a regulamentacio infraconstitucional por medi-
da proviséria das atividades em que permitida a concessio de servigos publicos
a empresas estrangeiras ou empresas com sécios estrangeiros. Esse é um aspecto
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significativo do processo de privatizagio brasileiro, pois deixa clara a existéncia
de reservas entre os legisladores brasileiros 4 desnacionalizagdo de determinadas
atividades, em contraste com a experiéncia argentina. Além disso, o texto do arti-
go incluido nas Disposi¢des Gerais da Constituicdo Federal punha em evidéncia a
pouca receptividade no Congresso da desconstitucionaliza¢io de temas e politicas
proposta pelo governo de Fernando Henrique Cardoso. Nio é demasiado afirmar
que o Congresso brasileiro desde cedo deixou claro ao governo que o sucesso da
reforma constitucional e, portanto, a continuidade dos programas de reforma do
Estado dependiam de seu prévio conhecimento e negocia¢io com as institui¢des.

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n.° 09, que dispunha acerca do
monopolio estatal sobre a exploracio de petréleo e derivados, somente foi promul-
gada em 09 de novembro de 1995, ap6s intensa discussdo no Congresso nacional e
encerrada a greve dos petroleiros, na qual o governo chegou a intervir com a ocu-
pac¢io de quatro das onze refinarias da Petrobras em greve pelo Exército. A emenda
constitucional manteve o petréleo como monopdlio da Unido, mas autorizou a
terceirizagio das atividades de pesquisa, lavra, refinagdo, importagio, exportacio
e transporte maritimo. Estabeleceu, ainda, a necessidade de edi¢io de um marco
regulatério préprio para a terceirizagio das atividades nesse setor.

Quadro 7 — Emenda Constitucional n°. 09/95

Deu nova reda¢io ao artigo 177 da Constituicdo Federal de
1988, facultando 4 Unido contratar empresas estatais ou pri-
vadas para a realizacio das atividades de: a) pesquisa e lavra
das jazidas de petréleo e gis natural e outros hidrocarbonetos

Emenda fluidos; b) a refina¢io do petréleo nacional ou estrangeiro; c)
Constitucional a importacio e exportacdo dos produtos e derivados basicos
n.°9 resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; d)

e o transporte maritimo de petréleo bruto de origem nacional
ou derivados bésicos de petréleo produzido no Brasil, bem as-
sim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus
derivados e gis natural de qualquer origem.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Matos Filho e Oliveira (1996).

O conteudo dessas alteragdes legislativas e constitucionais revela alguns aspec-
tos importantes que diferenciam o processo de privatiza¢io argentino do brasileiro.

A reforma constitucional brasileira promovida pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso promoveu o fim do monopdlio estatal sobre o petréleo, os servi-
¢os de telecomunicagdes, transportes e energia elétrica. No entanto, diversamente
do que ocorreu no pais vizinho, a legislacio ndo autorizou a completa desesta-
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tizacdo desses setores, prevendo que a participa¢io da iniciativa privada nessas
areas deveria ocorrer por meio da concessdo e da permissdo dos servigos publicos.
Nesse sentido, se poderia argumentar que, na Argentina, o programa de privatiza-
¢do resultou no fim dos monopdlios estatais, ao passo que, no Brasil, a reforma do
Estado implicou a quebra do monopdlio das estatais.

Essa nio é uma diferenca apenas de forma, mas também de conteiido, pois a
escolha do regime de concessdo para nortear as privatiza¢des implicou a manuten-
¢do de maior poder regulatério ao Estado brasileiro em comparagio ao argentino
sobre as atividades transferidas para a iniciativa privada.

Observe-se, nesse sentido, que alguns dos contratos firmados com as em-
presas adquirentes das empresas prestadoras de servigo publico, na Argentina, es-
tabeleciam até mesmo o reajuste das tarifas pelos indices de inflagio da economia
norte-americana. Isso justificou criticas ao governo de Carlos Menem como a que
foi formulada por Ferrer (2007, p. 325, tradu¢do nossa), para quem o problema da
Argentina na década de 1990, nio foi a reforma do Estado propriamente dita, mas
“a alienacdo do dominio e controle de atividades essenciais para a acumula¢io de
capital e a mudanca tecnoldgica da economia nacional”.

Pinheiro e Giambiagi (1999) sustentam que, do ponto de vista econémico,
0 aspecto mais importante do governo Fernando Henrique Cardoso foi a manu-
tencio da estabilidade financeira. Acrescentam que, embora a privatizagio tenha
adquirido uma maior importancia em comparagio com os governos anteriores,
o0s responséveis por ampliar e acelerar o programa de privatizacio no periodo de
1995 a 1999 foram “os grandes déficits fiscal e em conta corrente”. Argumentam
os autores que:

Na verdade, a posse de Fernando Henrique foi encarada como uma espécie
de anticlimax por aqueles que acreditavam que a sua elei¢io iria imprimir
imediatamente um ritmo mais rapido ao programa de privatizacdo. De
fato, o clima reinante em 1995 foi bem caracterizado pela critica pablica do
presidente Fernando Henrique a entdo diretora do BNDES encarregada da
privatizagido quando ela propés a venda da Companhia Vale do Rio Doce,
e também pela falta de um compromisso claro dos politicos com a privati-
zacdo da Telebras. Esses desdobramentos levaram mais de um analista a
questionar o compromisso do novo governo com a privatizagio (PINHEI-
RO; GIAMBIAGI, 1999, p. 29).

O fato de a privatiza¢io dos servigos publicos ter adquirido impulso so-
mente a partir de 1996, com a venda da Companhia Vale do Rio Doce e da Telebras
no final do primeiro mandado de Fernando Henrique Cardoso, é insuficiente para
levar a conclusio de que, nesse governo, o programa de desestatizacio tenha obe-
decido a razdes predominantemente conjunturais. Foi precisamente no governo
Fernando Henrique Cardoso que, em comparagdo com os governos anteriores, as
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privatizagdes adquiriram importincia como dimensio de um programa de refor-
mas estruturais do Estado brasileiro. Desde o inicio, o governo Fernando Henrique
esteve comprometido com a continuidade do programa de privatizagio e com a
aprovac¢io das mudancas constitucionais que permitissem sua ampliacio.

Nesse sentido, em 1995, foi dado prosseguimento 4 transferéncia para a es-
fera privada das empresas industriais que ainda permaneciam como propriedade
do Estado. As razdes para o inicio da privatiza¢io dos servicos publicos ter ocorri-
do somente no segundo ano de governo foram, de um lado, a necessidade de prévia
reforma constitucional e, de outro lado, o fato de que as empresas prestadoras de
servicos publicos eram em grande parte de propriedade dos estados e municipios,
escapando do &mbito do PND.

Néo foi por outro motivo, alids, que, entre as primeiras medidas adotadas
apds a posse do presidente Fernando Henrique Cardoso, em janeiro de 1995, esteja
a substituicdo da Comissdo de Privatizacio pelo Conselho Nacional de Desestati-
zagio, transferindo para o governo federal a condugio do processo de privatizaggo.
Além disso, na negociagio das dividas dos estados com a Unido, o governo federal
fez incluir uma cldusula obrigando ao pagamento de um percentual da divida, que
variava de 10% a 20% conforme a taxa de juros cobrada fosse de 7,5% ou 6% ao
ano, com a venda de ativos, o que importou na cria¢io de programas de privatiza-
¢30 em Ambito estadual.

A negociagio das dividas dos estados e sua estreita relagio de interdepen-
déncia com a concessdo das empresas prestadoras de servicos publicos bem exem-
plifica o fato de que, embora aparentemente demorado o inicio das privatizacdes
em alguns setores, o governo Fernando Henrique esteve, desde os primeiros dias,
envolvido na criacio das condic¢ées politicas, técnicas e juridicas que viabilizassem
sua expansdo. S3o ainda exemplos, no mesmo sentido, a cisdo da Light em duas
empresas, preparando-a para a transferéncia para o setor privado, e a elaboracio
do projeto de lei de regulamentacio do setor de telecomunicagdes.

Assim, muito embora no contexto de recorrentes crises financeiras exter-
nas os fatores conjunturais tenham influenciado o ritmo das transferéncias para a
iniciativa privada, a principal caracteristica do processo de privatizacio brasileiro,
na primeira gestdo de Fernando Henrique Cardoso, foi a criagdo de condi¢des ins-
titucionais que possibilitassem sua ampliacio e mudanca de objetivos.

A mudanga institucional consistiu, como ja referido, na san¢io da Lei de
Concessdes e na aprovacio das Emendas Constitucionais n°. 05 a 09, com impor-
tantes reflexos na estrutura e nas atividades da administracio publica brasileira.

Além disso, ocorreram altera¢des em relagio aos 6rgios de controle e acom-
panhamento das privatiza¢ées. Como ja referido, a Comissdo de Privatizacdo foi
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substituida pelo Conselho Nacional de Desestatiza¢io, composto por varios minis-
tros e pelo presidente do Banco Central, estreitando os vinculos entre a adminis-
tracdo do processo de desestatizagdo e o governo. Houve casos, inclusive, como o
das telecomunicacées e o das rodovias em que o préprio processo de privatizacio
foi conduzido pelos ministérios, sem se submeter as regras do PND.

Essa necessidade de maior vinculagdo e controle das privatiza¢des pelo go-
verno Fernando Henrique Cardoso foi também, o resultado da resisténcia muito
maior a privatizacdo dos servicos publicos e de empresas como a Companhia Vale
do Rio Doce e a Petrobras. Foi necessério, inclusive, constituir equipes de advoga-
dos para dar orientacio juridica e defender as privatiza¢des perante o Judiciario
nas dezenas de a¢bes que foram ajuizadas nessa época'®.

A ampliacio do programa de privatizagio, por sua vez, foi viabilizada por
esse novo conjunto de normas e se processou por partes.

Inicialmente, nos anos de 1995 e 1996, foi finalizada a transferéncia para o
setor privado das empresas industriais que ainda permaneciam em méos do gover-
no federal, com exce¢io da Companhia Vale do Rio Doce cuja privatizagdo ocorreu
somente em maio de 1997.

Quadro 8 - Empresas industriais privatizadas no governo Fernando Henrique Cardoso

Empresa Ano
CPC - Companbhia Petroquimica de Camacari 1995
Salgema Industrias Quimicas 1995
CQR - Companhia Quimica do Recéncavo 1995
Pronor Petroquimica 1995
CBP 1995
Copene 1995
Nitrocarbono 1995
Polipropileno S/A 1996
Polibrasil Industria e Comércio 1996
Deten 1996
Koppol 1996
EDN 1996
CVRD - Companhia Vale do Rio Doce 1997

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Banco Nacional do Desenvolvimento (2012).

(125) Apenas contestando a venda da Companhia Vale do Rio Doce foram ajuizadas mais de
duzentas a¢des.
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Nos anos seguintes, foram incluidas no PND empresas publicas federais
dos setores de mineracio, eletricidade, transporte (ferrovias, portos e rodovias),
telecomunica¢des, bancos e dgua e esgoto na agenda de privatiza¢des (vide nos
anexos a listagem de empresas desestatizadas no &mbito do PND por ano). Além
disso, o BNDES passou a dar suporte técnico e financeiro aos processos de desesta-
tizacdo de empresas estaduais, a cargo dos respectivos governos. Note-se que, em
setores como o de eletricidade, a privatizagio no dmbito estadual era necessaria
para permitir a venda das empresas federais geradoras de eletricidade, por isso a
expansio do programa de privatiza¢io ocorreu de forma gradativa.

Cabe observar a esse respeito que, por meio da Medida Proviséria n.° 1560,
de dezembro de 1996, reeditada por varias vezes até ser convertida na Lei n.°
9.496, de 11 de setembro de 1997, o governo federal lan¢ou, a exemplo do Pacto
Federal executado por Carlos Menem na Argentina, o Programa de Reestruturagio
e ajuste Fiscal dos Estados. Esse programa possibilitou que os Estados renegocias-
sem suas dividas, transferindo para a Unido um montante expressivo delas. Como
ja se disse, os contratos incluiam a obrigacio de uma parcela dos débitos serem pa-
gos com a renda auferida com a venda de ativos estaduais, motivo pelo qual os Es-
tados viram-se compelidos a implementar programas préprios de desestatizagio.

O BNDES atuou nas privatiza¢des estaduais como gestor, & semelhanca do
papel desempenhado no PND, o que foi possivel em razdo da celebracdo de con-
vénios de cooperagio, a critério dos governos estaduais, para que o banco pres-
tasse apoio técnico. Isso ocorreu especialmente nas privatiza¢ées de empresas de
energia elétrica, cabendo citar os seguintes casos: Coelba (Bahia), Enersul (Mato
Grosso do Sul), Cemat (Mato Grosso), Energipe (Sergipe), Cosern (Rio Grande do
Norte), Celpa (Para), Celpe (Pernambuco) e Cemar (Maranhio). Além disso, o BN-
DES atuou como agente financiador das empresas adquirentes. A participa¢io do
banco envolveu, ainda, a modalidade de adiantamento de recursos aos governos
estaduais, por meio da aquisi¢io de a¢cdes ou debéntures, como estimulo a privati-
za¢io de empresas ou venda de a¢des das estatais'®.

Quadro 9 - Empresas federais do setor elétrico privatizadas no governo Fernando
Henrique Cardoso

(continua)
Empresa Ano
Escelsa 1995
Light 1996
Gerasul 1998

(126) Nesses casos, o BNDES se reembolsava do valor adiantado com corre¢io monetaria e ju-
ros de 8% ao ano, quando da privatizagio pelos governos estaduais, passando a credor dos go-
vernos estaduais caso o valor apurados com as vendas fosse inferior ao montante adiantado.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 235 //



Quadro 9 - Empresas federais do setor elétrico privatizadas no governo Fernando

Henrique Cardoso

Aproveitamentos
Hidrelétricos

Linhas de
Transmissio

(conclusao)

Leilées de concessdo de Energia Elétrica

Concessées de Geragio de Energia Elétrica para Produtores In-
dependentes e Auto produtores: Irapé, Campos Novos, Cana
Brava, Ponte de Pedra, Porto Estrela, Queimado, Itapebi,
Itumirim, Luis Eduardo Magalhies (ex-Lajeado), Piraju,
Santa Clara, Barra Grande, Candonga, Ourinhos, Quebra-
-queixo, Corumbé IV, Monte claro, 14 de Julho, Castro Al-
ves, Picada, Capim Branco [, Capim Branco II, Murta, Barra
de Brauna, Itaocara, Espora, Funddo — Santa Clara, Corum-
ba I1I, Sdo Jerénimo, Bau I, Foz do Chapecd, Serra do Facio,
Peixe Angical, Simplicio, Salto Pildo, Sdo Jodo, Cachoeiri-
nha, Sdo Salvador, Monjolinho, Pedra do Cavalo, Conto Ma-
galh3es, Santa Isabel, Pai Queré, Cagu/Barra dos Coqueiros,
Salto, Traira II, Salto do Rio Verdinho, Sdo Domingos, Olho
D’Agua e Estreito.

Concessdes para Servico Publico de Energia: Emboque, Cuba-
tdo, Rosal.

Interligacio Norte-Sul IT;

Interligacdo Norte-Sul;

Interligagdo Sudeste-Nordeste;

Itajuba - 3;

Taquaracu-Assis - Sumaré;

Campos Novos - Blumenau;

Interligacdo Sul-Sudeste;

Tucurui - Vila do Conde;

Interligacido Norte-Nordeste;

Bateias — Jaguaridiva;

Goianinha — Mussuré;

Chavantes — Botucatu;

Xing6 — Angelim;

Angelim - Campina Grande de Subesta¢io Angelim;
Presidente Médici - Pelotas 3;
Uruguaiana — Santa Rosa;

Campos Novos — Santa Marta;

Vila do Conde - Santa Maria;

Tigico Preto — Cachoeira Paulista;
Expansio da Interligacio Norte-Nordeste;
Itumbiara — Marimbondo;

Paraiso — Acu.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Banco Nacional do Desenvolvimento (2012).
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Por outro lado, no governo Fernando Henrique Cardoso, o formato das pri-
vatizages sofreu alteragdes em relagido ao modelo adotado pelos governos ante-

riores.

Um dos aspectos mais saliente desse novo formato foi que a privatizacio
das empresas prestadoras de servigos publicos, em especial as empresas estaduais
de energia elétrica, passou a comportar a venda de a¢gdes em bloco tnico. Esse
procedimento, caracteristico da “venda para investidores estratégicos”, diferia do
modelo adotado desde a privatizacio da Usiminas, no governo de Fernando Collor
de Mello, no qual o bloco de agdes era ofertado sem uma pré-qualificacio técnica
dos interessados, nem quantidades minimas de a¢bes a serem adquiridas.

Além disso, buscou-se dar maior énfase & obtencio de receitas em dinheiro
e a pactua¢io de compromissos de investimento nos setores privatizados. Na nova
dinimica adotada para as transferéncias, o modelo de financiamento indireto que
até entdo vinha sendo adotado, por meio das moedas de privatizagéo, foi substitu-
ido por linhas de crédito direto com o BNDES e o parcelamento junto ao Tesouro
Nacional. Outro aspecto relacionado a maximizagio do valor das vendas foi a utili-
za¢io de envelopes fechados para formalizag¢io dos lances e/ou leilbes mistos, em
contraposi¢do a prética de leilées de viva voz que foi o método dominante desde o
governo Sarney.

Com essas mudancas, a utilizacdo do programa de privatiza¢io com a fi-
nalidade de obter credibilidade para o governo cedeu lugar a busca de um modelo
institucional pré-estabelecido para as empresas privatizadas, reduzindo-se as in-
certezas do resultado. Velasco Jr. (2010) observa a esse respeito que:

Tecnicamente falando, néo é dificil justificar essa decisdo. De um lado, em
um pais onde a figura das grandes corporagdes, com dissociagdo entre as
estruturas de gestdo e de propriedade, era ainda incipiente, parecia mais
conveniente para os 6rgios reguladores a existéncia de um grupo contro-
lador previamente definido. De outro lado, mais importante, em face da
escassez de capital nacional para fazer frente aos montantes envolvidos
nessas privatizacdes, a venda em bloco unico reduzia o nivel de incerteza
dos investidores estrangeiros sobre a mobilizacio de recursos necessarios
e sobre os parceiros com os quais teria que se relacionar (VELASCO JR.,
2010, p. 362).

O mesmo autor observa que a adogdo dessa nova formatacio, que tornava
menos incerto o resultado e, portanto, menos transparente e neutro o processo de
privatizacéo, foi viabilizada pelo fato de o programa de privatizacio brasileiro ja se
encontrar mais difundido e socialmente aceito (Ibid., p. 365).

Cabe observar que a mudanca de formatacio, ao mesmo tempo em que afas-
tou as privatizagées realizadas no governo Fernando Henrique Cardoso do modelo ado-
tado por seus antecessores, aproximou o programa brasileiro do argentino.
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A transferéncia das empresas de servicos publicos, no Brasil, iniciou pela
privatizac¢io da Rede Ferrovidria Federal S/A, incluida no PND em 1992 e trans-
ferida para o setor privado entre os anos de 1996 e 1998. Para tanto, a empresa
foi desmembrada em sete malhas ferroviarias, representando, cada uma, empre-
endimentos independentes e autossuficientes, cujos adquirentes se tornaram ti-
tulares do direito de prestar o servigo publico e arrendatarios dos ativos, os quais
permaneceram propriedade da Unido federal. As transferéncias obedeceram a uma
sequéncia, sendo a primeira venda realizada em marco de 1996 e a tltima em julho
de 1997, conforme Quadro 10.

Quadro 10 - Desmembramento e privatiza¢io da RFFSA — Rede Ferrovidria Federal S.A.

Empresa Ano
RFFSA — Malha Oeste 1996
RFESA — Malha Centro-Leste 1996
RFESA — Malha Sudeste 1996
RFESA - Malha Tereza Cristina 1996
RFFSA - Malha Sul 1996
RFFSA - Malha Nordeste 1997
RFFSA — Malha Paulista 1998

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Banco Nacional do Desenvolvimento (2012).

Outro aspecto que merece ser destacado é que, no governo Fernando Hen-
rique Cardoso, houve uma mudanca de objetivos do programa de privatizagdo em
relagdo aos governos anteriores, com as motivagdes politicas cedendo espago para
as institucionais. Acrescente-se que mesmo as razdes de ordem financeiro-con-
junturais ndo acompanharam o programa de privatiza¢do do governo Fernando
Henrique Cardoso desde seus primeiros momentos, como havia acontecido na pri-
meira fase do governo de Fernando Collor de Mello e no tltimo ano do governo de
Itamar Franco. No periodo aqui considerado, o programa de privatiza¢io brasileiro
também se aproximou do argentino pela énfase na mudanca institucional e pelo
fato de que os objetivos financeiros variaram de acordo com a conjuntura econdmi-
ca, ganhando maior relevo nos anos de 1997 e 1998 a partir das crises financeiras
asidtica e russa. Foi nesse periodo que ocorreram as duas privatizacdes mais im-
portantes no Brasil, a da Companhia Vale do Rio Doce e a da Telebris.

A privatiza¢io da Companhia Vale do Rio Doce foi um processo conflituoso,
no qual o governo enfrentou mais de 200 a¢des judiciais que visavam a deter ou
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impedir a venda da estatal, além da oposi¢do no seio do Legislativo federal, onde
mesmo senadores de partidos da base de sustentac¢io do governo apresentaram
projetos de lei para interromper a transferéncia da companhia. Além da mobili-
zac¢do para enfrentar as demandas judiciais, o governo brasileiro estabeleceu uma
negociagdo no ambito da Comissio de Infraestrutura no Senado, de forma analoga
ao que aconteceu na Argentina no periodo em que o ministro Domingo Cavallo
intermediou junto ao Congresso altera¢des legislativas necessarias para a imple-
mentacdo das privatizacbes. A diferenca é que, no Brasil, essas negociacdes foram
mais dificeis e com maior repercussio na formatagio futura das empresas privati-
zadas, como atesta o caso da Companhia Vale do Rio Doce, em que as concessdes
negociadas com o Legislativo foram incorporadas ao préprio edital de licitagio,
como parte das obriga¢des a serem assumidas pelo adquirente da estatal.

A privatizacio da Telebras, a maior do mundo no setor, observou um mo-
delo diferente do adotado no Brasil pelos governos anteriores e mais préximo do
paradigma argentino, cabendo ao Ministério das Comunicagdes a licita¢ido das ou-
torgas, sem obediéncia ao PND. A privatizacio foi precedida, e viabilizada, além
da aprovacio da Emenda Constitucional n.° 8, pela Lei n.° 9.295/96, denominada
de Lei Minima, que dispunha sobre as regras de exploragio do servigo de telefonia
movel celular da banda B, e pela Lei n.° 9.472/97, a Lei Geral das Telecomunica-
¢des, que criou o 6rgio regulador do setor e estabeleceu condi¢bes legais para a
reestruturacio e a privatizagio das telecomunica¢ées no Brasil.

Quanto aos objetivos, a privatizacdo da Telebras constitui um exemplo
oposto ao modelo de privatizacio adotado na Argentina ao longo do governo de
Carlos Menem. Em primeiro lugar, porque todo o marco regulatério e a agéncia
responsavel pelo setor foram criados e se encontravam em funcionamento antes
da privatizacdo ocorrer. Em segundo lugar, porque a transferéncia da estatal foi
organizada de forma a estimular a competi¢do e o investimento no setor.

Com efeito, antes da privatizacio, o Sistema Telebrds era formado pela
holding Telebras, pela Embratel (empresa responsavel pelos servicos de longa dis-
tancia, nacional e internacional, e de comunica¢io de dados), por 27 empresas
estaduais de telefonia e por quatro empresas independentes, sendo trés estaduais
e municipais e uma empresa privada. Como medida preparatéria para a transfe-
réncia ao setor privado, as empresas do Sistema Telebris foram cindidas, separan-
do-se as operacgdes de telefonia fixa e de telefonia celular banda A, que pertencia
a Telebrés. O passo seguinte foi a cisdo da propria Telebras e agrupamento de 12
novas holdings, conforme o Quadro 11.
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Quadro 11 - Cisdo da Telebras

1. Telesp ParticipagGes;
Trés holdings agrupando as

2. Tel IL; Participacdes;
operadoras de telefonia fixa local: ele Norte Leste Participacbes;

3. Tele Centro Sul Participagées.

Uma holding controlando a

operadora de longa distincia: 1. Embratel Participacoes.
1. Telesp Participa¢oes;
2. Tele Sudeste Celular Participacées;
3. Telemig Celular Participagdes;
Oito holdings agrupando as opera- 4. Tele Celular Sul Participagées;
doras de telefonia celular Banda A: 5, Tele Centro oeste Celular Participagdes;
6. Tele Norte Celular Participacées;
7

. Tele Leste Celular Participa¢des;

oo

. Tele Nordeste Celular Participa¢6es.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Velasco Jr. (2010) e Banco Nacional do Desenvol-
vimento (2012).

A privatizac¢io do Sistema Telebras ocorreu, em 29 de julho de 1998, por
meio de 12 leildes consecutivos na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro. Embora
nio tenham sido estabelecidas restri¢des a adquirentes que nio atuasse no setor,
esse formato de leildo foi escolhido por ser indutor da participa¢io de investidores
estratégicos. Note-se que, no caso das concessdes de servico de telefonia mével da
banda B, em que nio foram vendidas empresas existentes, mas licitadas conces-
sOes para a operagdo dos servicos, foi exigido que os investidores tivessem experi-
éncia prévia no setor.

Acrescente-se que, com o objetivo de estimular a competicéo, as oito empre-
sas de telefonia celular banda A foram distribuidas em 4reas que correspondiam as
mesmas dreas da banda B. Foram ainda estabelecidas restri¢des a participagio de
um mesmo investidor em mais de uma 4rea ou em mais de um servico.

Ademais, os contratos de concessio estabeleceram metas de investimentos
e de expansio para o setor.

Dessa forma, ainda que caracterizado por um escopo de mudanca institu-
cional semelhante ao que presidiu as privatiza¢des argentinas durante a gestio de
Domingo Cavallo no Ministério da Economia, 0 modo de implementacio conferiu
ao programa brasileiro caracteristicas distintas.

Assim, ainda nos casos em que se procurou induzir a participagio de inves-
tidores estratégicos, as privatiza¢des brasileiras foram executadas com a preocupagéo
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de difundir e fragmentar a propriedade das empresas privatizadas. O programa argen-
tino, ao contrdrio, teve como uma de suas caracteristicas a concentragdo e centralizagéo
de capital. Veja-se, a propdsito, que o préprio modelo de licitagio adotado no pais
vizinho nio incentivava a presenca de muitos licitantes, ao passo que, no Brasil, o
modelo adotado para as vendas favorecia a competicio. Além disso, a concentragio
e a centralizagdo que caracterizaram as privatiza¢oes argentinas estio relacionadas
a utilizagdo dessas como meio de repatriacio de capitais, fator que sujeitou o pro-
cesso de transferéncia das empresas ao lobby empresarial. No Brasil, uma menor
preocupacio nesse sentido e a coordenacio do processo de privatizacio por um 6r-
gao técnico, o BNDES, implicou maior énfase na busca de investidores capazes de
agregar capital externo e tecnologia as empresas transferidas.

Cabe observar que, diversamente do que ocorreu no caso brasileiro, na Ar-
gentina, a auséncia de restri¢des temporais a revenda de participa¢des aciondrias
foi outro fator que favoreceu a concentracio e a centralizacio de capitais no resul-
tado das privatiza¢des e, como efeito secundério, outorgou poder de barganha a

poucos grupos empresariais que passaram a controlar uma gama diversa de ativi-
dades'".

Segundo Azpiazu (2002), o resultado das modalidades de venda adotadas
no processo de desestatizacio argentino foi a concentragdo de capital em trés ni-
veis: na propriedade de cada uma das empresas privatizadas, no plano setorial e
no plano da propriedade das empresas privatizadas. Um dos principais resultados
desse fenémeno foi o particular debilitamento do papel regulador do Estado na
Argentina, em compara¢do com o Brasil.

0.3.2 A SEGUNDA REFORMA DO ESTADO E AS PECULIARIDADES
DO PROGRAMA DE PRIVATIZACAQ ARGENTING

No periodo posterior a 1994, essa caréncia de poder de regulagio sobre a
atividade econémica restou evidenciada pela recorrente negocia¢io dos contratos
de concessio dos servigos publicos em proveito dos adjudicatérios. A caracteristi-
ca, portanto, do processo de privatizagio no segundo mandato de Carlos Menem

(127) Cabe exemplificar, a esse respeito, que o grupo Pérez Companc passou a controlar uma
grande porcio dos setores de geracdo, transmissio e distribuicio de energia elétrica. No setor
de transporte e distribui¢ido de gas natural, assim como no setor petrolifero, resultou o pre-
dominio do grupo Repsol-YPE, além do conglomerado Pérez Companc, Techint e Soldati que
adjudicaram as empresas de gas e dreas centrais e secundérias de exploracio de gés e petréleo.
De igual sorte, as empresas Telecom Argentina e Telefénica Argentina dividiram o setor de
telecomunicag¢ées. O transporte ferrovidrio de passageiros restou sob o predominio do grupo
Roggio, que controla o Ramal Urquiza e a rede de metr6. O grupo Macri passou a controlar os
correios, e o grupo Eurnekidn tem presenca destacada nos aeroportos e nas atividades relacio-
nadas a aeronavegacio comercial (AZPIAZU, 2002).
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foi o conflito politico acerca da continuidade das transferéncias das estatais e a
pratica de renegocia¢io contratual com o objetivo de assegurar a rentabilidade das
tarifas para os concessionérios dos servicos publicos em detrimento dos usuérios
dos servigos.

Cabe aqui observar que, embora nos meses seguintes ao inicio do segundo
mandato de Carlos Menem a economia argentina tenha voltado a apresentar indi-
ces de crescimento positivos, a crise monetaria do México e o modelo de transfe-
réncia adotado no periodo anterior legaram um dilema para o processo de reforma
do Estado na Argentina a contar de 1995.

Por um lado, nos acordos para obtenc¢do de financiamento junto aos orga-
nismos financeiros internacionais, o governo argentino havia se comprometido a
dar continuidade as privatiza¢des, com a venda de a¢bes das empresas privatiza-
das que ainda permaneciam propriedade do Estado e com a inclusdo do setor de
infraestrutura no programa de transferéncia para a iniciativa privada.

Por outro lado, a reestruturacido administrativa do Estado combinada com
a eliminacdo de postos de trabalho nas empresas privatizadas e com a recessdo
econdmica verificadas no ano de 1994 tiveram como consequéncia o aumento
expressivo da taxa de desemprego, configurando um problema social até entio
pouco conhecido na Argentina. Em outubro de 1996, a taxa de desemprego atingia
17,3% e no final desse ano chegou a 18%'%. Além disso, de acordo com dados de
Zeller (2007a), no periodo de 1989 a 1996, se verificou a redugio mais significativa
no pessoal da Administra¢do Publica argentina, com uma diminui¢ido de 57% do
numero de empregados ou a supressio de aproximadamente 600.000 empregos.
Acrescente-se que, de acordo com Novaro (2009, p. 491, tradu¢io nossa), essa situ-
acdo “[...] fez muito por debilitar o vinculo de sentido que até os comicios havia se
mantido medianamente em pé para boa parte da opinido publica entre as reformas
e a solucdo dos problemas sociais”.

Assim, ao longo do segundo mandato, o governo de Carlos Menem se viu
dividido entre colocar em prética “a etapa social” de seu projeto de reforma do
Estado, atendendo a demanda dos setores do Partido Justicialista que considera-
vam que as mudancas implementadas haviam tido resultados além do esperado,
ou atender aqueles que, como o Ministro da Economia, Domingo Cavallo, argu-
mentavam que o processo de reforma deveria avancar para “tornar competitivo e
sustent4vel o novo regime econémico” (Ibid., p. 492).

Com efeito, em janeiro de 1995, em uma conferéncia de imprensa em Nova
Iorque, o Ministro da Economia, Domingo Cavallo, defendeu a retomada do progra-
ma de privatizagio argentino como forma de solucionar os problemas fiscais que a
Argentina vinha enfrentando no contexto da crise mexicana. Nesse sentido, afirmou:

(128) LA NACION. Buenos Aires, oct.-dic. 1996.
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Temos uma solucio para isso, voltar as privatiza¢des. Sabemos que existe
um grande interesse, ndo precisamente por parte dos investidores acionis-
tas, mas de parte dos investidores de capital externo, como os que se inte-
ressaram no setor petroquimico e de eletricidade na Argentina. Porque na
forma com privatizamos, tivemos regras muito claras e existia um grande
interesse de parte dos investidores estrangeiros. Temos para oferecer Futa-
leufy, Salto Grande, Yacyretd, Pichi Leucun, plantas hidroelétricas e outras
plantas nucleares, e também a Petroquimica Bahia Blanca e Indupa; as pri-
vatizaremos nos préximos meses (ARGENTINA, [200-?d]).

A privatizacdo das empresas referidas no discurso do ministro dependia,
contudo, de autorizacio do Congresso, uma vez que as mesmas nio se encontra-
vam listadas na Lei de Reforma do Estado e Emergéncia Administrativa entre as
estatais sujeitas a privatizacao.

Objetivando contornar essa dificuldade e, a0 mesmo tempo, obter uma au-
torizagio genérica do Congresso que permitisse imprimir rapidez as privatizagoes,
no final do ano de 1995, o Ministério da Economia apresentou ao Executivo e ao
Legislativo o projeto de lei do que seria a Segunda Reforma do Estado. Esperava-se
que, com essa iniciativa, fossem recriadas as condi¢des institucionais verificadas
no inicio da primeira gestio de Carlos Menem com a aprovacio das Leis de Refor-
ma do Estado e de Emergéncia Econémica e Social. O projeto de lei previa, contu-
do, uma delegacio de poderes ainda mais ampla que a anterior, com um periodo
de emergéncia que duraria até o final de 1997 e durante o qual o governo ficaria
autorizado a realocar verbas orcamentdrias, eliminar, centralizar e fusionar 6rgios
e entidades da Administra¢io Publica, criar um fundo de reconversio laboral para
capacitar os servidores exonerados e, em especial, decidir sobre novas privatiza-
¢bes. A autorizacio para tanto deveria incluir até mesmo as empresas municipais e
estaduais, com o compromisso de, ao final do processo de transferéncia, o governo
federal prestar contas ao Congresso.

Para aprovacgio da referida legislacio, o Ministério da Economia contava,
uma vez mais, com o argumento da emergéncia econémica, como deixou claro o
ministro Domingo Cavallo no pronunciamento antes citado:

[...] sera resolvido o problema fiscal do ano passado, que afetou a emis-
sdo de bénus, através do ajuste fiscal que j4 foi programado, e através das
privatiza¢des, cujo apoio apolitico é maior agora porque temos um novo
argumento para ir ao Congresso e dizer: “Olhem, necessitamos sua aprova-
¢do para isto, de outro modo vai ser um desastre”. A situa¢do dos mercados
internacionais é nosso novo argumento (ARGENTINA, [200-?d], tradugio
nossa).

Ao contrério do esperado, o projeto de lei da Segunda Reforma do Estado
sofreu duras criticas no Congresso argentino, especialmente no que diz respeito a
delegacio de poderes ao Executivo para a realizacio de reformas em matéria tri-
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butdria e administrativa. O projeto de lei da Segunda Reforma do Estado somente
foi aprovado na Camara dos Deputados apés longo trabalho de convencimento
dos legisladores do Partido Justicialistas por parte do governo, o que implicou a
modificagio de varios artigos originais e dificuldade inclusive para obtencio de
“quorum” para a votacio. O projeto de lei veio a ser aprovado pelo Senado somente
em fevereiro de 1996, convertendo-se na Lein.° 24.629/96 (ARGENTINA, 1996a).

Esse diploma legal delegou poderes ao Executivo federal para, até 31 de
dezembro de 1996, praticar os seguintes atos com vistas a reorganiza¢io adminis-
trativa do Estado argentino: 1) Centralizar, fundir, transferir aos estados, median-
te prévio acordo, reorganizar ou suprimir organismos descentralizados; 2) Dispor
a supressio total de organismos descentralizados criados por lei apenas quando
assegurado o cumprimento das fun¢des estatais cumpridas pelos mesmos; 3) Dis-
por acerca da supressio de recursos préprios e afetados, com exce¢io dos recursos
destinados aos estados para financiar gastos com a seguridade social; 4) Proceder
a privatizagdo das atividades relacionadas com a prestagio de servigos periféricos
e a gestdo da produgio de obras e bens a cargo da Unido, desde que nio atinja a
prestacdo de servicos essenciais e na medida em que se obtenha maior eficiéncia e
melhores servi¢cos aos usudrios.

Dessa forma, a Lei n.° 24.629/96 outorgou ao Executivo faculdades muito
mais restritas em matéria de privatizagido do que as inicialmente requeridas. Par-
ticularmente relevante foi o fato de que a delegacio de poderes excluiu expressa-
mente a privatizacio de empresas publicas, universidades, entidades financeiras
oficiais, agéncias reguladoras de servicos publicos, parques nacionais, bem como
a participagdo do Estado federal em empresas binacionais e pacotes aciondrios em
seu poder.

Além disso, a Lei da Segunda Reforma do Estado estabeleceu que os decre-
tos expedidos com base na delegagdo de poderes ao Executivo ficariam sujeitos ao
controle da Comissdo Bicameral Permanente do Congresso e, no caso das privati-
zagdes, ao controle prévio da Comissio Mista de Reforma do Estado e Acompanha-
mento das Privatizacbes criada pela Lei de Reforma do Estado (Lein.° 23.696/89).

A Lein.° 24.629/96 teve, em matéria de privatizagdo, um efeito contrario
ao pretendido pelo Ministério da Economia, inviabilizando a venda do Banco Na-
¢do, negando autorizacio ao governo federal para interferir nos programas esta-
duais de desestatizagio e dificultando a transferéncia da hidroelétrica de Yacyreta,
que era uma entidade binacional. Por conseguinte, nos anos de 1995 e 1996, o pro-
grama de privatizac¢do argentino se concentrou no setor hidroelétrico e na venda
das a¢des da YPF que ainda permaneciam em poder do Estado.
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Quadro 12 - Empresas estatais argentinas privatizadas nos anos de 1995 e 1996

Hidrelétrica Futaleufu S/A Junho de 1995 Venda de 59%
Hidrelétrica Rio Juramento S/A Novembro de 1995 Venda de 98%
Petroquimica Bahia Blanca S/A Dezembro de 1995 Venda de 51%
Hidrotérmica San Juan S/A Margo de 1996 Venda de 98%
Hidrelétrica Tucumén S/A Junho de 1996 Venda de 98%

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Rey (2001, p. 500).

O resultado dessas vendas, porém, ficou aquém do esperado pelo governo,
devido a mudanca na conjuntura externa, a retracio da economia argentina e, em
especial, pela expectativa dos investidores em relacio A privatizacio do setor elé-
trico no Brasil.

Acrescente-se que o governo argentino enfrentou dificuldades na aprova-
¢do legislativa dos projetos de privatizacio da Hidrelétrica Binacional de Yacyreta
e das Centrais Nucleares, os quais terminaram por nio ser executados.

No caso da Hidrelétrica Binacional de Yacyreta, a inten¢do do governo
argentino era terceirizar a parte final da obra civil de constru¢io e privatizar a
geracio de eletricidade, que poderia ser exportada livremente pelo comprador. A
pretendida transferéncia foi recebida com reservas pela Comissdo Bicameral de
Reforma do Estado e Acompanhamento das Privatizacdes, a qual entendeu que
apenas uma legislacdo especifica poderia autorizar a venda, uma vez que se tratava
de uma entidade binacional e que, ademais, qualquer acordo nesse sentido teria
de passar pela aprovagdo do governo do Paraguai. Para avancar mais rapidamente
com a privatizagdo de Yacyretd, o governo argentino firmou, em 23 de novembro
de 1995, um protocolo com o governo paraguaio, no qual a Argentina se com-
prometia a assumir as dividas resultantes da constru¢io da hidrelétrica e os dois
paises acordavam a transferéncia da hidrelétrica para o setor privado. A assinatura
do protocolo nio fez cessar as criticas a respeito da venda da hidrelétrica, com o
alerta de que o protocolo deveria ser ratificado pelo Congresso de ambos os pai-
ses e de que, em razio da privatizacio de Yacyretd ndo constar nos anexos da Lei
n.° 23.696, Lei de Reforma do Estado e Emergéncia Administrativa, o governo de
Carlos Menem deveria obter uma declaragdo legislativa de “sujeita a privatizacio”
especifica para o caso.

Na questio de fundo acerca da privatizagio da hidrelétrica de Yacyret4 es-
tava o impacto econémico da transferéncia sobre o custo da producio industrial
argentina e a possibilidade de paises vizinhos como o Brasil adquirirem por um
preco melhor a energia elétrica que seria exportada.
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Em agosto de 1996, apés insistente pedido do Ministro da Economia, Do-
mingo Cavallo, o Senado aprovou o projeto do governo argentino de privatizacio
da Hidrelétrica de Yacyretd, sem, contudo, se obter acordo na Camara dos Depu-
tados a respeito da matéria. Todavia, a negativa do Congresso paraguaio de rati-
ficagdo do protocolo de inten¢io firmado com a Argentina e a recusa do esquema
de venda pelo 6rgio paraguaio responsével pelo controle do desempenho das em-
presas estatais naquele pais inviabilizaram o projeto de transferéncia de Yacyret4.

Foi ainda examinada, no ano de 1997, a possibilidade de terceirizagdo da
administracio da hidrelétrica, o que seria feito de comum acordo pelos governos
argentino e paraguaio. A iniciativa, porém, fracassou definitivamente, em razio
da necessidade de investimentos para finalizar a construcio da hidrelétrica e, em
especial, devido A existéncia de dividas com a empresa construtora.

Ja em relacio A privatizacio das centrais nucleares, o governo de Carlos
Menem logrou obter, em 02 de abril de 1997, a san¢io da Lein.® 24.804/97, a qual
declarou “sujeita a privatizagdo” a atividade de geragdo nucleoelétrica desenvolvi-
da pela estatal Nucleoelétrica Argentina S/A e a dire¢io e execugdo de obras de cen-
trais nucleares executada pela Empresa Nuclear Argentina de Centrais Elétricas
S/A (ENACE S/A). Ademais, foi regulada a atividade nuclear e autorizada a priva-
tizagdo das centrais Embalse e Atucha I e II. Segundo o estabelecido na legislagio,
a operacio das usinas nucleares deveria ser transferida a investidores privados,
que teriam o prazo de seis anos para terminar a construcio da Central Atucha II,
enquanto as atividades de pesquisa cientifica permaneceriam de responsabilidade
do Estado.

Uma pretensdo de tal envergadura mereceu criticas de toda ordem, desde
as implicacbes de ordem ambiental e a dificuldade de avaliagio do patriménio a
ser privatizado, até a inconveniéncia da separacdo entre a pesquisa e a produc¢io
em matéria nuclear. Cabe salientar que um dos principais obstéculos a privatiza-
¢do das centrais nucleares argentinas se relacionava ao impacto ambiental dessas
atividades e do fato de que as medidas de seguranca tidas como necessarias impu-
nham uma perda de lucratividade aos eventuais adquirentes. Assim sendo, mesmo
com a autorizacio legislativa para tanto, o governo de Carlos Menem nio chegou
a concretizar a privatizagio das centrais nucleares argentinas.

As duas outras privatiza¢des que estavam em estudo nesse periodo, a dos
correios e a dos aeroportos, foram processos longos e controvertidos, os quais so-
mente puderam ser ultimados nos tltimos anos da gestio de Carlos Menem.

A privatizacio da Empresa Nacional de Correios e Telégrafos - ENCOTEL
foi demorada e controvertida, uma vez que deu lugar a uma disputa entre o pre-
sidente Carlos Menem e o Ministro da Economia, Domingo Cavallo. A desavenca
entre ambos foi a expressio politica do conflito de interesses entre distintos gru-
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pos econdmicos, resultando na demissio do Ministro da Economia em 26 de julho
de 1996.

Cabe lembrar que a Lei de Reforma do Estado e Emergéncia Administra-
tiva, Lei n°. 23.696/89, autorizou a concessdo dos servi¢os postais na Argentina
e, em 1992, o grupo de técnicos que assumiu com o ministro Domingo Cavallo a
gestdo do Ministério de Economia e Obras Sociais programou a transformacio da
estatal numa sociedade anénima, a Empresa Nacional de Correios e Telégrafos S/A
- ENCOTESA. A empresa, segundo restou estabelecido no Decreto n°. 214, de 24
de janeiro de 1992, continuaria sendo majoritariamente estatal, mas 35% de seu
capital deveria ser vendido a um investidor estrangeiro com experiéncia no setor e
membro da Unido Postal Universal (UPU), ou seja, uma empresa de correio estatal
estrangeira. Além disso, 14% das a¢des deveriam passar para os empregados da
empresa, por meio do Programa de Propriedade Participada (PPP).

Desde 1992, haviam sido editados varios decretos'?®, visando reestruturar o
servigo de correios e telégrafos e tornar a ENCOTESA uma empresa eficiente para
que sua gestdo pudesse ser transferida para um investidor estrangeiro. Especial-
mente relevante foi o Decreto n°. 1187/93, que eliminou o monopdlio estatal sobre
0s servicos postais e estabeleceu que a ENCOTESA teria a exclusividade da presta-
¢do de servicos para a Administracio Publica federal e para a Capital federal. Essa
ultima disposi¢io desagradou aos prestadores de servigos para os correios, empre-
sas pertencentes ao empresario Alfredo Yabrin, que atuaram junto ao presidente
para obter a modifica¢io do decreto. Com efeito, a partir a edi¢io do Decreto n.°
2247/93, foi suprimida a obrigatoriedade de contratagio da ENCOTESA pela Ad-
ministra¢io Publica federal e pelo municipio de Buenos Aires, abrindo-se a possibi-
lidade de contratacio de distintas empresas privadas prestadoras de servico postal.

Os conflitos se acentuaram, porém, com a aprova¢io pelo Senado do proje-
to de lei que estabelecia o marco regulatério para os servicos postais. Nesse projeto
de lei, se previa um limite de 30% para a participa¢do de capital estrangeiro na
privatizacio da ENCOTESA, conferindo prioridade ao capital nacional no processo
de transferéncia.

Cabe salientar que o projeto de lei foi objeto de intimeras criticas pelo Mi-
nistro da Economia argentino, o qual afirmou que se pretendia voltar ao antigo
mercado de correios, sem, contudo, prever a existéncia do correio oficial. Aduzia
também que as disposi¢bes contidas no projeto de lei incentivavam o aumento do
valor dos servicos postais, proibiam o transporte de correspondéncia prépria de
uma empresa e a fiscalizagio pela policia, uma vez que estabelecia a inviolabilidade
da correspondéncia e o segredo postal.

Buscando obter apoio junto a opinido publica e aos empresarios, em agosto

(129) Vejam-se os Decretos n°. 2792/92, 2793/92, 624/93, 1163/93, 1187/93.
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de 1995, o Ministro da Economia denunciou um esquema de corrup¢io envol-
vendo Alfredo Yabran, proprietario de empresas prestadoras de servico para a
ENCOTESA e préximo ao presidente Carlos Menem. A resposta do presidente ar-
gentino foi reafirmar a necessidade de privatizacio dos servigos postais e editar um
decreto transferindo do Ministério da Economia, Obras e Servicos Publicos para a
Presidéncia da Republica o comando do processo de transferéncia da ENCOTESA
para o setor privado. Além disso, o presidente destituiu, entre outros funciond-
rios ligados ao Ministro da Economia, o administrador da ENCOTESA, Hector
Grisanti, o qual vinha sendo investigado pela Auditoria Geral da Na¢io e acusado
de gestio fraudulenta.

Finalmente, em julho de 1996, por ocasido de desavencas entre os sindicatos
e o Ministério da Economia, que mais uma vez foram resolvidas pelo presidente em
favor dos primeiros, o ministro Domingo Cavallo renunciou ao cargo e foi substi-
tuido pelo economista Roque Fernandéz, formado pela Universidade de Chicago.

A partir de entdo, o governo argentino abandonou a dificil discussio da pri-
vatiza¢do dos correios na CAmara dos Deputados e decidiu promover por decreto
a transferéncia dos servigos postais e aeroportuarios. Em 24 de marco de 1997, o
Decreto n°. 265/97 estabeleceu a convocagio de uma licitagio publica, nacional e
internacional, para outorga da concessdo pelo prazo de 30 anos dos servigos pos-
tais, monetdrios e de telegrafia prestados pela ENCOTESA, estabelecendo ainda os
procedimentos para a transferéncia.

O grupo econémico administrado por Alfredo Yabran, ao final, apresentou
uma carta, na qual comunicava a decisdo de néo participar do processo de priva-
tizacdo da ENCOTESA. E, apds, dois turnos de ofertas, a concessio foi outorgada
ao consorcio formado pelo grupo Macri e pelo Banco Galicia. Antes disso, porém,
a Comissio Bicameral de Acompanhamento das Privatiza¢des solicitou ao s lici-
tantes que firmassem uma declaracio com fé publica de que nio tinham vincula-
¢do com qualquer operadora de servico postal pertencente ao empresario Alfredo
Yabran. Em 1° de setembro de 1997, o Correio Argentino foi efetivamente transfe-
rido ao grupo vencedor da licitagdo.

A Argentina foi o quarto pais a privatizar seus servicos postais e telegrafi-
cos'®, tendo assim procedido sem que houvesse a prévia criacio de um érgio regu-
lador da atividade e com o estabelecimento da liberdade tarifaria para os servigos
que nio se limitassem a carta simples de 20 gramas, telegramas de 20 palavras e
transferéncias monetarias de até 1.000 pesos.

A privatizagdo dos aeroportos argentinos, realizada também na segunda
gestdo de Carlos Menem, também foi um processo controvertido e caracterizado

(130) Os outros paises sdo a Nova Zelandia, a Holanda e o Congo. Para maiores detalhes a
respeito da privatizacio dos correios na Argentina, consultar: Rey (2001).
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pela presenca do empresario Alfredo Yabran, o qual titulava as empresas Edcadas-
sa, de depbsitos e cargas, e Interbaires, de lojas free shop.

O processo de privatizagio dos aeroportos teve inicio, porém, em 1995 e,
tal como no caso dos correios, em 07 de agosto de 1996, o Senado argentino apro-
vou o projeto de lei de iniciativa do Executivo que estabelecia o marco normativo e
regulatério para a explora¢do, a administracio e o funcionamento dos aeroportos
integrantes do Sistema Nacional de Aeroportos, além de declara-lo “sujeito a priva-
tiza¢do”. A discussdo na Camara dos Deputados, por sua vez, se mostrou acirrada
em func¢io da existéncia dos contratos com as empresas Edcadassa e Interbares,
que estabeleciam limites ao processo de licitacdo dos aeroportos, além de motivar
dentuncias pelo ministro Domingo Cavallo acerca da existéncia de interesses ma-
fiosos também nesse processo de privatizac¢io.

Também nesse caso, a dificuldade de obter o respaldo do Congresso legou o
governo de Carlos Menem a promover a privatizagio por meio de decretos. Nesse
sentido, o Decreto n°. 375/97 abriu licitagdo publica para outorga, pelo prazo de
30 anos prorrogaveis por mais 10, da concessio de exploracio, administragio e
funcionamento dos aeroportos de Buenos Aires, Bariloche, Comodoro Rivadavia,
Cérdoba, Esquel, Ezeiza, Formosa, General Pico, Iguazi, La Rioja, Mendoza, Posa-
das, Rio Gallegos, Rio Grande, Santiago Del Estero, Santa Rosa, Viedma, Villa Rey-
nolds, Salta, Tucuman, Catamarca, Paran4, Rio IV, Bahia Blanca, San Fernando,
Trelew, San Luis e San Rafael.

A justificativa entrada pelo governo de Carlos Menem para a utilizagdo de
um decreto para promover a privatizacido do Sistema Nacional de Aeroportos foi
que a Lei n°. 23.696/89 havia introduzido reformas que transcendiam o 4mbito
temporal do estado de emergéncia por ela declarado. Dessa forma, o Executivo
estaria autorizado a outorgar concessées de explora¢io, administragdo, reparacio,
ampliacio, conservacio ou manutencio de obras ja existentes, com o objetivo de
obter fundos para a realiza¢io de outras obras com vinculacio fisica, técnica ou de
outra natureza com as primeiras.

Pertinente, também, observar que o Decreto n°. 375/97 garantia a conti-
nuidade dos contratos firmados com as empresas Edcadassa e Interbaires.

Em 30 de maio de 1997, o decreto de privatizagio do Sistema Nacional de
Aeroportos argentinos foi declarado nulo, e suspenso o processo de privatizagdo
dos aeroportos. Essa decisdo foi proferida em razio de uma demanda ajuizada
pelos legisladores de oposi¢do ao governo e restou confirmada pelo tribunal de
segunda insténcia.

Em razio dessa decisdo, em 02 de junho do mesmo ano, foi editado o De-
creto n°. 500/97, o qual complementou o anterior, estabelecendo as regras para a
licita¢io dos aeroportos e o modelo basico dos contratos de concessio. Além disso,
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esse novo decreto acrescentou ao rol de aeroportos passiveis de privatizacio os de
Resisténcia, Corrientes, Jujuy, San Juan Malargiie, Puerto Madryn, Reconquista
e Mar del Plata.

Em seguida, também o Decreto n°. 550/97 foi declarado nulo, sob o fun-
damento de que a Constituicio argentina proibe o Poder Executivo de editar atos
com conteudo legislativo. O governo, todavia, editou o Decreto n°. 842/97, o qual
ratificou os anteriores e determinou a privatiza¢io dos aeroportos sob o funda-
mento da “necessidade e da urgéncia”.

Apés, nova agio ajuizada pelos legisladores de oposigdo e nova sentenca de
anulac¢do, agora do Decreto n°. 842/97, o governo recorreu & Suprema Corte argen-
tina. Em 17 de dezembro de 1997, o Judiciario, pelo voto da maioria dos Ministros
da Suprema Corte, anulou as decisdes anteriores, sob fundamento de que nio po-
deria haver intervencio do Judicidrio num conflito entre Executivo e Legislativo,
na hipétese de ainda se encontrar em tramitacido no Congresso um projeto de lei
acerca do tema controvertido. Essa decisio, porém, nio foi suficiente para por fim
a batalha judicial envolvendo a concessdo dos servigos aeroportudrios e, em 30
de dezembro de 1997, nova decisio judicial suspendeu a privatizacdo em curso,
determinando que o governo estabelecesse regras de controle dos aeroportos a
serem privatizados. Em poucos dias, foi, entdo, editado o Decreto n°. 1467/97,
criando o 6rgio de controle e regulacdo do Sistema Nacional de Aeroportos.

Finalmente, em 11 de fevereiro de 1998, o presidente Carlos Menem assi-
nou o Decreto n°. 163/98, transferindo 33 dos aeroportos licitados para o grupo
Aeroportos Argentina 2000, formado por investidores norte-americanos, italia-
nos e argentinos, o qual ofereceu 171,12 milhées de pesos pelas concessoes.

Quadro 13 - Servicos Publicos privatizados na Argentina nos anos de 1997 e 1998
ENCOTESA (Correio Argentino) Outubro de 1997 Concessio de 86% por 30 anos
Aeroportos Maio de 1998 Concessio por 30 anos

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Rey (2001, p. 253-261).

Cabe aqui observar que, assim como no Brasil, a partir de 1995, o programa
de privatizacdo se estende para os estados, atingindo as institui¢des bancérias, as
empresas estaduais prestadoras de servico publico de eletricidade, d4gua e gis, além
de empresas de produgio de bens e servicos como turismo, cassinos e transportes.
No Brasil, as privatizacdes estaduais foram viabilizadas pela aprovacio das emen-
das constitucionais de n.° 05 a 09 e pelos condicionamentos impostos nos contra-
tos de renegociacio das dividas firmados pelos Estados com a Unido federal. Na
Argentina, os programas de privatiza¢io estaduais foram uma necessidade diante

// 250 UMA DECADA DE REFORMAS



da obrigatoriedade de controle orcamentario estabelecido na Lei de Convertibi-
lidade e na ampliacio das atribui¢bes dos estados e dos municipios pela reforma
constitucional de 1994.

As exigéncias desses diplomas legais aliados a demora na edi¢éo de um novo
sistema de reparti¢do de impostos e na definicio de uma politica de regionalizacio
das atividades afetas a Unido, aos estados e aos municipios aprofundou o impacto
da crise financeira nos estados e nos municipios argentinos a partir de 1994. A
partir de entdo, quase todos os estados argentinos iniciaram um processo de ajuste
das contas publicas, com a eliminagio de 6rgios e estruturas administrativas.

Em 1995, o aprofundamento da crise fiscal acelerou o processo de privati-
zagio nas demais esferas da subnacionais, que transferiram os institutos de pre-
vidéncia estaduais para a Unido e venderam varias de suas empresas. Para finan-
ciar as reformas estaduais na Argentina foi criado, em 1995, pela Lei n.° 24.623
o Fundo Fiduciario para o Desenvolvimento Provincial, constituido com recursos
provenientes da venda de a¢des da YPF pelo governo federal, tendo o Banco da
nac¢do Argentina atuado como agente financeiro nas negociacdes.

Nesse contexto, foram transferidas, nesse periodo, a Empresa Distribuido-
ra de Salta (EDESA S/A), a Empresa Jujeria de Energia, as empresas de eletricidade
de Ente Rios, de San Luis, de Tucuman, de Santiago del Estero, de Catamarca, de La
Rioja e de Formosa. Foram também privatizados os bancos estaduais de Misiones,
Formosa, Mendoza, San Luis, Tucuman, San Juan, La Rioja, Chaco e Rio Negro.

Cabe também referir a concessio das empresas de Agua Potavel de San-
ta Fé, Tucuman, Corrientes e San Juan. E ainda a privatizacio pelo municipio de
Buenos Aires de suas empresas de Agua Potavel e de energia elétrica (ESEBA), dos
portos de Olivos e San Isidro e dos cassinos e hotéis estaduais (ZELLER, [200-?]).

O processo de privatizacido dos aeroportos na Argentina ilustra uma carac-
teristica em comum com o programa brasileiro de desestatizagio nesse periodo,
que foi o deslocamento dos conflitos da arena legislativa para a esfera do Judicia-
rio. E importante salientar que a judicializacio dos conflitos a respeito das privati-
zagdes nido representou um empecilho intransponivel em nenhum dos dois paises.
Todavia, os governos de Carlos Menem e de Fernando Henrique Cardoso foram
obrigados a estruturar os respectivos servicos de advocacia para responder as di-
versas demandas judiciais entio ajuizadas.

Pode-se dizer que, de modo geral, a execu¢io dos programas de privatiza-
¢do durante a primeira gestdo de Fernando Henrique Cardoso e, em especial, na
segunda gestdo de Carlos Menem foram processos controvertidos. No Brasil, ao
se estabelecerem condi¢bes politicas e econdmicas favoraveis ao processo de de-
sestatizacdo, os conflitos tenderam a se concentrar no Judicidrio, ao passo que,
na Argentina, o Congresso foi a arena onde desaguaram as divergéncias opondo,
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primeiro, os sindicatos e o Partido Justicialista aos técnicos do governo e ao pré-
prio Ministro da Economia e, depois, o Legislativo e o Executivo. Nesse sentido, é
possivel vislumbrar uma inversdo da tendéncia observada no periodo anterior nos
dois paises estudados.

Uma particularidade da Argentina foi o fato de que, a partir de 1994 e es-
pecialmente durante o segundo mandato de Carlos Menem, comecou a se operar
uma mudanca na postura dos atores econémicos em rela¢io & manutencdo do Pla-
no de Convertibilidade, com reflexos no processo de privatizacio. Como observa
Rey (2001), de um lado, os adquirentes das empresas privatizadas, as empresas es-
trangeiras, as institui¢des financeiras e os organismos internacionais que “associa-
vam seus interesses & manutencio da paridade cambial e ao regime de convertibili-
dade”. E, de outrolado, “[...] a cipula empresarial histérica argentina, defensora de
uma posicdo produtiva e exportadora, comecava a se inquietar porque a paridade
cambial a impedia de melhorar a rentabilidade de seus negécios e a possibilidade
de aumentar sua presenca na economia” (REY, 2001, p. 221, tradugdo nossa).

Relacionado a essas diferentes posturas, verificou-se um processo de ven-
da de empresas ou de participagdes aciondrias por parte dos grupos econémicos
argentinos que haviam participado das privatiza¢bes em associa¢io com grupos
econdmicos estrangeiros. Segundo Basualdo (2002b, p. 79, tradugio nossa), esses
grupos econdmicos conservaram seu poder, mas houve “[...] uma inversio signi-
ficativa na composicio de seu capital, que adota um sinal contririo ao da etapa
anterior, na medida em que se registra uma diminui¢do relativa na importancia
dos ativos fixos e um aumento substancial na incidéncia dos ativos financeiros,
especialmente nos radicados no exterior”. Nesse contexto, “[...] a estratégia dos
grupos econdmicos locais consiste em concentrar seu capital fixo nas atividades
que apresentam vantagens comparativas naturais, especificamente na produg¢io
agropecudria e agroindustrial” (Ibid., p. 79, tradugio nossa). As empresas estran-
geiras, por sua vez, apresentam uma evolu¢io oposta A dos grupos econdmicos
locais, sendo os principais compradores dos ativos alienados.

Cabe aqui observar que, no contexto antes referido, se processa outra pe-
culiaridade do processo de privatiza¢io argentino, caracteristica essa que nio en-
contra paralelo no programa de desestatizacio brasileiro, que foi a generalizagéo e
a reiteragdo da renegociagdo das clausulas dos contratos de concessdo e a introdugdo de
modificagées nos marcos regulatorios. As renegociagdes, como regra, se concentra-
ram nos prec¢os e nas tarifas e na periodicidade de seus reajustes, assim como nos
compromissos de investimento e nos prazos das concessdes.

A renegociagio de cldusulas contratuais e dos marcos regulatérios foi uma
caracteristica distintiva das privatiza¢ées argentinas nio apenas em razio da al-
teracio de composi¢io do capital das empresas privatizadas, mas também como
resultado da rapidez e das imprecisdes normativas que marcaram o processo de
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transferéncia das estatais argentinas para o setor privado nesse pais. Nesse sen-
tido, a renegociacio contratual foi particularmente frequente em relacio as pri-
meiras privatizacdes, da ENTel e das Aerolineas Argentinas, onde o empirismo e a
pressa na realizagdo das transferéncias deram espaco a imprecisdes e lacunas que
serviram de justificativa para as ulteriores revisGes dos acordos. Todavia, ha igual-
mente exemplo dessas renegociagdes em varios outros setores, como o ferroviario,
o de 4gua e saneamento e o de concessdes rodovidrias®®.

Particularmente relevante foi a questido do reajuste tarifario. Ocorre que a
Lei de Convertibilidade, Lei n°. 23.928, declarou inapliciveis e sem efeito todas as
normas contratuais e legais que previssem a indexacio ou a atualiza¢io monetéria,
proibindo ainda toda e qualquer cldusula de ajuste periédico de precos e tarifas. A
partir de uma interpretacdo de que a lei de convertibilidade nio havia previsto a
moeda em relagdo a qual se dirigia a proibi¢do de indexagio, o governo e as conces-
siondrias adotaram a interpretacio de que seu A&mbito de aplicacio estava restrito
a moeda local. Dessa forma, os contratos passaram a ser revistos para estabelecer
o prego das tarifas em délares e sua corre¢io com base nas variagdes semestrais do
indice de precos ao consumidor nos Estados Unidos.

Cabe salientar que, no Brasil, ndo houve um processo similar de renegociagéio
dos contratos de concessdo de servigos publicos como o que se verificou na Argentina.
Esse aspecto é importante porque demonstra ndo apenas o maior cuidado técnico
que teve o processo de desestatizacio brasileiro em comparagio com as priva-
tizacGes argentinas, como também a predominancia de critérios politicos e do
oferecimento de vantagens financeiras aos investidores estrangeiros e ao empre-
sariado local.

A explicagdo para tais caracteristicas distintivas pode ser encontrada no
fato de que, na Argentina, a reforma do Estado foi conduzida pelo Partido Justicia-
lista, o qual, apesar das mudancas que havia sofrido, nio tinha a certeza de contar
com o apoio ou poder controlar os setores empresariais. No Brasil, ao contrério,
a condugio politica do processo de reforma do Estado coube a uma coligagio par-
tiddria de centro-direita, a qual contava com o apoio de um empresariado mais
coeso e comparativamente menos ligado ao setor financeiro. Ademais, o fato de os
opositores ao programa de desestatizacio, no Brasil, se encontrarem na oposi¢io
e nio no seio da prépria coalizio governante tornava mais facil o controle do pro-
cesso de privatizacgdo e a adog¢do de uma dinimica de modernizac¢io institucional.

(131) Para uma descrigdo mais detalhada dessas renegociacées, se sugere consultar os seguin-
tes trabalhos: Azpiazu (2002) e Rey (2001, p. 264-340).
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2.4 A REFORMA ADMINISTRATIVA NA ARGENTI-
NA £ NO BRASIL DE 1995 A 1999

5.4.1 A REFORMA ADMINISTRATIVA NO AMBITO DA SEGUNDA
REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA

A Lei n.° 24.629/96 também estabeleceu os objetivos e as diretrizes para
a reforma administrativa o &mbito da Segunda Reforma do Estado na Argentina.
Essa deveria se pautar pelo equilibrio orcamentario, vedando-se, por expressa dis-
posicido legal, a realiza¢io de novos gastos sem a correspondente criagio de fonte
de custeio, e por maior eficiéncia e racionalidade ao servico publico. Para tanto, foi
delegada ao Poder Executivo a faculdade de reorganizacio dos 6rgios e entidades
da administra¢io publica federal por meio de diferentes modalidades de extin¢io
e modifica¢io de estruturas.

Um aspecto importante a mencionar é que, dialogando com a preocupagio
de boa parte dos legisladores e do governo com o incremento do indice de de-
semprego, a lei da Segunda Reforma do Estado determinou a cria¢do pelo Poder
Executivo do Fundo de Reconversio Laboral do Setor Publico Nacional, vinculado
ao Ministério do Trabalho e Seguridade Social, com a finalidade de promover as-
sisténcia e capacitacio técnica aos servidores cujos cargos viessem a ser extintos
em razio das medidas de reorganiza¢do administrativa. Esses servidores ficariam
vinculados ao fundo pelo periodo de capacitacio, o qual nio poderia exceder a
doze meses. Na hipétese desses servidores nio virem a ser reintegrados ao servico
publico, eram entio exonerados e tinham direito 4 indenizagdo respectiva.

Outro aspecto que merece ser mencionado é que, em atencido a distribui-
¢do de competéncias estabelecida na Constituicdo argentina de 1994, a execug¢io
da Segunda Reforma do Estado foi atribuida ao Chefe de Gabinete de Ministros,
reduzindo o poder que o Ministério da Economia, Obras e Servicos Publicos teve
no periodo anterior da reforma do Estado. Nesse sentido, cabe observar que a re-
forma administrativa somente foi regulamentada seis meses apds o anincio da Se-
gunda Reforma do Estado pelo presidente Carlos Menem, com a edi¢ido do Decreto
n.° 558/96 em 24 de maio de 1996, menos de dois meses antes de o Ministro da
Economia, Domingo Cavallo, deixar o cargo.

O Decreto n.° 558/96 extinguiu o CECRA e criou, no dmbito da Chefatu-
ra de Gabinete de Ministros, a Unidade de Reforma e Moderniza¢io do Estado
(URME). Tal como ocorreu no Brasil, com a criacio do MARE pelo presidente Fer-
nando Henrique Cardoso, a URME correspondeu a necessidade de constitui¢iao
de um 6érgio com competéncia especifica para planejar, coordenar e executar a re-
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forma administrativa na Argentina. A diferenca é que, no Brasil, a condug¢io da
reforma administrativa foi deslocada do 4mbito da Presidéncia da Republica para
um ministério, ao passo que, na Argentina, a implementacio da reforma admi-
nistrativa na segunda gestio de Carlos Menem foi concentrada num 6rgio mais
préximo da presidéncia.

Dessa forma, a URME recebeu como atribuigio a elabora¢io do Programa
de Modernizac¢io do Estado, a coordenacio das a¢bes relativas a reforma, informar
ao Poder Executivo, mensalmente, acerca do desenvolvimento do programa de re-
forma e prestar auxilio aos estados em seus processos de Reforma e Modernizacdo
do Estado.

Como uma de suas principais atribui¢cées, a URME foi incumbida da revi-
sdo do Estatuto Juridico Basico da Fun¢io Publica, dos estatutos, dos planos de
carreira e das normas com impacto ou rela¢io com a produtividade no 4mbito da
Administra¢do Publica federal.

Além disso, o Decreto n.° 558/96 determinou que a URME elaborasse, em
30 dias, um novo organograma para a Administracido Publica Direta e Indireta. E,
no prazo de 60 dias, de estabelecer orientacdes para a reducio e a reestruturagio
dos quadros de pessoal de cada 6rgéo especifico. Esses, por sua vez, deveriam apre-
sentar, no prazo de 15 dias, um relatério dos procedimentos pendentes para o in-
tegral cumprimento da politica de privatizacio estabelecida na Lei n.° 23.696/89.
O decreto estabelecia ainda, um prazo de 30 dias para que os organismos apresen-
tassem uma proposta de reorganizacgio interna a partir das orientac¢des recebidas
da URME em relac¢io a reducio e reestruturacio dos quadros de pessoal.

Segundo observam Lopez, Corrado e Ouvifia (2005, p. 130-131), a reestru-
turagdo determinada pelo Decreto n.° 558/96 tinha como alvo 6rgios e entidades
que haviam sido criados pelo préprio governo durante a gestdo anterior. Nesse
sentido, de 1991 a 1996, o ntimero de secretarias e subsecretarias na estrutura ad-
ministrativa do governo federal havia passado de 65 para 124, enquanto o numero
de departamentos duplicou, alcancando o numero de 240 em 1996.

Uma das primeiras medidas concretas da reforma administrativa no &mbi-
to da Segunda Reforma do Estado foi a edi¢do, em 27 de junho de 1996, do Decreto
n.° 660/96, o qual extinguiu cargos de chefia nos ministérios e redistribuiu orga-
nismos de acordo com suas finalidades e principais competéncias. Como resulta-
do foram extintas dezoito secretarias, 42 subsecretarias e alterados por fusio ou
transformacéo diversos organismos™?.

E importante salientar que a edi¢io do Decreto n.® 660/96 foi uma resposta
do governo a demora dos 6rgios em atenderem as determinac¢des do Decreto n.°

(132) Para uma descri¢io detalhada das altera¢des ocorridas no &mbito de cada ministério,
consultar Zeller ([200-?]).
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558/96 e de, assim, tomarem a iniciativa de propor sua reestruturagio e reorgani-
zacdo interna.

Cabe aqui observar que a reforma administrativa no periodo da primeira
gestdo de Carlos Menem teve impacto especialmente sobre a estrutura e o pessoal
das empresas estatais e da administracio indireta de modo geral. A Segunda Re-
forma do Estado, por sua vez, teve seu foco centrado na questio do emprego pu-
blico e das normas que afetavam a produtividade na administracio publica direta.

As inspirag¢des teéricas da Segunda Reforma do Estado na Argentina foram,
de um lado, os informes e estudos do Banco Mundial a respeito da necessidade do
fortalecimento institucional do Estado e, de outro lado, a obra dos norte-america-
nos Osborne e Gabler, “Reinventado o Governo”, muito influente na época.

Desde a crise monetaria mexicana, o Banco Mundial, como observa Felder
(2005), comegou a advogar a necessidade de reformulacio das estruturas estatais
de dos critérios de formula¢io das politicas publicas. Na Argentina, essa revalori-
za¢do do Estado foi contemporanea ao surgimento de preocupagdes em relacio a
manutencio do Plano de Convertibilidade e ao surgimento de conflitos sociais nos
estados. Nesse contexto, as recomendag¢ées do Banco Mundial eram no sentido de
qualificacio da atuac¢io dos servidores publicos e fortalecimento das instituicbes
para, de um lado, proteger a economia de mercado e, de outro lado, prestar auxilio
aos setores socialmente excluidos, sob a forma de politicas sociais focalizadas.

A abordagem de Osborne e Gaebler, por sua vez, propunha a incorporagio
de préaticas empresariais ao servico publico, com a assina¢io de uma missio aos
6rgios estatais e a avaliacdo dos servidores de acordo com os resultados obtidos
e ndo mais com base na observincia de normas e procedimentos legais. Nesse
sentido, recomendava a utilizagdo de contratos de gestdo e aprofundamento dos
processos de descentralizagio de atividades. Além disso, os usuarios dos servigos
publicos deveriam ser vistos como clientes da administracio e, para atendé-los
com maior eficiéncia e proximidade, previa-se que o Estado modernizasse seus sis-
temas de informacio e comunica¢io e atuasse em parceria com empresas privadas
e organismos nio governamentais.

Essa preocupag¢io com a criagido de um novo “ethos” no servico publico deu
origem a dois importantes diplomas legais no final da década de 1990.

Em 1999, apés longa discussio no Congresso, foi sancionada Lei de Etica
da Funcio Publica, Lein.® 25.188/99. Esse estatuto fixou deveres e pautas de com-
portamento como requisitos de permanéncia no cargo para os servidores publicos
argentinos. Esse conjunto de deveres, proibi¢ées e incompatibilidades foram apli-
cados a todos os servidores, em qualquer nivel hierdrquico e qualquer que fosse a
forma de provimento do cargo.
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ALein.® 25.188/99 estabeleceu a obriga¢do dos servidores o cumprimento
das normas legais e constitucionais, assim como os regulamentos com fundamen-
to nelas editados. Além disso, disp6s a respeito da defesa do sistema republica-
no, do regime democratico e do interesse publico. Obrigou, ainda, os servidores &
apresentacio de declaracio de bens por ocasido da posse no cargo e da exoneragio
da funcio publica.

Cabe referir que, no Brasil, legislacdo equivalente, a Lei de Improbidade Ad-
ministrativa, foi editada ainda no ano de 1992, em grande parte como resultado da
experiéncia com o processo de “impeachment” do presidente Fernando Collor de
Mello. A distancia temporal entre a edi¢io no Brasil e na Argentina de um estatuto
de semelhante conteudo é significativo como exemplo de maior capacidade técnica
da reforma do Estado no primeiro pais.

O diploma legal de maior impacto editado durante a Segunda Reforma do
Estado na Argentina, contudo, foi a Lei n.° 25.164, sancionada em agosto de 1999,
que estabeleceu o novo marco de regulacio do emprego publico, revogando o Esta-
tuto Juridico Basico do Emprego Publico vigente desde os anos 1970.

Por um lado, a Lei n.° 25.164/99, de aplica¢io aos servidores civis da ad-
ministracio publica federal, eliminou proibi¢des que haviam sido estabelecidas na
época do regime militar, estabeleceu o direito ao acordo coletivo no servico pu-
blico e reafirmou a aplicacdo das normas de ética publica. Por outro lado, o novo
estatuto introduziu, no servico publico, institutos semelhantes aos do regime de
trabalho privado e cldusulas de flexibilidade laboral.

Nesse sentido, foi estabelecida a obrigatoriedade de um periodo de doze
meses para a aquisicdo da estabilidade, a qual passou a compreender o direito a
conservagio do cargo publico, do nivel ou posi¢do na carreira e da retribuigdo pe-
cunidria correspondente. O direito 4 estabilidade, contudo, nio foi estendido a
funcio desempenhada, estabelecendo-se que, na hipétese de reestruturacio de
6rgios e entidades da administragio publica, o servidor permaneceria em disponi-
bilidade e, na hipé6tese de nio poder ser relotado, poderia ser exonerado. Relativa-
mente ao regime juridico aplicavel aos servidores publicos, a legislacdo introduziu
a possibilidade de contratacio por prazo determinado e a designa¢io de quadros
provisérios. Os servidores admitidos nesse regime de contratagio foram excluidos
do direito 2 estabilidade e do recebimento de qualquer tipo de indenizac¢io, com-
pensac¢io ou subsidio no caso de demissio.

O novo Estatuto Juridico Basico do Emprego Publico incorporou disposi-
¢Oes relativas a negociacio coletiva das condi¢des de trabalho na administracio
publica, que haviam constado pela primeira vez na Lei de Negocia¢cdes Coletivas
de Trabalho para Trabalhadores do Estado, Lei n.° 24.185/93, e no Primeiro Con-
vénio Coletivo de Trabalho do Setor Publico, acordado em dezembro de 1998 e
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regulamentado pelo Decreto n.° 66/99. Essa legislacio tornou possivel a negocia-
¢do das condi¢bes de trabalho na administragio publica federal entre o Estado e os
sindicatos, as unides sindicais ou as federa¢bées com atuacio no dmbito nacional.
Foram estabelecidos como destinatarios da norma legal os servidores civis de parte
do Poder Executivo federal e os servidores de organismos descentralizados, excluin-
do-se de seu dmbito de aplica¢do os ocupantes dos cargos de dire¢do, os servidores
militares e de seguranga interior, o clero e o servigo diplomético. Além disso, a legis-
lagio estabeleceu a possibilidade de negociagio de todas as questdes relacionadas
com a relagdo de emprego, tanto as relacionadas ao salario como as condi¢des de
trabalho, excetuando-se apenas o poder hierdrquico do empregador, o principio da
idoneidade para acesso a fun¢io publica e as regras de promogio na carreira.

Cabe destacar que um dos principais objetivos da legislacio editada foi
aproximar as rela¢des de trabalho no setor publico das normas vigentes no setor
privado desde a edi¢do da Lei de Emprego em 1991. Assim sendo, foi prevista a
possibilidade de perda da estabilidade por redefini¢io funcional ou organizacional,
por insuficiéncia de desempenho ou como consequéncia da aplicagdo de penalida-
de disciplinar. Foram também introduzidos os principios da eficiéncia e da pro-
dutividade, em virtude dos quais se passou a adotar a avaliacio por desempenho
e programas de capacitagio permanente dos servidores. Para tanto, foi criada a
Escola de Governo, com o objetivo de oferecer cursos de formagio e de atualizagio
aos servidores publicos federais. E disseminou-se o uso dos contratos de gestdo na
administracio publica federal.

Segundo Lépez, Corrado e Ouvifia (2005, p. 132), os imperativos de melho-
ra do funcionamento e da qualidade dos servicos prestados pelo Estado, que foram
apresentados pelo governo de Carlos Menem como justificativas para a Segunda
Reforma do Estado, na pratica, teriam resultado em simples ajustes impulsiona-
dos pela situacio de crise fiscal e externa.

Todavia, para avaliar essa experiéncia de reforma administrativa parece ser
necessério distinguir as justificativas que foram para ela apresentadas das razdes
de fato que motivaram sua aprovacio e, ainda, os resultados praticos advindos da
execucdo das medidas aprovadas.

Com efeito, embora o governo argentino tenha empregado um discurso
acerca da necessidade de aperfeicoamento do Estado e melhoria dos servigos pu-
blicos oferecidos aos cidadios, as medidas propostas nio foram de facil e rdpida
aprovagio no Congresso. Isso se deveu em grande parte a desagregacio da base
de apoio politico e partidirio que havia sido construida no primeiro mandato do
presidente argentino. O exame das datas em que foram provados a Lei da Segunda
Reforma do Estado e o novo Estatuto Juridico Bisico do Emprego Publico, assim
como a distancia temporal entre a san¢io desses dois diplomas legais, evidencia
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que as situa¢des de crise fiscal e externa foram importantes mais importantes do
que o discurso modernizador para a obten¢io do aval do Congresso argentino para
a Segunda Reforma do Estado.

Contudo, as medidas executadas significaram, ao longo do tempo, mais do
que um simples ajuste fiscal, operando mudancas quantitativas e qualitativas em
relacio ao emprego e as relagdes de trabalho na administragdo publica argentina.

O primeiro aspecto que merece ser lembrado é que, embora a dota¢io de
pessoal na administracdo publica tenha mantido uma tendéncia decrescente, ao
longo da segunda gestio do presidente argentino, ndo houve uma redugio téo sig-
nificativa nos quadros de pessoal como no periodo anterior.

Quadro 14 - Evolugdo da dotagido de pessoal na administragio publica federal argenti-
na de 1989 a 1999

Ano AdministracioPiblicaDireta Empresas EstataiseBancosofidais Total

1989 571.567 302.615 874182
1990 539.347 296.138 835.485
1991 427.748 201.707 629455
1996 447.726 48.383 496.109
1999 427.580 7.501 435.081

Fonte: Elaborado pela autora conforme dados do anuério estatistico INDEC colacionados
por Zeller (2005).

O segundo aspecto a ser destacado é que a Segunda Reforma do Estado
atingiu qualitativamente o perfil do emprego na administra¢do publica argentina.
A reforma administrativa, nessa fase, modificou a natureza e as condi¢ées da rela-
¢do de trabalho, sobretudo na administra¢do publica direta.

Com efeito, o namero de servidores publicos do quadro permanente que ja
vinha, desde o inicio da década de 1990, sofrendo uma redugio em razio da aplica-
¢do de diferentes modalidades de dispensa de pessoal (aposentadorias, planos de
demisséo voluntaria, demissio em razdo das privatiza¢des, transferéncia para ou-
tras esferas da federacio, extingio de 6rgios e entidades) passou também a apre-
sentar maior heterogeneidade a partir de 1995, em razio do crescente numero de
contrata¢des por tempo determinado. Esse incremento do nimero de servidores
do quadro temporario foi o resultado da disseminac¢io de diferentes modalidades
contratuais (contratos de estdgio, contratacio emergencial, terceiriza¢des, contra-
tacdo de consultorias por meio de financiamento de 6rgios internacionais), em
funcio dos objetivos de flexibilidade laboral e eficiéncia priorizados com a Segun-
da Reforma do Estado na Argentina.
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Relacionada a alta heterogeneidade de cargos e formas de contratacio na
administracio publica argentina, verificou-se o aumento da dispersdo e da diferen-
ciagio entre os sistemas de carreira e os regimes de ascensio funcional. A criacio
da carreira de Administrador Governamental e do SINAPA, por exemplo, modifi-
caram a forma de acesso aos cargos de dire¢do e a natureza das func¢des exercidas
por seus ocupantes, as quais passaram a ser contratualizadas.

Um dos reflexos dessas mudangas foi a grande diferencia¢io entre os sald-
rios mais baixos e os mais elevados no d&mbito de cada érgio da administracio pu-
blica e a dispersdo das piramides salariais entre os diversos regimes laborais. Nesse
sentido, verificou-se uma baixa participagio dos saldrios pagos pela administracio
publica federal argentina no total do orcamento.

A administragio publica direta, por exemplo, concentrou salarios meno-
res que os pagos pela administracio publica indireta. E os organismos de recente
criacdo no Poder Executivo federal apresentaram saldrios maiores dos que os pa-
gos nos servicos tradicionais. Foi o caso, por exemplo, dos 6rgios reguladores que
dispdem de regimes de contrata¢io especiais e do pessoal contratado pela Lei n°.
14.250 (convénio coletivo para o setor publico), como os quadros de pessoal da
ANSes, DGI, Aduanas, que mantiveram uma média remuneratéria maior que a
dos servidores publicos regidos pelo SINAPA e a do pessoal do quadro cientifico.

As mudangas executadas ao longo da Segunda Reforma do Estado produ-
ziram igualmente uma alta concentracio dos cargos do Poder Executivo federal,
com a distribui¢io de 80% deles em apenas trés ministérios: 40,3% no Ministério
da Defesa; 26,1% no Ministério do Interior e 13% no Ministério da Economia®33.

Cabe, por fim, referir que a modificacido qualitativa verificada no perfil da
administracio publica argentina nio foi resultado apenas da Segunda Reforma do
Estado. A prépria reforma constitucional de 1994-1995 teve efeitos sobre a orga-
niza¢do administrativa estatal. Foram criados 6rgios extrapoder, como a Defenso-
ria Publica e foi outorgado nivel constitucional a Auditoria Geral da Nag¢io, além de
criada a figura do Chefe de Gabinete de Ministros, com competéncias administra-
tivas. Relativamente ao Poder Judicidrio, a criagdo do Conselho da Magistratura
ensejou altera¢des no sistema de selecdo, sancio e destituicio dos juizes.

5.4.2 A EMENDA DA REFORMA ADMINISTRATIVA E A ADMINISTRACAQ
GERENCIAL NO GOVERNO DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Enquanto a reforma administrativa na Argentina seguiu um padrio difuso,
orientada pelas metas de redu¢io do tamanho dos quadros de pessoal e do numero
de 6rgios e entidades, pela profissionalizagio dos gestores e introducio do critério

(133) Os dados citados foram colhidos em Zeller (2007a).
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de mérito na sele¢io da burocracia nos niveis hierdrquicos mais altos e pelo geren-
ciamento flexivel dos recursos humanos, a reforma administrativa durante o pri-
meiro governo do presidente Fernando Henrique Cardoso seguiu um modelo que,
de acordo com Lora (2007), foi inico na América Latina, em virtude da existéncia
de um programa claro e estruturado para guia-la.

Com efeito, um traco distintivo da reforma do Estado na primeira gestio
do presidente Fernando Henrique Cardoso foi que o Ministério da Administragio
e Reforma do Estado (MARE) recebeu nio apenas competéncia para a formulagio
e a coordenagio de politicas e diretrizes para a reforma administrativa, como tam-
bém foi incumbido da disseminagio da reforma, com a realizac¢io de a¢cdes tenden-
tes a inclui-la na agenda dos outros poderes e dos demais atores politicos. Para dar
conta dessa atribuicio, foi elaborado pelo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, no
ambito do MARE, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE).

Esse documento instituiu, por um lado, um guia para a reforma do Estado
brasileiro e um programa de a¢des especifico para reforma administrativa e, por
outro lado, um instrumento na estratégia de conscientizagio acerca da necessida-
de das mudancas propostas.

E importante salientar que, segundo relato de Martins (2002, p. 240), a
motiva¢io do ministro Bresser-Pereira para a elaboracio do PDRAE foi que, “[...]
além da crenca de que a dindmica das politicas excede a inércia legislativa, havia o
risco de nio obter apoio politico intra e extragoverno para aprovar num sé golpe
uma legislagdo que desse conta de seu Plano Diretor”. O relato do préprio Minis-
tro da Administracio e Reforma do Estado, alids, é revelador a respeito da func¢io
desempenhada pelo PDRAE:

Nés olhamos o capitulo sobre a administra¢io publica na Constituicdo. E
comegamos a cortar artigos. Chegou um ponto em que eu falei para meus
assessores: “corta tudo”. Entdo, eu imaginei que a proposta seria conside-
rada um cheque em branco para o governo e que nunca seria aprovada...ao
invés de retirar os artigos da constitui¢io (sic), eu tinha que propor coisas
novas, concretas. Esse foi o problema com a previdéncia. Vocé nio pode s6
desconstitucionalizar, vocé tem de propor coisas. Este foi o papel do Plano
Diretor**.

Cabe aqui observar que, embora se entendesse que as altera¢des no capitulo
da Constitui¢io brasileira a respeito ordem econémica deveriam ser complemen-
tadas com mudancas na ordem tributéria, na previdéncia social e na administra-
¢do publica, o governo de Fernando Henrique Cardoso nio dispunha de uma maio-
ria segura no Congresso nacional para aprova¢io de seus projetos nessas dreas. A
reforma do capitulo da Constituicio que trata da Administra¢io Publica, em espe-
cial, tinha a franca oposi¢do dos servidores publicos e de suas organiza¢bes sindi-

(134) Entrevista do ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira citada em Melo (2002. p. 168).
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cais e de classe, além de nio contar com o respaldo do Legislativo no percentual
necessario para aprovagio de altera¢des consideradas importantes, como o fim da
estabilidade e da obrigatoriedade de concurso publico como forma de provimento
de cargos.

E importante lembrar que foram confeccionadas varias versées do préprio
PDRAE, o qual somente veio a ser aprovado em setembro de 1995 e publicado em
novembro do mesmo ano, época em que ji tramitavam no Congresso nacional as
Propostas de Emenda Constitucional n°. 173 e 174 a respeito da reforma admi-
nistrativa.

Assim sendo, embora o a reforma administrativa do governo Fernando
Henrique Cardoso tenha contado com um plano diretor que lhe conferiu unidade
tedrica e estruturou sua execu¢io, a elabora¢io do PDRAE foi uma resposta as
dificuldades com as quais o governo de Fernando Henrique Cardoso se deparou
para lograr a rdpida aprovacio no Congresso de suas propostas de reforma pre-
videncidria e administrativa. Nesse sentido, cabe lembrar que, apés a aprovagio
das Emendas Constitucionais n°. 05, 06, 07 e 08, a Emenda Constitucional n°. 09
demorou muito mais que o esperado para obter o assentimento do Congresso, o
qual passou a oferecer um apoio difuso as demais altera¢ées constitucionais pre-
tendidas pelo governo.

Dois sdo os fatores aos quais podem ser atribuidas essas dificuldades de
agregacio de apoio.

Em primeiro lugar, ha que se atentar para o fato de que as alteracées alme-
jadas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, especialmente em matéria ad-
ministrativa e previdencidria, implicavam a desconstitucionaliza¢io de temas em
grau bem maior do que as mudangas efetuadas no capitulo da ordem econémica. E
a desconstitucionalizagio de temas era matéria mal vista pelos congressistas, pois
importava abdica¢io de competéncia e certo grau de incerteza acerca do resultado
das politicas publicas.

Em segundo lugar, é preciso ter em mente que existiam divergéncias no
seio do préprio governo acerca do alcance que deveria ter a reforma do Estado.
Conforme relato de Gaetani, na época assessor do ministro Luiz Carlos Bresser-Pe-
reira, as propostas do MARE para a reforma do Estado enfrentavam divergéncias
de trés ordens no dmbito da prépria instancia de governo responsavel por sua ho-
mologacio, a Camara da Reforma do Estado:

A primeira era comandada pelo secretario-geral da Presidéncia — Eduardo
Jorge, doutor em Administragdo Publica e assessor de Cardoso desde os
tempos da Assembléia Nacional Constituinte — que demonstrava grande
ceticismo em relagio as possibilidades de sucesso de reformas compreensi-
vas da administra¢do publica brasileira. Eduardo Jorge tendia a considerar
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que o governo dispunha dos meios de operar as mudancas que desejava sem
necessariamente recorrer a alteragdes no texto constitucional. A segunda
fonte de oposi¢io partia do Ministro-Chefe da Casa Civil que demonstrava
bastante ceticismo em relagdo a mudancas que privilegiavam estruturas
organizacionais e legislagdo de pessoal. Oriundo do setor privado e ji ten-
do trabalhado com Bresser Pereira anteriormente no Governo Montoro,
Carvalho desconfiava do voluntarismo ativista de seu colega de Ministério
que, em fungdo das func¢des que desempenhava, disputava geralmente com
sucesso alguns espagos em que as competéncias de ambos os ministros se
sobrepunham. A terceira fonte de oposi¢io era invisivel e partia da area
econdmica. Tratava-se de uma desconfian¢a em rela¢io ao papel do ex-mi-
nistro da Fazenda Bresser Pereira na critica a politica macroeconémica con-
duzida pelo Ministro da Fazenda e pelo Banco Central. Pela proximidade
do Presidente e por ter, sob sua jurisdi¢io, assuntos com impactos sobre
as financas publicas, Bresser nio teve o apoio efetivo necessario em muitas
das inovagdes que propunha, em que pese ter procurado alinhar a a¢do de
seu ministério e o contetdo de suas propostas as prioridades da area ma-
croecondmica (GAETANI, 2003, p. 27).

Um dos motivos para o dissenso no dmbito interno do governo era que,
assim como a Segunda Reforma do Estado na Argentina, a reforma administrativa
do governo Fernando Henrique Cardoso, tal como formulada pelo MARE e insti-
tucionalizada no PDRAE, se inspirava nas ideias entio muito em voga de fortale-
cimento da capacidade administrativa ou gerencial do Estado e descentralizacio
da execucio de atividades. Segundo Martins (2002), dois haviam sido os aconteci-
mentos nos quais foram colhidos subsidios tedricos para a formula¢io do PDRAE
e a confec¢do das Propostas de Emenda Constitucional n°. 173 e 174:

a) o encontro em Brasilia, em marco de 1995, com Osborne & Gaebler, au-
tores do best seller Reinventando o governo, libelo emblemitico do inicio
do NPM, que sugeriram um atento olhar sobre a experiéncia britanica;
b) uma visita de cooperacio a Grd Bretanha com escala em Santiago de
Compostela, sede de um congresso sobre gestio publica, em maio de 1995.
A visita A& Gra-bretanha mostrou, sobretudo, a experiéncia das executive
agencies, no Ambito do Programa Next Steps e no anterior Citizen’s Char-
ter (ambas concepgdes estruturadas de reforma da gestio publica), inspi-
racdo das agéncias executivas, mas também das Quase Autonomous Non
Governamental Organizations (QUANGO), uma das inspira¢des das orga-
nizacées sociais (MARTINS, 2002, p. 239-240).

A partir de um diagnoéstico do Estado e da administra¢io publica brasilei-
ra, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) (BRASIL, 1995b,
p- 41) identificava a Constituicdo de 1988 como a responsével por um retrocesso
cultural e institucional, cujas principais manifesta¢des seriam a distor¢io no gasto
publico com pessoal, a baixa profissionaliza¢io das carreiras, a falta de correspon-
déncia entre os mercados de trabalho publico e privado e a dificuldade de controle
social da administracio publica. O documento advogava a necessidade de supe-
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racdo do modelo burocritico de administracio e a ado¢do de métodos da Nova
Administracio Publica, ou administracio gerencial®®.

Evitando qualquer referéncia a extingdo ou a privatizagio de érgios e enti-
dades, o PDRAE propunha redesenhar o Estado brasileiro a partir da identificacio
da natureza das atividades por ele desempenhadas.

Assim sendo, o PDRAE dividia a administra¢do publica brasileira em quatro
areas: o nucleo estratégico, as atividades exclusivas, os servicos nio exclusivos e a
producio de bens para o mercado.

(135) O modelo gerencial de administragio publica, ou Nova Administragio Publica desenvol-
veu-se a partir da eleicdo dos governos Thatcher e Reagan, como um conjunto de modifica¢des
no setor publico daqueles paises vinculado ao questionamento do papel do Estado. Nao se
tratava de uma simples reforma administrativa, mas o questionamento de uma concep¢io
acerca do papel do setor publico e sua interface com a sociedade, a qual se refletia na forma
de sua administracio. O gerencialismo é composto por duas correntes principais de mudanca
no setor publico, ndo necessariamente antagénicas entre si: primeira, o movimento do setor
publico em direcio ao mercado, com a privatizacio de empresas e a transferéncia de atividades
publicas para o setor privado; segunda, a rejeicdo da burocracia como um principio de orga-
nizac¢io do setor publico. Essas alteragbes foram influenciadas por quatro fatores principais.
O primeiro esta relacionado ao questionamento do Estado e da burocracia, num contexto
de escassez de recursos publicos resultante da crise econdémica, iniciada em 1973 e seguida
de um periodo recessivo na década de 1980, e crescente demanda social. A resposta a essa
situacio oferecida pelos governos inglés e americano formou o nucleo inicial do que seria a
nova forma de administrar o setor publico. A afirmativa de que o tamanho do setor publico
havia crescido muito e consumia recursos escassos determinou cortes nas despesas publicas.
A alegacdo de que o escopo do governo havia aumentado demasiadamente motivou a privati-
za¢io de empresas publicas e a transferéncia de servicos publicos para a responsabilidade do
setor privado. A crenca na ineficiéncia do setor publico e da burocracia, por fim, influenciou a
reorganizacio do setor publico em moldes semelhantes as empresas privadas. O segundo diz
respeito 4 ascensio das teorias econdémicas fundadas no pressuposto de que os governos e o
setor publico consistiam em obstaculos a liberdade e ao desenvolvimento econémico. Duas
alternativas eram aconselhadas: a redu¢io ao minimo da atividade publica ou o redesenho
institucional com o objetivo de modelar o comportamento da burocracia. O terceiro foi a re-
estruturacio do setor privado e a crenca de que a administra¢io e a eficiéncia do setor publico
afetam a economia privada e a competitividade das empresas nacionais. Assim, o recuo do
Estado para atividades nucleo, através das privatiza¢des, encobriria a importancia de determi-
nadas 4reas como saude, educa¢io, meio ambiente e direito da concorréncia para o desenvol-
vimento da competitividade. Esses setores, por conseguinte, deveriam ser incentivados como
forma de respaldar maior competitividade dos agentes e das empresas nacionais. O quarto
estd relacionado a mudanga tecnoldgica, que seria uma das principais for¢as que motivariam
tanto novas formas de gestio no setor publico, como mudangas na burocracia tradicional. Em-
bora nio seja uma doutrina rigida e fechada, o gerencialismo constitui um modelo alternativo
de organizacio do setor publico em relagdo ao burocratico. Esse modelo gerencial apresenta
uma pluralidade de concep¢des que se desdobraram a partir do gerencialismo puro de matriz
anglo-americana. Tem-se, assim, como resultado da evolugio do modelo gerencial concepg¢des
organizacionais com diferentes énfases, como o gerencialismo puro, ou neoliberal, o “con-
sumerism” e o “Public Service Oriented”. Além disso, as experiéncias inglesas e a americana
apresentam diferencas entre si, tendo exercido grande influéncia segundo o livro “Reinven-
tando o Governo”, de David Osborne e Ted Gaebler.
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O nucleo estratégico consistia nas atividades de governo em sentido amplo,
compreendendo os poderes de Estado e os 6rgios do Executivo responsaveis pelo
planejamento e pela formulagdo das politicas publicas. Considerando que o nucleo
estratégico respondia pela tomada das decisdes fundamentais na condugio do Es-
tado, o PDRAE propunha manté-lo sob propriedade estatal, porém adotar um tipo
de gestdo que mesclasse a observancia de principios e regras legais (administracio
burocratica) com procedimentos mais flexiveis e voltados a obtencio de resultados
(administragdo gerencial).

O PDRAE identificava, ainda, atividades exclusivas de Estado, as quais de-
veriam também ser mantidas sob propriedade estatal por envolverem o exercicio
dentre outras das fungdes de regulacio, fiscalizagio e fomento. O documento pro-
punha, porém, que essas atividades fossem organizadas sob a forma de agéncias
executivas, a fim de que passassem a atuar de modo auténomo e flexivel, segundo
os principios da administragdo gerencial, com vistas a obten¢io de resultados pre-
viamente estabelecidos em contratos de gestdo firmados com os 6rgios do Poder
Executivo.

Além dessas atividades tidas como tipicas de Estado, o PDRAE identificava
servicos de prestacdo nio exclusiva, mas em que o Estado atua em razio de “direi-
tos humanos fundamentais”, como a educacéo e a saide, ou em virtude da produ-
¢do de “economias externas relevantes”, como as universidades, os hospitais, os
centros de pesquisas e os museus. Para as atividades ndo exclusivas, o PDRAE pro-
punha, de forma inovadora em relagéo a tradigio administrativa brasileira, a ado-
¢do da propriedade publica ndo-estatal e a ado¢io da gestio por resultados (admi-
nistracdo gerencial). Na pratica, a proposta implicava extinguir entidades como as
universidades, os hospitais, os museus e os centros de pesquisa publicos federais e
transferir seus patrimonios e pessoal para entidades privadas, as organizag¢des so-
ciais, a serem criadas e disciplinadas por lei. As organiza¢des sociais teriam a par-
ticipagdo de segmentos sociais em seus conselhos de administra¢io e assumiriam
as func¢bes nio exclusivas de Estado, firmando com a Unido contratos de gestdo
para consecucio dessas atividades, as quais, uma vez desempenhadas a contento,
dariam direito ao recebimento de verbas publicas previstas orcamentariamente.

A ultima 4rea de atuacio do Estado identificada pelo PDRAE era a produgio
de bens e servicos para o mercado (atividades econdmicas voltadas para o lucro e
o setor de infraestrutura) que, segundo o PDRAE, ainda permaneciam com o Esta-
do brasileiro, mas que deveriam ser integralmente privatizadas e orientadas pela
administracio gerencial. A atuagio do Estado, nessa area, deveria ser meramente

regulamentar'®.

Embora o PDRAE nio se referisse explicitamente as atividades auxiliares

(136) Para uma abordagem mais detalhada do PDRAE, ver Visentini (2006).
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ou de apoio da administracio’, para essas atividades era prevista a ado¢io da
terceirizacdo como regra.

Para pér em pratica a Nova Administragdo Publica, ou administracio geren-
cial, o PDRAE propunha uma estratégia de mudanca institucional e cultural.

A primeira consistia na alteracio de diversos dispositivos no capitulo da
Administracio Publica da Constituicido de 1988. Os principais instrumentos dessa
mudanca eram as Propostas de Emenda Constitucional n°. 173 e 174, enviadas
pelo presidente Fernando Henrique Cardoso ao Congresso brasileiro, em 23 agos-
to de 1995, junto como a Mensagem Presidencial n°. 886/95.

Quadro 15 - Contetiddo das PECs n°. 173 e 174/95
(continua)

Eliminacio da adog¢io obrigatéria do regime juridico unico, abrindo-se a possibi-
lidade de contratacio de empregados pela CLT e a do¢do de regimes especificos
de trabalho.

Possibilidade de realizacdo de processo seletivo simplificado, a ser disciplinado
por lei, para a admissdo de empregados sob o regime da CLT e a manutencio do
concurso publico como requisito para admissio apenas de servidores publicos
regidos pelo Estatuto.

Possibilidade de demissdo de servidores estatutarios estaveis por insuficiéncia
de desempenho e por excesso de quadros. Nas duas hipéteses, o servidor teria
direito a uma indenizac¢io. A exonerac¢do por insuficiéncia de desempenho seria
precedida de avaliacio de desempenho e processo administrativo especifico com
ampla defesa. A exoneracio por excesso de quadros obedeceria a critérios ge-
rais estabelecidos em lei complementar, com a extingdo dos cargos respectivos e
proibicdo de sua recriagio num prazo de quatro anos.

Possibilidade de colocagdo de servidores em disponibilidade com remuneracio
proporcional ao tempo de servico.

Permissédo de contratagio de estrangeiros para o servico publico.

Limitacio da remuneracgio dos servidores publicos e agentes politicos, inclusive
vantagens pessoais, a remunera¢io do Presidente da Republica.

Limitacio dos proventos e das pensdes ao valor equivalente ao percebido pelo
servidor na ativa.

Transferéncia de pessoal e de encargos entre as pessoas politicas da Federagio,
mediante assinatura de convénios.

Elimina¢io da isonomia como direito subjetivo.

(137) Essas atividades correspondem aos servicos de limpeza, vigilancia, transporte, copera-
gem, servicos técnicos de informadtica, processamento de dados e, eventualmente, de secre-
tariado.
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Quadro 15 - Contetudo das PECs n°. 173 e 174/95

(conclusio)

Eliminacdo da exigéncia de autorizac¢io legislativa para a cria¢io de subsididrias
das empresas estatais, nas situacées em que a privatizacio recomende o des-
membramento das ja existentes.

Tratamento equilibrado entre os poderes nas prerrogativas relativas & organiza-
¢do administrativa.

Fixacdo de vencimentos dos servidores dos trés poderes, excluidos os titulares
de poder, através de projeto de lei de iniciativa do poder respectivo, mas depen-
dente de sancéo presidencial para sua aprovacio.

Nota: As medidas relacionadas nos dois ultimos itens estavam previstas na Proposta de
Emenda Complementar n°. 174 e as relacionadas nos itens anteriores, na Proposta de
Emenda Complementar n°. 173.

Fonte: Elaborado pela autora.

Cabe observar que, além das alteracdes contidas nas propostas de emenda
constitucional, o PDRAE previa ser indispensavel a “imediata definicdo” de leis
complementares e ordindrias destinadas a regulamentar e estabelecer as condi-
¢bes de implementacido da reforma administrativa.

Quadro 16 - Conteudos da legislacio ordinéria e complementar proposta pelo PDRAE

Definicdo das carreiras exclusivas de Estado, cujos membros ndo poderiam ser
exonerados por excesso de quadros, e regulamentacdo dos critérios gerais de
exoneracio por excesso de quadros.

Definicdo do processo de demissdo por insuficiéncia de desempenho e da inde-
niza¢io no caso de demissdo por insuficiéncia de desempenho e por excesso de
quadros.

Defini¢do das regras do processo seletivo publico para contratagio de servidores
celetistas.

Revisdo do Estatuto Juridico dos Servidores Civis.

Definicio de lei geral sobre o sistema remuneratdrio da Unido, de modo a esta-
belecer os tetos de remuneracio.

Elaboragio de leis prevendo a desburocratizagio e a desregulamentacio dos ser-
vicos publicos.

Cria¢do e regulamentacio das Organiza¢ées Sociais.

Criagdo e regulamentacio das Agéncias Executivas.

Fonte: Elaborado pela autora.
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A estratégia de mudanca cultural proposta pelo PDRAE consistia na subs-
tituicdo da administracdo burocratica pela gerencial. A ado¢do de uma cultural
gerencial envolvia a mudanca de um sistema de controle “a priori” para outro de
avaliacdo por resultado, portanto mais severo e de controle “a posteriori”.

A combinacio dessas duas estratégias de agdo tracadas no PDRAE deveria
resultar na introducio de estruturas e métodos de trabalho da nova administracio
publica na organiza¢io do Estado brasileiro.

Cabe observar que a INAP, na Argentina, e a ENAP, no Brasil, desempe-
nharam papel de destaque na disseminac¢io da cultura gerencial e no treinamento
dos servidores em novos métodos de trabalho. Na Argentina, como j4 referido, foi
criada uma Escola de Governo especifica para tanto.

No Brasil, contudo, a implementagdo das novas institui¢bes propostas com
a reforma administrativa do governo Fernando Henrique Cardoso tiveram que ser
muito mais negociadas do que na Argentina, pois representavam alteracdes mais
profundas na estrutura e na organizacio do Estado. E necessario lembrar a esse
respeito que a lei da Segunda Reforma do Estado, na Argentina, excluiu a pos-
sibilidade de extin¢do ou alteracdo na estrutura das universidades, nos museus,
parques, agéncias reguladoras e, de modo geral, nas empresas estatais prestadoras
de servigo publico, concentrando seu &mbito de incidéncia aos érgios da adminis-
tracdo publica direta. Dai porque, na Argentina, a reestruturagio interna dos 6r-
gaos da administracio foi pautada pelos j4 citados Decretos n.° 558/96 e 660/96,
ao passo que, no Brasil, o MARE empreendeu trés projetos com vistas a introdugéo
das organizac¢6es sociais e das agéncias executivas.

O primeiro deles foi o Projeto de Avaliacio Estrutural, cujo objetivo era ava-
liar os 6rgios e entidades governamentais com vistas a sua extingio, privatizacdo,

publiciza¢io, transferéncia e/ou a cria¢io de 6rgios de regulagio'®

. O segundo era
o projeto de transformacio experimental das autarquias e fundacées encarregadas
de atividades exclusivas de Estado em agéncias auténomas. O terceiro era o Progra-
ma Nacional de Publiciza¢io, com a transferéncia dos servicos ndo-exclusivos do
Estado para o setor publico ndo-estatal, as organiza¢des sociais. Nos dois ultimos
casos, o desenvolvimento do projeto deveria se dar por iniciativa dos ministérios, o
que, na pratica, comprometeu a criagio das agéncias executivas e das organizacdes
sociais, visto que o Ministério da Educacio e o Ministério da Satde, que deveriam

(138) A avaliagio estrutural estava organizada em torno das seguintes perguntas: “1) Qual a
missio desta entidade? 2) O Estado deve se encarregar dessa missio e das respectivas ativi-
dades envolvidas? 3) Quais podem ser eliminadas? 4) Quais devem ser transferidas da Unido
para os estados e/ou para os municipios? 5) E quais podem ser transferidas para o setor publi-
co nio-estatal? 6) Ou entdo para o setor privado?” E ainda, considerando que o Estado deveria
passar de executor para regulador : “1) Deve o Estado criar novas institui¢des? 2) Quais?”
(BRASIL, 1995b, p. 58-59).
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ser os principais envolvidos, se opuseram a ado¢io da nova forma de organiza¢io
administrativa. Nesse sentido, é elucidativo o relato de Martins (2002):

Os ministros da Satide e da Educagio buscaram inicialmente uma aproxi-
macio exploratéria, mas a maneira pela qual as propostas do Plano Diretor
foram apresentadas geraram reacao e rejeicio, principalmente no dominio
da Educacio (por parte dos reitores das universidades federais), drea ca-
racterizada, assim como a Saude, por um forte debate ideolégico em torno
da atuacio estatal. Qualquer proposta de reordenamento da acio estatal
era vista como desestatizante. A perspectiva da gestio publica subjacente a
reforma institucional nio lograva atencio face 4 16gica pragmatica quer do
ajuste fiscal, quer da complexa gestao dos universos institucionais da saide
e da educagdo (MARTINS, 2002, p. 241).

Quanto as Propostas de Emenda Constitucional n.° 173 e 174/95, também
nio foram muitos os atores politicos que as apoiaram, tendo a reforma adminis-
trativa tramitado no Congresso por mais de trés anos até sua promulgac¢io no final
de 1998.

Com efeito, entre os apoios com os quais o governo de Fernando Henrique
Cardoso pode contar para aprova¢io de sua reforma administrativa estavam os
governadores dos estados, os quais se viam premidos por dificuldades financeiras
e vislumbravam na possibilidade de quebra do principio da estabilidade a forma
para conter seus gastos com pessoal. Todavia, os prefeitos e os governadores eram
aliados conjunturais da reforma administrativa e nio necessariamente entusiastas
das propostas do governo. Assim, de modo bastante semelhante ao que ocorreu
com a reforma administrativa na Argentina, a proximidade das elei¢des munici-
pais em 1996 e os primeiros sinais de recuperacio da economia serviram para des-
mobilizar esses atores.

Assim, a PEC n.° 173/95 teve dificuldades de aprova¢io no Congresso na-
cional, onde tramitou por mais de trés anos e meio.

Logo nos primeiros meses, o relator da reforma administrativa na Comis-
sdo de Constitui¢io Justica e Redacdo (CCJR) apontou a existéncia de oito dispo-
sitivos inconstitucionais na proposta do Executivo, entre os quais a possibilidade
de acesso a estrangeiros aos cargos publicos, a diversidade de regimes juridicos, a
redutibilidade de vencimentos e a aplicagdo retroativa da emenda. E importante
salientar que a proposta de reforma administrativa enfrentava resisténcia de par-
lamentares do PMDB e de outros partidos de apoio ao governo, como o PPB e o
PFL. Ente os dissidentes, havia grande nimero de juristas, que alertavam para a
impossibilidade de supressdo de direitos adquiridos.

Na Comissdo Especial da Camara dos Deputados, a PEC n.° 173 recebeu
intmeras propostas de emenda, tendo la tramitado durante todo o ano de 1996.
Ao final, foram incorporadas 44 propostas de emenda, muitas das quais agregando
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pontos defendidos pelo governo como a possibilidade de assinatura de contratos
de gestdo, ao relatério aprovado pelo relator. O relatério final, porém, somente foi
apreciado em 1997, uma vez que a vota¢io da emenda constitucional que permitia
a reelei¢io para cargos do Executivo absorveu os esfor¢os do governo nesse perio-
do e mobilizou todas as aten¢des no cendrio politico brasileiro.

A demora na aprecia¢io da reforma administrativa no Congresso levou o
Executivo a adotar medidas de conten¢io de gastos por meio de medidas provi-
sérias. As medidas que tiveram maior repercussio foram as associadas a extin¢io
de cargos e 4 adogido do Programa de Desligamento Voluntério (PDV). Através da
Medida Proviséria n®. 1.524, de 11 de outubro de 1996, foram extintos 28.451 car-
gos vagos e transpostos para quadro em extin¢io 72.930 outros cargos ocupados,
o0s quais deveriam ser extintos por ocasido da aposentadoria dos respectivos ocu-
pantes. Esses cargos referiam-se a atividades de apoio administrativo e fun¢des de
baixa qualificagdo, como telefonistas, tipdgrafos, agentes de seguranga, artifices,
cozinheiros, marceneiros, dentre outras, que, a partir da implantacio plena da ad-
ministracio gerencial, deveriam ser terceirizados. J4 o Programa de Desligamento
Voluntario, instituido pela Medida Proviséria n°. 1.530, de 20 de novembro de
1996, ofereceu incentivos para a exonerac¢do voluntéria de servidores federais, so-
bretudo os ocupantes de cargos de apoio administrativo e servidores com tempo
de servigo elevado.

Essas medidas tiveram como um de seus efeitos o de afastar atores estraté-
gicos, cujo apoio a reforma administrativa teria sido importante nesse momento.
Nesse sentido, o PDV, além de nio obter o total de 40.000 exonera¢des esperados
pelo MARE, foi motivo de atrito entre o ministro Bresser-Pereira e os Ministros da
Educacio e da Previdéncia Social, os quais reclamavam o direito de indeferir os pe-
didos de desligamento para impedir a saida de seus melhores servidores. Por outro
lado, atuava em desfavor da reforma administrativa o boicote de parte dos servi-
dores publicos, os quais eram atingidos pelas medidas de contengio de despesas e
viam o PDV como o antncio do fim da garantia de estabilidade mo emprego. Nesse
caso, a situacgdo era agravada pela existéncia, no dmbito da Secretaria Executiva
do MARE e da presidéncia da ENAP, de desconfianca em relagdo as corporagdes de
classe da burocracia estatal e do entendimento de que deveriam ser intensificados
os controles sobre os servidores publicos, o que restringiu as possibilidades de
negocia¢io em torno da aprovagio das reformas e da implementag¢io do PDRAE.

Essas dissidéncias ilustram mais uma diferenca na implementacéo da refor-
ma administrativa brasileira em relacio a argentina, a qual pode explicar o fato de
que, apesar de terem enfrentado dificuldades semelhantes, as mudancas no pais
vizinho foram mais efetivas ao final. Com efeito, no Brasil, o érgédo responsdvel pela
reforma administrativa, o MARE, ndo contava com poder hierdrquico sobre os demais
ministérios dos quais somente poderia esperar uma adesdo voluntdria aos seus projetos
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de mudanga institucional, o que limitava a eficdcia de sua atuagdo. Situagdo diversa foi
a da Segunda Reforma do Estado na Argentina, a qual foi conduzida por um érgéo com
competéncia administrativa e poder sobre os demais.

A votagio em primeiro turno da PEC n.° 173/95 na Camara dos Deputados
foi concluida em 09 de julho de 1997, sendo que a possibilidade de demissdo de
servidores estéveis foi aprovada por 309 votos, apenas um a mais do que o neces-
sério. A aprovag¢io da reforma administrativa foi precedida de grande negociagio
do governo Fernando Henrique Cardoso com os partidos, envolvendo inclusive
a disputa por cargos no governo federal. Em 19 de novembro do mesmo ano, o
texto da emenda com a redagio que havia sido proposta pelo relator na Comis-
sdo Especial foi aprovado em segundo turno de votagio e seguiu para o Senado,
onde recebeu nova numeracio, passando a constituir a PEC n.° 41/97. Nesse meio
tempo, os partidos de oposi¢io ajuizaram, sem sucesso, 0 Mandado de Seguranca
n.° 22.986-6 junto ao STF, visando manter a exigéncia do regime juridico inico e
excluir do texto o instituto do emprego publico.

Por fim, em 11 de mar¢o de 1998, a reforma administrativa foi aprovada em
segundo turno no Senado, com 56 votos a favor, 16 contririos e uma abstencdo. A
proposta aprovada foi convertida na Emenda Constitucional n.® 19/98, cujo texto,
ao final, mitigou o projeto original do governo.

A emenda aprovada introduziu as seguintes modificagdes na Constituicio
de 1988.

Quadro 17 - Contetudos da Emenda Constitucional n.° 19/98
(continua)
Estabelecida a possibilidade de estrangeiros terem acesso aos cargos publicos, na
forma que a legisla¢io viesse a dispor.

Mantida a exigéncia de concurso publico de provas ou de provas e titulos para
admissdo nos cargos e empregos publicos, ressalvando-se, porém, que os certa-
mes se dariam “de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou empre-
go, na forma prevista em lei”.

Suprimida a mencgéo 2 institui¢io de regime juridico Unico e a salvaguarda da
isonomia de vencimentos para cargos de atribui¢ées iguais ou assemelhadas.
Mantido o direito de greve no servico publico, a ser regulado em lei ordinéria e
nio mais em lei complementar como reclamava o texto original da Constituicio.

Necessidade de lei especifica para concessio de reajuste, na mesma data e nos
mesmos indices, aos servidores publicos, ressalvando, porém, a iniciativa pri-
vativa dos trés poderes e a necessidade de sancdo presidencial aos projetos dos
Poderes Executivo e Judiciério.
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Quadro 17 - Contetidos da Emenda Constitucional n.° 19/98
(conclusao)

Fixacdo de teto salarial para os servidores da administracio direta, das autar-
quias e fundagbes, que nio poderd exceder o subsidio mensal recebido pelos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, excluida da limitacio a administra¢io
indireta.

A garantia da irredutibilidade de vencimentos foi flexibilizada em face do teto
remuneratério e da vedagio do computo ou acamulo de acréscimos pecuniirios
para concessdo de outras vantagens.

Foi permitida a quebra da estabilidade, a qual passou a ser adquirida apés trés
anos de efetivo exercicio em cargo efetivo, para o qual o servidor tenha sido
nomeado em razio de concurso publico, e mediante avaliacdo especial de de-
sempenho por comissio instituida com tal finalidade. As hipéteses de perda da
estabilidade foram alargadas para abranger a insuficiéncia de desempenho, ve-
rificada em procedimento de avaliacio periddica, a ser estabelecido em lei com-
plementar, e por excesso de despesa, afastada a possibilidade de demissdo por
necessidade da administrac¢io publica, visando a reducgio ou a reestruturacio de
quadros, tal como constava na proposta original do Executivo. Foram incluidas
disposic¢des, no capitulo das financas publicas, relacionando a nova possibilidade
de quebra da estabilidade com as limita¢ées do gasto com pessoal.

Possibilitada a disponibilidade com remunera¢io proporcional ao tempo de ser-
vigo na hipétese de extingdo do cargo ou declaragio de sua desnecessidade.

Foi criada a figura do contrato de gestdo como instrumento de amplia¢do da au-
tonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos érgaos da administracgio direta
e indireta, a ser regulado por lei.

Fonte: Elaborado pela autora.

A Emenda Constitucional n.° 19/98, dessa forma, logrou introduzir mo-
dificagbes na organizacio politico-administrativa do Estado e na organizacio dos
poderes, assim como no capitulo das financas publicas. Alguns institutos que o go-
verno pretendia albergar na Constituicio, como o processo seletivo publico, o con-
trato temporario, a limitacio de idade para ingresso no servigo publico, a inadmis-
sibilidade de greve pelos servidores ou a possibilidade de quebra da estabilidade
por necessidade da administracio ndo foram aceitos pelo Congresso. Outros, como
a instituicdo das agéncias executivas, das organizag¢des sociais e dos contratos de
gestdo foram recebidos com desconfianca e provocaram resisténcias na sociedade
e dentro do préprio governo.

Uma caracteristica da reforma administrativa aprovada foi deixar, exces-
sivamente, 2 legislacdo ordindria ou complementar, o disciplinamento de vérios
artigos da Emenda Constitucional n.° 19/98.
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A prépria promulgacio da Emenda Constitucional foi postergada no tempo,
somente vindo a ocorrer em 04 de junho de 1998, com vigéncia a contar de sua
publicagio no Diario Oficial da Unido no dia seguinte. Isso porque o governo aguar-
dava a aprovacio de 12 medidas provisérias tratando da administra¢io publica, as
quais necessitavam ser convertidas em lei antes da promulgacio da reforma, em
virtude do disposto no artigo 246 da Constitui¢do Federal. A maioria dessas medi-
das provisérias havia sido expedida no ano anterior, visando a antecipar efeitos e
institutos da reforma, e necessitava ser aprovada para validamente integrar o texto
constitucional e possibilitar a aplica¢io de pelo menos parte dos novos institutos.

Vale referir que, entre as matérias pendentes de aprovacio, se encontravam
a Lei n.° 9.636/98, dispondo sobre a regularizac¢io, administra¢io, aforamento e
alienac¢io de bens iméveis de dominio da Unido; a Medida Proviséria n.° 1591/97,
convertida na Lei n.° 9.637/98, dispondo sobre a qualificacio de entidades como
organizac¢6es sociais e criando o Programa Nacional de Publicizag¢io; a Medida Pro-
viséria n.° 1531-15/98, convertida na Lei n.° 9.648, modificando a Lei de Licita-
¢Oes para dispensar as organizac¢des sociais da observancia de tal procedimento; a
Medida Proviséria n.° 1.549/97, convertida na Lei n.° 9.649/98, formando o mar-
co legal das Agéncias Executivas; e, por fim, a Lei n.° 9.655/98, que fixou a relacio
entre os subsidios da magistratura federal.

Outros diplomas legais haviam sido editados no inicio de 1998, estabele-
cendo disciplina a ser aplicada para as organiza¢des sociais e as agéncias executi-
vas, tais como a Lei n.? 9.061, de janeiro de 1998, que dispds sobre o contrato de
trabalho por prazo determinado, afastando os requisitos estabelecidos na legisla-
¢do trabalhista (art. 443, § 2°, da CLT); e os Decretos n.° 2.487 e 2.488, versando
acerca dos requisitos para a elaboragdo dos contratos de gestdo e para qualificagdo
de autarquias e fundagdes publicas como agéncias executivas, e n.° 2.490, regulan-
do o contrato de trabalho por prazo determinado, esses ultimos trés editados em
fevereiro de 1998.

Cabe aqui considerar que a Segunda Reforma do Estado na Argentina teve
um resultado mais limitado em termos de elaboragio e modificacio legislativa
que a reforma constitucional brasileira, mas na prdtica a reforma administrativa
argentina resultou mais profunda e efetiva em termos de mudanga institucional do que
a brasileira. Isso porque as novas instituicdes previstas no PDRAE para a imple-
mentac¢io da administragio gerencial, as organiza¢des sociais, as agéncias execu-
tivas e os contratos de gestdo, nunca chegaram a ser integralmente executadas. A
adogio dos contratos de gestio esbarrou em empecilhos praticos e juridicos para
sua efetiva¢do, nunca logrando obter o interesse e a adesio dos érgios e atores
envolvidos. A implementacio das agéncias executivas, por sua vez, além de se
deparar com a existéncia de uma tradigdo legalista e burocratica nos érgios envol-
vidos (Receita Federal, 6rgios de fiscalizacio e regulacio), nio foi respaldada pela
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garantia dos repasses or¢amentdrios necessarios pelo Ministério da Economia e
do Planejamento. A falta de garantia do repasse dos valores necessérios para im-
plantacio do novo modelo de organizac¢io gerou desconfianca e desinteresse nos
6rgaos envolvidos e, na prética, preponderou a légica fiscal em detrimento da
mudanga institucional. Quanto as organiza¢des sociais, além da falta de adesdo
dos ministérios envolvidos, especialmente o da Educacéo, o deferimento de uma
liminar pelo STF em uma agdo de inconstitucionalidade ajuizada contra a lei de
sua cria¢do suspendeu a aplica¢io da mesma e levou o governo a abandonar tem-
porariamente seu projeto.

Por sua vez, na Argentina, embora com menos respaldo do Legislativo, a
reforma administrativa durante a segunda gestdo de Carlos Menem teve resulta-
dos préticos mais efetivos, com a introdugio de praticas gerenciais, a modificagio
do perfil dos servidores publicos e a mudanca no contetido das relacdes de tra-
balho no servigo publico. O motivo para tanto foi, em grande parte, a condugéo
da reforma administrativa a Chefatura do Gabinete de Ministros, sob a chefia de
Eduardo Bauza, ex-secretério da presidéncia durante o primeiro governo de Carlos
Menem e Chefe do Gabinete de Ministros na segunda gestdo. A figura do Chefe de
Gabinete de Ministros, como j4 referido, foi criada pela reforma constitucional de
1994 e tinha, na concep¢io de seus propositores, o objetivo de estabelecer limites
a atuacio presidencial. Na pratica, o Chefe de Gabinete de Ministros atuou, du-
rante o segundo governo de Carlos Menem, como um coordenador das politicas
do Executivo, seja negociando a aprovac¢io dos projetos de lei junto ao Congresso,
seja atuando no controle e monitoramento da reforma administrativa junto aos
ministérios. Contou a favor da implementac¢io das medidas pretendidas pelo go-
verno a competéncia em matéria administrativa outorgada a Chefatura do Gabi-
nete de Ministros, com efetivo poder de controle sobre os ministérios e a inclusio
a partir de 1998 de uma clausula na lei orcamentdria, condicionando o aumento
da dotagdo orcamentdria dos ministérios a elabora¢io e cumprimento de planos
estratégicos préprios.

No caso das reformas administrativas argentina e brasileira, as media¢es
institucionais foram importantes para as diferencas de resultado observadas. Na
Argentina, as estruturas criadas pela Constituicdo de 1994, como a Chefatura do
Gabinete de Ministros, viabilizaram a articulagio das mudangcas na gestéo, contu-
do sem criar uma instancia de poder concorrente com o Executivo. No Brasil, por
sua vez, foram justamente a criagio de novas institui¢des, como as organizacbes
sociais e as agéncias executivas, e a previsio legal de instrumentos juridico-nor-
mativos como os contratos de gestio, capazes de constranger a a¢io de servido-
res, 6rgdos e entidades publicas, que instauraram o dissenso a respeito da reforma
administrativa e dificultaram sua plena execu¢io, num exemplo bastante claro da
existéncia de espacos de poder concorrentes com o Executivo.
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2.9 0S IMPASSES DA REFORMA DO ESTADO
NA ARGENTINA E NO BRASIL E A APROVACAO
DAS LEIS DE RESPONSABILIDADE FISCAL NOS

DOIS PAISES

A segunda gestdo de Carlos Menem e o primeiro governo de Fernando Hen-
rique Cardoso foram periodos em que se pretendeu aprofundar a reforma do Esta-
do nos dois paises. Esse avan¢o da agenda reformista, todavia, foi conturbado nos
dois paises, pois, além do avan¢o da oposigdo na Argentina, esse aprofundamento
da reforma do Estado assumiu diferentes significados para os préprios integran-
tes das coalizbes de apoio aos governos de Carlos Menem e Fernando Henrique
Cardoso.

Nesse sentido, se desarticulou o apoio que o Partido Justicialista havia ofe-
recido para a aprovacio dos projetos de reforma do Executivo durante o primeiro
governo de Carlos Menem, obrigando o presidente a utilizar-se dos decretos de ne-
cessidade e urgéncia para prosseguir com a privatiza¢io dos aeroportos e dos cor-
reios e para implementar as mudancas pretendidas na estrutura da administracio
central. A utilizacio dos decretos nesse periodo, como demonstrou Llanos (1998),
nio foi decorréncia de uma delegacio do Legislativo, como havia sido no primeiro
governo de Carlos Menem, e sim da inviabilidade do Executivo prosseguir com as
reformas por outra via.

Cabe observar a esse respeito que, na segunda presidéncia de Carlos Me-
nem, a dissidéncia encabe¢ada por Eduardo Duhalde no Partido Justicialista con-
feriu nova dinimica a relagio do Executivo com o partido e atuou como fator de
contencdo da reforma do Estado, especialmente pela atuagdo das bancadas no
Congresso e da acdo dos governadores.

Além disso, pode-se dizer que, na segunda gestio de Carlos Menem, a
oposi¢do ganhou um peso maior, seja pelo éxito eleitoral da Frente Pais Solidario
(Frepaso), seja pelo debilitamento da coalizio formada com os partidos liberais
conservadores e com o0s setores empresarios a partir rentincia do Ministro da Eco-
nomia, Domingo Cavallo, e da decisdo por ele tomada de formar um novo partido
politico.

Cabe aqui salientar que a reforma constitucional de 1994 foi um fator ins-
titucional importante no inicio de um novo ciclo politico na Argentina, pois a ne-
cessidade de regulamentar varios de seus dispositivos e, com isso, definir compe-
téncias como a do Chefe de Gabinete de Ministros e a formac¢io do Conselho da
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Magistratura, criou uma arena de atuacio e barganha para a oposi¢io ao governo
de Carlos Menem.

No Brasil, por sua vez, a coalizio de centro-direita construida pelo presi-
dente Fernando Henrique para dar apoio a reforma constitucional e ao processo
de reforma do Estado se revelou instdvel, obrigando o governo a um esfor¢o de
negocia¢io durante todo o periodo.

Esse dissenso na prépria coalizio governante se expressou nio somente no
ambito partidario ou na votacdo das propostas de emenda constitucional enviadas
pelo governo de Fernando Henrique Cardoso ao Congresso. Também os ministros
integrantes do governo divergiram acerca do contetido e da extensio que deveria
ter a reforma administrativa concebida pelo MARE e amplamente difundida pelo
ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira. Testemunhos de assessores do Ministro da
Administracio e Reforma do Estado a época referem que, de forma paradoxal, o
proprio presidente Fernando Henrique Cardoso se mostrava reticente em rela¢io
a necessidade de criag¢do de novas institui¢des como as organiza¢des sociais e as
agéncias executivas, entendendo que as reformas necessarias deveriam se concen-
trar na drea econdmica e financeira e que, em relacio ao capitulo da administracio
publica na Constitui¢io de 1988, bastariam alguns ajustes e atualizagées.

Outro elemento que pontuou o processo de reforma do Estado durante
todo o periodo, com implica¢bes praticas nos dois paises, foi a recorréncia de
crises financeiras externas. Primeiro a crise cambial do México, em 1994 e 1995,
depois a crise asidtica, entre o final de 1997 e o inicio de 1998, e, por fim, a crise
da Russia no final de 1998 e inicio de 1999. As crises externas, por um lado,
atuaram para impulsionar a aprovagio pelo Legislativo dos projetos de governo,
tendo em vista a retérica do Executivo, nos dois casos, de que o aprofundamento
das reformas era essencial para afastar os efeitos da crise externa e para garantia
da estabilidade econ6mica. Por outro lado, as crises financeiras atuaram negati-
vamente sobre a capacidade de manuten¢io do Plano de Convertibilidade e do
Plano Real.

Esse conjunto de fatores levou a promulgacio, nos dois paises, de legisla-
¢Oes dispondo sobre a necessidade de responsabilidade fiscal. Na Argentina, a Lei
de Responsabilidade Fiscal foi aprovada apenas dez dias antes do encerramento
do segundo governo de Carlos Menem em 1999. No Brasil, o projeto de lei teve
longa tramitacio, vindo a ser sancionado apenas em maio de 2000, ja no segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso.

Nos dois paises, essa legislacdo atuou como um reforco institucional 4 le-
gislacio e a todo o processo de reforma do Estado e como um compromisso fiscal
e monetario com a manutencdo dos planos de estabilidade econémica. As Leis de
Responsabilidade Fiscal objetivaram, de certa forma, cristalizar uma cultura poli-
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tica de responsabilidade fiscal na sociedade e nos atores politicos, os quais passa-
ram a ter sua a¢io condicionada pelas novas regras.

Acrescente-se que, em alguns casos, as disposi¢des da legislagio de respon-
sabilidade fiscal serviram para albergar disposi¢des legais a respeito de temas em
que o Executivo havia encontrado dificuldade de obter a aquiescéncia do Congres-
so. Um exemplo a esse respeito é o fato de que a Lei Complementar n°. 101/00,
a Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira, contemplou em um de seus artigos a
previsdo de redugio de saldrio proporcional a redugdo da carga horéria, com a fi-
nalidade de adequar as despesas com pessoal aos limites percentuais estabeleci-
dos, mas contrariando o principio da irredutibilidade de vencimentos previsto na
Constitui¢do de 1988 e ciosamente mantido pelos legisladores que participaram
da reforma constitucional. E, por outro lado, a Lei de Responsabilidade Fiscal bra-
sileira disciplinou as hip6teses de demissio de servidores por excesso de despesas,
regulamentando temas da reforma administrativa que haviam gerado divergéncia
e intmeras dificuldades ao governo.

Né&o é demais lembrar que, num ambiente de crescente divergéncia politica
acerca do modelo econémico adotado no periodo anterior, a aprovacio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, no caso dos dois paises, importou num constrangimento
institucional para a acdo de governos futuros. A aprovacio desses diplomas legais
dependeu em grande parte da reiteragio de crises financeiras no final da década de
1990, demonstrando o quanto as situagdes de crise e emergéncia serviram de estimulo
para a formagéo dos apoios e das coalizées politicas necessdrias para a aprovagio de
mudangas institucionais. Nesse sentido, a edi¢do da legislacdo da responsabilida-
de fiscal nos dois paises demonstra a funcionalidade das situacées de crise para a
formacio dos consensos reformistas, em oposicdo as teses contririas que advo-
gam a prevaléncia de fatores culturais na concepgio e execugio dos programas de
reforma do Estado ou a funcionalidade desses para a estabilizacio econ6émica na
Argentina e no Brasil.

A edicio da legislagido de responsabilidade fiscal, na Argentina e no Bra-
sil, pode ser considerada um marco no processo de reforma em virtude do esta-
belecimento pelo Executivo de regras nas relacdes financeiras entre os 6rgios e
entidades do Estado e entre a Unido e estados e municipios. Nesse sentido, a Lei
de Responsabilidade Fiscal institucionalizou a contenc¢do da atuacdo do Estado na
esfera econémica e, em especial no Brasil, o relativo refor¢o de poder politico do
Executivo federal em relagio aos estados e municipios, pois se logrou redefinir as
regras financeiras com os entes da federacio e com os érgios e entidades da admi-
nistra¢io publica.
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5.6 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A
REFORMA DO ESTADO NA SEGUNDA GESTAQ
DE CARLOS MENEM E NO PRIMEIRO GOVERNO
DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

O exame desse periodo da reforma do Estado na Argentina e no Brasil se
revela interessante quando efetuado no 4mbito de uma andlise do conjunto das
experiéncias reformistas ao longo de toda a década. Isso porque a andlise do con-
tetdo dos programas de reforma do Estado elaborados e propostos pelo Executivo
brasileiro, nesse periodo, demonstra certa semelhanga com as preferéncias e os juizos
de valor dos principais lideres politicos argentinos nos anos 1990. E essa circunstan-
cia, por si mesma, introduz nimeros questionamentos a respeito da pertinéncia
das varidveis centradas nos atores politicos e nas caracteristicas da cultura politica
para se compreender as diferencas na execu¢io da reforma do Estado em paises
como a Argentina e o Brasil.

Pode-se argumentar a esse respeito que, se os fatores culturais tivessem
sido determinantes para a implementacéo da reforma do Estado nos dois paises,
provavelmente néo teria havido a necessidade dos discursos politicos contempla-
rem um didlogo com o passado e uma explicita¢ido do futuro. Mais especificamente,
um didlogo como critica ao passado, que deveria ser superado segundo o discurso
dos presidentes Carlos Menem e Fernando Henrique Cardoso. E isso justamente
nos periodos em que se verificaram as condi¢bes politicas mais favoraveis para a
realiza¢io das mudancas pretendidas, como foi o periodo em que Domingo Cavallo
esteve a frente do Ministério da Economia e durante a primeira presidéncia de
Fernando Henrique Cardoso.

Outro aspecto importante e que deve ser salientado é que, ao contrario do
senso comum, o processo de reforma do Estado ndo foi linear e inequivoco em nenhum
dos dois paises. Com efeito, a execucdo da reforma do Estado passou por diferen-
tes fases tanto na Argentina como no Brasil. E, no caso brasileiro em especial,
em nenhuma dessas fases os programas de privatizagio e reforma administrativa
foram um consenso politico ou social. No periodo aqui analisado, hd uma curiosa
semelhanca a esse respeito. E o fato de que tanto na Argentina como no Brasil o
questionamento dos programas de reforma ter se produzido no dmbito interno
da prépria coalizio politica de apoio ao governo. No Brasil, essa circunstancia se
tornou uma caracteristica paradoxal da reforma do Estado, nem sempre percebida
e explorada pelos estudos a respeito do periodo.

/] 278 UMA DECADA DE REFORMAS



Tudo sugere que o nivel de dissenso a respeito do significado e do alcance
que deveriam ter os programas de reforma do Estado foi proporcional a maior ou
menor concentracdo de poderes no Executivo. Em outras palavras, os juizos de
valor seguiram as caracteristicas da distribuicdo de poder entre as institui¢des e
ndo o contrario.

Na Argentina, onde havia uma maior centralizacio de recursos de poder no
Executivo, o fator de dissenso foi a ala sindicalista do Partido Justicialista. No Bra-
sil, em que havia maior desconcentrac¢io do poder, as formas de resisténcia foram
multiplas e mais dificeis de serem controladas pelo governo. A alta burocracia es-
tatal hesitou em apoiar a reforma administrativa, por ndo perceber ou ndo concor-
dar com o papel que essas lhe reservavam. Estados e municipios expressaram um
apoio difuso e sujeito a alteracdes segundo a conjuntura. O Legislativo se negou a
aceitar a estratégia de “desconstitucionalizagdo” proposta pelo Executivo, buscan-
do claramente preservar suas atribuicdes e seu espaco de poder na formulacio das
politicas publicas. A sociedade recorreu a manifesta¢des publicas e ao Judicidrio
como forma de expressio e oposi¢do as mudancas.

Além disso, os acontecimentos e as caracteristicas em especial da execu-
¢do dos programas de privatizacio e de reforma administrativa deixam clara a im-
portancia dos arranjos juridicos legais e das institui¢des politicas, assim como o papel
decisivo que as mediagdes institucionais tiveram para diferentes resultados da reforma
do Estado na Argentina e no Brasil. Mais do que isso, evidencia-se que o nucleo dos
programas de reforma é uma alteracio de forma na relagio da institui¢do politica
por exceléncia, o Estado, com as esferas politica e econémica. E que vistos dessa
forma, os programas de privatizagdo e reforma administrativa ndo foram parte ou
mesmo uma necessidade em func¢io do processo de estabilizacio econémica nos
dois paises, mas esses foram dimensées complementares de um mesmo processo
de mudanca institucional.
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Foram examinados, ao longo deste estudo, os programas de privatizagio
e de reforma administrativa formulados e executados na Argentina e no Brasil ao
longo de diferentes periodos da década de 1990.

A caracteristica principal desses programas foi a circunstancia de constitu-
irem dimensées de uma politica de mudanga institucional na forma de atuagio do
Estado até entdo vigente nos dois paises. Esse foi um aspecto em que as experién-
cias argentina e brasileira se assemelharam, no periodo analisado, e que, por outro
lado, distingue as mudancas entio implementadas daquelas verificadas desde me-
ados da década de 1970 nos dois paises.

Com efeito, procurou-se demonstrar que as privatizacdes e as mudancas
em matéria administrativa realizadas pelos governos militares e logo apés a de-
mocratizacdo foram medidas mais de natureza conjuntural do que de cunho es-
trutural. Essas tinham por objetivo principalmente a redugéo de gastos, o controle
da atuacdo das empresas estatais pelo Poder Executivo e a contenc¢io da expansio
do Estado. As medidas adotadas em ambos os paises, 4 época, caracterizaram-se
pela complementaridade em relagio aos planos de estabilizagdo econémica, esses,
sim, centrais nas politicas de governo. Nesse sentido, diferiam dos programas de
privatizacio e de reforma administrativa praticados na década de 1990, os quais
constituiram, ao lado dos planos de estabilizacio econémica, uma das dimensées
de um processo mais amplo de reforma do Estado.

O caso das privatiza¢des realizadas pelo regime militar argentino é bastan-
te significativo a esse respeito. A precocidade e a extensio das transferéncias para
o setor privado realizadas pelo regime militar argentino contrastam com a politica
de expansio da presenca do Estado e de afirma¢io do desenvolvimentismo ado-
tada pelo governo brasileiro na segunda metade da década de 1970, e, por isso,
aquela experiéncia é apontada por alguns autores como a origem do programa de
reforma do Estado que teve lugar na Argentina com o governo de Carlos Menem.
Tendo presente a importancia histérica desse legado e sem desconsiderar a rela-
¢do que os militares argentinos estabeleciam entre o intervencionismo estatal em
matéria econémica e a instabilidade social no pais, buscou-se evidenciar que as
medidas adotadas pelo regime militar argentino consistiram em uma experiéncia
incompleta de reforma do Estado e de natureza diversa da verificada ao longo da
década de 1990 nesse mesmo pais.

As privatiza¢des e a reforma administrativa executadas pelos militares ar-
gentinos punham énfase na “contrarrevolu¢io” e ndo na modernizac¢io institucio-
nal, tendo sido executadas de forma fragmentada, descentralizada e sem coesio
programitica. Nesse sentido, divergem dos programas de reforma do Estado im-
plementados pelo governo de Carlos Menem na década de 1990.

A experiéncia argentina de “combate institucional & subversio” foi, porém,
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importante para a reforma do Estado na década de 1990, porque atingiu as bases
sociais do peronismo e desarticulou politicamente o Partido Justicialista, que pas-
sou por uma renovagio ao longo dos anos 1980 e se tornou permeavel as propostas
de reforma do Estado difundidas no final daquela década e inicio dos anos 1990.
Além disso, as instituicoes legadas combinaram elementos de fragmentacdo de in-
teresses e profunda crise em matéria econémica com a concentracio de poderes no
Executivo e a auséncia de constrangimentos juridico-legais  iniciativa reformista.

No Brasil, as iniciativas em matéria de contencio da atuacio estatal e de
reforma administrativa, na década de 1980, consistiram em tentativas do Poder
Executivo fazer face a crescente concorréncia de outros atores politicos e a descen-
tralizacdo de poder e limitacio legal e constitucional da atuagio governamental
apds a promulgacio da constituicio de 1988. Ao longo de todo esse periodo, as
iniciativas de reforma administrativa e de desestatiza¢do ndo foram iniciativas go-
vernamentais de mudanga institucional, como se verificou na década de 1990, e
sim parte do esforco de contencio de gastos e de combate a inflagdo. E significativo
a esse respeito o fato de que, embora desde a metade dos anos 1980 tenha se verifi-
cado o surgimento de divergéncias acerca do modo como deveriam ser enfrentadas
as questdes da infla¢io e da divida externa, somente com o fracasso dos sucessivos
planos de estabilizagdo econémica foi se formando um consenso a respeito da ne-
cessidade de mudancas estruturais.

Diferencas de concepg¢io e execu¢do dos programas de reforma do Estado
argentino e brasileiro da década de 1990 seriam, portanto, menos a continuidade
de caminhos historicamente divergentes do que o resultado de diferentes condi-
¢des institucionais que se formaram ao longo da histéria dos dois paises e da na-
tureza da crise estrutural vivenciada pelos Estados argentino e brasileiro no inicio
da década de 1990.

Procurou-se também demonstrar que os sucessivos contextos de crise ex-
terna operaram de forma diversa nas décadas de 1980 e 1990 e tiveram uma im-
porténcia relativa para a ado¢io de programas de reforma do Estado na Argentina
e no Brasil.

Embora se reconheca a importancia do contexto externo e a influéncia dos
organismos internacionais na formulac¢io dos programas de reforma do Estado
implementados em muitos paises na década de 1990, a anilise das experiéncias
argentina e brasileira nio permite deduzir uma relacio direta entre fatores exége-
nos e os programas de privatizacio e de reforma administrativa adotados. Como
ja se disse, os constrangimentos externos condicionaram, ao longo das décadas de
1970 e 1980, as a¢des e as op¢des em matéria de politica econédmica disponiveis
aos governos argentino e brasileiro. Nesse sentido, contribuiram para a crise do
Estado em ambos os paises.
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Os fatores enddgenos foram, todavia, determinantes para a adogio da
agenda reformista na Argentina e no Brasil na década de 1990. Com efeito, a
exaustdo da capacidade estatal de mediar as relacdes sociais e intervir eficazmente
na esfera econ6émica conduziu a formacdo de um consenso a respeito da necessida-
de de mudangas e da imprescindibilidade de uma revisio na forma de atuagio do
Estado. As elei¢oes presidenciais de 1989, na Argentina e no Brasil, adicionaram a
variavel que até entio faltava para fazer da reforma do Estado uma resposta a crise
politico-econdmica interna de ambos os paises: a presenca de atores politicos com
disposigio e capacidade para formular e implementar um programa de reforma.

Nesse sentido, os primeiros anos dos governos de Carlos Menem e de Fer-
nando Collor de Mello tém em comum o fato de a reforma do Estado constituir-se
como uma agenda presidencial em ambos os paises. E importante salientar, con-
tudo, que essas semelhancas iniciais evoluiram para a formulagdo e a execugio
de programas de privatizacio e reforma administrativa com diferentes énfases,
devido fundamentalmente a existéncia de condi¢des institucionais diversas nos
dois paises.

A crise econémica e a instabilidade social eram mais agudas na Argentina,
e o governo eleito em 1989 possuia menos capacidade técnica e autonomia que o
brasileiro para formular e implementar um programa de reforma do Estado. To-
davia, o presidente argentino logrou aproveitar sua maior capacidade politica e a
quase inexisténcia de menores constrangimentos legais para aprovar seus progra-
mas de privatizacio e reforma administrativa e utiliza-los como fonte de credibili-
dade politica para seu governo.

No Brasil, por sua vez, ndo se verificou uma crise econémica e social da pro-
por¢io da Argentina, e o governo de Fernando Collor de Mello contava com melho-
res condi¢des técnicas para formular e executar seus programas de privatizagio e
reforma administrativa. No entanto, ndo dispunha de capacidade politico-partida-
ria para implementa-los. Isso fez com que os programas de reforma do governo de
Fernando Collor de Mello adotassem como énfase a modernizac¢io do Estado e da
economia, em oposi¢io ao cardter mais politico da reforma do Estado na Argenti-
na. Por outro lado, o governo brasileiro procurou compensar a falta de capacidade
politica com uma autonomia de a¢io que se revelou politicamente desagregadora.

Em um segundo momento, essas diferencas pareceram se resolver, com o
governo de Carlos Menem conquistando capacidade de gestio e logrando estabi-
lizar a economia, e o governo de Fernando Collor de Mello buscando ganhar cre-
dibilidade politica por meio da ampliacio e do aprofundamento do processo de
reforma do Estado brasileiro.

O governo argentino foi, a partir de entdo, bem sucedido em seus objetivos;
o governo brasileiro, ndo. Na Argentina, a estabilizagio econémica e o ganho de ca-
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pacidade técnica converteram a reforma do Estado em uma agenda de governo. Os
programas de privatizagio e reforma administrativa adquiriram uma conota¢io
institucional. Além disso, a combina¢io do génio politico de Carlos Menem com
o pragmatismo do ministro Domingo Cavallo fez da segunda metade da primeira
presidéncia argentina o periodo dureo da reforma do Estado e caracterizaram-no
como a fase de execugdo negociada do programa de privatizagio argentino. No
Brasil, ao revés, a mudanca de orienta¢io do governo a contar da substitui¢io da
economista Zélia Cardoso de Mello pelo embaixador Marcilio Marques Moreira no
Ministério da Economia nio foi bem sucedida. O pais viveu entio uma fase de in-
certezas politicas, com o afastamento e ulterior cassa¢io do presidente Fernando
Collor de Mello por crime de responsabilidade, e a revisdo do processo de reforma
do Estado por seu sucessor, o vice-presidente Itamar Franco.

As idas e vindas desse periodo bem ilustram a disparidade de condi¢ées
de exercicio do poder pelo Executivo no Brasil em comparagio com a Argentina.
Talvez o resultado da reforma do Estado e o préprio rumo do governo de Fernando
Collor de Mello tivessem sido outros, quem sabe mais préximo do que aconteceu
no pais vizinho, se ndo houvesse a época tantas questées politicas pendentes de
defini¢do a curto prazo. Afinal, na agenda politica brasileira, constavam a definicio
por plebiscito da forma e do sistema de governo, além da revisdo da Constitui¢cio
de 1988. A combinacio dessa agenda politica com a débil capacidade de articulagio
politico-partidaria do governo de Fernando Collor de Mello e, depois, do governo
de Itamar Franco criaram incentivos para a ndo cooperacgio e para a concorréncia
politica. Diante de tal situacgéo, a reforma do Estado no Brasil entrou num impasse
entre a inviabilidade do retrocesso e a indefini¢io do modo como deveriam ter
prosseguimento os programas de privatiza¢io e reforma administrativa.

Esse foi, de modo geral, o dilema que caracterizou o processo de reforma do
Estado durante o governo de Itamar Franco e que somente foi solvido com o éxito
do Plano Real e a elei¢io de Fernando Henrique Cardoso no final de 1994.

Apesar das diversas diferencas que se pode identificar entre a amplitude e a
forma de execu¢io dos programas de privatizacio e reforma administrativa na Ar-
gentina e no Brasil, é curioso constatar que, se comparado o primeiro governo de
Carlos Menem com a primeira gestdo de Fernando Henrique Cardoso, h4 muitas
coincidéncias entre a reforma do Estado em ambos os paises sob o ponto de vista
formal. Nos dois casos, o aprofundamento dos programas de reforma ocorreu apds
o0 sucesso na implementacio de planos de estabiliza¢io econémica formulados por
Ministros da Economia que antes haviam titulado o Ministério das Rela¢ées Exte-
riores de seus paises. Ambos eram intelectuais respeitados em seus paises e com
inser¢do internacional. Assim como o Ministro da Economia, Domingo Cavallo, o
presidente brasileiro conferiu a reforma do Estado um carater de mudanca institu-
cional e, para executd-la, usou de sua capacidade, articulagio politica e negociagio
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no Congresso. Isso foi possivel, tanto na Argentina como no Brasil, em razdo da
formagio de uma coalizio partidaria sensivel 4 agenda reformista do governo, aos
vinculos politicos dos governantes argentino e brasileiro com os partidos majori-
tarios no Congresso de seus paises e, ainda, em razio de uma divisdo de tarefas
politicas e técnicas que se verificou entre o presidente argentino e seu Ministro da
Economia e também entre os partidos que formaram a coalizio de centro-direita
que elegeu o presidente Fernando Henrique Cardoso.

Acrescente-se que também os programas de privatizacio e de reforma ad-
ministrativa formulados na Argentina, na primeira gestio de Carlos Menem e no
Brasil, durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, apresentam
coincidéncias de forma: a ampliacdo do Ambito e escopo das transferéncias ao se-
tor privado, a inclusdo dos servigos publicos no programa de privatizacio, a ado¢io
da Nova Administragdo Gerencial como paradigma da reforma administrativa.

Além disso, nos dois paises a retérica reformista foi utilizada, nos periodos
aqui considerados, como uma necessidade, diante de crises financeiras externas,
para assegurar a manutencio da estabilidade econémica conquistada com o Plano
de Convertibilidade e o Plano Real.

Nesse particular, autores como Novaro (1996) lembram que o governo de
Carlos Menem foi favorecido, durante a crise financeira do México, no final de
1994 e inicio de 1995, pela expansio da demanda no Brasil com a implementacio
do Plano Real. Verificou-se, entdo, uma espécie de simbiose, em que a Argentina
atuava como paradigma reformista e a nova politica econémica brasileira permitia
que o pais vizinho mitigasse os efeitos da crise com a eleva¢io de suas exportagdes
para o Brasil, desobrigou o governo de Carlos Menem a adotar medidas corretivas
no Plano de Convertibilidade.

Talvez se possa dizer que a formulagio e a execugio dos programas de refor-
ma do Estado na Argentina e no Brasil apresentaram diferencas sob vérios aspec-
tos, mas que, sob o aspecto formal, a primeira gestdo do presidente Carlos Menem
e o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso tiveram muitas semelhancas.

H4 um aspecto substantivo da experiéncia reformista nos dois paises que
cabe ser salientado. Enquanto dimensio da reforma do Estado, o binémio ajuste
fiscal/mudanga institucional teve pesos diferentes na Argentina e no Brasil. O pri-
meiro aspecto, de um modo geral, prevaleceu no Brasil, enquanto o segundo esteve
mais presente nos programas argentinos de privatizagio e reforma administrati-
va. [lustrativo a esse respeito foi a resisténcia que se verificou na Argentina em
efetuar ajustes no Plano de Convertibilidade no segundo governo do presidente
Carlos Menem e mesmo no periodo posterior, com a manutencio de uma situacio
de dificuldade financeira e a énfase na implementac¢io da Segunda Reforma do Es-
tado, em contraste com a realizacio de ajustes no Plano Real, em 1999, e o estanca-
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mento da reforma do Estado no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso.

Embora os programas de privatizagio nos dois paises sejam empregados
com mais frequéncia para ilustrar essa diferenca de enfoque ou conteido, a com-
paracio dos programas de reforma administrativa formulados e executados na
Argentina e no Brasil é extremamente significativa nesse sentido e, ao que tudo
indica, confirmam as hipéteses formuladas no inicio do presente estudo. Na Ar-
gentina, a reforma administrativa foi encarada como uma necessidade e como uma
virtude, prosseguindo de forma relativamente bem sucedida na segunda gestio
de Carlos Menem e mesmo apds, durante o governo que o sucedeu. No Brasil, a
dimensdo da mudanga institucional pretendida com o programa de reforma admi-
nistrativa recebeu um apoio difuso e conjuntural, nio logrando alterar de forma
profunda o modelo hibrido de organiza¢io administrativa do Estado brasileiro.
Além disso, os imperativos de ordem fiscal definiram o ritmo e a profundidade da
reforma administrativa brasileira.

Tanto as semelhancas formais entre os governos argentino e brasileiro, an-
tes referidas, como as diferencas materiais em relagdo aos programas de reforma
administrativa executados nos dois paises constituem indicativos da importincia
e prevaléncia das varidveis institucionais, tais como os diferentes graus de con-
centracio de poderes no Executivo federal, a diversidade de capacidade técnica
e de condig¢des politico-partiddrias para governar e a maior ou menor presenca
de constrangimentos legais e constitucionais a a¢io reformista, na explicagio das
diferencas de énfase, velocidade, profundidade e resultado, da reforma do Estado
na Argentina e no Brasil na década de 1990.

Além disso, tanto o enfoque das semelhancas formais entre o governo de
Carlos Menem (ou mais especificamente da presidéncia menemista durante a ges-
tdo do Ministro da Economia, Domingo Cavallo) e o de Fernando Henrique Cardo-
so, como as diferencas dos processos de execu¢io da reforma administrativa sdo
campos férteis para um possivel aprofundamento futuro da anilise comparada da
reforma do Estado na Argentina e no Brasil.

// 286 UMA DECADA DE REFORMAS



REFERENCIAS

ABDALA, Manuel A. Privatizacién y cambios en los costos sociales de la inflacién: el
caso de ENTEL argentina. Desarrollo Econémico, v. 32, n. 127, p. 357-380, oct./dic.
1992.

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracio pu-
blica: um breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Brasilia: Enap, 1997.
(Cadernos ENAP, n. 10).

ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado
e o contexto federativo brasileiro. Sio Paulo: Fundacio Konrad Adenauer, 1998.
(Série Pesquisas, n. 12).

ACUNA, Carlos. La nueva matriz politica argentina. Buenos Aires: Nueva Visién,
1995.

ACUNA, Carlos H.; SMITH, William C. La economia politica del ajuste estructural: la
légica de apoyo y oposicién a las reformas neoliberales. Desarrollo Econémico, v. 36,
n. 141, p. 355-389, abr./jun. 1996.

ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Crise Econémica & Interesses Organiza-
dos: o Sindicalismo no Brasil dos Anos 80. Sao Paulo: Fapesp/Edusp, 1996a.

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

______ . Pragmatismo por Necessidade: os Rumos da Reforma Econémica no Bra-
sil. Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 39, n. 2, p. 213-234,
1996b.

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

ALONSO, Guilhermo. Politica y seguridad social en la Argentina de los ’90. Bue-
nos Aires/Madrid: Mifio e d’Avila Editores/FLACSO, 2000.

ALTIMIR, Oscar. Desigualdad, empleo y pobreza en América Latina: efectos del ajuste
y del cambio en el estilo de desarrollo. Desarrollo Econémico, v. 37, n. 145, p.3-30,
abr./jun. 1997.

ALVARENGA, Carlos Frederico. Levantamento teérico sobre as causas dos insucessos
das tentativas de reforma administrativa. Revista do Servico Publico, ano 54, n. 3,
p. 27-44, jul./set. 2003.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 287 //



ANDERSON, Perry. Balan¢o do neoliberalismo. In: SADER, Emir; GENTILI, Pablo (Org.). Pos-
-neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado democratico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995.

ANDREWS, Christina W.; KOUZMIN, Alexander. O discurso da nova administracio
publica. Lua Nova, Sio Paulo, n. 45, 1998.

ARAGAQ, Cecilia Vescovi de. Burocracia, eficiéncia e modelos de gestdo publica: um
ensaio. Revista do Servico Piblico, ano 48, n. 3, p. 105-133, set./dez. 1997.

ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A conceituagio de governabilidade e governanga,
da sua relacido entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu apare-
lho. Brasilia: ENAP, 2002. (Texto para Discussio, 25).

ARGENTINA. Congreso de la Nacién. Direccién de Informacién Parlamentaria. Atenci-
6n Consultas. Diario de Sesiones. Caimara de Senadores de la Nacién. Arios 1989-
1999. [200-?a].

. Congreso de la Nacién. Direccién Parlamentaria. Diario de Sesiones. Cima-
ra de Diputados de la Nacidén. Afios 1989-1999. [200-?b].

. Constitucion de la Nacion Argentina: con su articulado concordado entre
si y con el de los Tratados internacionales incorporados con jerarquia constitucional.
Por Javier Armando Lorente y Ernesto Maximo Rodriguez. Buenos aires: Ediciones
Centro Norte. 1998.

. Instituto Nacional de la Administracién Publica. Direccién Nacional de Es-
tudios y documentacién. Direccién de Estudios e Investigaciones. INAP 1989-1999:
una década de apoyo a la Reforma del Estado Argentino. Dic. 1999a.

. Ley 23.696, de 18 de agosto de 1989a. Disponivel em: <http://mepriv.
mecon.gov.ar/Normas/23696.htm>. Acesso em: 14 jul. 2010.

. Ley 24.629, de 8 de marzo de 1996a. Disponivel em: <http://mepriv.me-
con.gov.ar/Normas/24629.htm>. Acesso em: 14 jul. 2010.

. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Subsecretaria de Administracién
y Normalizacién Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimonial. Me-
moria de las Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www2.mecon.gov.ar/
mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev. 2009.

. Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. Ministerio de Econo-
miay Obras y Servicios Publicos. Secretaria de Programacién Econémica. Argentina en
Crecimiento. La reforma econdémica y sus resultados: 1989-1992. El Programa “Ar-
gentina en crecimiento 1993-1995”. [200-?c].

. Ministerio de Economia y Produccién. Centro de Documentacién e Informa-
cién. Discursos. Conferencias. Entrevistas. Domingo Cavallo. 1991-1996, 2001.
CD n.° 1236. [200-?d].

// 288 UMA DECADA DE REFORMAS



. Poder Ejecutivo Nacional. Mapa del Estado Argentino. Buenos Aires: Con-
ciencia; Fundacién Gobierno y Sociedad; Grupo Sophia; Gadis. 1999b.

. Poder Ejecutivo Nacional. Ministério de Economia y Obras y Servicios Publi-
cos. Plano Qiiinqgiienal 1995-1999. [200-?¢].

. Presidencia de la Nacién. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Saiil Me-
nem a la Honorable Asamblea Legislativa. Ago. 1989b.

. Presidencia de la Nacién. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Saiil Me-
nem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del 108° periodo de
sesiones ordinarias. Mayo 1990a.

. Presidencia de la Nacién. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Saiil Me-
nem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del 109° periodo de
sesiones ordinarias. Mayo 1991a.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Sail Menem. Enero-abr.
1990b. v. I.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Saiil Menem. Enero-ju-
nio 1991b.v. L.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Sail Menem. Enero-ju-
nio 1992.v. L.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Sail Menem. Enero-ju-
nio 1993a.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Saiil Menem. Mar.-jun.
1990c. v. II.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Sail Menem. Jul.-sept.
1990d. v. III.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Sail Menem. Jul.-sept.
1991c.v. II.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Saiil Menem. Jul.-sept.
1992. v. II.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 289 //



. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Saiil Menem. Oct.-dic.
1990e. v. IV.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Sail Menem. Oct.-dic.
1991d. v. III.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Medios de Comunicacién. Direccién
General de Difusién. Discursos del Presidente Dr. Carlos Saiil Menem. Oct.-dic.
1992.v. III.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Prensa y Difusién. Discursos del Pre-
sidente Dr. Carlos Sail Menem. Nov. 1989c. v. L.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria de Prensa y Difusién. Discursos del Pre-
sidente Dr. Carlos Sail Menem. Dic. 1989d. v. IL

. Presidencia de la Nacién. Subsecretaria de Accién de Gobierno. H. Senado de
la Nacién. Direccién Publicaciones. Direccién de Prensa. Mensaje Presidencial del
Dr. Carlos Saiil Menem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del
112° periodo de sesiones ordinarias. Mayo 1994.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria General. Subsecretaria de Accién de Go-
bierno. H. Senado de la Nacién. Direccién Publicaciones. Direccién de Prensa. Mensa-
je Presidencial del Dr. Carlos Saiil Menem a la Honorable Asamblea Legislativa
en la apertura del 113° periodo de sesiones ordinarias, segin lo establecido
por la reforma constitucional de 1994. Mar. 1995.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria General. H. Senado de la Nacién. Direc-
cién Publicaciones. Direccién de Prensa. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Saiil
Menem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del 114° periodo
de sesiones ordinarias, segin lo establecido por la reforma constitucional de
1994. Mar. 1996b.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria General. H. Senado de la Nacién. Direc-
cién Publicaciones. Direccién de Prensa. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Saiil
Menem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del 115° periodo
de sesiones ordinarias, segin lo establecido por la reforma constitucional de
1994. Mar. 1997.

. Presidencia de la Nacién. Secretaria General. H. Senado de la Nacién. Secre-
taria Parlamentaria. Direccién Publicaciones. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos
Sail Menem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del 116° peri-
odo de sesiones ordinarias, segin lo establecido por la reforma constitucional
de 1994. Mar. 1998.

// 290 UMA DECADA DE REFORMAS



. Presidencia de la Nacién. Secretaria General. H. Senado de la Nacién. Secreta-
ria Parlamentdria. Direccién Publicaciones. Transformaciones de una década y priori-
dades nacionales para los préximos diez afios. Mensaje presidencial del Dr. Carlos
Saiill Menem a la Honorable Asamblea Legislativa en la apertura del 117° peri-
odo de sesiones ordinarias, segin lo establecido por la reforma constitucional
de 1994. Mar. 1999c.

. Secretaria de Programacién Econémica. Argentina en crecimiento: la reforma
econémica y sus resultados: 1989-1993. El Programa “Argentina en crecimiento
1994-1996”. [200-?f].

. Senado de la Nacién. Secretaria Parlamentaria. Direccién de Prensa. Direccién
Publicaciones. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Sail Menem a la Honorable
Asamblea Legislativa en la apertura del 110° periodo de sesiones ordinarias.
Mayo 1992.

. Senado de la Nacién. Secretaria Parlamentaria. Direccién de Prensa. Direccién
Publicaciones. Mensaje Presidencial del Dr. Carlos Saiil Menem a la Honorable
Asamblea Legislativa en la apertura del 111° periodo de sesiones ordinarias.
Mayo 1993b.

ARRETCHE, Marta T. S. Mitos da Descentralizacido. Mais democracia e eficiéncia nas
politicas publicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, ano 11, n. 31, p. 44-66,
jun. 1996.

ARRIGH]I, Giovanni. The social and political economy of global turbulence. New Left
Review, n. 20, p. 5-71, Mar./Apr. 2003.

AZEVEDO, Clévis Bueno de; LOUREIRO, Maria Rita. Carreiras publicas em uma ordem
democritica: entre os modelos burocratico e gerencial. Revista do Servico Publico,
ano 54, n. 1, p. 45-59, jan./mar. 2003.

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

AZPIAZU, Daniel (Comp.). Privatizaciones y poder econémico: la consolidacién de
una sociedad excluyente. Buenos Aires: Universidad Nacional de Quilmes, 2002.

BANCO NACIONAL DO DESENVOLVIMENTO. BNDES Transparente. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/ BNDES_trans-
parencia>. Acesso em: 31 jan. 2012.

BARRETO, Helena Motta Sales. Crise e reforma do Estado brasileiro. Juiz de Fora:
Editora UFJF, 2000.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 291 //



BASUALDO, Eduardo M. Concentracion y centralizacion del capital en la Argen-
tina durante la década del noventa. Una aproximacion a través de la reestructura-
cién econémica y el comportamiento de los grupos econémicos y los capitales extran-
jeros. Buenos Aires: Universidad Nacional de Quilmes, 2002a.

. Estudios de Historia Econémica Argentina. Desde mediados del siglo XX
ala actualidad. Buenos Aires: Siglo XXI, 2006a.

. La reestructuracién de la economia argentina durante las ultimas décadas: de
la sustitucién de importaciones a la valorizacién financiera. In: BASUALDO, Eduardo;
ARCEQ, Enrique (Comp.). Neoliberalismo y sectores dominantes: tendencias glo-
bales y experiencias nacionales. Buenos Aires: CLACSO, 2006b.

. Sistema politico y modelo de acumulacién en la Argentina. Notas sobre
el transformismo argentino durante la valorizacién financiera (1976-2001). Buenos
Aires: Universidad Nacional de Quilmes, 2002b.

BASUALDO, Eduardo; ARCEO, Enrique (Comp.). Neoliberalismo y sectores domi-
nantes: tendencias globales y experiencias nacionales. Buenos Aires: CLACSO, 2006.

BEHRING, Elaine Rossetti. Brasil em contra-reforma: desestruturacio do Estado e
perda de direitos. Sdo Paulo: Cortez, 2003.

BELLUZZO, Luiz Gonzaga; ALMEIDA, Julio Gomes de. Depois da queda: a economia
brasileira da crise da divida aos impasses do Real. Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasileira,
2002.

BELTRAN, Gastén. Los intelectuales liberales: poder tradicional y poder paradig-
matico en la Argentina reciente. Buenos Aires: Eudeba, 2005.

BESLEY, Timothy; ZAGHA, Roberto. Development challenges in the 1990’s: lead-
ing policy makers speaks from experience. Washington: World Bank; Oxford Univer-
sity Press, 2005.

BONNET, Alberto. La Hegemonia menemista: el neoconservadorismo en Argenti-
na, 1989-2001. Buenos Aires: Prometeo Libros, 2008.

BORBA, Julian. O plano real e as eleicdes de 1994. Porto Alegre: Editora da UFRGS;
Editora Universitaria Argos, 2006.

BORDON, José Octavio. O sistema presidencial na Argentina e no Brasil. In: LLADOS,
José Maria; GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Perspectivas Brasil e Argentina. Brasi-
lia: IPRI/Fundacio Alexandre de Gusmio, 1997. 2 v.

BORGES, André. Etica Burocratica, Mercado e Ideologia Administrativa: contradi¢ées
da Resposta Conservadora 4 “Crise de Cariter” do Estado. DADOS - Revista de Cién-
cias Sociais. Rio de Janeiro, v. 43, n. 1, p. 119-151, 2000.

/] 292 UMA DECADA DE REFORMAS



BORON, Atilio. A coruja de minerva: mercado contra democracia. Petrépolis, RJ:
Vozes, 2001.

.America Latina: crisis sin fin o el fin de la crisis. Rio de Janeiro, out. 1999. 12
p. (Mimeo). Paper apresentado no Seminario América Latina y el Pensamento Prospec-
tivo Mundial, organizado pela UNESCO.

. Estado, capitalismo e democracia na América Latina. 2 ed. Rio de Janei-
ro: Paz e Terra, 1994.

BORON, Atilio. et al. Peronismo y Menemismo: avatares del populismo en la Argen-
tina. Buenos Aires: El Cielo por Asalto, 1995.

BORON, Atilio; REY, Mabel Thwaites. La expropriacién neoliberal: el experimento pri-
vatista en la Argentina. In: PETRAS, James; VELTMEYER, Henry (Comp.). Las priva-
tizaciones y la desnacionalizacién de América Latina. Buenos Aires: Prometeo
Libros, 2004.

BOTANA, N.; MUSTAPIC, A. La reforma constitucional frente al régimen politico ar-
gentino. In: NOHLEN, Dieter; DE RIZ, L. Reforma institucional y cambio politico.
Buenos Aires: Legasa, 1991.

BOUZAS, Roberto. ;Mas alla de la estabilizaciéon y reforma? Un ensayo sobre la econo-
mia argentina a comienzos de los 90. Revista Desarrollo Econémico, v. 33, n. 129,
p. 03-28;, abr./jun. 1993.

BOUZAS, Roberto; KEIFMAN, Saul. El “menu de opciones” y el programa de capitaliza-
ci6én de la deuda externa argentina. Desarrollo Econémico, v. 29, n. 115, p. 451-475,
oct./dic. 1989.

BOYER, Robert; NEFFA, Julio C. (Coord.). La economia argentina y su crisis
(1976-2001): visiones institucionalistas y regulacionistas. Buenos Aires: Mifio y Da-
vila; Caisse de Depéts et Consignations; CEIL-PIETTE CONICET, 2004.

BRASIL. Camara dos Deputados. Centro de Documentacdo e Informacdo. Legislacido
Informatizada. Medida Provisoria n.® 150, de 15 de marco de 1990a. Disponivel
em: <http//:www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizar-
Texto.html?id>. Acesso em: 25 nov. 2005.

. Camara dos Deputados. Centro de Documentac¢io e Informacio. Legislacio
Informatizada. Medida Proviséria n.° 813, de 01 de janeiro de 1995a. Disponi-
vel em: <http//:www?2.camara.gov.br/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.
html?ideNorma>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de ou-
tubro de 1988. Organizagio dos textos, notas remissivas e indices por Juarez de Oli-
veira. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. (Série Legislacio Brasileira).

GEORGINE SIMOES VISENTINI 293 //



. Constituicdo Federal: coletanea de legislagio administrativa. 3. ed. Sdo Pau-
lo: Revista dos Tribunais, 2003a.

. Constituicdo, 1967. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: atuali-
zada até a Emenda Constitucional n.° 27, de 28-11-1985, e acompanhada de completo
indice alfabético-remissivo. 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1986.

. Constituicdo, 1988. 17 ed. Porto Alegre: CORAG, 2005.

. Escola Nacional de Administracdo Publica. Descentralizagido/Pacto Federativo.
Cadernos ENAP, Brasilia, v. 1, n. 1, 1993a.

. Escola Nacional de Administragio Publica. Experiéncias de avalia¢io de de-
sempenho na Administra¢io Publica Federal. Cadernos ENAP, Brasilia, n. 19, 2000a.

. Escola Nacional de Administracdo Publica. Gestdo de recursos humanos no
setor publico, relacdes de trabalho e direitos sociais dos servidores ptblicos. Cadernos
ENAP, Brasilia, v. 1,n. 1, 1993b.

. Escola Nacional de Administracido Publica. Perfil dos gestores de recursos
humanos da administracido publica federal. Brasilia: ENAP, 2000b. (Texto para
discussio, 34).

. Escola Nacional de Administragio Publica. Proposta de nova redag¢io das se-
¢oes I e IT do capitulo VII do titulo III da Constitui¢io Federal. Cadernos ENAP, Bra-
silia, v. 1, n. 1, 1993c.

. Escola Nacional de Administracido Publica. Redefinicdo do papel do Estado.
Cadernos ENAP, Brasilia, v. 1, n. 1, 1993d.

. Escola Nacional de Administracio Publica. Relatério de avaliagio da politica
de Gratificagio de Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa (GDATA)/Pes-
quisa ENAP. Cadernos ENAP, Brasilia, n. 22, 2003b.

. Ministério da Administrac¢io Federal e Reforma do Estado. Agéncias Execu-
tivas. Brasilia: MARE, 1997a. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 9).

. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. A Nova Politica
de Recursos Humanos. Brasilia: MARE, 1997b. (Cadernos MARE da Reforma do Es-
tado, v. 11).

. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. A Reforma Ad-
ministrativa na Imprensa: selecio de artigos produzidos no MARE. Brasilia: MARE,
1997c. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 7).

. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. A Reforma do
Aparelho do Estado e as Mudancas Constitucionais: sintese & respostas a davidas
mais comuns. Brasilia: MARE, 1997d. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 6).

/] 294 UMA DECADA DE REFORMAS



. Ministério da Administra¢io Federal e Reforma do Estado. O Conselho de Re-
forma do Estado. Brasilia: MARE, 1997e. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 8).

. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Os avangos da
reforma na administracio publica: 1995-97. Brasilia, 1998a. Relatério preparado
por Ciro Cristo, assessor do Ministro Bresser-Pereira.

. Ministério da Administra¢io Federal e Reforma do Estado. Plano de reestru-
turacio e melhoria da gestio do MARE. Brasilia: MARE, 1997h. (Cadernos MARE
da Reforma do Estado, v. 5).

. Presidéncia da Republica. CAmara da Reforma do Estado. Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, 1995b.

. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Programa de
qualidade e participa¢io na administracido publica. Brasilia: MARE, 1997i. (Ca-
dernos MARE da Reforma do Estado, v. 4).

. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Questées sobre a
reforma administrativa: respostas a questdes formuladas pela Comissdo Especial da
Camara dos Deputados, destinada a proferir parecer 4 PEC n.® 173-A/95, em reunido
realizada no dia 7 de dezembro de 1995. Brasilia: MARE, 1997f. (Cadernos MARE da
Reforma do Estado, v. 10).

. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Secretaria da Re-
forma do Estado. Organiza¢des sociais. Brasilia: MARE, 1997g. (Cadernos MARE da
Reforma do Estado, v. 2).

. Presidéncia da Republica. Secretaria de Comunica¢io Social. Subsecretaria de
Imprensa e divulgacio. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Discurso de Des-
pedida do Senado Federal - Filosofia e Diretrizes de Governo. Brasilia, 14 de
dezembro de 1994. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/publi_04/colecao/
desped.htm>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidéncia da Republica. Secretaria de Comunica¢io Social. Subsecretaria de
Imprensa e divulgacio. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Discurso de Posse
do Presidente da Repiblica Fernando Henrique Cardoso no Congresso Nacio-
nal. Brasilia, 01 de janeiro de 1995c. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/pu-
bli_04/colecao/desped.htm>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidente (1990-1992: Collor). Mensagens n.° 34 a 55/90 - CN (n.° 302 a
323, na origem). Encaminhadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional
em 16-03-90. Brasilia: Congresso Nacional, 1990b.

. Presidente Fernando Collor de Mello. Mensagem ao Congresso Nacional:
na abertura da 12 Sessdo Legislativa Ordinéaria da 49.2 Legislatura. Brasilia: Presidéncia
da Republica, 1991.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 295 //



. Presidente Fernando Collor de Mello. Mensagem ao Congresso Nacional:
na abertura da 22 Sessdo Legislativa da 49.2 Legislatura. Brasilia: Presidéncia da Repu-
blica, 1992.

. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Mensagem ao Congresso Nacio-
nal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1995d. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/publi_04/COLECAO/95MENS1.HTM>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Mensagem ao Congresso Nacio-
nal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1996. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/publi_04/COLECAO/96MENS1.HTM>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Mensagem ao Congresso Nacio-
nal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1997j. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/publi_04/COLECAO/97MENS1.HTM>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Mensagem ao Congresso Nacio-
nal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1998b. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/publi_04/COLECAO/98MENS1.HTM>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidente Fernando Henrique Cardoso. Mensagem ao Congresso Nacio-
nal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1999. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/publi_04/COLECAO/99MENS1.HTM>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Presidente Itamar Franco. Mensagem ao Congresso Nacional. Brasilia: Pre-
sidéncia da Republica, 1993e.

. Tribunal Superior Eleitoral. Resultados das Elei¢des 1994. 7 dez. 2011. Dispo-
nivel em: <http://www.tse.jus.br/elei¢bes/eleicdes-anteriores/elei¢des-1994/resulta-
do-das-elei¢des-1994/brasil/resultados>. Acesso em: 2 jan. 2012.

BRENNER, Robert. The boom and the bubble: the US in the world economy. Lon-
don: Verso, 2003.

. Turbulencias en la economia mundial. Santiago: LOM Ediciones/Encuen-
tro XXI, 1999.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 1992 — A estabilizacido necessaria. Revista de Eco-
nomia Politica, v. 12, n. 3 (47), p. 99-100, jul./set. 1992a.

.A crise do Estado: ensaios sobre a economia brasileira. Sio Paulo: Nobel, 1992b.

.Areforma do estado dos anos 90: l6gica e mecanismos de controle. Brasilia:
MARE, 1997. (Cadernos MARE da Reforma do Estado, v. 1).

. Contra a corrente no Ministério da Fazenda: problematizando uma experi-
éncia de governo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, ano 7, n. 19, p. 5-30, jun.
1992c.

// 296 UMA DECADA DE REFORMAS



. Desenvolvimento e crise no Brasil: histéria, economia e politica de Getulio
Vargas a Lula. 5. ed. Sao Paulo: Ed. 34, 2003.

. Note on MARE’s extinction and on its functions’ inclusion in the new
ministery of planning, budgeting and management. Disponivel em: <www.bres-
serpereira.org.br>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. O décimo-primeiro plano de estabiliza¢io. In: VELLOSO, Jo4o Paulo dos Reis.
(Coord.). Combate a inflacio e reforma fiscal. Rio de Janeiro: José Olympio, 1992d.

. O neoliberalismo disfarcado ou os percal¢cos de uma certa légica. Lua Nova,
S0 Paulo, n. 46, p. 221-225, 1999.

. Reconstruindo um novo Estado na Ameérica Latina. Brasilia: ENAP,
1998a. (Texto para discussio, 24).

. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sio Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998b.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; MARAVELL, José Maria; PRZEWORSKI, Adam. Re-
formas econémicas em democracias recentes: uma abordagem social-democrata. Da-
dos: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 36, n. 2, p. 171-207, 1993.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter (Org.). Reforma do Estado e admi-
nistracio publica gerencial. 6. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2005.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; WILHEIM, Jorge; SOLA, Lourdes (Org.). Sociedade
e Estado em Transformacio. Sio Paulo: Editora UNESP; Brasilia: ENAP, 1999.

BRUM, Argemiro J. Desenvolvimento econémico brasileiro. 20. ed. Jjui: Unijui, 1999.

CACHANOSKY. A Argentina e o Consenso de Washington. In: Reformas das Politi-
cas Econémicas: experiéncias e alternativas. Rio de Janeiro: Funda¢io Konrad Ade-
nauer, 2003. (Cadernos Adenauer IV, n. 2).

CALAGE NETO, Roque. A cidadania sempre adiada: da crise de Vargas em 54 a era
Fernando Henrique. Jjui: Unijui, 2002.

CALDERON, Fernando. Notas sobre la crisis de legitimidad del Estado y la democracia.
In: PNUD. La democracia en América latina: hacia una democracia de ciudada-
nas y ciudadanos: contribuciones para el debate. Buenos Aires: Aguilar; Altea; Alfa-
guara, 2004. p. 193-213.

CANANI, Ney. Politica externa no Governo Itamar Franco (1992-1994): conti-
nuidade e renovagdo de paradigma nos anos 90. Porto alegre: Editora da UFRGS, 2004.

CANO, Wilson. América Latina: do desenvolvimento ao neoliberalismo. In: FIORI,
José Luiz (Org.). Estados e moedas no desenvolvimento das nagédes. Petrdpolis,
RJ: Vozes, 1999.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 297 //



CARCIOFI, Ricardo. La desarticulaciéon del pacto fiscal. Una interpretacion so-
bre la evolucion del sector piblico argentino en las dos tltimas décadas. Bue-
nos Aires: CEPAL, 1990. (Documento de trabajo, n. 36).

CARDOSO, Fernando Henrique. A Arte da Politica: a histéria que vivi. Rio de Janei-
ro: Civilizacio Brasileira, 2006.

. “Estamos reorganizando o capitalismo brasileiro”. Entrevista com Brasilio
Sallum Jr. Lua Nova, Sio Paulo, n. 39, p. 11-31, 1997.

. Politica e desenvolvimento em sociedades dependentes: ideologias do
empresariado industrial argentino e brasileiro. Rio de Janeiro: Zahar, 1971.

CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. Dependéncia e desenvolvimento
na América latina: um ensaio de interpretagdo sociolégica. Rio de Janeiro: Zahar,
1970.

CARNEIRO, Ricardo. Desenvolvimento em crise: a economia brasileira no dltimo
quarto do século XX. Sdo Paulo: Unesp; Unicamp, 2002.

CARVALHO, Carlos Eduardo. O Plano Collor no debate econémico brasileiro. Pesquisa
e Debate, Sio Paulo, v. 11, n. 1 (17), p. 112-151, 2000.

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

CASTELAN, Daniel Ricardo. A implementacio do consenso: Itamaraty, Ministério da
Fazenda e a liberalizacdo brasileira. Contexto Internacional, v. 32, n. 2, p. 563-605,
jul./dez. 2010.

CASTRO, Lavinia Barros de. Esperanca, Frustracio e aprendizado: a Histéria da nova
Republica (1985-1989). In: GIAMBIAGI, Fabio. et al. Economia Brasileira Contem-
poranea. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005a. p. 116-140.

. Privatizacio, Abertura e Desindexa¢do: A Primeira Metade dos Anos 90 (1990-
1994). GIAMBIAGI, Fabio; VILLELA, André; CASTRO, Lavinia Barros de; HERMANN, Jen-
nifer. Economia Brasileira Contemporanea. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005b. p. 141-165.

CATTERBERG, Eduardo; BRAUN, Maria. Las elecciones presidenciales argentinas de
14 de mayo de 1989: ruta a la normalidad. Desarrollo Econémico, v. 29, n. 115, p.
361-374, oct./dic. 1989.

CAVAROZZI, Marcelo. Autoritarismo y democracia 1955-2006. Buenos Aires: Edi-
torial Ariel, 2006.

CERVO, Amado Luiz; BERVIAN, Pedro Alcino. Metodologia cientifica. 5. ed. Sio
Paulo: Pearson Prentice Hall, 2002.

// 298 UMA DECADA DE REFORMAS



CHEIBUB, Zairo. Reforma administrativa e relagdes trabalhistas no setor publico: dile-
mas e perspectivas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p. 115-146,
jun. 2000.

CHEIBUB, Zairo; LOCKE, Richard. Reforma administrativa e rela¢des trabalhis-
tas no setor publico. Cadernos ENADP, Brasilia, n. 18, 1999.

CHEIBUB, Zairo; MESQUITA, Vania Amélia Belchior. Os Especialistas em politicas
publicas e gestio governamental: avaliacio de sua contribuicdo para politicas pu-
blicas e trajetéria profissional. Brasilia: ENAP, 2001. (Texto para discussio, 43).

CHERENSKY, Isidoro; POUSADELA, Inés Maria (Comp.). Politica y Instituciones
en las nuevas democracias latinoamericanas. Buenos Aires: Paidés, 2001.

CHUDNOVSKY, Daniel; LOPEZ, Andrés; PORTA, Fernando. Mas alla del flujo de caja.
El boom de la inversién extranjera directa en la Argentina. Desarrollo Econémico, v.
35,n.137, p. 35-62, abr./jun. 1995.

CODATO, Adriano Nervo. Sistema Estatal e Politica Econémica no Brasil pos-64.
S0 Paulo: Hucitec/Anpocs; Curitiba: Editora da UFPR, 1997.

COELHO, Vera Schattan P. El Poder ejecutivo y la reforma de la seguridad social: los
casos de la Argentina, Brasil y Uruguay. Desarrollo Econémico, v. 42, n. 165, p. 45-
61, abr./jun. 2002.

COMISION NACIONAL PARA LA DESAPARICION DE LAS PERSONAS, Nunca mas.
Buenos Aires: Eudeba, 1984.

CONSELHO LATINOAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. SIARE. Experien-
cias de modernizacion en la organizaciéon y gestién del Estado. Disponivel em:
<http://www.clad.org.ve/wwwsiare32.exe>. Acesso em: 3 mar. 2009.

CORRALES, Javier. ;Contribuyen las crisis econémicas a la implementacién de refor-
mas de mercado? La Argentina y Venezuela en los 90. Desarrollo Econémico, v. 39,
n. 153, p. 3-29, abr./enero 1999.

CORTES, Rosalia; MARSHALL, Adriana. Estrategia Econémica, instituciones y nego-
ciacién politica en la reforma social de los 90. Desarrollo Econémico, v. 39, n. 154, p.
195-212, jul./sept. 1999.

COSTA, Lucia Cortes da. O governo FHC e a reforma do Estado Brasileiro. Pesquisa e
Debate, Sio Paulo, v. 11, n. 1 (17), p. 49-79, 2000.

COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. O novo enfoque do Branco Mundial sobre o Esta-
do. Lua Nova, Sio Paulo, n. 44, p. 5-26, 1998.

COUTINHO, Marcelo James Vasconcelos. Reforma da previdéncia: negociagio entre
os Poderes Legislativo e Executivo. Brasilia: ENAP, 1998. (Texto para discussio, n. 29).

GEORGINE SIMOES VISENTINI 299 //



COUTO, Cliudio Gongalves. A Longa Constituinte: Reforma do Estado e Fluidez Ins-
titucional no Brasil. Dades: Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 41, n. 1, p.
51-86, 1998.

COUTO, Claudio Gongalves; ABRUCIO, Fernando. O segundo governo FHC: coalizdes,
agendas e institui¢ées. Tempo Social, Sio Paulo, v. 15, n. 2, nov. 2003. p. 269-301.

COUTO, Claudio Gongalves; ARANTES, Rogério Bastos. ;Constitucién o Politicas
Publicas? Una Evaluacién de los Afios FHC. In: PALERMO, Vicente (Comp.). Politi-
ca brasilefia contemporinea: de Collor a Lula en afios de transformacién. Buenos
Aires: Instituto di Tella; Siglo Veintiuno de Argentina. 2003. p. 95-154.

CRUZ, Sebastido Carlos Velasco. Alguns Argumentos sobre reformas para o mercado.
Lua Nova, n. 45, 1998.

. Globalizacdo, democracia e ordem internacional: ensaios de teoria e his-
téria. Campinas: Editora da Unicamp; S4o Paulo: Editora da Unesp, 2004.

CUNHA, André Moreira; FERRARI, Andrés. A Argentina depois do Default: uma
alternativa ao neoliberalismo? [2005]. Mimeo.

. A Argentina em dois tempos: da conversibilidade a reestruturacdo da divida.
Revista de Economia Contemporianea, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 269-298, maio/
ago. 2006.

. As origens da Crise Argentina: uma sugestdo de interpretacio. Economia e
Sociedade, Campinas, v. 17, n. 2 (33), p. 47-80, ago. 2008.

DAGNINO, Evelina (Org.). Os Anos 90: politica e sociedade no Brasil. Sio Paulo: Bra-
siliense, 1994.

DIAZ ALEJANDRO, C. Ensayos sobre la historia econémica argentina. Argentina:
Amorrotu, 2001.

DIAZ, Rodolfo. ; Prosperidad o Ilusién? Las reformas de los 90 en la Argentina. Bue-
nos Aires: Editorial Abaco, 2002.

DINIZ, Eli. Crise, reforma do Estado e governabilidade: Brasil, 1985-95. Sio Pau-
lo: FGV, 1997.

. Globalizagio, reformas econdmicas e elites empresariais: Brasil anos
1990. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004.

DINIZ, Eli; AZEVEDO, Sérgio de (Org.). Reforma do Estado e democracia no Bra-
sil: dilemas e perspectivas. Brasilia: Editora da UnB, 1997.

DINIZ, Eli; BOSCHI, Renato. Empresariado e Estratégias de Desenvolvimento. Revis-
ta Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 18, n. 52, p. 15-33, jun. 2003.

// 300 UMA DECADA DE REFORMAS



. Estabilizacio e reformas econémicas no Brasil: a visdo das elites empresariais
e sindicais. Teoria & Sociedade, Belo Horizonte, n. 1, p. 105-125, 1997.

. Globalizacio, heranca corporativa e a representacio dos interesses empresa-
riais: novas configura¢des no cendrio poés-reformas. In: BOSCHI, Renato; DINIZ, Elj;
SANTOS, Fabiano (Org.). Elites politicas no Brasil contemporaneo: a desconstru-
¢do da ordem corporativa e o papel do Legislativo no cenario pés-reformas. Sio Paulo:
Fundacio Konrad Adenauer, 2000.

DOMENICONI, Hector; GAUDIO, Ricardo; GUIBERT, Armando. Hacia un Estado mo-
derno: el Programa de Reforma Administrativa. Boletin Informativo Techint, n.
269, p. 02-28, enero-mar. 1992.

DRAIBE, Sénia M. Neoliberalismo y politicas sociales: reflexiones a partir de las ex-
periencias latinoamericanas. Desarrollo Econémico, v. 34, n. 134, p. 181-196, jul./
sept. 1994.

DUARTE, Marisa. Reforma del Estado en la Argentina. Epoca: Revista Argentina de
Economia Politica, afio 1, n. 1, p. 33-52, dic. 1999.

ETCHEMENDY, Sebastian. Construir coaliciones reformistas. La politica de las com-
pensaciones en el camino argentino hacia la liberalizacién econémica. Desarrollo
Econémico, v. 40, n. 160, p. 675-705, enero/mar. 2001.

ETCHEMENDY, Sebastian; PALERMO, Vicente. Conflicto y concertacién: Gobierno,
Congreso y organizaciones de interés en la reforma laboral del primer gobierno de
Menem (1989-1995). Desarrollo Econémico, v. 37, n. 148, p. 559-590, enero/mar.
1998.

FARIAS, Pedro César Lima de. A seguridade social no Brasil e os obst4culos institucio-
nais a sua implementac¢io. Cadernos ENAP, Brasilia, n. 11, 1997.

FARIAS, Pedro César Lima de; RIBEIRO, Scheila Maria Reis. Regula¢do e os novos mo-
delos de gestdo no Brasil. Revista do Servigo Piublico, ano 53, n. 3, p. 77-92, jul./set.
2002.

FAUSTO, Boris; DEVOTO, Fernando J. Brasil e Argentina: um ensaio de histéria
comparada (1850-2002). Sdo Paulo: Ed. 34, 2004.

FELDER, Ruth. Bienaventurada Argentina. La intervencién del Banco Mundial em
la reforma del Estado y la promesa del reino de los cielos. In: REY, Mabel Thwaites;
LOPEZ. Andréa. (Ed.). Entre tecndcratas globalizados y politicos clientelistas:
derrotero del Ajuste neoliberal en el estado argentino. Buenos Aires: Prometeo Libros,
2005.

FERNANDES, Luis. As Armadilhas da globaliza¢do. In: CARRION, Raul K. M.; VISEN-
TINI, Paulo G. Fagundes (Org.). Globalizacdo, neoliberalismo, privatizacées:
quem decide este jogo? 2. ed. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 1998.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 301 //



FERRER, Aldo. La Argentina y el orden mundial. Buenos Aires: Fondo de Cultura
Econémica, 2003.

. La economia argentina. Desde sus origenes hasta principios del siglo XXI.
Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 2007.

FILGUEIRAS, Luiz Ant6nio Mattos. Histéria do Plano Real: fundamentos, impactos
e contradi¢des. Sio Paulo: Boitempo Editorial, 2000.

FIORI, José Luis. 60 licdes dos 90: uma década de neoliberalismo. 2. ed. Rio de Janei-
ro: Record, 2002.

FONSECA, Pedro Cezar Dutra. Politicas Sociais e Estabilizacdo Econémica no Brasil.
Anos 90, Porto Alegre, n. 5, p. 45-64, jul. 1996.

FORCINITO, Karina; VILAS, Carlos M; IAZZETTA, Osvaldo; BOHOSLAVSKY, Ernes-
to. Estado y politica en la Argentina actual. Buenos Aires: Prometeo Libros; Uni-
versidad Nacional de General Sarmiento, 2005.

FUNDACAO KONRAD ADENAUER. Reforma previdencidria: vetores do debate
contemporaneo. 1999. (Série Debates, n. 19).

GADANO, Nicolas. Rompiendo las reglas: Argentina y la Ley de Responsabilidad Fiscal.
Desarrollo Econémico, v. 43, n. 170, p. 231-263, jul./sept. 2003.

GAETANI, Francisco. A reforma do Estado no contexto latino-americano: comentarios
sobre alguns impasses e possiveis desdobramentos. Revista do Servico Piblico. Bra-
silia, ano 49, n. 2, p. 83-102, abr./jun. 1998.

. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve compara¢io. Revista
do Servico Publico, Brasilia, ano 54, n. 4, p. 2141, out./dez. 2003.

GARCE, Adolfo; UNA, Geraldo (Comp.). Think Tanks y politicas puablicas en La-
tinoamérica: dindmicas globales y realidades regionales. Buenos aires: Prometeo Li-
bros, 2007.

GERCHUNOFF, Pablo; CANOVAS, Guillermo. Privatizaciones en un contexto de emer-
gencia econémica. Desarrollo Econémico, v. 34, n. 136, p. 483-512, enero/mar. 1995.

GERCHUNOFF, Pablo; TORRE, Juan Carlos. La politica de liberalizacién en la admi-
nistracién Menem. Desarrollo Econémico, v. 36, n. 143, p. 733-768, oct./dic. 1996.

GERVASONI, C. El impacto de las reformas econémicas en la coalicién electoral justi-
cialista (1989-1995). Boletin SAAP, Buenos Aires, n. 6, 1998.

GIAMBIAGI, Fabio. Estabiliza¢io, Reformas e Desequilibrios Macroeconémicos: os
anos FHC (1995-2002). In: GIAMBIAGI, Fabio et al. Economia Brasileira Contem-
porinea. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 166-195.

// 302 UMA DECADA DE REFORMAS



GIAMBIAGI, Fabio et al. Economia Brasileira Contemporianea. Rio de Janeiro: El-
sevier, 2005.

GLADE, William. A complementaridade entre a reestruturacio econdmica e a recons-
trucdo do Estado na América Latina. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter
(Org.). Reforma do Estado e administracao publica gerencial. 6. ed. Rio de Janei-
ro: FGV, 2005.

GODIO, Julio; MANCUSO, Hugo. La anomalia argentina: de la tierra prometida alos
laberintos de la frustracién. Buenos Aires: Mifio y Davila, 2006.

GONCALVES, Reinaldo. Globaliza¢ido e desnacionalizag¢io. Sio Paulo: Paz e Terra,
1999.

GRAHAM-YOOLL, Andrew. Tiempo de tragédias y esperanzas: cronologia histéri-
ca de Péron a Kirchner: 1955-2005. Buenos Aires: Lumiere, 2006.

GREMAUD, Amaury Patrick; VASCONCELLOS, Marco Anténio Sandoval de; TONETO
JR., Rudinei. Economia brasileira contemporianea. 4. ed. Sio Paulo: Atlas, 2002.

HAGGARD, Stephan; KAUFMAN, Robert. The political economy of democratic
transitions. Princeton: Princeton University Press, 1995.

HARVEY, David. A brief history of Neoliberalism. New York: Oxford University
Press, 2005.

HAY, Colin; LISTER, Michael; MARSH, David (Ed.). The State: theories and issues.
Hampshire/New York: Palgrave Macmillan, 2006.

HELMKE, Gretchen. Enduring uncertainty: court-executive relations in Argentina du-
ring the 1990s and beyond. In: LEVITSKI, Steven; MURILLO, Maria Victoria. Argen-
tine Democracy: the politics of institucional weakness. Pennsylvania: Pennsylvania
State University Press, 2005.

HEYMANN, Daniel; KOSSACOFF, Bernardo. La Argentina de los noventa: desem-
pefio econémico en un contexto de reformas. Buenos Aires: Eudeba/CEPAL, 2000.

IAZZETTA, Osvaldo M. Capacidades técnicas y de gobierno en las privatizaciones de
Menem y Collor de Mello. Desarrollo Econémico, v. 37, n. 146, p. 263-285, jul./sept.
1997.

INTERNATIONAL MONETARY FUND. Independent Evaluation Office. Report on
the Evaluation of the role of the IMF in Argentina: 1991-2001. June 30th, 2004a.

. The IMF and Argentina 1991-2001. Washington, DC: IME, 2004b.

JOZAMI, ANGEL. Argentina. La destruccién de una nacién. Barcelona; Mondadori,
2003.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 303 7/



KAUFMAN, Robert R. A politica da reforma do Estado: um exame de abordagens teéri-
cas. Revista do Servico Publico, ano 49, n. 1, p. 43-69, jan./mar. 1998.

KUCINSKI, Bernardo. Abertura: a histéria de uma crise. Sdo Paulo: Brasil Debates,
1982. (Brasil Hoje, n. 5).

LA NACION. Buenos Aires, mayo 1989 a dic. 1999.

LATTMAN-WELTMAN, Fernando. Economia e politica na reforma do Estado. Lua
Nova, Sio Paulo, n. 37, p. 77-92, 1996.

LECHNER, Norbert. Estado, mercado e desenvolvimento na América Latina. Lua
Nova, Sio Paulo, n. 28-29, p. 237-248, 1993.

. Reforma do Estado e condugio politica. Lua Nova, Sio Paulo, n. 37, p. 33-56,
1996.

LEIRAS, Marcelo. Todos los caballos del rey: la integraciéon de los partidos politicos
y el gobierno democrético de la Argentina, 1995-2003. Buenos Aires: Prometeo Libros,
2007.

LEMOS, Leanny Barreiros. Las reformas pro-mercado en Brasil: el tratamiento legisla-
tivo del fin de los monopolios estatales en el gobierno de Cardoso. Desarrollo Econé-
mico, v. 47, n. 185, p. 73-94, abr./jun. 2007.

LEVITSKI, Steven; MURILLO, Maria Victoria. Argentine Democracy: the politics of
institucional weakness. United States of America: Pennsylvania State University Press,
2005.

LIMA JR., Olavo Brasil de. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e
fracassos. Revista do Servico Puablico, ano 49, n. 2, abr./jun. 1998.

LIMA, Maria Regina Soares de; CHEIBUB, Zairo Borges. Institui¢des e valores: as di-
mensdes da democracia na visdo da elite brasileira. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, ano 11, n. 31, p. 83-111, jun. 1996.

LIMA, Maria Regina Soares de; BOSCHI, Renato Raul. Democracia e Reforma Econé-
mica: a Visdo das Elites Brasileiras. Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro,
v. 38, n. 1, p. 7-30, 1995.

LLADOS, José Maria; GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Perspectivas Brasil e Argen-
tina. Brasilia: [IPRI/Fundacio Alexandre de Gusmao, 1997. 2 v.

LLANOS, Mariana. El Presidente, el Congreso y la politica de privatizaciones en la
Argentina (1989-1997). Desarrollo Econémico, v. 38, n. 151, p. 743-770, oct./nov.
1998.

LOPEZ, Andréa; CORRADO, Anibal; OUVINA, Hernan. Entre el ajuste y la retoérica: la
Administracién Publica tras veinte afios de reformas. In: REY, Mabel Thwaites; LOPEZ.

// 304 UMA DECADA DE REFORMAS



Andréa. Entre tecnécratas globalizados y politicos clientelistas: derrotero del
ajuste neoliberal en el estado argentino. Buenos Aires: Prometeo Libros, 2005.

LOPEZ, Juan J. A Escolha da teoria na investigagio social comparativa. Revista Bra-
sileira de Ciéncias Sociais, ano 10, n. 27, p. 61-71, fev.1995.

LORA, Eduardo. (Ed.). The state of State Reform in Latin America. New York:
Stanford University Press; The World Bank; The Inter-American Development Bank.
2007.

LOS ANOS 90: balance de una década de concentracién econémica y regresividad so-
cial. Epoca: Revista Argentina de Economia Politica, afio 1, n. 1, dic. 99.

LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado em uma era de refor-
mas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud, 2002. Disponivel em:
<http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>. Acesso em: 31 jan.
2012.

LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. Politica e Burocracia no Presiden-
cialismo Brasileiro: o papel do Ministério da Fazenda no primeiro governo Fernando
Henrique Cardoso. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 14, n. 41, p. 69-89,
out. 1999.

LOZANO, Claudio. Los efectos del ajuste neoliberal: bloque dominante, desempleo y
pobreza en la argentina actual. In: CARRION, Raul K. M.; VIZENTINI, Paulo G. Fagun-
des (Org.). Globalizacdo, neoliberalismo, privatizac¢des: quem decide este jogo? 2.
ed. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 1998.

MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de metodolo-
gia cientifica. 6. ed. Sio Paulo: Atlas, 2005.

MARCONI, Nelson. A evolucdo do perfil da forca de trabalho e das remunera¢ées nos
setores publico e privado ao longo da década de 1990. Revista do Servico Publico,
ano 54, n. 1, p. 7-41, jan./mar. 2003.

MARCONI, Nelson. O perfil da Burocracia Federal (1995-2002): transformacdes e di-
lemas. p. 281 a 302. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz. O Estado
em uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Planejamento/Pnud,
2002. Disponivel em: <http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livroabruciopartel.pdf>.
Acesso em: 3 mar. 2009.

MARCONTI, Nelson. Uma breve comparagdo entre os mercados de trabalho do setor pu-
blico e privado. Revista do Servico Piblico, ano 48, n. 1, p. 127-147, jan./mar. 1997.

MARGHERITIS, Ana. Ajuste y Reforma en Argentina (1989-1995): la economia
politica de las privatizaciones. Buenos Aires: Nuevohacer Grupo Editorial Latinoame-
ricano, 1999.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 305 7/



. Las elites politicas y econémicas frente al proceso de privatizacién y regulaci-
6n de servicios publicos en la Argentina: una encuesta de 1999. Desarrollo Econémi-
co, v. 43, n. 169, p. 103-134, abr./jun. 2003.

MARTI, Beatriz Mercedes Leyba de; MARENGO, Georgia E. Blanas. éReforma o Li-
quidacion del Estado? Buenos Aires: Imprenta del Congreso de la Nacién, 1999.

MARTINS, Humberto Falcio. Burocracia e a revolu¢io gerencial:a persisténcia da di-
cotomia entre politica e administracio. Revista do Servico Publico, ano 48, n. 1, p.
43-79, jan./abr. 1997.

. Reforma do Estado e coordenacio gerencial: as trajetérias das politicas de ges-
tdo publicas de gestdo na era FHC. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando
Luiz. O Estado em uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Pla-
nejamento/Pnud, 2002. Disponivel em: <http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livro-
abruciopartel.pdf>. Acesso em: 3 mar. 2009.

MARTINS, Luciano. Reforma da Administracio Piblica e cultura politica no
Brasil: uma revisdo geral. Brasilia: ENAP, 1998.

MATOS FILHO, José Coelho; OLIVEIRA, Carlos Wagner de A. O processo de privati-
zacdo das empresas brasileiras. Brasilia: IPEA, 1996. (Texto para discusséo, n. 422).

MELLO, Fernando Collor de. Projeto de reconstrucio nacional. Discurso de posse.
Brasilia, 15 mar. 1989. Disponivel em: <http://www.collor.com/discursos1990_001.
asp>. Acesso em: 9 nov. 2009.

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

MENEM, Carlos Saul. Argentina: levantate y anda. In: MENEM, Carlos Saul. La Espe-
ranzay La Accién, 8jul. 1989-19 junio 1990. Disponivel em: <http://lanic.utexas.edu/
project/arl/pm/sample2/argentin/menem/890016.html>. Acesso em: 9 nov. 2009.

. La esperanza y la Accion. Discursos presidenciales de 1989 a 1990. Buenos
Aires: Emecé, 1990.

MORA Y ARAUJO, Manuel. De Perén a Menem: una historia del Peronismo. In: BO-
RON, Atilio. et al. Peronismo y Menemismo: avatares del populismo en la Argentina.
Buenos Aires: El Cielo por Asalto, 1995.

MORAES, Antonio Carlos de. Plano Brasil Novo. In: KON, Anita. Planejamento no
Brasil II. Sio Paulo: Perspectiva, 2000. p. 167-194.

MOYA, Mauricio Assump¢io. Executivo e Legislativo na definicdo da politica de
privatizacio no Brasil. 2000. Dissertagio (Mestrado em Ciéncia Politica) — Departa-
mento de Ciéncia Politica, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Univer-
sidade Sao Paulo, Siao Paulo, 2000.

// 306 UMA DECADA DE REFORMAS



MURILLO, Victoria M. La adaptacién del sindicalismo argentino a las reformas de mer-
cado en la primera presidencia de Menem. Desarrollo Econémico, v. 37, n. 147, p.
419-446, oct./dic. 1997.

MUSTAPIC, Ana Maria. As relagbes Executivo-Legislativo no Brasil e na Argentina. In:
LLADOS, José Maria; GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Perspectivas Brasil e Argen-
tina. Brasilia: IPRI/Fundagio Alexandre de Gusmao, 1997. 2 v.

MUSTAPIC, Ana Maria; GORETTI, Matteo. Gobierno y Oposicién en el Congreso: la
practica de la cohabitacién durante la presidencia de Alfonsin (1983-1989). Desar-
rollo Econémico, v. 32, n. 126, p. 251-269, jul./sept. 1992.

NAVARRO, Mario F. Democracia y reformas estructurales: explicaciones de la toleran-
cia popular al ajuste econémico. Desarrollo Econémico, v. 35, n. 139, p. 443-468,
oct./dic. 1995.

NEGRETTO, Gabriel. ;Gobierna sollo el presidente? Poderes de decreto y disefio insti-
tucional en Brasil y Argentina. Desarrollo Econémico, v. 42, n. 167, p. 377-403, oct./
dic. 2002.

NITSCH, Manfred; SCHWARZER, Helmut. Progressos recentes no financiamento
da Previdéncia Social na América Latina. Traducio de Istvan Vajda Berlim: Univer-
sidade Livre de Berlim, 1995. (Cadernos ENAP, n. 9).

NOVARO, Marcos. Argentina en el Fin de Siglo: Democracia, Mercado y Nacién
(1983-2001). Buenos Aires: Paidés, 2009.

. Histéria de la Argentina Contemporanea: de Perén a Kirchner. Buenos
Aires: Edhasa, 2006.

NOVARO, Marcos; PALERMO, Vicente (Comp.). La historia reciente: Argentina en
democracia. Buenos Aires: Edhasa, 2004.

NOVARO, Marcos; PALERMO, Vicente. Los caminos de la centroizquierda. Dilemas
y desafios del Frepaso y de la Alianza. Buenos Aires: Editorial Losada, 1998.

NUN, José. Populismo, Representaciém y Menemismo. In: BORON, Atilio. et al. Pero-
nismo y Menemismo: avatares del populismo en la Argentina. Buenos Aires: El Cielo
por Asalto, 1995. p. 67-100.

O’DONNELL, Guillermo. Delegative Democracy? Kellogg Institute Working Paper,
192, Apr. 1993.

OLIVEIRA, Gesner; TUROLLA, Frederico. Politica econémica do segundo governo
FHC: mudanca em condi¢bes adversas. Tempo Social, v. 15, n. 2, p. 195-217, nov.
2003.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 307 7/



ORGANIZACAO DE COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Geren-
ciando a alta administracdo publica: uma pesquisa em paises da OCDE. Brasilia:
ENAP, 1999. (Cadernos ENAP, 17).

OSZLAK, Oscar. As demandas de formag¢io de administradores publicos frente ao novo
perfil do Estado. Revista do Servigo Publico, ano 46, n. 119, p. 45-67, jan./abr. 1994.

. El mito del estado minimo: una década de reforma estatal en Argentina. De-
sarrollo Econémico, v. 42, n. 168, p. 519-543, enero-mar. 2003.

. La Reforma del Estado Argentino. Buenos Aires: CEDES/ PNUD, 1990.
(Documento de Trabajo, n. 36).

PALERMO, Vicente (Comp.). Politica brasilefia contemporanea: de Collor a Lula en afios
de transformacién. Buenos Aires: Instituto di Tella; Siglo Veintiuno de Argentina. 2003.

. ¢{Mejorar para empeorar? La dindmica de las reformas estructurales argenti-
nas. In: TORRE, Juan Carlos. et al. Entre el abismo y la Ilusién: Peronismo, demo-
cracia y mercado. Buenos Aires: Norma, 1999.

. Os caminhos da reforma na Argentina e no Brasil. Lua Nova, Sio Paulo, n. 45,
p- 131-162, 1998.

. (Comp.). Como se governa o Brasil? O debate sobre institui¢des politicas e
gestdo de governo. Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 43, n. 3, p.
521-557, 2000.

PALERMO, Vicente; NOVARO, Marcos. Politica y poder en el gobierno de Menem.
Buenos Aires: Norma, 1996.

PANIZZA, Francisco. Mas alla de la “democracia delegativa”: la “vieja politica” y la “nue-
va economia” em América latina. In: CHERENSKY, Isidoro; POUSADELA, Inés Maria
(Comp.). Politica y instituciones en las nuevas democracias latinoamericanas.
Buenos Aires: Paidés, 2001.

PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma Administrativa: o Estado, o Ser-
vigo Publico e o Servidor. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998.

. Reforma da Previdéncia. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999.

PEREIRA, Raimundo Rodrigues (Org.). Retrato do Brasil. Belo Horizonte: Manifes-
to, 2007.

PERRY, Guillermo; SERVER, Luis. La autonomia de una crisis maltiple: qué tenia Ar-
gentina de especial y qué podemos aprender de ella. Desarrollo Econémico, v. 42, n.
167, p. 323-375, oct./dic. 2002.

PETRAS, James; VELTMEYER, Henry (Comp.). Las privatizaciones y la desnacio-
nalizacién de América Latina. Buenos Aires: Prometeo Libros, 2004.

// 308 UMA DECADA DE REFORMAS



PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Os antecedentes macroecondémicos
e a estrutura institucional da privatiza¢io no Brasil. In: PINHEIRO, Armando Caste-
lar; FUKASAKU, Kiichiro. A Privatizacdo no Brasil: o Caso dos Servicos de Utilidade
Publica. Rio de Janeiro: OCDE/BNDES, 1999. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.
br>. Acesso em: 31 jan. 2012.

PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio; MOREIRA, Mauricio Mesquita. O
Brasil na década de 90: uma transicio bem-sucedida? Rio de Janeiro: BNDES, 2001.
(Texto para discussio, n. 91).

PRADO, Maria Clara R. M. do. A real histéria do Real: uma radiografia da moeda que
mudou o Brasil. Rio de Janeiro: Record, 2005.

PRZEWORSKY, Adam. Reforma do Estado. Responsabilidade politica e intervencio
econdmica. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, ano 11, n. 32, p. 18-40, out.
1996.

. Capitalismo e social-democracia. Tradu¢io de Laura Teixeira Motta. Sdo
Paulo: Companhia das Letras. 1986.

. Estado e economia no capitalismo. Rio de Janeiro: Relume Dumar4, [200-
?].

QUIROGA, Hugo. La Argentina en emergencia permanente. Buenos Aires: Edha-
sa, 2005.

RAMIREZ, Hernidn Ramon. Os institutos de estudos econémicos de organizacoes
empresariais e sua relacio com o Estado em perspectiva comparada: Argentina
e Brasil (1961-1996). 2 v. 2005. Tese (Doutorado em Histéria) — Instituto de Filosofia
e Ciéncias Humanas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005.

RAMOS, Ménica Peralta. La economia politica Argentina: poder y clases sociales
(1930-2006). Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 2007.

REIS, Elisa Pereira. Opressio burocritica: o ponto de vista do cidadio. In: REIS, Elisa
Pereira. Processos e escolhas: estudos de sociologia politica. Rio de Janeiro: Contra
Capa Livraria, 1998.

REIS, Fibio Wanderley. Notas sobre a Reforma do Estado. Revista do Servico Publi-
co, Brasilia, ano 45, n. 118, p. 17-25, jan./jul. 1994.

REVISTA NEGOCIOS. Buenos Aires, junio a dic. 1991.
REVISTA PANORAMA. Buenos Aires, 1992.
REVISTA VEJA. Sdo Paulo, 1995 a 2000.

REY, Mabel Thwaites (Comp.). Estado y marxismo: un siglo y medio de debates. Bue-
nos Aires: Prometeo, 2007.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 309 //



. Ajuste estructural y privatizaciones en la Argentina de los 90. (O como
achicar el Estado no es agrandar la Nacién). Tesis de Doctorado, Facultad de Derecho.
Universidad de Buenos Aires, 2001. Mimeo.

. La autonomia como bisqueda, el estado como contradiccién. Buenos
Aires: Prometeo Libros, 2004.

REY, Mabel Thwaites; LOPEZ. Andréa (Ed.). Entre tecnécratas globalizados y po-
liticos clientelistas: derrotero del Ajuste neoliberal en el estado argentino. Buenos
Aires: Prometeo Libros, 2005.

. Fuera de Control: la regulacién residual de los servicios privatizados. Buenos
Aires: Temas Grupo Editorial, 2003.

REZENDE, Flavio da Cunha. As Reformas e as Transformacdes no Papel do Estado: o
Brasil em Perspectiva Comparada. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando
Luiz. O Estado em uma era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Ministério do Pla-
nejamento/Pnud, 2002. Disponivel em: <http://www.gestaopublica.gov.br/pdf/livro-
abruciopartel.pdf>. Acesso em: 31 jan. 2012.

. Por que reformas administrativas falham? Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 17, n. 50, p. 123-142, out. 2002.

. Razdes da crise de implementacio do Estado gerencial: desempenho versus
ajuste fiscal. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 19, p. 111-121, nov. 2002.

RODRIGUES, Alberto Tosi. O Brasil de Fernando a Fernando: neoliberalismo, cor-
rup¢ao e protesto na politica brasileira de 1989 a 1994. IJjui: Unijui, 2000.

ROMERQO, Luis Alberto. A History of Argentina in the Twentieth Century. Bue-
nos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 2006.

. La crisis argentina: una mirada al siglo XX. Buenos Aires: Siglo XXI, 2003.

ROSENBERG, Justin. Globalization Theory: a post mortem. International Politics,
Palgrave Macmillan, n. 42, p. 2-74, 2005.

. The empire of civil society: a critique of the realist theory of international
relations. London: Verso, 1994.

. The Follies of Globalization Theory: polemical essays. London: Verso,
2000.

RUBIO, Delia Ferreira; MATTEO, Goretti. Cuando el presidente gobierna solo: Menem
y los decretos de necesidad y urgencia hasta la reforma constitucional (julio 1989 —
agosto1994). Desarrollo Econémico, v. 37, n. 141, p. 443-474, 1996.

SADER, Emir; GENTILI, Pablo (Org.). Pés-neolibralismo II: que Estado para que de-
mocracia? Petrépolis: Vozes, 1999.

// 310 UMA DECADA DE REFORMAS



SAES, Décio. Republica do Capital: capitalismo e processo politico no Brasil. Sdo Pau-
lo: Boitempo Editorial. 2001.

SALLUM JR., Brasilio. A condigio periférica: o Brasil nos quadros do capitalismo mun-
dial (1945-2000). In: MOTA, Carlos Guilherme. Viagem incompleta: a experiéncia
brasileira (1500-2000): a grande transa¢io. Sio Paulo: Senac, 2000.

. Labirintos: dos generais 4 Nova Republica. Sdo Paulo: Hucitec; Sociologia-
-USP, 1996.

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

. O Brasil sob Cardoso: neoliberalismo e desenvolvimentismo. Tempo Social,
S&o Paulo, v. 11, n. 2, p. 23-47, out. 1999.

. Por que n3o tem dado certo: notas sobre a transicdo politica brasileira. In:
SOLA, Lourdes (Org.). O Estado da Transic¢io: politica e economia na Nova Republi-
ca. Sao Paulo: Vértice; Revista dos Tribunais, 1988.

SAMUELS, David. A economia politica da reforma macroeconémica no Brasil, 1995-
2002. Dados: Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 46, n. 4, p. 805-835, 2003.

SAN MARTINO DE DROMI, Maria Laura. Argentina contemporanea. Buenos Ai-
res/Madrid: Ciudad Argentina, 2004.

SANTANA, Marco Aurélio. Trabalhadores em movimento: o sindicalismo brasileiro nos
anos 1980-1990. In: FERREIRA, Jorge; DELGADO, Lucilia de Almeida Neves (Org.). O
Brasil Republicano: o tempo da ditadura: regime militar e movimentos sociais em
fins do século XX. Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasileira, 2003.

SANTOS, Fabiano. Democracia e poder legislativo no Brasil e na Argentina. In: LLA-
DOS, José Maria; GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Perspectivas Brasil e Argentina.
2 v. Brasilia: IPRI/Fundac¢io Alexandre de Gusmao, 1997.

SANTOS, Luis Alberto dos. O modelo Brasileiro para a organiza¢io da alta adminis-
tracio. Revista do Servigo Piblico, ano 46, n. 119 (2/3), p. 77-94, maio/dez. 1995.

SANTOS, Theoténio dos. Os fundamentos teéricos do governo Fernando Henrique
Cardoso (Nova Etapa da Polémica sobre a Teoria da Dependéncia). Ciéncias e Letras,
n.17, p. 121-142, 1996.

SARAIVA, Enrique. Procesos de privatizacién en Argentina y Brasil. Consecuencias en
materia de desemperfio empresarial y mercado de trabajo. Revista del Clad Reforma
y Democracia, Caracas, n. 4, p. 1-39, jul. 1995.

SARTORI, Giovanni; MORLINO, Leonardo (Comp.). La comparacion en las Cien-
cias Sociales. Madrid: Alianza Editorial, 2002.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 317/



SCHNEIDER, Ben Ross. A privatiza¢do no governo Collor: triunfo do liberalismo ou
colapso do Estado desenvolvimentista? Revista de Economia Politica, v. 12, n. 1
(45), p. 5-18, jan./mar. 1992.

. La organizacién de los intereses econémicos y las coaliciones politicas en el
proceso de las reformas de mercado en América Latina. Desarrollo Econémico, v. 45,
n. 179, p. 349-372, oct./dic. 2005.

SCHORR, Martin; et al. Mdas alla del pensamiento tnico: hacia una renovacién de
las ideas econémicas en América Latina y el Caribe. Buenos Aires, CLACSO, 2002.

SCHULTHESS, Walter Erwin; DEMARCO, Gustavo Cesar. Reforma Previsional en
Argentina. Estudios de Base. Régimen Juridico de las AFJP. Ley 24.241 y Normas
Reglamentarias. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1999.

SCHVARZER, Jorge. Implantacion de un modelo econémico: la experiencia argen-
tina entre 1975 y el 2000. Buenos Aires: AZ Editora, 2000.

SERRAFERO, Mario Daniel. Liderazgo y reeleccién presidencial en la Argentina. De-
sarrollo Econémico, V. 33, n. 132, p. 565-586, enero/mar. 1994.

SIDICARO, Ricardo. La crisis del estado y los actores politicos y socioeconémi-
cos en la argentina (1989-2001). Buenos Aires: Eudeba; Libros del Rojas, 2003.

. Los tres Peronismos. Estado y poder econémico 1946-55/1973-76/1989-
99. Buenos Aires: Siglo XXI, 2005.

. Poder politico, liberalismo econémico y sectores populares en la Argentina
1989-1994. In: BORON, Atilio et al. Peronismo y Menemismo: avatares del populis-
mo en la Argentina. Buenos Aires: El Cielo por Asalto, 1995. p. 126-128.

SIKKINK, Katryn. Las capacidades y la autonomia del Estado en Brasil y la Argentina:
un enfoque neoinstitucionalista. Desarrollo Econémico, v. 32, n. 128, p. 543-574,
enero/mar. 1993.

SILVA, Almiro do Couto. Os individuos e o Estado na realiza¢io de tarefas publicas.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v.
27,n.57, p. 227-247, dez. 2003.

. Privatizacdo no Brasil e o novo conceito de func¢ées publicas por particulares.
Servico publico “a brasileira”? Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, v. 27, n. 57, p. 199-226, dez. 2003.

SILVA, Sidney Jard. Reforma da previdéncia em perspectiva comparada: execu-
tivo, legislativo e sindicatos na Argentina e no Brasil. Sdo Paulo: Associa¢do Editorial
Humanitas/Fapesp, 2007.

SKIDMORE, Thomas E. Brasil: de Castelo a Tancredo, 1964-1985. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1988.

// 312 UMA DECADA DE REFORMAS



SOARES, Glaucio Ary Dillon. Programa de estabiliza¢io e Presidencialismo imperial:
Argentina e Brasil com uma Referéncia ao Peru. In: LLADOS, José Maria; GUIMA-
RAES, Samuel Pinheiro. Perspectivas Brasil e Argentina. Brasilia: IPRI/Fundacéo
Alexandre de Gusmio, 1997. 2 v.

SOARES, Laura Tavares Ribeiro. Ajuste neoliberal e desjuste social na América
Latina. Rio de Janeiro: UFRJ, 1999.

SOLA, Lourdes. Estado, Regime Fiscal e Ordem monetéria: Qual Estado? Revista Bra-
sileira de Ciéncias Sociais, ano 10, n. 27, p. 29-60, fev. 1995.

. Reformas do Estado para qual democracia? O lugar da politica. In: BRESSER-
-PEREIRA, Luiz Carlos; WILHEIM, Jorge; SOLA, Lourdes (Org.). Sociedade e Estado
em Transformacio, Sio Paulo: Editora daUNESP; Brasilia: ENAP, 1999. p. 23-65.

SOLANET, Manuel A. La hiperinflacion del 89. Buenos Aires: Lumiere, 2006.

SOUZA, Anténio Ricardo de; ARAUJO, Vinicius de Carvalho. O estado da reforma:
balanco da literatura em gestio publica (1994-2002). Disponivel em: <http://www.
iigov.org/documentos/print.php?print=4/4_0128&T1=&pagina=&grupo= >. Acesso
em: 22 out. 2003.

TAVARES, José Vicente Giusti; ROJO, Raul Enrique (Org.). Instituicdes politicas
comparadas dos paises do Mercosul. Rio de Janeiro: Funda¢io Getulio Vargas,
1998.

TAVARES, Maria da Conceicio; FIORI, José Luis. (Des) Ajuste global e moderniza-
¢do conservadora. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1993.

THURY, Valentin. La reforma constitucional de 1994. In: ESTEVEZ, Alejandro M. Es-
tado Sociedad y Cultura Democratica en la Reforma del Estado Argentino. Bue-
nos Aires: EDUCA, 2002.

TORRE, Juan Carlos. El proceso politico de las reformas econéomicas en América
Latina. Argentina: Paidds, 1998.

. O encaminhamento politico das reformas estruturais. Lua Nova, Sio Paulo,
n. 37, p. 57-76, 1996.

TORRE, Juan Carlos et al. Entre el abismo y la Ilusién: Peronismo, democracia y
mercado. Buenos Aires: Norma, 1999.

URANI, André; GIAMBIAGI, Fabio; REIS, José Guiherme de Almeida (Org.). Refor-
mas no Brasil: balanco e agenda. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2004.

VELASCO JR., Licinio. A economia politica das politicas publicas: fatores que fa-
voreceram as privatiza¢6es no periodo 1985/94. Rio de Janeiro: BNDES, 1997. (Texto
para discussdo, n. 54).

GEORGINE SIMOES VISENTINI 313/



. Documento histérico: A privatizagio no Sistema BNDES. In: Revista do BN-
DES: Rio de Janeiro, 33, jun. 2010, p. 307-382.

VELLOSO, Joao Paulo dos Reis (Coord.). O Leviata ferido: a reforma do Estado brasi-
leiro. Rio de Janeiro: José Olympio, 1991.

VILAS, Carlos M. ;Estado victima o Estado promotor? El debate sobre soberania u
autonomia en el capitalismo globalizado. In: FORCINITO, Karina. et al. Estado y po-
litica en la Argentina actual. Buenos Aires: Prometeo Libros; Universidad Nacional
de General Sarmiento, 2005.

VISENTINI, Georgine Simées. Reforma do Estado no Brasil (1995-1998): o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. 2006. 213 f. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncia Politica) - Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2006.

WAHRLICH, Beatriz. A Reforma Administrativa no Brasil: experiéncia anterior, situ-
acdo atual e perspectivas: uma apreciacio geral. Revista de Administracio Piblica,
Rio de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 49-57, jan./mar. 1984.

WERNECK VIANNA, L. Esquerda brasileira e tradicio republicana: estudos de
conjuntura sobre a era FHC-Lula. Rio de Janeiro: Revan, 2006.

WOOD, Ellen Meiksins. Democracia contra capitalismo: a renovacio do materialis-
mo histérico. Sdo Paulo: Boitempo, 2003.

. The Politics of Capitalism. Monthly Review, v. 51, n. 4, set. 1999. Disponivel
em: <http://www.monthlyreview.org/999wood.htm>. Acesso em: 19 ago. 2005.

ZELLER, Norberto (Coord.). Principales normas y planes formulados por el Esta-
do Nacional en materia laboral durante los afios noventa. 12 enero 2000. (Desar-
rollo Institucional y Reforma del Estado, Documento n. 64, Serie I).

. (Coord.). Reseiia del Processo de Reforma del Estado en la Argentina
(1989-1996). [200-?]. (Desarrollo Institucional y Reforma del Estado, Documento n.
58. Serie I).

. El empleo publico nacional: Estudio de sus principales transformaciones. In:
REY, Mabel Thwaites; LOPEZ. Andréa. (Ed.). Entre tecnécratas globalizados y politicos
clientelistas. Derrotero del Ajuste neoliberal en el estado argentino. Buenos Aires: Pro-
meteo Libros, 2005.

. Estudio sobre el empleo en la Administracién Publica Nacional. In: GRECO,
Mariano (Coord.). Las politicas de reforma estatal en la democracia (1983-
2003). Buenos Aires: Jefatura de Gabinete de Ministros/Subsecretaria de la Gestién
Publica/Instituto Nacional de la Administracién Publica, 2007a.

// 31k UMA DECADA DE REFORMAS



. Las politicas de reforma estatal en democracia (1983-2003): sus etapas gu-
bernamentales y las principales transformaciones. In: GRECO, Mariano. (Coord.). Las
politicas de reforma estatal en democracia (1983-2003). Buenos Aires: Jefatura
de Gabinete de Ministros/Subsecretaria de la Gestién Publica/Instituto Nacional de la
Administracién Publica, 2007b.

GEORGINE SIMOES VISENTINI 315 //



ANEXOS

ANEXO A - EMPRESAS PRIVATIZADAS, DISSOLVIDAS, LIQUIDADAS,
TRANSFERIDAS, DADAS EM COMODATO OU CONCESSAO DURANTE
0 REGIME MILITAR ARGENTINQ'

1. Fabrica Argentina de Cafios de Acero e Industrias Eletrometalurgicas Mauricio
Silbert S.A.

2. Mancuso y Rossi S.A.L.C.

3. Cia. Papelera Del norte de Santa Fé

4. Hilanderias Lujan S.A.

5. Compaiiia Azucarera Tucumana

6. Textiles Gloria

7.La Bernalesa S.A. - Gaby Salomén S.R.L.

8. Fabrica Italo-Argentina de Lana Peinada (FIALP)
9. Cia. Swift de la Plata S.A.

10. Textiles Viedma

11. Frigorificos Argentinos S.A. (FASA)

12. La Cantabrica S.A.

13. Petroquimica Comodoro Rivadavia S.A

14. Obras Publicas (CHACO)

15. La Lecheria (CHACO)

16. Charata Lacteos (CHACO)

17. Ente Pavimentador de Obras Publicas (CHACO)
18. Usina Deshidratadora de Aranguren (Entre Rios)
19. Tampieri y Cia. S.R. L. (Cordoba)

20. Fabrica de Calzado Lucas Trejo (Cordoba)

21. Conarg S.A. (Cordoba)

22. Empresa Provincial Avicola (Entre Rios)

(1) Conforme ARGENTINA. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Subsecretaria de
Administracién y Normalizacién Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimo-
nial. Memoria de las Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www2.mecon.gov.ar/
mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev. 2009.
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23. Fytin S.A. (Entre Rios)

24. Frigorifico San Jose

25. Eletrodine S.A.C.I.y E

26. Cristalerias Rosarinas San Vicente (Santa Fé)
27. Industrias Metalurgicas Rosario

28. Gilera Argentina S.A.C.L

29. La Emilia Industrial Textil S. A.

30. C.ADD.IE.S.A.CL

31. Ferroductil

32. Editorial Codez S.A.

33. Ingenio Arno S.A.

34. Hotel Provincial de La Plata

35. Hipédromo de La Plata

36. Fabrica Oficial de Aceite Tinogasta (Catamarca)
37. Deshidratadora de Hortalizas Las Tejas (Catamarca)
38. Cine Teatro Catamarca

39. Hotel de Turismo Curuzu Cuatia (Corrientes)
40. Hotel de Turismo Esquina (Corrientes)

41. Hotel de Capital

42. Hotel de Turismo Goya (Corrientes)

43. Hotel de Paso de los Libres

44. Hotel de Turismo Mercedes (Corrientes)

45. Comedor — Parador Yapeyu

46. Hotel de Turismo Santo Tome (Corrientes)
47. Hosteria Paso de la Patria

48. STLQS de Granos Santo Tome (Corrientes)
49. Desmontadora Oficial Goya

50. Bar Casino Provincial

51. Cine Teatro (Corrientes)

52. Aserradero Evans (Chubut)

53. Textil Formosa

54. Frigorifico Formosa

55. Hotel Provincial Termas de Reyes (Jujuy)

56. Hotel Provincial de Tilcara (Jujuy)
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57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.

70

72

Hotel Provincial de Humahuaca (Jujuy)
Hotel Provincial de La Quiaca (Jujuy)

Hotel Provincial Alto de la Vifia (Jujuy)
Hosteria de Anillaco (La Rioja)

Cooperativa Frutihorticola La Rioja

Hotel de Turismo Capital (La Rioja)
Desecadora y Deshidratadora de Frutas y Hortalizas (Chilecito)
Destileria de Alcohol Anillaco (La Rioja)
Vasija Vinaria Lilla Union (La Rioja)
Hosteria Famatina (La Rioja)

Hosteria Termas de Santa Teresita (La Rioja)
Hosteria Chepes (La Rioja)

Hosteria Salicas (La Rioja)

. Motel Parque Llancapis (La Rioja)
71.

Matadero Corporacién Mendoza

. Corporac Mendoza
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.

I.P.C.A. (Missiones)

EMATEC - Posadas

EMATEC - Obera

Matadero Frigorifico El Caiman

Valle de Oro - San Severino (Rio Negro)

Hotel Pilmayquen (Rio Negro)

Corp Pulcu (Rio Negro)

Parque Industrial de Allen (Rio Negro)

Idelec (Rio Negro)

Abastecedora Argentina de Alimentos (Rio Negro)
Procesadora Rio Negro

Empresa provincial de Aviacion Civil (Santiago del Estero)
Hotel Savoy (Tucuman)

Hosterias y Hoteles Estatales (Tierra del Fuego)
Establecimiento Azufrero Salta

Aceros Ohler S.A.

Ferroaleaciones S.A.M.

Industrias Man S.A.
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91. La Galareta

92. Ingenio Bella Vista

93. El Gigante (San Luis)

94. Escuela de Alfareria y Ceramica (Catamarca)

95. Escuela Artesanal de Alfombras

96. Artesanias Neuquinas

97. Agroindustrial y comercial (Chaco)

98. Primera Hilanderia y Tejeduria Jujefia (Jujuy)

99. Complejo de Deportes de Invierno la Hoya (Chubut)
100. Complejo de Deportes de invierno La hoya (Chubut)
101. Frigorifico Gaiman (Jujuy)

102. Instituto de Seguros de la Provincia de Cérdoba
103. Instituto de Seguros de la Provincia de Buenos Aires
104. Ingenio San Juan

105. Charboclor S.A.

106. CAPIC (San Juan)

107. Industrias Mecanicas del Estado

108. Planta de Tungstno (San Luis)

109. Hosteria Municipal Puerto Deseado (Santa Cruz)
110. Lavadero y Peinaduria de Lanas (Tierra del Fuego)
111. Hosteria Provincial del Calafate

112. Hosteria Municipal de Puerto San Julian (Santa Cruz)
113. Hosteria Cabo Virgenes (Santa Cruz)

114. Hosteria Comandante Luis Piedrabuena (Santa Cruz)
115. Corporacién Entrerriana de Citrus

116. Hotel Turismo Empredrado

117. Desmotadora de Capital

118. Confiteria Panambi y Salon Anahi

119. Estacién Experimental Paso de la Patria

120. Hotel de Turismo Monte Caseros
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ANEXO B - EMPRESAS CUJO PROCESSO DE PRIVATIZACAOC,
TRANSFERENCIA PARA 0S ESTADOS, DISSOLUCAO, LIQUIDACAG,
CONCESSAQ, COMODATO OU ALIENACAO JUDICIAL SE ENCONTRAVA
EM ANDAMENTO NO FINAL DO REGIME MILITAR ARGENTINO!
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. Compaiiia Italo Argentina de Eletricidad (fusio com SEGBA em curso)
. Obras Sanitarias de la Nacién (OSN)

. Comercial, Industrial, Financiera Empresa Nacional (CIFEN)

. Compaiiia Argentina de Promocion de Exportaciones S.A. (CAPESA)

. Conarsud Asesoramiento y Consultoria S.A.

. Flota Fluvial del Estado Argentino

. Winco S.A.

. Corporacién Argentina de Productores de Carne (CAP)

. Industrias Lave S.A.

. Fabrica Argentina de Vidrios y Revestimientos de Opalinas Hurlingham S.A.
. Siam Ltda.

. Junta Nacional de Granos

. Centro Forestal de Pirane

. Hosteria Provincial el Rodeo

. Ferias y Mercados del Chaco

. Maderas Chaquetias

. Sociedad Anonima Forestal Epuyen

. Aserradero Corcovado

. Ingenio Azucarero Victoria (Entre Rios)
. Frigorifico Gualeguaychu

. Hosteria Sanagasta

. Hotel de Turismo Chilecito

. Calcinadora de Yeso Chamical

. Deshidratadora de Hortalizas Capital

. Desecadora de Frutas los Talas

(1) Conforme ARGENTINA. Ministerio de Economia y Finanzas Ptblicas. Subsecretaria de
Administracién y Normalizacién Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimo-
nial. Memoria de las Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www2.mecon.gov.ar/
mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev. 2009.
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26.
27.

28

Planta Vitivinicola (Chilecito)

Planta Olivicola (Aimogasta)

. Plaza Hotel (Mendoza)
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42,
43.
44,
45.

Hotel de Turismo Tupungato

Hotel Potrerillos

Hotel de Turismo Malargue
Hosteria del Puente del Inca

Papel Misionero (Misiones)
Fricadier S.A, (Rio Negro)

Fridevi S.A.

Frigorifico Arenales (Salta)

Hotel Termas Rosario de la Frontera
Compaiiia Industrial Cervecera
Empresa Provincial de Hoteles de Turismo (San Luis)
Hotel Sussex (San Juan)

Clancay S.A.

Petroquimica Rio Tercero
Petroquimica General Mosconi
Subterraneos de Buenos Aires

Hotel Ambato

46. Yacimientos Mineros de Aguas de Dionisio (Ymad)
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ANEXO C - EMPRESAS PRIVADAS EM QUE A PARTICIPACAO
ACIONARIA DO ESTADO FOI ALIENADA DURANTE O REGIME
MILITAR ARGENTINO!

1. Argental S.A.

2. Azucarera Argentina S.A.

3. Comercial del Plata S.A.

4. Echesortuy Casas S.A.

5. Angel Estrada S.A.

6.A.P. Grehn S.A.

7. Indupa S.A.

8. Cia. Introductora de Buenos Aires
9. Morixe S.A.

10. Protto Hnos. S.A.

11. Suixtil S.A.

12. Welbers S.A.

13. Casa E. Schuster S.A.

14. E. Diez S.A.

15. Comodoro Rivadavia S.A.
16. Tool Research

17. Buenos Aires Building S.A.
18. Garovaglio y Zorraquin S.A.
19. Antonio Griego S.A.

20. Banco de Credito Argentino S.A.
21. Cristalerias de Cuyo S.A.
22. La Superiora S.A.

23. Muro S.A.

24. Polledo Constructores S.A.
25. Productos Mu-Mu S.A.

26. Pullmania S.A.

27. Casa Stewart S.A.

28. Bodegas Esmeralda S.A.
29. Catuongo S.A.

30. Cidec S.A.

31. Delgado S.A.

(1) Conforme ARGENTINA. Ministerio de Economia y Finanzas Ptblicas. Subsecretaria de
Administracién y Normalizacién Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimo-
nial. Memoria de las Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www2.mecon.gov.ar/

mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev. 2009.
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32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.

Flor de Lis S.A.

Impresora Americana S.A.
Laromet S.A.

Panificacion Argentina S.A.
Sagazola S.A.

Sol Exploracion de Petroleo S.A.

Tritumol S.A.

Trust Joyero Relojero S.A.
Squibb S.A.

Viplastic S.A.

Bonafide S.A.

Carlos Casado S.A.

Cia. Quimica S.A.

La Chaqueria S.A.

Fiore paniza y Torra S.A.
Garcia Reguera S.A.

Ind. Siderurgica Grassi S.A.
LVA.SA.

Mataguegos Drago S.A.
Patricios S.A.

Serra Hnos S.A.

Agrest S.A.

Los Andres S.A.

Banco de Avellaneda S.A.
Cafés la Virginia S.A.
Cantera el Sauce S.A.
Della Penna S.A.

Federal S.A.

Migra S.A.

Nougues S.A.

Prila S.A.

Porcelana Americana S.A.
Ragor S.A.

Talleres Adabor S.A.
Caputo S.A.

De Angelis S.A.

Fava S.A.

Frigorifico la Pampa S.A.
Nerchsberg Export S.A.
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71. Antonio Fanyma S.A.

72. Plavinil S.A.

73. Banco del Interior y Buenos Aires S.A.
74. Cincotta S.A.

75. De Lorenzi S.A.

76. Geotronica S.A.

77. Massuh S.A.

78. Editorial Losada S.A.

79. Antony Blank S.A.

80. Banco de Galicia y Buenos Aires S.A.
81. Molinos Rio de la Plata S.A.

82. Fiplasto S.A.

83. Bagley S.A.

84. Canal S.A.

85.Iggam S.A.

86. Sasetru S.A.

87. Ipako S.A.

88. Celulosa Argentina S.A.

89. Tamet S.A.

90. Perez Copanc S.A.

91. Alpargatas S.A.

92. Cia. General Fabril Financieira S.A.
93. Ledesma S.A.

94. Magnasco S.A.

95. Ingenio y Refineria San Martin del Tabacal S.A.
96. Atanor S.A.

97. Astra S.A.

98. Petracca S.A.

99. Inta S.A.

100. Roque Vasalli S.A.

101. Vucotextil S.A.

102. Di Palolo Hnos S.A.

103. Diar S.A.

104. Mercado de Abasto Proveedor de Buenos Aires S.A.
105. Arizu S.A.

106. Banco de Italia y Rio de la Plata S.A.
107. Carbometal S.A.

108. Cerveceria Bieckert S.A.

109. Domec S.A.
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110.
111.
112.
113.
114.
115.
116.
117.
118.
119.
120.
121.
122.
123.
124.
125.
126.
127.
128.
129.
130.
131.
132.
133.
134.
135.
136.
137.
138.
139.
140.
141.
142.
143.
144.
145.
146.
147.
148.

Editorial Sudamericana S.A.

Empresa Mate Larangueira Mendes S.A.

Estab. Metalirgico Nahuel S.A.
Griet S.A.

Inalruco S.A.

Lombardi e Hijos S.A.

Peters S.A.

Plastica Bernabé S.A.

Salvo S.A.

Scholnik S.A.

Schiavoni S.A.

Schuchard S.A.

Stoker S.A.

Termas Villavicencio S.A.
Transradio Internacional S.A.
Fomalco S.A.

San Pablo Fabricac. de Azucar S.A.
Import. y Export. de la Patagonia S.A.
Instituto Rosembusch S.A.
Tecnometal S.A.

Gofre, Carbone y Cia. S.A.
Perkins Argentina S.A.

Cemac S.A.

Grimaldi-casa Griensu S.A.
Ferrum S.A.

Odol S.A.

Banco Supervielle Societe Generale S.A.
Alejandro Llauro e hijos S.A.
Agrometal S.A.

C.I.LPO.S.A.

Leyden S.A.

Estancias y Colonias Trenes S.A.
Fibralana S.A.

Calderas Salcor Caren S.A.
Lanson paragon S.A.

Arcamsa S.A.

Imar S.A.

Forja S.A.

Marre y Cia. S.A.
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149. Irsa S.A.

150. Industrial Paraguaya S.A.

151. La Germinadora S.A.

152. Riominsa S.A.

153. Capea S.A.

154. Banco Mendoza S.A.

155. Pueyrredon Construccion S.A.
156. Imdur S.A.

157. Indeco S.A.

158. Cuareta Volcan S.A.

159. Quimica Estrella S.A.

160. Establecimiento Textil Oeste S.A.
161. Talleres Coghlan S.A.

162. Lutz Ferrando S.A.

163. Conarg S.A.

164. Daneri S.A.

165. Cordonsed S.A.

166. Ipsam S.A.

167. Dubarry S.A.

168. Quelac S.A.

169. Manufactura Algodonera Argentina S.A.
170. Los Gobelinos S.A.

171. Instituto Biologico Argentino S.A.
172. Nobleza Piccardo y Cia. S.A.

173. Ezeta S.A.

174. Segundo Rossi y Cia. S.A.

175. Cia. General de Fosforos Sudamericana S.A.
176. Zanela Hnos S.A.

177. Aduriz s.A.

178. Zucanor S.A.

179. Legion Extranjera S.A.

180. Buxton S.A.

181. Renault Argentina S.A.

182. Bodegas Vifiedos Talacasto S.A.
183. Cia. Importadora de Aceros S.A.
184. Curt Late S.A.

185. Saipe S.A.

186. Orando y Massera S.A.

187. Midland Comercial S.a.
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188.
189.
190.
191.
192.
193.
194.
195.
196.
197.
198.
199.
200.
201.
202.
203.
204.
205.
206.
207.

Calbiberti S.a.

Eletromac S.a.
Metalurgica Tandil S.A.
Multiplas S.A.

Bodegas y Vifiedos El Globo S.A.
Tamburini S.A.

Saint Hnos. S.A.

Murioz S.A.

Textilia S.A.

Casa Arteta S.A.

Cia. Argentina del Sud S.A.
Noel y Cia. S.A.

Cometarsa S.A.

L.O.S.A.

Drogaco S.A.

Banco Montserrat S.A.
Longvie S.A.

Evelina S.A.

Martin y Cia. Ltda. S.A.

Manufatura Argentina de Caucho S.A.
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ANEXO D - SETORES EM QUE SE DESENVOLVERAM PRIVATIZACOES
SUBSIDIARIAS DURANTE O REGIME MILITAR ARGENTINO!

1. Exploragio e extracio de petréleo, mediante contratos de risco, com o aumento de
25,5% para 39,5% da participacio do setor privado entre 1976 e 1981.

2. Contrata¢io junto 2 iniciativa privada de tarefas auxiliares ou especializadas rela-
cionadas com a perfuracio de pocos de petrédleo, tais como terminacgio, reparagio e

manutencao.
3. Contratag¢io junto A iniciativa privada do transporte fluvial de subprodutos do petréleo.
4. Concesséo das obras de constru¢io do Gasoduto Centro-Oeste.

5. Contratagio junto a iniciativa privada dos servicos de captacio e compressdo de gés

nas novas jazidas.

6. Transferéncia para os estados e municipios da construc¢io, operacio e manutencio
das redes de distribui¢do e comercializagdo de gas natural.

7. Concessdo das obras de construcio e da exploracdo do porto carbonifero de Punta
Loyola.

8. Transferéncia para os estados e municipios dos pequenos e médios sistemas de gera-

¢do e distribuicdo e 4gua e energia elétrica.
9. Concessio da obra de construcio da represa hidroelétrica de Uruguai em Missiones.

10. Transferéncia para os estados e municipios dos servi¢os de saneamento basico a

cargo da empresa estatal Obras Sanitarias de la Nacién.

11. Outorga de concessdes de exploracio privada para a Planta Depuradora Norte y
Oeste.

12. Venda de iméveis e terrenos de Ferrocariles Argentinos

13. Privatizac¢io ou fechamento de oficinas e racionalizagio de depdsitos e galpdes de
locomotivas.

14. Eliminacio de servicos e linhas de passageiros, fechamento de esta¢des de trens e

navios.

15. Privatizacdo da operagdo de transporte de passageiros no ramal Embarcacién-Formosa.

(1) Conforme ARGENTINA. Ministerio de Economia y Finanzas Ptblicas. Subsecretaria de
Administracién y Normalizacién Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimo-
nial. Memoria de las Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www2.mecon.gov.ar/
mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev. 2009.

// 328 UMA DECADA DE REFORMAS



16. Contrata¢io dos servicos de manutencio, reconstrucio e melhoramento de vias

publicas e gradual elimina¢io das obras por administra¢do.

17. Privatiza¢io ou operagdo privada dos sistemas de transporte de passageiros e car-

gas e de cargas por containers.
18. Venda ou aluguel de vagdes especializados.

19. Criagio da Gerencia Metropolitana, com vistas a transferéncia dos trens metropo-
litanos de forma conjunta para o estado e o municipio de Buenos Aires.

20. Transferéncia dos trens subterraneos de Buenos Aires para o estado e o municipio
de Buenos Aires, com o objetivo de proceder a privatizagio de sua exploragio e da am-
pliag¢io de sua rede.

21. Concessio das obras de construcio e exploracio dos portos pesqueiros e dos portos

e embarcadeiros menores.
22. Concessio das obras de construgio e exploracio de instalacdes portudrias.

23. Privatizacio dos servicos de estiva, manutencio de gruas e equipamentos, coleta

de residuos terrestres e de embarcacdes.
24. Fechamento ou privatizagdo das oficinas nos portos.

25. Transferéncia de portos fluviais aos municipios.
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ANEXO E - EMPRESAS BRASILEIRAS DESESTATIZADAS NO PERIODO
ANTERIOR A 1989

I. Empresas estatais ndo controladas com grande envolvimento com o Sistema
BNDES

1. Aracruz Celulose S/A
2. Cimetal Siderurgia S/A
Cobra computadores e Sistemas Brasileiros S/A

CRN - Cia. Riograndense de Nitrogenados

A

Siderurgia Nossa senhora de Aparecida S/A

II. Empresas estatais com controle assumido pelo Sistema BNDES
1. Caraiba Metais S/A
2. Celpag - Cia. Guatapara de Papel e Celulose
3. CBC - Cia. Brasileira do Cobre
4. CCB- Cia. de Celulose da Bahia

5. Cia. Nacional de Tecidos Nova América
6. Maquinas Piratininga S/A

7. Maquinas Piratininga do Nordeste S/A
8. Sibra - Eletrosiderurgica S/A

(1) VELASCO JR., Licinio. Documento histérico: a privatizacio no Sistema BNDES. Revista
do BNDES, Rio de Janeiro, n. 33, p. 317-318, jun. 2010.
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ANEXO F - EMPRESAS ARGENTINAS SUJEITAS A PRIVATIZACAQ NOS
TERMOS DO ARTIGO 9° DA LEIN®. 23.696 DE 18 DE AGOSTO DE
1989

PARTE |

I - Privatizacdes ou concessdes:
Empresa Nacional de Telecomunicaciones
Aerolineas Argentinas

Optar

Buenos Aires Catering

Empresas Lineas Maritimas Argentinas
Yacimientos Carboniferos Fiscales
Conasur

Direccion Nacional de Vialidade
Ferrocarriles Argentinos

Empresa Nacional de Correos y Telégrafos
Yacimientos Petroliferos Fiscales

L.S.84 T.V. Canal 11

L.S.85T.V. Canal 13

L.R. 3 Radio Belgrano

L.R. 5 Radio Excelsior

Todos os meios de comunicac¢do administrados pelo Estado, exceto L.S 82 ATC Canal 7,
L.R.A 1 Radio Nacional Buenos Aires, Radio Difusion Argentina al Exterior (ERA) e as

Emissoras que integram o Sistema Nacional de Radiodifuséo.

Subterrineos de Buenos Aires

CEAMSE (Coordenacién Ecolégica Area Metropolitana Sociedad del Estado)
Casa de Piedra

Servicos de prestacdes culturais, recreativos e manutencio urbana da Prefeitura da
cidade de Buenos Aires

Junta Nacional de Grios
Administracio Geral de Portos
Casa da Moeda

(1) ARGENTINA. Ley 23.696, de 18 de agosto de 1989a. Disponivel em: <http://mepriv.
mecon.gov.ar/Normas/23696.htm>. Acesso em: 14 jul. 2010.
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Talleres Navales Darsena Norte

Ex-planta industrial expropriada mediante a Lei n°. 19.123

Compaiiia Azucarera Las Palmas

II - Transferéncia aos estados e municipios mediante convénio:

Obras Sanitarias de la Nacién
Direccién Nacional de Vialidad
Gas del Estado

Redes de Distribuicio

Estradas nacionais de interesse estadual

III - Concessio da distribuicido e comercializacio

Gas del Estado
Segba
Agua y Energia

Obras Sanitérias de la Nacién

PARTE Il

I - Privatizacoes ou concessdes

Forja Argentina Sociedad Anonima

Carboquimica Argentina Sociedad Anonima Mixta
Petroquimica Rio Tercero Sociedad Anonima Mixta
Polisur Sociedad Anonima Mixta

Monémeros Vinilicos Sociedad Anonima Mixta
Petropol Sociedad Anonima Mixta

Indulcolor Sociedad Anonima Mixta

Forja Argentina Sociedad Anonima

Carboquimica Argentina Sociedad Anonima Mixta
Petroquimica Rio Tercero Sociedad Anonima
Polisur Sociedad Anonima Mixta

Manomeros Vinilicos Sociedad Anonima Mixta

Indulcolor Sociedad Anonima Mixta
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ANEXO G - ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
BRASILEIRA EXTINTAS QU DISSOLVIDAS PELA MEDIDA PROVISORIA
N°. 151, DE 15 DE MARCO DE 1990

I - Autarquias:

a) Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido Centro-Oeste - SUDECO;
b) Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido Sul - SUDESUL;

¢) Departamento Nacional de obras e Saneamento - DNOS;

d) Instituto do Actcar e do Alcool - IAA;

e) Instituto Brasileiro do Café — IBC;

II - Fundacgées:

a) Fundacdo Nacional de Artes - FUNARTE;

b) Fundacdo Nacional de Artes Cénicas - FUNDACEN;

¢) Fundacio do Cinema Brasileiro — FCB;

d) Fundagio Cultural Palmares — FCP;

e) Fundacido Nacional Pr6-Memoria;

f) Fundacio Nacional Pr6-Leitura;

g) Fundacio Nacional para Educacio de Jovens e Adultos - EDUCAR;
h) Fundac¢io Museu do Café;

III - Empresas Publicas:

a) Empresa de Portos do Brasil - PORTOBRAS;

b) Empresa Brasileira de Transportes Urbanos - EBTU;

¢) Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensio Rural - EMBRATER,;

IV - Sociedades de Economia Mista:

a) Companhia Auxiliar de Empresas Elétricas Brasileiras - CAEEB;
b) Banco Nacional de Crédito Cooperativo S.A. - BNCC;

¢) Petrobras Comércio Internacional S.A. - INTERBRAS;

d) Petrobras Minera¢io S.A. - PETROMISA;

e) Siderurgia Brasileira S.A. - SIDERBRAS;

f) Distribuidora de Filmes S.A. - EMBRAFILME;

g) Companbhia Brasileira de Projetos Industriais - COBRAPI;

h) Companhia Brasileira de Infra-Estrutura Fazendaria - INFAZ.

(1) BRASIL. Presidente (1990-1992: Collor). Mensagens n.° 34 a 55/90 - CN (n.° 302 a
323, na origem). Encaminhadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional em
16-03-90. Brasilia: Congresso Nacional, 1990b.
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ANEXO H - EMPRESAS PRIVATIZADAS DURANTE O GOVERNO DE
FERNANDO COLLOR DE MELLO

. USIMINAS

. CELMA

. Mafersa S/A

. Companhia Siderurgica Nordeste - COSINOR

1

2

3

4

5. SNBP
6. INDAG

7. Acos Finos Piratini

8. Petroflex Industria e Comércio S/A

9. Companhia Petroquimica do Sul S/A - COPESUL
10. Companhia Nacional de Alcalis S/A

11. Companhia Sidertrgica de Tubario S/A — CST
12. Nitriflex Industria e Comércio S/A

13. Fosfértil S/A

14. Polisul S/A

15. PPH
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ANEXO | - EMPRESAS PRIVATIZADAS DURANTE O GOVERNO DE

ITAMAR FRANCO

1. Goiasfértil S/A
2. Acesita

3.CBE

4. Poliolefinas S/A
5. Companhia Siderirgica Nacional
6. Ultrafértil S/A
7. COSIPA S/A

8. Acominas

9. Oxiteno S/A
10. PQU

11. Arafértil S/A
12. Caraiba

13. Acrinor

14. Coperbo

15. Polialden

16. Ciquine

17. Politeno

18. EMBRAER
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ANEXO J - EMPRESAS PRIVATIZADAS NO PRIMEIRO GOVERNO DE
CARLOS MENEM

1. ENTel

2. Aerolineas Argentinas

3. Polisur

4. Petropol

5.Indulcor

6. Monomeros Vinilicos

7. Petroquimica Rio Tercero
8. Hotel Llao Llao Holding
9. Hotel Ing. Villa

10. Hotel Flor. Ameghino

11. YPF (ativos diversos)

a. Refineria del Campo Durédn (REFINOR S/A)
b. Ebytem S/A

c. Destileria Dock Sud

d. Oleoductos del Valle

e. Destileria San Lorenzo

f. Interpetrol S/A

g. Planta de Aerosoles — Dock Sud

h. Terminales Maritimas Patag6nicas

i. Transportes Maritimos Petroleros S/A
12. Areas Petroleras centrales

a. Tordillo

b. El Huemul - Koluel Kaike
c. Puesto Hernandez

d. Vizcacheras

e. Santa Cruz I

f. Santa Cruz II

g. Tierra del Fuego

h. Aguarague

i. Palmar Largo

13. Areas petroleras secundarias
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a. Primeiro grupo (concessdo de 28 4reas)
b. Segundo grupo (concessdo de 28 4reas)

c. Terceiro grupo (concessio de 22 4reas)
14. SEGBA

a. Central Puerto S/A
b.Central Costanera S/A
c. EDENOR S/A

d. EDESUR S/A

15. Agua e Energia Elétrica

a.Centrales Térmicas del Litoral S/A
b. Central Pedro de Mendoza

c. Central Dock Sud

d. Edelap

e. Central Valle Alto

f. Central Gilemes

g. Central Sorrento

h. Central San Nicolas

i. Centrales Termicas del Noroeste Argentino S/A
j. Centrales Térmicas Patagbnicas S/A
k. Transnoa S/A

L. Transpa S/A

m. Transener S/A

n. Hidroelétrica Diamante S/A

o. Hidroelétrica Rio Hondo S/A

p. Hidroelétrica Ameghino S/A

g. Centrales Termicas Mendoza S/A
r. Transnea S/A

16. HIDRONOR

a. Central Hidoeléctrica Alicura

b. Central Hidroeléctrica Cerros Colorados
c. Central Hidroeléctrica El Chacén S/A

d. Hidroeléctrica Piedra del Aguila S/A

17. Altos Hornos Zapla - Aceros Zapla S/A
18. SOMISA - Aceros Parani S/A

19. Gas del Estado

a. Gas del Estado Transportadora de Gas del Sur S/A
b. Transportadora de Gas del Norte
c. Distribuidora de Gas Pampeano S/A
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d. Distribuidora de Gas del Litoral S/A

e. Distribuidora de Gas del Centro S/A

f. Distribuidora de Gas del Noroeste S/A

g. Distribuidora de Gas del Sur S/A

h. Distribuidora de Gas Metropolitana S/A

i. Distribuidora de Gas Buenos Aires Norte S/A

20. Fabrica Militar de Tolueno Sintético

21. Fabrica Militar de Vainas y Conductores Elétricos

22. Fabrica Militar de Acido Sulfarico

23. Fabrica Militar General San Martin

24. Fabrica Militar Pilar

25. Junta Nacional de Granos

a. Unidad Portuaria San Pedro
b. Elevadores Terminales de Rosario
c. Elevadores Puerto Diamante

26. Agricultura

a. Corporacién Argentina de Productores (CAP)
b. Elevador de Granos del Puerto de Buenos Aires
c. Elevador de Granos del Puerto de Quequén

d. Mercador de Hacienda de Liniers

27. Caja Nacional de Ahorro y Seguro

28. Transporte maritimo

a. Empresa Lineas Maritimas Argentinas Rio Negro II
b. Libertador General San Martin

c. Chaco

d. Catamarca Il e San Luis

e. Santa Cruz II

f. Santa Fé Il e Santiago Del Estero

g. Chubut

29. Barcos
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a. Libertador San Martin
b. Ing. Villa

c. Flor Ameghino

d. General Giilemes

e. Ing. Hermitte

f. Ing. Reca
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g. Goya
h. Medanito
i. Puerto Rosales
j. Cafiadén Seco
k. 13 de Diciembre
L. San Lorenzo
m. Ing. Huergo
n. Ing. Lilveyra
0. Ministro Ezcurra
p. Puerto Posadas
q. Puerto Diamante
r. Hernandarias
s. Campo Duran
t. C. Espiritu Santo
30. Televisio e Radio
a.LD 84 Canal 11
b.LS 85 Canal 13
c. Estacdes de Radio LRI 450-Canal 9 Parana (Entre Rios)
d. Radio Belgrano
e. Radio Excelsior
f. LV3 Ré4dio Cérdoba (Cérdoba)
g. LU33 Radiodifusora Pampeana (La Pampa)

31. Concessdo de 10.000 Km de estradas federais em 34 rotas

32. Ferrovias

a.Rosario-Bahia Blanca
b. Mitre

c. Delta-Borges

d. General Roca

e. General San Martin

33. Obras Sanitarias de la Nacién
34. Hip6dromo Argentino

35. Iméveis publicos
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ANEXO K - EMPRESAS PRIVATIZADAS NO SEGUNDO GOVERNO DE
CARLOS MENEM

1. Petroquimica Bahia Blanca

2. Hidroeléctrica Futaleufu S/A

3. Hidroeléctrica Rio Juramento S/A
4. Hidrotérmica San Juan S/a

5. Hidroeléctrica Tucumén S/A

6. ENCONTESA (Correio Argentino)

7. Aeroportos
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“A tese de doutoramento de Georgine Simdes Visentini se insere na tradicido
segundo a qual a comparagio, mais do que método no sentido estrito, é
caminho privilegiado para se reconstruir objetos sociais. Recorrendo a
classica contribuicdo de Marc Bloch, observa que as reformas de Estado do
Brasil e Argentina implantadas na dltima década do século XX - o objeto de
seu trabalho — preenchem o quesito de apresentarem similaridade e
dessemelhanca, além de coexistirem no tempo. Privatizacées e reformas no
aparelho estatal, como a administrativa, enfocadas em detalhes ao longo do
texto, ocorreram em varios paises em periodo relativamente concentrado no
tempo: a tentacdo por desprezar as formas ou assumi-las como simples
manifestacdo de uma variavel exdgena que, de fora para dentro, impde-se as
realidades locais, é muito tentadora.”

“O leitor tera a oportunidade de perceber que um dos pontos fortes do
trabalho é a pesquisa empirica, responsavel por mapear exaustivamente todo
o emaranhado de leis, decretos e medidas atinentes ao objeto da investigagio.

A riqueza do material auxiliou no didlogo com a literatura ji existente e
encorpou a andlise da autora voltada a fundamentar a relagdo entre a crise do

Estado e a crise econdmica maior que se fez presente na mesma época nos
dois paises, a qual, de certa forma, impulsionou a reforma administrativa e as
privatizacdes e granjeou adeptos a sua defesa.”

Pedro Cezar Dutra Fonseca




