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RESUMO

O presente estudo tem como tema os processos de reforma do Estado na Argentina e no
Brasil, no periodo compreendido entre as eleicoes de 1989 e a aprovagdo das leis de
responsabilidade fiscal nesses paises no final de 1999 e inicio do ano 2000 respectivamente.
Analisa e compara os programas de privatizacdo e de reforma administrativa formulados e
implementados nesses dois paises em diferentes fases da gestdo do presidente Carlos Menem
e dos governos de Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso no
Brasil. O trabalho procura identificar a interpretar diferencas de conteido e de execugdo dos
programas de reforma do Estado na Argentina e no Brasil, argumentando que a existéncia de
condi¢des institucionais distintas, especialmente a maior concentracio de poderes no
Executivo e a fraca incidéncia de constrangimentos juridico-legais, foi preponderante para a

maior celeridade e profundidade da experiéncia argentina em comparag¢ao com a brasileira.

Palavras-chave: Reforma do Estado. Privatizacdo. Reforma administrativa. Argentina. Brasil.

Década de 1990.



ABSTRACT

The theme of this thesis is the process of State Reform in Argentina and in Brazil, in the
period between the general elections in the year 1989 and the approval of the law of fiscal
responsibility in both countries at the end of 1999 and the beginning of the year 2000. It
examines and compares the programs of privatization and administrative reform
conceptualized and executed in both countries trough different phases of Carlos Satil Menem's
government in Argentina and the presidencies of Fernando Collor de Mello, Itamar Franco
and Fernando Henrique Cardoso in Brazil. The study aims to identify and interpret the
differences of ideas and implementation of State Reform programs in Argentina and Brazil,
arguing that diversity of institutional conditions, especially the concentration of power in the
Executive and the lack of legal constraints in Argentina, has been of paramount importance
for the rapidity and amplitude of the State Reform in that country, compared to the Brazilian

experience.

Key-words: State Reform. Privatization. Administrative reform. Argentina. Brazil. Decade of

1990.
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1 INTRODUCAO

1.1 TEMA

O presente estudo tem por tema os processos de reforma do Estado na Argentina e no
Brasil ao longo da década de 1990. Mais especificamente, faz uma comparacdo entre as
experiéncias de reforma do Estado por meio da andlise dos programas de privatizacdo e de
reforma administrativa executados desde a elei¢ao, em 1989, dos presidentes Carlos Menem e
Fernando Collor de Mello até a aprovacdo das leis de responsabilidade fiscal nesses dois

paises, respectivamente, no final de 1999 e no inicio do ano 2000.

1.2 DELIMITACAO 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 transformacdo do capitalismo, passou a identificar uma estratégia dos Estados de
adequacdo as alteracdes no sistema capitalista e de resposta a instabilidade econdmica e as
demandas sociais internas. As experiéncias nacionais de reforma do Estado tiveram como
marco geral alteracdes no modelo de acumulacdo fordista, o questionamento do
intervencionismo em matéria econdmica e da racionalidade burocratico-legal em termos de
administracdo, além da ascensdo das teorias monetaristas e das ideias favordveis ao livre
mercado.

Em sentido lato as experiéncias de reforma do Estado foram estratégias
governamentais de enfrentamento das dificuldades econdmico-financeiras, mas também
politicas, surgidas com a crise e as mudancas operadas no sistema capitalista. Foram ainda
uma resposta a necessidade de redefinicdo do padrdo de desenvolvimento e inser¢do externa,
face a exaustdo do modelo pretérito caracterizado pela intervengao estatal na economia, pela
centralidade do Estado na definicdo do bem-estar social e do interesse ptiblico e pelo modelo

burocratico weberiano calcado na impessoalidade e na racionalidade legal.
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Em sentido estrito, o termo reforma do Estado designa um conjunto de acdes
organizadas em torno de trés eixos ou dimensdes: em primeiro lugar, a estabilizacdo
econOmica; em segundo lugar, a abertura comercial e financeira; e em terceiro lugar, uma
revisao dos orgdos e das atividades estatais, abrangendo, de um lado, um programa de
privatizacdo de empresas estatais e, de outro lado, alteracdes em matéria administrativa,
previdencidria, tributdria e trabalhista.

O estudo desenvolvido identifica-se com a terceira dimensio acima referida, tendo seu
objeto delimitado pelos programas de privatizacdo de empresas estatais e pelas alteragdes 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 ampliacao,
no sentido geografico, do tema desenvolvido em minha dissertacdo de mestrado, a qual
analisou o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado brasileiro no periodo de 1995 a
1998. Nesse trabalho, pesquisei as propostas enunciadas 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
previdencidria, desde o momento de sua propositura até a aprovagcdo 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
atuacdo do Estado e de seu protagonismo econdmico e social. A escolha dos programas de
privatizacdo e de reforma administrativa como referencial empirico da pesquisa deve-se,
portanto, a estreita relacdo que esses eixos da reforma possuem com a atuacdo do Estado na
esfera econdmica e com os modos de acesso social e exercicio do poder estatal.

O termo privatizacdo, na forma empregada no presente estudo, identifica o traslado
para o setor privado, nas modalidades de venda, concessdo, permissdo, delegacdo ou
autorizagdo, de atividades e bens até entdo de responsabilidade e propriedade 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 eleicdo de Carlos Menem, na Argentina, e de Fernando Collor
de Mello, o tema da reforma do Estado tenha passado a integrar o centro do debate politico
nos dois paises, constituindo elemento indissocidvel da agenda de governo, esse nao foi um

fendmeno sabito. Ao contrario, a crise do Estado e os acontecimentos da década de 1990
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foram o resultado de um processo mais ou menos longo de esgotamento politico e econdmico
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 administrativa executadas com
o objetivo de introduzir uma nova dindmica na relacdo do Estado com a esfera econdmica e a
sociedade. No Brasil, por sua vez, com as campanhas pela desestatizacdo e, apds, pela
redemocratizagdo, no final da década de 1970, a sociedade brasileira formulou os primeiros
questionamentos a respeito da forma de atuacdo do Estado. A partir de entdo, é possivel
identificarem-se nos dois paises, paralelamente ao desgaste das capacidades estatais, varias
iniciativas reformistas e o desenvolvimento de um consenso a respeito da necessidade de
privatizacao das empresas estatais e de reestruturacdo da administracao publica.

Até o final da década de 1980, todavia, essas iniciativas constitufam 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 privatizacdo 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 relacdo Estado-sociedade.

Pode-se afirmar, dessa forma, que é na década de 1980, paralelamente a
democratizacdo nos dois paises, que se observa a génese da agenda reformista e a articulagc@o
dos principais arranjos institucionais que irdo moldar sua execu¢do. Porém a reforma do
Estado € um fendmeno dos anos 1990.

O marco temporal da anélise empreendida tem como termo inicial a eleicao de Carlos
Menem, na Argentina, e de Fernando Collor de Mello, no Brasil, no ano de 1989, pois € a
partir desse momento que a reforma do Estado se insere definitivamente na politica dos dois
paises; primeiro como uma agenda presidencial e depois se consolidando como um programa
de governo. O termo final escolhido foi a aprovacdo das leis de responsabilidade fiscal no
final de 1999 na Argentina e no inicio do ano 2000 no Brasil. Isso porque a sancdo desses
diplomas legais significou a institucionaliza¢do 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 situacdo econdmica e social interna de cada pais alimentavam o

questionamento crescente das politicas argentina e brasileira de reforma do Estado.
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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 mudancgas
propostas e aprovadas na Argentina e no Brasil, em relac@o as atividades e 6rgdos estatais, de
julho de 1989 ao final de 1999, procurando identificarem-se pontos de encontro e
divergéncias nos programas de privatizacao e de reforma administrativa dos dois paises.

Especificamente, o estudo objetiva: a) identificar o contexto politico e econdmico de
formulacdo dos programas de privatizacdo e reforma administrativa nos dois paises; b)
examinar as propostas contidas nos programas de privatizacdo 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 privatizacdo e
reforma administrativa propostos nos dois paises e os textos legislativos aprovados ou os
programas efetivamente executados; d) analisar quais os fatores determinantes para as
diferencas de contetido e execu¢do dos programas de privatizacao e reforma administrativa na

Argentina e no Brasil.

1.4 JUSTIFICATIVA

Como observa Peters (1998), as dificuldades praticas da experimentacdo nas ciéncias
sociais fazem da comparagdo um instrumento importante de pesquisa, 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 Unico
método existente, uma vez que até mesmo os estudos de caso recorreriam implicitamente a
algum tipo de comparacao.

Ragin (1998) argumenta, todavia, que o aspecto distintivo da comparacao nas ciéncias
sociais € o uso de unidades macrossociais como unidades, tanto para explicar como para
interpretar variagdes de um mesmo fendmeno. Acrescente-se que, para Fausto e Devoto
(2004, p. 13), os requisitos da comparacdo seriam aqueles sugeridos por Marc Bloch como
pressupostos da histéria comparada: a existéncia de similaridade entre os fatos observados e

certa dessemelhanca dos ambientes sociais em que esses fatos ocorrem.
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A Argentina e o Brasil enquadram-se satisfatoriamente nesses requisitos. Sdo o0s
maiores paises da América do Sul e tém sociedades proximas no espaco geografico e que se
desenvolveram num marco temporal também nao muito distante. Nao obstante, os dois paises
apresentam varias diferencgas no que diz respeito a sua cultura e a suas instituicoes.

Nao € por outro motivo que a literatura tem dedicado cada vez mais atengdo ao estudo
comparado dos dois paises, destacando-se deste 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 reforma do
Estado. Mas, na maioria das vezes, as abordagens consideram aspectos especificos dos
programas de reforma do Estado, com especial destaque para os processos de privatizagdo de
empresas estatais, ou procuram explicar seus determinantes e resultados s6cio-econdmicos.

Nesse sentido, Bordén (1997), por exemplo, aborda a relagdo do sistema presidencial e
do instituto da reeleicio na Argentina e no Brasil com os processos de estabilizacao
econOmica nos dois paises.

Soares (1997), por sua vez, comparou os programas de estabilizacio e o
presidencialismo argentino e brasileiro com a experiéncia peruana, visando a estabelecer a
forma como se relacionam e interagem as esferas politica e econdmica.

Outros autores, como Santos (1997), abordaram a relacdo Executivo-Legislativo na
Argentina e no Brasil por meio do estudo do processo de elaboragdo da legislacido de reforma
do Estado nesses dois paises.

Especificamente a respeito dos programas de reforma do Estado implementados na
década de 1990, cabe citar o estudo de Saraiva (1995) sobre as consequéncias dos programas
de privatizacdo executados pelos governos de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello
para a atividade empresarial e a situagdo do mercado de trabalho na Argentina e no Brasil
(SARAIVA, 1995). E, também, a andlise comparada de lazzetta (1997) a respeito do peso das
capacidades politicas e técnicas na formulacdo e execucdo da politica de privatizacdo nos
governos de Carlos Menem e Fernando Collor de Mello

Ainda em relacdo 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 nesses paises e o trabalho de Silva (2007)
a respeito do papel das negociagdes com os sindicatos nos resultados obtidos pelos governos
argentino e brasileiro em relagdo a seus projetos de reforma previdencidria.

Com se pode observar, além da existéncia de uma lacuna na literatura no que diz

respeito a uma comparagdo dos programas argentino e brasileiro de reforma administrativa, as



24

abordagens disponiveis a respeito da reforma do Estado nesses dois paises tém geralmente
empreendido a comparagdo 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 reforma do
Estado ter se estendido pelas duas gestdes de Carlos Menem, na Argentina, e ocupado a
atencdo de trés presidentes brasileiros parece justificar por si mesmo uma abordagem da
reforma do Estado com recorte temporal e ndo apenas teméatico. Essa convic¢do € refor¢ada
pelo fato de que os programas de privatizacdo e as reformas administrativas argentina e
brasileira ndo tiveram sua execu¢do limitada a um s6 periodo da presidéncia de Carlos
Menem ou de determinado governo brasileiro, mas atravessaram diferentes fases ao longo de
diferentes gestdes durante toda a década de 1990.

Nesse sentido, ndao € demais referir a existéncia de uma série de estudos, como os de
Llanos (1998) e Margheritis (1999), na Argentina, identificando diferentes caracteristicas dos
processos de privatizacdo em funcdo das sucessivas fases nas quais se deu sua concepgao,
aprovacgao e execucao.

O presente estudo justifica-se, entdo, pela inexisténcia de uma andlise comparada 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 fendmeno teve para
ambos os paises.

Embora a comparacio de um nimero pequeno de casos seja potencialmente
complicada, os processos de reforma do Estado na Argentina e no Brasil oferecem a
possibilidade de se empreender um estudo de tal sorte, na medida em que esses paises
apresentam vdrias semelhancas em termos de localizacdo geogréfica, inser¢do no sistema
capitalista, contexto politico e econdmico e tipo de programas de reforma do Estado
executados, mas constituem exemplos opostos quanto a celeridade, 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 varidveis de acordo
com diferentes fases da execugdo desse processo de mudanga ao longo dos anos 1990.

Necessério ainda explicitar que, apesar de o auge da execug¢do dos programas de
reforma do Estado ter ocorrido em momentos ndo coincidentes na Argentina e no Brasil, a
mudanca estrutural constituiu uma agenda de governo, sendo a principal, durante 0 mesmo
periodo de tempo nos dois paises. Com efeito, as eleicdes dos presidentes Carlos Menem e

Fernando Collor de Mello, em 1989, marcam o momento da insercdo do tema da reforma do
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Estado na vida politica e na agenda de governo dos dois paises. Dai em diante, a execucao dos
programas de privatizacdo e reforma administrativa observam um ritmo oposto nos dois
paises, no entanto t€ém seu ponto culminante no final da década de 1990, com a aprovacio das
respectivas leis de responsabilidade fiscal.

Na Argentina, por exemplo, a formulacao e a execu¢do dos programas de privatizacao
e reforma administrativa seguem um movimento decrescente ao longo das duas gestdes de
Carlos Menem, culminando com a san¢do da Lei de Responsabilidade 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 Fernando Henrique Cardoso em 1995. Contudo seu momento crucial
¢ também o final da década de 1990, com a extin¢cdo do Ministério da Administragdo e
Reforma do Estado no ano de 1999 e a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal em maio
de 2000.

Permito-me aqui referir que, a despeito da existéncia de excelentes pesquisas
cientificas a respeito de temas pontuais, a bibliografia existente a respeito do tema da reforma
do Estado oscila entre estudos generalistas, ndo poucas vezes marcados por juizos de valor, e
escritos de natureza “semioficial”, com cardter de divulgacdo ou com o escopo de incidir e
influenciar a aprovacdo de uma agenda reformista.

Sem a pretensdo de esgotar a matéria, espera-se que o estudo desenvolvido possa
contribuir para a compreensao do tema da reforma do Estado e das sociedades e da politica
argentina e brasileira no periodo contemporaneo. Nesse particular, tem-se como pressuposto
que a comparacdo da experiéncia argentina e brasileira em matéria de reforma do Estado
podera auxiliar a identificar as incidéncias regulares existentes, clarificando o contetido geral
e a natureza desse fendmeno politico. Ademais poderd servir de instrumento para colocar em
evidéncia e, assim, aprofundar o conhecimento das particularidades da experi€ncia 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 globalizacgao.
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O argumento central era que a globalizacdo impunha modifica¢cdes aos Estados, em
virtude da limitacdo de suas capacidades de gestdo politica, econdmica e social a um
determinado territério. Haveria, nesse sentido, uma cadeia l6gica de acontecimentos que
ligaria a globalizacdo a reforma do Estado.

As proposi¢des basicas e interligadas dessa interpretacdo, conforme Fernandes (1998,
p. 13-20), sdo as seguintes: a globalizacdo configura uma nova etapa do desenvolvimento
capitalista, em que o desenvolvimento tecnoldgico criou um mercado financeiro global e a
constituicdo 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 formacdo desse capital global estaria levando ao
enfraquecimento dos Estados nacionais; a globalizacio econOmica estaria produzindo,
também, uma mundializacdo da cultura e uma sociedade civil global; por fim, “[...] este
conjunto de processos imporia aos Estados nacionais uma agenda unica de ajuste
macroecondmico e uniformizagdo institucional-regulatdria, orientada para a ‘integracdo
plena’ nos fluxos mundiais de comércio e investimento”.

Dessa forma, os Estados seriam vitimas da globalizacdo'. E os esforcos no sentido de
promover sua reforma institucional corresponderiam a estimulos externos que poderiam ser de
duas origens. De um lado, um desafio de natureza econdmico-tecnoldgica, a globalizagdo e a
expansao das financgas internacionais. De outro lado, um desafio social, a democratizag¢do ou a
emergéncia da sociedade civil e dos novos movimentos sociais.

Um dos principais resultados desse veio interpretativo era identificar-se na reforma do
Estado um enfraquecimento de fato dos Estados e de suas capacidades. A globalizacdo teria
deslocado temas e decisdes da Orbita estatal e um de seus sintomas seria a imposi¢do de uma
agenda de reformas por outros atores, independentes ou superiores aos Estados, como o
Fundo Monetério 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 modificagdes na estrutura do
Estado nos determinantes externos: as alteracdes no modelo de acumulacdo e no sistema
capitalista e as pressdes dos organismos internacionais para ado¢do do modelo de reforma
estrutural por eles recomendado. Conclui que as mudangas realizadas implicaram a perda de
direitos e a desconstituicdo das bases materiais para a democracia. No mesmo sentido € a

analise de Carvalho (2002) sobre a reforma do Estado no Brasil.

" Emprego aqui a expressio de Vilas (2005).
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Uma anélise mais elaborada, mas que também destaca a importincia da expansdo das
financas e o papel dos organismos internacionais, € a que oferece Basualdo (2006a) acerca das
mudancas verificadas na economia e na sociedade argentina ao longo da década de 1900.

Essas andlises servem para explicar a adocdao 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 importancia. Mais do que isso, chamava a atengdo para o
fato de que as reformas institucionais constituem iniciativas governamentais. Dessa forma, os
proprios Estados estariam estabelecendo as condi¢des de desenvolvimento da globalizacdo e
os marcos juridico-politicos de sua eficicia. Na expressdao de Vilas (2005), os Estados seriam
os promotores da globalizagdo. E isso se faria, entre outras formas, através de seus programas
de reforma.

Em uma das poucas andlises de histéria comparada da Argentina e do Brasil, Fausto e
Devoto (2004) comparam as reformas conduzidas pelos governos de Carlos Sail Menem e
Fernando Henrique Cardoso, aduzindo que, embora se situem em épocas parcialmente
diferentes, a correlacdo se justifica pela durac@o longa dos respectivos mandatos, beneficiados
que foram pela reelei¢do, e pela inser¢do em um idéntico quadro internacional. Ressaltando a
existéncia de semelhancas, porém de muitas diferengas, os autores afirmam que a comparagao
dos dois governos contribui para demonstrar, com exemplos concretos, que ‘“a partir de
condig¢des estruturais externas comuns, ndo € possivel deduzir os rumos tomados por cada um
dos paises”.

Com efeito, um nimero importante de estudos destaca o papel das autoridades estatais
na conformac¢do das mudancas verificadas ao longo dos ultimos anos. Esses trabalhos
afirmam que, desde a década de 1970, os governos tém formulado politicas em resposta a
crises econdmicas domésticas precipitadas por uma série de choques externos, pela
desregulamentacao financeira nos Estados Unidos, para promover interesses de determinadas
corporagdes ou como resposta a confrontagdes ideoldgicas. De acordo com esse enfoque, os
Estados agem tanto em sentido ativo, executando acdes que impulsionam o desenvolvimento

econOmico e politico-social e estabelecendo marcos juridicos ou de regulacdo da conduta de
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terceiros, ou passivo, através da delegacdo de atribuicdes e funcdes a outras entidades ou em
beneficio de terceiros.”

Segundo Vilas (2005, p. 29, traducdo nossa), “[...] essa hipétese € 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 acumulacdo de
capital.” De outra parte, “[...] a corrente que deriva da escola do institucionalismo historico,
que demonstrou o cardter estratégico do papel desempenhado pelo Estado na formagdo das
economias capitalistas modernas” (Ibid., p. 29, traducdo nossa).

Essas correntes compartem o entendimento de que o Estado capitalista sempre
desempenha algumas fungdes em relacio aos interesses do capital. E que o modo e o alcance
dessa atuacdo varia de acordo com diversas questdes e, em especial, de acordo com as
relacdes de poder entre as forcas sociais.

Diversamente do passado, em que essas fun¢des eram desempenhadas para dentro dos
proprios Estados nacionais, atualmente elas seriam direcionadas para fora. Estar-se-ia
assistindo, em uma versao, a uma forma contemporanea de imperialismo centrado no governo
dos Estados Unidos; e, na versdo institucionalista, o ativismo estatal direcionado para a
constru¢do de um marco juridico e institucional identificado com a variante anglo-sax0nica 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; FIORI, 2002).

Outros trabalhos procuraram investigar a influéncia do liberalismo econdmico e sua
maior ou menor penetragdo institucional, a partir das experiéncias de reforma do Estado,
tendo em vista a existéncia ou nao de fatores historicos e sdcio-culturais.

Cunha e Ferrari ([2005], 2006, 2008) concentram-se nos aspectos econdmico-
institucionais, demonstrando que a Argentina constitui um caso de integral adesdo aos
principios do Consenso de Washington, razdo por que mereceu a confianga e a aprovagao dos
organismos internacionais, que descreviam o pais como show-case das reformas de orientacdo
liberal. Cunha e Ferrari ([2005], 2006, 2008) destacam, ainda, que a reforma do Estado contou
com o apoio da sociedade argentina, apesar de as medidas adotadas terem resultado na
introducdo de um padrdo de heterogeneidade social antes desconhecido no pais. A explicacdo

dos autores para o ativismo por adesdo verificado na Argentina € a identificacio no

2 Nesse ponto adoto a narrativa de Vilas (2005, p. 28-29).
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imagindrio social, por razdes de ordem histdrico-culturais, da nocdo de progresso com a
adocdo de politicas econdmicas liberais.

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

Segundo Sallum Jr. (1996, 2003), o Estado brasileiro e o modelo desenvolvimentista
passaram por um processo de metamorfose nas ultimas décadas do século XX. Nesse
processo, em que o Estado nao perde sua importancia, mas altera a forma de exercicio de sua
lideranca, o primeiro governo Cardoso seria o momento de estabilizacdo de um novo
paradigma, politicamente identificado com a democracia representativa e liberal-
desenvolvimentista em matéria econdOmica. Acrescente-se que, nessa ordem de ideias, para o
autor o desenvolvimentismo nao desaparece, todavia € historicamente renovado.

O resultado do enfoque do “Estado como promotor da globalizacdo” (VILAS, 2005)° e
das reformas, entdo, ndo seria o enfraquecimento estatal, porém muitos Estados e grupos de
poder ativos e uma multiplicidade de processos de mudanga. Nesse sentido, a literatura tem
destacado as experiéncias de reforma argentina e brasileira como exemplos quase que
opostos. A reforma argentina teria sido profunda, célere e, ao final, de resultados adversos. A
reforma brasileira teria sido mais demorada, de cardter 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 mudangas
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 condicdes institucionais que contribuem ou ndo para a implementagdo 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 Menem e Cardoso para os
processos de estabilizagdo econdmica de seus respectivos paises. O autor também salientou a
importancia da possibilidade de reelei¢do para assegurar a aprovacdo e a implementagcao de

tais projetos em ambos os paises.

3 Novamente a expressao adotada é de Vilas (2005).
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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 diferengas do que semelhancas entre o Plano de Conversibilidade na Argentina e o Plano
Real no Brasil. Segundo o autor, o sistema politico teria mais influéncia na implementagao
dos programas de estabilizacdo econdmica do que a economia serviria como base de
sustentacdo politica, dada a crescente impopularidade das politicas econdmicas de orientacao
neoliberal e a popularidade dos politicos e governos responsiveis por sua aprovacdo e
implementagao.

Diversa foi a conclusdo de Filgueiras (2000), o qual destaca a importancia do Plano
Real na articulagdo 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 existéncia de um
Executivo forte e com capacidade de governo, isto é, com uma maioria parlamentar que o
apoiasse € possibilitasse manter seu programa de mudancas imune as vicissitudes do
Parlamento, como condig¢ao para a consecug¢do da reforma do Estado”.

Acerca desse tema, cabe referir o estudo comparado de lazzetta (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 ideoldgicos e de metas tragadas, os dois
processos de privatizagdo assumiram resultados distintos em virtude da disparidade de
capacidades técnicas e de governo existentes em cada caso. Segundo o autor, o governo
Collor contava com mais capacidades técnicas para a realizacdo de seu programa de
privatizacdes, todavia ndo conseguiu realizd-lo em virtude da fraca capacidade politica. O
Presidente Menem, ao contrdrio, conseguiu superar duas deficiéncias técnicas e dar
prosseguimento rdpido as privatizacdes em razdo de maiores capacidades politicas ou de
governo.

Ja Saraiva (1995), comparando as consequéncias dos processos de privatizagdo na
Argentina e no Brasil para a atividade empresarial e a situagdo do mercado de trabalho,
demonstrou que a privatizacdo, durante o governo Menem, foi mais célere e enfrentou mais
resisténcias entre os trabalhadores e sindicatos do que a alienagdo de empresas publicas
durante o governo Collor. Apesar de mais demorado, o processo de privatizacdo brasileiro,

em alguns casos, chegou a ter o apoio de administradores e trabalhadores. Em parte essas

* Nesse sentido, o influente estudo de Haggard e Kaufman (1995).
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diferencas sio explicadas 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, destacando-se as caracteristicas decisionistas e unilaterais dos governos para
realizar seus programas de reformas.

Cabe citar a esse respeito o trabalho de Rubio e Matteo (1996) sobre a utilizacdo dos
decretos de necessidade e urgéncias pelo governo Menem como instrumento para realizagao
de suas politicas.

Segundo, pela critica ao descompasso entre reforma do Estado e democratizagﬁoS.

Nesse sentido, Barreto (2000) preocupou-se em mostrar que, no Brasil, a retracdo do
Estado da atividade econdmica, principalmente por meio das privatizacdes, ndo é conveniente
para a preservacdo da democracia e nem esta € suficiente para a retomada do
desenvolvimento. Diniz (2004) trabalha na mesma linha de argumentacdo, questionando o
sentido e a contribuicdo das mudangas na estrutura estatal para a democracia brasileira. A
autora identifica na reforma do Estado a persisténcia do insulamento burocritico e da
centralizacdo deciséria no Executivo, caracteristicas que constituiriam um padrio na
formulacdo das politicas e no funcionamento do Estado brasileiro e sendo pouco favoraveis a
cidadania e ao desenvolvimento da democracia.

Cabe referir, ainda, uma vertente de andlise que, reconhecendo o protagonismo estatal
na promog¢do de um amplo programa de reformas institucionais e tendo as privatizagdes
também como objeto de investigacdo, enfatizou os efeitos negativos da adocdo de um modelo
de desenvolvimento mais identificado com o liberalismo. Nesse sentido, Carneiro (2002)
estudou a trajetéria da economia brasileira nas décadas de 1980 e 1990, e o impacto da
reestruturacdo econdmica sobre o desenvolvimento, demonstrando que a redugdo da presenca
estatal resultante do programa de privatizacdo retirou um dos elementos de coordenagdo da
economia brasileira e foi responsavel pela perda de dinamismo do crescimento. O trabalho de
Rey (2001) com relacdo ao programa de privatizacdo argentino conclui igualmente de forma
negativa no que concerne a seus efeitos, desta vez ndo apenas para a esfera econdmica, mas

sobretudo para a cidadania e a esfera politica.

> O trabalho teérico mais importante a respeito desse descompasso entre as esferas econdmica e politica talvez
seja a caracteriza¢do que Guillerme O’Donnel faz das novas democracias 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 elaboragdo rdpida de politicas, agindo
“por cima” dos partidos politicos e do Parlamento. Nas democracias delegativas, segundo o autor, o presidente
ndo tem praticamente accountability horizontal (O’ DONNELL, 1993).
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Navarro (1995) chama a atencio para o fato de que as abordagens acerca dos efeitos
das reformas nao raro deixam sem explicacdo a circunstancia de que processos de mudanca
tdo amplos como os verificados na década de 1990 foram realizados na vigéncia de periodos
de estabilidade democrética e que aqueles que os promoveram contaram com apoio social. O
autor demonstra que a literatura que procura explicar a tolerancia popular as reformas em sua
grande maioria oferece imagens de uma sociedade anOmala, heterogénea e fragmentada,
incapaz de, sob regime democratico, resistir a medidas de ajuste e reforma que lhes sejam
desfavordveis E que essas explicacoes parecem conflitar com o florescimento dos
movimentos sociais durante o periodo de democratizagao.

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

Mustapic (1997) observa que a agenda de estabilizagdo econdmica com mudanca
institucional da década de 1990 tendeu a exacerbar os conflitos entre Legislativo e Executivo,
em funcdo da inovacdo das politicas adotadas. A autora sustenta que esse contexto demandou
maior lideranca do Executivo, que, nos dois paises, teve de assumir a responsabilidade
politica pelos resultados das medidas adotadas.

Santos (1997) destaca a maior assimetria das relacdes Executivo-Legislativo no Brasil
em comparagdo com a Argentina. Demonstra, ainda, que as peculiaridades da organizagao
institucional ndo foram suficientes para assegurar o equilibrio em nenhum dos dois paises.
Identifica, portanto, a existéncia de relacdes conflituosas em ambos os paises no que tange a
agenda de reformas do Estado e de sua aprovacdo e implementacdo. Segundo o autor, na
Argentina, essas resultariam das tentativas do Executivo de quebrar o equilibrio de poder em
seu favor; no Brasil, corresponderiam ao exercicio do poder de veto disponivel ao Legislativo
na negociacao 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 demonstra a existéncia de
diferentes padrdes de interacdo entre o Executivo e o Legislativo ao longo do tempo e em
funcdo dos temas em discussao.

Llanos (1998) chama a atencdo para o fato de que as relacdes entre Executivo e
Legislativo, durante o processo de formulagdo e aprovagdo do programa de privatizacdo 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
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de Reforma do Estado e de Emergéncia Econdmica e Social. A fase cooperativa, apds o
periodo de emergéncia econdmica, em que o Legislativo ndo negou sua aprovacdo a um
conjunto de leis que pretendia estender o programa de privatizagdes, contudo procurou
recuperar suas funcdes através de maior participagao no desenho das politicas. Por fim, a fase
conflitiva, apds a reeleicdo, em que o Legislativo negou aprovagdo a determinados projetos
governamentais.

Margheritis (1999) concluiu igualmente pela existéncia de diferentes fases na
aplicacdo do programa de privatizacdo argentino, contudo tendo como objeto de estudos os
diferentes mecanismos e estratégias empregadas na privatizacao da empresa telefonica ENTel,
no inicio do governo Menem, da empresa petroleira YPF e na privatizacdo do sistema de
previdéncia social.

Etchemendy e Palermo (1998) acresceram que outros temas, como a reforma
trabalhista, seguiram padrdes diversos. Segundo os autores, contrariamente as privatizagoes, a
reforma trabalhista durante o governo Menem foi, em grande medida, concertada com as
organizacodes de interesse empresariais e sindicais envolvidas. E que isso se refletiu na ulterior
aprovacdo Legislativa. Apesar de o governo argentino manter constante sua aspiracao
reformista, ndo logrou aprovar seus projetos quando ndao houve prévio acordo com as
organizagdes de interesse.

Alonso (2000) também argumenta que o governo Menem encontrou limites para a
aplicacdo de seu programa de reforma do sistema de seguridade social, devendo reconhecer-se
a importancia das interacdes e negociacdoes com diferentes atores nao governamentais.
Acrescenta que o proprio desenvolvimento das politicas exigiu uma dindmica menos centrada
no Executivo.

No mesmo sentido, Melo (2002) argumenta que a reforma do Estado, no Brasil, teve
diferentes resultados em razdo de cada um dos temas em questdo. Analisando as reformas
constitucionais durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, o autor observa
que a reforma previdencidria fracassou, pois a proposta, albergando alteracdes na previdéncia
publica e privada ao mesmo tempo, teria incentivado a formacgao de amplas frentes contrarias
e impossibilitado a negociag¢do. Por sua vez, a reforma administrativa, em fun¢do da ampla
negociacdo empreendida entre os atores politicos envolvidos, teria logrado relativo sucesso.
Os problemas em relacio a reforma administrativa residiriam, porém, numa fraca
implementacdo das mudancgas aprovadas.

Outros autores, como Martins (2002) e Abrucio (1997), apontaram o baixo grau de

implementacdo da reforma administrativa brasileira. O primeiro atribui tal resultado a falhas
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de sequéncia na ado¢do de mudancgas institucionais. O segundo identifica como principais
problemas a ado¢do do gerencialismo puro como paradigma tedrico e sua insufici€éncia para
dar conta de um modelo organizacional hibrido como o brasileiro®.

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

A esse respeito, Oszlak (2003) afirma que a reforma administrativa argentina reduziu
o volume de emprego direto oferecido pelas institui¢des estatais no nivel nacional, mas nao o
gasto publico. Paralelamente, o Estado argentino se converteu, segundo o autor, em um
aparato orientado a fungdes politicas e coercitivas. Além disso, o Estado argentino
desvinculou suas capacidades de orientac@o politica, planificacio, coordenacdo, informacao e
controle da gestao do papel tradicional de executor das politicas publicas, associando-as a
mecanismos de controle financeiro e distribui¢ao 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 tramitacdo e o
conteddo dos programas de reforma propostos e ao final aprovados pelos governos brasileiro
e argentino.

A andlise de Coelho (2002) acerca da reforma do sistema de previdéncia social na
Argentina e no Brasil, embora caracterize o caso brasileiro como de mudanca incremental,
demonstra que a Argentina ndo conseguiu implementar alteragdes no sistema de previdéncia
social de tipo radical como inicialmente havia sido proposto, mesmo tendo o governo Menem
gozado de capacidades técnicas e de governo 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 importancia em relacao aos diferentes resultados verificados num e noutro
pais.

Por sua vez, Silva (2007) procura explicar as diferengas de resultados obtidos pelos
governos argentino e brasileiro em relacdo a seus projetos de reforma previdencidria a partir

das negociacdes empreendidas com os sindicatos. No caso argentino, o maior peso dos

® O gerencialismo puro estaria mais direcionado 2 reducio de custos e ao aumento da eficiéncia e produtividade
da organizacdo. Surgiu vinculado a um projeto de reforma do Estado, caracterizado como um movimento de
retracdo da maquina governamental a um menor nimero de atividades, significando, na pratica, a privatizagdo, a
desregulamentacdo, a devolu¢do de atividades governamentais a iniciativa privada ou a comunidade e as
constantes tentativas de reduzir os gastos publicos. Todavia, o gerencialismo teria, ao longo do tempo, avangado
para incluir a temdtica republicana e democrética, originando como modelos tedricos o “consumerism” e o
“Public Service Orientation”, cujos objetivos sdo, respectivamente, a efetividade/qualidade e a

accountability/equidade e os publicos-alvos, os clientes/consumidores e os cidadaos (ABRUCIO, 1997).
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sindicatos na composicdo do proprio Legislativo teria levado o governo a negociar sua
proposta de reforma da previdéncia. A reforma previdencidria brasileira, por ndo ter sido
negociada, ter-se-ia estendido no tempo, contado com maiores resisténcias, ja que, excluidos

do processo de decisao, os sindicatos procuravam influenciar a atuacdo dos legisladores.

1.6 OBJETO

1.6.1 Problema

Esses trabalhos no seu conjunto t€m a virtude de demonstrar a existéncia de pontos em
comum das experiéncias de mudanca institucional brasileira e argentina da década de 1990,
isto €, a existéncia de um ativismo estatal em resposta a uma situagao de crise e a adocao de
uma agenda semelhante de reformas. Além disso, demonstram que o contexto internacional
influenciou as politicas governamentais, mas que ndo se pode deduzir a agenda reformista
desses paises tdo 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 atuacao estatal, a partir
de um diagndstico de exaustdo do modelo de acumulacdo e da capacidade dos governos de
conducdo 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 10 anos
consecutivos.

Todavia, a concepg¢do e a execugdo 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.

Assim sendo, tudo indica ser possivel ainda se avancar na compreensdo da extensao
em que a reforma se processou nos dois paises e na interpretacdo das motivacdes internas para
a disparidade de ritmo e profundidade na elaboragdo e aprovacao das mudancas em cada caso.

Assim, o problema que orienta a presente investigacdo € estabelecer quais as

mediacdes politicas que contribuiram para que o programa de reforma do Estado passasse a
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integrar a agenda politica argentina e brasileira na década de 1990, todavia fosse elaborado e
aprovado de modo célere e profundo na Argentina, e de forma mais lenta e incremental no
Brasil.

Alguns autores buscaram explicagdo para a diferenca de velocidade e profundidade
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 conjugacdo de dois fatores. Primeiro, a
diversidade da cultura politica, item em que a Argentina representaria um exemplo de maior
enraizamento das concepcoes liberais e livre-cambistas, e o Brasil constituiria um paradigma
da associa¢do da no¢do de progresso ao nacionalismo econdmico.

Essas diferencas culturais teriam motivado reformas mais profundas e de cardter mais
liberal na Argentina em comparagdo ao Brasil, além de terem constituido 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 formacgao
de um consenso social a respeito da reforma do Estado, impondo mais lentidao as mudancgas
em comparacdo com o pais vizinho.

Saliente-se que uma explicacdo semelhante ¢é oferecida pelas abordagens
fundamentadas no institucionalismo histérico. O nicleo da argumentacdo nesses estudos €
que as caracteristicas do desenvolvimento histérico de cada pais estar-se-iam repetindo e
influenciando diferencas de conteido e execucdo dos programas de reforma do Estado na
Argentina e no Brasil.

Um problema dessas abordagens € que elas privilegiam aspectos de continuidade na
compreensdo do fenomeno da reforma do Estado, oferecendo uma visdo até certo ponto
determinista e teleoldgica.

Cabe argumentar, a esse respeito, que os acontecimentos politicos da década de 1990
importaram em mudangas significativas na forma de inser¢do do Estado na esfera econdmica
e no modo de organizacdo administrativa. Em varios sentidos essas altera¢des implicaram o
descarte da forma pretérita de desenvolvimento.

Por outro lado, ainda que as diferengas de cultura politica contribuam para explicar
descompassos de execugdo e de resultados dos programas de reforma do Estado na Argentina
e no Brasil, elas ndo parecem fornecer respostas para a semelhanca, ao menos inicial, da

agenda de reformas adotadas nesses dois paises.
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Assim, as abordagens fundamentadas em aspectos culturais e na existéncia de uma
linha de continuidade no desenvolvimento histérico parecem ser insuficientes para a
compreensdo da natureza do fenomeno reformista e para explicar as diferentes formas como
ele ocorreu na Argentina € no Brasil. Tem-se a impressdo de que essas abordagens, em
verdade, pressupdem a existéncia dos fenomenos que lhes caberia explicar. Além disso, elas
pecam por ndo oferecer uma explicacdo para a reforma do Estado como um momento de
mudanca histérica. Afinal, por que o pais de sociedade, cultura e instituicdes 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¢ao na agcao dos agentes politicos em cada contexto nacional. As
op¢des e a acdo dos lideres politicos, segundo essa versdo, “podem ser decisivas em
determinadas circunstancias, ainda que sejam delimitadas por um amplo quadro estrutural”.

Com efeito, ndo hd como menosprezar a importincia 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 reforma do Estado na Argentina e no
Brasil. Todavia, as abordagens centradas nos individuos parecem insuficientes para lidar com
questdes relacionadas a execugdo 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 vdrios aspectos, trilharam caminhos tdo
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 apresenta mais diferencas do que
semelhangas de perfil com o presidente Carlos Menem?

Além disso, se considerado apenas o caso do Brasil, como foi possivel trés presidentes
brasileiros de estilo tdo 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, apesar da
reelei¢cdo de Carlos Menem em 1995, a reforma do Estado na Argentina foi muito mais timida
na segunda gestdo do presidente argentino do que na primeira. Além disso, héd estudos, como
o de Beltran (2005) sobre os intelectuais liberais na Argentina, que destacam o pragmatismo
dos reformadores liberais da década de 1990 em comparacdo com os politicos liberais
tradicionais.

Nao se quer com isso afirmar que as diferencas de cultura politica e de estilo pessoal

dos governantes ndo sejam elementos relevantes na explicacdo das politicas publicas, apenas
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que sdo insuficientes em si mesmas. Isso porque, como lembra Panizza (2001, p. 182,
tradu¢do nossa), “[...] os atores politicos t€ém seu poder condicionado por uma rede de
institui¢des politicas e arranjos informais, sem os quais nao podem governar efetivamente”.

Assim sendo, as abordagens que privilegiam os aspectos institucionais de natureza
econOmica ou politica na explicacdo das diferencas entre os dois paises parecem mais
pertinentes. Nesse sentido, cabe lembrar que ndo raro as caracteristicas da cultura politica de
determinadas sociedades se traduzem em regras juridico-legais, institui¢des politicas e
estruturas formais e informais de poder. E esses podem, em determinadas circunstancias,
favorecer ou dificultar iniciativas reformistas, condicionando ou determinando o curso da
acdo dos agentes politicos.

Acrescente-se que as instituicdes ndo sdo neutras; elas trazem implicita uma
distribuicao de poder, uma vez que cristalizam relagdes de forca existentes em determinado

momento entre atores politicos e grupos de interesse s6cio-econdmicos.

1.6.2 Hipdteses

O estudo articula-se, portanto, em torno da importincia dos fatores institucionais,
procurando demonstrar que:

a) Variagoes de contetido e de resultado nas experiéncias de reforma do Estado na
Argentina e no Brasil podem ser compreendidas em funcdo de diferencas 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 restabelecimento da
capacidade do Estado de ser o articulador ou darbitro das relagdes sociais. Para tanto foi
necessario o recuo mais acentuado do Estado da esfera econdmica e a reformulacdo da gestdao
estatal no sentido de estabelecer limites a sua politizacdo.

No Brasil, o programa de privatizagdo, em especial, procurou redefinir o papel do
Estado no modelo de desenvolvimento. A forma para tanto foi o recuo do Estado como agente
econOmico direto e a concentracao nas atividades de regulacdo da atividade economica. Nesse
sentido, a reforma administrativa complementou o programa de privatizagdo, buscando

reforgar as capacidades técnicas e de gestdo do aparelho do Estado brasileiro.
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Em outros termos, no Brasil, a reforma privilegiou a dimensdao do “ajuste” ou da
estabilizacdo econdmica; enquanto na Argentina o cardter politico da mudanca institucional
foi mais relevante.

Essa diferenca de énfase nao significou que em cada um dos paises se tenha verificado
uma experiéncia sui generis de reforma do Estado. Ao contrério, as politicas de reforma do
Estado argentina e brasileira ttm em comum o fato de procurarem restaurar certa autonomia
estatal, o que os autores denominam governabilidade ou governanca.

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

Na Argentina, o Executivo contou com maior concentragao de poder para aprovar seus
programas de reforma do Estado, devido ao apoio dos partidos politicos. Por outro lado, o
governo argentino enfrentou menos constrangimentos legais e institucionais para executar as
privatizacdes e a reforma administrativa.

No Brasil, ao contrdrio, o Executivo encontrou obstdculos institucionais para
implementar uma reestruturacdo dos 6rgdos e das atividades estatais por meio de uma célere
reforma do Estado, seja pela dificuldade de articular uma coalizdo partidaria de apoio estdvel
e organizada, seja pela maior rigidez legal e constitucional, seja pela resisténcia as mudancgas
opostas por outras instancias de poder como o Judicidrio, os sindicatos, as elites econdmicas e

até mesmo os 6rgaos de gestdo estatal.

1.7 REFERENCIAL TEORICO

Nao ha uma teoria geral que explique a légica politico-econdmica dos processos de
reforma do Estado. O que existe € certo consenso na literatura a respeito de que o elemento
comum em diferentes experiéncias € uma situacao de crise.

Diferentes abordagens diferem, contudo, a respeito da origem e da natureza dessa crise’.

Um primeiro grupo de estudos enfatiza o papel da crise econdmica e dos

constrangimentos externos.

7 Para uma discussdo dessas abordagens e de uma interpretagdo alternativa, ver Cruz (2004, p. 91-115).
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De um lado, ha os que enfatizam as mudangas em curso na economia mundial desde a
década de 1970. O principal argumento é o de que a intensificagcdo da competi¢do entre as
economias nacionais, com os avangos nas tecnologias de comunicac¢ido e informagdo, teria
conduzido a globalizacdo dos mercados financeiros e da produgdo. Os estados, atingidos pelo
impacto convergente da crise econdmica iniciada com a alta do petréleo em 1973 e da
crescente taxa de juros na década seguinte, teriam se visto obrigados a se adaptar a nova
l6gica da economia global.

De outro lado, identifica-se um conjunto de autores para os quais a origem da
mudanga esta na recessdo 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, ndo autoriza identificar uma correlacdo direta ente os
fatores exdgenos de crise e mudanga e as experi€ncias de reforma do Estado nesses paises.

Hé entdao um segundo grupo de estudos que, embora reconhecendo o impacto das
condi¢des externas, sublinha a importancia de processos enddgenos. Nessas abordagens, a
explicacdo para a ado¢do de uma agenda de reformas reside em uma crise do préprio Estado.
Essa crise teria resultado do aumento de demandas e das tensdes resultantes do processo de
democratizagdo. Em um ambiente de mudanca internacional e de constrangimentos em
matéria econdmica, o excesso de demandas centradas no Estado teria conduzido, ao longo do
tempo, a exaustdo das capacidades estatais e a impossibilidade de controlar os desequilibrios
econdmicos e os conflitos politicos e sociais. Nesse sentido, as experiéncias de reforma do
Estado estariam relacionadas com a democratizagdo e com a exaustdo do Estado
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 dltimo quarto
do século XX, ndo pode ser atribuida apenas a pressdo trabalhista por melhores salédrios e
provisdo social. Isso porque os direitos trabalhistas e as provisdes sociais existentes eram
pontuais e insuficientes para causar uma crise econdmica de efeito amplo. Por outro lado, a
circunstancia de a crise ter afetado varias economias capitalistas aproximadamente a0 mesmo
tempo € inconsistente como a existéncia de variacdes nos regimes trabalhistas e na
configuracdo de classes.

Cabe aqui observar que os trabalhos de Wood (1999) e Brenner (1999) propdem
interpretar a adocdo de uma agenda de mudancga institucional combinada com estabilizacdo

econOmica como o resultado da exaustdo da capacidade do Estado de assegurar um
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compromisso entre crescimento econdmico e democracia, ou entre capital e trabalho.
Ademais, os referidos autores sugerem focalizar a crise do Estado ndo apenas sob o angulo
das relagdes “verticais” entre capital e trabalho, mas também das relagdes “horizontais™ entre
o capital.

Poder-se-ia afirmar, com fundamento nessa argumentacdo, que, o incremento das
demandas sociais verificado ao longo do periodo de democratizag¢do, na Argentina e no Brasil,
nio teria sido suficiente para produzir uma crise interna e conduzir a formulacdo e
implementacdo de programas de reforma do Estado quase ao mesmo tempo, se nao tivessem
as mesmas se processado em um ambiente de crise politico-econdmica e mudangas no sistema
capitalista.

Cabe aqui uma digressao histérica para lembrar que, na segunda metade dos anos
1960, os paises da Europa ocidental, em especial a Alemanha, e o Japao alcancaram um nivel
de desenvolvimento que os tornou capaz de competir com os Estados Unidos em vérios ramos
da atividade industrial. O acirramento da competicdo e as dificuldades estruturais levaram a
uma reducao na taxa de lucro norte-americana. Além disso, os gastos com a Guerra do Vietna
contribuiram para que os Estados Unidos passassem a apresentar elevados déficits
orcamentarios e comerciais.”

O agravamento da situagdo ocorreu, por outro lado, em virtude da dificuldade de
realocacdo de capital e da reconversdo de plantas produtivas. Além disso, contou também para
o acirramento da competi¢cdo a entrada no mercado internacional de produtos de baixo custo,
oriundos de paises de industrializacao recente, tais como Brasil, México e Argentina, os quais
iniciaram a redirecionar sua produc¢do industrial para o mercado externo no final dos anos
1960 e inicio da década de 1970 (BRENNER, 2003, p. 26).

A reagdo norte-americana foi centrada na aceleracdo da inovacdo tecnoldgica e, por
outro lado, na transferéncia dos custos da queda de lucratividade para seus rivais. Em 1971, o
governo Nixon desvinculou o délar do padrao-ouro e, em 1973, forcou a economia mundial a
adotar taxas de cambio flutuantes. Como parte do mesmo processo, os Estados Unidos
comegaram a buscar maior mobilidade para o fluxo financeiro, estimulando suas instituicdes
bancdrias que, desde meados dos anos 60, orientavam grande parte de suas operagdes de

crédito para paises estrangeiros, especialmente para os paises em desenvolvimento.

¥ Para uma andlise da crise econdmica iniciada no periodo de 1965-1973 e seus desdobramentos posteriores, ver
Brenner (1999). Para uma discussio acerca das origens da crise, consultar Arrighi (2003) e Brenner (1999, 2003).
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Paralelamente, em setembro de 1973, os paises produtores de petréleo decidiram
suspender suas exportagdes, provocando o aumento da cotagdo do petréleo nos mercados
internacionais. A crise do petréleo marcou nao apenas o aumento do preco desse produto e,
por conseguinte, dos gastos dos paises consumidores, mas também uma fase de abundancia de
divisas provenientes dos lucros drabes com a venda de petrdleo, as quais, através dos bancos
americanos, foram canalizadas na forma de empréstimos para os paises em desenvolvimento
(KUCINSKI, 1982, p. 23-27).

No final dos anos 70, a crise econdmica chegou a um impasse nos paises capitalistas
centrais. Os programas keynesianos de estimulo a demanda mostravam-se incapazes, em
razdo das baixas taxas de lucro, de revitalizar o investimento € o crescimento economico. Por
outro lado, os déficits publicos, em lugar de aumentar a produtividade, estimulavam o
aumento de precos. Em vérios paises assistia-se a uma combinagdo de auséncia de
crescimento econdmico com aumento de precos. Os Estados Unidos, por outro lado, também
atingiram o limite das possibilidades de utilizar a desvalorizacdo do ddlar e a criacdo de
déficits como forma de estimulo a expansdo econdmica e a competitividade de seus produtos.
Isso significou, de acordo com Brenner (2003, p. 34), que se abria o caminho para uma
mudancga de perspectiva politico-econdmica.

A mudancga ocorreu a partir da eleicdo de Margareth Thatcher, em 1979, na Inglaterra,
e de Ronald Reagan, em 1980, nos Estados Unidos, ambos comprometidos com medidas de
austeridade de gastos e de reducdo do tamanho e das funcdes 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 acumulagdo fordista-keynesiano do pds-guerra e,
gradativamente, se estabeleceram como base para a rearticulacdo econdmica e politica dessas
sociedades.

Essas medidas, no entanto, ndo foram suficientes para restaurar a estabilidade
econdmica. O segundo choque do petréleo e a politica de conten¢do monetdria praticada pelos
Estados Unidos, desde o fim do governo Carter e mantida por Ronald Reagan, levaram a
inimeras faléncias. Por outro lado, o aumento do ddlar 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 “[...]

mobilizacdo estratégica de recursos econdmicos e politicos de poder por instituicdes

? Relativamente 2s origens do pensamento neoliberal, assim como suas principais caracteristicas na Europa, nos
Estados Unidos e na América Latina (ver ANDERSON, 1995).
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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 pressdoes dos organismos internacionais, do Fundo Monetario Internacional (FMI) e
do Banco Mundial especialmente, e dos proprios Estados Unidos para ado¢do de reformas
econOmicas. Nesse segundo momento, as politicas de estabilizacdo, de acordo com os
organismos internacionais, deveriam ser acompanhadas por reformas estruturais direcionadas
para a desregulamentacdo dos mercados, para a privatizacao de empresas publicas e, de modo
geral, para a reducdo da presenca do Estado na economia. Nesse sentido, o Plano Baker, de
1985, sublinhava a necessidade de fazer coincidir a estabilizagdo com o crescimento,
propondo que os bancos e as agéncias internacionais contribuissem no financiamento do
ajuste fiscal e de reformas estruturais. E mais tarde, em 1989, o Plano Brady estabeleceu uma
nova estratégia de negociacdo da divida externa, consistente na consolidacdo da divida antiga
e substituicdo por uma nova, com prazos alongados, abatimento de até 35%, e taxas de juros
fixas e menores' . Nesse momento, porém, a renegociacdo com os credores ocorreria com a
supervisao do FMI e o aval do Tesouro norte-americano e incluiria o compromisso de
equilibrio nas contas externas e prévia ado¢do de politicas de abertura comercial e reformas
estruturais pelos paises devedores (FILGUEIRAS, 2000, p. 41-42).

Esse processo de transformagdes politicas, sociais e econdmicas pode ser sintetizado,

de acordo com Filgueiras (2000), em trés fendmenos:

z

[...] o neoliberalismo, entendido em sua dupla dimensdo, isto é, enquanto uma
ideologia [...] e enquanto um conjunto de politicas econdmico-sociais [...]; a
reestruturacao produtiva, associada as novas tecnologias e a novas formas e métodos
de gestdo e organizac¢do do trabalho, compreendida como uma resposta do capital a
queda/estagnacdo da produtividade e a diminui¢do dos lucros; e a globalizacdo, vista
em sua esséncia, num plano mais geral, como um processo de aprofundamento das
tendéncias mais imanentes do sistema capitalista. (Ibid., p. 41-42).

Especificamente em relacdo ao tema da reforma do Estado, tem-se, entdo, que esse foi

um processo por meio do qual os Estados em crise procuraram responder tanto a

' Nesse ponto o plano incorporava em parte sugestdes feitas pelo ex-Ministro da Fazenda, Luiz Carlos Bresser-
Pereira, em 1987, quando da tentativa de negociacdo da divida externa brasileira durante o governo de José
Sarney. Para um relato desse periodo, ver: Bresser-Pereira (1992).
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“contradi¢des verticais” como ‘“horizontais” criadas pelos constrangimentos externos e pelas
mudangas no sistema capitalista.

Essa resposta implicou, segundo Rosenberg (1994, p. 128-129), a restauracdo, por
diferentes formas institucionais e com diferentes énfases em cada pais, da principal
caracteristica do sistema capitalista: a separacdo entre as esferas econdmica e politica. Isso
porque, de acordo com o autor, o intervencionismo econdmico que acompanhou os Estados
desenvolvimentistas e de bem-estar social, ao estender a acdo estatal para o terreno do
comando politico da producdo (por meio da propriedade estatal de empresas e da regulacdo
das relagdes e dos contratos de trabalho) tornava confusa, borrada, a separacdo entre as
esferas politica e econdmica. O Estado, como poder publico soberano, ndo mais se colocava
acima da sociedade. E as disputas em torno da produgdo tendiam a se tornar conflitos
politicos. Além disso, a extracdo e apropriacdo de excedente tornavam-se objeto de um
conflito politico publico com o Estado, em lugar de uma batalha politica privada nas unidades
de producao

Ainda de acordo com Rosenberg (1994, p. 128-129), numa situagdo de crise, essa
confusdo entre as esferas politica e econdmica ter-se-ia configurado em um problema tanto
para o exercicio da autoridade politica publica quanto para o exercicio do poder de coagdo
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 politica privada ver-se-ia condicionada pelas respostas que o Estado
seria capaz de oferecer a esses conflitos. Dessa forma, para o autor, a restauracdo da
autoridade publica implicaria, igualmente, a restauragdo da esfera politica privada, do poder
de classe na unidade de produgdo e da compulsao econdmica.

Corroborando essa linha de pensamento, todavia examinando as especificidades do
caso argentino, Novaro e Palermo (1996, p. 19) observam que o “menemismo” foi, sobretudo,
uma “estratégia reformista de governo”. Segundo os autores, 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 organizagdes sindicais, como também as empresdrias e as demais
organizacdes sociais. O novo presidente contava com a legitimidade do processo eleitoral e de
uma base partidaria ampla, entretanto com reduzida margem de acdo e recursos institucionais
para governar. Para garantir a governabilidade, necessitava dar inicio a um processo de
mudanca dirigida a reordenar a economia e o Estado e, nas palavras dos autores, “reelaborar a

propria tradigdo politica”.
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Cabe salientar que, segundo Palermo e Novaro (1996, p. 41, tradu¢do nossa), “[...] a
Argentina se constituia [...] em um caso particularmente agudo de alto grau de ‘envolvimento’
do Estado na economia e de baixo grau de capacidade estatal de ‘disciplinamento’ dos atores
sociais”. Havia se formado, com o passar do tempo, “[...] um desequilibrio entre a magnitude
e poténcia das demandas e reivindicagdes dos atores e as capacidades publicas para satisfazé-
las”(Ibid., p. 42, tradu¢do nossa). A dimensao dessa crise se expressava em trés funcdes que o
Estado era chamado a cumprir: a sociedade demandava que fosse o garante da coexisténcia
entre os cidaddos, da producdo e da equidade. E a localizacio do Estado no centro dos
conflitos gerava uma série de desequilibrios publicos estruturais, cuja mais relevante
manifestagdo era a inflacdo. “O distintivo do caso argentino foi a co-existéncia de uma
extrema precariedade no exercicio das funcdes de intervencdo econdmica e bem-estar social,
com uma ampla responsabilidade direta do Estado com respeito as condi¢cdes de existéncia e
reproducdo dos atores sociais, que por sua parte eram crescentemente dependentes do Estado
e, a0 mesmo tempo, poderosamente penetrantes nele” (Ibid., 1996, p. 44, tradugdo nossa).

Para garantir a governabilidade, foi entdo necessdria uma estratégia reformista que
casasse as demandas democraticas com um novo modelo de acumulacdo. Tratava-se, no caso
da Argentina, de desfazer um Estado economicamente misto através de um movimento
politico paradoxal, isto &, reformar as instituicdes juridicas e politico-econdmicas, de modo
que a desvinculagdo do Estado de determinadas 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 esgotamento
da estratégia desenvolvimentista, que havia se completado e necessitava renovar-se sob novas
condig¢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, identificado com a democracia representativa; economicamente
voltado para um ‘“desenvolvimentismo renovado”. Esse teria trés elementos principais: a
preservacdo das industrias que, apds um periodo de adaptacdo, alcancassem competitividade
na economia internacionalizada, com a conversao do parque industrial doméstico em parte
especializada de um sistema industrial transnacional; a redefinicdo das relagdes do Estado
com os capitais privados; a consolidacdo da politica de integrac@o regional como instrumento
para “ampliar o mercado para a producao doméstica” e “valorizar os espagcos econdomicos
nacionais, inserindo-os num ambito maior, regional, mais atraente para os investimentos das

empresas multinacionais, convertendo-o em patamar econdmico capaz de alicer¢ar uma maior
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participacdo dos paises da regido nas decisdes 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 ndo se faziam necessdrias profundas
mudancas institucionais ou nas capacidades de governo, no entanto uma intervengdo seletiva,
de modo a apoiar os setores econdmicos que demonstrassem maior dinamismo e capacidade
de competir no mercado externo.

A reducdo das dreas de atuacdo do Estado, o equilibrio fiscal e a reforma do modo de
administrar, nessa perspectiva, ndo eram apresentados como objetivos em si, € sim como
instrumentos para o restabelecimento da capacidade de investimento do Estado e para a
criacdo de mecanismos de selecdo dos setores econdmicos € segmentos sociais que deveriam
ser incentivados e mereceriam receber subvengoes.

Cabe neste ponto observar que se, por um lado, tudo indica que as varidveis estruturais
podem oferecer uma explicacdo para diferentes énfases identificadas no conteido dos
programas de reforma do Estado concebidos na Argentina e no Brasil, por outro lado, esses
mesmos fatores ndo parecem ser suficientes para a compreensao das diferencas na forma, no
ritmo e no resultado das mudancgas implementadas.

Acrescente-se que a existéncia de uma crise socio-econdmica foi condi¢do necessaria,
no entanto ndo constituiu elemento suficiente para desencadear o processo dindmico e
profundo de mudanca institucional como o verificado na Argentina e no Brasil ao longo da
década de 1990. Foi necessdrio para tanto que fatores politicos, como a formacdo de um
relativo consenso e a existéncia de atores politicos 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 atuacdo dos lideres politicos, os quais teriam atuado de forma
personalista e fazendo uso de grande concentragdo de poder“.

Embora as abordagens centradas nos atores politicos sejam uteis para explicar o
desencadeamento do processo de reforma do Estado na década de 1990, a experiéncia
brasileira durante o governo de Fernando Collor de Mello € um exemplo da insuficiéncia
desse referencial para a compreensdo das diferencas de execu¢do dos programas de mudanca

institucional, bem como para se entenderem as razdes de seus €xitos e fracassos.

1A esse respeito, ver O’Donnell (1993).
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Os estudos de Panizza (2001, p. 164-165, tradugcdo nossa) propdem ir além dos
enfoques centrados na figura dos atores politicos e na propria instituicao presidencial e adotar
como referencial “[...] o contexto institucional no qual esses lideres atuam, assim como as
estratégias politicas mediante as quais tentaram promover reformas econdmicas”.

Sob o ponto de vista das institui¢des politicas, segundo esse autor, a principal
diferenca entre os paises considerados no presente estudo foi que, no periodo da
redemocratizagdo, “[...] o poder no Brasil se dispersou do Executivo para uma pluralidade de
atores politicos alternativos, enquanto na Argentina o Executivo alcangou um &xito
considerdvel em manter um alto grau de concentracdo de poder” (Ibid., p. 166, traducdo
nossa).

Na Argentina, “[...] o controle estabelecido pelo presidente sobre seu partido e o apoio
recebido dos parlamentares justicialistas teria sido crucial para o rdpido avanco do programa
de reformas [...]” (Ibid., p. 173, traducd@o nossa) e para sua implementacdo com um alto grau
de autonomia em relacdo ao parlamento e aos partidos politicos. No Brasil, ao contrério, o
presidente Fernando Collor de Mello ndo logrou obter o apoio politico necessdrio para
executar seu programa de reforma do Estado e mesmo quando se tornou possivel articular as
forcas politicas necessdrias para a implementacdo da reforma constitucional, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso, o apoio com que o presidente brasileiro podia contar
era, segundo Panizza (2001), o de uma “maioria desorganizada”.

Essas caracteristicas institucionais do sistema politico argentino e brasileiro teriam,
segundo o citado autor, tornado o processo de reforma do Estado nos dois paises dependente
de velhas praticas clientelistas e condicionado a forma de sua execucao.

Cabe aqui, contudo, observar que nao foi apenas sob o ponto de vista da formacdo de
condi¢des politico-partidarias que as institui¢des explicam as diferencas de ritmo e de
resultado dos programas de reforma do Estado na Argentina e no Brasil. Ocorre que, na
Argentina, o presidente Carlos Menem ndo encontrou no arcabouco juridico-constitucional,
nem no Judicidrio e nas estruturas administrativas do Estado constrangimentos a execugdo de
sua agenda de mudanca. Ao contrdrio, no pais vizinho essas instituicdes permitiram maior
liberdade de acdo ao Executivo. No Brasil, por sua vez, a existéncia de uma maior
institucionaliza¢do do Estado desenvolvimentista, seja nas disposi¢des Constitucionais seja na
configuragdo dos 6rgdos técnicos e no Poder Judicidrio, estabeleceu um limite para a acdo

reformista de todos os governos na década de 1990.
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1.8 METODOLOGIA

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

Foram empregadas como varidveis dependentes, para fins de comparacdo, os
programas de privatizacdo 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 varidveis independentes, quais sejam: os principais atores envolvidos na formulacdo dos
programas e da legislacdo de privatizacdo e reforma administrativa; o conteido das propostas
do Executivo em matéria de privatizagao e reforma administrativa; os 6rgaos e as institui¢does
politicas envolvidas no processo de implementacdo da reforma administrativa e da
privatizacao das empresas estatais; e, por fim, o resultado do processo de reforma do Estado,
no sentido da correspondéncia entre as medidas inicialmente propostas e as mudangas legais
efetivamente aprovadas ou as alteragdes institucionais executadas nos dois paises.

A coleta de dados para a realizagdo do trabalho foi efetuada, essencialmente, através
de pesquisa documental e bibliogrifica. Uma das principais dificuldades a esse respeito foi a
inexisténcia de uma equivaléncia entre as fontes disponiveis para pesquisa nos dois paises.
Assim sendo, foi dada especial ateng¢do a consulta aos marcos legais da reforma do Estado na
Argentina e no Brasil. Além disso, foram examinados, quando existentes e disponiveis, 0s
planos e programas oficiais de privatizacdo e reforma administrativa. Foram ainda utilizados
como fontes documentais os discursos presidenciais € as Mensagens Presidenciais enviadas
ao Congresso nos dois paises pesquisados. Nos casos em que indisponiveis tais fontes, como
no caso dos discursos presidenciais na segunda gestao do presidente argentino, se recorreu ao
exame dos discursos proferidos pelo entdo ministro da Economia Domingo Cavallo, os quais
foram disponibilizados, a pedido, pelo Ministério da Economia argentino.

Nesse sentido, cabe referir que a natural dificuldade de uma pesquisa deste tipo,
relacionada a um conhecimento maior do proprio pais, foi compensada por um periodo de

quatro meses de estudo na Universidade Nacional de San Martin em Buenos Aires. Nessa
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ocasido foi possivel realizar coleta documental e bibliografica no Ministério da Economia e na
Biblioteca Nacional, além de pesquisa bibliogrifica e levantamento em jornais da década de
1990.

Assim sendo, foi efetuada pesquisa complementar em periddicos de circulacdo na
Argentina e no Brasil na década de 1990, para auxiliar na contextualiza¢do e compreensao 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
privatizacdo na Argentina e no Brasil e a reforma administrativa nesses paises.

Os resultados da pesquisa e da andlise dos dados coletados foram organizados e
articulados em quatro capitulos, além desta introducdo e da conclusao.

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¢cdes de 1989 na Argentina e no
Brasil. O objetivo desse recuo histérico foi reconstituir as condi¢gdes externas e as mediacdes
politicas e econdmicas internas que conduziram a uma crise do Estado na Argentina e no
Brasil e deram origem a agenda de reforma do Estado. Nessa reconstituicdo histdrica
procurou-se identificar € comparar eventuais iniciativas nos dois paises em termos de
privatizacao e reforma do Estado, neste ponto distinguindo-se as politicas executadas pelos
governos militares e as executadas no periodo da democratizacdo. Outro objetivo desse
capitulo foi estabelecer um parametro para fins de avaliacdo do conteido das medidas
propostas e da extensdo da mudanca institucional implementada ao longo da década de 1990
na Argentina e no Brasil.

O terceiro capitulo examina a eleicdo de Carlos Menem na Argentina e de Fernando
Collor de Mello no Brasil em 1989 e a gestdo dos dois presidentes até janeiro 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 acdo do Executivo nos dois paises foi mediada por condi¢des
técnicas e politicas em sentido oposto. Além disso, vigiam instituicdes juridico-legais dispares
na Argentina e o Brasil.

O quarto capitulo examina o periodo da primeira gestdo de Carlos Menem, que vai de
janeiro de 1991 até o seu final em 1995, comparando-o com a gestdo 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 func¢do da alteracdo de titular no

Ministério da Economia em ambos os paises, com a nomeag¢do de Domingo Cavallo em
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janeiro de 1991 na Argentina e a posse de Marcilio Marques Moreira em maio de 1991 no
Brasil. Essas alteracdes 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
privatizacoes e de mudangas no perfil da administracdo. No Brasil, foi um periodo de
questionamento e rearticulacdo da agenda de reforma do Estado. O objetivo do capitulo foi
demonstrar a existéncia de condi¢des politicas e capacidades técnicas dispares para execugdo
dos programas de privatizacao e reforma administrativa na Argentina e no Brasil. Além disso,
procurou-se enfatizar a importancia e o papel da revisdo constitucional nos dois paises para
articulacdo da reforma do Estado e criacdo das condi¢Oes institucionais para sua expansao e
aprofundamento.

O quinto capitulo analisa a segunda gestdo de Carlos Menem e a primeira gestao do
presidente Fernando Henrique Cardoso no Brasil, encerrando com a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal na Argentina no final de 1999 e a extingdo do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado no Brasil, também no final de 1999, e aprovacao da Lei
de Responsabilidade Fiscal nos primeiros meses do ano 2000. Nesse periodo os programas de
privatizacao e reforma argentino comecaram a ser questionados pelas mesmas forcas politicas
que haviam propiciado sua rdpida implementacdo 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 privatizacdes, 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 ndo conseguiu implementéd-la em toda a extensdo pretendida. Ja na
Argentina, a legislagdo da Segunda Reforma do Estado sofreu maiores vetos pelos partidos
politicos, porém a existéncia de novas condi¢des institucionais criadas com a revisao
constitucional de 1994 possibilitou maior efetividade e profundidade na reforma

administrativa.
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2 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 eleicdes de 1989 na Argentina e no Brasil.

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

Nesse sentido, procurou-se identificar e comparar o contexto politico e econdmico da
Argentina e do Brasil e as iniciativas de reforma administrativa e privatizacao das empresas
estatais verificadas nesses paises ja nessa época, distinguindo as politicas executadas pelos

governos militares e as executadas no periodo da democratizacao.

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

2.1.1 O recrudescimento da instabilidade social e 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 peronismo suas expectativas
de uma transformacao social. Embora o novo governo pretendesse a estabilizacdo das relacdes
sociais por meio da renovagao da alianca entre trabalhadores e empresarios, as politicas entdo
adotadas, em meio a um contexto externo desfavoravel, contribuiram para acentuar os fatores

soe A s . .1: . 41
politicos e econdmicos de instabilidade social .

1 . . ~ . .
O peronismo venceu as elei¢des de 1973 com a proposta de um programa econdmico semelhante ao aplicado
entre 1946 e 1955. A politica econdmica do novo governo teve inicio com uma Ata de compromisso Nacional,
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Cabe aqui observar que, diversamente do Brasil, que teve no periodo apds 1930 o auge
de seu desenvolvimento e experimentou elevadas taxas de crescimento, a Argentina conheceu
um desenvolvimento econdmico 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 urbanizagdo, a crescente diferenciacdo e complexidade da estrutura social e o
impacto da Grande Depressdo sobre a economia do pais, aliados a existéncia de um sistema
politico crescentemente competitivo e aberto a participacao dos cidaddos através de partidos e
grupos de interesse, geraram uma crescente instabilidade na Argentina desde a década de
1930.

Embora a orientacdo econOmica tenha seguido, em termos gerais, o padrdo de
intervencdo estatal voltada a promog¢do do desenvolvimento por meio da estratégia de
substituicdo de importagdes, a instabilidade dos regimes politicos e das politicas economicas
foi o traco distintivo da Argentina em comparagdo com outros paises da América Latina apos
a década de 1930.

Os motivos apontados na literatura para a instabilidade social argentina sdo de ordem
estrutural, relacionados a fatores politicos e econdmicos. Em primeiro lugar, a existéncia de
uma ‘“‘estrutura produtiva desbalanceada”, constituida por setores com produtividade
diferente’. Em segundo lugar, a propensao a substituir a inversd@o produtiva por subsidios e
beneficios fiscais de parte do Estado como caracteristica da economia argentina (RAMOS,
2007, p. 243). Em terceiro lugar, a presenga 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 € um traco
distintivo em relagc@o ao Brasil.

Nesse contexto, o desempenho da economia argentina nao se manteve estavel 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.

ou Pacto fiscal, do qual foram signatdrias as organiza¢des empresarias, a Confederacdo Geral do Trabalho (CGT)
e o Estado.

% O setor agropecudrio, com boa insercio nos mercados externos, era o responsavel pela obtengio de divisas
estrangeiras, mas ndo tinha condi¢des de incrementar a produc¢do na velocidade requerida pelo crescimento
industrial. O setor industrial, que operava com precos superiores aos praticados no mercado internacional,
alcangou uma rdpida expansdo, mas encontrava dificuldades para gerar exportacoes.
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O novo governo peronista que assumiu o poder em 1973 ndo logrou, em um contexto
de constrangimentos externos, formular uma politica econOmica capaz de reverter essa
tendéncia declinante da economia argentina. As medidas postas em pratica, marcadas pelo
forte intervencionismo estatal e pela concessdo de beneficios a determinados setores em
detrimento de outros, contribuiram, ao revés, para acirrar a instabilidade social com a
oposicdo entre trabalhadores e empresarios, entre trabalhadores e setores do proprio
peronismo, e entre empresarios do setor industrial e dos setores agropecudrio e comercial.’

Com o aumento dos precos do petréleo, no final de 1973, encareceram as importagdes,
com reflexos nas contas externas. O aumento dos insumos importados passou a se refletir nos
custos de producdo, e as empresas passaram a reclamar maior liberdade na fixa¢do dos precos.
Os sindicatos opuseram-se a tal pretensdo 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 equilibrio e coordenacdo” e a situacdo interna foi gradativamente se agravando
diante das crescentes dificuldades.’

Em 25 de mar¢o 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 diagndstico dos militares argentinos era que a instabilidade social que o pais

experimentava advinha de um problema politico de natureza estrutural € nio meramente

3 0 intuito do pacto social era controlar a inflagdo através do controle de precos e saldrios. Na pritica, o controle
de pregos funcionou apenas em relacdo aos produtos agropecudrios 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 econdmica adotadas em rela¢@o ao setor agropecudrio foram um aumento de 209%
do imposto sobre a terra, a ado¢cdo de uma taxa de cambio multipla e o aumento das retengdes sobre as
exportagdes agropecudrias, isso num momento de queda no preco 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 relagdo aos produtos industriais, o desabastecimento e o
crescimento do mercado negro de determinados insumos industriais. O encarecimento das importagdes em
virtude do aumento do preco do petréleo e a queda das exportagdes agropecudrias repercutiram negativamente na
balanca comercial; e a concessdo de subsidios e aumentos salariais para o setor publico agravaram o déficit
fiscal. Em pouco tempo, a inflacdo retomou, absorvendo os aumentos salariais que haviam sido concedidos no
inicio do governo. Cabe observar que essa perda do poder aquisitivo dos saldrios teve um efeito negativo em
relacdo a credibilidade das principais liderancas sindicais, que ocupavam entdo o Ministério do Trabalho e
participavam das negociacdes da politica econdmica. A situagdo era agravada pelo fato de que o Pacto Social
havia suspendido por dois anos as convengdes coletivas de trabalho, “congelando” por prazo fixo e prolongado a
capacidade negociadora dos sindicatos (RAMOS, 2007).

* A expressdo é de Fausto e Devoto. A titulo ilustrativo, cabe referir que, em 1974, quase na mesma época do
falecimento de Perén, os paises europeus pararam, temporariamente, de comprar a carne argentina. E, no
governo de Isabel Perén, diante da dramética situaciao da balanca de pagamentos, pela primeira vez um governo
peronista se viu obrigado a pedir auxilio para o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) (FAUSTO; DEVOTO,
2004. p. 413).
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conjuntural. Em resposta a esse problema, o regime militar adotou uma estratégia politicamente
repressiva e economicamente liberalizante por meio do que denominou Processo de
Reorganizacdo Nacional. Algumas das medidas 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 combinagio
das crescentes demandas sociais € do modelo econdmico voltado para a industrializacido a

partir da intervencao estatal. Como explica Novaro (2006):

O problema se resumia, para essas visdes, na presen¢a de uma férmula populista que
envolvia os sindicatos, os empresdrios e o Estado e era fonte de todo tipo de
indisciplina: os primeiros reclamavam e obtinham dos segundos aumentos de saldrio
que eram rapidamente embutidas nos precos e justificavam compensacdes do setor
publico, traduzindo-se em mais déficit e inflacdo, que por sua vez realimentava o
conflito distributivo. A subversao [...] ndo era mais do que uma etapa superior desta
férmula populista, que ameacava as bases da prépria ordem social. Era necessario,
entdo, para a elite militar de 1976 e seus sbcios politicos, empresdrios e
eclesidsticos, terminar de vez e a0 mesmo tempo com a subversdo e o populismo,
reformando 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, 2006, p. 58, tradugdo nossa).

Cabe observar que, para os militares antiperonistas, essa “férmula populista” se
apoiava no desenvolvimentismo. A prova disso era, em primeiro lugar, empirica, na medida
em que a instabilidade social havia sido uma das caracteristicas de todo o periodo de
substituicdo de importacdes apoiada na intervenc¢do estatal. Em segundo lugar, o “populismo”
tinha em comum com o desenvolvimentismo a utilizacdo do crescimento industrial como eixo
dinamico da economia argentina. Em terceiro lugar, a conexao entre o “populismo” e o
desenvolvimentismo se dava através da politica de pacto com os sindicatos peronistas, com a
aprovacdo pelos governos desenvolvimentistas da lei de associacOes profissionais € a
expansdo do sistema de obras sociais, instrumentos esses que propiciavam a base juridica e
financeira para a expansao do poder dos sindicatos (CAVAROZZI, 2006).

A critica dos militares a0 que entendiam como “populismo” e, a0 mesmo tempo, ao
desenvolvimentismo teve uma dupla consequéncia: por um lado, debilitou a simpatia que os
militares apresentavam, desde os anos 1930, pelo protecionismo industrial e o estatismo. Por
outro lado, deixou aberto o campo para os postulados liberais e aproximou as cupulas
militares dos técnicos, intelectuais e empresarios favoraveis a liberdade cambial e as politicas

econOmicas ortodoxas. Esses puderam romper certo isolamento social e politico em que se
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encontravam e trataram de dar livre curso a um diagndstico em que a perda de posi¢cdao da
economia argentina relativamente a situacdo que desfrutava nas primeiras décadas do século
XX, resultava do abandono da “Argentina liberal” e da adog¢do de politicas associadas ao

estatismo e a industrializac@o. Acrescente-se que, sob o ponto de vista da formulagao teorica:

Desde meados dos anos setenta, o establishment livre cambista local e os seus agora
acrescidos e entusiastas seguidores puderam encontrar sustento para essa visao nos
discursos que estavam adquirindo prestigio politico e académico no mundo
desenvolvido, contrdrios ao keynesianismo, o qual consideravam um perigoso
desvio, origem dos multiplos problemas que assolavam as democracias e as
economias capitalistas: sobrecarga de demandas, inflag¢do, instabilidade, crescente e
suposta debilidade frente ao avanco mundial do comunismo. Teses
neoconservadoras que, ademais tinham em uma experiéncia tdo préoxima no espago e
no tempo como a de Pinochet no Chile um sé6lido respaldo para seu diagndstico e
suas propostas [...]. (NOVARO, 2006. p. 59, traducio nossa).

Com fundamento nesse diagnéstico e nesses postulados tedricos, o regime militar
argentino constituiu-se como Processo de Reorganizacdo Nacional e estabeleceu trés alvos a
erradicar: a) a subversao, isto é, as acOes guerrilheiras e as a¢des que desafiassem quaisquer
atos de autoridade; b) o “populismo”, identificado com o peronismo, os sindicatos, os partidos
de esquerda e até mesmo os partidos de oposi¢do condescendentes; € ¢) a economia urbana
industrial. Os meios empregados para atingir tais objetivos foram a repressdo politica, a
liberalizacdo econdmico-financeira e a contencdo do Estado, através de instrumentos legais
que respaldassem a eliminag@o de empresas publicas e empregos supérfluos.

Nesse sentido, o regime militar argentino estabeleceu oficialmente como objetivo a
racionalizacdo da administracdo publica e pretendeu levar adiante uma politica de
privatizacao de empresas publicas.

Para a elaboracdo da reforma administrativa, foi criada a Comissao Permanente para a
Racionalizacdo Administrativa (COPRA), posteriormente substituida pelo Sistema Nacional
de Reforma Administrativa. A primeira das medidas adotadas foi a reorganizacdo de
ministérios e secretarias, dentre os quais se destacou a reestruturagao do Ministério de Bem-
Estar Social através da Lei n°. 21.273/76, promulgada no mesmo dia em que o general Videla
assumiu a presidéncia. A segunda medida afetou o emprego publico, permitindo a
perseguicdo politica e proibindo as atividades sindicais e associativas. O instrumento utilizado
para tanto foi a edi¢do de duas leis dispondo sobre o regime de prescindibilidade dos

servidores publicos.
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A Lei n°. 21.260 possibilitou a exoneracdo do pessoal permanente (efetivo), transitério
(comissionado) ou contratado que prestasse servico para o Executivo, o Legislativo, 6rgaos
descentralizados, autdrquicos, empresas do Estado ou qualquer outro 6rgdo, que estivesse
ligado a atividades de cardter subversivo ou as fomentasse. E a Lei n°. 21.274 estabeleceu
idéntico procedimento em relacdo ao pessoal que simplesmente fosse declarado prescindivel,
independente da existéncia de conotacdo partidéria ou setorial. Por fim, ao Poder Judiciério e
aos interventores nos estados (provincias) era facultado disporem de iguais medidas dentro de
suas jurisdicoes.

O regime militar argentino também desenvolveu uma politica de privatizagdes, que foi
coordenada por uma comissdo interministerial. Os objetivos dessa politica de privatizacdes,
segundo estabelecido pelo 6rgdo coordenador, eram a redug¢do das despesas do Estado e a
adequacdo das fungdes estatais aos postulados tedéricos do Processo de Reorganizagdo
Nacional, de acordo com os quais o Estado deveria se concentrar apenas em suas funcdes
indelegdveis: legislar e assegurar o acatamento das leis, administrar a justica, conduzir as
relacdes exteriores e prover a defesa e a seguranga pubica.

Nesse sentido, a Comissao Interministerial de Privatizacdo de Empresas procedeu um
inventdrio das empresas das quais o Estado argentino era proprietdrio ou administrador e,
apos, classificou-as em quatro grupos: o primeiro incluia as empresas em que se previa a
continuidade majoritdria 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 participacao privada; e o quarto dispunha a
respeito das empresas em que se decidiu incorporar ou incrementar a participa¢do privada no
futuro em virtude de impossibilidade ou inconveniéncia momentinea da privatizagao (SAN
MARTINO DE DROMI, 2004).

Na elaboracao da listagem das empresas de cada um desses grupos estabeleceu-se que
deveriam ser privatizadas, total ou parcialmente, as estatais produtoras de bens ou insumos
industriais e aquelas companhias que, pela natureza dos servicos publicos prestados, ndo
devessem ser publicas.

Cabe observar que, embora existisse unidade dos militares e seus apoiadores civis em
torno do diagndstico da crise argentina e dos objetivos do Processo de Reorganizagdo
Nacional, ndo havia um consenso entre militares e civis quanto a forma de atingir esses
objetivos e quais instituicoes deveriam resultar desse processo. Essa falta de acordo
programatico resultava de algumas caracteristicas do regime militar argentino e influenciou a

execuc¢do da reforma administrativa e a implementacao da politica de privatizagdes.
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Em primeiro lugar, a percepcdo dos militares a respeito da crise exagerava seus
elementos politicos e subestimava os problemas estruturais da economia argentina e as
limitagdes da conjuntura internacional. Esse “déficit de diagndstico”, conforme definido por
Novaro (2006, p. 62, tradu¢do nossa), estava relacionado a outra caracteristica das politicas
concebidas para enfrentar a crise argentina: “o espirito que animou os golpistas punha énfase
na contra-revolucio mais do que na modernizacdo”.

Em segundo lugar, como explica o mesmo autor:

Em relagdo a economia, embora os chefes militares e os empresdrios e técnicos
econdmicos aliados rechacassem em geral o modelo semifechado de capitalismo
assistido, ndo apenas tiveram em mente ao conceber sua estratégia o programa
monetarista de Pinochet, mas também a exitosa experi€ncia desenvolvimentista do
Brasil, que havia sido eficaz para limitar o conflito distributivo e estava logrando
taxas de crescimento entdo 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, tradug@o nossa).

Em terceiro lugar, o desenho institucional adotado, em que o poder politico era
compartido por trés érgaos centrais’, implicava certa despersonalizacdo do poder e limitagdao
da autonomia do Presidente. Isso se refletia na falta de coesdo programética, de lideranca
politica e de disciplina para conter e processar divergéncias. Além disso, os mecanismos
institucionais de distribui¢do tripartite de poder acentuaram a politizacdo e a fragmentacdo da
administracao estatal.’

Dessa forma, a politica de privatizagdes sofreu resisténcia por parte de um grupo de
militares que possuia ligacdes com as empresas publicas e, particularmente, como o complexo

industrial militar argentino. Esses militares da “velha guarda” opuseram-se a pretensdo do

> Os trés 6rgdos centrais eram a Junta Militar, integrada pelos comandantes das trés forgas, 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 fungdes 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 designacdo dos
membros da Corte Suprema e de funciondrios do alto escaldo.

® «A presidéncia ficou (implicitamente, a0 menos) reservada ao Exército, mas os cargos no gabinete (salvo os
ministérios da economia e da educacdo, confiados a civis) foram distribuidos igualitariamente, dois para cada
uma das for¢as armadas, e cada uma nomeou funciondrios subalternos nos ministérios encabecados pelas outras.
Igual critério foi aplicado na intervencdo de canais de televisdo, rddios, sindicatos, obras sociais, organiza¢des
empresdrias e diretrios de empresas publicas (onde se intercalaram oficias em atividade com aposentados civis).
Quanto ao governadores, a metade ficou em maos do Exército e o resto se dividiu entra e a Marinha e a
Aerondutica.” (NOVARO, 2006,. p. 68, tradug@o nossa).
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ministro da economia, Alfredo Martinez de Hoz, de colocar técnicos como interventores
nessas empresas para preparar sua privatizacao.

Assim sendo, no periodo de 1976 a 1980, o que prevaleceu em relacdo a politica de
privatizacdo foi a descentralizacdo do controle das empresas e a aplicagcdo do principio da
subsidiariedade.

Em relacdo a primeira, em 1978, por meio do Decreto n°. 586/78, foi facultado as
empresas publicas estabelecerem alteracdes nos seus estatutos organico-funcionais “ad
referendum” do Ministério da Economia. Além disso, pela Lei n° 21.800, foi dissolvida a
Corporacdo de Empresas Nacionais e restituida a conducdo das empresas estatais as
secretarias competentes do Ministério da Economia e, através da Lei n°. 21.801, foi criada a
Sindicatura Geral de Empresas Publicas, 6rgdo descentralizado encarregado do controle
externo e auditoria das empresas de propriedade total ou parcial do Estado. Dentro do mesmo
espirito, a execu¢do do processo de privatizagdo restou sob responsabilidade dos ministérios e
organismos aos quais se subordinava cada empresa (CONSELHO LATINOAMERICANO
DE DESENVOLVIMENTO, 2009).

O principio da subsidiariedade, por sua vez, estabelecia que o Estado também poderia
ser um gestor econdmico indireto através da acdo de particulares. Assim, em relacdo aquelas
empresas publicas ou prestadoras de servigos publicos que a Comissdo Interministerial de
Privatizacdo de Empresas entendeu inconveniente privatizar total ou parcialmente, se
desenvolveu um processo de privatizagdo periférica, tendo por objetivo a transferéncia ao
setor privado mediante contratos de concessao das atividades que ndo constituissem o objeto
principal das empresas. Essas atividades se referiam principalmente a exploracdo de gés e
petréleo e a servicos de infraestrutura.

Essas privatizagdes periféricas desenvolveram-se durante todo o periodo, embora o
processo de privatizacdo, 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 empresas 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, Antértida 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 autorizagdes legais, foram transferidos aos estados e municipios
parte dos servigos de distribui¢do de dgua, energia elétrica, obras sanitérias e transporte fluvial

e ferroviario (CONSELHO LATINOAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO, 2009).
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Acrescente-se que, em 04 de marco de 1980, foi aprovada a Lei n° 22.177,
autorizando a privatizacdo de empresas, sociedades e estabelecimentos civis e rurais de
propriedade estatal.

Dessa forma, tendo como orientagdo o trabalho de classificacdo realizado pela
Comissao Interministerial de Privatizacdo de Empresas e com base na legislacdo autorizativa
acima referida, foram alienadas, dissolvidas, liquidadas judicialmente ou dadas em comodato
ou concessao 120 empresas ao longo do regime militar argentino. Além disso, o Banco
Nacional de Desenvolvimento argentino promoveu a venda total da participacao aciondria do
Estado em 207 empresas privadas e a venda de parte das acdes do Estado em outras 29
empresas de propriedade majoritdria privada (ARGENTINA, 2002).

Embora tenha sido relativamente elevado o nimero de empresas alienadas, poucas
foram as empresas importantes privatizadas. Em relacdo a essas o principal mecanismo
adotado foram as privatizacdes periféricas, ou seja, a terceirizagdo de parte de suas atividades.
Ademais foram introduzidas mudancas na forma de administracdo e financiamento das
empresas publicas que, em lugar de receber investimentos do Estado foram estimuladas a
buscar empréstimos externos. Essas caracteristicas da politica de privatizacao 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 grandes
grupos econdmicos locais que eram proximos do regime e tiveram acesso a concessdes €
contratos de obras e servicos bastante vantajosos.

A partir de entdo, os grupos econdmicos locais mais importantes, como Techint, 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 jogardao um papel crucial na viabilidade das reformas
econOmicas. Nos anos noventa, passaram a formar uma nova elite econdmica que se
constituiu no principal sustentdculo da coalizdo governante do menemismo”.

A reforma administrativa, por seu turno, foi moderada pela oposicdo do ministério do
trabalho, cujo titular, Tomds Liendo, elemento de liga¢do entre militares e civis, temia que a
desregulamentacdo trabalhista e o aumento do desemprego alentasse o protesto social. As
disposi¢des da Lei de Prescindibilidade, assim, foram aplicadas apenas a servidores ptblicos
com militancia politica e sindical.

Ademais, somente em 18 de janeiro de 1980 foi sancionada a Lei n°. 22.140, dispondo

a respeito do novo Regime Juridico Basico da Fun¢do Publica. O novo estatuto estabelecia
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entre outras medidas a obrigatoriedade de um periodo de estigio probatério de um ano com
requisito para a estabilidade no servigo publico e proibia a pratica de atividades politicas,
associativas e de outras religides que nao a oficial.

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

Nao é demais referir que, nesse contexto de fragmentacdo da autoridade politica e
auséncia de coesao programatica, a politica econdmica tendeu a concentrar-se nas areas em
que o ministro da economia possuia certa autonomia, ou seja, a politica comercial, a politica
monetdria e cambidria e o manejo do sistema financeiro e do crédito externo. O Ministério da
Economia ndo 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
or¢amento publico, ja que as proprias empresas publicas, os governadores, e as Juntas podiam
decidir a respeito de gastos, investimentos e subsidios a iniciativa privada.

Ademais as proprias politicas do Ministro Alfredo Martinez de Hoz eram
contraditdrias em relacdo a eliminacdo do intervencionismo e reducdo do gasto publico. Por
um lado, promovia a alta das tarifas, limites nos hospitais publicos, descentralizacdo da
educagdo primadria e alteragdo da lei de locacdo, como forma de desativar demandas e formas
de socializacdo da populagdo. Por outro lado, promovia a producdo de bens intermedidrios e
combustiveis através da concessdo de subsidios para a iniciativa privada.

Cabe lembrar que a inflag@o persistente que a Argentina apresentava, para os militares
que participaram do golpe de Estado e para os técnicos do Ministério da Economia, era a
expressdo econdmica do conflito distributivo. As medidas postas em pratica pelo regime
militar para enfrentar o conflito social e a instabilidade politico-econdmica resultaram em
profundas alteracdes na estrutura politico-econdmica do pais, entretanto ndo lograram reduzir
a inflacdo que, com o passar do tempo, foi se tornando cada vez mais elevada.

As primeiras medidas adotadas para frear a inflacdo foram a erradicagdo do cambio

diferencial para os produtos industriais e agropecudrios e a redug¢do do saldrio real, lograda

" 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 posi¢do, mais moderada: a suspensiao das convengdes
coletivas, sem elimind-las, e o fortalecimento da capacidade regulatéria do Ministério do Trabalho sobre os
saldrios e as condi¢des de trabalho (NOVARO, 2006, p. 94).
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através do congelamento de saldrios, da suspensdo dos contratos coletivos de trabalho e da
desarticulacdo do protesto sindical e operdrio através da repressao politica.

A repressao politica, aliada as medidas para reducdo do nivel salarial e proibicao da
atividade partiddria e sindical, desarticulou ndo apenas os grupos armados, mas também os
partidos de esquerda, as organizacdes de massa da esquerda peronista e parte da estrutura dos
sindicatos, especialmente os mais combativos. Além disso, disseminou o medo e impulsionou
a fragmentacdo social.®

Objetivando controlar os precos industriais e estimular o setor agropecudrio, o0 governo
promoveu uma reforma alfandegéria, liberando as importagdes, e, em junho de 1977, efetuou
uma reforma financeira, com a liberagcdo da taxa de juros e a eliminagdo gradual das restricdes
ao movimento de capital.” A reforma financeira foi acompanhada da garantia estatal dos
depdsitos, o que estimulou o aumento das taxas de juros internos, que alcangaram patamar
superior a taxa de juros praticada 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 segmentagao entre os bancos e entidades financeiras com acesso aos mercados
financeiros nacional e internacional e os que somente tinham acesso ao mercado local.
Acrescente-se que a manutencdo de subsidios fiscais e protecdo alfandegéria para
determinadas atividades conduziram a uma concentra¢do de capital em determinados setores
industriais. E essa situacao permitiu que determinadas empresas mantivessem a capacidade de
influenciar na determinacao dos precos.

A alteracdo da politica cambial, no final de 1978, com a introdu¢do da “tablita”,
responsavel por uma apreciacdo da moeda argentina frente ao ddlar, repercutiu no aumento
das importagdes e do consumo. A apreciacdo 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.

¥ Ver a respeito, Ramos (2007. p. 166).

° Essa consistiu na descentralizacio dos depésitos bancdrios, na liberagdo das taxas de juros e na edi¢do de uma
nova legislag@o para as entidades financeiras (RAMOS, 2007, p. 171).

' A atividade financeira se desenrolava em condi¢des muito favordveis: garantia oficial sobre o total dos
depdsitos bancdrios, falta de supervisdo do Banco Central da Reptblica Argentina, taxas de juros negativas para
os depdsitos e positivas para os empréstimos, além da pratica permitida de passar o custo dos spreads bancérios
para s poupadores e tomadores de crédito (RAMOS, 2007, p. 174).
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Um dos resultados da conjugacdo da politica financeira com a cambial foi a fuga de
capitais, o grande endividamento publico e privado e a manutencdo de taxas elevadas de
inflacdo, em virtude da especulacao financeira e dos aumentos das tarifas publicas.

A politica econdmica do ministro Alfredo Martinez de Hoz, dessa forma, ndo logrou
controlar a inflagdo. Ao contrario, seu resultado foi concentrar a capacidade de determinacdo
dos precos em maos de um nudcleo mais reduzido e poderoso de empresas industriais
localizadas em setores de importancia estratégica e que se beneficiavam das privatizagdes
periféricas. E, ainda, o investimento produtivo foi em grande parte substituido pela
especulacdo financeira em razdo da politica econdmica entdo adotada.

Por outro lado, a elevacdo 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
vdrias institui¢des financeiras tornaram-se insolventes, ¢ o Estado teve de intervir, dando
inicio a um processo de estatizacdo de dividas privadas que comprometeu ainda mais as
finangas 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 0s setores empresariais pressionavam no sentido de
consolidar o poder adquirido ou de recuperar privilégios que haviam sido suprimidos durante
a gestao de Martinez de Hoz. Como consequéncia das crescentes pressdes e do fracionamento
e gradual debilidade dos militares, os governos foram sucessivamente cedendo as pressoes
dos empresdarios, inclusive assumindo a divida interna e externa do setor privado. E, apds a
derrota na Guerra das Malvinas, diante da proximidade das elei¢Oes, acabaram por ceder as
demandas populares, tendo havido um crescimento real dos saldrios no periodo.'” Esse
cendrio complexo afetou ainda mais o déficit fiscal e o desempenho das empresas publicas,

que foram se deteriorando.

" Como resultado da politica econdmica, houve um aumento das importa¢des e uma reducio das exportagdes,
afetando o balanco de pagamentos. Mas apesar do aumento das importa¢des, o principal determinante da crise do
balanco de pagamentos foi o crescimento da divida externa. Com a taxa de juros interna superior a externa e a
diferenca cambial, houve um grande endividamento externo de parte das empresas com acesso ao mercado
internacional. 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, ao mesmo tempo, uma estratégia de financiamento das
empresas publicas e do governo, para diminuir a pressdo sobre a taxa de juros interna. Num segundo momento,
as empresas estatais foram utilizadas para atrair o fluxo de capital externo necessario para equilibrar o balango de
pagamentos e manter a politica cambial do governo. Mas, na pratica, esse endividamento, possibilitou a fuga de
capitais, ao prover ao mercado as divisas necessdrias para tanto (NOVARO, 2006).

"2 Segundo Ramos (2007, p. 190), houve uma recomposicio dos saldrios reais industriais na ordem de 32%.
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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 inflacdo acelerou
marcadamente, registrando no final do periodo taxas mensais ao redor de 15%. A
desorganizacdo das contas publicas também alcancou niveis sem precedentes (com
excecdo do ano de 1975), com déficit em média, entre 1981 e 1983, de 14,5% do
PIB. (BOUZAS, 1993, p. 7, tradu¢do nossa).

Com a crise financeira, foi gradualmente aumentando a insatisfacdo e o protesto
social. Paralelamente, comecaram a vir a luz denuncias de violacdo dos direitos humanos e os
atos de repressao politica praticados durante o Processo de Reorganizacdo Nacional.

A transic@o para a democracia na Argentina ocorreu de forma diferente da brasileira.
No caso argentino, a passagem para a democracia se processou num curto espaco de tempo,
apos a derrota do regime militar na Guerra das Malvinas, em meio a crise econdmica e ao
desprestigio dos militares argentinos. Em tais circunstincias, a transi¢do democratica ocorreu
de forma abrupta e legou ao governo de Rail Alfonsin uma carga bastante pesada em termos
de dificuldades econdmicas, isolamento internacional, crise financeira do Estado e debilidade
institucional. Ao mesmo tempo, o fim do regime militar em condi¢des de quase colapso fez
com que a sociedade depositasse grande esperanca na potencialidade da democracia para

resolver os problemas legados.

2.1.2 O Brasil e o aprofundamento do Estado desenvolvimentista pelo regime militar

J& no Brasil, o periodo de 1974-1979 marca o auge do Estado nacional-
desenvolvimentista € 0 momento em que se completa o modelo de industrializagdo por
substituicdo de importacdes. Paralelamente, marca o inicio da abertura politica e de um
processo de desaceleracdo do crescimento econdmico que terd seu momento critico com a

recessdo e a crise da divida externa em 1981-2.
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O primeiro choque do petréleo ocorre no apice 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 inddstria de bens de consumo, cujo carro-chefe era a
inddstria automobilistica. Além disso, o pais se encontrava no auge de novos e vultosos
investimentos, feitos na expectativa de expansdao do crescimento econdmico'!. Nesse
contexto, a resposta do governo brasileiro a crise do petrdleo e a escassez de matérias-primas
ocorridas a partir de 1973 foi a afirmacdo do Estado desenvolvimentista, o que fez,
basicamente através de dois projetos: um econdmico e um politico."

O projeto econdmico consistia em completar a industrializagdo brasileira sob a égide
do Estado. O instrumento de implementacdo desse projeto seria o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), apresentado pelo governo ao Congresso em setembro de 1974,
visando ao aprofundamento da substituicdo de importagdes, sob o comando do Estado e com
a utilizacdo de empréstimos externos. O projeto politico consistia na abertura politica, que
implicava a institucionalizag¢do dos “ideais” do regime de 1964, com o isolamento politico dos
setores “duros” do exército e a constru¢do de um sistema de democracia representativa com
um Executivo forte, amparado por uma elite politica civil. Implicava, assim, uma agenda
gradual e controlada de restabelecimento das garantias do Judicidrio, das liberdades civis e de
um sistema eleitoral que abrangesse as esferas municipal e estadual.

Cabe notar que a estratégia econdmica adotada mediante o Il PND apresentava, de
acordo com Sallum Jr. (1996, p. 49-50), caracteristicas que se refletiam também
politicamente. Primeiramente, reforcava o lado nacional do tripé econdémico que dava
sustentacdo ao desenvolvimento brasileiro, sublinhando o papel do capital nacional frente ao
estrangeiro e atribuindo as empresas estatais a conducdo da mudancga de padrdo industrial.
Além disso, procurava expandir regionalmente o nidcleo da economia'® que se encontrava
concentrado no eixo S@o Paulo-Rio de Janeiro. Para tanto, foram incentivados os capitais
privados e promovidos investimentos estatais federais, além de propiciado o aumento dos

investimentos das concessiondrias publicas estaduais, em fun¢@o da diminui¢do dos controles

13 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).

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

' Nesse ponto, adoto a argumentagdo de Sallum Jr. (1996).

'® Exemplos desse objetivo sdo citados por Sallum Fr.: o lancamento do Programa de Pélos Agropecudrios e
Agrominerais da Amazonia em 1974; a assinatura do Programa de Desenvolvimento do Cerrado (Polocentro) em
1975, direcionado para a regido cento-oeste; decisdo de constru¢do de um terceiro pélo petroquimico no Rio
Grande do Sul em 1975; criagdo de um complexo quimico em Alagoas para a exploragdo do sal-gema na mesma
época; também na mesma época, construcdo da Acominas em Minas Gerais (SALLUM JR, 1996, p. 38).
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sobre o endividamento externo. Por fim, buscava promover uma mudanca na politica salarial,

.. . ~ 17
com o inicio de “um processo moderado de desconcentragdo de renda”

, € aumentar os
recursos € o numero de programas e beneficios sociais destinados a populacao de baixa renda.

A conexao entre as dimensdes econdmica e politica era dada pela revalorizacdo da
Federacdo, como destaca Sallum Jr (1996). Os governadores dos Estados e as elites regionais
eram vistos como aliados importantes no processo de liberalizacdo politica e de consolidacdo
capitalista e, por isso, ganharam destaque junto ao governo, sobretudo através da
implementacao 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 as existentes durante o “milagre econdmico”, além de

favorecer o desenvolvimento das industrias locais e do setor estatal da economia. Além disso,

como observa Sallum Jr. (1996),

A solucdo “heterodoxa” empreendida pelo governo Geisel — mas tipica do Estado
Desenvolvimentista, de “ajuste” pelo crescimento, pela diferenciacdo produtiva e
pela desconcentracao regional do sistema produtivo (esta ndo tdo usual) — funcionou
como um colchdo de protecdo, que reduziu o impacto politico negativo do
desequilibrio externo sobre a estratégia de institucionaliza¢do do regime autoritario.
A heterodoxia evitou o acirramento das tensdes politicas que resultaria de uma
reacdo “de mercado” ao estrangulamento externo. (SALLUM JR., 1996, p. 50).

Isso, todavia, ndo significa dizer que os projetos governamentais tenham ficado
imunes a tensdes e a demandas sociais. Essas, ao contrdrio, passaram a moldar sua
implementacao.

As campanhas pela “desestatizacdo”, lancada em fins de 1974 e inicio de 1975, e pela
redemocratizacdo, a partir de 1977, evidenciaram a fissura politica entre a tecnocracia € os
grupos empresariais que davam apoio ao governo. Essas campanhas, embora nao
correspondendo a uma acdo unitiria e com objetivos comuns, expressavam o dissenso
existente no empresariado com relagdo a dupla “reconversao” do regime politico e do modelo
econdmico. Nao se tratava de um rompimento com o padrdo de desenvolvimento capitalista
entdo vigente ou com seu nucleo dirigente, mas, como demonstrou Codato (1997, p. 299), da

“[...] defesa de uma maior participacdo empresarial nos centros decisérios mediante a

'" A politica de arrocho salarial comeca a ser abandonada em novembro de 1974, quando é concedido um abono
de 10% para os assalariados. A expressdo utilizada é de Bresser-Pereira (2003, p. 198).
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reativacdo dos 6rgdos colegiados com representacdo corporativa [...]”, de modo a ter maior
participacdo oficial na discussdo acerca da alocacdo de direitos e recursos publicos.

A resposta do governo a campanha contra a “desestatizacdo” foi a aprovacdo de um
documento, a “Acao para a Empresa Privada Nacional”, em que repetia as diretrizes tracadas
no II PND, destacando o papel do Estado no setor de infraestrutura e a importincia do
fortalecimento da empresa privada nacional. Relativamente a privatizacio de empresas
estatais, o documento afirmava que a transferéncia para o setor privado de empresas estatais
deveria ser feita “em condi¢Oes aceitdveis que ndo caracterizem favorecimento ou
paternalismo, e exclusivamente a empresarios nacionais”, dando destaque, entre 0s poucos
casos de privatizagdo, 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 marco de 1979, tinha como objetivo dar continuidade
ao projeto politico do regime militar e ndo parecia indicar acentuadas mudangas em relacdo ao
governo anterior'®. As condi¢des desfavordveis da economia e as pressdes da sociedade,
contudo, desafiaram o novo governo e, mais especificamente, os projetos politico e
econdmico que ele tinha como missdo consolidar.

No plano econdmico, a inflacdo aumentava, tendo passado de 40,8% em 1978 para
77,2% no final de 1979. A politica de contencdo monetdria adotada pelos Estados Unidos
elevou as taxas de juros e valorizou o délar, fazendo com que a divida externa brasileira,
contratada a juros flutuantes, crescesse excessivamente. Nao bastasse a elevacdo da taxa de
juros, o segundo aumento do preco internacional do petréleo, em 1979, e a dificuldade de
exportar em meio a recessdo internacional, tornavam cada vez mais dificil o equilibrio da
balanca de pagamentos, cujo déficit passara de 7 bilhdes de dolares em 1978 para 10,5 bilhdes
de ddlares em 1979. O governo brasileiro, por sua vez, procurando compensar as
desvantagens das empresas nacionais, onerava o or¢amento federal com a concessdo de
subsidios crescentes e com o déficit das empresas estatais, cujos precos eram artificialmente

rebaixados (SKIDMORE, 1988).

'8 Para Skidmore (1988, p. 410-412), “[...] o Ministério de Figueiredo parecia-se com o de seu antecessor” em
vérios aspectos: seus membros ndo tinham significativa projecdo; era pequeno o nimero de militares; e o
Ministério tinha “uma leve inclinacdo reformista, presumivelmente parte de uma estratégia para combinar
liberalizag¢@o politica com pequenas doses de reforma sdcio-econdmica”. Acrescente-se que um dos tragos da
continuidade era a permanéncia de Mdrio Henrique Simonsen, antes Ministro da Fazenda, que, agora, respondia
pelo Ministério do Planejamento, “um novo “superministério” de politica econdmica”. Delfim Neto ocupou,
inicialmente, o Ministério da Agricultura e Golbery do Couto e Silva manteve-se como Chefe do Gabinete Civil
da Presidéncia.
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Diante da reacdo negativa ao plano de conteng¢do econdmica do Ministro Mario
Henrique Simonsen'?, seguida de sua renincia, em agosto de 1979, e substitui¢do por Delfim
Netto, o pais se mantinha, diante da crise, fiel a estratégia expansionista, agora baseada no
aumento da producdo agricola destinada a exportacdo, combinada com uma politica de
indexagdo prefixada e desvalorizagdes monetérias. A inflagdo, todavia, ndo parou de subir,
chegando a 110% em 1980. No mesmo ano, o balanco de pagamentos voltou a piorar, € 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, ainda 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
recessdo interna.

Cabe observar que, em 1982, com a moratdria declarada pelo México, a situacio
econOmica tornou-se critica, com a escassez de recursos externos disponiveis para
empréstimo e a exigéncia dos credores de pagamento integral do servico da divida. Nesse ano,
o Brasil teve de gastar 3,5 bilhdes de ddlares de suas reservas 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 econdmico, 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
moratdria parcial, deixando de fazer a amortizacao da divida externa.

Com efeito, entre o inicio de 1983 e o fim de 1984, o Brasil negociou uma série de seis
acordos com o FMI, fixando metas que o pais deveria cumprir para continuar recebendo
empréstimos daquele organismo, porém sem cumprir nenhuma delas®’. As negociacdes em
torno da sétima ‘“‘carta de intencdes” 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 alegacdo de
descumprimento das metas acordadas para os ultimos trés meses de 1984.

Embora o governo tenha resistido as pressdes externas no sentido de conduzir sua

politica na dire¢ao da ortodoxia econdmica, adotando uma politica de ajuste cambial ou ajuste

' Esse propunha desacelerar a economia para fazer frente A pressdo sobre o balanco de pagamentos brasileiros.
O objetivo seria alcancado através de minidesvalorizagdes, da contengdo das despesas piblicas e da reducio dos
subsidios as empresas privadas, além da unificacdo do or¢amento fiscal e tributdrio e da redug¢ao das importacdes
e da taxa de inflacdo através da indu¢dao de uma nova recessao.

* Esses acordos sdo as denominadas “cartas de intencdo”, as quais especificavam objetivos para a taxa de
expansio da moeda, para o déficit piblico, o nivel de reajuste dos saldrio minimo, entre outros pontos.
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externo (producdo de saldos na balanga de comércio exterior para pagar o servico da divida
externa), acompanhado de um ajuste fiscal abrandado, verificou-se, nesse periodo, o inicio de
uma crise politica complexa. Nao apenas as dificuldades econdmicas puseram em cheque um
dos pilares de sustentagdo do Estado desenvolvimentista, que tinha no crescimento um de seus
valores fundamentais, como a estratégia de ajuste adotada pelo governo, penalizando os
assalariados e as empresas nacionais, afetou a estabilidade da coalizdo que lhe dava
sustentacdo politica.

Nesse contexto, iniciou-se no governo Figueiredo uma revisdo da atuacdo do Estado
e de seu relacionamento com a sociedade, cujo movimento se deu em torno do binémio
descentralizacdo de execucdo/aumento do controle administrativo-financeiro. Os
instrumentos dessa incipiente reforma do Estado foram os programas de desburocratizagcao e
de desestatizagao.

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 administracdo e frear
sua expansio, a0 mesmo tempo em que pretendiam dar atencdo ao usudrio dos servigos
publicos e estimular a livre iniciativa.

O Programa Nacional de Desburocratizacdo, regulado pelo Decreto n°. 83.740, de
julho de 1979, objetivava a simplificacdo dos procedimentos, a racionalizacdo da burocracia e
a atencao ao usudrio do servico publico e ao empresario. 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 6rgaos estaduais e municipais. Seu trago distintivo
era a orientacao para o usudrio dos servicos, reclamando uma mudanca de comportamento da
burocracia com relagdo 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 Desestatizagcdo. Esse diploma legal marcou uma inflexdo na tendéncia existente desde a
década de 1930 de aumento da participag@o direta do Estado brasileiro na provisdo de bens e
servicos. Sob o aspecto formal, constituiu o inicio do programa brasileiro de privatizacao,
com a criacdo da Comissdo Especial de Desestatizacdo. O objetivo do programa, segundo
comenta Barreto (2000, p. 82), “[...] era apenas desacelerar a expansdo do setor publico
produtivo, pois se considerava que as empresas estatais haviam fugido ao controle das
autoridades governamentais”, mas nao significava a reversao total nem a retirada do Estado

da fun¢do de produtor de bens e servigos.
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Com efeito, o decreto amoldava-se ao espirito do artigo 170 da Constituicao de 1969,
prevendo que a organizacdo e a exploracio de atividade econdmica competiam
preferencialmente a iniciativa privada, cabendo ao Estado as funcdes de suplementagdo e
apoio. Para tanto, deveria o governo promover a privatizacdo das empresas estatais que
tivessem passado ao controle do Estado em virtude de inadimpléncia de obrigagdes fiscais ou
situacdo falimentar; das empresas estatais em setores nos quais ja existissem empresas
privadas sob controle nacional em condi¢des de exercer as atividades respectivas; e das
subsididrias de empresas instituidas ou controladas pelo Estado que ndo se revelassem
indispensaveis aos objetivos da controladora ou fizessem desnecessdria e injusta competi¢ao
com as empresas privadas nacionais. Cabe destacar que o decreto excluia expressamente a
possibilidade de privatizacdo de empresas relacionadas a seguranca nacional, dos monopo6lios
do Estado, de empresas responsaveis pela infraestrutura econdmica ou social, de empresas
produtoras de insumos de importancia estratégica e de empresas instituidas com o escopo de
manter a industrializacdo sob controle nacional e evitar a desnacionalizagdo dos setores
béasicos da economia.

A Comissdo Especial de Desestatizacdo, ao longo de sua atuagdo, 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 renderam um total de 188,51
milhdes de dolares ao governo. Essas transferéncias ao setor privado foram, de fato,
“reprivatizacdes” de estatais sem maior expressdo econdmica ou estratégica. O Decreto n°.
86.215/81, como se viu, impunha as privatiza¢des os limites do nacionalismo e da seguranga
nacional, restringindo expressamente o rol de adquirentes a cidaddos brasileiros. A
desestatizacdo durante o governo Figueiredo foi mais um programa de conten¢do da expansao
da atividade econdmica do Estado do que de privatizagao e sua importancia, como observou
Almeida (1999, p. 431), se deve mais ao fato de ter introduzido no discurso oficial a “idéia
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
macroecondmica de combate da inflagdo, no primeiro ano de governo, foi também criada, na
estrutura administrativa, a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST), subordinada

a Secretaria Extraordinaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, cuja finalidade era
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conhecer e controlar os gastos das estatais®’. A organizagcdo da secretaria era parte de um
esforco para criagdo de um orcamento consolidado da administracdo publica direta e indireta
federal, cabendo aqui observar que as despesas das estatais eram, na época, cerca de trés
vezes as despesas da administracdo direta. Além disso, as estatais dos trés niveis de governo
(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 possuiam também um elevado grau de liberdade. Nao estavam sujeitas ao controle do
Tribunal de Contas da Unido e, desde a edicdo do Decreto-lei n°. 200/67, sujeitavam-se a
supervisdo ministerial, o que, de fato, consistia em uma forma de controle ndo concentrado.
Dai que se pode dizer que a criagdo da SEST corresponde a parte do esfor¢co de ampliacao do
controle ndo apenas fiscal do Estado, mas também politico-administrativo.

O ajuste economico de perfil recessivo empreendido ocasionou reflexos sociais
profundos, sendo especialmente significativo o fato de ter ensejado o dissenso de parte da
sociedade em relacdo ao modelo de desenvolvimento e ao papel do Estado brasileiro na sua
condugdo (SALLUM JR., 1996, p. 70).

A ruptura mais explicita na base de apoio ao regime e ao modelo econdmico ocorreu
entre o empresariado que, depois das eleicoes de 1982 e o anincio de que o governo
recorreria a0 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), j4 em 1983 surgem duas
propostas diferentes para enfrentar a crise externa e a recessdo econdomica: uma de orientagao
neoliberal, que contava com poucos adeptos; e outra de cunho nacional-desenvolvimentista,
defendida por uma dissidéncia mais numerosa.

As duas propostas para lidar com a crise tinham em comum a recusa ao tipo de
renegociacdo da divida externa que vinha sendo adotada pelo governo (pagamento do
principal e dos juros) e entendiam que deveria haver alguma forma de distribuicdo do 6nus
entre o Brasil e os credores estrangeiros publicos e privados. A divergéncia ocorria em
relacdo a forma de ajuste interno.

A vertente neoliberal, representada pelo empresariado comercial e pelas liderancas

ligadas ao agronegécio de exportacdo, de acordo com o autor:

*! Entre as atribuicoes da SEST estavam: a) definir o orcamento global de despesas; b) estabelecer teto para os
gastos com petrdleo; c) estabelecer limite maximo para empréstimos em moeda nacional e estrangeira; d)
estabelecer teto para gastos com importacdes (ALMEIDA, 1999, p. 444).
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[...] sustentava que a estabilizacio deveria ser buscada pela quebra do
intervencionismo estatal — fim dos subsidios e transferéncias para as empresas
estatais — e pela reativacdo dos mecanismos de mercado. O Estado de dedicaria as
politicas sociais compensatdrias e o pais deveria abrir-se para uma participacio
maior na divisdo internacional do trabalho, concentrando-se na agricultura e na
producdo industrial de tecnologia ja assimilada e absorvendo do exterior produtos de
tecnologia avancada. [...] Pretendiam reformar o pacto de dominagdo reduzindo a
participagdo das empresas estatais e da inddstria tanto em relacdo ao capital
estrangeiro com em relacdo a agricultura empresarial. Propunham também a
distribui¢do de renda por meio de politicas sociais. (SALLUM JR., 1996, p. 82-83).

A vertente oposta, de orientacio nacional-desenvolvimentista, sublinhava a
necessidade de reforma do sistema financeiro, no intuito de reduzir a especulagao e vinculéa-lo
ao crescimento industrial. Seus defensores, os quais se encontravam no setor industrial
privado nacional e na burocracia empresarial do Estado, concebiam o Estado da seguinte

forma:

[...] como centro planificador de um desenvolvimento basicamente autdrquico, com
énfase na integracao do sistema industrial e na internaliza¢do de toda a industria “de
ponta”. [...] Pretendiam reformé-lo (o pacto de dominagdo) 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 incorpord-los como membros ativos e reconhecidos da luta pela
distribui¢do da renda. (SALLUM JR., 1996, p. 83).

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

Todavia, diversamente do que ocorreu na Argentina, o cardter gradual do processo de
democratizagdo possibilitou certo grau de negociacdo entre o governo e a oposi¢do. Ao final,
a crise de hegemonia que o governo enfrentava foi abrandada pela derrota, em 1984, no
Congresso, da emenda Dante de Oliveira, que previa a realizacdo de elei¢cdes diretas para
presidente da Republica. A oposicdo venceu as eleicdes, em 1985, mas teve de moderar seu
discurso e efetuar um pacto com dissidentes do regime militar. Foi especialmente importante
a estipulacdo da realizacdo 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 Constituicdo jda em 1988, antes, portanto da posse do presidente que viria a ser eleito

em 1989. Além disso, muito do conflito politico e da discussdo em torno da crise econémica e
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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 AO
LONGO DA DECADA DE 1980

2.2.1 Estabilizacao economica, reforma do Estado e crise de governabilidade no governo
de Raul Alfonsin

Na Argentina, o governo eleito apds o final do regime militar foi o primeiro, na
histéria do pais, a derrotar o Partido Justicialista pelas urnas. Raidl Alfonsin foi eleito por um
colégio eleitoral em que seu partido, a Unidao 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 economica. Todavia, a situacdo estrutural
herdada do regime militar iria, em grande parte, limitar sua capacidade de gestdo. Nesse
sentido, um dos maiores desafios do novo presidente consistia no fato de que as expectativas
da sociedade eram bastante superiores as possibilidades de que dispunha para atendé-las
(NOVARO, 2006, p. 152).

O programa de governo do presidente Ratl Alfonsin contemplava o Estado como um
mediador de interesses e como responsavel pela protecdo dos segmentos sociais menos
favorecidos. Relativamente as atividades que o Estado deveria desempenhar, entendia-se que
a producao de bens incumbia a iniciativa privada, exceto nas hipéteses em que a acao estatal
fosse recomenddvel por razdes 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 Comissao
cuja fungdo era determinar quais empresas poderiam ser privatizadas ou liquidadas. Como
resultado dos trabalhos da Comissdo, batizada de 414, foram privatizadas as empresas SIAM
(maquinaria industrial), Opalinas Hurlingham (ceramica), a empresa de turismo Sol Jet e

finalizado, em 1987, o processo de privatizacio de Austral Linhas Aéreas iniciado ainda
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durante o regime militar. Além disso, foi proposta a privatizagdo da companhia acucareira Las
Palmas del Chaco Austral, a qual, no entanto, ndo chegou a ser concretizada (Ibid., p. 42-43).

Essas medidas iniciais de privatizagdo eram concebidas como forma de enfrentar o
déficit fiscal e consistiam em iniciativas muito limitadas, cujo debate estava restrito ao ambito
do Poder Executivo. Nesse sentido, Margheritis (1999, p. 124-125) lembra que, no inicio da
década de 1980, existiam entre 900 e 1000 empresas de propriedade total ou parcial do Estado
argentino, sendo que apenas 14 delas representavam entre dois tercos e trés quartos do total da
atividade econdmica 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 determinante da

inflacdo. Todavia como observa Ramos (2007):

Na concepgao oficial, o objetivo principal era sanear as instituicdes e consolidar a
democracia. A politica econdmica deveria subordinar-se ao logro desses objetivos.
Na medida em que a desigualdade social colocava em perigo esse tultimo, as
principais metas do plano econdmico deviam ser: evitar a recessdo e eliminar a
especulacdo e o predominio dos interesses setoriais. (RAMOS, 2007, p. 193,
traducao nossa).

Nesse sentido, o governo radical buscou, desde logo, promover uma reforma da
administracao publica no sentido de profissionalizar o servi¢o publico, melhorando 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
funcdes de planejamento, assessoramento, organizac¢do, condu¢do ou coordenagdo de nivel
superior na administracdo direta e indireta. A legislacdo de disciplina do Corpo de
Administradores Governamentais estabelecia o revezamento periddico dos servidores de nivel
superior nos 0rgaos estatais e no desempenho de diferentes tarefas, objetivando uma formacao
homogénea para a carreira, assim como oportunizar aos seus integrantes um conhecimento
amplo e diversificado do funcionamento do Estado.

Pretendia-se com a criacdo do Corpo de Administradores Governamentais adotar o
modelo franc€s de profissionaliza¢do dos altos quadros da burocracia e reforgar a capacidade

gerencial do Estado. Segundo Loépez, Corrado e Ouvina (2005, p. 121, traducdo nossa),
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“Desde a perspectiva do governo, se apostava na conformacio de um nucleo técnico de alto
nivel que estivesse fortemente comprometido 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 autoritdrios préprios do antigo regime ditatorial”.

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

A criagdo do Corpo de Administradores Governamentais foi a principal iniciativa do
primeiro periodo de reforma administrativa do governo Alfonsin, caracterizado pela tentativa
de modernizacdo 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 Constituicdo e do Poder Judicidrio. O intento modernizador, no entanto, ficou
comprometido por diversas razdoes. Em primeiro lugar, o novo quadro de Administradores
Governamentais dependia, para seu sucesso, da organizacdo da carreira administrativa e de
um sistema de recrutamento por concurso publico e qualificagdo profissional para todos os
servidores publicos, o que nao 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 proprio Partido Radical. Em terceiro lugar, a derrota
do Partido Radical nas elei¢des legislativas de setembro de 1987 e o agravamento da situacao
econdmica com o fracasso do Plano Austral comprometeram a politica de modernizacio e
conferiram novo viés a reforma administrativa durante os tltimos anos do governo Alfonsin.

Com efeito, desde 1987, as mudancas em relagcdo a administragdo publica passaram a
se pautar pelo critério de racionalizacdo ou ajuste. Adquiriram relevo as medidas de redugdo
ou ajuste dos quadros de servidores, com a supressdao de cargos vagos e a adogdao de
programas de demiss@o voluntdria levados a efeito no periodo de dezembro de 1986 a marco
de 1987. Nesse periodo, embora a Secretaria da Fungdo Puiblica tenha ocupado um lugar de
destaque, ela gradativamente foi perdendo espagco para o Ministério da Economia, o qual
assumiu cada vez mais responsabilidades no processo de reforma administrativa e passou a
lhe impor o critério fiscal (LOPEZ; CORRADO; OUVINA, 2005).

Embora o tema da privatizacdo das empresas publicas ndo ocupasse lugar de relevo no
programa de governo radical, ele foi gradativamente adquirindo importancia. Nesse sentido,
cabe observar que a inclusdo do tema na agenda governamental foi inversamente

proporcional ao sucesso das politicas de estabilizacdo econémica adotadas.



75

Com efeito, os programas de estabilizacdo lancados pelo governo Alfonsin seguiram
uma trajetéria que alternou a adog¢do de politicas distribucionistas, durante a gestdo de
Bernardo Grinspin no Ministério da Economia®”, com a énfase na reducdo do déficit fiscal
por meio de diferentes mecanismos durante a gestdo de Juan Sourrouille.

Nesse sentido, a mudanca no Ministério da Economia, em fevereiro de 1985,
significou a substituicdo dos politicos histéricos do Partido Radical na condugdo da politica
econdmica 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
proposi¢do de um programa de privatizagdes foi o resultado, conforme expressdo de
Gerchunoff e Torre (1996, p. 733, traducdo 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 esforco por
corrigir os desequilibrios macroecondmicos mediante ajustes de curto prazo aumentaram a
pressao pos solucdes mais compreensivas e radicais”.

Ja nos primeiros meses da gestdo de Sourrouille, a politica até entdo de aumento da
demanda interna por meio da ampliagao do consumo popular foi substituida pela expansao da
exportacdo de produtos agropecudrios e por uma reestruturacdo industrial baseada na abertura
da economia, sobretudo com a redugdo das tarifas de importacdo (RAMOS, 2007, p. 205).
Essas medidas visavam a obter divisas para o pagamento da divida externa e foram
acompanhadas da elevacdo das tarifas publicas, do cdmbio e dos precos industriais, como
forma de preparar o Plano Austral que seria langado dois meses mais tarde, em junho de 1985.

Na vigéncia do Plano Austral, foi possivel uma drastica reducdo do déficit fiscal,
gragas a ado¢do 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 promog¢ao do Crescimento, tendo em sua estrutura
uma subsecretaria de privatizagcdes. Uma das fungdes da nova Secretaria era trabalhar em
conjunto com a Comissdo “414”, agilizando as decisdes por ela tomadas em matéria de
privatizacdes, e trabalhar na elaboragdao de um projeto de lei de privatizagdo de empresas e

bens em poder da Unido Federal. Cabe lembrar a esse respeito que, até entdao, continuava em

2 A politica econdmica se baseava no estimulo 2 produgio através do incremento da demanda 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, reducdo das taxas de juros, maiores créditos para as pequenas e médias empresas nacionais, a fixacdo de
um preco minimo para o trigo e a redugdo dos direitos de exportacdo ante a queda dos pregos internacionais
(RAMOS, 2007. p. 194).
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vigor a Lei n°. 22.177, editada em 1980 pelo regime militar, autorizando a privatizacdo de
empresas publicas, porém estabelecendo uma série de procedimentos que tornava lento o
processo de alienacao das empresas estatais (REY, 2001, p. 45).

Nesse contexto, em 31 de julho de 1985, o deputado Gabriel Ferris, de tendéncia
liberal-conservadora, apresentou o primeiro projeto de privatizagdo da Empresa Nacional de
Telecomunicagdes (ENTel), a qual vird a ser a primeira empresa privatizada no governo de
Carlos Menem em 1989. Por outro lado, o deputado Hugo Socchi, empresario pertencente a
ala moderada do partido radical, apresentou 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, objetivava-se dotar o Poder Executivo de um instrumento 4gil e eficiente para

promover a privatiza¢ao das empresas que entendesse conveniente. Segundo Rey (2001):

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

Na mesma época, quatro deputados do Partido justicialista, Miguel Serralta, Jorge
Matzkin, José Luiz Manzano e Miguel Dovena também apresentaram um projeto de
revogacao da Lei °. 22.177, todavia com caracteristicas diversas. Propunham a criagdo de uma
Comissdo Bicameral para a privatizacdo de empresas nacionais com prazo de 180 dias para
atuar, retirando poderes do Executivo em relacdo a matéria e trazendo a discussdo acerca da
privatizacdo de empresas publicas para o ambito do Parlamento. Um més mais tarde, em
agosto de 1985, o deputado José Luiz Manzano apresentou um projeto de privatizagdo 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 privatizacdo” pelo Congresso e estabelecia a participagdo dos
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empregados nos processos de alienacdo, por meio da constituicio de cooperativas ou de
programas de propriedade participada (Ibid., p. 48).

Até entdo, para o governo, o tema das privatizacdes era tratado como algo periférico,
em que tinham lugar apenas empresas de duvidosa rentabilidade e localizadas em setores
marginais no aparato estatal. Algumas iniciativas mais ousadas, como o Plano Houston,
lancado pelo presidente Alfonsin no Texas, em 1984, que previa a concessao da exploracdo de
petréleo ao setor privado relacionava-se mais a necessidade de assegurar o abastecimento de
petréleo diante da crise, do que a uma opgao pela privatizacdo. 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
necessdrios para continuar e ampliar a exploracdo de petréleo (MARGHERITIS, 1999, p.
197-198). A execucao do Plano Houston, cabe assinalar, enfrentou resisténcias de ordem
politica, burocratica e sindical, contudo foi o sucesso inicial do Plano Austral que levou o
governo a ndo  insistir  nela (CONSELHO LATINOAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2009).

Com o aumento da inflacdo e os encargos com o pagamento da divida externa a
ameacar o Plano Austral, entre dezembro de 1985 e janeiro de 1986, a Argentina anunciou a
inten¢do de expandir o programa de privatizacOes para dreas em que existissem investidores
dispostos a realizar investimentos, projetando a venda de agdes das petroquimicas Mosconi e
Bahia Blanca e da Sociedade Mista Siderdrgica Argentina (SOMISA). A medida destinava-se,
por um lado, a incrementar a arrecadacdo fiscal para dar sustentacdo ao Plano Austral. Por
outro lado, era parte da politica de reestruturacdo industrial, visando a aumentar a
competitividade por meio da desregulamentacdo e limitacdo dos subsidios concedidos pelo
Estado.

Em resposta ao antincio 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 utilizacdo da Lei n°.
22.177 (REY, 2001, p. 49). Por outro lado, as empresas privadas que se beneficiavam de
tarifas e insumos a precos subsidiados pelo Estado e vendiam as empresas estatais seus
produtos por precos superiores aos praticados no mercado internacional também se opuseram
a anunciada alienagdo da participacdo estatal. Assim, mais essa iniciativa governamental em
matéria de privatizacdes nao prosperou (RAMOS, 2007, p. 217).

O ano de 1987 foi muito importante em termos politicos e econdmicos, com reflexos

na agenda de reforma do Estado. Com efeito, tratava-se de um ano de elei¢cdes para o
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legislativo e para o governo dos estados (provincias). Em meio a retomada da inflagdo e a
deterioracdo dos saldrios, recrudesceram as greves e os conflitos tanto no setor privado como
na administracdo publica. O setor empresarial, por seu turno, voltou a adotar a pratica de
remarcacdo antecipada de precos.

Essa situac@o levou o governo argentino a acordar um aumento para os salarios e os
precos do setor piiblico, a0 mesmo tempo em que elevou a carga tributdria™. Essas medidas,
todavia, nao foram suficientes para reverter o fracasso do Plano Austral. Tampouco salvaram
o governo de um revés eleitoral em 06 de setembro de 1987. Com o insucesso eleitoral do
governo Alfonsin, o partido radical perdeu a maioria absoluta na Camara de Deputados. O
partido radical também perdeu as eleicdes nos estados (provincias), mantendo apenas os
governos de Cérdoba e Rio Negro. Como consequéncia, restou inviabilizada a pretendida
reforma da Constitui¢do e foi cada vez mais se afastando a possibilidade de uma vitéria nas
eleicdes presidenciais de 1989.

Ressalte-se que, a partir de tais insucessos, houve uma mudanga de postura do governo
em relacdo ao tema da reforma do Estado. Em 17 de setembro de 1987, Rodolfo Terragno,
intelectual com ligacdes com o peronismo, foi designado por Alfonsin para o cargo de
Ministro de Obras e Servigos Publicos. Logo em seguida, o novo ministro apresentou um
projeto de lei prevendo a privatizacdo parcial da ENTel, a companhia telefonica argentina, das
Aerolineas Argentinas e uma expansdo do Plano Houston, com o aumento da participacao do
setor privado na exploracdo e extracdo de petrdleo.

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
prestacdo privada de servigos publicos. A modalidade entdo proposta para a privatizacdo da
ENTel e das Aerolineas Argentinas foi a associagdo com empresas estrangeiras selecionadas,
no caso a Telefonica de Espanha e a Scandinavian Airways System (SAS), com as quais ja
haviam sido firmadas cartas de intencdo que possibilitavam a participagdo delas no capital
aciondrio e na direcdo das empresas estatais. O governo fundamentava a selecdo dessas
empresas na afirmacao de que se tratava das “mais adequadas para atuar como sdcias e que os
socios ndo se licitam, mas se escolhem” (CONSELHO LATINOAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2009).

» Uma sintese dos principias Programas de estabilizacdo no periodo de 1985 a 1992 pode ser encontrado em
Bouzas (1993).
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Os projetos de privatizacdo do governo Alfonsin geraram uma série de criticas e
inimeras resisténcias.

As criticas estavam relacionadas, sobretudo, com aspectos de forma, como o modo de
escolha das empresas associadas e a falta de autorizacdo legislativa. Além disso, os criticos
apontavam os riscos da participacdo de empresas estrangeiras na prestacdo de servigcos
publicos e em atividades potencialmente muito rentdveis. Por fim, ressaltavam que ndo se
tratava de uma verdadeira privatizacdo, mas do compartilhamento da direcio de empresas
publicas com outras estatais estrangeiras.

A respeito dos referidos projetos, o ministro Terragno (apud REY, 2001, p. 59)
afirmava ndo se tratar de um programa de privatizacdo, ja 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 privatizagdo € um instrumento, nio uma
finalidade em si mesma”. De modo mais explicito, o Ministro da Economia, Juan Sourrouille,
asseverava que o Estado se encontrava em virtual faléncia e que, dessa forma, ndo estava em
condicdes de atender simultaneamente a acumulacao de capital e a justi¢a social, imperativos
aos quais agora se somavam os compromissos da divida externa. Por dltimo, o ministro
assinalava que o mercado de capitais estava virtualmente desintegrado e ja ndao podia financiar
o déficit fiscal sem desfinanciar de maneira simultanea as empresas genuinamente
capitalistas. A solucdo, segundo Sourrouille (ARGENTINA,* 1986 apud RAMOS, 2007. p.
221-222, tradugado nossa), teria de ser “[...] o chamado a producao capitalista competitiva, de
origem tanto nacional como estrangeira, para investir em muitas areas que hoje estdo
reservadas ao setor publico”.

As resisténcias ao projeto governamental foram muitas. O Partido Justicialista, com
maioria na Camara de Deputados, barrou as iniciativas, convocando uma comissdo de
investigacdo e levantando uma série de irregularidades e suspeitas a respeito dos contratos
firmados com as empresas estrangeirals.25 Também os sindicatos, os partidos de esquerda, as
forcas armadas e alguns setores do proprio Partido Radical se opuseram a iniciativa
privatizadora (CONSELHO LATINOAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO, 2009).

Por outro lado, ndo houve por parte do governo e, especialmente, do presidente
Alfonsin um compromisso intelectual e uma estratégia politica articulada em relacdo as

privatizagoes.

** ARGENTINA. Ministerio de Economfa. Mensaje del 28 de febrero de 1985 del ministro de Economia
Juan Sourrouille, ts 1, y 2, Buenos Aires, 28 de febrero de 1986.
» Uma sintese dos debates parlamentares pode ser encontrado em Rey (2001).
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Como assinala Margheritis (1999):

Finalmente, o lancamento da iniciativa privatizadora, em seu conjunto, coincidiu
com um periodo de crescente deterioracdo das capacidades politicas do governo. As
cartas de intencdo firmadas com o Scandinavian Airways System e com a Telefonica
de Espanha para a transferéncia de 40% das Aerolineas Argentinas e da ENTel,
respectivamente, nunca foram aprovadas pelo congresso e as negociagdes com essas
firmas, em conseqiiéncia, ndo prosperaram. (MARGHERITIS, 1999, p. 128,
traducdo nossa).

Outro fator de grande influéncia na gradual reorientacio do governo em relacdo a
reforma do Estado foi o estreitamento das negocia¢des envolvendo o pagamento 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
estabilizacdo propostas pelo FMI. Essa postura estava relacionada ao relevo assumido pelo
tema da divida externa durante a campanha eleitoral, assim como a inten¢do inicial do
governo de condicionar o pagamento da divida externa a dois requisitos: primeiro, a
legitimidade do endividamento; segundo, a que o pagamento dos juros e amortizagdes da
divida ndo representasse obstaculo a expansdo econdmica interna. Isso porque, de acordo com
o entendimento adotado pelo governo, a condicdo indispensdvel para a vigéncia e o
fortalecimento da democracia residia na estabilidade social (RAMOS, 2007, p. 202).

Para lograr a negociacdo da divida externa, o governo argentino confiava no prestigio
e na credibilidade internacional do presidente Alfonsin como expoente da democratizacdo na
América Latina. Como estratégia de negociacao, o presidente argentino buscou obter o apoio
dos paises europeus e, a0 mesmo tempo, lancar por meio do Consenso de Cartagena uma
frente de negociacdo da divida externa envolvendo os paises latino-americanos (FAUSTO;
DEVOTO, 2004, p. 472).

Essas tentativas de impor condi¢des para a negociacdo da divida externa ndo tiveram
sucesso e, ja em setembro de 1984, o governo argentino teve de negociar com o FMI e os
credores externos novas condicdes de financiamento, acompanhadas 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 empresirios na

politica econdmica entdo aplicada pelo governo e a suspensdo do empréstimo acordado pelo
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FMI e os credores externos formaram o contexto em que foi substituido o Ministro da
Economia e, a partir de entdo, modificada a forma de negociacdo da divida externa.

A partir da gestdo de Juan Sourrouille, houve maior comprometimento e aceitacao dos
compromissos e débitos contraidos. Ao mesmo tempo, a politica econdmica 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
preocupacdes do governo argentino nas negociacdes da divida externa tornou-se evitar a
“desqualificagdo crediticia” do pais (RAMOS, 2007, p. 206).

Alguns desenvolvimentos em relagdo as propostas politicas dos organismos
internacionais, na década de 1980, também merecem destaque. A esse respeito, Gerchunoff e
Torre (1996, p. 733, traducdo nossa) fazem referéncia a um “[...] influente consenso que
comegou a perfilar-se sob os auspicios do discurso neoliberal que permeava o pensamento
econOmico dominante nas instituicdes financeiras internacionais € nos circulos
governamentais dos paises credores”. Segundo os autores, “[...] de acordo com essa visdo, 0s
desequilibrios macroecondmicos dos paises latino-americanos eram tributarios das limita¢des
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 situacdo financeira vulneravel™® e algumas regulamentacdes da
Reserva Federal norte-americana impunham restri¢des aos bancos credores®’, o que os levava a
ser mais concessivos nas negociagdes com os paises devedores. Essa situagdo somente se alterou
em meados de 1985, com a recomposicao das reservas dos bancos credores e o lancamento do
Plano Baker, estabelecendo novas exigéncias para a negociacdo 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 rela¢do a forma de pagamento da divida
externa dos paises latino-americanos. O FMI, os credores externos e o Clube de Paris
sustentavam a necessidade de cumprimento das politicas de ajuste como forma de obter os
recursos necessarios para o pagamento dos juros da divida externa. O Banco Mundial e o
Departamento do Tesouro norte-americano, por sua vez, enfatizavam a importancia de que os

paises devedores promovessem a abertura comercial e iniciassem reformas estruturais, isto €,

* Em alguns casos, os compromissos financeiros dos paises devedores equivaliam ou superavam o capital das
entidades bancdrias credoras.

* Essas regulamentacdes destinavam-se 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 disposi¢do impossibilitava a conversdo dos juros ndo saldados em capital.
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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 negociacdes dos paises devedores
com o FMI Essas divergéncias, que persistiram por algum tempo, importavam na
superposicdo de condicdes exigidas dos paises devedores pelos dois organismos e, sob o
ponto de vista da politica interna argentina, criava um ambiente social desfavordvel a
discussdo do tema das privatizacdes (Ibid., p. 243). **

Segundo Novaro (2006, p. 190), o presidente Alfonsin se encontrava dividido,
sobretudo a partir de 1987, entre duas prioridades: de um lado, a necessidade de estabilizacao
econdmica; de outro lado, a estabilidade democratica. Na primeira hipdtese, pesavam as
pressdes dos credores e organismos internacionais pela realizagdo de reformas estruturais e,
ao mesmo tempo, a possibilidade de por meio dessas atrair a confianga e a colaboragao de
setores empresariais e alguns setores sindicais anticorporativos. Na segunda hipdtese, 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 insatisfacdo dos militares. Havia o receio de que
iniciativas em matéria de privatizacdo e reforma administrativa pudessem levar setores
sindicais e empresdrios a um entendimento com os militares e setores da direita favordveis a
um golpe de Estado.

O acordo firmado, em 1987, entre a Argentina e o Banco Mundial para promover um
programa de reformas estruturais correspondeu, de acordo com Palermo e Novaro (1996, p.
72-73), a um terceiro momento do governo Alfonsin, no qual se reduziu o dissenso interno e
ganhou espaco o diagndstico de que a reforma do Estado era indispensdvel para a
estabilizacdo econdmica. Para tanto foram decisivos, como ja se disse, o diagnéstico dos
técnicos e a influéncia politica do Ministro da Economia. Embora as reformas fossem por
esses consideradas necessdrias, trés fatores influenciavam a convicgdo do presidente Alfonsin
acerca dos riscos e custos politicos da reforma naquela altura de seu mandato.

O primeiro desses motivos se identifica com a relagdo entre o governo e o Partido
Radical. Ocorre que a convicgdo dos técnicos do governo acerca da necessidade de promover
reformas ndo encontrava eco no Partido Radical. Os projetos de privatizacdo da ENTel e das

Aerolineas Argentinas foram mais formulacdes técnicas que politicas e ndo gozaram da

* A divergéncia entre o FMI e o Banco Mundial consistia numa questdo de énfase ou prevaléncia. O Banco
Mundial priorizava a andlise da oferta; e o FMI atribuia mais importancia para o manejo da demanda. A respeito,
ver também Basualdo (2002b, p. 49-51).
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tolerancia de boa parte do partido no governo, o qual entendia que essas medidas teriam
implicagdes eleitorais negativas (PALERMO; NOVARO, 1996, p. 74.).

O segundo fator que afastou o Presidente de um maior envolvimento na realiza¢do de
reformas foi o fato de que sua prioridade era minimizar tensdes que pudessem interferir no
processo democritico. Como afirmam Palermo e Novaro (1996, p. 77, traducdo nossa),
“Alfonsin temia que a configuracdo 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 realizagdo de um
programa de reformas do Estado seria penoso e traumdtico para o conjunto da sociedade.
Ademais, implicaria deixar de lado o que se encarava como um compromisso moral do
governo: a busca do consenso social e o respeito a legalidade e aos direitos adquiridos (Ibid.,
p. 77).

Diante de tal avaliacdo pelo Presidente Alfonsin e sendo o partido do governo guiado
por uma “visdo juridicista das regras democriticas” e “ndo dispondo de presenca nas
corporagdes e grupos de interesse com maior gravitagao na sociedade”, o tema e as iniciativas
em matéria de reforma do Estado ndo avangaram no primeiro governo apds a democratizagao
na Argentina. Nas palavras de Palermo e Novaro (1996, p. 73, tradu¢do nossa), o tema foi
encarado “[...] de modo extremamente timido, parcializado e sem convic¢do, como uma tarefa
entre outras, na qual ndo se concentrarao esforcos decisivos”.

Seria uma visdo limitada, contudo, supor que apenas em virtude da falta de
engajamento do Presidente e de seu partido as privatizagdes propostas nos dltimos anos do
governo Alfonsin ndo tenham chegado a se concretizar. Os partidos de esquerda e os
sindicatos ligados as empresas estatais exerceram uma forte oposicdo 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 Camara de
Deputados, impediu que os projetos de privatizagdo passassem da fase propositiva,
demonstrando a forte determinacdo de “vetar qualquer iniciativa que pudesse dar folego para
a administracdo 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¢cdes de 1983 com uma mensagem sobretudo ética.
Havia a aspiracdo a um desenvolvimento econdmico com distribuicao equitativa, todavia era
no campo politico que se encontravam os principais desafios do novo governo. Por um lado,

havia a necessidade de restituir legitimidade as institui¢des, restabelecendo principios e
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garantias constitucionais e reestruturando as instituicdes democraticas. Por outro lado, era
necessario restituir credibilidade a instancia politica, afirmando o Estado de Direito e
garantindo a liberdade de expressao e de participacao dos cidaddos nos processos decisorios.
Para tanto era preciso nao apenas punir os responsaveis por violacdes dos direitos humanos,
mas também estabelecer um limite ao poder das corporagdes.

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

Com efeito, o insucesso da politica econdmica do governo Alfonsin conduziu a
exacerbagao do descontentamento popular, uma vez que o fracasso dos sucessivos intentos de
estabilizacdo denunciava a negativa de fato das promessas de repara¢do econdmica e equidade
social associadas ao regime democritico. A insatisfacdo social tornava-se ainda mais
perceptivel na medida em que, agora, os cidaddos haviam adquirido liberdade de expressdo e
gozavam da tolerancia do governo.

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

Um aspecto a ressaltar é o fato de que, apesar da derrota nas eleicdoes de 1983, o
peronismo e os sindicatos possuiam uma parcela considerdavel de poder politico. Isso porque o
Partido Justicialista governava mais da metade dos estados (provincias) e possuia maioria no
Senado. Além disso, a maioria do Partido 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
situacdo 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 desfavordveis ao governo, uma vez que
o Partido Justicialista, muito dividido apds a derrota eleitoral de 1983, encontrou no
tratamento conferido a reforma sindical uma razao para reunificar-se e uma forma de fazé-lo,
a Confederacdo Geral do Trabalho (CGT) unificada, para onde confluiram vdrias correntes e
se destacava o lider sindical Saul Ubaldini. Segundo Ramos (2007. p. 234, tradu¢@o nossa),
“[...] o peronismo, carente de coesdo politica e com uma estrutura sindical dividida e
enfrentada, havia encontrado um caminho para recuperar sua identidade: a oposi¢ao frontal ao

governo”.
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Em 1985, o governo buscou através da Conferéncia Econdmica e Social outro formato
institucional de didlogo com os sindicatos e os empresérios, logrando algum sucesso nesse
intento gracas ao Plano Austral. Assim, nas eleicdes de novembro de 1985, o Partido Radical
logrou manter a maioria da Camara dos Deputados. Todavia, essas elei¢des foram um marco
em dois sentidos. Apds sua realizacio e devido a queda no poder aquisitivo dos saldrios que
acompanhou o Plano Austral, a CGT iniciou uma estratégia de confrontag¢do 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 eleicoes de 1985, surgindo duas correntes: a
ortodoxa, identificada com os sindicatos, € a renovadora, que propunha a democratizagdo
interna do partido e a elei¢ao de suas autoridades através do voto direto e secreto. Essa divisao
interna do partido ndo apenas dificultava qualquer concertacdio com o governo, como fez
surgir novas liderangas, sendo que entre os fundadores do grupo dos renovadores estava
Carlos Sadl Menem, entdo governador do estado (provincia) de La Rioja.

A ala renovadora do Partido Justicialista foi muito importante para sua vitéria nas
eleicdes de 1987. O resultado dessas elei¢des alterou a relacdo de forcas 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 Deputados, revertendo o resultado de 1983, retirou
parte da autonomia do governo no Parlamento e o obrigou a buscar aliangas com diferentes
setores da oposicao.

Outro fator de instabilidade e que contribuiu para a deterioracdo da credibilidade
politica do governo Alfonsin foi o relacionamento com os militares. A estratégia inicial do
governo era propiciar que as proprias Forcas Armadas efetuassem o julgamento dos
responsaveis pelos atos de violacdo dos direitos humanos cometidos durante o regime militar,
efetuando uma espécie de autodepuracdo. Isso criava uma situagdo paradoxal, pois para tanto
seria necessdrio desfazer o principal ponto em torno do qual havia unidade nas Forgas
Armadas, isto é, o combate a subversao e a legitimidade dos atos praticados com esse intuito.
Com o insucesso dessa estratégia, o julgamento dos militares passou a ser competéncia do
Poder Judicial e, a partir dai, a questao militar se converteu em um ponto de tensd@o, 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 0s processos em tramitagdo e
estabelecer uma anistia de fato, através da declaracdo de prescricao da ac¢do penal para os atos
praticados a partir de 1976, instaurou uma crise entre o Poder Executivo e o Poder Judicidrio.

Além disso, a nova legislacdo consistiu-se em um estimulo ao levante militar de abril de
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1987, em que se reclamava o fim dos julgamentos militares e aumento dos soldos das Forcas
Armadas. Esse conflito foi resolvido com a participacao direta do presidente nas negociacdes
e a aprovacdo da Lei de Obediéncia Devida, a qual afetou profundamente a credibilidade do
governo.

Todo este quadro de dificuldades politicas impossibilitou ao governo Alfonsin levar
adiante a reforma da Constitui¢do argentina, assim como projetos de lei envolvendo a
modernizacao institucional do Estado argentino.

Cabe observar que, apesar da oposicdo 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 estabilizacdo econdmica e
renegociar a divida externa. Esses fracassos implicaram a incapacidade de cumprir as
promessas de campanha eleitoral e atender as reivindicacdes populares.

Em agosto de 1988, o governo lancou 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¢des foi antecipada em dois meses para maio de 1989.

O plano econdmico dependia do ingresso de divisas estrangeiras e do sucesso de um
empréstimo negociado com o Banco Mundial, que tinha na aprovagdo das cartas de inten¢@o
firmadas para privatizagdo da ENTel e das Aerolineas Argentinas uma de suas contrapartidas.

Durante todo o governo Alfonsin, a inflacdo alta refletiu a incapacidade de
concertagdo com os empresarios e o poder de veto dos setores mais concentrados da industria,
que haviam se desenvolvido a partir das privatizacdes periféricas e beneficiavam-se dos
subsidios estatais e dos contratos em condi¢des privilegiadas com o poder publico.

Sob o ponto de vista das relacdes entre os empresdrios locais e os credores externos,

Basualdo (2006b) observa que:

Todos os tragos, estruturais e conjunturais, que exibia o processo que desembocaria
na crise hiperinflaciondria de 1989 indicavam a existéncia de um conflito entre as
fragdes do capital que formavam o bloco dominante. O predominio dos grupos
econdmicos locais sobre os credores externos na apropriacdo 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 ndo apenas ndo logravam avancar na privatizacdo das empresas estatais
para apropriar-se do capital emprestado, sendo que, ademais, ndo recebiam nem o0s
juros nem as amortizacdes de capital. (BASUALDO, 2006b, p. 152, tradugdo nossa).

A hiperinflacdo de 1989 estaria relacionada entdo a dois aspectos desse conflito

intraclasse.
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Em primeiro lugar, a circunstancia de que os grupos econdmicos locais dispunham de
acesso ao sistema politico e os credores externos ndo. Segundo Basualdo (2006b, p. 154,
tradug¢do nossa), “[...] dai que os credores externos, ao terem bloqueada a possibilidade de
modelar um sistema politico a sua imagem e semelhanca, recorreram ao seu poderio
econdmico, provocando comocdes econdmicas e sociais para modificar uma situagdo que lhes
era desfavoravel”.

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

Quando foi divulgada a mudanga de atitude do tesouro norte-americano e do Banco
Mundial em relagdo a 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, 2006a, p. 283).

Logo em seguida, o Banco Mundial anunciou que atrasaria o desembolso do
empréstimo que havia sido acordado com o governo argentino e, em mar¢o de 1989, decidiu
suspender o acordo.

Esses acontecimentos deram inicio a hiperinflacdo, que se instalou no inicio de 1989
na Argentina. Nem a substituicdo do Ministro da Economia pelo politico radical Juan Carlos
Pugliese foi capaz de frear a deterioracdo econOmica 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 candidato 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 expressdo politica do
descompasso entre os condicionamentos estruturais em relacdo ao funcionamento da
economia advindos das mudangas internas e externas, desde o inicio da década de 1970, e o

formato institucional existente.
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2.2.2 Estabilizacao econémica, reforma do Estado e polarizacao politica no governo de

José Sarney

No Brasil, as forcas politicas que levaram a eleicdo de Tancredo Neves, candidato da
ampla Alianca Democratica, indicavam a aspiracdo de seguir o caminho da redemocratizagcao
politica e de um desenvolvimentismo renovado, o qual deveria combinar crescimento
econdmico com uma melhor distribuicdo da renda. Nesse sentido, a Nova Republica
significou, na defini¢do de Sallum Jr (1996, p. 115), “uma sobrevida deteriorada da velha
alianca nacional-desenvolvimentista em meio a circunstancias indspitas”.

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

O restabelecimento de varios 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 mobilizacdo ao longo do governo Sarney, que teve de
enfrentar um elevado nimero de movimentos reivindicatorios. Além disso, os trabalhadores
reorientaram sua atuagdo para a esfera politico-partidaria, passando a lutar pela inclusido de
direitos sociais e trabalhistas na Constituicao de 1988 (SANTANA, 2003, p. 285-313).

Os empresdrios, por sua vez, atuaram em busca de participacdo mais direta na politica,
seja através do neocorporativismo, com o estreitamento de lacos com parte da burocracia na
area da politica econdmico-financeira, seja através da atividade politico-partidaria, com a
ocupacdo de cargos na administracao publica e com a articulagdo de uma estratégia visando as
eleicdes para a Assembleia Constituinte. Os interesses veiculados pelos empresarios diziam
respeito, de um lado, a regulacdo das relacdes entre empregados e empregadores, em que
defendiam a descentralizacdo e a plena liberdade de negociagao; e, de outro lado, referiam-se

a elaboracao de diretrizes econdmicas, em que predominava a defesa da economia de mercado
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e demandas pela limitacdo do papel do Estado na economia e pela privatizacdo das empresas
estatais (DINIZ, 1997).

Virios fatores vinham, ao longo do tempo, contribuindo para o enfraquecimento da
capacidade do Estado de conducdo da sociedade e, no inicio da Nova Republica, esse
enfraquecimento relativo ird se expressar no esvaziamento da Presidéncia e na maior
autonomia dos demais centros de poder (partidos, ministérios, congresso, elites regionais) em
relacdo a primeira. A esse respeito, cabe lembrar que Sarney comecou a governar com o
ministério que havia sido formado por Tancredo Neves, completando o segundo escaldo da
administracdo com indicagdes dos partidos que compunham a Aliangca Democratica. Isso
possibilitou aos ministérios certa autonomia em relagdo ao Presidente da Republica e uma
maior ascendéncia dos partidos sobre os membros da administracdo. Paralelamente, com as
elei¢cdes 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, buscaram maior
protagonismo na cena politica e maior participacdo nas receitas fiscais. O resultado de tal

situacdo foi que:

[...] de um lado, o presidente Sarney orientou-se para recuperar os poderes de que
dispunha no plano institucional mas que, de fato, ndo exercia no inicio do seu
governo. Em contrapartida, os nicleos de poder, subalternos durante o regime
militar, mas articuladores da transi¢do para a Nova Reptiblica — fossem eles
formacdes partiddrias, governadores e elites regionais, Congresso ou corporacdes
profissionais nascidas na administracio publica — orientavam-se, todos, em sentido
contrdrio. (SALLUM JR., 1996, p. 120).

As mudancas no perfil do Estado objetivadas pelo governo Sarney tiveram como uma
de suas finalidades superar tal situacdo. Embora a recriacdo do Ministério da
Desburocratizagdo tivesse como escopo inicial, segundo Martins (1998, p. 28), “[...]
acomodar no governo a ampla e heterogénea coalizdo 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, o governo Sarney criou o
Ministério Extraordinario para Assuntos Administrativos, que absorveu as fun¢des do antigo
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), e junto ao ministério foi criada a
Comissao Geral do Plano de Reforma Administrativa, subdividia em camaras especializadas e
responsavel pela reestruturacdo da administracdo publica federal. Ainda que a reforma

administrativa pretendida ndo tenha sido levada adiante pelo Ministério e tenha ficado, de
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certa forma, superada pela instalacdo dos trabalhos da Assembleia Constituinte®”, importantes
medidas foram adotadas, em setembro de 1986, com a extingdo do DASP e a substituicdo do
ministério pela Secretaria da Administracdo Publica da Presidéncia da Republica (SEDAP),
ligada diretamente a Presidéncia da Republica.

A SEDAP tornou-se, entdo, o 6rgdo central para a implementacdo da reforma do
Estado, cujos objetivos deveriam ser a valorizacdo da carreira publica, a democratizagdao do
acesso a administragc@o direta e indireta e a melhoria do desempenho do governo federal. A
administracdo direta e os principios burocrdticos eram, assim, enfatizados, procurando-se,
segundo os pronunciamentos do entdo Ministro Aluisio Alves (apud LIMA JR., 1998, p. 15),
“[...] a adequacgdo do servigco publico a padrdes de eficiéncia que dessem suporte aos planos
do governo” e a “eficiéncia na prestacdo de servigos publicos ao cidaddo”. Nesse sentido,
poder-se-ia dizer que a criagdo da SEDAP representou a recriagdo do DASP sob novas bases.

A SEDAP manteve como 6rgdo a ela vinculado a Fundagdo Centro do Servidor
Puablico (FUNCEP), que se tornou um importante instrumento de planejamento administrativo
a partir da criacdo da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), com o objetivo de
formar, aperfeicoar e profissionalizar os servidores publicos 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 Administragdo Publica.

Além disso, a partir da criagdo da nova secretaria foram implementadas outras
medidas de relevo. O Decreto-lei n.° 2.300, de 21 de novembro de 1986, estabeleceu novas
regras para o processo de licitagao e extinguiu oito estatais, dentre as quais se destaca o Banco
Nacional da Habitacdo. Também no final do mesmo ano foram extintos 37 6rgdos nos
ministérios, em geral colegiados que haviam se tornado desnecessdrios ou perdido suas
funcdes. Ademais, com o Decreto n.° 93.213, de 03 de setembro de 1986, foi criado o
Cadastro Nacional do Pessoal Civil, um importante instrumento de administracdo de pessoal
que, posteriormente, deu origem ao Sistema Integrado de Administracao de Pessoal (SIAPE).
Foram, no mesmo periodo, realizados esforcos no sentido de organizar o sistema de
gerenciamento 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

* A Constitui¢do Federal de 1988 disciplinou em um capitulo especial da organizacdo do Estado os principios
que deveriam reger a administracdo publica e os servidores publicos civis e militares, além de prever, no artigo
24 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios teriam o prazo de 18 meses para compatibilizar seu quadro de pessoal e adequar suas legislagdes ao
estabelecido no artigo 39 da Constitui¢do e “a reforma administrativa dela decorrente”.
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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 empresas 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
criacdo de instrumentos aptos a modificar o perfil da administracdo publica brasileira. Nesse
sentido, além dos instrumentos gerenciais de controle interno acima relacionados, foram
projetadas altera¢des na forma de relacionamento Estado-sociedade.

De um lado, houve, segundo Lima Jr. (1998, p. 16), a preocupacdo com a cidadania e
com a recuperacdo da fun¢do social da administragdo publica, traduzidos no “[...] direito do
cidaddo aos servigos que ele proprio custeia mediante o pagamento de tributos”. De outro
lado, procurou-se substituir o modelo tecnocrético de organizagdo da alta administracio pela
constituicdo 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).

A busca de um novo perfil para a alta administracdo 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 intencdo de
especializar e fortalecer as dreas de fiscalizacao federal, policia e execu¢do da divida ativa
federal, tanto para modernizar e profissionalizar essas dreas como também para fazer frente a
queda da receita tributdria que, na década de 80 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, sao adotadas iniciativas complementares, com a criacdo de trés novas carreiras: a de
Gestao Governamental, a de Financas e Controle e a de Or¢camento.

A criagao da carreira de Gestdo governamental corresponde a uma proposta formulada
com a reforma de 1986, embora a lei de sua criacio somente tenha sido submetida ao
Congresso Nacional em 1987. A intencdo na época era homogeneizar a alta administracdo
federal, através da instituicdio de uma carreira de cardter generalista voltada para a
formulacdo, implementacao e avaliagao de politicas publicas e a direc@o e assessoramento nos
escaldes superiores. A constituicdo das carreiras de Orcamento e Finangas e Controle
corresponde a uma inflexdo no sentido de privilegiar o controle da despesa publica e uma

reacdo dos ministérios da drea econdmica ao projeto da SEDAP de estender a atuagcdo dos

** Os dados constam em Brum (1999, p. 434).
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futuros gestores governamentais também para as areas de finangas, controle e 0rgament031,
sendo sugestivo o fato de que, inicialmente, essas carreiras foram compostas pelos técnicos
que se encontravam em exercicio nos 6rgaos de orcamento e de finangas e controle interno na
data de publicagdo da legislac@o que as instituiu.

O conceito adotado era o de que essas trés carreiras deveriam ser complementares,
entretanto exercerem tarefas em niveis diferenciados. Competiria aos gestores atividades de
gestdo de forma ampla e assessoramento superior, com atuacdo em todos os 6rgaos da
administracao direta e autarquica responsaveis pela formulacdo de politicas publicas. As duas
outras carreiras desempenhariam tarefas especificas no ambito dos ministérios, sempre
direcionadas para a administragdo 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 criagdo dessas carreiras consistia em prover a administracao federal de
quadros técnicos tanto para as dreas meio como para as atividades finalisticas, possibilitando
reverter o modelo adotado nas décadas de 1960 e 1970 de recrutamento do pessoal da alta
administracdo publica através da administracdo indireta (as “ilhas de exceléncia”) e em
quadros sem vinculagdo institucional com o servigo publico. Além disso, a institucionalizagao
de carreiras para a alta administracdo publica permitiria a criacdo de um corpo permanente
com habilitacdo técnica e experiéncia profissional disponivel para escolha pelos agentes
politicos, possibilitando a redu¢do do provimento dos cargos da alta hierarquia por critérios
exclusivamente politicos ou discriciondrios (através dos cargos em comissao).

Ademais, pretendia-se com essas alteragdes 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 poder decisorio, porém “débil quanto
a sua eficdcia na obten¢ao de conformidade e aquiescéncia as suas decisdes”.

Neste contexto de democratizagdo acelerada e descentralizac¢do politica, desenvolveu-
se o maior desafio da Nova Republica: a estabilizacdo econdmica. Foram implementados ao
todo cinco planos de estabilizacdo, conforme sistematizacao de Bresser-Pereira (1992a, p. 99-
100): 1) Plano Dornelles em abril de 1985; 2) Plano Cruzado em marco 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.

! Segundo Santos (1995, p. 81), a reacio ocorreu, também, através de tentativas de restringir o acesso da
carreira de Gestdo Governamental as dreas de financas, controle e orcamento por ocasiio da tramitacdo da Lei
n.° 7.834/89 que instituiu aquela carreira e, também, durante a regulamentacdo desse diploma legal.
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Cada um desses planos consistiu uma modalidade diferente de enfrentar, de modo
imediato, as elevadas taxas de inflacdo e, mediatamente, o problema da divida externa e o
desequilibrio das finangas publicas. Pode-se identificar neles uma evolugao, inclusive no que
diz respeito a privatizacdo de empresas publicas como instrumento de politica econdmica. Os
planos Cruzado e Bresser tendiam para uma reformulagdo das relagdes entre o setor publico e
o setor privado. O primeiro tinha um componente distributivista e implicava a interferéncia do
Estado nos mecanismos de mercado; o segundo aliava conten¢do da demanda e retomada do
investimento através da recomposi¢do da poupanga publica. Os planos Dornelles e os dois
ultimos, formulados na gestdo de Mailson da Ndébrega, implicavam uma reestruturagdo do
proprio setor publico. No primeiro caso, a reestruturacdo privilegiava o corte de despesas
(cortes no orcamento e congelamento de contratos e empréstimos) e o controle monetario; os
dois outros planos apoiavam-se em uma politica monetarista de elevacdo dos juros, e a
reestruturacdo do setor publico previa a venda de ativos publicos tidos como desnecessarios.

Havia, também, entre os ministros da economia que se sucederam ao longo do
governo de José Sarney diferencas importantes no que respeita a articulacdo 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 competi¢do internacional. Dessa forma, eles concebiam a negociacido da divida
externa como uma preocupacdo especial e que deveria ser orientada em trés dire¢des
complementares. Primeiro, reduzir a remessa de recursos para o exterior, por meio da
negociacdo de juros menores, novos empréstimos e até da decretacdo de uma moratoria;
segundo, garantir autonomia na formulagdo da politica econdmica, através de uma negocia¢ao
mais politizada e menos convencional da divida externa; terceiro, estabelecer mecanismos de
defesa da economia nacional frente a instabilidade do mercado externo. A estratégia seguida
por Mailson da Noébrega, ao contrdrio, priorizava a rearticulacdo externa da economia
nacional através de mecanismos de mercado e tratava a questdo da divida externa como
apenas mais uma das questdes importantes para que o pais voltasse a receber investimentos
externos.

A politica de privatizacdo implementada ao longo do governo Sarney foi testemunha
dessa evolucdo e dos impasses na formulagdo de um novo modelo de desenvolvimento.

No final do ano de 1985, como parte da preparacdo 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 Privatizacdo de empresas sob controle direto ou indireto do governo

federal.
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Esse diploma legal atribuiu responsabilidade ao Presidente da Republica pela inclusao
e exclusdo das empresas no rol das privatizdveis, no que deveria ser assessorado pelo
Conselho Interministerial de Privatizacdo, criado para substituir a Comissao Especial de
Desestatizacdo. Estabelecia que a transferéncia de empresas ao setor privado, agora
denominada privatizacdo, compreenderia tanto a abertura do capital social como a alienagdo
de participacdes aciondrias e a desativacdo de empresas, além de prever algumas medidas
para dar maior publicidade e impessoalidade as privatizacdes. Entre essas medidas estavam a
exigéncia de realizacdo de auditoria externa para “zelar pela transparéncia e lisura” de todas
as suas fases, a determinacdo de que as transferéncias fossem realizadas de preferéncia através
da Bolsa de Valores, a possibilidade de financiamento das aquisi¢des e o estabelecimento de
mecanismos para possibilitar aos empregados das empresas a compra de acdes. Quanto ao
universo de empresas passiveis de privatizacdo e as limita¢des legais para tanto, o Decreto n.°
91.991/85 praticamente repetiu a anterior legislacdo, excluindo as empresas vinculadas a
seguranca nacional, os monopoélios estatais e as empresas responsdveis pela infraestrutura
econdmica ou social basica ou produtora de insumos de importancia estratégica.

As novidades nesse diploma legal consistiam, de um lado, na amplia¢do das formas de
pagamento, abrindo-se a possibilidade de utilizacdo de titulos da divida externa nas
privatizacdes, e, de outro, a expressa proibi¢do de criagdo de novas empresas sob o controle
direto ou indireto da Unido. Também era vedada a aquisicao direta ou indireta de empresas
privadas, a implantacdo de novos empreendimentos ndo previstos nos estatutos da estatal e a
formaliza¢do de acordos de acionistas, subscri¢cdo de agdes da iniciativa privada ou abertura
de capital social das empresas estatais sem a prévia concordancia da Secretaria do
Planejamento e, no dltimo caso, do Presidente da Republica.

O espirito do programa, assim, era vedar despesas pelas estatais, controlar suas acdes e
dar transparéncia as privatizagcdes nos casos em que fossem admitidas. Seu resultado foi
pouco significativo, revelando-se, de fato, uma continuacdo da “reprivatizacdo” iniciada no
ultimo governo militar. Foram privatizadas, ao longo do governo Sarney, 18 empresas estatais
avaliadas em 548,30 milhdes de dolares 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 estabilizacio da Nova Reptblica foram
tentativas de renovar o desenvolvimentismo. Por isso, a privatizagdo nao era uma politica de

governo.
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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 gestao
de Bresser-Pereira no Ministério da Economia tentou combinar o congelamento de precos
como um “Plano de Consisténcia Macroecondmica” baseado no ajuste fiscal. A €nfase do
ajuste proposto, contudo, residia na ampliacao da receita tributdria e na conten¢do de gastos.
Posteriormente, a interpretagcdo acerca do ajuste fiscal veio sendo alargada e, nos dois ultimos
anos do governo Sarney, a ideia de uma politica ativa de privatizacao de empresas estatais
passou a ser vista como requisito necessario para enfrentamento da crise.

Em marco de 1988, ja com Mailson da Nobrega a frente do Ministério da Fazenda, foi
editado o Decreto n°. 95.886, de 29 de marco de 1988, estabelecendo os objetivos do
Programa Nacional de Desestatizacdo. Esses consistiam na transferéncia para a iniciativa
privada de atividades econOmicas exploradas pelo Estado, no estimulo a mecanismos
competitivos de mercado, com a desregulamentacdo da atividade econdmica, no estimulo a
execugdo indireta de servigos publicos, através de concessdes € permissdes, € na privatizagao
de atividades econdmicas exploradas por estatais, excetuados os monopélios.

O decreto, dessa forma, introduziu novos objetivos no programa governamental e
ampliou sua abrangéncia. Esse documento marca o inicio do abandono dos conceitos de
seguranca nacional e de reserva do mercado ao setor privado nacional, os quais constavam
dos decretos anteriores acerca da matéria. Além disso, o texto inovou ao possibilitar a
discussao acerca da transferéncia de servigos publicos ao setor privado através de concessao
ou permissao, excetuadas apenas as restricdes constitucionais, o que, cabe referir a titulo de
comparacdo, ja havia ocorrido na Argentina com as privatizacdes periféricas durante o
governo militar de 1976.

Essa inovacdo, alids, ajuda a entender parte das razdes que levaram a inclusiao no texto
da Constitui¢do de 1988 do privilégio as empresas estatais da execuc¢do dos servigos publicos,
fato que também indica o inicio de uma disputa no campo legislativo pela definicdo do
modelo que deveria presidir o desenvolvimento econdmico do pais. Significativa da
polarizacdo que iniciava crescer em relacao ao tema das privatizagdes foi a cria¢do, no mesmo
Decreto n.° 95.886/88, do Conselho Federal de Desestatizacdo, integrado por ministros da
drea econOmica e com um representante dos trabalhadores e um dos empresdrios, mediante
indicagdo das respectivas categorias. Com essa nova formatagdo institucional tentou-se
envolver a sociedade na execu¢do do programa, incentivar um consenso quanto a sua

implementagao e reduzir suas resisténcias.
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A esse respeito cabe ainda observar que, no inicio de 1989, o governo enviou ao
Congresso, juntamente com a legislacdo do Plano Verdo, a Medida Proviséria n.° 26, a qual
autorizava a privatizagdo das sociedades de economia mista, empresas publicas e suas
controladas, mediante a alienacdo da totalidade das agdes representativas do capital ou por
meio da elevacdo de capital dessas empresas. Para assegurar o monop6lio da Unido, seria
excluido da autorizacdo para venda o equivalente a 51% das ac¢des de propriedade da Unido
no Banco do Brasil, no Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
na Caixa Econdmica Federal, na Casa da Moeda, na Eletrobras, no Banco da Amazonia, na
Industria Nuclear do Brasil, na Empresa de Correios e Telégrafos (ECT), na Petrobrés, no
Banco do Nordeste e na Telebrds. Mecanismo e percentual idénticos foram adotados em
relacdo as acdes da Telebrds em empresas de exploracdo de servicos de telecomunicagdo.
Todavia, a medida provisdria, que parecia ser mais reflexo da “orientacdo 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
contrdrios e tdo somente 77 favordveis.

Essa foi a primeira vez que se pretendeu inserir as privatizacdes como uma agenda de
governo e obter autorizagdo legislativa para alienar empresas publicas de importancia chave
na producdo de bens e na prestacdo de servigos. Apds a rejeicdo da medida provisoria,
proposi¢do 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 hiperinflaciondrio. O elemento
politico da crise era a polarizacao de propostas para enfrentar a crise.

A redugdo do crescimento em relacdo a década anterior conduziu a um debate acerca
das razdes para o desempenho econdmico desfavordvel. As interpretacdes entdo existentes
para o fraco crescimento podiam ser sintetizadas em trés diferentes 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

econdmico. O segundo afirmava a possibilidade de retomada do crescimento condicionada a
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compatibilizacdo do modelo econdmico com as restrigdes externas. O terceiro aduzia a
inexisténcia de obstdculos externos ao crescimento.™

Esse debate acerca dos motivos da reduc@o do dinamismo da economia brasileira foi
gradualmente se convertendo em um diagndstico 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 entdo vigente. Esse, de
acordo com Sallum Jr. (1988), demonstrava, por um lado, crescente incapacidade em absorver
em suas estruturas os processos de agregacdo e representacdo de interesses econdmico-sociais
emergentes. Por outro lado, vinha progressivamente perdendo sua capacidade de nuclear o
processo de desenvolvimento nacional.

E importante notar que essa evolucdo em direcdo & maior abertura & concorréncia
internacional e no sentido da retracdo do Estado como agente econdmico produtor e
regulador era acompanhada por uma reorientacdo das elites empresariais no sentido da
abertura do mercado e do “ajuste” do setor publico. No entanto, estava em descompasso com
as alteragoes institucionais, em especial com o tratamento que a nova Constituicdo conferiu a
ordem econdmica.

A atuacdo empresarial durante a Nova Republica, como demonstrou Diniz (1997),
ocorreu no sentido da identificacdo da democracia com mercado e da idéia de refluxo do
Estado e atribui¢do 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 convergéncia dos varios segmentos empresariais para
uma postura neoliberal” (DINIZ, 1997, p. 56). Todavia, foi apenas no tocante as relacdes
capital-trabalho que, naquele momento, a retérica empresarial a favor do retraimento do
Estado se mostrou ausente de ambiguidades®. Apesar de rejeitarem a ideia de reforco do
papel do Estado e do consenso quanto a atribuir ao mercado e a empresa privada a lideranga
no processo de desenvolvimento, a unidade do empresariado se desfazia e seu discurso se
tornava contraditério quando se tratava da definicdo de um projeto econdmico e da
especificacdo de politicas a serem adotadas. Acrescenta essa autora, comentando os

descompassos entre o discurso e a pratica politica:

2 Uma sintese desse debate e dos argumentos das diferentes correntes de interpretacio podem ser encontrados
em Carneiro (2002, p. 141).

» Segundo Diniz (1997, p. 106), “[...] medidas consideradas imprescindiveis pelas liderangas sindicais, com o
direito irrestrito de greve, a reducdo da jornada de trabalho, a estabilidade no emprego, o pagamento em dobro de
horas extras, a extensdo da licenca a gestante, foram duramente combatidas pelo empresariado, constituindo uma
das suas preocupagdes centrais a derrota de tais propostas na fase final da Constituinte”.
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Prevalecia a posi¢cdo de abertura ao capital estrangeiro, mas as variagdes oscilavam
do liberalismo mais radical a defesa da reserva de mercado. Criticava-se o
capitalismo cartorial, mas aceitava-se a pratica das intervencdes para salvar
empresas a beira da faléncia. Observava-se uma demanda generalizada pela
contencdo dos gastos publicos e pela redu¢do do déficit, considerados causa
fundamental da inflagdo, mas ao mesmo tempo verificava-se uma oposicio
sistemadtica 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 podem ser
debitadas a perda de dinamismo econdmico, a maior exposi¢do a competicdo no mercado
externo, a um amadurecimento politico do empresariado e, também, a inseguranca diante dos
sucessivos planos heterodoxos praticados pelo governo que implicaram certo grau de
ingeréncia nos mecanismos de mercado. O 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 ndo encontrar eco na
maioria dos partidos e das elites governamentais parecem explicar, a0 menos em parte, a
manutencdo na nova Constitui¢do de um arcabougo legal rigido ao desenvolvimentismo. No
texto constitucional ampliaram-se as restricoes ao capital estrangeiro, as empresas estatais
passaram a ter o privilégio sobre a concessdo 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¢des de 1989 na Argentina e no Brasil ocorreram no momento em que se
iniciava a recuperacdo econdmica internacional, particularmente nos Estados Unidos, e em
que tinha inicio a queda dos regimes comunistas da Europa Oriental.

A adog¢do da reforma do Estado como uma agenda de governo, tanto na Argentina
quanto no Brasil, ocorreu, portanto, em um periodo de recuperacdo e de expansao da

economia internacional.
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Essa constatagdo possibilita afirmar que inexiste uma correlagdo direta ou imediata
entre a crise econdmica internacional ou fatores exdgenos de natureza politica e ideoldgica e a
adoc¢do de programas de reforma do Estado. A assertiva € 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 militares, na
década de 1970 e no inicio dos anos 1980, diferentes programas de intervencao do Estado na
esfera econdmica. Esses consistiram em experiéncias até certa forma opostas de enfrentar os
constrangimentos externos e fazer frente aos desafios politicos internos de cada pais. A
Argentina adotou um programa econdmico baseado em postulados liberais e estimulou a
financeirizagcdo dos negdcios, enquanto o Brasil ndo abandonou o intervencionismo
desenvolvimentista durante seu regime militar e completou sua industrializacio com o II
PND. Por outro lado, o regime militar argentino foi politica e socialmente mais repressivo que
o brasileiro, sendo que no Brasil permitiu-se maior liberdade de atuacdo aos partidos e ao
Congresso.

Outro aspecto a ser considerado € que, apesar dessas diferencas, tanto a Argentina
como o Brasil resistiram, durante os anos de crise da divida externa e recessao nos mercados
internacionais, em adotar integralmente as politicas recomendadas 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 revisao da atuacdo do Estado e o
desfazimento da propriedade publica de empresas e Orgdos estatais. As medidas entdo
adotadas tinham duas direcdes complementares. Por um lado, a conten¢do da expansdo da
atividade publica na esfera econdmica e o correlato apoio aos agentes econdmicos privados.
Por outro lado, o aumento do controle governamental sobre os Orgdos publicos e a
profissionalizacdo 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
estabilizacdo econdmica 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 privatiza¢do adotados pela Argentina e pelo Brasil foram pouco abrangentes em
sua extensdo e questiondveis quanto aos seus resultados. Nesse sentido, os programas de

reforma administrativa abragados pelos dois paises, aqui incluidos os esfor¢os pelo
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fortalecimento da burocracia, foram mais ousados e profundos que os respectivos intentos de
privatizacao.

Pode-se dizer que o elemento em comum aos regimes militares da Argentina e do
Brasil diante da crise econdmica internacional e dos constrangimentos externos nao foi a
adocdo de programas de reforma do Estado, e sim a implementacao de politicas de apoio e de
estimulo aos agentes econdmicos privados. Cabe observar que o objetivo politico comum,
levado a efeito sob diferentes condi¢des sdcio-politicas internas, implicou diferentes
programas econOmicos adotados pelos governos militares da Argentina e do Brasil, em
meados da década de 1970, e produziu resultados diversos. A esse respeito, Fausto e Devoto

(2004) explicitam que:

O contraste entre as politicas do governo Geisel, promovida pelos ministros Mario
Henrique Simonsen e Jodo Paulo dos Reis Velloso, e a de Martinez de Hoz, na
Argentina, é reveladora de diferengas no plano comparativo. A insisténcia do
governo brasileiro no crescimento econdmico, 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 essas concepgdes, o fato é que elas levaram os
militares e os técnicos governamentais a uma inclinag¢do “produtivista”, contrastando
com a busca de ganhos financeiros em curto prazo, que caracterizou o
comportamento de setores ponderdveis da sociedade argentina, a partir dos tempos
de Martinez de Hoz. Tal comportamento, que, por sua reiteracdo, se converteu em
uma espécie de estilo de vida, nada tem a ver com uma “inata propensdo nacional”,
pois foi induzido, essencialmente, pela 16gica do modelo econdémico. (FAUSTO;
DEVOTO, 2004, p. 417-418).

O contraste das politicas adotadas pelos regimes militares argentino e brasileiro foi um
fator importante no estimulo a diferentes crengas e comportamentos, especialmente no que se
refere aos setores produtivos, e contribui para explicar diferencas de ritmo e extensao na
implementacdo de programas de reforma do Estado nos dois paises na década de 1990.
Todavia a ado¢do de programas de reforma do Estado por governos democraticamente eleitos
¢ dificilmente explicada apenas com fundamento na heranga histérica. Especialmente se
considerado que alguns desses governos desfrutaram de aprovagdo social expressa através da
reelei¢ao.

Cabe ainda observar que, embora o Processo de Reorganizacdo Nacional na Argentina
tenha sido relevante por formular precocemente uma critica ao Estado intervencionista e ao
desenvolvimentismo, a medidas entdo implementadas devem ser contrastadas com aquelas

que serdo adotadas na década de 1990.
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Em primeiro lugar, sob o ponto de vista da formulagdo tedrica, os postulados do
Processo de Reorganizacdo Nacional apoiavam-se num liberalismo de corte tradicional em
oposi¢do ao pragmatismo dos intelectuais liberais da década de 1990.%*

Em segundo lugar, durante o regime militar argentino, a revisao da atuacdo estatal foi
mais um postulado tedrico do Processo de Reorganizacdo Nacional do que uma pratica
efetiva, em razdo da auséncia de coesdo programdtica e de seu cardter reaciondrio.

Em terceiro lugar, as medidas efetivamente implementadas tiveram mais o contetido
de uma reacdo de classe, com a €nfase ao combate a subversdo e a preponderancia das
privatizacdes periféricas, do que de criagdo institucional.

Embora ndo se possa deduzir do contexto internacional, tampouco dos cendrios de
crise e da pressdao exercida por atores externos as experiéncias de reforma do Estado que se
desenvolvem na Argentina e no Brasil com os governos eleitos a partir de 1989, os fatores
exogenos nao foram irrelevantes e tiveram importancia. Com efeito, eles condicionaram, ao
longo do tempo, a acdo politica e, gradualmente, estreitaram o leque de opg¢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 relagdes sociais e representar o interesse publico
com a fragilizacdo de sua capacidade de acdo e regulacdo na esfera econdmica. 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 consolidagao
da democracia, todavia fracassaram no plano econdmico. Embora a impopularidade de Sarney
fosse maior que o desprestigio de Alfonsin, o Brasil ndo passou pela situacdo de caos e
instabilidade social vivenciada pela Argentina no ano de 1989.

Com efeito, o ano de 1989 inicia, na Argentina, com cortes no fornecimento de
energia elétrica em janeiro, a corrida cambial em fevereiro e a explosdo da hiperinflagdo dai
por diante. Em 19 de maio, cinco dias apds as eleicdes, iniciam os saques a supermercados na
Grande Buenos Aires, Cérdoba e Rosério, levando o governo a, em 28 de maio, decretar
Estado de Sitio por trinta dias. A distancia de sete meses entre as elei¢des realizadas
antecipadamente e a posse do novo presidente eleito aliada a deterioragdo das condigdes de
vida da populacdo fizeram recrudescer o clima de instabilidade social e obrigaram o

presidente Alfonsin a declarar o pais em situacdo de emergéncia social, sanitdria e alimentar.

3% A esse respeito, ver Beltrdn (2005).
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Paralelamente, em 1° de junho, s3o iniciadas conversacOes entre Raul Alfonsin e Carlos
Menem, visando a antecipar a data da posse do novo presidente. Esse finalmente assume a
presidéncia antecipadamente, em 08 de agosto de 1989, apds a rentincia do Presidente Radl
Alfonsin e de seu vice.

No Brasil, ndo se verificou uma instabilidade semelhante devido a existéncia de um
déficit institucional relativamente menor e ao fato de que a crise do Estado pode ser mediada
por diversos mecanismos.

A persisténcia de instituicoes do estado desenvolvimentista e de instrumentos do
intervencionismo conferiram a crise brasileira certa especificidade.

Nos ultimos anos da década de 1980, a inflagdo brasileira era elevada, contudo nao
adquiria as caracteristicas cldssicas da hiperinflagdo. Diversamente do que ocorria na
Argentina, a inflagdo brasileira ndo ultrapassava o patamar de, aproximadamente, 50% ao
més. E, no Brasil ndo se verificou uma substituicdo radical da moeda nacional pela
estrangeira. Um dos motivos para essa diferenca de comportamento era a existéncia, no
Brasil, de uma forma de regulagdo estatal do conflito distributivo, através da indexacao 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 socio-econOmicos, € de um
aparato burocratico amplo e coerente. Isso conferia maior capacidade administrativa ao
Estado brasileiro e maior capacidade extrativa se comparado com o Estado argentino. Essas
caracteristicas foram importantes tanto na execucdo dos planos de estabilizagao econdmica,
como para possibilitar certo grau de distensdo das relagdes sociais através do acesso menos
politizado a fun¢do publica. 3

Por outro lado, o cardter abrupto da democratizacio na Argentina dificultou a
constru¢do de instituicdes capazes de mediar os conflitos e constituir canais para a
participacdo politica e a mobilidade social.

Nesse sentido, a instalacdo da Assembleia Constituinte, em 1987, direcionou para o
Legislativo e canalizou para o ambito de formulagdo institucional as demandas da sociedade
por participagdo politica e protecdo econdmica, assim como o debate acerca do modelo de
desenvolvimento. O fato da Constitui¢do de 1988 ter consagrado e, de certo modo, expandido

instituicdes econdmicas do Estado desenvolvimentista ao lado de institutos da democracia

35 . . . . - . AL s ~ ~
A respeito das diferencas entre a burocracia argentina e brasileira e sua influéncia na formulag¢do e execucao
da politica econdmica, ver o texto de Sikkink (1993).
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representativa, assim como principios politicos liberais e garantias sociais identificadas com o
Estado de bem-estar estabeleceu um ponto de equilibrio entre as interpretacdes em disputa a
respeito da crise do Estado. Um dos sintomas desse equilibrio de forcas é o grande nimero de
normas de eficdcia contida que a Constitui¢do de 1988 alberga. E um de seus efeitos foi
canalizar as disputas para o momento da eleicdo presidencial em 1989. Essa, por sua vez,
caracterizou-se pala fragmentacdo partiddria e, ao final, pela polarizacio das propostas
politicas.

Como se verd nos proximos capitulos, essas diferencas institucionais terao reflexos na

formulacao e implementacao da reforma do Estado a partir de 1989 nos dois paises.
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3 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 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 formag¢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-partidarios disponiveis para aprovacdo de seus
respectivos programas de mudanga e os fatores institucionais que favoreceram ou nao sua
implementacao.

Foram, por outro lado, examinadas as Leis de Emergéncia Econdmica e de Reforma
do Estado argentino e o conjunto de Medidas Provisérias contendo o Programa Nacional de
Privatizacdo e a reforma administrativa do Estado brasileiro. E, ainda, enfocados alguns
aspectos do processo de execugdo da reforma do Estado na Argentina e no Brasil no que se
considera sua primeira fase.

Destaca-se, na andlise, a vigéncia de condi¢des politicas e institui¢cOes juridico-legais

antagdnicas na Argentina e o Brasil.

3.1 OS PRESIDENTES ELEITOS EM 1989 E A REFORMA DO ESTADO

Em 14 de maio de 1989, Carlos Sail Menem e Eduardo Duhalde foram eleitos,
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

" O candidato a presidéncia pela Unido Civica Radical (UCR), Eduardo Angeloz, obteve 32,4% dos votos
védlidos e os demais partidos somaram 20,3%, sendo que, dentre esses, o candidato pela Alianca de Centro,
Alvaro Alsogaray, alcangou 6,9% dos votos.
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ano, Fernando Collor de Mello foi eleito, em segundo turno, presidente do Brasil com 53,03%
dos votos validos, tendo Itamar Franco como vice—presidentez.

Tratava-se, no caso da Argentina, da segunda eleicdo presidencial apdés 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 outro eleito por um partido de
oposi¢do. A elei¢do de Fernando Collor de Mello, por sua vez, foi a primeira elei¢do direta
para presidente do Brasil desde que os militares haviam deixado o poder. Além disso, ela se
processou sob a disciplina de uma nova Constitui¢do, num momento de renovado dinamismo
da atividade partiddria e num clima de polarizacdo politica.

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

A primeira medida adotada por Carlos Sail Menem ao assumir, antecipadamente, a
presidéncia foi o envio ao Congresso argentino de dois projetos de lei, estabelecendo medidas
para enfrentar a situacdo de emergéncia econdmica e social em que o pafs 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 Econdmica e
Social. Essa foi a legislagdo que fundamentou a reforma administrativa e o inicio do processo
de privatizagcdo na Argentina.

No Brasil, Fernando Collor editou, no dia mesmo de sua posse na presidéncia, um
conjunto de 22 medidas provisdrias instituindo o Plano Brasil Novo, o qual contemplava
providéncias de cariter econdomico e de reestruturacdo do Estado. Entre as medidas
provisérias editadas, em 15 de marco 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 organizacional do Poder Executivo federal e
fundamentaram, de fato e de direito, a reforma da administracdo publica federal. As duas

ultimas dispuseram acerca da politica de privatizacdo de empresas publicas.

% O candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), Luiz Inicio Lula da Silva, alcancou 46,97% dos votos vélidos
no segundo turno das eleicdes brasileiras.
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Legitimados pelo voto da populacdo e pressionados pela crise econdmico-social em
que se encontravam seus paises, os novos mandatdrios identificaram a reforma do Estado

como uma tarefa a ser desde logo empreendida e indissocidvel da estabiliza¢do econdmica.

3.1.1 Carlos Menem e Fernando Collor de Mello e a identificacio 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 de sua provincia natal,
La Rioja, e, em 1976, foi destituido do cargo e preso pela Junta militar que instituiu o
Processo de Reorganizagdo Nacional na Argentina. Carlos Menem permaneceu preso até
1981 e com a democratizacao, em 1983, foi novamente eleito governador de La Rioja.

Durante seu segundo mandato como governador, Carlos Menem praticou uma politica
pragmadtica e de certo modo oportunista. Colaborou nos primeiros anos do governo de Ratl
Alfonsin e, contrariando a politica do Partido Justicialista, 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 expansdo da planta de
pessoal da mesma forma como fizeram outras provincias governadas por peronistas na época’.
A partir do fracasso do governo Alfonsin em lidar com a questdo militar e os problemas
econOmicos do pais, o entdo governador Carlos Menem marcou posi¢do contra as tentativas
de didlogo do governo da UCR com os lideres do Partido Justicialista. Nessa oportunidade,
manifestou-se contrariamente a medidas de ajuste fiscal e de pagamento da divida externa
argentina. Gragas a suas boas relacdes com Alfonsin e a oposi¢do que gradualmente passou a
fazer a Antonio 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 situacdes de conflito social.® Acrescente-se que as
aspiracoes politicas de Carlos Menem e a oposi¢do no seio do Partido Justicialista a outros

lideres e segmentos dispostos a colaborar com o governo Alfonsin foi um fator importante no

3 Esse era também o caso das provincias de Tucumdn, Salta, Catamarca, e Chaco.

* 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 convengao interna do Partido Justicialista para escolher o candidato a Presidéncia e em
contrapartida ao apoio dos governadores na aprova¢do de medidas de aumento de impostos.
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bloqueio de um acordo entre o Partido Justicialista € a Unido Civica Radical para promover
uma reforma da Constitui¢cdo argentina.

Ja o brasileiro Fernando Collor de Mello pertencia a uma familia de politicos e
empresérios’. Graduado em jornalismo, foi prefeito nomeado de Maceié de 1979 a 1982,
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 Plano
Cruzado, Fernando Collor de Mello, enquanto governador de Alagoas, praticou uma politica
de oposicdo 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 da implementacio de um
programa de reforma administrativa no estado de alagoas que resultou na demissdao de
funciondrios publicos e na extincao de cargos, 6rgdos e empresas publicas. Em virtude de tais
acoes sofreu a ameacga, quando governador, de um pedido de impeachment, motivado pelas
mudancas no aparelho da administracao, e de intervencao federal, devido ao descumprimento
da decisdo de pagamento dos altos saldrios aos servidores apds o Supremo Tribunal Federal
ter proferido decisdo favoravel a eles.

Tanto Carlos Menem como Fernando Collor de Mello tinham um razodavel 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 ndo 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 especial, 0 movimento peronista haviam historicamente se oposto. Fernando Collor de
Mello, por sua vez, concorreu a presidéncia pelo Partido da Reconstrucao Nacional (PRN),
agremiacdo sucessora do Partido da Juventude (PJ) e que contava com um unico parlamentar,
porém agregou em torno de sua candidatura o eleitorado conservador e as classes mais
humildes.® Como presidente eleito, Fernando Collor empregou sua legitimidade democritica

para obter o apoio dos grandes partidos politicos para a aprovagao de seu conjunto de medidas

3 Seu avd materno, Lindolfo Collor, foi uma dos lideres da revolug¢do de 1930 e Ministro do Trabalho durante o
Governo Provisério, tendo depois rompido com Getiilio Vargas e participado da Revolugdo 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.

® Ao deixar o PMDB, em 1989, Fernando Collor de Mello filiou-se ao Partido da Juventude que, mais tarde, passou
a se chamar Partido da Reconstrucdo Nacional. Esse possuia como parlamentar apenas Arnaldo Faria de S4.
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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
atencdo ao comportamento e ao papel da lideranca politica na conducao das mudancas que
entdo se iniciavam. Na Argentina, por exemplo, o termo “menemismo” passou a designar o
estilo préprio de condugao da politica argentina sob a presidéncia de Carlos Menem e vdrios
estudos procuraram estabelecer uma diferenciacdo, ou ndo, entre o “menemismo” e 0O
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 compromisso com a realizacdo de reformas
estruturais, por meio da privatizacdo de empresas publicas e de mudangas na organizacdo
administrativa do Estado, do enaltecimento da economia de mercado e do compromisso com a
abertura comercial, Carlos Menem e Fernando Collor representariam uma abrupta ruptura na
histéria politica 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 contradi¢ao entre as abordagens acima referidas,
que Carlos Menem e Fernando Collor estabeleceram um estilo e uma lideranga politica que
combinava o tradicional e o moderno. E essa mescla de elementos tradicionais com uma
mudanca de estilo politico e de interlocutores foi importante para aproximd-los do tema da
reforma do Estado e fornecer as condigoes politico-sociais para que o inserissem em suas
agendas de governo.

Com efeito, € necessdrio ter em consideracdo alguns aspectos do estilo politico e dos
apoios que Carlos Menem estabeleceu para compreender como foi possivel a ele se eleger por
um partido tradicionalmente adverso as politicas de reforma do Estado por ele postas em
pratica e implementar seu programa de reformas com o respaldo, a0 menos em parte, do
Partido Justicialista.

Um primeiro aspecto a se destacar é que o Partido Justicialista havia passado por
mudancas, desde 1976, em sua composi¢do social e organizacdo politica interna, sendo que
Carlos Menem mantinha relagdes e representava alguns desses novos grupos.

Sob o aspecto de sua composi¢do social, em 1989 o Partido Justicialista, ainda que

tivesse forte peso eleitoral, j4 ndo era mais um partido coeso ou que representasse um

" A esse respeito, ver Nun (1995. p. 67-100) e Saes (2001).
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conjunto de interesses articulados, organizados e mobilizados. O operariado argentino, que
constituia a base do peronismo, tinha sido duplamente atingido nas duas udltimas décadas.
Havia sofrido a repressdo politica durante o regime militar argentino.® E havia sofrido
economicamente com a reducao salarial decorrente das politicas implementadas pelo Processo
de Reorganizacdo Nacional e dos efeitos da inflacdo durante o periodo da redemocratizagdo.
Acrescente-se que a eliminagdo dos partidos politicos, durante o regime militar, havia
restringido o desenvolvimento de novas liderancas politicas. E, além disso, os sindicatos, que
historicamente eram a base do peronismo, haviam se desarticulado, seja pelo desaparecimento
de muitos de seus quadros de base, seja pela manutencao em suas dire¢des, durante o regime
militar, de liderancas identificadas como de direita dentro do préprio movimento sindical.

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

Com efeito, as derrotas eleitorais de 1983 e de 1985 enfraqueceram o sindicalismo no
ambito do Partido Justicialista e deram origem a disputas internas pela condug¢ao 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 orienta¢do e conducao do
Partido Justicialista.

Em 1985, o Partido Justicialista sofreu nova derrota eleitoral, perdendo posi¢do na
Camara dos Deputados. Esse novo insucesso enfraqueceu politicamente a estratégia de
enfrentamento social dos sindicatos e fez tomar vulto um movimento interno, denominado
Renovagdo, que propunha a democratizacdo interna do partido, com a indicacdo dos
candidatos nao mais pelas liderangas e sim pelo voto secreto dos filiados.

Os renovadores, entre os quais entdo se encontravam Antonio Cafiero, Carlos Grosso,
Jos¢ Manuel De la Sota e Carlos Menem, propunham uma atualizacdo ideoldgica e
programdtica do Partido Justicialista. Segundo Mora y Aradjo (1995, p. 61), para alguns
renovadores seu movimento deveria contemplar um novo programa filoséfico, que fosse

capaz, a0 mesmo tempo, de resguardar as origens do justicialismo e oferecer respostas para as

¥ Entre as desaparicdes registradas pela Comissio Nacional para a Desaparicio de Pessoas, CONADEP, 30%
eram de operdrios (COMISION NACIONAL PARA LA DESAPARICION DE LAS PERSONAS, 1984).
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novas demandas de seu eleitorado e da sociedade argentina; para outros renovadores, o
movimento deveria promover uma alteragdo programadtica, como forma de sobrevivéncia
politica, demonstrando capacidade de manter sua posicdo de lideranga na vida politica
argentina.

A partir de 1985, o movimento de renovacdo cresceu no Partido Justicialista, nele
destacando-se a Frente para a Justi¢a, a Democracia e a Participagdo 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 vitdria eleitoral de Carlos
Menem e para a formulacdo de sua estratégia reformista. Foi o movimento renovador que
impds uma segunda derrota ao movimento sindicalista no Partido Justicialista, esta de
conteddo politico, a0 democratizar a estrutura interna e obter a conducao do partido. Isso
fortaleceu os renovadores na disputa interna, em 1988, pela indicacdo do candidato do partido
as elei¢des presidenciais e possibilitou a candidatura de Carlos Menem na disputa interna, o
que de outra forma nao seria facil para um politico de provincia.

Além disso, como explicam Palermo e Novaro (1996), o éxito do movimento
renovador significou uma separagdo inédita até entdo no peronismo entre 0 movimento dos
trabalhadores e sua representacdo politica. Reconhecia-se liberdade e legitimidade a CGT e
aos movimentos sindicais para atuarem como nucleos de mobilizagdo, concertacdo e
confronto. O partido, por seu turno, representaria 0 movimento sindical e os trabalhadores.
Isso teve como efeito diferenciar os dirigentes 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 nicleo da representacao social do
partido.

Essa diversificagdo de valores e interesses também foi importante na medida em que
respaldou o crescimento dos economistas dentro do partido. E esses puderam assim difundir
no ambito partidario as ideias reformistas que predominavam entre muitos técnicos no final da
década de 1980. Além disso, por meio dos economistas o empresariado passou a ter maior
insercdo entre os justicialistas (Ibid., p. 194).

Carlos Menem disputou com Antonio Cafiero a indicacdo como candidato do Partido
Justicialista a presidéncia da republica e, nessa oportunidade e também depois na campanha
presidencial, soube expressar e aproveitar em seu favor essa nova realidade social e partidaria.

Um segundo aspecto a se considerar é que o presidente argentino era proveniente de

uma das provincias argentinas menos desenvolvidas sob o ponto de vista econdmico e
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cultural. O fato de praticamente inexistirem industrias em La Rioja resultava em menor
presenca dos sindicatos na vida politica e, a0 mesmo tempo, no predominio dos sindicatos de
servidores publicos. Essas circunstancias, aliadas ao recrutamento de tipo mais particularista
dos servidores da administragdo municipal e estadual, fizeram com que a experiéncia de
Carlos Menem como governador e as relacdes que entdo desenvolveu com os sindicatos
fossem diferentes das de um politico das regides centrais da Argentina. Outro aspecto a ser
destacado € que essa conformagao econdomico-social ensejava uma relagao de tipo mais fluido
entre os dirigentes peronistas € os grupos econdmicos mais importantes nas provinciais menos
desenvolvidas. Essas circunstancias favoreceram, conforme conceitua¢do de Sidicaro (1995,
p. 126-128), a formacdo de uma antielite nas provincias mais pobres do pais, sendo Carlos
Menem e parte de seu grupo de apoiadores provenientes 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 governo e com a falta de solucdo a crise
econOmica e social. Isso porque tinha facilidade para comunicar-se com os mais pobres e
estabelecer lacos pessoais e emotivos, 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 Constituicdio e a normalidade da sucessdo
presidencial, Carlos Menem ganhou o apoio dos trabalhadores descontentes com os rumos do
governo Alfonsin e dos sindicalistas inconformados com a perda de espaco interno para os
reformadores.

Especialmente relevante € o fato de Carlos Menem ter aglutinado em torno de sua
pessoa e de sua candidatura um setor sindical oposto a renovagdo, mas heterogéneo e com

tracos “modernos”. Palermo e Novaro (1996) explicam a respeito desse setor sindical que:

Seu traco distintivo era uma concepgdo nova das relagdes sindical-empresarias e do
papel politico das organizacdes operdrias, que colocava em questdo a modalidade
habitual de pressdo corporativa no regime econdmico protecionista, cuja eficicia e
aceitacdo social se haviam reduzido, e procurava o estabelecimento de

9 g . g . < g ~ ,es
De acordo com Sidicaro (1995), o termo antielite designa as pessoas que possuem aptiddo e vocagdo politica,
mas ndo t€m 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 oposi¢do e por isso assume muitos estigmas.
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compromissos com os empresdrios em torno da retomada do processo de
acumulagdo 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, traducdo nossa).

Assim, o presidente argentino aglutinou em torno de si e de sua candidatura diferentes
segmentos sociais e estabeleceu uma lideranca em seu partido. Essa lideranca foi
particularmente importante. Em primeiro lugar, porque ela foi respaldada pelo caréter
democratico dos procedimentos internos de elei¢do. E nesse sentido ela significou uma
modernizacdo da politica partiddria. Em segundo lugar, porque ela ensejou a reunificacdo do
partido, o qual, nas eleicdes 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 Partido Justicialista, com tal resultado, voltou a ter poder decisério e a
concentra-lo na figura de seu lider, Carlos Menem.

Essa aglutinacdo social e reunificacdo politico-partiddria contaram em grande parte
com as qualidades pessoais e o carisma de Carlos Menem. Cabe observar que o presidente
argentino desenvolveu uma relagdo 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 combinag¢do entre a proximidade, fisica e
simbdlica, com os cidadaos e a despolitizacdo do discurso que Carlos Menem ostentou,
inclusive evitando participar de debates com seus adversarios, constitui mais uma faceta do
cardter tradicional e novo de seu estilo politico.

Acrescente-se que o estilo politico particular de Carlos Menem o habilitou 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 partiddria, mas também com os resultados do governo Alfonsin, o qual havia
fracassado em sua promessa de obter uma solucdo politica, isto é, que resguardasse a
democracia e desenhasse novas institui¢des, para a crise argentina.

Dessa forma, a lideranca de tipo personalista, porém ao mesmo tempo conforme aos
procedimentos democréticos, conferiu legitimidade ao mandatario argentino para propor uma
agenda de reforma do Estado como forma de enfrentar os problemas sociais € econdmicos

com o0s quais a Argentina se deparava.
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Por sua vez, o brasileiro Fernando Collor de Mello tinha um estilo politico bastante
proximo ao de Carlos Menem. Fernando Collor de Mello era um politico carismatico, que se
apresentava como um predestinado e se dirigia de forma emotiva aos “descamisados”,
logrando capitalizar politicamente o sentimento de exclusdo e a religiosidade bastante
frequente nas camadas mais humildes da populacdo. Instruido e filho de uma familia de
politicos e empresdrios do ramo das comunicagdes, destacava-se como orador eloquente e
pela habilidade no uso da midia eletronica.

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
apés o fim do regime militar. O desafio que Fernando Collor enfrentou foi aglutinar a
preferéncia do eleitorado, num quadro de fragmentacdo partidaria e de descontentamento da
populacdo com o governo Sarney, com a crise econdmica € com o crescente empobrecimento
do pais.

No primeiro turno das eleicdes presidenciais brasileiras, os grandes partidos
apresentaram como candidatos politicos tradicionais ou suas liderancas inequivocas, 0s quais
tinham em comum um passado de resisténcia contra o regime militar."® Fernando Collor,
porém, apresentava-se ndo como um politico profissional ou que estivera de uma forma ou
outra no centro do poder, e sim como empresario € homem comum. Além disso, o fato de
governar um estado pobre e de menor expressao politica na federagdo brasileira habilitava
Fernando Collor como alguém oriundo de um estado marginal na estrutura politica existente
no pais e que, pelas atitudes e dentncias 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 participacdo em debates
eleitorais com seus adversdrios, 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 equacdo o novo significava a possibilidade de diferenciacdo
através do mercado, com o acesso ao consumo de bens e a equiparacdo ao modo de vida do

Primeiro Mundo. Opondo-se ao atraso, Fernando Collor ao mesmo tempo pretendia

' 0 candidato do PMDB era Ulisses Guimardes, pelo PSDB concorria Mério Covas e pelo PFL Aureliano
Chaves, fiador da candidatura de Tancredo Neves. Os candidatos do PT e do PDT eram Luis Inidcio Lula da
Silva e Leonel Brizola. A exce¢do era o PDS que tinha como candidato Paulo Maluf e o PSD que concorria com
o lider dos proprietérios rurais da UDR, ocupando a direita do espectro politico entre os candidatos.
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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¢do mais equitativa da
riqueza, defendidas por seu opositor no segundo turno das elei¢des. Simbolicamente,
Fernando Collor ostentava bens caros e identificados com a modernidade como roupas de
grife, telefones celulares e carros importados, mas também se portava como encarna¢ido do
homem jovem, em dia com seu tempo e capaz de realizar vdrias 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 setores
descontentes com o0 governo Sarney e com os politicos tradicionais, as camadas populares que
desejavam ter acesso ao mercado de consumo e a determinados bens de padrdo superior e
também os setores conservadores que viram a possibilidade de conter a ascensdo dos
candidatos de centro-esquerda.

Cabe lembrar, a esse respeito, que o segundo turno da elei¢io presidencial brasileira se
caracterizou pela polarizacdo politica. O confronto se estabeleceu, de acordo com Diniz
(1997), entre as nocdes de primazia do mercado, defendida por Fernando Collor de Mello, e
de reforma social, constante no programa de Luis Indcio Lula da Silva. Acrescente-se que,
segundo Rodrigues (2000, p. 82), a partir dessa diferenciagdo, 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 amdlgama entre o
tradicional e o moderno por ele personificado ao afirmar que, embora fosse filho e neto de
politicos, ndo vivia da politica, mas para a politica (MELLO, 1989).

Cabe ainda observar que, tal como o presidente argentino, Fernando Collor de Mello
estabeleceu uma lideranga legitimada pelo procedimento democratico. Todavia, diversamente
do que ocorreu na Argentina com Carlos Menem, essa foi uma lideranca muito fragil.

Em primeiro lugar, por que foi construida num curto espaco de tempo € no ambito de
uma disputa eleitoral. Enquanto a candidatura de Carlos Menem a presidéncia nasceu e se
consolidou de modo concomitante ao processo de renovacdo do Partido Justicialista, a
candidatura de Fernando Collor foi mais o resultado da ambig¢ao 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 ndo contava com o apoio de um
partido politico representativo e nem sua elei¢do respaldou a ascensdo do PRN ao poder e a
participacdo na vida politica brasileira. As vésperas da posse de Fernando Collor de Mello, o

PRN néo logrou reunir mais do que 3% das cadeiras na Camara Federal.
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Em terceiro lugar, a possibilidade de coalizdo politica restou muito fragilizada em
virtude de Fernando Collor ter construido sua lideranca a margem e a revelia dos quadros
politico-partidarios com presenca histdrica na vida brasileira. Além disso, o apoio que obteve
dos partidos de centro-direita, PDS, PFL e parte do PMDB, no segundo turno das eleicoes,
teve como mote principal derrotar o candidato adversdrio e sua proposta de reforma social.

Em quarto lugar, Fernando Collor de Mello ndo logrou constituir seus adeptos 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 € o0s
empresarios, passaram a ter um espago para serem ouvidos e participarem no Partido
justicialista e depois no préprio governo. No Brasil, o estilo inquieto e a veeméncia das
dentncias contidas no discurso de Fernando Collor nao favoreceram o didlogo e a concertacao

com possiveis aliados.

3.1.2 A reforma 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 portado de modo autoritério.
Essa prdxis autoritdria estaria relacionada a agenda de reforma do Estado que adotaram e a
estratégia empregada para implementé-la.

Assim, sob o ponto de vista material, Carlos Menem e Fernando Collor de Mello nao
teriam explicitado como candidatos a presidéncia sua adesao a ideia de reformar o Estado ou
o conteido dos programas de reforma que adotariam apds eleitos. Acrescente-se que, sob o
aspecto formal, os dois presidentes teriam se valido de procedimentos e de institutos
questiondveis do ponto de vista de adequagdo as regras da democracia representativa.

Anderson (1995) afirma, por exemplo, que o presidente argentino e o brasileiro teriam
sido eleitos prometendo o oposto das politicas que implementaram durante suas gestoes.
Carlos Menem teria feito uma campanha “populista”, todavia governado como “neoliberal”.
Fernando Collor de Mello teria defendido em sua campanha a liberdade de mercado e o fim
do intervencionismo estatal, no entanto apds eleito teria promovido por meio de seu plano de

estabilizacdo uma inédita interven¢do do Estado na esfera econdmica. Como consequéncia, a
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condi¢do de implementacdo dos programas de governo tanto na Argentina como no Brasil
teria sido a concentracdo de poder no Executivo.

Dessa forma, ha toda uma literatura, tanto na Argentina como no Brasil, que se mostra
cética a respeito da relacdo 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 espaco para a participagdo dos cidaddos nas
mudancas em curso, circunstancias que comprometeriam a qualidade dos regimes
democréticos em questdo."!

Outros autores procuraram matizar essa discussdo, destacando a importancia do
contexto em relacdo a adocdo de programas de reforma do Estado. Os trabalhos de Vicente
Palermo, Marcos Novaro e Juan Carlos Torre consignam que a adesdo a uma agenda
reformista constituiu uma estratégia transformadora em resposta a uma conjuntura de crise
econdmica e como forma de assegurar a governabilidade. Outros autores preocuparam-se em
demonstrar que, em tal situag¢do, a concentracdo de poderes no Executivo foi uma necessidade
para viabilizar a aprovacdo e a ulterior implementacdo de mudancas.'?

Nao 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 a presidéncia.

Carlos Menem baseou sua campanha nas promessas de um salariazzo e na necessidade
de uma revolucao produtiva. Essa tltima tinha como pressuposto uma redefinicao da forma de
atuacdo do Estado, conforme se pode observar do seguinte excerto do programa eleitoral de
Carlos Menem e Eduardo Duhalde (apud DIAZ, 2002, p. 76, traducdo nossa): “Na sociedade
argentina existe um consenso crescente de que nossa economia ndo combina a atividade
estatal e a privada em formas adequadas [...]. Para o Justicialismo, a reforma do Estado é um
componente central de nosso “modelo de futuro” [...]. Nao haverda Revolu¢ao Produtiva sem
reforma do Estado”. Além disso, os candidatos justicialistas advertiram que: “Ha [...] muitos
setores [...] onde é possivel empreender uma politica ampla de privatizagdes [...]. Para o

Justicialismo a privatizacdo deve ser encarada ndo como atos isolados de natureza

' 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 democracia e reforma do Estado. Diniz (2004), por sua vez, argumenta que o
abandono do desenvolvimentismo, no Brasil, operou-se com o emprego e a manuten¢@o de institutos autoritdrios.
"2 Sdo nesse sentido os trabalhos de Haggard e Kauffmann (1995) e de Prezeworski.
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administrativa [...], mas como um processo de natureza politica com impactos econOmicos,
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 recomposi¢do do poder aquisitivo da populagdo por
meio de um salariazzo, uma parte das declaracdes do candidato brasileiro tinha como
destinatério as parcelas menos favorecidas da populagdo, os “descamisados”.

Esse amdlgama de proposi¢des, nos dois casos, foi o que aglutinou vérios segmentos
do eleitorado e nao parece correto considerar que suas vitdrias tenham significado uma forma
de “estelionato eleitoral”. Todavia, as candidaturas de Carlos 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 nao-programatico”.

Com efeito, ndo foi apenas a combinacdo entre a defesa dos desamparados e a
necessidade de redefinicdo do modelo econdmica que caracterizou o discurso de Carlos
Menem e de Fernando Collor, no entanto a ambiguidade de alguns conceitos utilizados e a
auséncia de contevidos programdticos. Acrescente-se que, nos dois casos, a auséncia de
nitidez de conteddo do projeto dos candidatos a presidéncia foi substituida 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 mudancgas foi fundamentada em sua
independéncia e na auséncia de compromissos prévios com partidos, liderangas e com o status
quo.

Dessa forma, o cardter democratico do mandato conferido aos novos presidentes
argentino e brasileiro os legitimou a formular e colocar em prética seus programas de
governo. Um trago distintivo de Carlos Menem e Fernando Collor em relacdo a seus
antecessores na presidéncia foi o caréter decidido e o modo célere com que formularam seus
programas de reestruturacdo do Estado e da economia e deram inicio a uma agenda de
reformas.

Uma questdo que se coloca em relagdo ao caso da Argentina, € se Carlos Menem ja
havia definido o curso de ac¢do a seguir mesmo antes de eleito. Segundo Palermo e Novaro
(1996, p. 128), algumas manifestagdes 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 Menem afirmou aos jornalistas que:
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As trés regras de ouro da condugdo sdo estar perfeitamente informado, guardar em
segredo essa informacio e agir de surpresa. E o que fiz toda minha 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¢do todo o movimento operario.
(GENTE, 1993).

Porém, como observam os mesmos autores acima referidos, inexistem elementos
disponiveis contemporaneos a eleicdo e inicio da gestdo de Carlos Menem que possam
conduzir a um juizo seguro a esse respeito. O que importa aqui salientar, 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 tendo e a
tentativa do governo de controlar a inflagdo por meio de mais um plano econémico, o Plano
Primavera, lancado em agosto de 1988, motivou a antecipacdo das elei¢des em dois meses
para maio de 1989. Com essa medida e a prévia negociagcdo 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 inflagdo, a situacdo
financeira da Argentina se deteriorou a partir das eleicdes presidenciais norte-americanas, no
final de 1988, e com a decisdo do governo entdo eleito de retirar seu apoio ao governo
Alfonsin na negociacdo da divida externa. Acrescente-se que a negativa do Banco Mundial,
em principio de 1989, de desembolsar 350 milhdes de ddlares relativos a um empréstimo que
havia sido negociado com a Argentina e do qual dependia o plano de estabilizacdo entdo em
curso, forcou o Banco Central argentino a abandonar a politica de manuten¢do do preco do
dolar com as reservas internas.

Esses acontecimentos, aliados ao crescimento da incerteza quanto ao resultado das
elei¢des presidenciais, precipitaram uma corrida cambial em fevereiro de 1989 e, a partir dai,
o inicio de um processo hiperinflaciondrio na Argentina. A inflacdo de fevereiro alcangou
9,6% e a de marco 17%, computando-se um aumento 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
animos. Em 25 de abril, o ddlar superou a cotacdo 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

elevacao de 33,4%, sendo esse o maior aumento percentual desde 1976.
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Nesse contexto de crise econdmica e instabilidade financeira, tiveram lugar, 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 eleicdes, no dia 19
de maio, iniciaram os saques da populagdo aos supermercados na grande Buenos Aires e nas
cidades de Cordoba e Rosério. No final 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 Rosério."”

O auge da hiperinflacio na Argentina, porém, teve lugar apds a elei¢do de Carlos
Menem, entre os meses de maio e agosto de 1989. Em maio, o cdlculo do aumento do custo
de vida foi de 78,5%, em junho a inflacdo 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, a0 mesmo tempo em que Carlos Menem iniciava a
montagem de sua equipe de governo, Ratl Alfonsin decide convocar uma reuniao com o novo
presidente eleito, a fim de discutir a antecipa¢do da entrega do governo, originalmente
marcada para ocorrer em 10 de dezembro daquele ano."

Um aspecto a salientar € que a hiperinflacdo foi percebida, no caso argentino, como a
etapa final de um processo de esgotamento do modelo politico econdmico baseado na
intervencdo estatal. Esse foi, segundo Palermo (1999, p. 202), um trago distintivo da
Argentina em relagdo a outros paises que, na mesma época, passaram pOr processos
hiperinflaciondrios ou de inflacdo alta, e se relaciona ao desempenho econOmico e as
caracteristicas da vida politica no pais durante o século XX.'°

Sob o ponto de vista da condugdo politica, o contexto de crise econdmica e social
verificado entre as elei¢cdes na Argentina e o inicio da gestdo de Carlos Menem, criou o
espaco politico para o novo mandatdrio agir, mas, paradoxalmente, restringiu o leque de
opg¢oes disponiveis para definir seu conteido. Conforme Palermo e Novaro (1996, p. 118),
devido a fragmentagdo politica, nem o Estado, nem os partidos possuiam capacidade

burocritica e institucional para propor alternativas para a crise e as condi¢des sOcio-

"> LA NACION. Buenos Aires, feb.-mayo 1989.

' LA NACION. Buenos Aires, mayo-sept. 1989.

"> LA NACION. Buenos Aires, 29 mayo 1989.

' O mesmo nio se processou nos casos da Venezuela e mesmo do Brasil. Para uma comparacio dos efeitos da
crise econdmica em relagdo a adocdo de programas de reforma do Estado na Argentina e na Venezuela, ver
Corrales (1999).
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econOmicas exigiam de Carlos Menem a ado¢do de um programa de reformas que gerasse
confiancga 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 na Argentina
(IDEA)"®, como seu ministro da economia. Logo em seguidalg, designa Domingo Cavallo,
técnico da Fundacdo Mediterrdnea”™, como o préximo ministro das relacdes exteriores e
Alvaro Alsogaray, membro da Unifio do Centro Democritico (UCeDé) e tradicional defensor
do idedrio liberal, como representante do governo argentino para a negociacdo da divida
externa. Nos dias seguintes, foram anunciados os demais membros do gabinete, em sua
grande maioria empresarios e politicos extra partidarios, o que motivou debates internos e
reclamacdes de Antonio Cafiero (lider do PJ) a respeito da falta de consulta ao partido na
escolha dos ministros.”'

A nomeacdo 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
associacdo de Carlos Menem com o grupo Bunge y Born restou fora de dividas quando do
falecimento do ministro recém empossado, vitima de um ataque cardiaco em 14 de julho de
1989, e sua imediata substituicio por Néstor Rapanelli, outro executivo do grupo
multinacional **

A nomeacdo prematura do gabinete ndo foi suficiente para conter a crise e, por outro

lado, inviabilizou a possibilidade de um governo de transi¢do até dezembro de 1989. Assim

70 grupo Bunge y Born era adversario histérico do peronismo. Uma das maiores companhias do mundo e
maior multinacional latino-americana, operava na exportagdo de produtos agropecudrios e industriais,
especialmente nos setores de alimentagdo, téxtil e petroquimica.
18 . . . . . .~

O Instituto para o Desenvolvimento Empresarial na Argentina (IDEA) tinha como missdo atuar como um
instrumento de formacdo e intercdmbio do conhecimento liberal e de praticas gerenciais entre o empresariado
argentino. Eram importantes veiculos nesse sentido a revista IDEA e os coléquios anuais organizados pelo

instituto, nos quais se objetivas definir prioridades para a agenda ptiblica (BELTRAN, 2005, p. 53).

1 LA NACION. Buenos Aires, 4 junio 1989.

0 A Fundagdo Mediterrinea era um instituto de pesquisa fundado em 1977 por empresarios 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 Fundacao Mediterranea tinha por objetivo fazer um contraponto a FIEL
(Fundacdo de Investigacdo Econdmica Latino-americana), a qual oferecia suporte técnico para as empresas
metropolitanas. Domingo Cavallo era o diretor do instituto de pesquisa da Fundagcdo Mediterranea, o IEERAL,
formado por uma equipe de economistas com formagdo em universidades norte-americanas. (BELTRAN, 2005,
p. 48-49).

Para um aprofundamento acerca do tema, consultar Ramirez (2005).

> LA NACION. Buenos Aires, 12 junio 1989.

> LA NACION. Buenos Aires, 15 julio 1989.
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sendo, Alfonsin anunciou no inicio do més de junho sua decisao de renunciar a presidéncia no
dia 30. Em 08 de junho, Carlos Menem, declarando-se surpreso com o antncio de Alfonsin,
se reuniu com o presidente para tratar da antecipagao da entrega do cargo, tendo inicio formal,
a partir de entdo, as atividades de transicdo de governo.”

Em 12 de junho, o jurista José Roberto Dromi foi indicado para o Ministério de Obras
e Servicos Publicos e afirmou que iniciaria conversagdes “por expresso pedido de Menem”,
com os futuros ministros Roig e Cavallo, para “compatibilizar um plano de ac@o organico que
permita conveniar politicas de acdo conjunta”. Afirmou também que “iniciard uma anélise
para decidir que empresas publicas serdo privaltizaldals”.24 Reuniram-se entdo dois grupos, um
composto por Rodolfo Barra, Juan Carlos Cassagne e Rodolfo Diaz, sob supervisdo 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 Econdmica e Social.

Ja no Brasil, as eleicdes presidenciais se processaram, no final de 1989, dentro de seu
cronograma original. No plano internacional, pouco antes haviam ocorrido 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 desagregacdo dos regimes comunistas nos paises da
Europa Oriental. O cendrio politico, no segundo turno das elei¢des, em 17 de dezembro, era
de polarizacao entre uma frente de esquerda, reunindo o PDT, os partidos comunistas e lideres
como Ulisses Guimardes 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 polarizagdo politica
expressava o confronto entre duas concepgoes diferentes de enfrentamento da crise
economica. Embora Fernando Collor de Mello tenha logrado a coesdo dos partidos
conservadores em torno de sua candidatura, o discurso de negagcdo do Estado e de critica ao
intervencionismo por ele veiculado ndo era consenso entre as elites e o empresariado. Por
outro lado, o apoio que os setores populares conferiam a Fernando Collor era inorgdnico e
frdgil. Ademais, diversamente do que ocorreu no pais vizinho, a fragmentacdo politica ndo
significou incapacidade burocrdtica e institucional do Estado e dos partidos para propor

alternativas para a crise.

> LA NACION. Buenos Aires, 15 julio 1989.
* LA NACION. Buenos Aires, 12 junio 1989.
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O Brasil conviveu, no periodo de transicdo, com inflacdo alta e uma grave crise
econdmica. 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 inflacdo superiores a 50%, alguns aspectos diferenciavam o
contexto econdmico brasileiro do aurgentino.26

Um aspecto importante a esse respeito € que, em virtude da indexacdo oficial da
moeda, ndo houve no Brasil uma dolarizacdo semelhante a que ocorreu na Argentina no
mesmo periodo. Ademais, ndo houve, no caso brasileiro, um repuidio a moeda local capaz de
estancar a comercializacdo de bens e provocar saques a supermercados e distirbios sociais
como nos meses posteriores a elei¢dao presidencial no pais vizinho (SOLANET, 2006). Assim
sendo, a crise brasileira ndo chegou a se configurar como ameaca de desagregacdo social e,
como ja sugerido acima, ndo implicou um juizo coletivo de repuidio a heranca do
desenvolvimentismo.

Ademais, em absoluto contraste com a situa¢do no pais vizinho, apds as elei¢des,
Fernando Collor de Mello saiu de férias, indo descansar nas Ilhas Seychelles. No retorno,
realizou uma série de visitas aos Estados Unidos, Japdao, 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 aproximagao entre os setores empresariais
e Carlos Menem. O mesmo nao ocorreu com Fernando Collor. Esse procurou se distanciar da
influéncia politica do empresariado na elaboracdo de seu programa de governo e buscou apoio
para tanto em um grupo de intelectuais e técnicos.

O distanciamento de Collor e as especulagdes em torno da futura equipe de governo e
das medidas que seriam adotadas foram inclusive fatores de estimulo ao crescimento da
inflacdo no periodo de transi¢do. Cabe observar a esse respeito que ocorreram tentativas de
aproximacao do empresariado com o novo Presidente, por meio de propostas formuladas por
ministros ligados ao empresariado para antecipacdo da data da posse e de preparacdo
antecipada das medidas econdmicas a serem implementadas. Além disso, vdrios grupos

pretenderam influenciar a escolha do futuro ministro da Fazenda. Os grupos paulistas

* [ndices da inflacdo segundo o IBGE, obtidos em Rodrigues (2000, p. 85).

?® No Brasil, a ocorréncia de hiperinflagdo foi objeto de debate entre economistas, sendo que, ao final da década
de 1980, formou-se um consenso no sentido da existéncia desse fendmeno, sob a forma especifica de
“financeirizacdo dos precos” (CARNEIRO, 2002, p. 205 e seguintes).
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indicaram para o cargo José Serra (PSDB-SP), os empresdrios cariocas propuseram 0s 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 coordenadores de &reas
tematicas, entre os quais se encontravam Z€lia Cardoso de Mello, futura ministra da
Economia, e Eduardo Modiano, futuro presidente do BNDES, 6rgdo encarregado das
privatizacoes.

Esse distanciamento dos partidos e do empresariado seria indicativo, segundo Tosi
Rodrigues, da “oligarquizardao” e da “personalizacdo” do poder e de “uma relagdo
discriciondria 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 burocrético que caracterizou o
governo de Fernando Collor foi coerente com as criticas, formuladas durante a campanha
eleitoral, acerca da utilizacdo do Estado por pessoas (os “marajis”) e grupos para realizacio
de interesses privados. O eleitorado, assim, ao endossar o discurso de campanha teria
conferido legitimidade ao presidente para afastar a participacio de grupos privados na
formulagdo dos programas de governo (CASTELAN, 2010).

Acrescente-se que a formulacdo do programa de governo orientava-se pelo debate
politico-econdmico existente na década de 1980. A proposta de bloqueio de ativos
financeiros, como demonstra Carvalho (2000), foi influenciada pelas trés principais vertentes
do debate econOmico brasileiro na época”. Acrescente-se que as propostas de abertura
comercial e de reforma do Estado, especialmente a politica de privatiza¢do, se encontravam
em sintonia com diversas criticas formuladas, a época, por um grupo de economistas e
intelectuais ligados a Pontificia Universidade Catélica (PUC) do Rio de Janeiro. Esses
entendiam que a participacdo do setor privado na formulacio das politicas ptblicas permitia a
manuten¢do de beneficios incompativeis com a economia naquele momento e inviabilizava a
modernizacao da industria e o enfrentamento do desequilibrio fiscal do governo. O programa
de privatizagdo do governo de Fernando Collor foi ainda influenciado pelo entendimento

existente entre os técnicos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

" Essas eram: “[...] a tendéncia a remonetizacdo acelerada nos casos de desinflacio abrupta e as dificuldades
para controld-la e evitar seus efeitos negativos sobre a estabilizacdo dos precos; as implicagdes da elevada
liquidez dos haveres financeiros, a chamada moeda indexada; e o rdpido crescimento da divida mobilidria interna
e seu precdrio esquema de refinanciamento didrio no mercado monetario” (CARVALHO, 2000).
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(BNDES), de acordo com os quais o banco estava impossibilitado de cumprir sua missdo de
financiamento do desenvolvimento industrial do pais em funcdo de seu elevado
endividamento como acionista através do BNDESPAR de diversas estatais. Segundo a
tecnocracia do BNDES, a privatizacdo deveria ser um instrumento para a reestruturagao
industrial do pais e para que a agéncia voltasse a ter condicoes 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 insulamento técnico da formulacdo
dos programas de estabiliza¢do econdmica e reforma do Estado. Na Argentina, a estratégia de
Carlos Menem de acordar os termos da reforma com os empresarios rapidamente mostrou-se
dificil de manter, devido ao enfrentamento entre grupos empresariais de porte e interesses
conflitantes. Ademais, o empresariado recusava abrir mdo de beneficios e subsidios estatais e,
inclusive, se mobilizou para incluir alteracdes na Lei de Emergéncia Econdmica e de Reforma

do Estado.

3.1.3 A formulacao dos programas de reforma do Estado na Argentina e no Brasil

Os projetos de reforma do Estado, na Argentina, foram também precedidos de
negociacdo com o Congresso para sua célere apreciacdo. Além disso, contaram para sua
aprovacao com a militancia do presidente, o qual passou a identificar em seus discursos a
reestruturacdo estatal como instrumento necessario para enfrentar a crise.

Desde que Rail Alfonsin anunciou sua inten¢do de renunciar, antecipando a entrega
do cargo, haviam sido iniciadas negociacdes a respeito da data e da forma como se operaria a
transmissdo antecipada do cargo. Paralelamente, iniciaram-se conversacdes para garantir o
apoio do partido radical aos projetos de lei que seriam propostos pelo novo Presidente. Com a
rendncia de Raul Alfonsin e seu vice Victor Martinez perante o Congresso Nacional, em 1° de
julho, a atencdo foi centrada em obter o apoio dos legisladores justicialistas ao programa de
reformas do novo governo.

O futuro ministro José Roberto Dromi, envolveu-se pessoalmente nas negociagdes e,
diante da resisténcia inicial oferecida pelos legisladores justicialistas, afirmou que: “E o

contrdario do que se disse, quando se anunciou que o futuro governo pretende um poder
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absoluto para poder dispor de exoneragdes nas empresas estatais, pois nos solicitamos poder e
controle parlamentar, através de comissdes de acompanhamento”. Além disso, Dromi garantiu
que: “[...] o governo menemista apenas aplicard demissdes nos niveis mais altos, gerenciais,
subgerenciais e de pessoal superior. Nao haverd demissdes para o pessoal da planta
permanente”.”® Essas foram garantias oferecidas especialmente aos legisladores vinculados ao
sindicalismo, 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 mandatdrio, 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: “a lei passard, mas ndo vamos
sempre levantar a mao e dizer sim, Carlos...””

O discurso de posse de Carlos Menem, proferido em 08 de julho perante o Congresso
Nacional, consistiu numa convocagdo para a acdo em face da situacdo de emergéncia
econdmica e social’’. A convocatéria oficial, cabe observar, se dirigia com certa énfase ao
justicialismo.

Denominado “Argentina, Levdntate y Anda”, o documento sublinhava a necessidade

de reconhecimento coletivo do contexto de crise, nos seguintes termos:

Este governo de unidade nacional que hoje nasce, parte de uma premissa bdsica, de
uma realidade que devemos admitir, para ser capazes de superar: todos, em maior ou
menor medida, somos responsaveis e co-participes deste fracasso argentino. [...] Ndo
existe outra maneira de dizé-lo: o pafs estd quebrado, devastado, destruido, arrasado.
[...] Por que todos os cidadaos sabem que ndo 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 memoria. (MENEM, 1990, p. 7, 8 e 10,
traducdo nossa).

Face a constatagdo da crise, o Presidente convocava para a “reconstru¢io” politica,
econOmica e institucional da nacdo. Nesse sentido, o caminho apontado para a superagdo das

dificuldades era a despolitizacao do Estado, com a afirmacao da necessidade de colocar fim as

* LA NACION. Buenos Aires, 6 junio 1989.

* LA NACION. Buenos Aires, 7 junio 1989.

" Além dos que ja foram acima citados, o gabinete de Carlos Menem foi integrado por Eduardo Bauzi no
Ministério do Interior, [talo Lider no Ministério da Defesa, Jorge Triaca no Ministério do Trabalho, Anténio
Saldnia no Ministério da Educacdo e Julio Corzo no Ministério da Satide e Ac¢do Social.
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divisdes ideoldgicas e formar um governo de todos, de unido nacional, conforme se observa

dos seguintes trechos:

Se a Argentina nio estd onde deve estar, ndo é por culpa do pais, mas por
responsabilidade dos argentinos. De nossas divisdes, de nossos lastros histéricos, de
nossos preconceitos ideolégicos, de nossos sectarismos. [...] Eu ndo aspiro a ser o
presidente de uma frag¢@o, de um grupo, de um setor, de uma expressao politica. Nao
desejo ser o presidente de uma nova frustracdo. Eu quero ser o presidente de uma
Argentina unida, que avance apesar das discrepancias. (MENEM, 1990, p. 7, 8 e 10,
traducdo nossa).

Sob o aspecto econdmico, a hiperinflacio era identificada como a principal
responsavel pela injustica social e como o principal desafio a enfrentar para sair da situacdo

de emergéncia econdmica e social. A esse respeito, Carlos Menem afirmava que:

Estamos em uma auténtica situacdo de emergéncia econdmica e social. E bom que o
pais saiba com crueza: desta tragédia nacional ndo vamos poder sair sem realizar um
esforco. Um esforco que serd eqiiitativo, mas que abarcard 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 comprometido da dirigéncia politica, empresarial e gremial, para
que respaldem nossa agdo e para que a confrontagdo setorial ndo termine
aniquilando a totalidade do aparato produtivo. (MENEM, 1990, p. 12, traducdo
nossa).

Cabe observar que a reestruturagao do Estado era apresentada no discurso presidencial
como um elemento de justica social. Na medida em que equiparava a injustica social a
exclusdo, o texto propunha a eliminagdo de privilégios no seio do Estado e a descentralizagcdo

administrativa. Nesse sentido, o Presidente asseverava que:

A eficdcia social, a participacdo de toda a cidadania, a administracdo si, o
protagonismo do usudrio e a anulacdo de toda classe de feudo, serdo instrumentos
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 descentralizacdo administrativa. Tudo aquilo
que possam fazer por si mesmos os particulares, ndo o fard o Estado nacional; tudo
aquilo que possam fazer as provincias autonomamente, nao o fard o Estado nacional.
Tudo aquilo que possam fazer os municipios, ndo o fard o Estado nacional.
(MENEM, 1990, p. 17-18, tradu¢do nossa).
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A retérica presidencial foi um elemento importante na formagdo do consenso
necessario a aprovacdo dos projetos de lei de Emergéncia Economica e de Reforma do
Estado, os quais foram remetidos ao Congresso Nacional argentino poucos 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 hiperinflacdo foi apresentado como imprescindivel na defesa da
parcela mais humilde da populacdo 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 servigos publicos) e macro (divisdo de poder e
atribui¢des no ambito federativo e entre as esferas publica e privada). O mandatério argentino
foi um ator muito importante no processo de aprovacdo e implementacdo da reforma do
Estado, pois, conforme Palermo e Novaro (1996), empregou seu poder de persuasdo para
“fazer da necessidade uma virtude” e levar os peronistas e o Partido Justicialista a se
identificarem com seu programa de mudancas.

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, consistia num conjunto de
medidas provisdrias editadas pelo presidente com forca de lei, o qual foi apresentado ao
Congresso como o resultado dos anseios democréticos.

Com efeito, em seu discurso de posse, intitulado Projeto de Reconstrucao Nacional,
Fernando Collor de Mello estabeleceu o combate a inflagdo como a meta principal de seu
governo, asseverando que a estabilizacdo econdmica seria “condicionante de tudo o mais”.
Portanto, reforma do Estado era, no programa de governo do presidente brasileiro, um
instrumento para lograr a estabilizac@o financeira. Assim sendo, a retérica de Fernando Collor

de Mello era no sentido de que:

Nao poderemos edificar a estabilizacdo financeira sem sanear, antes de tudo, as
finangas do Estado. E imperativo equilibrar o orcamento federal, o que supde reduzir
drasticamente os gastos publicos. Para atingir o equilibrio or¢amentario, é preciso
adequar o tamanho da maquina estatal & verdade da receita. Mas isso ndo basta. E
preciso, sobretudo, acabar com a concessdo de beneficios, com a defini¢do de
privilégios que, independentemente de seu mérito, sdo incompativeis com a receita
do Estado. No momento em que lograrmos esse equilibrio — 0 que ocorrerd com
certeza — teremos dado um passo gigantesco na luta contra a inflagdo, dispensando o
frenesi das emissdes e controlando o langcamento 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 administrativa. A dura verdade, é que, no Brasil dos
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anos oitenta, o Estado ndo s6 comprometeu suas atribui¢des, mas perdeu também
sua utilidade histérica como investidor complementar. O Estado ndo apenas perdeu
sua capacidade de investir como, o que ¢ ainda mais grave, por seu comportamento
erratico 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 teorico das funcoes que o Estado deveria desempenhar. Afirmava o
mandatério brasileiro: “Ao Estado corresponde planejar sem dirigismo o desenvolvimento e
assegurar 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 ndo como produtor, € sim como promotor do bem estar
coletivo.” (MELLO, 1989, on-line).

A necessidade de recuo do Estado brasileiro, segundo Fernando Collor, advinha da
perversao de suas funcdes e se legitimava pelo retorno do pais a democracia. Nesse sentido, o
presidente resumia seu programa de governo como a redefinicdo das esferas politica e
econOmica. A esse respeito, dispunha expressamente em seu discurso inaugural: “Em sintese,
essa proposta de modernizacdo econdmica pela privatizacdo e abertura é a esperanca de
completar a liberdade politica, reconquistada com a transi¢do democrdtica, com a mais ampla
e efetiva liberdade econdmica.” (Ibid., on-line).

Cabe observar que nao hd, no discurso de Fernando Collor, 0 mesmo tom de
convocatéria ou o escopo de convencimento presente na retérica do presidente argentino. O
mandatdrio brasileiro apresenta aos legisladores suas propostas como o resultado do processo
democratico e como um mister de atualizacdo do Estado brasileiro diante do contexto de

mudancas internacionais. Nesse sentido, afirmava que:

Af t8m os Senhores Congressistas, em linhas gerais, meu projeto de reconstrucio
nacional. Creio sinceramente que ele encerra uma firme resposta de minha geracio
ao desafio do Brasil na modernidade. O Congresso receberd a partir de amanhi, 16
de marco de 1990, as primeiras propostas especificas corporificando essa visdo e
essa estratégia de modernizacdo do Brasil, de reforma do Estado, de recriagdo das
bases de nosso desenvolvimento econdmico e social. Cada uma dessas propostas,
estou seguro, receberd aqui toda atengdo e apoio, pois bem sabem que lhes apresento
todas elas com a chancela das urnas, ap6s uma vitéria eleitoral expressiva, resultado
da op¢do popular por nosso programa de governo e de renovacao. (Ibid., on-line).
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3.1.4 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 ap6s aprovados pelo Congresso Nacional compuseram as Leis n.° 23.697 e 23.696, essa
ultima mais conhecida como Lei de Reforma do Estado. O primeiro projeto de lei foi enviado
ao Congresso Nacional em 10 de julho de 1989, mesma data em que o ministro da Economia
deu a conhecer o Plano de Estabilizacdo 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
irmao do presidente. Ambos 0s projetos tramitaram rapidamente, sendo que a Lei de Reforma
do Estado foi promulgada em 18 de agosto, pouco mais de um meés apds sua apresentacdo
pelo governo.

A Lei n.° 23.696/89 (Lei de Reforma do Estado) estabeleceu em seus setenta artigos,
divididos em dez capitulos, e dois anexos o marco normativo dentro do qual foi realizada a
privatizagdo de empresas publicas na Argentina (MARTI; MARENGO, 1999)*".

Isso foi possivel por que esse diploma legal declarou em estado de emergéncia
administrativa a quase totalidade dos Orgdos estatais. Com efeito, foram alcancados pela
declaracdo de emergéncia administrativa contida no artigo 1° desse diploma legal a prestacao
de servicos publicos, a execucdo dos contratos a cargos do setor publico e a situacdo
financeira da administracdo publica nacional, centralizada e descentralizada, autarquias,
empresas do Estado, sociedades do Estado, sociedades do Estado com participagdo 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 municipais, e qualquer outro ente no qual o Estado nacional ou seus entes
descentralizados tivesse participacao total ou majoritdria de capital na formacgdo de decisdes.

Todos esses 6rgaos e entidades foram impedidos de contratar pelo prazo de 180 dias,
prorrogaveis por igual periodo, em virtude da declaragdo de emergéncia. A legislagdo
possibilitou que, ao final do periodo estabelecido, as contratacdes fossem efetuadas desde que

obedecidos certos requisitos, os quais foram fixados no artigo 46. Além disso, a Lei n.°

1 A descrigio das disposicdes contidas na Lei de Emergéncia Administrativa que consta a seguir foi elaborada a
partir de Argentina ([200-?a], [200-7b]).
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23.696 facultou ao ministro de Estado competente em razdo do ente contratante a rescindir
todos os contratos de obra e de consultoria celebrados anteriormente a vigéncia da lei pelas
entidades publicas declaradas em estado de emergéncia. Foram excepcionados da hipdtese de
rescisdo antes referida os contratos em que fosse possivel a continuagdo da obra ou a
execuc¢do da avenca mediante concessOes mutuas das partes contratantes.

Acrescente-se que o artigo 50 da Lei de Reforma do Estado declarou igualmente em
estado de emergéncia as obrigacdes exigiveis dos entes sujeitos a privatizag¢do, determinando
a suspensdo por dois anos, contados da publicagdo da Lei n.° 23.696, da execucdo das
sentencas e laudos arbitrais que tivessem condenado ao pagamento de valores em dinheiro o
Estado nacional ou algum dos entes sujeitos a privatizacdo. Restavam excepcionados e,
portanto passiveis de serem exigidos, os créditos trabalhistas decorrentes da relacdo de
emprego, as indenizagdes por expropriacio, a repeti¢do de indébitos tributdrios, as prestacoes
de natureza alimentar, os créditos e aportes para a previdéncia e a assisténcia social e os
créditos gerados por operacdes 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 modificacdo da estrutura dos 6rgios estatais e a adocdo de
medidas tendentes a sua privatizacao.

Com efeito, a lei facultou ao Poder Executivo transformar a tipicidade juridica de
todos os entes, empresas e sociedades, criar novas empresas por fusdo, cisdo, extingdo e
transformagao das existentes, reorganizar, redistribuir e reestruturar as atividades, a
organizacdo e as funcdes ou objetos sociais das empresas, entes e sociedades estatais. Além
disso, permitiu que fossem efetuadas adequagdes orcamentdrias nas empresas estatais, desde
que respeitados os valores fixados como limite maximo e os avais e garantias oficiais.

Especialmente importante foi a permissao para declarar sob interven¢do, por um prazo
de 180 dias, prorrogdveis, 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 Executivo tinham em primeiro lugar atribuicao de
direcdo e administra¢do, nos termos estabelecidos nas leis, nos estatutos ou nas leis organicas
dos entes sob interven¢do. Além disso, os interventores foram contemplados com poderes de
organizacdo dos entes, empresas ou sociedades estatais, inclusive o de demissdo do pessoal
com fungdes de direcdo. A lei estabeleceu, ainda, a possibilidade de designacdo de um
subinterventor, com funcdes gerenciais € de supléncia, ao qual poderia o interventor

designado pelo Poder Executivo delegar atribui¢cdes de sua competéncia.
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Os interventores eram subordinados ao Poder Executivo Federal ou ao ministro ou
secretdrio a que o ente sob intervencdo estivesse subordinado. Os interventores e
subinterventores foram figuras importantes na reforma do Estado argentino, uma vez que a
eles correspondia a fung¢do de preparacdo administrativa dos entes, empresas e sociedades
estatais a serem privatizadas. Essa foi a forma como, na Argentina, se procurou contornar a
falta de 6rgdos técnicos capazes de auxiliar na execucdo das privatizacdes (IAZZETTA, 1997,
p. 271). Além disso, na medida em que constituiam um brago politico do Poder Executivo
nacional nos 6rgdos a serem privatizados, os interventores foram o modo encontrado para
isolar os interesses contrdrios as privatizacdes e diminuir o poder dos que, internamente,
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, apds 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 fungdes de preparar
a alienacdo da empresa telefOnica estatal, a ENTel. A interventora desempenhou suas fungdes
sempre em estreita colaboracdo com o Presidente e, por sua atuacdo a frente do processo de
privatizacao da ENTel, ficou conhecida como ‘““a Margareth Thatcher do Cone Sul”.

A legislagcdo estabeleceu como requisito, em seus artigos 8° a 10, que os 6rgdos,
empresas e sociedades estatais fossem previamente declarados “‘sujeitos a privatizagao”. A
competéncia para tanto seria do Poder Executivo nacional, condicionado o decreto de
privatizacao a aprovacao do Congresso, onde os projetos de lei de tal natureza contavam com
preferéncia na tramitacdo. Todavia, a propria Lei de Reforma do Estado estabeleceu, em seus
anexos, um extenso rol de empresas que, a priori, eram declaradas sujeitas a privatizacao.

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 privilégios, clausulas monopdlicas
ou proibi¢des discriminatdrias cuja manutencdo viessem a dificultar a privatizacdo ou
impedissem a eliminacdo do monopdlio ou desregulamentacio do respectivo servigo.

A Lei de Reforma do Estado também estabeleceu varias modalidades para a venda de
ativos estatais, com procedimentos flexiveis. Permitiu, por exemplo, a venda de ativos e de
acoes, o leasing, a concessdo, a licenca, o arrendamento, a capitalizacdo de créditos, a
reversao e a fusdo. Privilegiou como método a licitag@o, o concurso publico, a venda de acdes
em bolsa, todavia permitiu a venda direta em determinadas hipdteses. Acrescente-se que, de
acordo com a legislacdo a avaliacdo da empresa a ser privatizada poderia ser realizada por

autoridade publica ou por contratacdo de servigos privados. Outro aspecto a considerar foi que
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a legislacdo argentina possibilitou que o Estado assumisse, de acordo com cada caso de
privatizacao ou concessao de obras e servicos publicos, o passivo total ou parcial da empresa
a ser privatizada, com o objetivo de melhorar ou facilitar as condi¢des de contratacdo com os
interessados na aquisi¢do da empresa ou prestagao do servico.

A legislacdo argentina previu, por outro lado, a outorga de preferéncias para a
aquisicdo de empresas publicas declaradas sujeitas a privatizagdo, nas hipdteses dos
adquirentes se enquadrarem em uma das seguintes classes de pessoas: proprietarios de parte
do capital social; empregados da empresa a ser privatizada; usudrios titulares de servigos
prestados pelo ente privatizado, organizados ou que se organizassem em programa de
propriedade participada ou cooperativa; produtores de matérias primas cuja industrializa¢do
ou elaboracdo 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 capitalizacdo de agdes ou
novas contratagdes.

Além disso, foi estabelecido no artigo 21 da Lei de Reforma do Estado que o capital
aciondrio das empresas, sociedades e estabelecimentos ou fazendas produtivas sujeitos a
privatizacdo 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 aquisicdo de empresas a serem
privatizadas. A especificidade do Programa de Propriedade Participada era que o ente a ser
privatizado deveria estar organizado sob a forma de sociedade an6nima e que, por meio do
programa, cada adquirente participaria individualmente da propriedade do ente a privatizar.
Contudo, até que estivessem integralmente subscritas as acdes da empresa privatizada, o
controle aciondrio 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¢do ao projeto de lei no
Congresso de parte dos legisladores pressionados tanto pelos empregados e sindicatos do
setor publico, como dos empresarios contratantes das empresas publicas. Os primeiros, cabe
lembrar, exerciam influéncia sobre o partido justicialista e os segundos haviam expandido seu
poder e influéncia desde a década de 1970 com as privatizagdes periféricas promovidas pelo
regime militar. Tal privilégio na aquisicdo das empresas publicas, aliado ao fato de que a lei
previu a venda direta em tais hipéteses, significou a sobreposi¢ao de certa discricionariedade
sobre critérios técnicos no programa de privatizagdo argentino. Outra previsdo legal que

acentuou essa caracteristica foi a que permitia a avaliacdo das propostas dos licitantes tendo
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em conta ndo apenas o aspecto econdmico relacionado ao melhor preco, mas também
aspectos ou varidveis que demonstrassem maior beneficio para o interesse publico e a
comunidade.

A legislacdo argentina, como se pode observar, atribuiu ao Poder Executivo nacional
uma ampla competéncia na execucdo do programa de privatizacdo. Por sua vez, o controle
externo das privatizagdes, segundo o artigo 5° da Lei n°. 23.696, permaneceu com o Tribunal
de Contas e a Sindicatura General de Empresas Piiblicas (SIGEP). A Lei de Reforma do
Estado criou, ainda, em seu artigo 14, uma comissdo bicameral, formada por seis senadores e
seis deputados, com funcdo de informag¢do e coordenacdo entre o Congresso Nacional e o
Poder Executivo nos assuntos que dissessem respeito ao processo de privatizagao.

Assim como os mecanismos de controle e acompanhamento previstos na legislacao,
também as formas de protecdo do emprego e dos trabalhadores estabelecidos 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 manutencdo
dos direitos e obrigacdes em matéria de previdéncia e assisténcia social. Ademais, a legislacao
autorizou o Poder Executivo Nacional a estabelecer um Plano de Emergéncia de Emprego, o
qual, nos termos do artigo 59, consistiu na afetacdo de fundos para a realizacdo de obras
publicas de mao de obra intensiva, substitutiva do trabalho por meio mecanico, pelo prazo de
seis meses € com saldrios ndo superiores a cem mil austrais. As contratacdes deveriam ser
realizadas pelos estados e municipios, mediante convénio com as autoridades 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 humildes da populacdo. Os primeiros tiveram
assegurados seu poder de negociacao e seus principais instrumentos de arrecadacdo de fundos.
Os segundos obtiveram créditos do Poder Executivo para implementar frentes de trabalho
destinadas a obviar a situac@o de crise social. E os terceiros lograram a criacdo de postos de
trabalho temporério.

O programa de reformas argentino foi complementado pela edi¢do da Lei n.° 23.697,
denominada Lei de Emergéncia Econdmica e Social. Esse diploma legal, cujo projeto de lei

foi encaminhado ao Congresso Nacional no dia 10 de julho de 1989, mesmo dia da
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apresentacdo do programa de Estabilizacdo pelo ministro da Economia, o Plano B&B (ou
Plano Bunge y Born), foi a matriz da reforma administrativa no governo de Carlos Menem™?,

Relativamente a emergéncia econdmica, a Lei n°. 23.697 determinou a suspensio, por
180 dias, dos subsidios e das subveng¢des que afetavam os recursos do Tesouro Nacional e as
contas do Banco Central, bem como a suspensido do aproveitamento de 50% dos beneficios
derivados dos regimes de promoc¢ao industrial e mineira. Suspendeu também por 180 dias os
aumentos de vencimentos dos servidores, inclusive para os Poderes Legislativo e Judicidrio.
Além disso, a norma modificou o regime de investimentos estrangeiros, garantindo igualdade
de tratamento para o capital nacional e estrangeiro.

A Lei n.° 23.697 introduziu algumas modifica¢cdes 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 Econdmica e Social determinou a suspensdo, também por 180
dias, das contratacdes e designagdes de pessoal no ambito dos Poderes Legislativo e
Judiciério federais e na Administragdo Publica direta e indireta, autarquias, empresas publicas
e sociedades de economia mista, bancos oficiais e 6rgaos 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 administragdo
publica, corrigindo fatores que pudessem ir de encontro aos objetivos de eficiéncia e
produtividade no servico publico, e recomendaram que idéntica providéncia fosse adotada
pelo Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo. Os estados também foram “convidados” a
editar normas andlogas em suas esferas de competéncia, com o agravante que, na hipdtese de
omissdo, ndo poderiam receber aportes do Tesouro nacional destinados a financiar
incrementos salariais aos seus servidores.

A legislacdo fundamentou, também, a demissdo do pessoal admitido sem concurso
publico no ano anterior a publicacdo da Lei n.° 23.697, estabelecendo a legitimidade da
demissdo por necessidade do servico para os servidores que gozassem de estabilidade e
ocupassem fungdes nos niveis superiores da administragao.

A Lei de Emergéncia Economica e Social foi importante ndo apenas por estabelecer

parametros para a reforma administrativa do Estado na argentina, mas também por prever

2 A descri¢io das disposicdes contidas na Lei de Emergéncia Econdmica e Social que consta a seguir foi
elaborada a partir de Argentina ([200-?a], [200-7b]).
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uma série de restri¢des ao gasto publico com desdobramentos no saneamento e na preparagao
da privatizacdo das empresas publicas. Além disso, as Leis de Emergéncia Administrativa e
de Emergéncia Econdmica e Social fundamentaram o exercicio de diversas faculdades pelo
Poder Executivo, possibilitando-lhe a implementa¢do 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 marco de 1990, um dia apds a sua posse, com a denominacdo de
Plano Brasil Novo. Esse consistiu num conjunto de medidas provisérias editadas e publicadas
no mesmo dia da pose do novo presidente, que contemplou medidas econdmicas e alteracdes
institucionais, por meio da reforma administrativa, da privatizacdao de empresas e da alienagdo
de ativos publicos. Um aspecto distintivo do programa brasileiro, portanto, estd relacionado
ao fato de que, por ter sido editado sob a forma de medida provisdria, suas disposi¢oes
tiveram vigéncia imediata. Coube ao Congresso Nacional a discussdo e a alteracdo parcial da
legislacdo, dado que sua ndo aprovagdo implicaria contrariar o projeto do Presidente
democraticamente eleito e a responsabilidade do Legislativo pelo retorno a situagdo 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 matérias tratadas.

De um lado, as medidas provisdrias que instituiam uma série de regras com o objetivo
de controlar precos e saldrios e alterar a politica monetaria, reduzindo a liquidez da economia,
e de instituir um esforgo fiscal para reduzir o déficit ptblico. O Quadro 1 apresenta o teor das

normas compreendidas nesse grupo.
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Quadro 1 — Medidas Provisérias de conteido econdmico e fiscal

Medida Proviséria n°. 152

Versou a respeito das relagdes entre as entidades fechadas de

previdéncia privada e suas patrocinadoras.

Medida Proviséria n°. 153

Definiu os crimes de abuso do poder econdmico,
estabelecendo protecdo ao consumidor e ao principio da livre

concorréncia.

Medida Provisoria n°. 154

Regulamentou, por meio da prefixagao, os reajustes de precos

e salarios.

Medida Proviséria n°. 156

Definiu crimes contra a Fazenda Publica, estabelecendo
penalidades aplicdveis a contribuintes, servidores, fazendarios

e terceiros.

Medida Proviséria n°. 158

Dispds sobre a isencdo ou redugdo do Imposto de importacdo

e do Imposto sobre Produtos Industrializados.

Medida Provisoria n°. 159

Dispds sobre normas de condutas dos servidores publicos

civis da Unido, das Autarquias e das Fundagdes Publicas.

Medida Proviséria n°. 160

Instituiu a incidéncia do Imposto sobre Operacdes Financeiras
e sobre as transacdes de titulos e valores mobilidrios,
depdsitos a prazo, letras de cambio, letras imobilidrias,
debéntures, cédulas hipotecarias, operacdbes com ouro,

transmissdo de acdes e saques em caderneta de poupancga.

Medida Provisoria n°. 161

Alterou a legislacdo do Imposto sobre a Renda das pessoas

juridicas.

Medida Proviséria n°. 162

Regulamentou a tributacdo pelo Imposto sobre a Renda dos
ganhos obtidos por pessoas fisicas e juridicas nas bolsas de

valores e nas bolsas de mercadorias e de futuros.

Medida Proviséria n°. 163

Dispds sobre a pena de demissdo a funciondrio publico
investido da atribuicdo de verificar o cumprimento das
obrigacdes tributdrias, o pagamento dos empréstimos
compulsérios e das contribuicdes sociais de competéncia da

Unido.

Medida Proviséria n°. 164

Disp6s sobre a conversio em BTN dos valores devidos

relativos aos tributos de competéncia da Unido.

Medida Provisoria n°. 165

Instituiu a identificacdo dos contribuintes, vedando o




137

pagamento ou resgate de qualquer titulo ou aplicacdo a

beneficiario nao identificado.

Medida Provisoria n°. 166

Transferiu para a Secretaria da Receita Federal a competéncia
sobre as receitas arrecadadas pelo Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agriaria (INCRA) e para a
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional a competéncia sobre
a apuracao, inscricdo e cobranca da divida ativa decorrente do

nao pagamento daquelas receitas.

Medida Proviséria n°. 167

Estabeleceu nova regulamentac¢do para a aplicagdao do Imposto

sobre a Renda no que diz respeito as atividades rurais.

Medida Provisoria n°. 168

Estabeleceu a criacio do Cruzeiro e determinou a

indisponibilizagdo de Cruzados.

Medida Proviséria n°. 169

Autorizou o Poder Executivo a ceder, a titulo oneroso e

mediante licitacdo, créditos relativos a Divida Ativa da Unido.

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 reestruturagdo do

Estado, por meio de uma reforma administrativa e da formalizacdo de um programa de

privatizacao de empresas.

Quadro 2 - Medidas Provisérias de contetido administrativo e institucional

Medidas Provisérias de n°. 148 e 149 Dispuseram a respeito da alienacdo de bens

imoéveis residenciais da Unido situados em

Brasilia e no Distrito Federal.

Medida Provisoria n°. 150

Tratou da organizacdo administrativa da

Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Medida Proviséria n°. 151

Dispds sobre a extincdo e dissolugdo de

entidades da administracdo publica federal.

Medida Provisoria n°. 155

Criou o Programa Nacional de Desestatizacao

(PND).

Medida Proviséria n®. 157

Criou os Certificados de Privatizacdo.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Brasil (1990a) e Moraes (2000, p. 167-194).
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O Plano Brasil Novo tinha a peculiaridade de associar a estabilizagdo econdmica com
a reestruturacdo do Estado, sendo essa organizada em torno de duas prioridades: a reforma
administrativa e a privatizacdo de empresas publicas. Diversamente da legislacio de
emergéncia argentina, o Plano Brasil novo ndo se limitou a um esforco de contengdo de
gastos, mas previu vdrias medidas destinadas a elevar a arrecadacgdo tributdria 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 comparacao com o Brasil,
cuja reforma do Estado adquiriu um carater 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 alteracdo substancial 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
orgdos especiais33 e centralizadas suas competéncias em outros. Destaca-se, entre tais
medidas, a redu¢cdo 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 criagdo da Secretaria da Administracao Federal, como 6rgdo de assisténcia
direta e imediata ao Presidente da Republica e incumbida dos assuntos relativos ao pessoal
civil da administracdo direta e indireta e da modernizacao e organizacdo administrativa.

Complementando a reforma da administragcdo publica federal, a Medida Proviséria n°.
151 propds a extincdo de cinco autarquias federais, oito funda¢des e onze estatais, as quais
totalizavam 14.500 funciondrios e acumulavam, na época, uma divida de aproximadamente
7,9 bilhdes de dolares, a qual passaria a ser absorvida pelo Tesouro Nacional™.

O programa de privatiza¢do 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
Desestatizacao, foram aprovadas pelo Congresso Nacional e deram origem, respectivamente,
a Lei n° 8.018, de 11 de abril de 1990, e a Lei n°. 8.031, de 12 de abril de 1990, essa dltima
depois regulamentada pelos Decretos n°. 99.463 e 99.464, de 16 de agosto de 1990.

33 Foram extintos os Ministérios da Fazenda, dos Transportes, da Agricultura, do Trabalho, do Desenvolvimento, da
Inddstria e do Comércio, das Minas e Energia, do Interior, das Comunica¢des, da Previdéncia e Assisténcia Social.
* A alta administracio publica federal passou a contar com os seguintes ministérios: Economia, Fazenda e
Planejamento; Agricultura e Reforma Agréria; Trabalho e Previdéncia Social; Infra-estrutura; Acdo Social;
Justica; Marinha; Exército; Relacdes Exteriores; Educacdo; Aerondutica e Sadde.

% Vide Anexos.
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A legislacdo estabelecia os seguintes objetivos para o Programa Nacional de
Desestatizacdo: a transferéncia a iniciativa privada das “atividades exploradas pelo setor
publico”; a reducdo da divida publica; a retomada dos investimentos nas empresas
privatizadas; a modernizacdo do parque industrial brasileiro e a ampliacio 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 formacdo de um “capitalismo popular’. Instituia, também, a Comissao
Diretora do Programa Nacional de Desestatizacdao, com a funcdo de coordenar a transferéncia
a iniciativa privada das atividades exploradas pelo setor ptblico, funcionando o BNDES como
gestor do Programa através da gestdo de um fundo de natureza contébil, o Fundo Nacional de
Desestatizagao.

O rol de empresas a serem privatizadas era simplificado e bastante eldstico,
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 privatizacao as
empresas publicas e sociedades de economia mista que, nos termos dos artigos 21, 159, inciso
I, “c”, e 177 da Constituicdo Federal, exercessem atividade exclusiva da Unido, o Banco do
Brasil, e o 6rgdo de resseguros referido no artigo 192, inciso II, do mesmo diploma legal.
Essas disposi¢des deixavam em aberto a possibilidade, na hip6tese de ulterior alteragdo dos
antes citados dispositivos constitucionais, de privatizacao dos servicos de telecomunicagdes e
dos monopodlios sobre a pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gis natural, assim como dos
minérios e minerais nucleares. Por outro lado, a Lei n°. 8.031/90 disciplinou de forma mais
liberal a participacdo do capital estrangeiro no processo de privatizacdo do que a legislacdao
pretérita, possibilitando-lhe a aquisicao de até 40% do capital votante (acdes ordindrias) e até
10% do capital ndo votante (acOes preferenciais). Além disso, a legislacdo previu a
caducidade das restri¢des a transferéncia do controle das empresas ao capital estrangeiro apds
o periodo de trés anos da privatizagao.

O Congresso Nacional pretendeu introduzir alteracao 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 Republica e acabou sendo excluida

do PND em sua versao final.
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3.2 AS CONDICOES PARA IMPLEMENTACAO DA REFORMA DO ESTADO NA
ARGENTINA E NO BRASIL

3.2.1 As condigoes politicas para a reforma do Estado: coalizdo de apoio no Parlamento

e 0 apoio social

A legislacdo de emergéncia argentina e as medidas provisorias editadas pelo governo
brasileiro possibilitaram uma nova forma de interven¢do do Estado em matéria econdmica e
continham uma delegacdo ao Poder Executivo para a realizagdo de mudangas institucionais,
particularmente em relagdo a estrutura administrativa e a privatizacdo de 6rgaos e atividades
publicas. Isso foi possivel mais em virtude de um contexto propicio do que a existéncia
prévia, nos paises analisados, de uma coalizdo parlamentar de apoio aos novos presidentes
eleitos e favordvel as propostas por eles apresentadas.

Na Argentina, Carlos Menem assumiu antecipadamente a presidéncia e governou até o
final do ano sem altera¢do na formagdo 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 Congresso Nacional com a seguinte composi¢do: 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 cendrio, durante os meses de maio e de junho de 1989, os
encarregados da negociacdo com a UCR informaram que o presidente eleito ndo aceitaria
assumir antecipadamente o governo com o Parlamento e a Corte Suprema com maioria
opositora. O agravamento da situagdo econdmica e a precoce designacdo do ministério de
Carlos Menem, que ja operava em junho de 1989 quase como um governo de fato, tornaram
inafastdvel um acordo entre a UCR e o presidente eleito. Todavia, o pacto se limitou a
garantia de que a UCR ndo seria hostilizada e de que os parlamentares radicais garantiriam,
inicialmente, o quérum para votacdo das primeiras leis a serem enviadas ao Congresso
(DUARTE, 1999, p. 39).

O governo de Carlos Menem obteve para a aprovacdo da legislacdo de emergéncia,
durante o periodo de transicao (julho a dezembro de 1989), o respaldo do Partido Justicialista,

que, apesar de ndo ter uma posicdo homogénea a respeito do tema da reforma do Estado, deu
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apoio aos projetos enviados pelo Executivo ao Congresso apds efetuar algumas modificacoes.
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 aprovacao da legislacdo
de reforma do Estado o respaldo dos partidos minoritarios e provinciais de extracao liberal
conservadora (UCeDé, Partido Democrata Progressista e outros) (IAZZETTA, 1997, p. 277).

Assim sendo, o acordo de co-habitagcdo 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 minoritdrios viabilizaram a aprovacdo das Leis de Emergéncia Administrativa e
de Emergéncia Econdmica e Social. Essas caracterizaram 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 funcdes de acompanhamento. A existéncia de um contexto politico-econdmico
propicio para que o Poder Executivo obtivesse do legislativo essa delegac@o de prerrogativas
explica o fato de que a matriz da reforma do Estado na Argentina tenham sido duas leis
“Onibus” 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 delegacdo 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 aprovagdo 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 conformacao legal dessa delegacdo de
poderes evidenciam a existéncia de um contexto institucional distinto do argentino.

Com efeito, no Brasil, Fernando Collor de Mello considerou, por sugestdo de seu
ministro da Justi¢a, 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 Constituicdo brasileira, de 1988, é elaborada pelo Presidente da
Republica, mediante delegacdo do Congresso Nacional. A delegacdo legislativa sofre
restricdes em relacdo a matéria e adota a forma de resolucdo do Congresso, ao qual cabe
especificar seu conteudo e os termos de seu exercicio.

As dificuldades, nesse caso, advinham do fato que o lapso de tempo necessario para a
apreciacdo e aprovagdo da legislacdo no Congresso poderia comprometer sua eficicia, em
virtude do prévio conhecimento a respeito das medidas a serem implementadas. Por outro

lado, poderia restringir o ambito de atuagdo do Poder Executivo, na hipdtese do Congresso
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expedir uma resolu¢do de cardter mais restritivo que o esperado. A ado¢do de medidas
provisérias, porém, foi uma “escolha” determinada pela reacdo contrdria dos principais
partidos ao uso da legislacdo delegada.

Assim sendo, Fernando Collor de Mello teve de optar por apresentar seu programa de
reformas num pacote de vinte e duas medidas provisdrias. Nos termos do artigo 62 da
Constituicdo brasileira de 1988, o Presidente da Republica pode adotar medidas provisorias
com forca de lei, nos casos de relevancia e urgéncia, 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 delegacdo as avessas,
em que resguardado o poder de revisdo do Congresso.

O formato legal adotado tinha a vantagem, sob o ponto de vista do governo, de
possibilitar imediata vigéncia as mudangas propostas e minimizar as chances de modificagao
dos textos legais no Congresso. Além disso, o governo optou por editar vinte e duas medidas
provisérias € ndo um menor ndmero, que aglutinasse as matérias tratadas, como uma
estratégia para ulterior negociacdo no Congresso. Isso porque a pulverizacao das reformas em
varias medidas provisérias aumentava o custo técnico e politico para sua modificacdo pelos
parlamentares.

Essas particularidades da legislagcdo brasileira de reforma do Estado evidenciam uma
diferenga importante existente entre os casos argentino e brasileiro no periodo ora sob exame.
No Brasil, o partido do presidente, o PRN, tinha uma representacdo pouco significativa no
Congresso Nacional e quase nenhum peso no contexto partiddario 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 gestdo com 40 dos 495 deputados federais, apenas 3 dos 81
senadores e nenhum governador, o que dificultava a formacdo de uma coalizio de apoio
propria e sujeitava o governo a aliancas politicas conjunturais e, portanto, instiveis
(PEREIRA, 2007).

Acrescente-se que, para a aprovacdao de seu programa de reformas, o governo de
Fernando Collor de Mello contou com o apoio condicional de uma coalizao 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 Reconstru¢do Nacional (PRN), o Partido Social Cristao

(PSC) e o Partido Social Trabalhista (PST).
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Embora o projeto de reforma brasileiro tenha logrado aprovacdo com algumas
alteracdes pelo Poder Legislativo, a amplitude da coalizdo partiddria de apoio a Fernando
Collor significou maior heterogeneidade de interesses e de grupos sociais com 0s quais 0O
governo teve de negociar.

Além disso, cabe observar que a coalizdo de apoio ao governo de Fernando Collor de
Mello tinha um cardter mais reativo as propostas do candidato opositor durante a campanha
eleitoral do que propositivas no sentido da reforma do Estado (PALERMO, 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 partiddrio necessdrio para sua implementagdo e aprofundamento.

Na Argentina, embora o partido do presidente Carlos Menem também ndo apoiasse
ativamente as reformas propostas, tendo inclusive entre seus eleitores alguns dos mais
afetados com programas como o de privatizacdo, o alto nivel de disciplina partiddria foi
importante para a aprovagdo e, depois, para a implementacdo 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 partiddria fez com que os legisladores justicialistas
mantivessem uma aceitagdo passiva das iniciativas do Poder Executivo, o qual pode se valer
do poder de decreto para levar adiante as privatizagdes e seu programa de reforma
administrativa sem que esses fossem substancialmente revistos ou modificados pelo
Congresso.36

Acrescente-se que, na Argentina, ndo apenas a agremiacdo no poder, o Partido
Justicialista, era a mais importante pelo peso histérico, nimero de filiados e representacdo
parlamentar, como também o governo de Carlos Menem formou, ao longo do tempo, maioria
na Suprema Corte argentina.

Com efeito, apds tentar sem sucesso obter a rendncia de 3 dos 5 ministros da Suprema
Corte de Justica aurgentinal,37 em 16 de setembro de 1989, o Poder Executivo enviou ao

Congresso um projeto de lei prevendo o aumento do nimero de ministros de 5 para 9. A

36 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.

%7 No inicio de setembro de 1989, Carlos Menem havia se pronunciado a respeito da necessidade de rentincia de
3 dos 5 ministros da Corte Suprema de Justi¢ca, de modo a possibilitar ao governo sua renovacido. A Corte
imediatamente reagiu através da Acordada 44, na qual afirmava a independéncia do Poder Judicidrio e
condenava ingeréncias do Poder Executivo (LA NACION, Buenos Aires, 23 sept. 1989). Cabe observar que
ingeréncias do Poder Executivo na composi¢ido do Judicidrio eram uma tradi¢do na politica argentina desde a
época de Perdn.
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justificativa apresentada era a necessidade de criar condicdes para solucionar o que 0 governo
considerava “o excessivo ndimero 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 enfrentar alguma discussdo, restou aprovado. A medida ndo encontrava dbice na
legislacdo argentina e possibilitou ao governo a nomeagdo imediata de 4 novos ministros.
Posteriormente esse nimero foi incrementado para 6, face a rendncia dos ministros Jorge
Bacqué e Severo Caballero.

Assim sendo, Carlos Menem assegurou “maioria automadtica” na Suprema Corte de
Justica a partir da nomeagdo de ministros com fortes vinculos politicos ou pessoais com seu
governo e que, portanto, validaram vdrias das politicas entdo adotadas. O ministro Julio
Nazareno, por exemplo, era antigo sécio do irmao 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 conhecidos apoiadores do justicialismo (HELMKE, 2005, p. 144).

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 estabelecia em 11 o nimero minimo de
ministros do Supremo Tribunal Federal, porém vedava a possibilidade de aumento desse
nimero por lei de iniciativa do Poder Executivo. Com efeito, a Constituicdo assegurou
autonomia administrativa e financeira ao Poder Judicidrio e vitaliciedade aos seus membros.
Além disso, vedou ao Poder Executivo a edicdo de medidas provisdrias que versassem a
organizacdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus
membros.

Em contraste com o que ocorreu no pais vizinho, o governo de Fernando Collor de
Mello nomeou tdo somente um ministro para o Supremo Tribunal Federal, seu primo Celso de
Mello. Além disso, o Judicidrio foi o ambito privilegiado de discussdo, primeiro, das politicas
implementadas pelo governo de Fernando Collor de Mello e, segundo, da atua¢do do préprio
Presidente, eis que a gestdo de Fernando Collor de Mello se encerra com sua cassacdo pelo
Supremo Tribunal Federal em 29 de dezembro de 1992 mesmo apds o presidente ter

apresentado formalmente sua rentincia.

* LA NACION, Buenos Aires, 16 sept. 1989.
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3.2.2 As condicoes institucionais para implementacao da reforma do Estado: capacidade

técnica e desenho constitucional

Ha que se considerar ainda que o tipo de delegacdo 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 distintas nos dois paises. Essas, por
sua vez, ajudam a explicar a diferenca de velocidade na implementacao da reforma do Estado
em cada uma dos paises aqui considerados.

Embora tanto a legislacdo argentina como a brasileira veiculassem uma delegacdo, sob
o ponto de vista formal, para o Executivo implementar mudancas nos 6rgaos e nas atividades
estatais, essa autorizacdo legislativa era de cardter mais amplo e personalista na Argentina e
mais técnica e restritiva no Brasil.

Um primeiro aspecto a destacar é que legislacdo argentina expressamente autorizou o
Poder Executivo federal a proceder a reorganizacao estatal, outorgando-lhe, inclusive poderes
discriciondrios para decidir a respeito da forma de privatizacdo dos 6rgdos e empresas
estatais. A legislacdo brasileira, em contraste com a argentina, instituiu um programa, O
Programa Nacional de Desestatizacdo, sob coordenacdo de uma Comissdo 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 destinagdo dos recursos
provenientes das alienacdes. Além disso, a legislagao estabeleceu os procedimentos a serem
observados nas privatizagoes, criou um Fundo Nacional de Desestatizagdo, designando um
orgdo técnico, o BNDES, para atuar como seu Gestor.

Essas diferencas sao indicativas da deficiéncia do aparato administrativo do Estado
argentino em comparacdo com o brasileiro. Como afirma lazzetta (1997, p. 270, traducdo
nossa), o Estado brasileiro, apesar da deterioracdo de suas capacidades, “[...] conservava
redutos de eficiéncia tecnoburocrdtica em condi¢des de proporcionar capacidades técnicas
autdnomas”.

Com efeito, a execugdo das privatizacdes na Argentina nao teve o apoio de um 6rgao
técnico como no Brasil. A legislacdo argentina previa, como se viu anteriormente, érgaos de
controle e acompanhamento, mas ndo de administracio do programa de privatizagdo. As
primeiras privatizagdes na Argentina foram implementadas sob a responsabilidade dos
interventores e de determinados 6rgdos do Executivo, sendo exemplificativos a esse respeito a

atuacdo da interventora da ENTel, Maria Julia Alsogaray, no processo de venda da companhia
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e a participacdo do Ministério de Obras e Servigos Publicos e de seu titular, ministro Roberto
Dromi, na privatizacdo das Aerolineas Argentinas. O Banco Nacional de Desenvolvimento
argentino (BANADE), similar do BNDES brasileiro, teve participacdo apenas periférica nas
privatizacdes, auxiliando na contratacdo 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 intervengdo pelo Poder Executivo por meio do Decerto n°.
866 de maio de 1990, o qual antecipou sua liquidacdo 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 ndo apenas
distinguem o inicio do programa de privatizagdes na Argentina das privatiza¢Oes levadas a
efeito no governo de Fernando Collor de Mello, como também ajudam a entender a maior
celeridade do programa argentino.

No Brasil, as privatizagdes estiveram sob a gestdo de um corpo técnico governamental,
o qual acumulava experiéncia a respeito do tema. Além disso, esse grupo de técnicos
integrava o mesmo 6rgdo que fora, no periodo anterior, encarregado do financiamento e
planejamento industrial e participara das “reprivatizagdes” conduzidas pelos governos do
General Jodo Figueiredo e de José Sarney. E importante notar que, de acordo com Iazzetta

(1997):

[...] o fato de que as privatiza¢cdes 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 indicios permitem supor que 0s
diretores do BNDES conceberam as privatizagdes como um instrumento para
redefinir o modelo industrial do pais em um contexto de crise fiscal e revolucdo
tecnoldgica antes que um meio para instalar obsessivamente um Estado minimo.
(Ibid., p. 275, tradugdo nossa).

Assim, a centralizacdo da execucdo num 6rgao técnico ndo apenas atesta a existéncia
de maiores capacidades de autonomia e gestdo do Estado brasileiro, como também conferiu
ao programa de privatizacdo um cardter mais compassado e de acordo como as exigéncias
constitucionais.

Cabe notar que, ndo obstante as diferencas até aqui assinaladas, a centraliza¢do da
execuc¢do das privatizagdes no Poder Executivo, na Argentina, € num 6rgao técnico, no Brasil,
cumpriu uma funcdo similar nos dois paises, que foi a de outorgar credibilidade aos

respectivos programas € ao comprometimento com uma agenda de reforma do Estado. Pode-
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se também ponderar que, apesar das peculiaridades na orientacdo que presidiu as
privatizacdes sob a gestdo do BNDES no Brasil, foi a centralizacdo dessas num 6rgdo técnico
a razdo de sua continuidade apds a cassagdo de Fernando Collor de Mello, uma vez que o
programa de privatizacdo manteve relativo distanciamento das turbuléncias politicas desse
governo.

Acrescente-se que, enquanto a delegacdo legislativa para as privatizacdes na Argentina
foi ampla em relacdo aos 6rgdos e atividades afetados e permissiva em relacdo ao capital
estrangeiro, as disposicoes do Programa Nacional de Desestatizagao brasileiro tiveram um
cardter mais nacionalista e resguardaram os monopdlios do Estado. Essas diferencas ndo
foram o resultado de uma vontade politica ou de culturas distintas, e sim produto de
condigoes institucionais absolutamente diversas.

A Argentina teve, ao longo de sua historia, duas Constitui¢des. A Constituicao
histérica de 1853, com as alteracdes posteriores, e a Constitui¢cdo peronista de 1949. Essa
ultima foi a responsdvel pela introducdo 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 Constituicao histérica.

Tendo em vista que o governo Alfonsin ndo logrou obter um acordo para proceder a
reforma constitucional como era intencdo do Presidente, ao inicio do governo de Carlos
Menem vigia, na Argentina, a Constituicdo de 1853 com as alteracdes realizadas em 1957.
Essa reforma havia introduzido um artigo na Constituicdo assegurando direitos aos
trabalhadores, contudo fora interrompida sem que se tivesse incluido na Carta argentina outras
disposi¢des, como as relativas a interven¢do do Estado na economia e os monopolios estatais.
Isso significou que o governo de Carlos Menem ndo encontrou na ordem constitucional
argentina disposi¢cdes semelhantes as contidas na Constituicdo brasileira de 1988 e que
impuseram restricoes de direito aos programas de reforma do governo de Fernando Collor de
Mello.

Por um lado, a Constituicdo brasileira de 1988 estabeleceu um padrao de
relacionamento ente as instituicdes politicas que relacionava democracia com
descentralizac@o. Nesse sentido, foram expandidas as prerrogativas dos estados e municipios
frente a Unido e dos poderes Legislativo e Judicidrio frente ao Executivo.

Por outro lado, a Constitui¢do brasileira de 1988 junto com a ampliagdo das liberdades
pessoais e civis estabeleceu uma série de mecanismos de protecdo social aos trabalhadores
privados e aos servidores publicos. Esses adquiriram direito a sindicalizacdo e a greve,

ampliaram o direito a aposentadoria e asseguraram status constitucional para as garantias de
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estabilidade no servigo publico e irredutibilidade de vencimentos, inclusive na hip6tese de
disponibilidade.

Acrescente-se que as disposicOes relativas a ordem econOmica estabeleceram
privilégios para as empresas publicas, como o monopdlio na prestacao dos servigos publicos,
e tratamento diferenciado para as empresas nacionais e estrangeiras.

Disso resultou, sob o ponto de vista material, a constitucionalizacdo de determinados
temas e a obrigatoriedade das politicas governamentais se ajustarem aos ditames
constitucionais.” Acrescente-se que, sob o ponto de vista procedimental, a Constituicio de
1988 limitou a capacidade da Unido e do Poder Executivo de conduzir de forma auténoma a
economia e as politicas sociais e aumentou a necessidade da Presidéncia moldar coalizdes
politico-partidarias para governar (SALLUM JR., 1996, 153-155)..

Cabe ainda observar, que essas diferencas entre as Constitui¢des argentina e brasileira
ndo tiveram um papel neutro em relacdo a implementacao da reforma do Estado nos dois
paises. No Brasil, ndo apenas a Constituicdo de 1988 estabelecia limites para o Programa
Nacional de Desestatizacdo, como também a inobservancia de disposicdes constitucionais foi
motivo para o questionamento judicial do plano de estabilizacdo 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 Constitui¢do, inclusive para
inserir limites mais claros para a acdo do Poder Executivo, deu ensejo a uma negociagao que
introduziu a possibilidade de reelei¢do do Presidente da Reptiblica e possibilitou que Carlos
Menem aprofundasse, num segundo mandato na presidéncia, o programa de mudancgas
institucionais iniciado em 1989.

Acrescente-se que nao era apenas sob o ponto de vista das regras constitucionais que
0s governos argentino e brasileiro enfrentavam constrangimentos dispares para a execugao de
seus programas de reforma do Estado (NEGRETTO, 2002).

No Brasil, o poder de decreto do Executivo € exercido por meio da edicdo de medidas
provisdrias com forca de lei, as quais estdo previstas no artigo 62 da Constituicdo Federal de
1988 para serem utilizadas em casos de relevancia e urgéncia, e, na redagdo vigente a época,
deviam ser submetidas a aprovagdao do Congresso no prazo de 30 dias de sua edi¢@o, sob pena

de perda de sua eficécia.

39 _ R . .

De acordo com Couto e Arantes (2003), a peculiaridade da Constitui¢do brasileira foi ter consagrado como
norma constitucional dispositivos que, em verdade, apresentam caracteristicas de politicas governamentais, com
reflexos no processamento do sistema politico.
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Na Argentina, por sua vez, a utilizacdo de decretos de natureza legislativa tinha
origem metaconstitucional, pois até 1994 os decretos de necessidade e urgéncia ndo estavam
previstos na Constitui¢do, nem derivavam de uma autorizacdo legislativa. Os decretos de
necessidade e urgéncia foram criacdes de fato do presidente Rauil Alfonsin que, somente em
1990, foram reconhecidos pela Suprema Corte argentina como instrumentos legislativos
constitucionalmente validos. Nessa oportunidade, a Suprema Corte consolidou uma
interpretacdo muito benéfica 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¢cdo de medidas rdpidas; 2) e que o Congresso ndo tenha legislado de
forma diversa do decreto nos temas em questao.

Assim, no caso argentino, a edicao de decretos era matéria de ambito discriciondrio do
Executivo, considerando-se, ademais, que a simples inacdo do Congresso consistiria
indicativo suficiente do consentimento legislativo e, portanto, de aprovagdo ticita e atribui¢dao
de forca de lei ao decreto de necessidade e urgéncia editado.

No Brasil, ao revés, a auséncia de manifestacdo do Congresso a respeito do cabimento
e aprovacao das medidas provisorias editadas pelo Executivo implicava sua perda de eficicia
€, na prética, obrigava o governo a reeditar constantemente a medida provisdria enquanto nao
houvesse apreciacdo pelo Legislativo.

A comparagdo das caracteristicas do poder de decreto do Executivo na Argentina 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 legislacdo argentina possibilitava ao Executivo o exercicio do veto sobre
eventuais alteracdes introduzidas pelo Legislativo no conteido dos decretos de utilidade e
urgéncia deixa bastante claro que, no pais vizinho, o Executivo dispunha de maior capacidade
de controle da agenda legislativa em comparacdo com o Brasil.

Enquanto no Brasil o Executivo necessitava articular uma ampla coalizdo de apoio
partiddrio para garantir a aprovacdo de suas medidas provisérias, sob pena de expor-se a
constante reedi¢do das mesmas, o presidente argentino contou, neste periodo, ndo apenas com
uma delegacao 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.
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3.3 A IMPLEMENTACAO DA REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA E NO
BRASIL

3.3.1 O programa de privatizacao na Argentina e no Brasil

A literatura, de modo geral, estd de acordo em caracterizar o periodo compreendido
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, hd, nos dois paises, uma atitude decidida dos novos
presidentes no sentido de adotar uma agenda reformista e associd-la a seus planos de
estabilizacdo econdmica. Na Argentina, Carlos Menem valeu-se da situagdo de emergéncia
socio-econdmica causada pela hiperinflacdo para propor a adocdo de um programa de
privatizacdo que até entdo havia se mostrado inaceitivel em seu partido e invidvel
politicamente. No Brasil, a legitimidade obtida através da elei¢do direta, na qual foram
derrotados o candidato adversdrio e seu projeto alternativo, possibilitaram a Fernando Collor
de Mello apresentar um amplo programa de privatizacdo e reforma do Estado que até entdo
parecia impensavel e que em outro contexto ndo teria obtido apoio.

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

Essas caracteristicas, segundo Romero (2006), derivam do fato de que, inicialmente,
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 privatizacdo implementados nesse periodo,
o da ENTel e o das Aerolineas Argentinas, foi uma demonstracdo da vontade e da habilidade
do governo em levar adiante reformas. O empirismo na conducdo e o modo simplificado do
procedimento adotado nessas privatizacdes respaldam a interpretacdo, segundo a qual a
reforma do Estado, nesse periodo inicial, ndo foi concebida como um programa articulado de
mudanca institucional, mas destinou-se a obtencao de fundos adicionais para saneamento das
contas publicas e a auxiliar na resolu¢do do problema da divida externa.

Uma das primeiras medidas adotadas pelo Presidente Carlos Menem foi a designacao

da engenheira e deputada federal pela UCeDé Maria Juilia Alsogaray como interventora na
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companhia telefOnica estatal, a ENTel, outorgando-lhe autonomia para preparar a privatizagao
da empresa. A escolha da interventora, segundo Margheritis (1999, p. 163), foi parte da
estratégia de aproximagdo do governo com os circulos empresariais e de enfretamento do
problema de credibilidade.

Assim sendo, antes do transcurso de um més da aprovagdo da Lei n.° 23.696 foi
publicado pelo Presidente Carlos Menem o Decreto n.° 731/89, que estabeleceu o marco
juridico no qual deveria se processar a privatizacdo da companhia telefonica argentina
(ARGENTINA, 2002). Nao houve, neste caso, a reestruturacdo da empresa antes de sua
alienacdo, sendo priorizada, por determinagdo presidencial, a celeridade no processo de
privatizacdo, uma vez que o decreto antes citado dispunha que, antes de 10 de dezembro de
1989, deveriam ser editadas as condi¢des para a licitacdo. A respeito da motivagdo para
imprimir celeridade ao rito em detrimento de outros requisitos, afirmou a interventora:
“Devemos proceder rapidamente, de modo a enviar sinais para atrair o capital investidor. Isso
fard possivel manejar o tema da divida externa mais facilmente”.*’

Virias foram as questdes ou temas envolvidos na privatizagdo da ENTel, conforme
Margheritis (1999, p. 167-170), sendo que as solu¢des adotadas privilegiaram a viabilidade
econdmica em lugar da viabilidade técnica do processo de venda.

Em primeiro lugar, foi estudada a possibilidade de divisdo da empresa em varias
regides, 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
recomendacao dos consultores internacionais, optou-se pela divisao da empresa em apenas
duas regides, contrariando o interesse dos pequenos fornecedores locais de insumos, os quais
haviam postulado a divisdo da empresa por regioes.

Em segundo lugar, discutiu-se o tema da provisdo de equipamentos aos futuros
concessiondrios. 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¢des obrigando os adquirentes a honrar os contratos de
fornecimento de insumos firmados durante o processo de privatizacao 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 telefénicos, ndo apenas a possibilidade de

“ LA NACION. Buenos Aires, 27 junio 1989.
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capitalizacdo, mas que o vencedor da licitacdo seria o que oferecesse maior quantidade de
bonus da divida externa.

Em quarto lugar, foi debatido o preco da empresa. O Banco Nacional de
Desenvolvimento (BANADE) foi encarregado de licitar uma consultoria para proceder a
avaliacdo da ENTel, sendo que a consultora Coopers & Lybrand estimou o preco dos ativos
em 3 bilhdes de ddlares e a empresa entre 1 bilhdo e meio a 1 bilhdo e oitocentos milhdes de
dolares. A interventora e o governo, estimando que ndo haveria interessados na compra da
empresa por tal valor, estabeleceram que a privatizacdo seria inicialmente de 60% das agdes
da companhia, por um valor minimo de 214 milhdes de délares em dinheiro e o restante em
bonus da divida publica.

Em quinto lugar, foi considerado o valor do servigo telefonico. Esse foi incrementado
em algo como 90% entre agosto de 1989 a setembro de 1990, como forma de tornar atrativa a
privatizacdo da telefonica argentina.

Dessa forma, no principio de 1990, foram publicados outros quatro decretos pelo
Presidente Carlos Menem estabelecendo as condi¢des para a privatizacdo da ENTel: o
Decreto n.° 59/90 dividiu em duas 4dreas a rede telefénica 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, dispds que a licitacdo seria 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 agdes seriam reservadas para
os empregados, 5% para as associacdes cooperativas e 25% seriam oferecidas em oferta
publica. Por fim, estabelecia-se um cronograma de 9 meses dentro dos quais deveria ser
concluida a privatizagdo da companhia telefonica.

Por fim, em novembro de 1990, foi concluido o processo de privatizagao da ENTel,
com a edicdo do Decreto n.° 2.332/90 que a transferiu para seus novos proprietdrios, as
empresas Telecom Argentina S/A e Telefonica de Argentina S/A. Essas obtiveram o
monopdlio da prestagdao do servico de telefonia por 8 anos, renovaveis por mais 3 anos, nas
regides norte e sul do pais respectivamente. Além disso, obtiveram a concessao compartilhada
do servigo de telefonia internacional e a permissdo para participar das licitagdes de servigo de
telefonia mével em suas dreas de operagdo (AZPIAZU, 2002, p. 134).

Nem mesmo a resisténcia do sindicato dos telefOnicos 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 Subsecretdrio de Comunicacdes. A posicao
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assumida em favor do governo, com o qual o Subsecretdrio pretendia negociar 0 apoio a
privatizacdo da ENTel em troca da garantia dos empregos e de melhores saldrios, acirrou o
conflito com os empregados e lhe custou a lideranca do sindicato. No final de 1989, por
ocasido de eleicdes internas no sindicato, assumiu uma lideranca mais combativa e critica ao
governo. Dessa forma, no final de setembro, o sindicato dos telefonicos declarou greve. A
Interventora e o Presidente Carlos Menem adotaram uma postura inflexivel diante da
oposi¢do, cortando beneficios dos trabalhadores e, apds, promovendo demissdes em massa até
obter do sindicato o fim da greve.

Semelhante postura, contudo, ndo foi adotada em relacdo aos bancos e credores
externos, com os quais o governo teve de negociar e fazer concessdes para obter o waiver®!.

Acrescente-se que a utilizagao 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 privatizacdo. Nesse particular, houve, inclusive, uma disputa implicita
nas primeiras privatizagdes entre a interventora da ENTel e o Ministro de Obras e Servigos
Publicos Roberto Dromi, responsdvel pela conducdo 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 privatizag@o argentino.

Em 06 de novembro de 1989, em virtude do disposto na Resolucao MOSP 183/89, o
Ministério de Obras e Servicos Publicos assumiu a gestdo operativa das Aerolineas
Argentinas € o ministro Roberto Dromi foi encarregado de preparar a privatizacdo 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 privatizagdo parcial da empresa aérea por concorréncia
internacional pela modalidade de convite. Esse dispunha que seriam alienadas 85% das a¢des
da empresa e de sua participagdo aciondria nas empresas Buenos Aires Catering S/A e
Operadora Maiorista de Servicos Turisticos Sociedade do Estado (OPTAR). As condi¢des
para a licitacdo, 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 conclusdo da transferéncia da empresa

(ARGENTINA, 2002).

*1'O waiver era a dispensa que os bancos internacionais deveriam conceder para privatizacio das empresas pelo
governo argentino, uma vez que, em meados do ano de 1987, o governo 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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A caracteristica da privatizacdo das Aerolineas Argentinas foi a plasticidade das
condig¢des para a privatizacao, decorrente da adocao 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 razao a
vérias modificagcdes do Decreto n.° 1591 destinadas a facilitar a privatizac¢do da estatal.

Nesse sentido, o Decreto n.° 575/90, de 28 de mar¢o de 1990, modificou as condi¢des
estabelecidas no primeiro edital de privatizacdo, dispondo entre outros sobre a utilizacdo de
titulos da divida e sua composi¢cdo no pre¢o. O Decreto n.° 797/90, de 26 de abril de 1990,
ajustou em 30 dias o cronograma da licitacdo. 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
excecdo dos servigos de terra no aeroporto e de free-shop que a Forca Aérea administrava e
que foram excluidos da privatizacdo; 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 servigos de terra e de free-shop. Em 21 de junho, nova prorrogacao
de 15 dias no cronograma foi estabelecido pelo Decreto n.° 1172/90 (ARGENTINA, 2002).

A principal dificuldade em encontrar licitantes para a empresa estava relacionada com
a exigéncia de que o consdrcio vencedor fosse formado por maioria de capital argentino
(REY, 2001, p. 106). Movido pelo interesse em dar rdpida solucdo a privatizacdo da empresa
aérea, o governo nao apenas assumiu as dividas da mesma, como referido acima, mas também
outorgou beneficios fiscais ao comprador, com a isen¢do do pagamento de impostos pelo
periodo de cinco anos.

Em 06 de julho de 1990, somente o consdrcio formado pela espanhola Ibéria e Cielos
Del Sul, proprietaria da empresa argentina Austral, se apresentou como candidato a aquisicao
da empresa aérea estatal. Essa tltima, com a aquisicdo das Aerolineas Argentinas, passava a
deter o monopdlio privado do transporte aéreo no pais.

Indmeras criticas e 6bices de cardter técnico foram formulados pelos 6rgdos de
controle envolvidos no processo de privatizagdo. O principal foi a propositura de uma acado
judicial questionando o tipo juridico escolhido para a empresa que resultasse da privatizagao,
que se alegava inexistir no ordenamento juridico argentino, e solicitando a suspensdo do
processo de privatizacdo das Aerolineas Argentinas. Nesse caso, o ministro Roberto Dromi
logrou que a acdo fosse avocada pela Suprema Corte de Justi¢a, alegando a relevancia

institucional da matéria e as possiveis consequéncias irrepardveis em caso de suspensdo do
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processo de licitacao, tendo o Judicidrio determinado o prosseguimento da privatizacdo (REY,
2001, p. 109).

Por fim, em 18 de julho de 1990, o Decreto n.® 1354/90 firmado pelo Presidente
Carlos Menem adjudicou as Aerolineas Aéreas ao consorcio formado pelas empresas Ibérica e
Cielos Del Sur pelo valor de 130 milhdes de dolares em dinheiro e 1 bilhdo e 600 milhdes de
dolares em titulos da divida externa. Assim mesmo, em 08 de agosto, o consorcio
adjudicatario da concessdo enviou uma correspondéncia ao Ministério de Obras e Servigos
Publicos, na qual propunha a substitui¢do do montante em dinheiro por uma carta de fianca
pelo prazo necessdrio ao governo para obter o waiver dos credores externos. A proposta
instaurou uma discussdo na Comissdo Bicameral de acompanhamento das privatizagdes 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 apods a assinatura do contrato de privatizagao.

Foi também no inicio da gestdo de Carlos Menem, em 21 de setembro de 1989, que foi
publicado o Decreto n.° 823/89, criando uma autarquia, a Direcdo Nacional Vidria, e
incumbindo o Ministério de Obras e Servicos Publicos da elaboracio de um Programa de
Reconversao Vidria. Esse deveria permitir a recuperagdo das estradas federais por meio da
concessao de obras publicas com uso de pedégio, 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 terceiros, no ambito desse programa, quase 10 mil quilometros 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 concentracdo da producdo, centros turisticos, portos maritimos e pontes
internacionais. Além disso, pelos trechos concedidos circulava mais de 70% do produto
interno bruto. Os consorcios vencedores eram formados pelas principais empreiteiras que
prestavam servigcos ao Estado.

Também em relagdo a privatizacdo das estradas federais surgiram diversos protestos
das empresas e usudrios particulares, os quais reclamavam da autorizacao para cobrar pedédgio
mesmo antes da realizacdo de obras nas estradas e questionavam a constitucionalidade dos
pedagios em caso de inexisténcia de rotas alternativas. A atuacdo da Suprema Corte
Argentina, também neste caso, foi decisiva, uma vez que proferiu decisdo favordvel ao

programa de privatizacdo do governo, dispondo que “a exigéncia de vias alternativas de
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trafego ensejaria o desfazimento da equacdo econdmico-financeira do Estado”. Essa decisdo,
na qual participou o ministro Rodolfo Barra, o qual havia desempenhado o cargo de
Secretdrio de Obras Publicas durante a elaborac¢do do plano de concessdo, ndo foi suficiente
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 realizacdo das primeiras privatizacdes na Argentina contrasta com o
ritmo mais lento que o Programa Nacional de Desestatiza¢do tomou no Brasil.

O PND identificou e programou a privatizacdo de 31 empresas estatais, em sua quase
totalidade, voltadas a producdo de bens industriais. Todavia, o inicio do processo de
privatizacao foi relativamente demorado e as primeiras vendas ocorreram somente em outubro
de 1991, coincidindo com o final do prazo de 18 meses de retencdo dos ativos monetarios
estabelecidos na Reforma Monetaria 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 15 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 Siderdrgica de Tubardo (CST)
e as acOes 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 siderdrgico, petroquimico e de fertilizantes.

Uma das explicagdes para o ritmo mais lento das privatizagdes no Brasil, segundo
Velasco Jr. (1997, p. 22), € o fato de que “inexistiam, ainda nessa época, consenso entre as
elites brasileiras sobre a reforma do Estado”, tampouco haviam bases organizadas de apoio,
fossem elas parlamentares ou de segmentos organizados 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 orientacao liberal
das politicas adotadas pelo governo de Fernando Collor de Mello ndo era apenas um objetivo
do programa de governo, e sim uma exigéncia das forcas politicas a ele aliadas. Com efeito,
os programas de reforma propostos e aprovados pelo governo de Fernando Collor possuiam
um componente de legitimacdo politica interna e externa, mas, no periodo aqui analisado, o
governo, quer por op¢ao propria, quer por orientacdo de seus técnicos, ndo deu ao PND uma
orientacdo minimalista.

Como bem observam os autores acima citados, a Ministra da Economia, Zélia Cardoso

de Mello, cuja gestdo corresponde ao periodo aqui analisado, “nunca se notabilizou pela
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defesa dos principios da doutrina econdmica liberal” (Ibid., p. 293). Além disso, a Reforma
Monetéria 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 estabilizacdo
econOmica, teriam deixado claro que ndo aceitariam mais “surpresas” e teriam pressionado o
governo no sentido de adotar ndo apenas um discurso, como também uma conduta mais
liberalizante. Essa linha de andlise auxilia a compreender o paradoxo da lenta implementacao
do PND face ao carater resoluto da ado¢c@o de uma estratégia reformista e da rdpida aprovacao
da respectiva legislagdo. Além disso, contribui para a compreensdo acerca da evolucido do
governo de Fernando Collor de Mello no sentido de acelerar o processo de privatizacdo e o
aprofundar o programa de reforma do Estado com a alteracdo da Constitui¢do de 1988 no
segundo periodo de seu governo.

A percepgao que a Ministra da Economia e seu grupo de técnicos possuia a respeito da
privatizacao de empresas era a de que essa deveria ser um instrumento de reordenamento da
esfera economica, mas sem que o Estado deixasse de ter um papel estratégico. Tratava-se
para esse grupo, segundo Schneider (1992, p. 10), de “reformar a intervencao do Estado, ndo
elimind-la”. Esse reordenamento deveria se dar com a finalidade de contribuir para a redugdo
da divida publica e o saneamento das finangas e, por outro lado, propiciar a moderniza¢ao do
parque industrial brasileiro por meio da retomada dos investimentos pela iniciativa privada e a
ampliacdo 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 vocdbulo desestatizacao
e ndo privatizacdo para definir a natureza do programa que seria posto em prética pelo
governo de Fernando Collor de Mello.

Em segundo lugar, a ministra Zélia Cardoso de Mello resistia a negociag¢do da divida
externa brasileira nos marcos do Plano Brady, o qual previa a renegociacdo dos débitos com
desdgio tendo como contrapartida a realizacdo de um ajuste estrutural. Note-se que, para o
governo, boa parte da credibilidade que o PND conferia as politicas de governo advinha do
fato de sua execucdo ter sido confiada a um 6rgdo técnico. Como lembra Schneider (1992, p.
10), “[...] para o BNDES a privatizacdo era um programa pragmadtico, ‘sem qualquer
engajamento ideoldgico’, para restaurar a estabilidade financeira”.

Em terceiro lugar, a empresa estatal escolhida para iniciar o PND, a Usiminas, era uma
empresa rentavel, o que tornava, em principio, desinteressante para o governo sua alienagao, e

do ramo siderurgico, o que a fazia apenas relativamente atrativa como aquisicdo para
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possiveis investidores, uma vez que as empresas mais cobigadas, a época, eram as prestadoras
de servigos publicos.

A escolha da Usiminas para iniciar o PND obedeceu a critérios pragmaticos, eis que
ndo era uma empresa que necessitasse de um esforgo prévio de saneamento, e a sua alienacao
ndo encontrava grande resisténcia, pois correspondia aos interesses dos administradores do
sistema Sidebrds, 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. Acrescente-se que, no governo Sarney, 0s cargos nas empresas estatais haviam sido
utilizados excessivamente como forma de obter o apoio dos aliados politicos, a ponto de
provocar a demissao do presidente da Holding estatal Sidebrds, Amaro Lanari (SCHNEIDER,
1992, p. 11). Além disso, a Constituicao de 1988 estabeleceu varios controles e limitacoes
sobre as empresas estatais, os quais tornavam mais dificil sua gestdo e contribuiram para a
visdo de seus administradores de que a privatizacdo poderia ser uma boa solug¢do. 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 privatizagcdes o leilao
publico de blocos de acdes estatais nas companhias, sem a necessidade de aquisicao de uma
quantidade minima de titulos e sem a exigéncia de pré-qualificacdo dos interessados.*” Essa
estratégia possibilitava menor controle do resultado final da venda, eis que o comprador
poderia ser um s6 ou haver a pulverizagdao das acdes com controle, mas permitia melhores
resultados financeiros. Além disso, a criacdo dos Certificados de Privatizacdo, junto com a
Reforma Monetdria, e a obrigatoriedade de sua aquisicdo pelas entidades privadas de
previdéncia privada, sociedades seguradoras e de capitalizacdo e institui¢des financeiras
serviu como uma forma de prévia capitalizacdo do Estado e pretendeu estimular as entidades

" . . . . . . . 43
financeiras antes citadas a direcionar seus investimentos para o setor produtivo.

*2 Cabe observar que a exigéncia de pré-qualificacio e de compra de uma quantidade minima de acdes existia no
formato anterior, adotado pelo governo Sarney para as reprivatizagdes entdo executadas. A respeito dessas
diferencas, ver Velasco Jr. (1997).

# Qs incentivos advinham do fato de que os Certificados de Privatizacio perdiam valor com o tempo, no
montante de 1% ao més, por um prazo de 40 meses, contados da data da primeira oferta de agdes de empresa
publica. O cardter degraddvel dos Certificados de Privatizacio induzia as entidades financeiras a se tornarem,
primeiro, investidoras diretas, para somente depois revenderem suas agdes.
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Em quinto lugar, o conceito que embasava a equipe técnica do governo era de que a
reforma do Estado deveria contribuir para sua despolitizacdo. 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 e no Brasil

A reforma na administragdo 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 preocupagdo dos novos gestores no Brasil. Por um lado, a reducdo do gasto
publico, com a extincdo de 6rgdos e atividades na administracdo publica. Por outro lado, a
centralizacdo do poder em 6rgdos mais técnicos e a despolitizacdo do Estado, por meio da
eliminacdo de cargos e funcdes de confianca e a extingdo de arenas de negociacdo
corporativas.

A referida legislacdo reduziu de 27 para 12 o nimero de ministérios e extinguiu 11
empresas estatais e treze outras agéncias. Essa reestruturacdo dos 6rgaos da administragdo
federal fundamentou, de fato e de direito, a dispensa dos ocupantes de fun¢@o de confianga ou
funcdo de assessoramento superior, o cancelamento das cessdes e requisicoes de pessoal, a
exoneracdao de ocupantes de cargo ou fun¢ao de confianga e o retorno ao cargo de origem de
diversos servidores. Houve também uma reducdo efetiva na forca de trabalho na
administracio publica federal, estimando-se que 112 mil servidores tenham sido demitidos ou
dispensados 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 nimeros, apesar de elevados, ficaram aquém do pretendido pelo governo, cujos
planos eram de, com a reforma administrativa, reduzir em 20% o nimero de servidores publicos,
algo em torno de 350 mil de um total de 1 milhdo e 600 mil. Essa reducdo deveria atingir tanto os

trabalhadores nas empresas estatais como os servidores da administracdo publica federal,

4 SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma Administrativa no contexto da democracia. Brasilia: DIAP/Arko
Advice, 1997.
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produzindo uma economia capaz de transformar o déficit fiscal em conta corrente do governo de
8%, em 1989, num superavit de 2% em 1990 (RODRIGUES, 2000, p. 110).

Acrescente-se que, como parte da reforma administrativa, o governo de Fernando
Collor extinguiu o Conselho de Politica Industrial e diversos outros conselhos e comissoes
encarregados da formulacao e execucgdo de politicas setoriais (DINIZ, 2004).

Como se pode observar, a €nfase da reforma administrativa executada pelo novo
governo brasileiro foi a despolitizacao do Estado, com a eliminacdo do excesso de cargos e
remuneracdes que, a seu juizo, favoreciam o clientelismo e o corporativismo. Além disso, a
centralizacdo do poder decisério nos ministérios ligados a drea econdmica demonstrava nao
apenas a preocupacdo com a reducdo de gastos e busca do equilibrio financeiro, como
também a estratégia de concentrar o poder decisério nos ministérios da drea técnica e nos
orgdos da Presidéncia da Republica.

Na Argentina, o cariter corporativista do plano de estabilizacio econdOmica e a
necessidade de obter respaldo do Partido Justicialista para aprovacao da legislacdo de reforma
do estado e execugdo da politica de privatizacdo, fez com que a reforma administrativa
adotasse, inicialmente, o cardter de contencdo do gasto e do ndmero de cargos na
administracio publica federal.

A reforma administrativa foi executada a partir da aprovacao das Leis n.° 23.696 e
23.697 e, a partir marco 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 contratagdes
efetuadas pelo Estado, inclusive com o congelamento de cargos, a fixacdo de teto salarial para
os servidores da administragdo publica, que ndo poderiam receber mais do que 90% do valor
do saldrio do Presidente da Repiblica, e a proibicdo do acimulo de cargos publicos. Além
disso, efetuou uma reestruturacdo do nimero de Secretarias e Subsecretarias de governo, que
foram organizadas em numero méximo de 36 para 08 Ministérios, e determinou a
aposentadoria de oficio dos servidores que j4 reunissem os requisitos para tanto ou aqueles
para os quais faltassem apenas dois anos para completar o tempo necesséario.

No Brasil, a reforma administrativa foi um propésito do governo de Fernando Collor
de Mello desde seus primeiros dias, sendo executada por um 6rgao com fungdes especificas, a
Secretaria da Administracdo Federal, ligado diretamente a Presidéncia da Republica. Na
Argentina, ao contrdrio, a reforma administrativa somente se converteu num programa
especifico de governo no final de 1990, com a criacio do Comité Executivo de Controle da

Reforma Administrativa (CECRA).
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Esse orgdo foi criado pelo Decreto n.° 1757/90 e era presidido pelo Ministro da
Economia e integrado pelo Secretdrio da Funcdo 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 implementar uma profunda
reestruturacdo da administra¢do publica federal.

Uma diferenca importante em relacdo a reforma administrativa brasileira foi que,
enquanto essa foi promovida de modo autdrquico pela Presidéncia da Repiiblica e seu grupo
de técnicos, o governo de Carlos Menem valeu-se do auxilio financeiro e da ajuda técnica do
Banco Mundial e da Fundacdo para a Modernizacdo do Estado. Essa foi uma institui¢do
criada, no final de 1990, por empresdrios argentinos para a contratacdo de trés consultorias
internacionais, Arthur Andersen, Mc Kinsey e Egon Zehnder, as quais atuaram sob a
coordena¢do do CECRA na elaboragdo e execugao da reforma administrativa argentina.

Cabe observar que esse modus operandi da reforma administrativa na Argentina foi a
forma como o governo encontrou para, a0 mesmo tempo, confornar as limitacoes impostas
por sua coalizdo de apoio politico para execugcdo das mudancas pretendidas e a falta de
recursos técnicos existentes no Estado para tanto. Assim, a edi¢do do Decreto n.° 2476/90 ¢é
quase o anuncio de um novo periodo da reforma do Estado na Argentina, em que o governo
de Carlos Menem procurou aprofundar as medidas iniciadas com a edicao das Leis n.° 23.696
e 23.697 e conferir ao seu programa de mudancas um carater mais técnico € menos sujeito a
injungdes politicas.

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

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

Nesse sentido, cabe lembrar a que decisdo do governo de colocar servidores em
disponibilidade obedeceu a restricdo constitucional ditada pelo principio da estabilidade no
servico publico, porém a legislacdo inovou ao estabelecer que para o cdlculo dos proventos
fossem observados o tempo de servico e as regras aplicdveis para a aposentadoria, o que
contrariava a Constituicdo Federal de 1988.

A colocagdo de milhares de servidores em disponibilidade, na forma quase de uma
aposentadoria for¢ada, gerou uma situacdo de grande incerteza para os atingidos e nao logrou
a reducdo de gastos esperada. Isso porque a disponibilidade de servidores com proventos

proporcionais ao tempo se servico, por contrariar disposi¢do constitucional, deu ensejo ao
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questionamento da medida perante o Supremo Tribunal Federal. O Tribunal op6s ao governo
uma derrota importante com o julgamento de inconstitucionalidade da medida na Ac¢do Direta
de Inconstitucionalidade (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 orcamentdrios”.

Acrescente-se que a formulagdao da reforma administrativa por grupos de técnicos do
governo e sua execucao concomitante com o inicio da gestdo de Fernando Collor de Mello
foram a origem de atritos com os partidos politicos. Isso porque, sob o aspecto formal, a
implementacdo 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 situacdo dificil. Uma eventual negativa em aprovar as medidas propostas pelo novo
governo implicaria ndo apenas o retorno a situagcdo anterior e grande desorganizagdo, como
também a desmoraliza¢do do governo eleito democraticamente ja em seus primeiros meses de
gestdo. Ja sob o aspecto material, a extin¢cdo de cargos e fungdes com a reforma administrativa
significou a eliminacdo de mecanismos tradicionais de sobrevivéncia da classe politica e
sinalizou que o governo pretendia exercer o poder dissociado dos partidos e das corporacdes
(SALLUM JR., 2003, p. 42).

Além disso, sob o ponto de vista pratico, as medidas de reducdo de pessoal e extincao
de cargos e fungdes postas em execucao com a reforma administrativa resultaram na perda de
parte da memoria administrativa do servigo publico e desestruturacdo interna, sendo essas
mudangas descritas na literatura como verdadeira “desmobilizacdo de ativos” (SANTOS,

1997, p. 48-49 apud LIMA JR., 1998, p. 17).

45 SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma administrativa no contexto da democracia. Brasilia: DIAP/Arko
Advice, 1997.
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3.4 CONSIDERACOES FINAIS ACERCA DAS CONDICOES EM QUE SE EXERCEU A
ACAO PRESIDENCIAL E DAS CARACTERISTICAS DA REFORMA DO ESTADO NA
ARGENTINA E NO BRASIL

O periodo aqui examinado constitui um momento de mudancas na Argentina € no
Brasil tanto no sentido politico como econdmico. O conjunto de medidas adotadas pelos
governos de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello significou uma inflexdao no modo
pretérito de atuagcdo do Estado e o impulso em direcdo a uma nova forma de relacionamento
com as esferas politica e econdmica.

As abordagens acerca do periodo t€m salientado a importancia dos lideres politicos na
realizacdo dessas mudancas, enfatizando que a via da reforma do Estado escolhida somente
foi possivel em virtude dos presidentes argentino e brasileiro se apresentarem como
modernizadores e de matiz distinto dos politicos tradicionais, além de terem diante de si uma
crise econdmica sem precedentes, que legitimava politicamente a adocdo de novos métodos e
solucdes aparentemente radicais.

Procurou-se aqui demonstrar que, embora Carlos Menem e Fernando Collor de Mello
pudessem ser considerados politicos “outsiders”, eles exerciam uma lideranga que combinava
elementos tradicionais com modernos. E que essa combinacao singular foi o recurso utilizado
para conseguir dar legitimidade democratica a seus programas de reforma do Estado.

O exame do processo de formulagdo e implementacdo dessas medidas evidencia,
porém, que a existéncia de uma crise econdmica severa € a vontade politica dos novos
mandatdrios, ainda que tenha sido importante para inserir o tema da reforma do Estado na
vida politica dos dois paises, nao foi suficiente para transformd-la de uma iniciativa
presidencial em uma agenda governamental. Com efeito, a comparacdo dos programas de
privatizacdo e de reforma administrativa formulados pelos novos governos indica que para
sua execucdo e resultado ndo foi suficiente o ativismo presidencial.

Os lideres argentino e brasileiro conceberam e iniciaram a implementa¢do de seus
programas de reforma do Estado com as condicdes técnicas, politicas e juridicas existentes em
cada pais, as quais eram bastante diferentes. Nesse sentido, ndo agiram simplesmente da
Jforma como escolheram, mas no contexto e de acordo com as condigobes institucionais de que
dispunham.

As caracteristicas dos sistemas juridico e politico-partidario na Argentina permitiam

ao presidente Carlos Menem concentrar poder suficiente para executar as primeiras
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privatizacdes e as medidas de reforma administrativa entendidas como necessarias a época. O
Executivo argentino embora tivesse sua atuacdo distorcida pelo fato de constituir o centro das
demandas da sociedade, tinha mais condi¢des que a presidéncia brasileira de atuar, a0 mesmo
tempo, como regente e arbitro do processo de mudanca, em razdo 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 nao
atuavam na Argentina como constrangimentos a atuagao do Executivo, e sim contavam a seu
favor.

Esses fatores institucionais tiveram reflexo no conteido e na execu¢do do programa de
privatizacdo 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 cooperacao. No Brasil,
tudo leva a crer que o objetivo tenha sido a rearticulacdo da capacidade do Estado atuar como
institui¢do reguladora das relacdes econdmicas e sociais.

Acrescente-se que, embora a relativa autonomia politica na concep¢ao 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 execucao da reforma do
Estado durante esta sua primeira fase; ao passo que, no Brasil, os pressupostos técnicos do
programa de privatizagdo e de estabilizacdo tenderam a desarticular as bases do apoio
politico-partidario com que contava o Executivo no inicio do governo de Fernando Collor de
Mello.

Assim, por todos os angulos que se abordem as diferencas entre Argentina e Brasil
neste periodo sdo os fatores institucionais, como o grau de autonomia e de capacidade
politica, que aparecem como determinantes para as diferencas de processamento 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 experimenta¢do na implementagdo da reforma do
Estado, essas mesmas condi¢des institucionais tenderdo a atuar com mais forca nos anos
seguintes.

A partir do inicio de 1991, os caminhos da reforma do Estado, que, no periodo 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 privatiza¢do e para implementar um programa
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de reestruturacdo administrativa. No Brasil, o governo de Fernando Collor de Mello buscara
uma maior aproximac¢do com a classe politica para dar novo impulso a sua agenda de reforma

do Estado.
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4 A REFORMA DO ESTADO COMO AGENDA DE GOVERNO NA
ARGENTINA E NO BRASIL: DE MAIO DE 1991 AO FINAL DE 1994

Este capitulo examina o periodo da primeira gestdo de Carlos Menem que vai de
janeiro de 1991 até o seu final em 1995, comparando-o com a gestdo 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 € talvez o periodo mais importante para a reforma do Estado nos dois paises, em
funcdo do significado que teve a nomeagdao 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
andlogo em maio de 1991 no Brasil. Essas ndo foram simples mudancas na drea econdmica,
mas significaram uma altera¢do na forma de condugdo dos programas de reforma do Estado
nos dois paises que revelou ter consequéncias absolutamente dispares.

Com efeito, na Argentina, este foi o periodo em que o Executivo logrou reunir
condicdes para estabilizar a economia e fazer da reforma do Estado uma politica de governo.
O pais vizinho viveu, entdo, o periodo dureo das privatiza¢des e de mudancas no perfil da
administracao publica.

No Brasil, ao revés, esse foi um periodo de crescente questionamento e de
rearticulacdo da agenda de reforma do Estado. Assim como na Argentina, a partir da
estabilizacdo da economia, a reforma do Estado passou a ser uma agenda de governo. 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 elei¢do de Fernando Henrique Cardoso para a presidéncia.

O objetivo do capitulo foi demonstrar a existéncia de condicdes politicas e
capacidades técnicas dispares para execucdo dos programas de privatizacdo e reforma
administrativa na Argentina e no Brasil. Além disso, procurou-se enfatizar a importancia e o
papel da revisdo constitucional nos dois paises para articulagdo da reforma do Estado e para a

criacdo das condi¢des institucionais para sua expansao e aprofundamento.
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4.1 O EFEITO DAS PRIMEIRAS MEDIDAS REFORMISTAS 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 € seis meses dos
governos de Carlos Menem e de Fernando Collor de Mello marcou uma mudanga em relacao
ao tema da Reforma do Estado na Argentina e no Brasil. Os novos presidentes eleitos
abracaram a reforma do Estado como uma tarefa de governo inadidvel, promovendo de modo
célere alteracOes legislativas que possibilitassem o inicio da realizacdo de mudancgas
estruturais nos 6rgaos e nas atividades estatais.

A reforma do Estado alcangou, com os novos presidentes argentino e brasileiro, o
status de estratégia consciente de enfrentamento da crise sob duplo aspecto. Por um lado,
entendia-se a promocdo de mudangas estruturais como parte indissocidvel dos planos de
contencdo inflaciondria e como requisito necessario para obten¢do da estabilidade econdmica.
Por outro lado, os programas de reforma do Estado argentino e brasileiro constituiam parte da
estratégia para dotar de credibilidade politica as iniciativas governamentais € 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 imprescindivel do programa
de governo nos dois paises. As medidas implementadas nesse periodo, todavia, privilegiaram
a celeridade em detrimento da qualidade e da melhora da administracdo. E sua execucao foi
caracterizada mais pelo empirismo do que pela obediéncia a um programa articulado de
acoes.

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 foram capazes de
garantir a estabilidade econdmica de forma sustentdvel e assegurar a governabilidade.

Na Argentina, todos os planos econdmicos 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 inflacdo, mas foram seguidos, apds um periodo curto de trés ou quatro
meses, de procura por moeda estrangeira para compra e pela da retomada da hiperinflacdo.

Segundo Ramos (2007, p. 284), a persisténcia da hiperinflacdo, na Argentina, foi o
sintoma da resisténcia dos pequenos e médios empresarios as medidas econdmicas adotadas

pelo governo e pela oposicdo de outros grandes grupos em aceitar a lideranca do grupo Bunge
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y Born. A contrariedade desses grupos relacionava-se tanto com o fim de subsidios previstos
na Lei de Emergéncia Econdmica e Social, como também com a privatizacdo, autorizada pela
Lei de Reforma do Estado, das empresas publicas que constituiam suas principais
compradoras. Além disso, a tentativa de integrantes do grupo Bunge y Born, que j4 detinha o
Ministério da Economia e posicdes de relevo no gabinete, de aumentar sua influéncia sobre o
Banco Central e duas secretarias do gabinete dos Ministérios da Agricultura e Economia, até
entdo controladas pelo Partido Justicialista, estendeu a disputa e os conflitos para o campo
politico.

Com a substitui¢do, no inicio de 1990, de Néstor Rapanelli por Erman Gonzélez, no
Ministério da Economia, e a edi¢cdo do Plano Bonex a pressdo dos grupos econdmicos por
privilégios aumentou. A ingeréncia desses grupos, que tinham representantes dentro do
proprio gabinete da Presidéncia, dificultava a articulagdo 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 privatizacdo de empresas publicas em
detrimento da reforma administrativa. A Lei de Emergéncia Administrativa foi aprovada,
porém, com alteragdes em relacdo ao projeto inicial, estabelecendo a possibilidade do Estado
assumir o passivo das empresas publicas, se isso fosse necessdrio para facilitar sua
transferéncia a terceiros, e concedendo preferéncia de compra nas licitagdes aos provedores
das estatais postas a venda. E, apesar da determinagdo que o governo procurava demonstrar, o
processo de privatizagdo, nesse primeiro momento, se caracterizou pelo empirismo dos
procedimentos. Por outro lado, a reforma administrativa autorizada pela Lei de Emergéncia
Econdmica se limitou a suspender novas nomeacdes de servidores publicos e estabelecer uma
Lei de Prescindibilidade para os cargos de direcao superior. Com isso, além do congelamento
das contratagdes, foram estimuladas as aposentadorias voluntarias sem a extingao dos cargos e
empregos correspondentes. Além disso, ndo houve qualquer preocupagcdo em articular um
programa de aperfeicoamento da gestdo administrativa e, da mesma forma, nesses primeiros
meses da gestdo de Carlos Menem nao houve na drea de assisténcia e previdéncia social
nenhuma proposta de reestruturacdo ou de redugdo de gastos.

Toda essa situacdo 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.
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A reforma monetdria implementada com o Plano Collor foi muito criticada por
estabelecer um confisco provisério e por que o contraponto da reducao da inflacio foi a queda
acentuada do crescimento, beirando a recessao econdmica. Apesar de as medidas provisoérias
que instituiram as reformas econdmica e administrativa terem sido rapidamente aprovadas
pelo Congresso Nacional, elas sujeitaram o governo a uma espécie de desmoraliza¢do
politica.

A forma de sua implementacdo, por meio de medida provisoria e sem nenhum acordo
politico prévio, contrapunha-se ao processo de democratizagdo pelo qual passava o Brasil.
Além disso, por conterem um elevado grau de discricionariedade e de interven¢do no dominio
econOmico, as medidas foram consideradas contraditérias com o discurso liberal e
modernizador de Fernando Collor de Mello durante a campanha eleitoral.

Essa situacdo causava desilusdo 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 a sua candidatura. Esses, em particular, expressavam perplexidade ndo
apenas pela forma como as mudangas foram conduzidas, mas também pelo fato de que as
privatizacdes, apds varios meses de governo, ndo avangavam e que a reforma administrativa,
na forma como vinha sendo conduzida, desarticulava seus espacgos tradicionais de poder e
influéncia politica.

Acrescente-se que a estratégia da equipe econdmica da ministra Zélia Cardoso de
Mello de tentar postergar o fim da moratdria decretada no governo anterior e buscar melhorar
a posi¢do do Brasil na negociagdo da divida externa com os bancos privados estrangeiros
acresceu dificuldades ao governo. A elite econdmica, interpretando a aprovagdo do Plano
Nacional de Desestatizacdo como apenas uma medida retrica para aumentar a credibilidade
do governo frente aos credores externos, passou a restringir seu apoio ao presidente Fernando
Collor de Mello.

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

A soma desses fatores conduziu a um processo de lento desgaste do governo. Esse
processo foi caracterizado, inicialmente, por tentativas internas de influenciar o curso das
mudancas e introduzir alteragdes que representassem, na pratica, vdlvulas de escape ao
confisco de ativos. E, num segundo momento, avangou para a oposi¢do aberta ao governo,
que se expressou, de forma particular, no caso brasileiro, pelas principais instituicdes

politicas.
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4.2 AS ALTERACOES NO RUMO DA REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA E NO
BRASIL DE 1991 A 1994

4.2.1 A busca de autonomia e agregacao de capacidade técnica na Argentina

Na Argentina, a substituicdo de Néstor Rapanelli por Antdnio Erman Gonzélez no
Ministério da Economia, no final de dezembro de 1989, em meio a um novo surto
hiperinflaciondrio, representou uma primeira tentativa de dotar o governo de maior autonomia
decisoria e corrigir os rumos da reforma do Estado.

Com efeito, a nomeagdo de Erman Gonzdlez, um contador que havia feito carreira em
La Rioja e pessoa proxima do presidente Menem por ter sido secretdrio da Fazenda durante
seu governo, foi o primeiro sinal de que estava se operando uma mudancga na estratégia de
gestdo: 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
cooperagdo desses grupos com 0 governo.

A designacdo de Alvaro Alsogaray, até entdo assessor do presidente para assuntos
relacionados a divida externa, para tratar de temas sensiveis como a redugdo de gastos, a
reforma tributéria e as privatizagdes, por exemplo, conferia credibilidade externa as medidas
que estavam sendo adotadas e possibilitava que Menem, ao decidir aquém das proposicoes de
seu assessor de posi¢cOes liberais extremadas, se apresentasse a seus partiddrios e a 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 econdmico-
financeiro.

Nesse sentido, em marco de 1990, foi editado o Decreto n.° 435, disciplinando varios

temas em matéria de administracdo pablica'. Em maio do mesmo ano foi firmado o Pacto

" 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 suspensdo de licitacdes e contratacdes, a
suspensao do pagamento dos fornecedores do Estado, a prorrogacdo dos prazos previstos na Lei de emergéncia
Econdmica, medidas de politica remuneratdria e trabalhista do Estado (fixacdo de piso e de teto salarial no setor
publico, dentncia de acordos coletivos, proibicio de horas-extras, vedacdo de acimulo de cargos e
aposentadorias antecipadas).
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Federal, onde os governadores das provincias se comprometeram com a aprovacao de uma
legislacdo que alterasse sua relacdo com a Unido em matéria de autonomia, competéncias e
reparticdo das receitas tributdrias”. Na mesma época, houve a nomeacdo de um grupo de
técnicos em matéria tributdria para reorganizar a Secretaria de Ingressos Publicos (SIP) e a
Direcao Geral Impositiva (DGI), concentrando esfor¢os no combate a evasao fiscal.

Além disso, em agosto de 1990, o governo manifestou a intencdo de promover
transformagdes na administracdo das empresas publicas que ainda ndo haviam iniciado seu
processo de privatizagdo, solicitando, para tanto, a demissdo 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 reducdo de gastos nas
empresas publicas e na administragdo direta que ndo haviam cumprido satisfatoriamente as
disposi¢cdes do Decreto n°. 435/90, por meio da reorganizagdo interna dos 6rgaos publicos,
venda de iméveis do Estado, reducdo de horas extras, disponibilidade e aposentadoria
antecipada de servidores publicos e terceirizacdo da representacdo judicial do Estado,
especialmente em matéria de cobranca de impostos3 .

Acrescente-se que as privatizacdes 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.

Alteragdes mais profundas, contudo, vieram a ocorrer de fato a partir de janeiro de
1991, com a passagem de Domingo Cavallo do Ministério das Relagdes Exteriores para o
Ministério da Economia. Ele havia sido presidente do Banco Central argentino durante o
governo de Viola e seu ingresso na politica havia se dado, em 1987, como membro

extrapartiddrio da bancada de deputados do Partido Justicialista ligados a corrente reformista.

2 LA NACION. Buenos Aires, 24 mayo 1990.

Cabe aqui observar que todos os governadores assinaram o acordo, embora alguns, como os de Cérdoba, Buenos
Aires, Rio Negro, Neuquén e Mendoza, o tenham feito com reservas. O pacto previa, entre outros, a
descentralizacdo dos servigcos das provinciais. Nesse sentido, se propunha a elaboracdo de um plano para a
descentralizacdo dos programas de satde 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 das provincias contratarem empréstimos externos e reconhecia o dominio e a
jurisdi¢do das provincias sobre os recursos naturais nelas localizados.

’ LA NACION. Buenos Aires, 14 ago. 1989 y 5 sept. 1990.
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Ja em 1989, Domingo Cavallo havia sido cotado para assumir o cargo, tendo entdo o
presidente Menem optado por nomed-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 formuladores do Plano Bonex implantado durante
a gestdo de Erman Gonzélez.

Tendo estudado em universidades norte-americanas de renome e difusoras do
pensamento liberal, o novo ministro da Economia fora por muito tempo dirigente do instituto
de pesquisa da Fundagao Mediterranea, em Cérdoba.

Domingo Cavallo, ao assumir o Ministério da Economia, fez-se acompanhar de varios
técnicos com os quais havia trabalhado na Fundacdo Mediterrinea e que com ele
compartilhavam uma mesma visao politica e econdmica. Segundo Beltran (2005, p. 43-44),
um dos aspectos que diferenciava Domingo Cavallo e os técnicos 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¢cdo sécio-econdmica ou de um vinculo politico-partidério,
mas a partir das credenciais de Cavallo e sua equipe como intelectuais € como técnicos
experientes conectados com a comunidade internacional.

A chegada de Cavallo e desse grupo de técnicos representou uma mudanga qualitativa
para o governo Menem, pois esses ocuparam cargos em Vvarios 6rgaos e ministérios e, de
acordo com Novaro (2009, p. 391), passaram a constituir “um nuicleo organizador da gestao”.
Cabe observar, a esse respeito, que, sob o ponto de vista técnico, a gestdao de Domingo
Cavallo no Ministério da Economia constituiu um aprofundamento das mudancas iniciadas no
periodo em que Erman Gonzélez esteve a frente dessa pasta. O novo ministro e sua equipe,
todavia, deram nova orientacdo tedrica ao processo de mudangas em curso e buscaram
conferir maior legitimacao a reforma do Estado na argentina.

Com efeito, Erman Gonzalez havia atribuido a reforma do Estado um carater técnico-
fiscalista, ao passo que, sob a influéncia de Domingo Cavallo e de sua equipe, as mudancas
em curso sofreram uma inflexdo sob o ponto de vista politico e institucional.

Ajuda a compreender a origem dessa alteracdo de critério o fato de que, embora nos
primeiros anos da década de 1990 houvesse um consenso entre os intelectuais e técnicos
argentinos a respeito da existéncia de uma crise terminal e da responsabilidade do Estado e do
gasto publico na geragcdo do déficit e da hiperinflacdo, ndo 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
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de reformas era uma necessidade histérica 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 filoséfico ou
axioldgico ao peronismo e a intervencao estatal. Argumentavam que esses fenomenos haviam
sido uma necessidade histérica, num periodo em que o empresariado ndo tinha condicoes de
conduzir a industrializagdo argentina, mas que a manuten¢do do intervencionisSmo por um
longo periodo havia desorganizado a economia e transformado a Argentina num sistema
hibrido, “um misto de socialismo cadtico e capitalismo sem competicio” (NOVARO, 2009, p.
73). Defendiam que, historicamente, se estava testemunhando a superioridade do sistema
capitalista, e que era preciso criar as condi¢des para que, na Argentina, o0 mercado voltasse a
regular as relacdes 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
prdticas economicas, 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 televisao, Domingo Cavallo sustentou que:

Hay tres cuestiones fundamentales que aiin 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 recaudacion impositiva es totalmente insuficiente,
porque existe una enorme evasion. En tercer lugar, seguimos teniendo reglas de
juego complejas, confusas e inestables, y muchas decisiones econémicas siguen
adoptdndose en forma discrecional por funcionarios publicos. [...] Para conseguir
todos estos objetivos es imprescindible que nuestro pais cuente con un conjunto de
instituciones  econdmicas 'y Sociales estables, capaces de albergar
mancomunadamente la libertad y la solidaridad. Asi como al gobierno anterior le
toco presidir la recuperacion de las instituciones politicas de nuestra. Constitucion,
la historia encomienda al gobierno del presidente Menem la tarea de reconstruir
nuestras instituciones economicas y sociales. En tal empeiio es necesario alcanzar
un consenso social. Las nuevas leyes de la organizacion economica 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. Ningiin acuerdo
que pueda surgir 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, [200-7d]).

O novo ministro da Economia e sua equipe tiveram um papel importante na reforma

do Estado argentino, pois formularam uma justificagdo tedrica para 0 processo em curso no
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pais, destacando a necessidade de mudanca institucional a partir da articulacio de um
conjunto de alteragdes nas esferas politica e econdmica. Ademais, sua concepgdo tedrica
punha o conhecimento técnico como coadjuvante da politica e, como se verd adiante,
Sfundamentou a reaproximagdo da Presidéncia com o Congresso Nacional e possibilitou uma

maior cooperagdo do Legislativo com o Executivo na implementagdo da reforma do Estado.

4.2.2 A reforma do Estado como instrumento de credibilidade politica no Brasil

No Brasil, nesse mesmo periodo, também ocorreram mudancas na condugdo do
Ministério da Economia e nas relagdes da Presidéncia com os partidos e a sociedade.

Em 20 de maio de 1991, o diplomata Marcilio Marques Moreira substituiu Zélia
Cardoso de Mello no Ministério da Economia, fato que marcou a segunda fase do governo de
Fernando Collor de Mello.

A nomeacdo de Marcilio Marques Moreira, até entdo embaixador do Brasil em
Washington, foi parte da estratégia que Bresser-Pereira (1992d, p. 137) denominou ‘“choque
positivo externo”. Essa estratégia visava, segundo o autor, a uma aproximacao com O0s
Estados Unidos e com as agéncias multilaterais, objetivando recuperar a credibilidade do pais
no exterior e produzir uma “externalidade positiva” que criasse condi¢des favordveis para a
estabilizacdo econdmica.

A dimensdo externa desse ‘“choque positivo externo” consistiu na retomada das
negociagdes para um acordo com os credores envolvendo o pagamento da divida externa,
agora, contudo, dentro dos marcos do Plano Brady’. A dimensdo interna importou no
abandono das medidas heterodoxas em matéria de politica econdmica, na execugdo do
Programa Nacional de Desestatizacao de forma mais célere e no aprofundamento da reforma
do Estado, com o encaminhamento ao Congresso Nacional de duas propostas de emenda

constitucional envolvendo alteracdes na previdéncia social e na administragio publica.

* O Plano Brady (nome do secretirio do Tesouro norte-americano) estabeleceu uma nova férmula para
negociacdo da divida externa, consistente na consolida¢do da divida antiga e substitui¢do 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 negociac¢do da
divida externa pelo governo de José Sarney. O plano previa, ainda, que a negocia¢io com os credores seria feita
com a supervisdo do Fundo Monetdrio Internacional e o aval do Tesouro norte-americano e deveria incluir o
compromisso de equilibrio das contas externas, a ado¢do de politicas de abertura comercial e a realizacdo de
reformas estruturais pelos paises credores.



175

Pode-se observar que as mudangas na gestdo 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 pressupostos 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 segundo momento, o governo
procurou adquirir autonomia na execucdo da reforma do Estado, organizando-a em um
programa articulado de medidas. A reforma do Estado, durante a gestao 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 reorganizacdo das esferas politica e
econOmica e de criagdo de institui¢des destinadas a disciplinar a cooperacao entre o governo e
0s principais atores politicos e econdmicos.

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 forma autdbnoma e mais
articulada do que no pais vizinho. Contudo, no periodo aqui considerado, o aprofundamento
da reforma, por meio da aceleracdo do processo de privatizacdo e da tentativa de reforma
constitucional, correspondeu a um esforco para agregar credibilidade ao governo, seja com os
credores externos, seja internamente 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 cariter
fiscal das medidas adotadas e, aos poucos, reforma do Estado foi adquirindo um viés
institucional. No Brasil, as medidas adotadas pelo governo de Fernando 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 negociacdo 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 evolugdao e o resultado da politica
econdmica moldaram o rumo da reforma do Estado. Na Argentina, por sua vez, a politica de
contenc¢do fiscal empreendida no periodo em que Erman Gonzédlez esteve a frente do
Ministério da Economia e o resultado das primeiras privatizagdes e dos cortes produzidos com
fundamento na Lei de Emergéncia Econdmica deram lastro monetdrio 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 rearticulagao frente ao cendrio externo influenciou de

forma diversa a dinamica da reforma do Estado nos dois paises.
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No Brasil, o programa de reforma do Estado sofreu uma adequagdo, a partir da
nomeacdo de Marcilio Marques Moreira para o Ministério da Economia, no sentido de se
aproximar das ideias vigentes no exterior € nos organismos internacionais. Além disso, a
aceleracdo do programa de privatizagdo e o envio ao Congresso das propostas de emenda
constitucional em matéria de administragcdo publica e de previdéncia social tiveram um carater
de demonstracdo externa, com o intuito de aproximagao com os credores internacionais.

A Argentina, por sua vez, sempre foi mais identificada com o idedrio reformista em
voga no exterior € 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 nomeagdo de Domingo Cavallo para
0 Ministério da Economia, os credores externos e os organismos internacionais reduziram sua
influéncia direta no contetido e na implementagao das reformas, tal como havia se verificado,

por exemplo, na privatizacdo da ENTel e das Aerolineas Argentinas.

4.3 A CONTINUIDADE DA REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA E NO BRASIL

4.3.1 A reforma administrativa e a modernizacao institucional na Argentina

A primeira proposta sistematica do governo de Carlos Menem com relacdo a reforma
administrativa data de agosto de 1990 e consiste num informe interno da Subsecretaria de
Coordenacdo Administrativa e Técnica denominado “Hasta un Estado moderno: un programa
para la reforma administrativa™. Esse documento estabelecia cinco objetivos para a
modernizacdo do aparelho do Estado argentino. Em primeiro lugar, a redu¢do do gasto
publico e a melhoria da eficiéncia administrativa. Em segundo lugar, a hierarquizacdo dos
cargos de nivel superior da administracdo publica. Em terceiro lugar, a fixagdo de limites
remuneratorios minimos € maximos por carreira. Em quarto lugar, a implementacao de um

sistema de incentivos para aumentar a produtividade dos servidores. Em quinto lugar, a

3 DOMENICONI, Hector; GAUDIO, Ricardo; GUIBERT, Armando. Hacia um Estado moderno: el Programa de
Reforma Administrativa. Boletin Informativo Techint, n. 269, enero-mar 1992.
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profissionalizacdo da administracao publica com o estabelecimento de critério de mérito para
ascensdo dos servidores na carreira.

Além do cardter 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 consultorias estrangeiras (Arthur
Andersen, Mc’Kinsey e Egon Zehnder) contratadas pela Fundagdo para a Modernizacdo do
Estado, entidade fundada por um grupo de 70 empresdarios argentinos’.

Os objetivos desse grupo estavam em sintonia com a concepc¢ao mais institucionalista
da reforma do Estado compartilhada por Domingo Cavallo e sua equipe de técnicos, como se
pode observar das declaracdoes de um dos fundadores da Fundacdo para a Modernizacdo do
Estado: “privatizar é muito positivo, mas o Estado continuard existindo e durante todo esse
processo de transicdo, ndo apenas € necessdrio que se reduza, como que funcione mais
eficazmente nas tarefas indelegdveis que deve cumprir’”’.

Essa comunhdo de pressupostos e objetivos, aliada ao desgaste sofrido pelo ministro
Roberto Dromi em razdo das primeiras privatizacdes e de uma série de dentincias a elas
relacionadas, resultou na fus@ao do Ministério de Obras e Servi¢os Publicos com o Ministério
da Economia em principio de 1991. A partir de entdo, o Ministério da Economia e Obras
Publicas passou a coordenar tanto o processo de privatizagdo como a reforma administrativa.
Com tal intuito, foi criado, no ambito do novo ministério, o Comité Executivo de Controle da
Reforma Administrativa (CECRA), presidido pelo ministro Domingo Cavallo e integrado
pelo secretario da funcao publica, entre outras autoridades do gabinete da Presidéncia.

Cabe aqui observar que a dissolu¢do do Ministério de Obras e Servigos Publicos havia
sido proposta, inicialmente, pelo préprio ministro Roberto Dromi para quando estivesse
finalizada a primeira fase do processo de privatizacdo. A antecipacdo das mudancas na
estrutura do ministério coincidiu com a assun¢do de Domingo Cavallo no Ministério da
Economia e foi, também, resultado de enfrentamentos do Congresso Nacional com o ministro
Dromi nos meses que antecederam a privatizacao da ENTel e das Aerolineas Argentinas.

Nesse sentido, em agosto de 1990, o ministro Roberto Dromi deixou de atender uma
convocacgao de congressistas para prestar esclarecimentos a respeito das privatiza¢des, dando
motivo para que os parlamentares da UCR sugerissem sua rendncia e seu julgamento por

crime de responsabilidade politica. Nessa ocasido foi afirmado por um dos congressistas que a

% LA NACION. Buenos Aires, 2 dic. 1990.
" LA NACION. Buenos Aires, 2 dic. 1990.
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auséncia do ministro significava “o avanco de um projeto em que o Parlamento € apenas
figura decorativa para simular uma fachada democratica, quando a verdadeira intengdo €
agigantar a concentracdo de poder em maos de um presidente-emperador, como reflexo de um
modelo cada vez mais préximo do autoritarismo’®.

Diante das criticas e ameacas que vinha sofrendo o processo de privatizagdo, o
ministro Roberto Dromi se dirigiu ao Congresso argentino, no inicio de agosto de 1990, para
esclarecer que “as privatizagdes nao estdo orientadas por interesses dos credores da divida
externa e que nao se estd realizando um remate de bens, mas procurando captar inversoes

estrangeiras para atualizar tecnologicamente o pais”9

. Na mesma oportunidade, afirmou que o
governo nao propunha ao Congresso a lei de regulacio das telecomunicagdes “por que ndo ha
tempo para sua elaboracdo” e que o governo estd legislando por decreto “premido pelas
circunstancias” e “em funcdo 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 reformulacdo da administragdo publica
federal direta e indireta. O programa de reforma administrativa argentino compreendia duas
fases distintas. A primeira tinha como objetivo a redugdo substancial e durdvel do gasto
publico, com énfase na simplificacdo de estruturas, no redimensionamento dos cargos
publicos e, por outro lado, na melhoria da gestao financeira e no fortalecimento dos 6rgaos de
arrecadacdo. A segunda fase consistia no fortalecimento institucional e na modernizagdao
tecnoldgica baseada na incorporacao e disseminagdo de sistemas informatizados.

As medidas propostas para a primeira etapa previam a reducao de 122.000 de um total
de 334.287 servidores da administracao publica federal direta e indireta, sendo que, do total
de cargos a serem extintos, 46.500 eram da administracio publica federal direta e 75.500 da
indireta (LOPEZ; CORRADO; OUVINA, 2005, p. 125).

O principal instrumento normativo da reforma administrativa, nesse periodo, foi o
Decreto n°. 2.476, de setembro de 1990. Esse diploma legal fundamentou vérias medidas que,
de forma direta ou indireta, resultaram na reducido do quadro de pessoal do servigo publico,
tais como ajustes nos contratos temporarios e emergenciais, dissolu¢do ou reestruturacio de

orgdos e de entidades da administracdo publica, transferéncia dos servigos de satide e

educacgdo para os estados e para 0s municipios.

® LA NACION. Buenos Aires, 3 ago. 1990.
‘LA NACION. Buenos Aires, 10 ago. 1990.
' LA NACION. Buenos Aires, 10 ago. 1990.
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Acrescente-se que, tal como nos primeiros meses do governo de Carlos Menem, nessa
etapa da reforma administrativa também foi posta em prética uma série de programas visando
ao desligamento voluntdrio dos servidores publicos, tais como programas de demissao
voluntdria, incentivos a aposentadoria antecipada (para os servidores que estivessem apenas a
dois anos de reunir os requisitos necessdrios para a inativac¢do), além de aposentadorias de
oficio (para os servidores que contassem com idade e tempo de servi¢o suficientes para
aquisicdo do beneficio) e aplicagdo do regime de disponibilidade.

Os custos com a execucdo desses programas, no montante de aproximadamente 295
milhdes de dodlares, 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 milhdes de ddlares (L()PEZ; CORRADO; OUVINA, 2005, p. 125).

Na segunda fase da reforma administrativa do setor publico, dois foram os principais
instrumentos normativos: a Lei de Administragdo Financeira e dos Sistemas de Controle do
Setor Publico Nacional, Lei n° 24.156/1992, e o Sistema de Profissionalizacao
Administrativa (SINAPA), criado pelo Decreto n°. 993/91 (ZELLER, [200-?].).

O SINAPA estabeleceu um novo regime de contratacdes € um novo sistema de
carreira no servico publico argentino, substituindo o regime escalonério do Decreto 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 proprios (militar, policial, sadde, cientifico, educagdo,
diplomatico, etc.).

A principal novidade do SINAPA foi a criacdo de uma nova modalidade de carreira
administrativa, organizada de forma vertical e horizontal, voltada a profissionalizacdo e a
despolitizacdo do servigo publico. O SINAPA organizava os servidores verticalmente em seis
niveis, de acordo com as fun¢des desempenhadas: direcdo ou coordenagdo, profissional e
operativa. Na carreira vertical havia ainda uma abertura de graus, correspondente a carreira
horizontal. A ascensdo dos servidores publicos no nivel vertical da carreira exigia requisitos
minimos de idade, instru¢do e capacitacdo, enquanto que a evolucdo dos servidores no nivel
horizontal da carreira demandava o cumprimento de requisitos minimos de capacitagdo e o
preenchimento de exigéncias previstas no subsistema de avaliacdo de desempenho.

No que diz respeito a carreira publica e ao sistema de remuneragdo, uma alteracao
importante foi a extin¢do do critério de tempo para remuneragdo e ascensdo funcional dos

servidores.



180

No ambito do SINAPA foram criados trés subsistemas: o subsistema de avaliagdo de
desempenho sob responsabilidade da Secretaria da Administracdo Publica, o subsistema de
capacitacdo a cargo o Instituto Nacional da Administracdo Publica (INAP) e o subsistema de
selecao.

Uma das mais importantes alteracdes na administragdo publica argentina se deu por
meio da criagdo pelo SINAPA dos denominados cargos criticos, compreendendo, entre outros
cargos com func¢ao de chefia, os cargos de dire¢do das unidades de organizacdo das diversas
jurisdi¢des nacionais.

Tradicionalmente, os cargos de chefia e dire¢cdo eram cargos de confianca, de livre
nomeagdo e exoneracdo, e, portanto, dependentes das mudancas de governo. A partir da
criacdo do SINAPA, esses cargos deixam de ter natureza politico-partiddria para obedecerem
a critérios de sele¢do por concurso publico. O concurso, que poderia ser interno ou aberto ao
publico, ndo garantia aos primeiros colocados a nomeacdo 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¢des passaram a ser estabelecidas em contratos de gestao
firmados com a administragdo publica, submetendo-se os aprovados anualmente a uma
avaliacdo de desempenho como condi¢do para a permanéncia no cargo.

Outra importante alteracdo no que respeita ao regime juridico aplicdvel ao servico
publico na Argentina ocorreu com a aprovagdo, no ano de 1993, da Lei n°. 24.185/93 que
permitiu a negociagdo de convénio coletivo no setor publico.

Contudo, o instrumento mais importante para a modernizagdo da administracao
publica argentina foi a aprovagdo da Lei n°. 24.156, no final do ano de 1992. A Lei de
Administragdo Financeira e dos Sistemas de Controle do Setor Publico Nacional foi
responsavel pela reformulacdo qualitativa de todo o sistema orgamentdrio argentino e de
controle da gestdo de pessoal na administracdo publica federal.

Foram criados, a partir da promulgacdo da Lei n° 24.156/92, vérios sistemas de
administracao financeira, tais como: a) o Sistema Or¢camentério sob o comando da Secretaria
Nacional do Orcamento; b) o Sistema de Crédito Publico subordinado a Secretaria Nacional
de Crédito Publico; c) o Sistema de Tesouraria a cargo da Tesouraria Geral da Nagao; e d) o
Sistema de Contabilidade sob responsabilidade da Contadoria Geral da Nacao.

Esses sistemas tiveram o escopo de tornar mais eficiente a administragdo das finangas
publicas e, paralelamente, dar maior transparéncia para o gasto publico. Foi implementada,
para tanto, uma politica de centralizacio normativa, por meio da sistematizacdo e

uniformizacdo de normas e procedimentos relativos as finangas publicas, e a descentraliza¢dao
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operacional dos sistemas de administracdo financeira e orcamentdria dos diversos 6rgaos e
entidades da administracdo publica federal. Saliente-se que isso somente foi possivel em
virtude da informatizagdo dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal e
integracdo 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
Informatica, visando a consolidar as informacdes relevantes para a administragdo publica em
sistemas informatizados integrados e acessiveis para os usudrios finais nos diferentes 6rgaos e
entidades da administracdo publica argentina.

Como resultados do novo Sistema de Administracdo Financeira se operaram, entre
outras mudancgas qualitativas, a ado¢ao do orcamento-programa, o estabelecimento do Regime
de Caixa Unico e o pagamento dos vencimentos dos servidores publicos por meio do sistema
bancario.

J4 o Sistema de Controle do Setor Publico sofreu uma drastica reformulacio, com a
criacdo de um sistema de controle interno e de um sistema de controle externo com
competéncia para auditar toda a administragdo publica federal.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas e a SIGEP foram extintos e deram lugar a
Sindicancia Geral da Nacdo (SIGEN), organismo autdbnomo e responsdvel pelo controle
interno e a avaliacdo da administragc@o publica federal direta e indireta. A SIGEN passou a ter
competéncia para determinar as politicas e as regras para execucdo do controle interno a
cargos das Unidades de Auditoria Interna de cada organismo ou entidade publica Essas
Unidades, além de serem responsdveis pela aplicagdo dos critérios or¢camentarios contabeis
estabelecidos de forma uniforme, recebem como incumbéncia o desenvolvimento e a
execu¢do de métodos de gestdo por resultados. O controle externo da administracdo publica
federal foi confiado a Auditoria Geral da Nagao, 6rgdao autonomo criado no ambito do Poder
Legislativo, cujos relatérios de auditoria nos 6rgdos e entidades da administragdo publica
federal devem se submeter ao exame e aprovagdo das Camaras Legislativas.

Por fim, ndo é demais referir que, nesse mesmo periodo da reforma do Estado na
Argentina, foram igualmente implementadas medidas buscando melhorar a qualidade do gasto
publico. Foi criado o Sistema Nacional de Investimento Publico, com o qual se objetivou criar
um inventdrio de projetos de investimento previamente elaborados e avaliados, de modo a
agilizar a execugdo orcamentdria e facilitar a negociacdo com organismos de financiamento.
O Sistema de Contratagdes do Estado Nacional foi reformulado, centralizando as politicas, as
regras, o controle e a avaliagdo dos sistemas de compra e a descentralizacdo das acdes

concretas de licitacdo. Por outro lado, foi desenvolvida uma politica de melhoria da estrutura
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imobilidria da administragdo, 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 administragdo publica federal. Por dltimo, foi criado
o Sistema de Administracdo de Bens do Estado, constituido por um conjunto de principios e
normas para o inventdrio, tombamento, avaliacdo, ocupagdo e conservacdo de bens publicos
sob responsabilidade da Unidade Central do Sistema. No ambito desse mesmo sistema, no
final de 1994, foi enviado ao Congresso Nacional um projeto de Lei de Administracdo de
Bens do Estado, na qual se propunha um procedimento mais 4gil para a retomada de iméveis
do Estado ocupados por terceiros de forma ilegitima e um mecanismo de regularizacdao de
problemas dominiais e registrais de bens imoéveis de propriedade estatal.

Poder-se-ia imaginar que o resultado da adocdo de forma integral de regras e
procedimentos de uma administracdo gerencial tenham significado uma redu¢do do gasto na
administracdo publica argentina no periodo. Contudo, o que de fato se verificou foi um
aumento do gasto e, a0 mesmo tempo, uma grande mudanca no perfil da administracdo
publica argentina.

No periodo de 1991 a 1994, o gasto publico argentino aumento 7% a mais em relacao
ao crescimento do PIB. Considerando que, para esse aumento do gasto, a administracdo
publica federal foi responsédvel pelo percentual de apenas 6%, enquanto o que foi despendido
com seguridade social cresceu 39% e a despesas dos estados e municipios 55%, essa elevacdo
da despesa com a administracdao publica na Argentina pode ser atribuida a um conjunto de
fatores. Em primeiro lugar, a adocdo de politicas publicas com o intuito de compensar os
efeitos da eliminacdo de milhares de postos de trabalho. Em segundo, o resultado da
transferéncia de 6rgdos e servigos para os estados e municipios. Em terceiro lugar, a adogao
de uma estrutura de gestdo mais centralizada na administragdo publica federal e mais
dependente de administradores e servidores de média e alta remuneracdo e dos servicos de
consultores externos'".

Assim sendo, o aspecto mais relevante da reforma administrativa na Argentina nesse
periodo foi a mudanca institucional ou, mais especificamente, a modernizacdo da gestdo e a

alteragdo do perfil dos orgdos a atividades desenvolvidas pelo Estado.

"' Dados obtidos em Lépez, Corrado e Ouvifia (2005, p. 126).
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Isso ocorreu de forma mais visivel pela desarticulagdo da participacdo do Estado na
producdo de bens e servicos por meio da privatizacdo de empresas estatais que, como adiante
se examinard, foi aprofundada no periodo de 1991 a 1994.

Igualmente importante no processo de mudancga institucional foi a descentralizacao
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 municipios dos estabelecimentos de saide e
de educacio, do Fundo Nacional para a Habitacio (FONAVI), do Conselho Federal de Agua
Potdvel e Saneamento (COFAPyS), do Fundo de Desenvolvimento Elétrico do Interior
(FEDEI) e do Fundo Vidrio Federal. A descentralizacdo dos servi¢os sociais importou, por
um lado, na transferéncia da responsabilidade pelo chamado “gasto social” para os demais
entes da Federacdo, com a correlata incorporagao as administragdes estaduais e municipais de
bens mdveis e imdveis e do pessoal docente, técnico e administrativo que antes exercia suas
fun¢des na administragc@o publica federal'”. E, por outro lado, implicou a alterac@o do perfil e
da atuacdo da Unido, que manteve a fun¢do de controle e regulacdo dessas dreas, além da
coordenagdo das politicas sociais e gestdo dos programas de ambito nacional.

H4 um terceiro aspecto da mudancga institucional, relacionado em parte com as
mudancas na estrutura e na organizacdo dos Orgdos estatais, que diz respeito ao perfil dos
servidores publicos e as atividades e 6rgdos nos quais a administracdo publica passou a se
concentrar.

Com efeito, a primeira caracteristica da nova conformacgado institucional do Estado
argentino resultante das reformas implementadas neste periodo foi a redu¢ao da quantidade de
entidades e Orgdos publicos federais, todavia a proliferacdo de estruturas administrativas.
Nesse sentido, o nimero de ministérios foi reduzido, porém internamente multiplicou-se o
numero de secretarias, subsecretarias e departamentos.

O segundo elemento a considerar na nova modelagem da administracdo publica
argentina foi a concentracdo dos cargos publicos no ambito da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios da Economia, da Defesa e do Interior, sendo que esses dois ultimos passaram a
contar com 0 maior nimero de servidores publicos (aproximadamente 60% do pessoal da
administracao publica federal) (ZELLER, 2007a).

Note-se que o primeiro aspecto enfocado evidencia a transformacdo do Estado

argentino de produtor de bens e promotor de servigos publicos em gestor e regulador de

"2 Estima-se que, no periodo de 1983 a 1999, tenha havido um incremento de mais de 100% no niimero de
servidores nas esferas estadual e municipal em razdo da descentraliza¢do dos servigos sociais. A esse respeito,
ver Zeller (2007a).
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servigos publicos. O segundo aspecto, por sua vez, demonstra que a atividade estatal se
concentrou no exercicio das fungoes repressivas do Estado (carreiras militar, policial e
judicidria).

O terceiro aspecto a ser destacado € que, relacionado as mudangas antes descritas,
houve uma redugdo dos cargos permanentes € o crescimento das contratacdes temporarias.
Essa mudanga agregou uma quarta caracteristica a administracao publica argentina, que foi a
criacdo de diferentes sistemas de carreira e a heterogeneidade de pessoal e da remuneracdo
administrativos.

Assim, sob esses dois ultimos aspectos, as mudangas na administracdo publica
argentina executadas durante os anos de 1991 a 1994 tiveram reflexo na estabilidade do
servico publico e na homogeneidade dos saldrios e garantias dos servidores. Note-se que a
instabilidade da fun¢do publica e a heterogeneidade da remuneracdao dos servidores se
tornaram elementos estruturais € ndao mais reflexo da natureza politica de determinados
cargos. Acrescente-se que o provimento dos cargos de direcio e coordenacdo continuou a se
guiar por critérios politicos, mas ndo mais por uma logica politico-partiddria. Nesse sentido,
a mudanga institucional importou na transformacdo do spoil system argentino num sistema
meritocrdtico misto.

Por dltimo, hd que se referir que a adocdo de diversos sistemas informatizados
modernizou a administracdo publica argentina e conferiu um quarto elementos a mudanca
institucional, que foi a concentracdo de informacdes e do controle interno relacionado ao

gasto publico.

4.3.2 A tentativa de aprofundar a reforma administrativa e previdencidria por meio de

emendas constitucionais no Brasil

No Brasil, o governo de Fernando Collor de Mello apenas ensaiou promover
mudancas mais profundas nas regras aplicaveis a administracdo publica e a previdéncia social
nesse mesmo periodo.

Em agosto de 1991, durante e gestdo de Marcilio Marques Moreira no Ministério da
Economia, foram elaboradas duas propostas de emenda constitucional, as PECs n°. 59 e 60.

Essas propostas de emenda constitucional foram as primeiras tentativas de promover uma
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ampla mudanca da Constituicdo Federal de 1988 e passaram a ser conhecidas como
“emendao”.

Propunham, de um lado, a alteracdo das regras constitucionais relativas a exploracao
do petréleo e dos servigos de telecomunicagdes, a pesquisa e lavra de recursos minerais, a
operacdo de crédito interno e externo e ao tratamento diferenciado entre as empresas
nacionais e estrangeiras. Por outro lado, versavam mudancas na disciplina constitucional da
administracao publica e da previdéncia social, prevendo, entre outras medidas, a extingao do
Regime Juridico Unico, da estabilidade dos servidores piiblicos e da aposentadoria integral
por tempo de servico. Além disso, restabeleciam prerrogativas do Poder Executivo,
restringindo a autonomia administrativa e financeira outorgada pela Constituicdo de 1988 aos
Poderes Legislativo e Judicidrio.

Essas medidas, segundo palavras do presidente Fernando Collor, deveriam mitigar
“dificuldades para governar impostas pela atual Carta” e inaugurar um processo de reforma
para que a Constitui¢do “sirva de instrumento a moderniza¢do do pais”. Em pronunciamento
transmitido em cadeia nacional de radio e televisdo, alusivo ao aniversario de trés anos da
Constitui¢do Federal de 1988, em 05 de outubro de 1991, o presidente brasileiro afirmou de

forma ainda mais contundente:

[...] podemos verificar algumas estatisticas reveladoras. As palavras “direitos” e
‘garantias’, por exemplo, aparecem 182 vezes na nossa Constituicdo, enquanto a
palavra ‘deveres’ € mencionada em apenas 32 passagens. O desequilibrio é claro.
[...] desde que a Constituicdo entrou em vigor, diversas 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 preocupagdes tinham
razdo de ser. Passados trés anos, € possivel afirmar que, efetivamente, se a
Constituicdo sozinha ndo causou esses problemas, ela estd contribuindo para agrava-
los. (MELLO, 1989, on-line).

A veeméncia das criticas a Constituicdo Federal e a abrangéncia das mudancgas
previstas nas PEC n°. 59/91 e 60/91 provocaram uma forte reacdo 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 a Constituicao
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

rejeicao das propostas de emenda constitucional.
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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 denudncias por corrup¢do contra o
presidente Fernando Collor de Mello, impossibilitou ao governo construir uma coalizdo de
apoio no Legislativo para aprovacdo das emendas constitucionais. Nesse contexto e tendo em
vista que eventual reprovacdo das propostas de emenda constitucional viesse a se constituir
como um precedente desfavordvel, 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 mudangas entdo propostas tinham objetivo tanto econdmico
como politico. Com efeito, visavam, por um lado, a aprofundar as transformacdes orientadas
para o mercado e com isso estabelecer condi¢cdes para a estabilizacdo da economia; e, por
outro lado, recuperar a credibilidade politica e o apoio social necessdrios para formar uma
coalizdo parlamentar de apoio ao governo. Objetivos semelhantes aos de Fernando Collor de
Mello também orientavam o governo argentino na época. Todavia, enquanto o segundo foi

bem sucedido, o segundo nao 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 diferenca de
resultados é o econdomico. Com efeito, as Propostas de Emenda Constitucional n°. 59 e 60/91
agregavam as reformas iniciadas em 1990 medidas defendidas pelos credores externos e pelos
organismos multilaterais, como parte da estratégia de criar um impacto externo favoravel a
estabilizacdo da economia. Internamente, porém, as medidas econdmicas implementadas por
Marcilio Marques Moreira repetiram o congelamento de precos, a ele agregando medidas
ortodoxas de juros altos e controle monetdrio (BRESSER-PEREIRA, 1992a, p. 99-100), mas
nao foram suficientes para reverter a recessao econdmica e controlar a inflacao.

Na Argentina, ao contrario, o Plano de Convertibilidade'® implementado por Domingo

Cavallo, no final de 1991, logrou estabilizar a economia e, dai em diante, a reforma do Estado

"> O Plano de Convertibilidade argentino foi executado em dois tempos. Em 27 de marco de 1991, foi aprovada a
Lei n°. 23.928/91, que permitiu a convertibilidade automdtica do austral em délares, na propor¢ido de 10.000
austrais por délar. Esse mesmo diploma legal estabeleceu que o Banco Central deveria manter reservas em ouro,
divisas ou titulos em moeda estrangeira equivalente a, no minimo, 100% da moeda nacional em circulacdo. A
Lei de Convertibilidade também eliminou a indexagdo e todo e qualquer mecanismo de ajuste para as transacdes
e obrigagdes, fossem elas piiblicas ou privadas, autorizando ainda a criagio de uma nova moeda (LA NACION,
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passou a ser apresentada como dimensao institucional e parte indissocidvel da mesma. A esse
respeito, cabe salientar que, ao contrdrio do que afirmam autores como Bresser-Pereira, na
Argentina a estabilizacdo econdmica nio precedeu a reforma do Estado. Em verdade, foram
as reservas monetdarias acumuladas com as primeiras privatizagdes que deram lastro monetério
para a implementacdo do Plano de Convertibilidade. Nesse sentido, cabe lembrar que, para
tornar vidvel a convertibilidade do austral em délares pela taxa de 10.000 para 1, o governo
utilizou as reservas liquidas de 3.200 milhdes de ddlares depositadas no Banco Central,
acumuladas em virtude dos ajustes estruturais executados no periodo anterior. A partir de
entdo, a estabilizacdo econdmica passou a fundamentar, e sob certos aspectos demandar, o
aprofundamento do programa de privatizacdo e das reformas administrativa e previdencidria
na Argentina.

Pode-se argumentar que Plano de Convertibilidade possuia uma dimensao politica em
comum com as Propostas de Emenda Constitucional n°. 59/91 e 60/91 e as demais medidas
postas em execucdo pelo governo brasileiro durante a gestdo do ministro Marcilio Marques
Moreira. Nos dois casos, 0s governos autolimitavam algumas de suas faculdades na
formulacdo da politica econdmica e sinalizavam com a rentncia de sua autonomia na
execu¢do das medidas de reestruturacdo do Estado. Como bem observa a literatura a respeito
desse periodo”, esse exercicio de autocontengdo politica tinha como objetivo, tanto no caso
argentino como no brasileiro, a recuperagdo da credibilidade do governo e da capacidade dos
mandatérios de liderarem o processo de mudanca por eles iniciado.

Cabe, portanto, assinalar que a diferenca de resultado, num caso e no outro, ndo deve
ser atribuida apenas a estabilizagdo monetdria, mas a outros fatores institucionais que
contribuiram para que ela fosse alcancada pelo governo de Carlos Menem e ndo pelo governo
de Fernando Collor.

Nesse sentido, cabe lembrar que o governo argentino logrou fundamentar sua atuacao,
no periodo, numa formulagdo tedrica com apelo politico tanto externo como interno.

Os primeiros esfor¢os no sentido de formular uma justificacao 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 televisdo, intitulado “Reforma do Estado e

Transformacdo Social”. Esse pronunciamento foi uma sintese do livro de mesmo titulo,

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¢do 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).
'* Essa ¢ a interpretagdo 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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assinado em conjunto com o entdo ministro de Obras e Servicos Publicos Roberto Dromi,
lancado nessa mesma data. Em sua manifestacdo o presidente enfatizava a necessidade de
mudanca 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
criacdo de uma 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 econdmica. Advertia ainda que, sob o ponto de vista econdomico, 0
termo reforma significava redistribuicdo e pressupunha a descentralizacido das atividades até
entdo desempenhadas pelo Estado (ARGENTINA, 1990d).

Com a nomeac¢do de Domingo Cavallo para o Ministério da Economia, o discurso em
torno da reforma do Estado assumiu contornos politico-institucionais, deixando em segundo
plano o apelo econdomico. Essa mudanca foi importante para conferir a reforma do Estado
uma fundamentagdo tedérica menos dubia e abstrata. Nesse sentido, em entrevista concedida
no inicio de dezembro de 1990, Alvaro Alsogaray identificou como Gbice 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 filosofia que a inspiral”.15

Isso ndo significa dizer que, com Domingo Cavallo, as ideias em torno da reforma do
Estado tenham adquirido caréter inequivoco ou que tenham encontrado eco em uma cultura
politica liberal supostamente enraizada na sociedade argentina. Afinal, o ministro da
Economia argentino ndo € retratado na literatura como um intelectual liberal tradicional, e sim
como um liberal pragmdtico com concepg¢des neoinstitucionalistas'®. A nova abordagem que
Cavallo e sua equipe conferiram a reforma do Estado foi fundamental para, no caso argentino,
sustentar as condicOes institucionais para consolidagdo das privatizacdes e avanco dos
programas de reforma administrativa e previdencidria.

Cabe destacar, em primeiro lugar, que o novo ministro da Economia possuia, em
virtude de suas raizes e de sua formagdo académica, relacdes com a comunidade 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 Menem, relacionada a

falta de capacidade técnica para formulagdo e execucdo dos programas de reforma do Estado.

"> LA NACION. Buenos Aires, 8 dic. 1990.
16 A esse respeito, consultar Beltrdan (2005).
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Nesse sentido, o ministro da Economia e sua equipe formaram um ntcleo de governo capaz
ndo apenas de dialogar com os principais atores econdmicos, como também de melhor
estruturar os programas de reforma do Estado e de tornar sua execu¢do menos permedvel aos
diferentes grupos de interesse. Foi possivel inclusive, reduzir, gradualmente, a influéncia
direta, que houvera no periodo imediatamente anterior, dos credores externos e dos
organismos internacionais na formulacdo 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 6rgdos, formando
uma rede de apoio a politica reformista. O governo, por sua vez, estimulou o ingresso de
técnicos em outras dreas da administracdo, como demonstra, por exemplo, a nomeagao, em
maio de 1991, de Walter Schulthess'’, por indica¢do de Domingo Cavallo, para a Secretaria
da Previdéncia Social. De igual sorte, com a criacdo do SINAPA, um niimero considerdvel de
técnicos teve acesso por selecdo publica aos cargos de direcao do Estado argentino.

Um efeito saliente dessa mudanca interna na condugao da reforma do Estado foi que,
pela primeira vez, a politica cedeu espago para os técnicos. Cabe observar 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 renovacdo do Ministério da Economia, ocorreram também mudancas em
outros ministérios'®, sendo significativa a nomeacdo de Rodolfo Diaz para o Ministério do
Trabalho, em razao de, pela primeira vez, o érgao nao 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 margo de 1991, logo apds assumir o Ministério da Economia, Domingo
Cavallo pediu formalmente ajuda aos legisladores justicialistas para aprovar seu programa

econOmico e, na mesma oportunidade, garantiu que, doravante o Parlamento teria participacdo

" LA NACION. Buenos Aires, 27 mayo 1991. Walter Schulthess veio a ser um dos artifices do projeto oficial de
reforma da previdéncia social argentina.

'® Eduardo Bauza ocupou a Secretaria Geral da Presidéncia, José Luiz Manzano foi nomeado Ministro do
Interior, Leén C. Arslacidn passou a ocupar o Ministério da Justica, Anténio Salonia foi designado Ministro da
Educacao e Jilio Ardoz ocupou o Ministério da Sadde. O ex-Ministro de Obras e Servicos Publicos, Roberto
Dromi, foi nomeado Embaixador na Espanha, um misto de exilio politico e prémio de consolacdo (LA NACION.
Buenos Aires,16 enero 1991).
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fundamental no processo de privatizagdo, pois, além de participar de sua aprovagdo,
examinaria os editais de licitacdo nas préximas vendas de estatais'”.

Também o novo Ministro do Interior, José Luiz Manzano dirigiu-se ao Congresso para
pedir apoio as mudancas, assegurando que, com a extincdo do Tribunal de Contas, o Poder
Legislativo ndo perderia o controle externo da administracdo, o que de fato se confirmou com
a criacdo da Auditoria Geral da Nacdo e a criacdo da figura do ombudsman, também na 6rbita
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 Ministro Domingo Cavallo, na qual ele
afirmou que as decisdes do governo nao seriam mais tomadas por decretos, resolucdes ou
circulares internas, mas de forma democratica 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¢ao
para o didlogo, nessa e em outras oportunidades, o0 Ministro Domingo Cavallo submeteu-se a
sabatina dos jornalistas.

Verifica-se, assim, que a €nfase posta pela nova equipe de governo na necessidade de
mudanca institucional obrigou a uma aproximac¢do com o Congresso. A justificativa desse
movimento de aproximag¢do se deu, no plano das ideias, pela afirmacdo do cardter
democratico das reformas e pela submissdo dos respectivos programas a prévia aprovagao
legislativa.

Igualmente de relevo nesse sentido foi a a¢do do presidente Carlos Menem junto ao
Partido Justicialista. Em 17 de marco de 1991, o partido foi convocado para o Congresso de
Atualiza¢do Doutrindria, realizado no Teatro Cervantes em Buenos Aires, ocasido em que o
mandatério argentino discursou no sentido de uma conversao pragmaética do partido aos novos
tempos, demonstrando que a reforma do Estado era a unica escolha sensata diante da nova
conjuntura e que, “se Perdn estivesse vivo, agiria dessa mesma forma”°.

Houve, nesse periodo, uma mudanca tanto formal como material no padrdo de
relacionamento do governo com os demais atores politicos. 1sso porque, com ja se viu, foi
alterada a forma de tomada de decisdes e, por outro lado, os principais instrumentos

legislativos propostos, como a Lei de Convertibilidade, a legislacio da reforma

9 LA NACION. Buenos Aires, 16 mar. 1991.
LA NACION. Buenos Aires, 18 mar. 1991.
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administrativa, o Pacto Federal com os estados e municipios, estabeleciam regras para a
relacdo do Poder Executivo com os demais Poderes e entes da Federacao.

As relagdes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, assim, entraram numa nova
fase, caracterizada pela maior cooperacio’’. E isso permitiu o aprofundamento e a
consolidacdo da reforma do Estado na Argentina.

O quarto elemento institucional de relevo para a consolidacdo da reforma do Estado a
partir desse momento foi a recomposi¢cdo das relacdes com o Partido Justicialista e a
renovacao do apoio partidario e eleitoral ao governo.

A conduta pessoal do ministro da Economia, que ndo era filiado ao Partido
Justicialista e cujas primeiras relacdes com o Justicialismo se deram por meio do movimento
renovador, e de outros integrantes da nova equipe de governo auxiliou a restaurar as relacoes
com o partido do governo e com o Congresso, as quais haviam sido conflitadas durante o
periodo em que Roberto Dromi conduziu o processo de privatiza¢do argentino.

Depois, o sucesso do Plano de Convertibilidade foi decisivo para moderar as criticas
da oposicao e dos trabalhadores prejudicados pelas privatizagcdes ao governo 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 eleicoes legislativas de 1993 foi a
confirmacao do sucesso da nova estratégia do governo e, a0 mesmo tempo, o sinal verde para
a continuidade das mudancas.

Em sintese, esse diferente conjunto de condicdes institucionais possibilitou que, no
periodo aqui considerado, a reforma do Estado na Argentina evoluisse de uma agenda
presidencial 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
implementagdo com o comprometimento do presidente e com a legitimidade conferida pelo
cardter democrético de sua eleicdo, também teriam sua dindmica agora condicionada pela
capacidade do governo de construir arranjos politico-institucionais que viabilizasse sua
execucao.

A mudanca realizada por Fernando Collor de Mello na condu¢do do Ministério da

Economia, em maio de 1991, foi parte de uma estratégica, como ja se viu, de buscar maior

z

! Essa é uma afirmacdo compartilhada amplamente na literatura acerca do tema. Ver Etchemendy (2001),
Llanos (1998) e Novaro (2006).
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aproximacao e didlogo tanto com os credores externos € 0s organismos internacionais, como
com o Congresso Nacional e a sociedade.

Ao contrério do que aconteceu na Argentina no mesmo periodo, a mudanca na equipe
de governo ndo foi um fator de agregacdo de capacidade técnica e coesdo politica. 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 nao contava com condicdes institucionais necessarias para sua implementagao.

No inicio do ano de 1991, um novo plano econdmico havia sido posto em pratica pelo
governo de Fernando Collor de Mello. O Plano Collor 2 abandonou as politicas monetaria e
fiscal, que haviam sido utilizadas na primeira fase do governo Collor, e adotou basicamente as
seguintes medidas: congelamento de precos e saldrios, mudanca do critério de indexagao de
precos, com a criacdo da Taxa de Referéncia de Juros (TR), e reforma financeira, com a
taxacdo das aplicacdes de curto prazo e a criacdo do Fundo de Aplicacdes Financeiras (FAF).

Essas medidas produziram, mais uma vez, um efeito desestabilizador do governo e
desagregador de possiveis apoios. Nesse sentido, os sindicatos e os servidores publicos
reagiram contra o congelamento de saldrios, sendo que os empregados da Petrobras
deflagraram uma greve pela reposicao de perdas salariais. Os economistas € 0s empresarios,
por seu turno, criticaram o método empregado pelo governo, afirmando se tratar de mais uma
intervenc¢do unilateral na economia e, portanto, um retrocesso no processo de liberalizacgao.

E interessante observar que a resposta inicial do governo a essas criticas foi a
reativacdo de instancias corporativas de negociacdo, as camaras 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 econdmicas adotadas por Marcilio Marques Moreira nao foram capazes de
fundamentar uma alterag¢do 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 implementadas foram
designadas de “Plano Nada” e de “Nao-Plano”. E, embora tenha havido uma reducao
tempordria dos indices de inflagdo, a estabilizacdo econdmica lograda esteve associada a uma
forte recessao.

Nao se verificou, portanto, a implementacdo de um plano de estabilizagdo econdmica
que pudesse respaldar de forma concreta a negociacdo da divida externa brasileira. A
estratégia de aproximacdo com os credores externos e os organismos internacionais foi

afiancada pelas credenciais do novo ministro da Economia e pela demonstragdo, por meio das
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primeiras privatizagdes e do envio ao Congresso Nacional das PECs n°. 59/91 e 60/91, da
intencao de aderir as condi¢des estabelecidas no Plano Brady.

O bom resultado dessas medidas dependia, contudo, da capacidade do governo de
estabilizar-se politicamente, logrando respaldo social para seus projetos e a constru¢do de uma
coalizdo partiddria suficiente para obter a alteracdo de normas constitucionais. Para tanto, o
governo de Fernando Collor de Mello procurou uma aproximagdo 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 orientacdes dos organismos internacionais com interesses
internos. No plano das ideias, essa agenda deveria se basear no social-liberalismo, “doutrina”
que o proprio Presidente Fernando Collor de Mello passou a defender em uma série de artigos
publicados na Folha de Sao Paulo. O fundamento dessa “doutrina” era a reducdo da presenca
do Estado nas dreas em que a iniciativa privada ja tivesse adquirido autonomia, com a
execugdo daquelas medidas do programa de reforma do Estado que fossem entendidas como
consensuais ou necessdrias pelas principais forcas politicas. Essa seria a forma de casar os
ideais liberais com uma concepg¢do social-democratica da sociedade.

Diversamente do que ocorreu na Argentina, o social-liberalismo advogado pelo
Presidente Fernando Collor como o fundamento tedrico de um consenso minimo que
garantisse a governabilidade e a continuidade da reforma do Estado ndo estava alicercado em
competéncias técnicas, nem possuia o respaldo prévio dos segmentos sociais aos quais estava
dirigido.

A aceitacdo das orientagdes dos organismos internacionais e dos credores externos foi
vista pelos criticos do governo como mais um exemplo da forma antidemocritica como o
presidente exercia o poder. Por sua vez, o social-liberalismo professado pelo Presidente era
demasiado abstrato e evasivo para gerar convencimento.

E importante lembrar que, na Argentina, desde o regime militar, os intelectuais liberais
possuiam uma explicagdo tedrica para a crise, associando a instabilidade econdmica 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®’.

2 Trata-se de Bresser-Pereira (1992b).
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No plano politico partidario, o governo de Fernando Collor de Mello nunca contou
com o apoio de um partido ou de uma coalizdo majoritdria no Congresso Nacional. E, em vez
de lograr construir um consenso politico-partidario que assegurasse a continuidade dos
programas de reforma do Estado e a governabilidade, o governo brasileiro enfrentou a
gradativa desagregacdo do apoio politico-partidario do qual havia desfrutado num primeiro
momento apds sua elei¢ao.

Diversamente do que ocorria na Argentina, onde o partido do presidente possuia
maioria no Congresso Nacional e constituia uma for¢a politica com representagcdo social, a
representacio partiddria no Congresso brasileiro era muito dispersa® ¢ o PRN, partido do
presidente Fernando Collor de Mello, ndo possuia expressao politica, nem representatividade
social.

E importante salientar que a maior capacidade politico-partiddria ou de governo
existente na Argentina, nesse periodo, ndo esteve apenas calcada na importancia do Partido
Justicialista. Essa caracteristica foi o resultado, também, da construcao pelo Presidente Carlos
Menem de “aliangas até entdo inéditas” com partidos minoritdrios de orientac@o liberal, tais
como a UCeDe e o Partido Democrata Progressista, e partidos conservadores de maior
expressdo nos estados. A adesdo desses partidos ao governo de Carlos Menem representou,
segundo lazzetta (1997, p. 277), uma “alianca estratégica” e expressou a “redefinicdo intra e
extrapartiddria” que constituiu um elemento relevante para o andamento da reforma do
Estado.

No Brasil, houve um esforco do Presidente Fernando Collor de Mello no mesmo
sentido, mas, ao contrario do pais vizinho, ndo se viabilizou a formacdo de uma alianca
partiddria 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 forgas era necessdria para a aprovagdo do Plano Collor II e para a continuidade

dos programas de reforma do Estado contidos nas propostas de emenda constitucional

» Segundo dados de Rodrigues, na Camara dos Deputados, as 503 cadeiras se distribuiam 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 representacdo do Congresso
Nacional. Outros dez partidos 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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enviadas ao Congresso Nacional, essas forcas partiddrias condicionavam seu apoio a
negociagdo das politicas de governo e a redu¢do da autonomia do presidente.

Dentre os partidos acima referidos, o PFL e o PDS vieram a integrar o governo no
inicio de 1992 e garantir apoio no Congresso Nacional. O PMDB nao manifestou apoio
explicito ao governo e o PSDB, por sua vez, encontrava-se, desde a eleicio 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 aproximac¢do com Fernando Collor de Mello,
enquanto o grupo ligado a Mdério Covas era contrdrio a tal adesdo. Havia entre o grupo
partiddrio favordvel a coalizdo o interesse comum em promover determinadas mudangas
institucionais na configuracdo 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 contempladas nas Propostas de Emenda Constitucional n°. 59 e 60
que aprofundavam o programa de privatizacdo e a reforma do Estado brasileiro. O primeiro
era o projeto de lei prevendo a autonomia do Banco Central, proposto pelo entdo deputado
federal José Serra. O segundo era o projeto de lei que regulamentava as concessdes de
servigos publicos, de autoria do senador Fernando Henrique Cardoso.

A adesdao formal do PSDB ao governo de Fernando Collor de Mello ndo se
concretizou em razdo de uma divergéncia de interesses politicos. O partido ambicionava se
expandir nas eleicdes municipais de 1992, o que ndo seria possivel na regido Nordeste se
houvesse uma identificagdo com o governo Collor, e, por outro lado, intencionava fazer da
aprovacao 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 adesdo a reforma do Estado e aos
postulados liberais e, com isso, dar novo conteddo ao pragmatismo peronista € a vocacao do
Partido Justicialista para governar. O presidente brasileiro, ao contrdrio, enfrentou um
problema maior, que era o de formar uma coalizdo politica com agremiacdes que, embora
tivessem um interesse comum na realizacdo de reformas, constituiam forcas partidarias com
ambigdes politicas concorrentes.

Acrescente-se, por outro lado, que o fato de o aprofundamento da reforma do Estado
no Brasil demandar a alteracdo de dispositivos constitucionais e a desconstitucionalizacdo de
certos temas significou um empecilho a mais para a formag¢do de uma coalizio partidaria de

apoio ao governo de Fernando Collor. Isso porque, na medida em que as Propostas de
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Emenda Constitucional n°. 59 e 60 implicavam alteragdes nas relagdes entre os Poderes e no
ambito da federacdo, elas geravam desconfianca entre possiveis apoiadores e criticas dos
partidos de oposi¢ao, que viam nas mudangas pretendidas uma forma de aumentar o poder da
Uniao e a autonomia do presidente.

Esse foi mais um aspecto no qual a diferenca de condic¢des institucionais influenciou
de forma diversa o processo de reforma do Estado no Brasil e na Argentina. Nesse pais, a
submissao dos programas de reforma do Estado a aprovag¢ao do Congresso Nacional, a partir
da gestdo de Domingo Cavallo, foi um elemento agregador do ponto de vista politico
partidario, pois permitiu ao Presidente Carlos Menem negociar a forma das medidas a serem
adotadas, sem abrir mdo do rumo nelas tracado, e, por outro lado, distribuir compensagdes
entre os descontentes e entre eventuais opositores.

Essa diferente conformacgdo politico-institucional teve reflexos no resultado dos

programas de privatizacao que haviam sido iniciados nos dois paises.

4.4 A CONTINUIDADE DO PROCESSO DE PRIVATIZACAO NA ARGENTINA E NO
BRASIL

4.4.1 A implementacio do PND no Brasil

No Brasil, embora o Programa Nacional de Desestatizacdo previsse uma privatizacao
por més a partir do segundo semestre de 1990, a primeira empresa publica alienada no ambito
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
privatizacdo avangou com celeridade, 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 Deputados para julgamento no processo de impeachment concluido em 29 de dezembro

do mesmo ano, como se pode observar no Quadro 3.
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Empresa Data do leilao
USIMINAS 24 de outubro de 1991
CELMA 01 de novembro de 1991
Mafersa S/A 11 de novembro de 1991

Companhia Sidertrgica 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 Sidertrgica 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).

Um dos motivos para a demora no inicio do PND residiu no fato de que o programa de

privatizacao brasileiro, ao contrdrio do argentino, teve cardter mais técnico do que politico.
Com efeito, o PND teve como objetivos, no momento de seu lancamento, contribuir
para o processo de estabilizacdo econOmica e para a modernizacdo do parque industrial
brasileiro. O primeiro desses objetivos deveria ser alcancado por meio da aceitagdo de titulos
como moeda e de cruzados novos bloqueados como recursos para a privatizagdo,
estimulando-se a destinagdo dos valores retidos no Banco Central para investimento nas
empresas industriais e tornando desnecessdria sua devolug¢do ao setor privado. O segundo
objetivo deveria ser alcangado pela diminui¢ao dos monopdlios na economia e pela retomada
dos investimentos nas empresas privatizadas. Conforme observam Matos Filho e Oliveira
(1996, p. 29) € significativo a esse respeito que o modelo de privatizacdo escolhido pelo 6rgao

gestor do programa, o BNDES, tenha sido o de venda das estatais individualmente, em lugar
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de privatizar as holdings, procurando-se evitar, assim, que determinados setores ficassem sob
o controle de um Unico grande grupo econdmico.

Esses objetivos e a presenga de um 6rgao técnico gerindo o processo de privatizacao
conduziram a necessidade de uma preparagao das empresas antes de sua alienagao, sendo que
esse trabalho de saneamento e de definicdo dos acordos de acionistas com os demais socios
retardaram o inicio da implementagdo do PND.

Acrescente-se que, com o insucesso dos planos de estabilizacao langados pelo governo
de Fernando Collor de Mello e com a mudanca na equipe econdmica, em maio de 1991, a
execu¢do do PND acabou adquirindo uma légica distinta de seus objetivos iniciais. Apds a
privatizacao da USIMINAS, escolhida para ser um exemplo do comprometimento do governo
com a reforma do Estado, o PND prosseguiu de forma célere, mas sem resultados financeiros
expressivos.

As empresas selecionadas para venda, nesta primeira fase do PND, foram as dos
setores siderurgico, petroquimico e de fertilizantes. Esses setores tinham em comum o fato de
serem relativamente competitivos ou de constituirem setores em que a liberalizagdo comercial
criaria um ambiente de competicdo. Além disso, as empresas selecionadas para a venda
tinham em comum o fato de seus administradores serem favordveis a privatizacdo, por
considerarem que as limitagdes impostas as empresas publicas pela Constituicdo de 1988 e os
controles excessivos por parte do governo criavam constrangimentos a sua gestdo e limitavam
sua eficiéncia. Esses mesmos fatores, acrescidos da circunstincia de que niao houve, nas
empresas brasileiras privatizadas nesse periodo, medidas saneadoras que impactassem
diretamente na mao de obra, forjou nos trabalhadores a consciéncia do carater inevitdvel da
privatizacao.

Acrescente-se que, em virtude de inexistir nas empresas selecionadas para a
privatizacdo uma oposi¢ao sindical forte e atuante, a resisténcia as alienacdes nesse periodo
esteve centrada em aspectos ideoldgicos e, em alguns casos, houve inclusive respaldo dos
trabalhadores para a venda das estatais. No caso das privatizagdes brasileiras realizadas nesse
periodo, as modificagdes na organizacdo e gestdo dos trabalhadores somente foram operadas
ap6s a venda das empresas estatais, o que influenciou o deslocamento, para o ambito do
Judicidrio, das disputas em torno do processo de privatizagao.

Segundo Velasco Jr. (1997), a nova disciplina introduzida pelo PND foi responsavel
por viabilizar as privatizagdes ocorridas durante a gestdo de Collor de Mello e obter a
aquiescéncia dos atores politicos. Nesse sentido, foi importante a manutencao do sistema de

leildes publicos adotado durante a Nova Republica, mas sem a necessidade de pré-
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qualificacdo técnica dos candidatos e sem estabelecer uma quantidade minima de acdes a
serem adquiridas. Isso permitiu a compra de agdes por diferentes compradores, ampliando o
leque de beneficidrios com as privatizagdes. Além disso, a venda das empresas uma a uma e a
possibilidade, a partir da aprovagdo da Lei n.® 8.250, em 24 de outubro de 1991, de utilizacdo
de titulos publicos como moeda nos leildes também aumentaram a dispersdo entre os
adquirentes e viabilizaram sua participacao em mais de um certame”*.

A oposicdo dos empregados ao processo de privatizagdo foi mitigada pela
possibilidade de acesso, ainda que em condicao de minoria, aos foros decisorios das empresas
apos a transferéncia para os novos proprietdrios. Isso foi possivel em razdo da previsdo, na
legislacao do PND, de condi¢Oes privilegiadas para a aquisicao pelos empregados das estatais
sujeitas a privatizagao de até 10% do capital aciondrio com direito de voto e da garantia de
participacdo no Conselho de Administracdo das empresas, independentemente da quantidade
de acdes adquiridas.

Ainda de acordo com o antes citado autor, as criticas dos segmentos nacional-
desenvolvimentistas contrdrios as privatizacdes foram refreadas pela promessa de ‘“um
capitalismo democratico” mediante a participacdo das fundagdes de previdéncia estatais nos

leildes (VELASCO JR, 1997).

4.4.2 O aprofundamento das privatizacoes na Argentina

O programa de privatizacdo argentino, como ja se viu, ganhou maior consisténcia
técnica nesse mesmo periodo e, em especial, durante a gestdo de Domingo Cavallo.

A segunda etapa do processo de privatizacdo argentino teve inicio, de fato,” em 12 de
novembro de 1991, com a edicdo do Decreto n°. 2.408/91, que criou a Subsecretaria de
PrivatizacOes no dmbito do Ministério da Economia Obras e Servicos e estabeleceu um
cronograma para a alienacdo das empresas cuja venda havia sido determinada pelo Decreto n.

2074/90, publicado um ano antes: Administracdo Geral de Portos, Obras Sanitarias da Nagao,

* As moedas admitidas nas privatizagdes passaram a ser: Debéntures da Sidebrds, Certificados de Privatizacdo,
Obriga¢do do Fundo nacional de Desenvolvimento, Créditos Vencidos Renegociados Securitizados, Titulos da
Divida Agraria, Titulos da Divida Externa, Letras hipotecdrias da Caixa Econdmica Federal e Notas do Tesouro
Nacional série M.

» A segunda etapa, de direito, das privatizagdes, na Argentina, ocorreu em 03 de outubro de 1990, com a edigdo
do Decreto n® 2074/90.
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Gés do Estado Sociedade Estatal, Empresa Lineas Maritimas Argentinas S/A, Servicos
Elétricos da Grande Buenos Aires S/A (SEGBA), Empresa Nacional de Correios e
Telégrafos, Yacimientos Carboniferos Fiscales (YCF), Casa da Moeda, Junta Nacional de
Graos e Subterraneos de Buenos Aires. Acrescente-se que o mesmo Decreto n°. 2074/90 havia
determinado a continuidade dos processos de reestruturacdo e de concessdo a iniciativa
privada nas dreas vidria (Direcdo Nacional de Vialidade), ferrovidria (Ferrocarriles
Argentinos) e petrolifera [ Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)].

A partir de entdo, o governo de Carlos Menem, que ja havia formalmente declarado
sua intencdo de expandir o processo de privatizagio, passou a contar com um 6rgdo 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 sentido, o proprio Decreto n°. 2.408/91 fixou um cronograma para
as privatizacdes, de acordo com o qual todos os contratos de adjudicagdo ou de concessdao
deveriam ser assinados, no maximo, até€ 31 de dezembro de 1992.

Esse cronograma foi estabelecido no ambiente de estabilidade financeira
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 privatizacdo, de modo a estimular a concorréncia e o acesso da iniciativa privada
aos certames licitatorios.

Nesse sentido, foi conferida prioridade a tramitacdo e cardter de urgéncia aos
despachos relacionados aos processos de privatizacdo e concessdo das empresas e atividades
relacionadas no Decreto n°. 2.408/91. Além disso, o decreto estabeleceu como obrigagcdao dos
administradores das empresas sujeitas a privatizacdo 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 processo de
privatizacdo argentino, com excecdo apenas das empresas subordinadas ao Ministério da
Defesa, foi centralizado no Ministério da Economia, Obras e Servicos Publicos. Esse passou a
realizar todas as licitagdes, aprovar todos os regulamentos e as condi¢des gerais e particulares
das transferéncias. Encontravam-se entre as competéncias assumidas pela Subsecretaria de
Privatizacdes do Ministério da Economia, Obras e Servicos Publicos duas particularmente
relevantes.

Em primeiro lugar, a elaboracio de informes para a Comissao Bicameral do

Congresso Nacional a respeito do andamento das privatiza¢des, colocando em pratica um
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mecanismo previsto na Lei n°. 23.696/89, o que caracterizou essa segunda fase do processo de
privatizacdo argentino como um momento de maior cooperacdo entre o Executivo e o
Legislativo. Em segundo lugar, foi atribuida a Subsecretaria de Privatizagdes a
instrumentalizacdo do Programa de Propriedade Participada (PPP), outro instituto criado pela
Lei de Reforma do Estado e Emergéncia Administrativa, o qual se converteu num instrumento
para reduzir a resisténcia dos sindicatos de trabalhadores ao processo de privatizacdo. Nesse
sentido, o Decreto n°. 2.688/91 previu a intervencdo do Ministério do Trabalho e Seguridade
Social em todo o processo de privatizacao 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 Demissdao Voluntaria
financiado com recursos do Banco Mundial e que resultou no desligamento, em dois anos, de
60.000 empregados publicos™.

Cabe aqui observar que a sistemética adotada no processo de privatizacao das estatais
argentinas foi diferente do empregado pelo PND brasileiro, priorizando-se a transferéncia das
empresas controladoras, de modo a criar beneficios que atraissem os investidores”.

Apesar da adog¢do dessa modalidade de venda, no periodo em exame, houve um
melhor ordenamento do processo de privatizagdo, com a preparacdo prévia das empresas para
a venda, a desintegracdo de atividades e a cisdo de ativos para venda, especialmente no caso
das centrais elétricas. Além disso, por meio da Resolucdo n.° 551/92 do Ministério da
Economia, Obras e Servigos Publicos, foi estabelecido que o preco de transferéncia das
empresas publicas resultaria de uma combinag¢ao de um valor base a ser pago em dinheiro, em
montante fixado em cada edital de licitacdo, e um adicional composto por titulos publicos
(divida interna e externa). Posteriormente, a Resolu¢do n.° 873/92 modificou a resolucao
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
privatizacdo argentino se caracterizou pela transferéncia de acdes estatais nas empresas ja
privatizadas e pela realizacao de operagdes de transferéncia na bolsa de valores. O Decreto n.°
588, de abril de 1993, foi o responsdvel pela regulamentacao dos procedimentos nessa terceira

etapa, tendo conferido ao Ministério da Economia, Obras e Servicos Publicos faculdades para

 Conforme dados de Saraiva (1995, p. 114).

" Esses beneficios, segundo Matos Filho e Oliveira (1996, p. 29), consistiram na “[...] reducdo do risco setorial e
na garantia de amortizacdo do capital em prazos previsiveis e uma vida tranqiiila aos acionistas e gerentes das
empresas privatizadas”.
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escolha das institui¢des financeiras e bancos encarregados da intermediacdo dos negdcios, a
determina¢do do volume de agdes e 0 momento em que seriam oferecidas e a assinatura dos
contratos de compra e venda. Registre-se que a oferta de acdes 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¢des do mercado de capitais. As
principais estatais atingidas por esta modalidade de venda foram TGS, Central Puerto e
Central Costaneira.

Cabe observar que, em razao da ado¢do dessa nova modalidade de venda adotada,
autores como Marti e Marengo (1999, p. 80) caracterizam o periodo acima referido como uma
terceira etapa no processo de privatizacdo argentino. H4, porém, mais continuidade do que
mudanca no periodo em questao, na medida em que se mantém as caracteristicas e a dindmica
do processo de privatizacdo sob a gestdo de Domingo Cavallo. O que as referidas autoras
identificam como uma terceira etapa no processo de privatiza¢do € o desdobramento 16gico do
modelo de transferéncia adotado na Argentina e a modulacdo de sua dindmica as necessidades
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 privatizagdo argentino se expandiu, tendo sido transferidas para o setor
privado estatais de extrema importincia estratégica, como as companhias ferrovidria, de
energia elétrica, de petréleo, de gis e de saneamento publico. O fato de empresas lucrativas
terem integrado o processo de privatizacdo 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
implementacdo do Plano de Convertibilidade. Essa € mais uma importante diferenca em
relacdo as privatizagdes realizadas no ambito do Programa Nacional de Desestatizacdao no
mesmo periodo, as quais ndo se vincularam as medidas de estabilizacdo monetéria adotadas
na gestdo do ministro Marcilio Marques Moreira.

A privatizacdo das empresas estatais argentinas prestadoras de servico puiblico também
ganhou celeridade nos anos de 1992 e 1993. Nesse periodo foram transferidas ao setor
privado, mediante a venda ou a concessao dos servigos, as empresas estatais de maior impacto
sobre a economia e a estrutura do Estado, os dos setores de gds, eletricidade e saneamento
publico. A caracteristica distintiva desses processos de privatizacdao em relacdo a venda da
ENTel e das Aerolineas Argentinas, ocorridas no primeiro periodo do governo de Carlos

Menem, foi o prévio estabelecimento de marcos regulatorios.



203

A privatizacdo da empresa de petréleo argentina, a Yacimientos Petroliferos Fiscales
(YPF) é um exemplo do impacto que a mudanca na equipe de governo teve na conducao 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 privatizagdo da YPF.

Nesse sentido, a Lei n°. 23.696/89 previa em seu anexo a concessao, a associagao ou a
locacdo de areas de exploracdo de petréleo de propriedade da YPF e, ja nos primeiros meses
do governo de Carlos Menem, foi nomeado como interventor Octavio Frigerio, com a missao
de sanear a estatal petrolifera com vistas a concessdo da exploracdo de petrdleo para a
iniciativa privada. Em agosto de 1990, Frigerio foi substituido por José Estenssoro,
empresario do ramo petrolifero e defensor da privatizacdo da YPF. Paralelamente, uma das
firmas de consultoria internacional contratadas para auxiliar no processo de reforma do
Estado argentino, a McKinsey & Company, foi incumbida de elaborar um estudo para a
reestruturagdo completa da YPF.

O primeiro passo para a privatizagao da YPF foi a edi¢do do Decreto n°. 2.778, em 31
de dezembro de 1990, o qual transformou a estatal em uma sociedade an6nima e alterou seu
estatuto social, permitindo a venda total ou parcial de suas agdes para acionistas privados.
Esse mesmo diploma legal também estabeleceu a livre disponibilidade do petréleo pelos
produtores, a liberagdo do preco do petréleo e derivados, a abertura das importacdes e a
retirada das restricdes a instalagdo de postos de gasolina.

Essas disposi¢Oes destinavam-se a tornar atrativas ao setor privado as concessdes a
serem licitadas pelo governo no ambito do Plano Argentina, langado em outubro de 1991. Isso
por que, até entdo, apesar de empresas privadas participarem da extracdo de petréleo por meio
de contratos com a YPF, a legislacdo impunha o monopo6lio publico nesse setor. As empresas
privadas ndo podiam dispor livremente do petréleo extraido, devendo vendé-lo para a YPF,
nem as refinarias podiam adquirir petréleo livremente para produzir subprodutos, devendo
obedecer as quotas e aos precos determinados pelo governo.

Até o final do ano de 1991, a privatizacdo da YPF contemplou a concessdao da
exploragdo de reservas petroliferas para empresas privadas. Esses contratos de concessdo
foram pagos em moeda, sem a utilizacao de titulos da divida como forma de pagamento. Os
objetivos visados pelo governo, nesse momento, eram fundamentalmente a obtengdo de

recursos para respaldar o Plano de Convertibilidade.
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Todavia, o Decreto n.° 2778/91, conforme observa Margheritis (1999), expandiu as
previsdes da Lei n°. 23.696/89 para o setor, permitindo a venda da companhia sem a
intervencdo do Congresso Nacional, o que rendeu ensejo a inimeras criticas € uma intensa
movimentacdo politica para frear o processo de privatizacdo da YPF. Essas criticas nao se
limitavam a aspectos politicos ou de forma, mas incluiam a questdo da falta de regulacdo
prévia do setor, o reclamo dos governadores dos Estados de indefini¢cdo quanto a reparti¢dao
dos impostos e royalties sobre o petréleo e o gds, a insatisfacdo dos trabalhadores da estatal,
além da incerteza de parte dos concessiondrios a respeito das tarifas a serem pagas pelo uso
dos gasodutos e oleodutos.

A participa¢do do ministro da Economia Domingo Cavallo foi entdo determinante na
solucdo desses conflitos e para assegurar o prosseguimento das privatizacdes no setor de
petréleo. Desde entdo, os planos de privatizacdo do interventor José Estenssoro passaram a
contar com o apoio do ministro, porém esse entendeu necessdrio fazer ajustes na
implementacdo do programa e buscar o respaldo do Poder 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 bloco peronista na Camara dos Deputados), o qual contemplava
demandas dos Estados. 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).

Viérios membros do governo, entre 0s quais o proprio ministro da economia, o
interventor da YPF e José Luiz Manzano (na época Ministro do Interior) trabalharam
ativamente junto aos governadores dos estados e no Congresso Nacional pela aprovacdo do
projeto de lei de privatizacdo da YPF. Apesar da oposi¢do do sindicato dos trabalhadores e
dos legisladores da Unido Civica Radical, que negaram quorum para a votacdo, o projeto de
lei foi aprovado em setembro de 1992, legitimando as disposicdes do Decreto n.° 2.778/91 e
conferindo um marco legal para a privatizacao da YPF.

Com efeito, a Lei n.° 24.145/92 contemplou parcialmente as demandas dos Estados,
transferindo para os mesmos a propriedade das reservas de petréleo situadas em seus
territérios que nao estivessem sendo exploradas pela YPF ou por terceiros concessiondrios.
Estabeleceu, ainda, que os Estados teriam participagdo nos royalties e na andlise e avaliagao
das ofertas que fossem futuramente formuladas para outorga de concessdes de exploracdo de

petréleo. Além disso, a legislacdo aprovada expandiu expressamente as previsdes da Lei n.°
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23.696, possibilitando a venda de acdes da YPF e a privatizacdo de bens da estatal, tais como
oleodutos e refinarias que, a partir da promulgacdo de sua promulgacdo, passaram a integrar
seu patrimonio.

A partir de entdo, a privatizagdo no setor de petréleo prosseguiu com fundamento na
lei n.° 24.145/92 e de forma célere, podendo-se identificar duas fases no processo de alienagdo
da YPF. No ano de 1992, foram privatizados os segmentos de destilacdo e refinacdo de
petréleo, 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 seguinte, em junho de 1993, foram vendidas as acdes da
YPF que permaneciam em maos do Estado, num total de 45% do capital acionario. Esse foi
transferido 25% para empresas argentinas e 75% para empresas estrangeiras (Ibid., p. 504),
restando em poder do Estado apenas 10% das agdes.

Cabe, por fim, observar que o processo de privatizacdo da YPF obedeceu a um duplo
objetivo nesse periodo. No ano de 1992, a alienacdo de ativos da estatal destinou-se a
obtencdo 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 possibilidade de compensarem seus créditos com acdes da estatal por valores
abaixo do de mercado. Esses beneficios foram concedidos por lei e outorgados no bimestre
anterior as elei¢des para renovagao legislativa realizada em outubro de 1993.

No caso dos servigos de gés e de eletricidade, também se verificou a necessidade de
uma legislacdo que fixasse as regras para a privatizacdo das estatais do setor e ampliasse as
hipéteses estabelecidas no Anexo I da Lei n.° 23.696/89. Isso por que, para o setor de
eletricidade, a Lei de Reforma do Estado e Emergéncia Administrativa havia autorizado
apenas a concessdo dos servigos de distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica
prestados pela SEGBA - Servicos Elétricos da Grande Buenos Aires, inexistindo previsiao
legal para a privatizacdo da geracdo de energia elétrica. J4 no caso dos servigos prestados pela
Gés do Estado Sociedade Estatal, a legislacdo previa tdo somente a concessdo das obras
publicas nas redes de distribui¢do e comercializacao.

Assim, a partir da gestdo de Domingo Cavallo no Ministério da Economia, formou-se
o entendimento de que, para ampliar o espectro dos servigcos a serem privatizados, era
necessaria a permissdo legal e a elaboracdo de uma regulamentacdo para os respectivos

setores. A elaboracdo legislativa era importante, seja para conferir legalidade e dar
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transparéncia aos processos de venda, seja para dar seguranca aos investidores e fixar as
regras que passariam a reger a relacdo com os usudrios dos servicos.

O projeto de lei que autorizava a privatizagcdo da geracdo de energia elétrica e
estabelecia o marco regulatério para o setor foi encaminhado pelo Executivo ao Congresso
argentino em junho de 1991.

Durante a tramitacdo do projeto de lei, ocorreram discussdes tanto no ambito
Legislativo como dentro do préprio governo, a respeito da forma como se daria a
transferéncia dos servigos para o setor privado. No Congresso Nacional, os questionamentos
diziam respeito ao preco que seria pago pelo consumidor final, ao regime tributdrio que seria
aplicado as concessiondrias e ao valor que teriam as tarifas, apds a privatizacio, em diferentes
regides do pais, sendo que tais obje¢des provinham sobretudo dos representantes da Unido
Industrial Argentina (UIA) e da Camara Argentina da Construcdo. No ambito do Executivo,
ocorreram divergéncias entre os interventores da Hidrelétrica da Yacyretd e da empresa Agua
e Energia Elétrica com o subsecretdrio de energia, Carlos Bastos, acerca do modelo de
privatizacdo e do ordenamento do setor. Com a renuncia dos interventores, a disputa foi
resolvida a favor do subsecretdrio de energia, o qual obteve o apoio do Ministro da Economia
e elevou seu 6rgdo a categoria de Secretaria de Energia, com o encargo de organizar também
as privatizacdes nos setores de gis e petrdleo.

Em dezembro de 1991, foi aprovada a Lei n.° 24.065/91, que disp0ds acerca da geracao,
transporte e distribuicao de eletricidade, estabeleceu o regime geral para o setor, criou o Ente
Nacional Regulador da Eletricidade e autorizou a privatizagdo 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: geracgao,
transporte e distribuicdo, cada uma com uma forma contratual e operativa propria.
Estabeleceu-se que a geracdo, por razdes tecnoldgicas, poderia constituir um mercado
competitivo com distintos operadores, enquanto o transporte e a distribuicdo seriam divididos,
mas ficariam sujeitos a um Ente Nacional Regulador (ENRE), com personalidade juridica e
autonomia para ditar normas e procedimentos. A partir de entdo, 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, EDESUR e EDELAP - seis empresas de transporte
e mais de 20 empresas de geragao de energia. O Estado argentino conservou 10% do capital

aciondrio que detinha nas antigas estatais, de modo a resguardar seu poder de veto, e,



207

iniciando-se pelas empregas de distribui¢do, procedeu-se a privatizacdo do restante das
empresas.

A privatizacdo do setor de gds também passou pela aprovacao de um projeto de lei do
Executivo, enviado ao Congresso argentino em junho de 1991 por exigéncia do ministro
Domingo Cavallo. Tal como no caso do setor elétrico, o projeto de lei previa o
desmembramento da estatal e suscitou diversas discussdes no ambito legislativo. As
principais objecdes diziam respeito as tarifas, que tendiam a uma internacionalizacdo apods a
privatizacdo, e a indefinicdo da participacdo do Estado no setor apds a transferéncia das
empresas. O ministro da Economia participou das negociacdes com o Congresso argentino,
buscando assegurar que as tarifas ndo subiriam apds a privatizacdo e salientando que a
aprovacao do projeto de lei era importante para viabilizar a transferéncia dos servigos para a
iniciativa privada até o final de 1992. Segundo Rey (2001, p. 163), em meio aos debates na
Céamara dos Deputados, o ministro da Economia teria chegado a ameacar prosseguir por
decreto com a privatizacao da estatal Gas do Estado se ndo fosse aprovado o projeto de lei do
Executivo. A ameaca somente ndo teria se concretizado em virtude da adverténcia dos
investidores de que ndo participariam das licitacdes se essas ndo tivessem o respaldo legal.

Tal era a pressa do Executivo na aprovacdo do projeto de lei e tamanhas eram as
divergéncias a respeito do tema no Parlamento que, em uma das sessdoes na Camara dos
Deputados, em que os legisladores da UCR haviam se retirado para ndo dar guorum 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 nimero necessdrio para a
votagdo do projeto de lei (REY, 2001).

Em maio de 1992, foi aprovada a Lei n°. 24.076/92, autorizando a privatizagdo,
mediante venda, dos servigos de transporte e distribuicdo de gds natural, os quais seriam
regulados e controlados pelo Ente Nacional Regulador do Gas. A referida legislacao autorizou
a importacdo de gids sem aprovagdo prévia, condicionando, todavia, as exportacdes a
autorizacdo 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 Servicos Publicos. Findo esse prazo haveria a desregulamentacdo das
tarifas de gés.

Pouco mais de um més depois, o Decreto n°. 1189/92, de 10 de julho de 1992,
estabeleceu a privatizacdo total da Gé&s do Estado Sociedade Estatal, determinando o

desmembramento da companhia em duas sociedades transportadoras de gds por regido, a
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Transportadora de Gas do Sul e a Transportadora de Gds do Norte, além da criagdo de oito

distribuidoras de gés, também definidas em funcdo de sua localizaciao geogréfica.

Assim, até o final de 1994, o governo de Carlos Menem transferiu ao setor privado

inimeras empresas estatais e imoveis de propriedade do Estado, conforme Quadro 4.

Quadro 4 - Empresas e ativos privatizados na Argentina de 1991 a 1994

em oferta publica de acdes

SETOR/EMPRESA TIPO DE TRANSFERENCIA DATA
PETROQUIMICO
Mondmeros Vinilicos Venda de 39% das acdes Marco 1992
Petroquimica Rio III Venda de 42% das acdes Setembro 1993
Carboquimica Argentina Venda de 45,3% da companhia | Julho 1993

TERMINAIS MARITIMOS
Patagonicas S.A. (exploradora
de Terminais Maritimos Caleta

Cordoba e Caleta Olivia)

Venda de 70%

Outubro 1993

YPF - Yacimientos
Petroliferos Fiscales (areas
centrais)

(Puesto Hernandez, Vizcacheras,

El Huemul e Tordillo)
da

Ampliacdo participacao

privada nas quatro dreas centrais

Area central Santa Cruz I

Area central Terra do Fogo
Area central de Santa Cruz
Area central Palmar Largo

Area central Aguaragiie

YPF (venda de ativos)

Refinaria de Campo Duran

Contratos de associacdo 50%

Contratos de associacao 70%
Contrato de associag¢do 55%
Venda de 70%

Venda de 70%

Venda de 70%

Jun./dez. de 1991

Jan./nov. de 1992
Novembro 1992
Janeiro de 1993
Janeiro de 1993
Janeiro de 1993
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Destilaria Dock Sul

Ebytem  S/A  (compreende

estacio de bombeamento e
terminal maritimo)

Porto Rosales

Oleodutos del Valle S.A.
Destilarias San Lorenzo
Transportes Maritimos
Petroleros

Interpetrol S/A

Planta de Aerosoles Dock Sud

20 barcos cargueiros

22 dreas marginais

05 areas marginais

22 dreas marginais

Venda de 49%
Venda

Concessao por concurso publico
internacional
Concessao

Concessao

Setembro de 1993
Setembro 1993
Mar./dez. de 1993

Agosto de 1991

Janeiro de 1992
Junho de 1992

FERROVIAS
Ramal Rosdrio-Bahia Blanca.
Carga (5.287 km)
Linha Mitre. Carga (5.012 km)
Ramal Delta-Borges.
Passageiros (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  (Ferrovidria

Metropolitana S/A Linha de
Passageiros) — Linha General

Urquiza e rede de subterraneos

Concessao por 30 anos

Concessao por 30 anos

Concessao por 30 anos

Concessao por 30 anos

Concessao por 30 anos

Concessao por 30 anos

Concessao por 20 anos

Novembro de 1991

Abril de 1992
Setembro de 1992

Dezembro de 1992
Dezembro de 1992

Dezembro de 1992

Novembro de 1993
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de Buenos Aires
Linha Belgrano Norte
Linha San Martin

Concessao por 10 anos
Concessao por 10 anos

Concessao por 10 anos

Janeiro de 1994
Marco de 1994
Maio de 1994

Linha Belgrano Sul
SEGBA
Central Puerto S/A (1009 MW) | Venda de 60% Abril de 1992
Central Costanera S/A | Venda de 60% Maio de 1992
(1260MW) Venda de 30% - Oferta Publica | Novembro de 1993
Central Porto S/A de Acdes
Venda de 30% - Oferta Publica | Dezembro de 1993

Central Costanera S/A de Acoes

EDENOR S/A (distribuicio) | Vendade 51% Agosto de 1992

EDESUR S/A (distribuicao) | Vendade 51% Setembro de 1992
Central Dock Sud (211 MW) Venda de 90% Outubro de 1992
Central P.-Menzoza (58 MW) Venda de 90% Outubro de 1992

EDELAP S/A (distribuicao) | Vendade 51% Novembro de 1992

AGUA E ENERGIA
ELETRICA

Central Alto Valle (95 MW) Venda de 90% Agosto de 1992
Central Giiemes (305 MW) Venda de 60% Setembro de 1992
Central Sorrento (226 MW) Venda de 90% Janeiro de 1993
Central San Nicol4s Venda de 88% Abril de 1993
Centrais Térmicas do Noroeste | Venda de 90% Marco de 1993
Argentino S/A
Centrais Térmicas Patagonicas | Venda de 51% Novembro de 1993
S/A
Centrais Térmicas do Litoral S/A | Venda de 90% Julho de 1994
TRANSENER - Companhia de | Venda de 65% Julho de 1993
Transporte de Energia em Alta
Tensdo
TRANSNOA - Empresa de | Venda de 90% Janeiro de 1994
Transporte de Energia Elétrica

por Distribuicdo Troncal do
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Noroeste Argentino

TRANSPA - Empresa de | Vendade 51% Junho de 1994
Transporte  por  Distribui¢ao
Troncal da Patagdnia
HIDRONOR
Hidrelétrica Alicurd S/A Venda de 59% Agosto de 1993
Hidrelétrica Cerros Colorados | Venda de 59% Agosto de 1993
S/A
Hidrelétrica El Chocén S/A Venda de 59% Agosto de 1993
Hidrelétrica Piedra del Aguila | Venda de 59% Dezembro de 1993
S/A
Elevador Terminal do Porto de | Concessao Agosto de 1992
Buenos Aires
Elevador Terminal do Porto de | Concessao Agosto de 1992
Neuquen
Elevador Terminal do Porto | Venda Setembro de 1992
Diamante
Unidade Portuaria Sdo Pedro | Venda Maio de 1993

Elevador Terminal do Porto de

Eng. White

Concessao por 30 anos

Julho de 1993

Elevador Termina de Villa

Constitucion

Locagao

Julho de 1993

Unidade Portuaria II dos
Elevadores Terminais de

Rosario

Venda

Julho de 1993

Elevador Terminal do Porto de

Mar del Planta

Concessao

Novembro de 1993

Mercado de Hacienda de

Liniers

Concessao por 10 anos

Julho de 1992

Hotel Llao Llao

Venda

Maio de 1991

Obras Sanitarias da Nacao

Concessao por 30 anos

Dezembro de 1992

Estacoes de Radio

Concessao por 15 anos

Fevereiro de 1991

Fabrica Militar de Tolueno

Venda

Fevereiro de 1993
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Sintético

Fabrica Militar de Vainase | Venda Fevereiro de 1993
Condutores Elétricos — ECA

TANDANOR (oficinas navais) | Venda Dezembro de 1991
Altos Fornos de Zapla (Aco) | Venda Abril de 1992

SOMISA Venda de 80% Outubro de 1992
IMOVEIS
Venda de 986  imdveis | Venda 1991 a agosto de

considerados desnecessarios para

a gestao estatal

1994

ESTRADAS
Acesso Norte
Acesso Oeste

Acesso Richieri

Concessao por 22 anos € 8 meses
Concessao por 22 anos e 8 meses

Concessao por 22 anos e 8 meses

Julho de 1994
Julho de 1994
Julho de 1994

Caixa Nacional de Poupanca e

Seguros

Venda de 60%

Abril de 1994

CAP. CUATREROS (Ex-
corporacdo de Produtores de

Carne)

Venda (excluindo imével em

Londres)

Maio de 1994

Hip6dromo Argentino

Concessao de 8,5% do fundo de

apostas e de 36% da bilheteria

Setembro de 1992

Fabrica Militar de Acido

Venda

Margo de 1993

Sulfirico
Fabrica Militar General San | Venda Abril de 1993
Martin
Empresa Linhas Maritimas | Venda Julho de 1994
Argentinas (08 barcos)
Terminal 4 do Porto Novo da | Concessdo Junho de 1994
cidade de Buenos Aires
Terminais 3, 5 e 6 do Porto Concessao Julho de 1994

Novo da cidade de Buenos

Aires

YCF - Yacimientos

Concessao por dez anos

Julho de 1994
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Carboniferos Fiscales

Aires Norte S/A

Transportadora de Gds do Sul

oferta publica

Fabrica Militar Pilar Venda Julho de 1994
GAS DO ESTADO

Transportadora de G4s do Norte | Venda de 70% Dezembro de 1992
S/A
Distribuidora de Géds Pampeana | Venda de 70% Dezembro de 1992
S/A
Transportadora de Gas do Sul | Venda de 70% Dezembro de 1992
S/A Venda de 90% Dezembro de 1992
Distribuidora de Géas do Litoral
S/A Venda de 90% Dezembro de 1992
Distribuidora de Gé4s do Centro
S/A Venda de 60% Dezembro de 1992
Distribuidora de Gdas Cuyana | Venda de 90% Dezembro de 1992
S/A
Distribuidora de Gas Noroeste | Venda de 90% Dezembro de 1992
S/A Venda de 70% Dezembro de 1992
Distribuidora de Gés do Sul S/A
Distribuidora de Gés | Venda de 70% Dezembro de 1992
Metropolitana S/A
Distribuidora de Gdés Buenos | Venda de 27% das agdes em | Maio de 1994

Fonte: Elaborado pela autora.

Ao passo que, na Argentina, os anos de 1992 a 1994 marcam a consolidacdo da

reforma do Estado e a fase de ouro das privatizacdes, em um clima de estabilidade econdmica

e consolidacdo 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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4.5 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
privatizacdo iniciado sob a presidéncia de Fernando Collor de Mello. Como observa Velasco
Jr (1997), esta percep¢do estd associada ao fato de que, tendo assumido num clima de
desconfianca em relacdo as politicas desenvolvidas por seu antecessor, seria de se esperar de
Itamar Franco a suspensio tempordria dessas, em especial do PND. Mas, ainda que no inicio
do governo de Itamar Franco tenham sido suspensos leildes de empresas importantes, como o
da Ultrafértil, marcado para novembro de 1992, e o da Companhia Sidertrgica Nacional,
designado para fevereiro de 1993, o novo Presidente deu continuidade as privatizagdes, sendo
que, até o final de 1994, foram transferidas para o setor privado o controle aciondrio de 18
empresas estatais, marca notdvel para um presidente que ndo se identificava como um
privatista.

Mais do que uma simples continuidade do governo Collor, a presidéncia de Itamar
Franco foi marcada pelas tensdes que resultaram tanto do abandono do modelo
desenvolvimentista, como da forma como comecaram a ser lancadas as bases para o novo
modelo econdmico de fei¢do liberal. Como observou Canani (2004, p. 42), o governo Itamar
Franco se defrontava com o desafio de “[...] responder nao apenas aqueles que poderiamos
chamar de opositores ideoldgicos das reformas neoliberais em curso, oriundos de amplos
setores da esquerda, com aqueles que, em principio favordaveis a agenda neoliberal — e que
haviam elegido Collor — encontravam-se insatisfeitos com o rumo, a velocidade ou os
resultados das reformas”.

Esse desafio foi agravado pelas limitagdes politicas com que o novo governo se
defrontou para se estruturar e funcionar. Sob o aspecto politico-partiddrio, as principais
dificuldades do governo Itamar Franco diziam respeito a formagcdo de uma coalizdo que
aglutinasse as forgas politicas responsdveis pelo afastamento de Fernando Collor de Mello.
Embora o presidente enfatizasse a importancia de formar uma frente de “unido nacional”, as
principais forgas 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 razao de anteverem a realizacao de elei¢des presidenciais.

Os principais partidos de esquerda, PT e PDT, projetando a possibilidade de uma

vitoria nas eleicdes de 1994 ou considerando o governo de Itamar Franco como um
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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¢cao dos grupos favorecidos com as reformas iniciadas por Collor e
que desejavam seu prosseguimento e aprofundamento.

As dificuldades na composi¢cdo da base politica se refletiram na heterogeneidade da
equipe de governo e na instabilidade na formacdo dos Ministérios, em especial da drea
econdmica, bem como na falta de uma maioria politico-parlamentar segura. Esse quadro de
instabilidade politica limitou o poder de acdo do governo Itamar Franco sobre as mudancgas
iniciadas na gestdo anterior. Ao mesmo tempo, o0 modo como as forgas politicas, hd muito
polarizadas, buscaram hegemonizar seus projetos influiu no rumo do governo.

Nesse sentido, a continuidade das privatizagdes significou, como afirma Velasco Jr.
(1997, p. 34), que “[...] a rede de apoio, que se havia constituido no governo Collor e que
forneceu a sustentacdo ao PND neste periodo, prevaleceu em relacdo as outras forcas que
desejavam uma revisao em suas diretrizes, ou mesmo sua interrup¢do pura e simples”.

H4 que se notar, contudo, que ndo se verificou a expansao do nimero de empresas
estatais incluidas no programa de desestatizacdo, nem o aprofundamento do programa para
outras dreas de atividade do Estado, como a prestacao de servico publico.

A manutengdo pela gestdo de Itamar Franco das privatizagdes anteriormente
programadas foi justificada como uma imposi¢do do regime democrético, pois o Presidente
ndo poderia impedir a realizacdo dos leildes programados sem desrespeitar as leis de
desestatizacdo aprovadas pelo Congresso. Mas a énfase na observancia da legalidade nao
implicou auséncia de iniciativa do governo ou a continuidade ao PND de modo passivo.
Nesse sentido, logo nos primeiros meses de governo o Presidente Itamar franco afirmou que a
continuidade do programa deveria se basear “em diretrizes seguras e amplamente
conhecidas”, o que, conforme salienta Canani (2004, p. 51), significava que, “se o governo
nao poderia impedir as privatizagdes, tinha meios para alterar as regras do processo’.

O pretexto para introduzir modificagdes na legislacio de regéncia das privatizacdes foi
o leildao da Acesita, no qual apenas 7% do total arrecadado foram pagos em moeda corrente. A
partir da constatacdo de tal desproporcdo e em meio a um acirrado debate e inimeras
denuncias sobre a condugdo do processo de privatizacdes, 0 governo encarregou o presidente
do BNDES de preparar um projeto de lei introduzindo modificacdes na Lei n.° 8.031/90. A
edicao da nova legislacdo demorou 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

privatizagoes.
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O decreto impOs novos pardmetros para as privatizacdes, estabelecendo que seus
projetos teriam, doravante, de obedecer as politicas de governo relativas a reestruturagdo
industrial, ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, a defesa da livre concorréncia e do
consumidor, além de observar a necessidade de treinamento e de reaproveitamento da mao de
obra em caso de dispensa, e a protecdo 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 Comissdao Diretora do Presidente do BNDES. Estabeleceu ainda que a
parcela de moeda corrente do preco das acdes a serem alienadas, no ambito do PND, deveria
ser proposta pela Comissdo Diretora, com base em laudos dos consultores, cabendo ao
presidente da Republica a fixagcdo de percentual minimo do pagamento em moeda corrente.
Além disso, dispOs sobre a necessidade de regulamentacdo pelo Congresso da participagao do
capital estrangeiro em limite superior aos 40% fixados na legislacdo. E fixou a exigéncia de
que o adquirente do controle resolvesse os contenciosos previdencidrios, ambientais e
trabalhistas eventualmente pendentes nas estatais transferidas.

Ja durante a gestao de Fernando Henrique Cardoso no Ministério da Fazenda, e como
preparacao para o Plano Real, foi editada a Medida Provisoria n.° 362, de 25 de outubro de
1993, introduzindo modificagdes na Lei n.° 8.031/90. As principais alteragdes foram a
transferéncia para o Ministério da Fazenda da coordenacdo do PND e da atribui¢do de aprovar
ajustes contdbeis, operacionais ou juridicos e de determinar o saneamento financeiro da
empresa, nos casos em que necessario para sua privatizacdo. Além disso, foi ampliado de 40%
para 100% o percentual de participagcao do capital estrangeiro no capital votante das empresas
transferidas, exceto nas hipéteses em que o Poder Executivo determinasse percentual inferior.
A medida proviséria em questdo também determinou que os recursos obtidos nos leildes
fossem utilizados para pagamento da divida mobilidria federal e para custeio de programas e
projetos aprovados pelo presidente da Republica nas dreas da ciéncia e tecnologia, saude,
defesa nacional, segurancga publica e meio ambiente. Foram admitidas as chamadas moedas
sociais (FGTS, FCVS, empréstimos compulsorios 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 privatizacdes, com 0
intuito de pulverizagdo junto ao publico de participagdes aciondrias das empresas transferidas.

Assim, se o PND ndo pode ser estancado ou revertido, ao longo do governo de Itamar
Franco sua disciplina foi sendo alterada, no sentido de aumentar os mecanismos € as
prerrogativas de controle do Poder Executivo sobre o processo de privatiza¢do. Igualmente,

algumas das disposicoes introduzidas na legislacdo acentuaram a finalidade fiscal do programa.
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Dessa forma, até o final do governo de Itamar Franco, foi cumprido o cronograma de
privatizagdes fixado no ambito do PND, com a transferéncia para o setor privado de outras 18

empresas estatais, conforme Quadro 5.

Quadro 5 - Empresas privatizadas durante o governo de Itamar Franco

Empresa Data do leilao
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 margo de 1993

Companhia Siderdrgica 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 administracdo. Porém,
algumas das acdes adotadas ao longo de sua gestdo permitem visualizar a inten¢do de

reorganizar a administracio e, de forma analoga ao que ocorria no dmbito do PND, retomar o
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controle do Poder Executivo sobre as atividades das estatais e da burocracia. Nesse particular,
alids, o governo Itamar Franco poderia ser melhor caracterizado como a repristinagdo 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
administracdo publica federal, tendo remetido ao Congresso Nacional e aprovado medidas
para a atualizacdo dos vencimentos e proventos do pessoal civil e militar, além de ter
encaminhado varias medidas, todavia ndo convertidas em lei, prevendo isonomia
remuneratdria no Poder Executivo, teto remuneratdrio para os trés poderes, plano de carreira e
regulamentacdo do plano de seguridade social para os servidores publicos. Acrescente-se que,
por meio da Lei n.° 8.745, de 09 de dezembro de 1993, foi disciplinada a contrata¢do de
servidores para atender necessidade temporaria 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 edicdo da Lei complementar n.° 73, em 10
de fevereiro de 1993, foi instituida a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido. A nova
legislagdo 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
administracdo federal, para o que foi, inclusive, estabelecida uma Secretaria de Controle
Interno e, por outro lado, dispds sobre a vinculacdo dos servicos juridicos das autarquias e
fundagdes publicas federais a orientacdo 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 Orgéanica Nacional do Ministério Publico e estabelecida
nova disciplina, através da Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, para as licitagdes e os
contratos da Administragao Publica brasileira.

Foram, ainda, criados pelo governo Itamar Franco a Agéncia Espacial Brasileira e o

Departamento Nacional da Produ¢do Mineral.

¥ Posteriormente, as atribui¢des institucionais da Advocacia-Geral da Unido foram disciplinadas pela Lei n.°
9.028, de 12 de abril de 1995, a qual autorizou a Advocacia-Geral da Unido a assumir a representacéo judicial
das autarquias e fundagdes publicas em determinadas matérias e nas hipéteses de auséncia ou impedimento de
procurador ou advogado desses 6rgdos. O mesmo diploma legal facultou ao Advogado-Geral da Unido avocar,
ou integrar e coordenar, os trabalhos a cargo de 6rgao juridico de empresas ptblicas 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 sujei¢do das autarquias e fundacdes federais & orientacdo normativa e a supervisio técnica do
Advogado-Geral da Unido, dispondo que essas compreenderiam a prévia anuéncia ao nome indicado para a
chefia dos 6rgdos juridicos das autarquias federais e das fundag¢des instituidas e mantidas pela Unido, assim
como a orientacdo, de cardter vinculante, em relacdo também as teses juridicas adotadas em sede judicial.



219

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 disp0s sobre a prevencdo e a repressdo as infracoes

contra a ordem econdmica, buscando assim disciplinar a concorréncia.

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, velocidade e profundidade.
Na Argentina, o processo de reestruturacdo do Estado iniciado em 1989 foi gradativamente
adquirindo maior consisténcia e, sob a condugdo politica do presidente e a orientacao técnica
do ministro da Economia Domingo Cavallo, pode ser aprofundado e executado com rapidez.
A consolidacdo da Argentina foi possivel em virtude da combinag¢ao do apoio politico obtido
pelo Presidente junto ao Partido Justicialista e a agremiacOes liberais-conservadoras, no
Congresso Nacional, com o respaldo técnico do ministro da Economia e sua equipe.
Acrescente-se que o ambiente de estabilidade econdmica propiciado pelo sucesso do Plano de
Convertibilidade foi determinante para que as mudancas em curso fossem aprofundadas e
executadas em curto espaco de tempo. No Brasil, embora sempre tenha figurado na agenda de
governo, a reforma do Estado foi sendo executada com diferentes énfases, de acordo com as
condi¢des institucionais entdo verificadas e os atores politicos envolvidos. O resultado foi um
processo de implementacdo permeado por hesitacdes e, portanto, mais longo e menos
profundo no Brasil. Foi apenas com a estabilizacdo econdmica e a eleicio de Fernando
Henrique Cardoso para a presidéncia, respaldado pelo sucesso do plano Real e por uma
coalizdo partiddria de centro-direita, que a reforma do Estado adquiriu condi¢des
institucionais para se consolidar na agenda politica brasileira.

Pode-se afirmar que a experiéncia dos dois paises demonstra a importancia,
certamente considerdvel, da estabilizacdo econdmica na formagdo de uma ambiéncia politico-
social favordvel ao aprofundamento da reforma do Estado. Todavia, mesmo num ambiente de
estabilidade, os fatores institucionais foram sempre determinantes no ritmo e na abrangéncia

das medidas implementadas em cada pais.
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Nesse sentido, cabe aqui destacar um udltimo aspecto no qual a Argentina e o Brasil se
diferenciaram no periodo aqui considerado, o qual foi, a0 mesmo tempo, consequéncia das
condi¢des 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 gestdo de Fernando Henrique Cardoso e a segunda presidéncia de Carlos

Menem: a realizagdo e o resultado da reforma constitucional.

4.6.1 A revisao constitucional no Brasil e a eleicao de Fernando Henrique Cardoso

A Constitui¢@o brasileira de 1988 previa, no Ato de suas Disposicdes Constitucionais
Transitdrias, que seria realizada sua revisao no prazo de cinco anos apds sua promulgacao.

A revisdo constitucional, marcada para iniciar em 06 de outubro de 1993, foi
condicionada pela precariedade de base parlamentar de apoio ao governo Itamar Franco, que
na época nao contava sequer com o apoio da maioria simples do Congresso Nacional, pelo
inicio da gestdo de Fernando Henrique Cardoso no Ministério da Economia, em maio de
1993, e pela proximidade das elei¢des presidenciais no final de 1994.

O novo ministro da Fazenda e sua equipe haviam projetado um cronograma para a
estabilizacdo econdmica que comecaria pelo ajuste fiscal, seria seguido pela revisao constitucional
e a reforma tributéria, no segundo semestre de 1993, e se completaria, no inicio do ano seguinte,
com o plano de estabilizacdo propriamente dito. Embora ndo houvesse um projeto definido a
respeito das mudancas necessdrias, a revisdo constitucional deveria ser a oportunidade para
promover a desconstitucionalizagdo de determinadas matérias que inviabilizavam o
aprofundamento do processo de privatizacdo e para viabilizar alguma limitacdo das regras
constitucionais que, a juizo da equipe econdmica, comprometiam as financas publicas e impediam
reformas liberalizantes. Além disso, a revisdo constitucional deveria servir como demonstracao da
vontade politica de promover mudangas no pais, como parte da estratégia de negociacdo entao
conduzida pelo ministro Pedro Malan junto ao FMI e aos organismos internacionais, visando a
adesao 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 oposicdo a revisao constitucional. Os aspectos entdo
debatidos e que geravam a oposi¢do eram o alcance da revisdo constitucional e das

prerrogativas do Congresso em relacdo a matéria. Como esclarece Rodrigues (2000),
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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 revisdo, sobretudo pela enorme
vantagem que seria operar com maioria simples e votagdes unicamerais, para
implementar uma série de reformas da estrutura do Estado que apontassem para o
caminho da desregulamentaciio da economia; de outro, o interesse das oposicdes (e
também de parte das préprias forcas governistas) em evitar justamente esse
processo, sob o argumento de que a manutencdo do sistema republicano-
presidencialista no plebiscito impedia, constitucionalmente, esse tipo de reforma.
(RODRIGUES, 2000, p. 304).

Havia cerca de 17.246 propostas de alteracdo da Carta de 1988 no momento de inicio
dos trabalhos de revisdo. Esses versavam temas diversos, que iam da quebra do monopdlio da
Petrobras até assuntos como a concessdo 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 interno da
revisdo, eclodiram dentncias de corrupcdo em sua Comissdao de Or¢camento. A partir de entdo,
a CPI instalada, em 15 de outubro de 1993, para apurar as dentincias tomou conta da agenda
politica e esvaziou a revisao constitucional.

Na medida em que evoluia a compreensdao acerca das dificuldades e do carater
limitado que teriam os trabalhos de revisdo, seu eixo tematico foi sendo redefinido em torno
de mudancas na ordem politica que facilitassem alteragdes posteriores sob a forma de
emendas a Constituicdo. Nos primeiros pareceres apresentados pelo relator da revisdo,
deputado Nélson Jobim, o foco da revisdo constitucional centrou-se, entdo, na reforma
politica, com propostas que incluiam a redu¢do do mandato presidencial de cinco para quatro
anos, a possibilidade de reelei¢do para cargos executivos, o estabelecimento da fidelidade
partiddria, o voto facultativo e a reducdo do quorum de aprovacdo da legislacdo de maioria
simples para 25%.

Ao final, foram aprovadas tdo somente seis emendas de revisdo, sendo a primeira em
marco de 1994 e as demais em 07 de junho do mesmo ano. A primeira emenda de revisdao
aprovou a criacdo 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 criacdo de
um mecanismo para realocar e cortar recursos destinados a rubricas especificas, possibilitando
o manejo de 15 a 20% do orcamento. O envio da proposta ao Congresso resultou, segundo
Rodrigues (2000, p. 303), da compreensdo pela equipe econdmica, ja em fins de 1993, acerca
da impossibilidade, naquele momento, de reformas mais profundas na estrutura do Estado e
na gestdo publica pela via da revisdo constitucional. Nesse sentido, mesmo a aprovagdo do

FSE foi precedida de um “ultimato” do ministro da Fazenda ao Congresso nacional, em
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cadeia de radio e televisdao, no dia 07 de fevereiro de 1994, em que Fernando Henrique
Cardoso salientou a importincia da aprovagdo do fundo como base para o plano de
estabilizacdo econdmica.

As demais emendas de revisao aprovadas evidenciaram o carater limitado que essa, ao
final, adquiriu. As alteragdes aprovadas trataram da convocac¢@o de ministros pelo Congresso
nacional, tornando crime de responsabilidade o ndo-comparecimento; da defini¢do da
naturalidade brasileira; dos critérios para elegibilidade, exigindo-se dos candidatos a
comprovacdo de moralidade e probidade na vida pregressa; da reducdo do mandato
presidencial de cinco para quatro anos; e da rentincia de parlamentar submetido a inquérito.

Dessa forma, a revisdo constitucional brasileira fracassou como estratégia para
promover o aprofundamento da reforma do Estado.

Todavia, a aprovacdo 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 Federacdo 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 lancar seu programa de governo, em maio de 1994, poucos meses apds o
encerramento da revisdo constitucional, o entdo candidato Fernando Henrique Cardoso se
comprometeu com a realizagao da reforma do Estado. Essa, de fato, tornou-se uma prioridade
na agenda politica do governo eleito em 1995, o qual para executd-la pode contar com uma
base parlamentar de apoio, baseada na alianca de centro-direita que elegeu Fernando Henrique
Cardoso, e o respaldo social propiciado pelo €xito do plano de estabilizacdo monetdria.

No entanto, o fracasso da revisdo constitucional brasileira de 1993 e a forte
institucionaliza¢do do Estado desenvolvimentista, uma caracteristica distintiva do Brasil em
relacdo a Argentina, converteram a agenda de reforma do Estado do governo Fernando
Henrique Cardoso numa agenda de reforma constitucional. Essa circunstancia conferiu uma
nova dinamica a reforma do Estado no Brasil e constituiu um fator a mais para torni-la um

processo lento e de implementacao diferida.
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4.6.2 A reforma constitucional na Argentina e a reeleiciao de Carlos Menem

Ja na Argentina, até 1994, vigeu a Constituicao histoérica 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
elaboracdo de uma nova Constituicdo, a adocdo da Constituicdo histérica, apds a
redemocratizacdo, foi o resultado de um consenso negativo, eis que 0s principais atores
politicos ndo lograram chegar a um entendimento 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 constitucional de 1993
tinha como pressuposto a modificagdo do marco juridico disposto na Constitui¢do de 1988 e
que, desde entdo, disciplinava as relagdes de poder e o funcionamento das institui¢cdes. Na
Argentina, a reforma constitucional implicava a elaboracdo de um novo marco juridico capaz
de modernizar as instituicdes politicas e estabelecer uma nova disciplina juridica para reger as
relagdes de poder.

Cabe aqui destacar que o interesse do governo argentino na reforma constitucional
dizia respeito, primordialmente, a introdu¢do de dispositivo que permitisse a reelei¢do. Essa
era uma ambigdo a respeito da qual o presidente Carlos Menem nunca havia feito segredo e a
criacdo de tal permissivo por meio de uma reforma constitucional era um objetivo que vinha
sendo perseguido j4 havia algum tempo.

Nesse sentido o Ministério do Interior havia sido encarregado de elaborar um projeto
de lei para a reforma da Constituicio argentina. Todavia, a ideia de uma reforma
constitucional, antes almejada pelos legisladores da UCR, tornou-se motivo de hesitacdo 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 propds a convocacdo de um plebiscito a respeito do tema.

A reforma constitucional ganhou forca apds a vitéria do Partido Justicialista nas
eleicoes 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 convocagcdo do plebiscito e da vitdria

praticamente certa que o governo obteria em sua pretensdo de aprovar a possibilidade
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reeleicdo, a UCR aceitou discutir com o governo e o Partido Justicialista a necessidade da
reforma constitucional.

A UCR entendia necessaria a modernizacdo e a democratizacdo das instituicdes, além
da criagcdo de pesos e balancos para atenuar a rigidez do sistema presidencial. Todavia, alguns
de seus integrantes hesitavam em apoiar a proposta de reforma constitucional naquele
momento, com receio de que, apds aprovada a possibilidade de reeleicao para os cargos do
Executivo, o governo recuasse, levando os legisladores do Partido Justicialista a abandonar a
discussdo e votacdo de outros temas considerados importantes para os radicais. Um fator
decisivo para impulsionar a reforma foi o inesperado apoio dos governadores ao projeto do
governo, os quais vislumbravam com isso obter vantagens na concessao 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 Rail Alfonsin a
negociar a reforma constitucional com Carlos Menem, ja que essa seria a forma de manter a
lideranga no ambito da UCR e, contornando uma situacdo de debilitada politica dos radicais
no ambito do Congresso nacional, impor a observancia na nova Carta de pontos considerados
criticos.

Assim sendo, em 04 de novembro de 1993, realizou-se uma reuniao ‘“secreta’” entre
Radl Alfonsin e Carlos Menem, na qual foram estabelecidas as bases para a reforma
constitucional: a redu¢do do mandato presidencial de 6 para 4 anos; a inclusdo da cldusula de
reeleicdo por uma vez; a criagdo da figura do Chefe de Governo ou Ministro Coordenador; o
levantamento da convocatdria ao plebiscito proposto pelo governo; a previsdo de eleicdo de
um terceiro Senador para o partido minoritario; a criacdo de um Conselho da Magistratura e a
apresentacdo ao Congresso de um projeto de reforma comum.

Esse acordo constituiu um “contrato por adesdo” firmado pelas forcas politicas entdo
majoritdrias na Argentina e, segundo autores como Quiroga (2005), caracterizou uma
privatizacao dos temas constitucionais. Isso porque restou acertado que o projeto de lei a ser
enviado ao Congresso prevendo a necessidade da reforma constitucional incluiria um Nucleo
de Coincidéncias Béasicas, com os temas acordados por Ratl Alfonsin e Carlos Menem, o qual
deveria ser aprovado ou rejeitado em bloco pelos legisladores, sem a possibilidade de
emendas ou supressoes.

Em 15 de novembro de 1993, um decreto presidencial suspendeu sine die o plebiscito
convocado para tratar da reforma da Constituicdo argentina. A partir de entdo, passou a

funcionar a Comissdo Técnica montada para detalhar as medidas que haviam sido acordadas
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como parte do Niucleo de Coincidéncias Basicas. O Pacto de Olivos obteve o respaldo da
ampla maioria UCR, em convencdo 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 sang¢do da lei declarativa da reforma, a qual incluia o Nicleo de Coincidéncias Basicas,
e encerrou em agosto de 1994, com a promulgacao da nova Constitui¢do argentina.

A Constituicdo de 1994 introduziu a figura do Chefe de Gabinete, responsavel pela
administracdo geral do pais, e criou a figura do Gabinete, incorporando-o ao Poder
Executivo”. A reforma criou, ainda, a mo¢io 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 nao tenham alterado o perfil presidencialista do
sistema de governo, os institutos criados estabeleceram um elemento de intermediacdo e
coordenacdo entre o Executivo e o Legislativo.

Nesse sentido, € importante mencionar que a reforma constitucional de 1994
regulamentou os decretos de necessidade e urgéncia e criou o Conselho da Magistratura,
institui¢do responsavel pela escolha dos juizes da Suprema Corte.

A reforma também modificou a composi¢do do Senado, aumentando de dois para trés
o numero de senadores, e substituiu o sistema anterior de elei¢do indireta, pelos legislativos
estaduais, pela elei¢do direta. Também foi reduzida a duragdo do mandato dos senadores de
nove para seis anos, com a renovagao de um terco a cada dois anos e nao 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 eleicoes.

Diversamente do que ocorreu no Brasil, as condi¢des politicas e o ambiente de
estabilidade econdmica verificados na Argentina, durante o periodo aqui considerado,
permitiram que a reforma do Estado fosse complementada pela reforma constitucional. A
Constitui¢do de 1994 completou o processo de modificagdo institucional que caracterizou esse
periodo da presidéncia de Carlos Menem, modernizando as institui¢des politicas e criando
mecanismos da democracia semidireta®.

Por outro lado, a Constitui¢do de 1994 contemplou a possibilidade de reelei¢do para

cargos do Poder Executivo, tendo sido reeleito Carlos Menem, nas elei¢des de 14 de maio de

* Antes da reforma de 1994, os Ministros tinham status constitucional, mas nao integravam o Executivo.

% Cabe referir, a esse respeito, que foram introduzidos na Constituicio argentina de 1994 a prote¢do ao direito 4
salide, a consagracdo expressa do habeas corpus, a defesa da concorréncia, do usudrio e do consumidor, criagdao
de 6rgios de controle como a Auditoria, a Defensoria do Povo e o Conselho Econdmico e Social, a limitacdo do
papel do Executivo na interven¢do federal nos Estados, o fomento a integrag¢do regional.
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1995, por voto direto e com percentual superior ao de sua elei¢cdo em 1989°'. Nesse sentido, a
reforma constitucional foi o coroamento do processo de mudancas iniciado em 1989 e o
instrumento que possibilitou ao presidente argentino a obten¢ao 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 presidéncia de Carlos
Menem se caracterizou como um periodo de conflitos a respeito da Reforma do Estado. Uma
das razdes para tanto foram as mudangas institucionais introduzidas pela Constituicdo de
1994, a qual estabeleceu maior equilibrio entre o Legislativo e o Executivo e criou mais
espaco para que os pequenos partidos de oposicao pudessem se expressar.

Dessa forma, poder-se-ia afirmar que a revisdo 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 mudanca constitucional langou as bases institucionais para a

continuidade da reforma do Estado no periodo seguinte.

4.7 CONSIDERACOES FINAIS A RESPEITO DOS DIFERENTES RESULTADOS DA
REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA E NO BRASIL.

No periodo aqui considerado a Argentina ¢ o Brasil tomaram rumos opostos. No
primeiro caso, logrou-se a estabilizacdo econdmica e o pais viveu a fase durea do processo de
reforma do Estado, com a répida e profunda alteracao de titularidade das empresas estatais e a
introducao de mudancas na forma de gestdo do aparelho estatal. No segundo caso, persistiram
os problemas econdmicos 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 privatizacdo ndo tenha sido formalmente interrompido, o governo se deparou com 6bices
para a sua expansao e a crescente oposicao em relacdo aos critérios adotados e as mudangas
pretendidas em matéria administrativa. Foi somente no final do governo de Itamar Franco,
com o sucesso do Plano Real e a estabilizacdo econdmica, que se reuniram condi¢des politicas

para novos avangos na reforma do Estado.

*! Na elei¢io de 1995, Carlos Satil Memen recebeu mais de 49% dos votos em primeiro turno.
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Assim sendo, na Argentina a reforma do Estado rapidamente se converteu de uma
agenda presidencial em um compromisso de governo, ao passo que no Brasil isso somente
veio a ocorrer com a eleicdo do novo presidente, no final de 1994.

As abordagens a respeito dos acontecimentos verificados nesse periodo tém destacado,
de um lado, a importancia da estabiliza¢do econdmica para os processos de reforma do Estado
e, de outro lado, a existéncia de diferengas de cultura politica entre a Argentina e o Brasil. O
argumento seria de que, na Argentina, haveria por razdes histdricas, uma maior identificacdo
com o liberalismo econdmico, quanto no Brasil existiria um maior enraizamento social das
idéias desenvolvimentistas. E que, em funcdo dessas diferencas histéricas e culturais, a
Argentina teria se adaptado mais rdpido e com maior profundidade a agenda de mudanca
estrutural dos organismos internacionais e, assim, viabilizado a estabilizacao econdmica do
pais e o prosseguimento do processo de reforma do Estado.

Nao hd como negar que a nomeacdo de Domingo Cavallo para o ministério da
Economia, no inicio de 1991, significou uma modificacdo e um ganho tedrico e técnico do
qual o processo de reforma do Estado na Argentina se ressentia. E que, por sua vez, o Brasil
nao conseguiu superar o déficit de credibilidade politica interna 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 econdmico da Argentina se deu sob os auspicios do
liberalismo econdmico e isso certamente tem reflexos na consciéncia coletiva, ao passo que o
fato da experiéncia intervencionista no Brasil ter sido exitosa certamente resultou num maior
enraizamento social do desenvolvimentismo. Todavia, o que se quer aqui sublinhar é que
elementos de continuidade sdo insuficientes para explicar processos de mudanca. E, ainda,
que a importancia de elementos culturais e legados histéricos pode ser melhor compreendidos
se considerado que eles sdo, em parte, constitutivos das institui¢des e normas legais, os quais
por sua vez estabelecem os marcos de atuacdo 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 opostos, pois foi exatamente na
ultima fase da gestdo de Fernando Collor de Mello que o conteido dos programas de
privatizacdo e reforma administrativa se aproximaram dos paradigmas internacionais e das
concepgoes liberais.

Por outro lado, cabe aqui lembrar que o ministro da Economia argentino nao era um
economista liberal tradicional e que a reforma do Estado na sua gestdo ganhou autonomia de

formulacdo em relagdo aos organismos internacionais. Nesse contexto o sucesso da
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experiéncia argentina nesse periodo parece ser mais o resultado do ganho de capacidade de
gestdo do que da submissdo a postulados alheios. Por outro lado, a formulagdo tedrica da
reforma do Estado e sua articulacio com o pragmatismo peronista € com 0s principios
democraticos legitimaram a a¢do do governo e converteram o Partido Justicialista num aliado
estdvel e organizado do processo de mudancas.

Por esse angulo, o resultado do processo de reforma do Estado na Argentina, neste
periodo, pode ser visto como o fortalecimento e a consolidagdo das condicdes politico-
partidarias para legar adiante a mudancga estrutural e dar nova configuracdo institucional ao
exercicio do poder do Executivo. Esse novo arranjo de poder ao mesmo tempo deu origem e
se institucionalizou com a revisdo constitucional de 1994 e a edicdo de uma nova Constituicao
argentina.

No Brasil, o processo foi inverso, com a desarticulacio das condi¢des de apoio
politico-partiddrio ao presidente e a desintegracdo da autoridade do Executivo, o qual foi
desafiado institucionalmente de trés formas: pela oposicao politica, pelo questionamento dos
fundamentos tedricos de seu programa de reforma do Estado e pelos constrangimentos
juridicos a sua atuagdo, viessem eles da atuacdo 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 consolidacdo de caracteristicas
institucionais que se configuraram no processo de democratizacdo 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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5 A CONSOLIDACAO DA REFORMA DO ESTADO NA ARGENTINA E
NO BRASIL: DE 1995 AO FINAL DE 1999.

Este capitulo analisa a segunda gestdo de Carlos Menem e a primeira gestdo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, do inicio de 1995 até a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal na Argentina, no final de 1999, e a extingdo do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado no Brasil, também no final de 1999, e aprovacdo 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 consolida¢do da reforma do Estado, sobretudo no Brasil, e a0 mesmo tempo o
questionamento dos resultados dos programas de privatizacdo e reforma do Estado
implementados nos dois paises.

Esse questionamento, curiosamente, foi realizado pelas mesmas forgas politicas que,
na Argentina, haviam propiciado a rdpida implementacdo do programa de privatizacdo na
primeira gestdo 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 Fernando Henrique Cardoso para viabilizar a
expansdo do programa de privatizagdo e a execugdo da reforma administrativa demonstrou ter
divisodes internas e diferentes 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 substantivamente diversos.

5.1 AS 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.
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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, desta vez
pelo voto direto, com percentual superior ao de sua primeira elei¢do’.

As eleicoes presidenciais de 1994, no Brasil, se processaram paralelamente a adogao
do Real e a estabilizacdo monetaria. Além disso, a campanha eleitoral de Fernando Henrique
Cardoso e sua posse como presidente ocorreram num contexto de crescimento da atividade
econOmica, de aumento do poder aquisitivo dos salérios e de oferta de crédito.

O mesmo ndo ocorreu na Argentina, onde a campanha eleitoral e a reeleicao de Carlos
Menem tiveram lugar no primeiro semestre de 1995, sob o signo da crise cambial que atingiu
0 México em dezembro de 1994.

Com efeito, em 1994 o governo norte-americano iniciou uma elevacdo da taxa dos
juros, invertendo uma tendéncia iniciada no final da década de 1980 e produzindo uma
inversdao do fluxo de capitais dos mercados emergentes para os paises capitalistas centrais. A
desvalorizacdo 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 situagdo financeira mais parecida com a do México.

O “efeito tequilla” ou resultado da crise mexicana na Argentina foi a diminui¢do do
crédito, o aumento das demissdes e a reducdo dos saldrios, dando inicio a um ciclo recessivo
com graves consequéncias para a arrecadacgdo fiscal.

Embora ndo pairem duvidas acerca da identificagdo do presidente argentino 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
importancia da estabilizacdo econdmica obtida com o Plano de Convertibilidade, na
Argentina, e o Plano Real, no Brasil, para a elei¢do de Fernando Henrique Cardoso e a
reeleicdo de Carlos Menem.

Borba (2006), por exemplo, demonstra que, durante a campanha eleitoral de 1994,
Fernando Henrique Cardoso apresentou a inflacio como o centro da crise e a utilizacio desse
recurso discursivo permitiu que ele se apresentasse como o candidato que fora capaz de por

fim a inflacdo e seria capaz de manter o Plano Real. O mesmo autor acrescenta que o Plano

' Fernando Henrique Cardoso foi eleito pelo voto direto, em 03 de outubro de 1994, no primeiro turno de
votacdo, conquistando maioria absoluta, ou 55,22% dos votos vélidos, contra 39,97% do segundo colocado, Luis
Indcio Lula da Silva. (BRASIL, 2011).

* Carlos Saul Menem também foi eleito em primeiro turno de votagdo, com quase 50% dos votos validos,
enquanto o candidato da UCR, Horacio Massaccesi, recebeu 16,8% dos votos. Nas elei¢cdes de 1989, Carlos
Menem havia obtido 47% dos votos validos. (LA NACION. Buenos Aires, mayo 1995).
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Real potencializou a candidatura de Fernando 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 importancia politica proporcional ao seu impacto sobre
a economia, pois, “[...] ao dar estabilidade e apoio politicos ao Governo Cardoso, foi a
condi¢do fundamental que permitiu o aprofundamento e a aceleracdo das privatizacdes, bem
como a aprovagdo das reformas liberais”.

Por outro lado, a reeleicdo de Carlos Menem, em maio de 1995, é explicada por
Novaro (2006, p. 484) como o resultado da capacidade do mandatdrio argentino de se
apresentar como o Unico capaz de manter a ordem e a estabilidade diante de uma nova crise
econOmica. Acrescente-se que, no discurso do presidente, as dificuldades enfrentadas pela
Argentina a partir da crise do México foram desvinculadas do Plano de Convertibilidade e
associadas a uma conjuntura externa desfavordvel. Mais concretamente, a ajuda financeira
obtida rapidamente pela Argentina junto aos organismos financeiros internacionais, por um
lado, e as credenciais peronistas do presidente argentino e sua capacidade de adaptacdo e de
mudanca, por outro lado, o habilitaram tanto como representante daqueles que almejavam a
continuidade do Plano de Convertibilidade, como dos que esperavam fosse dada maior
atencao as politicas sociais.

Dessa forma, a literatura sobre o tema aponta que, diversamente do que se verificou
nas eleicdes de 1989, nem Carlos Menem, em sua segunda gestdo, nem Fernando Henrique

Cardoso teriam recebido um mandato claramente reformista.

5.2 A REFORMA DO ESTADO NOS DISCURSOS DE CARLOS MENEM E FERNANDO
HENRIQUE CARDOSO

5.2.1 A reforma 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 continuou presente, mas com
uma €énfase maior em sua importancia conjuntural. Nesse sentido, tornou-se comum enfatizar

a necessidade da reforma do Estado para a manuten¢do da estabilidade monetiria e
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enfrentamento da crise externa e ndo apenas por suas virtudes e justificativas estruturais.
Além disso, os discursos dos novos mandatdrios passaram a destacar sua capacidade pessoal
para promover as mudangas necessdrias. E os apelos feitos em nome da reforma do Estado
passaram a ser dirigidos, nesse momento, ao Congresso Nacional e ndo mais a sociedade
como um todo.

No pronunciamento de posse de Fernando Henrique Cardoso, em 1° de janeiro de
1995, € feita mencdo em duas oportunidades a reformas estruturais necessdrias (BRASIL,
1995¢). E. contudo, em seu discurso de despedida do Senado, 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 continuador do
governo de Itamar Franco, procurando, assim, diferenciar sua filosofia de governo do
programa de reformas executado durante a gestdo de Fernando Collor de Mello. Afirma a esse
respeito que, em 1993, durante o processo de revisdo constitucional previsto nas disposi¢cdes
transitorias da Carta de 1988 foi perdida a oportunidade de realizag@o das reformas estruturais
que o Brasil necessita, mas que o programa de estabilizacdo econdmica 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 democracia, no pronunciamento

7z

de Fernando Henrique aqui examinado a reforma do Estado é apresentada como

3

‘um
necessario acerto de contas com o passado”. O objetivo dos programas de reforma do Estado
parece assim se modificar: em lugar da modernizag¢do do capitalismo brasileiro, se almeja a
eliminagdo 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 € uma pégina virada na Histdria do Brasil. Resta, contudo, um pedaco do nosso
passado politico que ainda atravanca o presente e retarda o avango da sociedade. Refiro-me ao
legado da Era Vargas — ao seu modelo de desenvolvimento autirquico 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 aspectos
destacados pelo presidente eleito é a necessidade de estabelecer uma nova relacido entre o
Estado e o setor produtivo privado, centrando o eixo dinamico do desenvolvimento no setor
privado. O Estado, nesse contexto, deveria se afastar da esfera da produgdo e desempenhar o

papel de regulador, no sentido de “criar o marco institucional que assegure plena eficdcia ao
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sistema de pregos relativos, incentivando assim os investimentos privados na atividade
produtiva”. Era ainda fundamental, nas palavras do presidente eleito, “que o Brasil ofereca a
inddstria doméstica condi¢des 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 a finalidade da alianga de
centro-direita opor ele construida durante o periodo eleitoral: “A esta altura, trata-se menos de
introduzir idéias novas do que de articular a vontade politica necessdria para deliberar. A isto
eu tenho me dedicado desde que fui eleito, e ja antes, na busca de aliancas que dessem maior
densidade partiddria 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 deveria se concentrar
durante seu mandato.

A primeira tarefa deveria ser a manutencdo da estabilidade econdmica 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 desindexagao da
economia, no fim dos privilégios e do corporativismo.

O segundo aspecto era a necessidade de acelerar o programa de privatizacao e estendé-
lo a outras atividades e empresas dos setores de energia, transportes, telecomunicacoes e
mineragdo. O presidente eleito elencou ainda como meta a ampliagdo do préprio conceito de
privatizacdo, adotando-se diferentes modalidades de venda, de concessdo de servigos e
terceirizacdo 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 modelo de desenvolvimento.

O terceiro ponto do programa de reformas tidas como necessdrias eram a
descentralizacdo de atividades e o estabelecimento de parcerias com a comunidade e com
organizacdoes ndao governamentais. Os programas de descentralizacdo deveriam incidir
primordialmente sobre os servigos de satide e educagdo, aplicando-se o principio de que aos
municipios caberia a execucao dos servicos de interesse local.

E interessante observar que o Discurso de Despedida do Senado possui um cariter
programdtico claro, enumerando os principais aspectos da reforma do Estado a serem
executados durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso e procurando, assim, estabelecer
um didlogo com o Poder Legislativo que viabilizasse a implementacdo das medidas propostas.

Pode-se afirmar que, nesse particular, o procedimento adotado pelo presidente eleito se
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diferencia daquele verificado durante as gestdes de Fernando Collor de Mello e de Itamar
Franco.

Indo além na comparagdo, é possivel identificar na visdo externada por Fernando
Henrique Cardoso acerca dos motivos objetivos da reforma do Estado uma perspectiva
semelhante aquela adotada por de Carlos Menem, além de um conteudo programatico e uma
forma de proceder que lembram muito a gestdo de Domingo Cavallo no Ministério da
Economia.

Tal como Fernando Henrique Cardoso, o presidente argentino, ao se dirigir ao
Congresso, no inicio de sua gestdo, 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 mandatario brasileiro propunha ao
Congresso brasileiro “que recomecemos de onde paramos na revisdo constitucional. Pela
remogdo, da Carta de 88, dos nés que atam o Estado brasileiro a heranga 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 econdmica [...] foram as bases deste
novo modelo proposto para a cidadania” (ARGENTINA, 1990a).

E com o ministro da Economia Domingo Cavallo, porém, que as semelhangas sdo
mais evidentes. Tanto ele como Fernando Henrique Cardoso ascenderam ao cargo de ministro
da Economia apds um periodo no Ministério das Relagdes Exteriores, tendo sido os
responsaveis pela elaboracdio dos planos econdmicos que debelaram a inflacdo e
possibilitaram o aprofundamento dos programas de reforma do Estado na Argentina e no
Brasil. Ambos justificavam a implementacao de mudancas estruturais a partir de uma anélise
critica do desenvolvimento capitalista na Argentina € no Brasil. E ambos propugnavam por
mudancas institucionais que deveriam ser referendadas pelo Congresso. Além disso, o
conteddo geral das medidas propostas era semelhante ao das mudancas executadas durante a
gestdo de Domingo Cavallo no Ministério da Economia: aprofundamento do programa de
privatizacao e expansao do mesmo para os servi¢os publicos; descentralizacdo dos servigos de
saude e educacdo para os municipios; reforma previdencidria; alteracdo da reparticdo de
encargos entre a Unido, os Estados e Municipios; € modernizagdo institucional.

As coincidéncias ndo se limitam aos aspectos materiais, alcangando também a forma
de atuagdo, pois, tal como ocorrera na Argentina a partir da gestdo de Domingo Cavallo no
Ministério da Economia, no governo de Fernando Henrique Cardoso houve uma clara divisao

de tarefas envolvendo o tema da reforma do Estado.
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Com a edi¢do da Medida Proviséria n.° 813, de 1° de janeiro de 1995, foi extinta a
Secretaria da Administracdo Federal e criado o Ministério da Administracdo 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 criacdo de uma estrutura de governo desvinculada do gabinete da
Presidéncia da Republica capaz, ao mesmo tempo, de formular e dar apoio a reforma do
Estado e permitir ao presidente da Republica atuar como moderador nessa matéria.

Além disso, com a designacdo do vice-presidente Marco Maciel, ainda durante a
transicdo de governo, como articulador da reforma constitucional houve uma divisdo de
tarefas entre os partidos no poder. Ao PSDB coube a formulacdo tedrica e a redacdo dos
principais projetos de lei necessarios a execucao da reforma do Estado; ao PFL foi atribuida a
articulacdo e a coordenacdo do apoio politico necessario para aprovacdo da reforma
constitucional no Congresso.

Como j4 se examinou no capitulo anterior, a implementacdo de um programa de
mudancas de tal magnitude foi viabilizado na Argentina anos antes da elei¢do 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 dificultou o
prosseguimento do processo de mudangas na Argentina, trazendo novos desafios ao governo
do Presidente Carlos Menem.

Embora o discurso de posse de Carlos Menem, em 1995, ndo se encontre disponivel
para pesquisa, € possivel observar que, nas Mensagens Presidenciais ao Congresso argentino
de 1° de marco de 1995 e 1° de marco de 1996, o presidente argentino prestou conta de sua
primeira gestdo, destacando a importincia de medidas como a privatizacdo de empresas
publicas, a hierarquizag¢do e profissionaliza¢do do servico publico a partir da aprovacdo do
SINAPA, a transferéncia dos hospitais nacionais para as esferas estadual e municipal, a

reforma do sistema de educacio e a ado¢do de um novo sistema de aposentadorias e pensoes.
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De acordo com o discurso do mandatdrio argentino, a redefini¢cdo das atribui¢cdes do
Estado foi o nucleo da “revolucdo econdmica, cujas bases ja estdo assentadas, aceitas e
adotadas e aceitas pela imensa maioria da populacdo” (ARGENTINA, 1995, p. XXVI, tradugdo
nossa), devendo as mudangas prosseguirem no sentido de um grande ajuste do gasto publico, a
reestruturacdo e modernizagcdo do aparato do Estado. Além disso, € prevista a apresentacio de
um Plano Quinquenal 1995-1999 de Grandes Projetos de Investimento para o
Desenvolvimento Social e Econdmico, prometendo para seu segundo mandato o incremento
dos investimentos sociais.

Veja-se que, na Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional de 1° de mar¢o de
1996, o mandatério argentino enumera como desafios a serem enfrentados a implementacdo
da Segunda Reforma do Estado.

J4 nos pronunciamentos do ministro Domingo Cavallo, no final de 1994 e ao longo do
ano de 1995, se verifica a énfase na expansao das reformas para os estados € municipios, por
meio da execucao integral do Pacto Federal, e na modernizacdo da gestdo publica por meio da
Segunda Reforma do Estado (ARGENTINA, [200-7d]).

Embora as manifestacdes oficiais destes dois atores politicos sejam convergentes na
defesa do Plano de Convertibilidade e dos programas de reforma executados ao longo da
primeira gestdo, pode-se identificar nos discursos do ministro Domingo Cavallo maior énfase
na necessidade de aprofundamento do processo de mudanga em curso, seja com sua execugao
integral nas esferas subnacionais, seja com a implementacdo de um programa de
modernizacdo 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 tensdo entre
“populismo” e reformismo presente na complexa coalizdo politico-partidaria que havia
viabilizado mudancgas legislativas e a rdpida execucdo das privatizagdes durante o primeiro
mandato de Carlos Menem, todavia que, no contexto externo desfavordvel se tornaria cada

vez mais aguda durante o segundo mandato presidencial.
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5.3 OS 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 privatizagdo brasileiro foi retomado poucos dias apds a posse de
Fernando Henrique Cardoso na Presidéncia, por meio de um ato de grande significacdo
politica praticado fora do ambito do PND.

Com efeito, em 13 de fevereiro de 1995, foi sancionada pelo novo presidente a Lei n°.
8.987/95, que dispunha acerca do regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos
publicos previstas no artigo 175 da Constituicdo de 1988. Originada do Projeto de Lei n°. 202,
apresentado ao Senado em 21 de marco de 1991 pelo entdo senador Fernando Henrique
Cardoso, o diploma legal sancionado estabelecia o regime aplicdvel as empresas
concessiondrias e permissiondrias de servicos publicos e o cardter especial dos respectivos
contratos, os direitos dos usudrios, a politica tarifaria e os encargos do Estado e das
concessiondrias € permissiondrias.

A sancdo da Lei de Concessdo e Permissdo dos Servigos Publicos constituiu uma
demonstracdo concreta da determinacdo do novo presidente de retomar com celeridade e
expandir as reformas estruturais do Estado brasileiro cujo tracado datava ainda de 1991,
porém que na época ndo haviam encontrado condi¢des politico-institucionais para serem
realizadas. Mais do que uma demonstracdo de vontade politica, a san¢c@o da Lei n.° 8.987/95
constituiu um instrumento para dar credibilidade externa ao novo governo brasileiro. Isso
porque, com esse ato, o governo assegurava ao parlamentares que a desestatizagdo dos
monopolios estatais contaria com regras claras e previamente conhecidas. Além de um sinal
de respeito ao Poder Legislativo, o gesto visava a dar seguranca aos investidores e desarmar
0s opositores as privatizacgoes.

Esse € um aspecto importante que diferencia o programa de privatizacado brasileiro do
argentino, pois nesse pais a privatizacdo dos servigos publicos ocorreu sem a edicao prévia de
um marco regulatério para as concessdes e permissdes. O disciplinamento de questdes
importantes, como as regras tarifarias ou os direitos e obrigacdes do Estado e dos contratantes
privados foi feito caso a caso, no ambito dos contratos firmados com as concessiondrias,

circunstancia que importou alguma discricionariedade nas regras e certa instabilidade nas
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relagcdes contratuais. A Argentina, nesse sentido, constituia um modelo que ndo 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 privatizagdes.

Dois dias ap6s a san¢do da Lei de Concessdo e Permissdo de Servigos Publicos, na
abertura do ano Legislativo de 1995, o presidente Fernando Henrique Cardoso anunciou, em
sua Mensagem ao Congresso Nacional, que no dia seguinte faria o encaminhamento das
propostas de emenda constitucional que seu governo entendia necessdrias ao aprofundamento
das reformas do Estado e a consolida¢do do Plano Real. As principais diretrizes que guiavam
a reforma do Estado e fundamentavam as propostas de emendas constitucionais podem, com
base nesse documento, ser assim resumidas: a) unificacdo dos mercados de trabalho ptblico e
privado; b) criacdo de uma carreira de administradores publicos; c¢) descentralizacdo de
atividades para os Estados e Municipios com base no principio da solidariedade; d) reducado
dos 6rgdos do Estado, por meio da privatizacido e do desenvolvimento de organiza¢des ndo-
estatais; e) desconstitucionalizacdo de temas e politicas; f) revisdo do funcionamento do
aparelho do Estado e de seus mecanismos de controle (BRASIL, 1995d).

As cinco primeiras propostas de emenda constitucional enviadas ao Congresso
brasileiro, no dia 16 de fevereiro de 1995, contemplavam esses principios, prevendo
mudancas no titulo da Constituicdo de 1988 relativo a ordem econdmica e financeira. Mais
especificamente, as propostas de emenda constitucional estabeleciam o fim do monopdlio
estatal nas areas de petrdleo, energia elétrica e telecomunicagdes; a eliminacdo da vedagao da
participacdo de empresas estrangeiras na exploracdo de minérios e no transporte de
mercadorias e passageiros entre 0s portos brasileiros; e a alteragdo da definicdo 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 concepcdo tedrica da reforma do Estado e do conteido dos projetos de lei de
interesse do Executivo, o governo Fernando Henrique Cardoso adotou como estratégia a
discussao 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 aprovacdo das emendas constitucionais a serem enviadas ao Congresso. Esses semindrios
foram coordenados pelos ministros das principais dreas do governo e tinham uma dupla
funcdo. De um lado, estabelecia-se um didlogo entre o Executivo e o Legislativo, propiciando

que as autoridades governamentais conscientizassem os parlamentares para a importancia da
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realizacdo das reformas, explicitando o conteido e o sentido das medidas que se pretendia
implementar. 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 acgao seletiva e a ado¢do de uma estratégia de encaminhamento que viabilizasse sua
rdpida aprovagao.

Nesse sentido, foram também realizados por diversos institutos pesquisas de opiniao
junto aos congressistas e a opinido publica, visando a colher o sentimento geral a respeito das
pretendidas alteracdes na Constituicdo. As primeiras cinco propostas de emenda
constitucional, é importante que se diga, correspondiam, com a Unica exce¢do da quebra do
monopolio estatal sobre a exploracdo de petréleo, a matérias em relagdo as quais o
Legislativo, de acordo com as pesquisas entdo realizadas, ndo deveria opor resisténcia aos
planos do governo. Além de sua importancia intrinseca para a continuidade do programa de
privatizacdo, essas cinco primeiras propostas de emenda constitucional tiveram, conforme
Mello salientou em seu estudo da reforma constitucional brasileira, “cardter plebiscitdrio”
(MELO, 2002).

Apoés exatamente cinco meses de tramitacdo, em 15 de agosto de 1995, as primeiras
quatro das cinco emendas constitucionais propostas pelo governo de Fernando Henrique

Cardoso, foram aprovadas e promulgadas. As mudancas aprovadas foram as seguintes:

Quadro 6 - Emendas Constitucionais promulgadas em 15 de agosto de 1995

Emenda Constitucional n.°5 | Alterou o § 2° do artigo 175 da Constituicio Federal de
1988 para possibilitar a exploragdo dos servicos locais de
gds canalizado mediante concessao, vedando a edi¢dao de

medida proviséria para a regulamentagdo da matéria.

Emenda Constitucional n.°6 | Alterou o inciso IX do artigo 170, o artigo 171 e o § 1° do
artigo 176 da Constituicdo Federal de 1988, para: a)
estabelecer tratamento favorecido para empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras com sede
e administracdo no pais; b) permitir a pesquisa e a lavra de
recursos minerais, por meio de autorizagdo ou concessao
da Unido, por brasileiros ou empresas constituidas sob as

leis brasileiras, que tenham sua sede e administracio no
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pais.

Acrescentou o artigo 246 as Disposi¢des Constitucionais
Gerais, vedando a adoc¢do de medida proviséria na
regulamentacdo de artigo da Constituicdo cuja redacdo
tenha sido alterada por emenda promulgada a partir de

1995.

Emenda Constitucional n.° 7 | Alterou o artigo 178 da Constituicio Federal de 1988,
prevendo a ordenacdo por lei dos transportes aéreo,
aquadtico e terrestre e das condi¢des em que o transporte de
mercadoria na cabotagem e a navegagdo interior poderiam
ser feitas por embarcagdes estrangeiras.

Repetiu a inclusdo do artigo 246 as Disposi¢coes

Constitucionais Gerais.

Emenda Constitucional n.°8 | Alterou o inciso XI e a alinea “a” do inciso XII do artigo
21 da Constitui¢do Federal de 1988, para permitir a Unido
a exploracdo, mediante autorizacdo, concessao ou
permissdo, dos servicos de telecomunicagdes, de

radiodifusdo 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 inclusdo do artigo
246 no titulo das Disposicoes Gerais da Constitui¢do Federal. A alteracdo legislativa visava a
impedir a regulamentagdo infraconstitucional por medida proviséria das atividades em que
permitida a concessdo de servigos publicos a empresas estrangeiras ou empresas com sOcios
estrangeiros. Esse é um aspecto significativo do processo de privatizacdo brasileiro, pois
deixa clara a existéncia de reservas entre os legisladores brasileiros a desnacionalizacdo de
determinadas atividades, em contraste com a experiéncia argentina. Além disso, o texto do
artigo incluido nas Disposicdes Gerais da Constituicdo Federal punha em evidéncia a pouca
receptividade no Congresso da desconstitucionalizagdo de temas e politicas proposta pelo
governo de Fernando Henrique Cardoso. Nao é demasiado afirmar que o Congresso brasileiro

desde cedo deixou claro ao governo que o sucesso da reforma constitucional e, portanto, a
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continuidade dos programas de reforma do Estado dependiam de seu prévio conhecimento e
negociacao com as instituicoes.

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n.° 09, que dispunha acerca do monopdlio
estatal sobre a exploracdo de petréleo e derivados, somente foi promulgada em 09 de
novembro de 1995, apds intensa discuss@do no Congresso nacional e uma vez encerrada a
greve dos petroleiros, na qual o governo chegou a intervir com a ocupacdo de quatro das onze
refinarias da Petrobrds em greve pelo Exército. A emenda constitucional manteve o petréleo
como monopodlio da Unido, mas autorizou a terceiriza¢do das atividades de pesquisa, lavra,
refinacdo, importagdo, exportacdo e transporte maritimo. Estabeleceu, ainda, a necessidade de

edicao de um marco regulatério préprio para a terceirizagdo das atividades nesse setor.

Quadro 7 — Emenda Constitucional n°. 09/95

Emenda Constitucional n.°9 | Deu nova redacao ao artigo 177 da Constitui¢do Federal de
1988, facultando a Unido contratar empresas estatais ou
privadas para a realizagdo das atividades de: a) pesquisa e
lavra das jazidas de petréleo e gds natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; b) a refinagdo do petréleo
nacional ou estrangeiro; c) a importagdo e exportacao dos
produtos e derivados bdsicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores; d) e o transporte maritimo
de petréleo bruto de origem nacional ou derivados basicos
de petréleo produzido no Brasil, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e

gds natural de qualquer origem.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Brasil (2005).

O conteudo dessas alteracdes legislativas e constitucionais revela alguns aspectos
importantes que diferenciam o processo de privatizagdo argentino do brasileiro.

A reforma constitucional brasileira promovida pelo governo de Fernando Henrique
Cardoso promoveu o fim do monopdlio estatal sobre o petréleo, os servigos de

telecomunicagdes, transportes e energia elétrica, no entanto, diversamente do que ocorreu no
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pais vizinho, a legislacdo ndo autorizou a completa desestatizacdo desses setores, prevendo
que a participacdo da iniciativa privada nessas dreas deveria ocorrer por meio da concessao e
da permissdo dos servicos publicos. Nesse sentido, se poderia argumentar que na Argentina o
programa de privatizacdo resultou no fim dos monopdlios estatais, ao passo que no Brasil a
reforma do Estado implicou a quebra do monopdlio das estatais.

Essa ndo é uma diferenca apenas de forma, mas também de conteiido, pois a escolha
do regime de concessdo para nortear as privatizagdes implicou a manutencdo de maior poder
regulatério ao Estado brasileiro em comparagdo ao argentino sobre as atividades transferidas
para a iniciativa privada.

Observe-se, nesse sentido, que alguns dos contratos firmados com as empresas
adquirentes das empresas prestadoras de servico publico, na Argentina, estabeleciam até
mesmo o reajuste das tarifas pelos indices de inflagdo da economia norte-americana. Isso
justificou criticas ao governo de Carlos Menem como a que foi formulada por Ferrer (2007, p.
325, traducdo nossa), para quem o problema da Argentina na década de 1990, ndo foi a
reforma do Estado propriamente dita, mas “a alienacdo do dominio e controle de atividades
essenciais para a acumulagio de capital e a mudanga tecnolégica da economia nacional”.

Pinheiro e Giambiagi (1999) sustentam que, do ponto de vista econdmico, o aspecto
mais importante do governo Fernando Henrique Cardoso foi a manutengdo da estabilidade
financeira. Acrescentam que, embora a privatizacdo tenha adquirido uma maior importancia
em comparacdo com 0S governos anteriores, os responsdveis por ampliar e acelerar o
programa de privatizacdo 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¢do iria imprimir
imediatamente um ritmo mais rdpido ao programa de privatiza¢do. De fato, o clima
reinante em 1995 foi bem caracterizado pela critica publica do presidente Fernando
Henrique a entdo diretora do BNDES encarregada da privatizagdo quando ela propds
a venda da Companhia Vale do Rio Doce, e também pela falta de um compromisso
claro dos politicos com a privatizacdo da Telebrds. Esses desdobramentos levaram
mais de um analista a questionar o compromisso do novo governo com a
privatizagdo. (PINHEIRO; GIAMBIAGI, 1999, p. 29).

O fato da privatizacdo dos servigos publicos ter adquirido impulso somente a partir de
1996, com a venda da Companhia Vale do Rio Doce e da Telebrds no final do primeiro

mandado de Fernando Henrique Cardoso, € insuficiente para levar a conclusido de que nesse
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governo o programa de desestatizacdo tenha obedecido a razdes predominantemente
conjunturais. Foi precisamente no governo Fernando Henrique Cardoso que, em comparagdo
com 0s governos anteriores, as privatizacoes adquiriram importancia como dimensao de um
programa de reformas estruturais do Estado brasileiro. Desde o inicio, o governo Fernando
Henrique esteve comprometido com a continuidade do programa de privatizacdo e com a
aprovacao das mudancas constitucionais que permitissem sua ampliagao.

Nesse sentido, em 1995 foi dado prosseguimento a transferéncia para a esfera privada
das empresas industriais que ainda permaneciam como propriedade do Estado. As razdes para
o inicio da privatizacdo dos servicos publicos ter ocorrido 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 ambito do PND.

Nao 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
Comissao de Privatizacdo pelo Conselho Nacional de Desestatizacdo, transferindo para o
governo federal a conducdo do processo de privatizacdo. Além disso, na negocia¢do 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 criacdo de
programas de privatizacdo em ambito estadual.

A negociagdo das dividas dos estados e sua estreita relacdo de interdependéncia com a
concessdo das empresas prestadoras de servicos publicos bem exemplifica 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 criacdo das condicdes
politicas, técnicas e juridicas que viabilizassem sua expansao. Sao ainda exemplos no mesmo
sentido a cisdo da Light em duas empresas, preparando-a para a transferéncia para o setor
privado, e a elaboragdo do projeto de lei de regulamentacdo do setor de telecomunicagdes.

Assim, muito embora no contexto de recorrentes crises financeiras externas os fatores
conjunturais tenham influenciado o ritmo das transferéncias para a iniciativa privada, a
principal caracteristica do processo de privatizacao brasileiro, na primeira gestao de Fernando
Henrique Cardoso, foi a criacdo de condig¢des institucionais que possibilitassem sua ampliagdao

e mudanca de objetivos.
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A mudanca institucional consistiu, como ja referido, na sanc¢do da Lei de Concessoes e
na aprovacao das Emendas Constitucionais n°. 05 a 09, com importantes reflexos na estrutura
e nas atividades da administracao publica brasileira.

Além disso, ocorreram alteracdes em relacdo aos Orgdos de controle e
acompanhamento das privatizacoes. Como ja referido, a Comissdao de Privatizacdo foi
substituida pelo Conselho Nacional de Desestatizacdo, composto por varios ministros e pelo
presidente do Banco Central, estreitando os vinculos entre a administragdo do processo de
desestatizacdo e o governo. Houve casos, inclusive, como o das telecomunicagdes € o das
rodovias em que o proprio processo de privatizacdo foi conduzido pelos ministérios, sem se
submeter as regras do PND.

Essa necessidade de maior vinculagdo e controle das privatizacdes pelo governo
Fernando Henrique Cardoso foi também, o resultado da resisténcia muito maior a privatizagao
dos servicos publicos e de empresas como a Companhia Vale do Rio Doce e a Petrobras. Foi
necessario, inclusive, constituir equipes de advogados para dar orientacdo juridica e defender
as privatizacdes perante o Judicidrio nas dezenas de acdes que foram ajuizadas nessa época’.

A ampliacdo do programa de privatizagdo, por sua vez, foi viabilizada por esse novo
conjunto de normas € 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 maos do governo federal, com
excecdo da Companhia Vale do Rio Doce cuja privatizacdo ocorreu somente em maio de

1997.

? Apenas contestando a venda da Companhia Vale do Rio Doce foram ajuizadas mais de 200 agdes.
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Quadro 8 - Empresas industriais privatizadas no governo Fernando Henrique Cardoso

Empresa Ano
CPC — Companhia Petroquimica de Camacari 1995
Salgema Industrias Quimicas 1995
CQR — Companhia Quimica do Reconcavo 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).

Nos anos seguintes, foram incluidas no PND empresas ptblicas federais dos setores de
mineragao, eletricidade, transporte (ferrovias, portos e rodovias), telecomunicagdes, bancos e
dgua e esgoto na agenda de privatizagdes (vide nos anexos a listagem de empresas
desestatizadas no ambito do PND por ano). Além disso, o BNDES passou a dar suporte
técnico e financeiro aos processos de desestatizacdo de empresas estaduais, a cargo dos
respectivos governos. Note-se que, em setores como o de eletricidade, a privatizacdo no
ambito estadual era necessdria para permitir a venda das empresas federais geradoras de

eletricidade, por isso a expansdo do programa de privatizagcdo ocorreu de forma gradativa.
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Cabe observar a esse respeito que, por meio da Medida Proviséria n.° 1560, de
dezembro de 1996, reeditada por vérias vezes até ser convertida na Lei n.° 9.496, de 11 de
setembro de 1997, o governo federal langou, a exemplo do Pacto Federal executado por
Carlos Menem na Argentina, o Programa de Reestruturacao e ajuste Fiscal dos Estados. Esse
programa possibilitou que os Estados renegociassem suas dividas, transferindo para a Unido
um montante expressivo delas. Como ja se disse, os contratos incluiam a obrigacdo de uma
parcela dos débitos serem pagos com a renda auferida com a venda de ativos estaduais,
motivo pelo qual os Estados viram-se compelidos a implementar programas préprios de
desestatizacao.

O BNDES atuou nas privatizagdes estaduais como gestor, a semelhanca do papel
desempenhado no PND, o que foi possivel em razdo da celebracdo de convénios de
cooperacao, a critério dos governos estaduais, para que o banco prestasse apoio técnico. Isso
ocorreu especialmente nas privatizacoes 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 (Pard), Celpe (Pernambuco) e
Cemar (Maranhdo). Além disso, o BNDES atuou como agente financiador das empresas
adquirentes. A participacdo do banco envolveu, ainda, a modalidade de adiantamento de
recursos aos governos estaduais, por meio da aquisicdo de acgdes ou debéntures, como

, < . . ~ - .4
estimulo a privatizacdo de empresas ou venda de acdes das estatais .

4 . - L. .

Nesses casos, o BNDES se reembolsava do valor adiantado com correcio monetdria e juros de 8% ao ano,
quando da privatizacdo pelos governos estaduais, passando a credor dos governos estaduais caso o valor
apurados com as vendas fosse inferior ao montante adiantado.
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Quadro 9 - Empresas federais do setor elétrico privatizadas no governo Fernando Henrique

Cardoso
Empresa Ano
Escelsa 1995
Light 1996
Gerasul 1998

Leiloes de concessao de Energia Elétrica

Aproveitamentos Hidrelétricos

Concessoes de Geracao de Energia
Elétrica para Produtores Independentes 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, Corumbd IV, Monte claro, 14 de
Julho, Castro Alves, Picada, Capim Branco
I, Capim Branco II, Murta, Barra de Bratna,
Itaocara, Espora, Fundio - Santa Clara,
Corumba III, Sdo Jerdnimo, Bau I, Foz do
Chapeco, Serra do Facdo, Peixe Angical,
Simplicio, Salto Pilao, Sdo Jodo,
Cachoeirinha, Sao Salvador, Monjolinho,
Pedra do Cavalo, Conto Magalhdes, Santa
Isabel, Pai Querée, Cacu/Barra dos Coqueiros,
Salto, Traira II, Salto do Rio Verdinho, Sao

Domingos, Olho D”Agua e Estreito.

Concessoes para Servico Piblico de

Energia: Emboque, Cubatao, Rosal.

Linhas de Transmissio

Interliga¢do Norte-Sul II;
Interliga¢do Norte-Sul;
Interligacdo Sudeste-Nordeste;
Itajub4 - 3;

Taquaragu-Assis - Sumaré;
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Campos Novos - Blumenau;

Interligacdo Sul-Sudeste;

Tucurui - Vila do Conde;

Interliggacao Norte-Nordeste;

Bateias — Jaguaridiva;

Goianinha — Mussuré€;

Chavantes — Botucatu;

Xing6 — Angelim;

Angelim — Campina Grande de Subestagao
Angelim;

Presidente Médici — Pelotas 3;
Uruguaiana — Santa Rosa;

Campos Novos — Santa Marta;

Vila do Conde — Santa Maria;

Tigico Preto — Cachoeira Paulista;
Expansao da Interligacao Norte-Nordeste;
Itumbiara — Marimbondo;

Paraiso — Acu.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Banco Nacional do Desenvolvimento (2012).

Por outro lado, no governo Fernando Henrique Cardoso o formato das privatizacdes
sofreu alteracdes em relacdo ao modelo adotado pelos governos anteriores.

Um dos aspectos mais saliente desse novo formato foi que a privatizacdo das empresas
prestadoras de servicos publicos, em especial as empresas estaduais de energia elétrica,
passou a comportar a venda de agdes em bloco tnico. Esse procedimento, caracteristico da
“venda para investidores estratégicos”, diferia do modelo adotado desde a privatizacdo da
Usiminas, no governo de Fernando Collor de Mello, no qual o bloco de a¢des era ofertado
sem uma pré-qualificacdo técnica dos interessados, nem quantidades minimas de agdes a
serem adquiridas.

Além disso, buscou-se dar maior €nfase a obtencdo de receitas em dinheiro e a
pactuacdo de compromissos de investimento nos setores privatizados. Na nova dindmica

adotada para as transferéncias, o modelo de financiamento indireto que até entdo vinha sendo

adotado, por meio das moedas de privatizagdo, foi substituido por linhas de crédito direto com
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o BNDES e o parcelamento junto ao Tesouro Nacional. Outro aspecto relacionado a
maximizacdo do valor das vendas foi a utilizacdo de envelopes fechados para formalizacdao
dos lances e/ou leildes mistos, em contraposicdo a pratica de leildes de viva voz que foi o
método dominante desde o governo Sarney.

Com essas mudangas, a utilizacdo do programa de privatizagdo com a finalidade de
obter credibilidade para o governo cedeu lugar a busca de um modelo institucional pré-
estabelecido para as empresas privatizadas, reduzindo-se as incertezas do resultado. Velasco

Jr. (2010) observa a esse respeito que:

Tecnicamente falando, ndo € dificil justificar essa decisdo. De um lado, em um pais
onde a figura das grandes corporagdes, com dissociag@o entre as estruturas de gestao
e de propriedade, era ainda incipiente, parecia mais conveniente para os Orgaos
reguladores a existéncia de um grupo controlador previamente definido. De outro
lado, mais importante, em face da escassez de capital nacional para fazer frente aos
montantes envolvidos nessas privatizagdes, a venda em bloco tnico reduzia o nivel
de incerteza dos investidores estrangeiros sobre a mobilizacio de recursos
necessdrios e sobre os parceiros com os quais teria que se relacionar. (VELASCO
JR., 2010, p. 362).

O mesmo autor observa que a adocdo dessa nova formata¢do, que tornava menos
incerto o resultado e, portanto, menos transparente € neutro o processo de privatizacao, foi
viabilizada pelo fato do programa de privatizagdo brasileiro ja se encontrar mais difundido e
socialmente aceito (Ibid., p. 365).

Cabe observar que a mudanga de formatacdo, ao mesmo tempo em que afastou as
privatizacoes realizadas no governo Fernando Henrique Cardoso do modelo adotado por
seus antecessores, aproximou o programa brasileiro do argentino.

A transferéncia das empresas de servigos publicos, no Brasil, iniciou pela privatizacao
da Rede Ferrovidria Federal S/A, incluida no PND em 1992 e transferida para o setor privado
entre os anos de 1996 e 1998. Para tanto, a empresa foi desmembrada em sete malhas
ferrovidrias, representando cada uma empreendimentos independentes e autossuficientes,
cujos adquirentes se tornaram titulares 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.
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Quadro 10 - Desmembramento e privatizacdo da RFFSA — Rede Ferrovidria Federal S.A.

Empresa Ano
RFFSA — Malha Oeste 1996
RFFSA — Malha Centro-Leste 1996
RFFSA — Malha Sudeste 1996
RFFSA — 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 € que, no governo Fernando Henrique
Cardoso, houve uma mudanca de objetivos do programa de privatizagdo em relagdo aos
governos anteriores, com as motivagdes politicas cedendo espagco para as institucionais.
Acrescente-se que mesmo as razdes de ordem financeiro-conjunturais ndo acompanharam o
programa de privatizacdo do governo Fernando Henrique Cardoso desde seus primeiros
momentos, como havia acontecido na primeira fase do governo de Fernando Collor de Mello
e no ultimo ano do governo de Itamar Franco. No periodo aqui considerado, o programa de
privatizacdo 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
econdmica, ganhando maior relevo nos anos de 1997 e 1998 a partir das crises financeiras
asidtica e russa. Foi nesse periodo que ocorreram as duas privatizagdes mais importantes no
Brasil, a da Companhia Vale do Rio Doce e a da Telebras.

A privatizagdo da Companhia Vale do Rio Doce foi um processo conflituoso, no qual
o governo enfrentou mais de 200 acdes judiciais que visavam a deter ou impedir a venda da
estatal, além da oposi¢do no sei do Legislativo federal, onde mesmo Senadores de partidos da
base de sustentacdo do governo apresentaram projetos de lei para interromper a transferéncia

da companhia. Além da mobilizacio para enfrentar as demandas judiciais, o governo
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brasileiro estabeleceu uma negociacdao no ambito da Comissao de Infraestrutura no Senado, de
forma andloga ao que aconteceu na Argentina no periodo em que o ministro Domingo Cavallo
intermediou junto ao Congresso alteragdes legislativas necessdrias para a implementagao das
privatizacdes. A diferenca € que, no Brasil, essas negociacdes foram mais dificeis e com
maior repercussdo na formatagdo futura das empresas privatizadas, como atesta o caso da
Companhia Vale do Rio Doce, em que as concessdes negociadas com o Legislativo foram
incorporadas ao préprio edital de licitagcdo, como parte das obrigacdes a serem assumidas pelo
adquirente da estatal.

A privatizacdo da Telebrds, a maior do mundo no setor, observou um modelo diferente
do adotado no Brasil pelos governos anteriores € mais proximo do paradigma argentino,
cabendo ao Ministério das Comunicacdes a licitacdo das outorgas, sem obediéncia ao PND. A
privatizacao foi precedida, e viabilizada, além da aprovacao da Emenda Constitucional n.° 8,
pela Lei n.° 9.295/96, denominada de Lei Minima, que dispunha sobre as regras de exploracdo
do servico de telefonia moével celular da banda B, e pela Lei n.° 9.472/97, a Lei Geral das
Telecomunicagdes, que criou o 6rgao regulador do setor e estabeleceu condi¢des legais para a
reestruturacdo e a privatizacao das telecomunicagdes no Brasil.

Quanto aos objetivos, a privatizacdo da Telebrds constitui um exemplo oposto ao
modelo de privatizagdo adotado na Argentina ao longo do governo de Carlos Menem. Em
primeiro lugar, porque todo o marco regulatdrio e a agéncia responsdvel pelo setor foram
criados e se encontravam em funcionamento antes da privatizagao 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 privatizacdo, o Sistema Telebrds era formado pela holding
Telebras, pela Embratel (empresa responsavel pelos servicos de longa distancia, nacional e
internacional, e de comunicac¢do de dados), por 27 empresas estaduais de telefonia e por 4
empresas independentes, sendo 3 estaduais e municipais € 1 empresa privada. Como medida
preparatdria para a transferéncia ao setor privado, as empresas do Sistema Telebrds foram
cindidas, separando-se as operagdes de telefonia fixa e de telefonia celular banda A, que
pertencia a Telebrds. O passo seguinte foi a cisdo da propria Telebrds e agrupamento de 12

novas holdings, conforme o Quadro 11.
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Quadro 11 - Cisdo da Telebras

Trés holdings agrupando as 1. Telesp Participagdes;

operadoras de telefonia fixa local: 2. Tele Norte Leste Participacdes:

3. Tele Centro Sul Participagdes.

Uma holding controlando a 1. Embratel Participacdes.

operadora de longa distancia:

Oito holdings agrupando as 1. Telesp Participagdes;
operadoras de telefonia celular 2

Banda A:

Tele Sudeste Celular Participagdes;

3. Telemig Celular Participacdes;

4. Tele Celular Sul Participagdes;

5. Tele Centro oeste Celular Participacoes;
6. Tele Norte Celular Participacoes;

7. Tele Leste Celular Participacdes;

8. Tele Nordeste Celular Participagdes.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Velasco Jr. (2010) e Banco Nacional do Desenvolvimento (2012).

A privatizagdo 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 ndo tenham sido
estabelecidas restricdes a adquirentes que nao atuasse no setor, esse formato de leilao foi
escolhido por ser indutor da participacdo de investidores estratégicos. Note-se que no caso das
concessoes de servigo de telefonia movel da banda B, em que nio foram vendidas empresas
existentes, mas licitadas concessdes para a operacdo dos servigcos, foi exigido que os
investidores tivessem experiéncia prévia no setor.

Acrescente-se que, com o objetivo de estimular a competicdo, as 8 empresas de
telefonia celular banda A foram distribuidas em dreas que correspondiam as mesmas dreas da
banda B. Foram ainda estabelecidas restricdes a participacdo de um mesmo investidor em

mais de uma drea ou em mais de um servigo.
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Ademais, os contratos de concessdo estabeleceram metas de investimentos e de
expansao para o setor.

Dessa forma, ainda que caracterizado por um escopo de mudanga institucional
semelhante ao que presidiu as privatizagdes argentinas durante a gestdo de Domingo Cavallo
no Ministério da Economia, o0 modo de implementacdo conferiu ao programa brasileiro
caracteristicas distintas.

Assim, ainda nos casos em que se procurou induzir a participa¢do de investidores
estratégicos, as privatizacdes brasileiras foram executadas com a preocupagcdo de difundir e
fragmentar a propriedade das empresas privatizadas. O programa argentino, ao contrdrio,
teve como uma de suas caracteristicas a concentragdo e centralizacdo de capital. Veja-se, a
propésito, que o préprio modelo de licitagdo adotado no pais vizinho nao incentivava a
presenca de muitos licitantes, ao passo que, no Brasil, o modelo adotado para as vendas
favorecia a competicdo. Além disso, a concentragdo e a centralizacdo que caracterizaram as
privatizacdes argentinas estdo relacionadas a utilizagdo dessas como meio de repatriagdo de
capitais, fator que sujeitou o processo de transferéncia das empresas ao lobby empresarial. No
Brasil, uma menor preocupa¢do nesse sentido e a coordenacdo do processo de privatizagao
por um orgao 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 Argentina a
auséncia de restricdes temporais a revenda de participacdes aciondrias foi outro fator que
favoreceu a concentragdo e a centralizacao de capitais no resultado das privatizacdes e, como
efeito secunddrio, outorgou poder de barganha a poucos grupos empresariais que passaram a
controlar uma gama diversa de atividades’.

Segundo Azpiazu (2002), o resultado das modalidades de venda adotadas no processo
de desestatizacdo argentino foi a concentracdo de capital em trés niveis: na propriedade de

cada uma das empresas privatizadas, no plano setorial e no plano da propriedade das empresas

> Cabe exemplificar, a esse respeito, que o grupo Pérez Companc passou a controlar uma grande porgdo dos
setores de geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica. No setor de transporte e distribuicdo de gés
natural, assim como no setor petrolifero, resultou o predominio do grupo Repsol-YPF, além do conglomerado
Pérez Companc, Techint e Soldati que adjudicaram as empresas de gds e dreas centrais e secunddrias de
exploragdo de gis e petrdleo. De igual sorte, as empresas Telecom Argentina e Telefénica Argentina dividiram o
setor de telecomunicacdes. O transporte ferrovidrio de passageiros restou sob o predominio do grupo Roggio,
que controla o Ramal Urquiza e a rede de metro. O grupo Macri passou a controlar os correios € 0 grupo

Eurnekidn tem presenca destacada nos aeroportos e nas atividades relacionadas a aeronavegacdo comercial
(AZPIAZU, 2002).
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privatizadas. Um dos principais resultados desse fendmeno foi o particular debilitamento do

papel regulador do Estado na Argentina, em compara¢ao com o Brasil.

5.3.2 A Segunda Reforma do Estado e as peculiaridades do programa de privatizacao

argentino

No periodo posterior a 1994, essa caréncia de poder de regulacido sobre a atividade
econOmica restou evidenciada pela recorrente negociagdo dos contratos de concessdo dos
servicos publicos em proveito dos adjudicatdrios. A caracteristica, portanto, do processo de
privatizacdo no segundo mandato de Carlos Menem foi o conflito politico acerca da
continuidade das transferéncias das estatais e a pratica de renegociacdo contratual com o
objetivo de assegurar a rentabilidade das tarifas para os concessiondrios dos servigos publicos
em detrimento dos usudrios dos servicos.

Cabe aqui observar que, embora nos meses seguintes ao inicio do segundo mandato de
Carlos Menem a economia argentina tenha voltado a apresentar indices de crescimento
positivos, a crise monetdria do México e o modelo de transferéncia 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 obten¢do de financiamento junto aos organismos
financeiros internacionais, o governo argentino havia se comprometido a dar continuidade as
privatizacdes, com a venda de agdes das empresas privatizadas que ainda permaneciam
propriedade do Estado e com a inclusdao do setor de infraestrutura no programa de
transferéncia para a iniciativa privada.

Por outro lado, a reestruturagdao administrativa do Estado combinada com a eliminacao
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 entdo 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 redu¢do mais

significativa no pessoal da Administra¢do Publica argentina, com uma diminui¢do de 57% do

% LA NACION. Buenos Aires, oct.-dic. 1996.
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nimero de empregados ou a supressdo de aproximadamente 600.000 empregos. Acrescente-se
que, de acordo com Novaro (2009, p. 491, tradugdo nossa), essa situacao “[...] 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 solu¢do 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 consideravam que as mudangas
implementadas haviam tido resultados além do esperado, ou atender aqueles que, como o
ministro da Economia Domingo Cavallo, argumentavam que o processo de reforma deveria
avancgar para “tornar competitivo e sustentdvel o novo regime econdémico” (Ibid., p. 492).

Com efeito, em janeiro de 1995, em uma conferéncia de imprensa em Nova lorque o
ministro da Economia Domingo Cavallo defendeu a retomada do programa de privatizacdo
argentino como forma de solucionar os problemas fiscais que a Argentina vinha enfrentando

no contexto da crise mexicana. Nesse sentido afirmou:

Temos uma solu¢do para isso, voltar as privatizagdes. Sabemos que existe um
grande interesse, ndo precisamente por parte dos investidores acionistas, mas de
parte dos investidores de capital externo, como os que se interessaram 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 Futaleuft, Salto Grande, Yacyretd, Pichi Leuctn,
plantas hidroelétricas e outras plantas nucleares, e também a Petroquimica Bahia
Blanca e Indupa; as privatizaremos nos préximos meses. (ARGENTINA, [200-7d]).

A privatizacdo das empresas referidas no discurso do ministro dependia, contudo, de
autorizacdo o Congresso, uma vez que as mesmas ndo se encontravam listadas na Lei de
Reforma do Estado e Emergéncia Administrativa entre as estatais sujeitas a privatizagao.

Objetivando contornar essa dificuldade e, ao mesmo tempo, obter uma autoriza¢io
genérica do Congresso que permitisse imprimir rapidez as privatizagdes, 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¢Oes institucionais verificadas no inicio da primeira gestio de Carlos
Menem com a aprovacdo das Leis de Reforma do Estado e de Emergéncia Econdmica e
Social. O projeto de lei previa, contudo, uma delegacdo 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
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governo ficaria autorizado a realocar verbas orcamentdrias, eliminar, centralizar e fusionar
orgdos e entidades da Administracdo Publica, criar um fundo de reconversdo laboral para
capacitar os servidores exonerados e, em especial, decidir sobre novas privatizacdes. A
autorizagdo 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 aprovacdo da referida legislacdo, o Ministério da Economia contava, uma vez
mais, com o argumento da emergéncia econdmica, como deixou claro o Ministro Domingo
Cavallo no pronunciamento antes citado: “[...] serd resolvido o problema fiscal do ano
passado, que afetou a emissdo de bonus, através do ajuste fiscal que ja foi programado, e
através das privatizagdes, cujo apoio apolitico € maior agora porque temos um novo
argumento para ir ao Congresso e dizer: ‘Olhem, necessitamos sua aprovacao para isto, de

z

outro modo vai ser um desastre’. A situacdo dos mercados internacionais € nosso novo
argumento” (ARGENTINA, [200-7d]).

Ao contrario do esperado, o projeto de lei da Segunda Reforma do Estado sofreu duras
criticas no Congresso argentino, especialmente no que diz respeito a delegacido de poderes ao
Executivo para a realizacdo de reformas em matéria tributdria e administrativa. O projeto de
lei da Segunda Reforma do Estado somente foi aprovado na Camara dos Deputados apds
longo trabalho de convencimento dos legisladores do Partido Justicialistas por parte do
governo, o que implicou a modificagdo de varios artigos originais e dificuldade inclusive para
obtencdo de “quorum” para a votagdo. O projeto de lei veio a ser aprovado pelo Senado
somente em fevereiro de 1996, convertendo-se na Lei n.° 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 reorganizagdo administrativa do Estado
argentino: 1) Centralizar, fundir, transferir aos estados, mediante prévio acordo, reorganizar
ou suprimir organismos descentralizados; 2) Dispor a supressdo total de organismos
descentralizados criados por lei apenas quando assegurado o cumprimento das fungdes
estatais cumpridas pelos mesmos; 3) Dispor acerca da supressdao de recursos proprios e
afetados, com excecao dos recursos destinados aos estados para financiar gastos com a
seguridade social; 4) Proceder a privatizacao das atividades relacionadas com a prestacdo de
servicos periféricos e a gestdo da produgdo de obras e bens a cargo da Unido, desde que nao
atinja a prestacdo de servicos essenciais e na medida em que se obtenha maior eficiéncia e

melhores servigos aos usudrios.
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Dessa forma, a Lei n.° 24.629/96 outorgou ao Executivo faculdades muito mais
restritas em matéria de privatizacdo do que as inicialmente requeridas. Particularmente
relevante foi o fato de que a delegacdo de poderes excluiu expressamente a privatizaciao de
empresas publicas, universidades, entidades financeiras oficiais, agéncias reguladoras de
servigos publicos, parques nacionais, bem como a participacdo do Estado federal em empresas
binacionais e pacotes aciondrios em seu poder.

Além disso, a Lei da Segunda Reforma do Estado estabeleceu que os decretos
expedidos com base na delegacdo de poderes ao Executivo ficariam sujeitos ao controle da
Comissdao Bicameral Permanente do Congresso e, no caso das privatizagdes, ao controle
prévio da Comissdo Mista de Reforma do Estado e Acompanhamento das Privatizacdes criada
pela Lei de Reforma do Estado (Lei n.° 23.696/89).

A Lei n.° 24.629/96 teve, em matéria de privatizagdo, um efeito contrdrio ao
pretendido pelo Ministério da Economia, inviabilizando a venda do Banco Nagdo, negando
autorizacdo ao governo federal para interferir nos programas estaduais de desestatizacdo e
dificultando a transferéncia da hidroelétrica de Yacyretd, que era uma entidade binacional.
Por conseguinte, nos anos de 1995 e 1996, o programa de privatizacdo argentino se
concentrou no setor hidroelétrico e na venda das acdes da YPF que ainda permaneciam em

poder do Estado.

Quadro 12 - Empresas estatais argentinas privatizadas nos anos de 1995 e 1996

Hidrelétrica Futaleufa 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 Marco 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).
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O resultado dessas vendas, porém, ficou aquém do esperado pelo governo, devido a
mudanca na conjuntura externa, a retracdo da economia argentina e, em especial, pela
expectativa dos investidores em relacdo a privatizacdo do setor elétrico no Brasil.

Acrescente-se que o governo argentino enfrentou dificuldades na aprovagao legislativa
dos projetos de privatizacdo da Hidrelétrica Binacional de Yacyretd e das Centrais Nucleares,
0s quais terminaram por ndo ser executados.

No caso da Hidrelétrica Binacional de Yacyretd, a intencao do governo argentino era
terceirizar a parte final da obra civil de construcdo e privatizar a geragdo 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
Privatizagdes, 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 aprovagdao 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 comprometia a
assumir as dividas resultantes da constru¢do da hidrelétrica e os dois paises acordavam a
transferéncia da hidrelétrica para o setor privado. A assinatura do protocolo ndo 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 paises e de que, em razdo da privatizagdo de Yacyreta
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 declaracao legislativa de
“sujeita a privatizacdo” especifica para o caso.

Na questdo de fundo acerca da privatizacdo da hidrelétrica de Yacyretd estava o
impacto econdmico da transferéncia sobre o custo da producdo industrial argentina e a
possibilidade de paises vizinhos como o Brasil adquirirem por um preco melhor a energia
elétrica que seria exportada.

Em agosto de 1996, apds insistente pedido do ministro da Economia Domingo
Cavallo, o Senado aprovou o projeto do governo argentino de privatizacao da Hidrelétrica de
Yacyretd, sem, contudo, se obter acordo na Camara dos Deputados a respeito da matéria.
Todavia, a negativa do Congresso paraguaio de ratificacdo do protocolo de inten¢do firmado
com a argentina e a recusa do esquema de venda pelo 6rgdo paraguaio responsdvel pelo
controle do desempenho das empresas estatais naquele pais inviabilizaram o projeto de

transferéncia de Yacyreta.
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Foi ainda examinada, no ano de 1997, a possibilidade de terceirizacdo da
administracio da hidrelétrica, o que seria feito de comum acordo pelos governos argentino e
paraguaio. A iniciativa, porém, fracassou definitivamente, em razdo da necessidade de
investimentos para finalizar a constru¢ao da hidrelétrica e, em especial, devido a existéncia de
dividas com a empresa construtora.

Ja em relacdo a privatizacdo das centrais nucleares, o governo de Carlos Menem
logrou obter, em 02 de abril de 1997, a sanc¢do da Lei n.° 24.804/97, a qual declarou “sujeita a
privatizacao” a atividade de geracdo nucleoelétrica desenvolvida pela estatal Nucleoelétrica
Argentina S/A e a direc@o e execucgdo de obras de centrais nucleares executada pela Empresa
Nuclear Argentina de Centrais Elétricas S/A (ENACE S/A). Ademais, foi regulada a atividade
nuclear e autorizada a privatizacdo das centrais Embalse e Atucha I e II. Segundo o
estabelecido na legislacdo, a operacdo das usinas nucleares deveria ser transferida a
investidores privados, que teriam o prazo de 06 anos para terminar a constru¢do da Central
Atucha II, enquanto as atividades de pesquisa cientifica permaneceriam de responsabilidade
do Estado.

Uma pretensdao de tal envergadura mereceu criticas de toda ordem, desde as
implicagdes de ordem ambiental e a dificuldade de avaliacdo do patrimonio a ser privatizado,
até a inconveniéncia da separacdo entre a pesquisa e a producdo em matéria nuclear. Cabe
salientar que um dos principais obstdculos 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 necessdrias impunham uma perda de lucratividade aos eventuais adquirentes.
Assim sendo, mesmo com a autorizacdo legislativa para tanto, o governo de Carlos Menem
ndo chegou a concretizar a privatizagdo das centrais nucleares argentinas.

As duas outras privatizacdes que estavam em estudo nesse periodo, a dos correios e a
dos aeroportos, foram processos longos e controvertidos, os quais somente puderam ser
ultimados nos dltimos anos da gestdo 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 presidente Carlos
Menem e o ministro da Economia Domingo Cavallo. A desavenca entre ambos foi a
expressao politica do conflito de interesses entre distintos grupos econdmicos, resultando na
demissdo do ministro da Economia em 26 de julho de 1996.

Cabe lembrar que a Lei de Reforma do Estado e Emergéncia Administrativa, Lei n°.
23.696/89, autorizou a concessdo dos servicos postais na Argentina e, em 1992, o grupo de

técnicos que assumiu com o ministro Domingo Cavallo a festdo do Ministério de Economia e
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Obras Sociais programou a transformacdo da estatal numa sociedade andonima, 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¢Oes deveriam passar para os empregados da
empresa, por meio do Programa de Propriedade Participada (PPP).

Desde 1992 haviam sido editados varios decretos7, visando a reestruturar o servigo de
correios e telégrafos e tornar a ENCOTESA uma empresa eficiente para que sua gestdao
pudesse ser transferida para um investidor estrangeiro. Especialmente relevante foi o Decreto
n°. 1187/93, que eliminou o monopdlio estatal sobre os servigos postais e estabeleceu que a
ENCOTESA teria a exclusividade da prestacdo de servicos para a Administracdo Publica
federal e para a Capital federal. Essa ultima disposicdo desagradou aos prestadores de
Servicos para os correios, empresas pertencentes ao empresario Alfredo Yabrdn, que atuaram
junto ao presidente para obter a modificacdo do decreto. Com efeito, a partir a edicao do
Decreto n.° 2247/93, foi suprimida a obrigatoriedade de contratacio da ENCOTESA pela
Administragdo Publica federal e pelo municipio de Buenos Aires, abrindo-se a possibilidade
de contratacao de distintas empresas privadas prestadoras de servico postal.

Os conflitos se acentuaram, porém, com a aprovacao pelo Senado do projeto de lei que
estabelecia o marco regulatério para os servigos postais. Nesse projeto de lei se previa um
limite de 30% para a participacdo de capital estrangeiro na privatizacdo da ENCOTESA,
conferindo prioridade ao capital nacional no processo de transferéncia.

Cabe salientar que o projeto de lei foi objeto de inimeras criticas pelo ministro 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¢des
contidas no projeto de lei incentivavam o aumento do valor dos servicos postais, proibiam o
transporte de correspondéncia propria de uma empresa e a fiscalizacdo 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 de 1995, o
ministro da Economia denunciou um esquema de corrup¢do envolvendo Alfredo Yabran,
proprietario de empresas prestadoras de servigo para a ENCOTESA e proximo ao presidente

Carlos Menem. A resposta do presidente argentino foi reafirmar a necessidade de privatizacao

7 Vejam-se os Decretos n°. 2792/92, 2793/92, 624/93, 1163/93, 1187/93.
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dos servigcos postais e editar um decreto transferindo do Ministério da Economia, Obras e
Servigos 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
funciondrios ligados ao ministro da Economia, o administrador da ENCOTESA, Hector
Grisanti, o qual vinha sendo investigado pela Auditoria Geral da Nacgdo e acusado de gestdao
fraudulenta.

Finalmente, em julho de 1996, por ocasido de desavengas entre os sindicatos € 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 substituido pelo economista
Roque Fernandéz, formado pela Universidade de Chicago.

A partir de entdo, o governo argentino abandonou a dificil discussdo da privatizacao
dos correios na Camara dos Deputados e decidiu promover por decreto a transferéncia dos
servigos postais e aeroportudrios. Em 24 de margo de 1997, o Decreto n°. 265/97 estabeleceu
a convocacao de uma licitagdo publica, nacional e internacional, para outorga da concessao
pelo prazo de 30 anos dos servicos postais, monetdrios e de telegrafia prestados pela
ENCOTESA, estabelecendo ainda os procedimentos para a transferéncia.

O grupo econdmico administrado por Alfredo Yabrdn ao final apresentou uma carta,
na qual comunicava a decisdo de ndo participar do processo de privatizacio da ENCOTESA.
E, apds, dois turnos de ofertas, a concessdo foi outorgada ao consoércio formado pelo grupo
Macri e pelo Banco Galicia. Antes disso, porém, a Comissao bicameral de Acompanhamento
das Privatizagdes solicitou ao s licitantes que firmassem uma declaragdo com fé publica de
que ndo tinham vinculagdo com qualquer operadora de servigco postal pertencente ao
empresario Alfredo Yabrdn. Em 1° de setembro de 1997, o Correio Argentino foi
efetivamente transferido ao grupo vencedor da licitagao.

A Argentina foi o quarto pafs a privatizar seus servicos postais e telegraficos®, tendo
assim procedido sem que houvesse a prévia criacao de um 6rgao regulador da atividade e com
o estabelecimento da liberdade tarifaria para os servigos que ndo se limitassem a carta simples
de 20 gramas, telegramas de 20 palavras e transferéncias monetarias de até 1.000 pesos.

A privatizagao dos aeroportos argentinos, realizada também na segunda gestdao de

Carlos Menem, também foi um processo controvertido e caracterizado pela presenca do

¥ Os outros paises sdo a Nova Zelandia, a Holanda e o Congo. Para maiores detalhes a respeito da privatizacdo
dos correios na Argentina, consultar: Rey (2001).
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empresario Alfredo Yabran, o qual titulava as empresas Edcadassa, de depdsitos e cargas, e
Interbaires, de lojas free shop.

O processo de privatizagdo dos aeroportos teve inicio, porém, em 1995 e, tal como no
caso dos correios, em 07 de agosto de 1996, o Senado argentino aprovou o projeto de lei de
iniciativa do Executivo que estabelecia o marco normativo e regulatdrio para a exploragdo, a
administracio e o funcionamento dos aeroportos integrantes do Sistema Nacional de
Aeroportos, além de declard-lo ‘“‘sujeito a privatizacdo”. A discussdo na Camara dos
Deputados, por sua vez, se mostrou acirrada em funcdo da existéncia dos contratos com as
empresas Edcadassa e Interbares, que estabeleciam limites ao processo de licitagdo dos
aeroportos, além de motivar dentincias pelo ministro Domingo Cavallo acerca da existéncia
de interesses mafiosos também neste processo de privatizacao.

Também neste caso, a dificuldade de obter o respaldo do Congresso legou o governo
de Carlos Menem a promover a privatizagdao por meio de decretos. Nesse sentido, o Decreto
n°. 375/97 abriu licitacdo publica para outorga, pelo prazo de 30 anos prorrogdveis por mais
10, da concessdo de exploragdao, administracdo e funcionamento dos aeroportos de Buenos
Aires, Bariloche, Comodoro Rivadavia, Cérdoba, Esquel, Ezeiza, Formosa, General Pico,
Iguazu, La Rioja, Mendoza, Posadas, Rio Gallegos, Rio Grande, Santiago Del Estero, Santa
Rosa, Viedma, Villa Reynolds, Salta, Tucuman, Catamarca, Parand, Rio IV, Bahia Blanca,
San Fernando, Trelew, San Luis e San Rafael.

A justificativa entrada pelo governo de Carlos Menem para a utilizacdo de um decreto
para promover a privatizagdo do Sistema Nacional de Aeroportos foi que a Lei n°. 23.696/89
havia introduzido reformas que transcendiam o ambito temporal do estado de emergéncia por
ela declarado. Dessa forma o Executivo estaria autorizado a outorgar concessdes que
exploracdo, administra¢do, repara¢do, ampliagdo, conservacdo ou manutencdo de obras ja
existentes, com o objetivo de obter fundos para a realizagdo de outras obras com vinculagdo
fisica, técnica ou de outra natureza com as primeiras.

Pertinente também observar que o Decreto n°. 375/97 garantia a continuidade dos
contratos firmados com as empresas Edcadassa e Interbaires.

Em 30 de maio de 1997, o decreto de privatizacdo do Sistema Nacional de Aeroportos
argentinos foi declarado nulo, e suspenso o processo de privatizacdo dos aeroportos. Essa
decisdo foi proferida em razdo de uma demanda ajuizada pelos legisladores de oposi¢do ao
governo e restou confirmada pelo tribunal de segunda instancia.

Em razao dessa decisdo, em 02 de junho do mesmo ano, foi editado o Decreto n°.

500/97, o qual complementou o anterior, estabelecendo as regras para a licitacdo dos
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aeroportos € o modelo basico dos contratos de concessdo. Além disso, esse novo decreto
acrescentou ao rol de aeroportos passiveis de privatizacdo 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 fundamento de
que a Constituicdo argentina proibe o Poder Executivo de editar atos com contetido
legislativo. O governo, todavia, editou o Decreto n°. 842/97, o qual ratificou os anteriores e
determinou a privatiza¢ao dos aeroportos sob o fundamento da “necessidade e da urgéncia”.

Ap6s, nova agao ajuizada pelos legisladores de oposicdo e nova sentenga de anulacio,
agora do Decreto n°. 842/97, o governo recorreu a Suprema Corte argentina. Em 17 de
dezembro de 1997, o Judicidrio, pelo voto da maioria dos ministros da Suprema Corte, anulou
as decisdes anteriores, sob fundamento de que ndo poderia haver interveng¢do do Judicidrio
num conflito entre Executivo e Legislativo, na hipdtese de ainda se encontrar em tramitacao
no Congresso um projeto de lei acerca do tema controvertido. Essa decisdo, porém, nao foi
suficiente para por fim a batalha judicial envolvendo a concessdo dos servicos aeroportudrios
e, em 30 de dezembro de 1997, nova decisdo 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 6rgdo de
controle e regulacdo do Sistema Nacional de Aeroportos.

Finalmente, em 11 de fevereiro de 1998, o presidente Carlos Menem assinou o
Decreto n°. 163/98, transferindo 33 dos aeroportos licitados para o grupo Aeroportos
Argentina 2000, formado por investidores norte-americanos, italianos e argentinos, o qual

ofereceu 171,12 milhdes de pesos pelas concessoes.

Quadro 13 - Servicos Publicos privatizados na Argentina nos anos de 1997 e 1998

ENCOTESA (Correio Argentino) | Outubro de 1997 Concessao de 86% por 30 anos.

Aeroportos Maio de 1998 Concessao 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 instituicdes bancdrias, as empresas

estaduais prestadoras de servico publico de eletricidade, dgua e gés, além de empresas de
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producdo de bens e servigcos como turismo, cassinos e transportes. No Brasil, as privatizacdes
estaduais foram viabilizadas pela aprovacdo das emendas constitucionais de n.° 05 a 09 e
pelos condicionamentos impostos nos contratos de renegociacdo das dividas firmados pelos
Estados com a Unido federal. Na Argentina, os programas de privatizacdo estaduais foram
uma necessidade diante da obrigatoriedade de controle orcamentdario estabelecido na Lei de
Convertibilidade e na ampliacdo das atribui¢cdes dos estados e dos municipios pela reforma
constitucional de 1994.

As exigéncias desses diplomas legais aliados a demora na edi¢do de um novo sistema
de reparticio de impostos e na definicio de uma politica de regionalizacdo 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, a quase todos os
estados argentinos iniciaram um processo de ajuste das contas publicas, com a eliminacdo de
Orgaos e estruturas administrativas.

Em 1995, o aprofundamento da crise fiscal acelerou o processo de privatizacdo nas
demais esferas da subnacionais, que transferiram os institutos de previdéncia estaduais para a
Uniao e venderam vdrias de suas empresas. Para financiar as reformas estaduais na Argentina
foi criado, em 1995, pela Lei n.° 24.623 o Fundo Fiducidrio para o Desenvolvimento
Provincial, constituido com recursos provenientes da venda de acdes da YPF pelo governo
federal, tendo o Banco da nagdo Argentina atuado como agente financeiro nas negociagoes.

Nesse contexto, foram transferidas, nesse periodo, a Empresa Distribuidora de Salta
(EDESA S/A), a Empresa Jujefia de Energia, as empresas de eletricidade de Ente Rios, de San
Luis, de Tucumén, de Santiago del Estero, de Catamarca, de La Rioja e de Formosa. Foram
também privatizados os bancos estaduais de Misiones, Formosa, Mendoza, San Luis,
Tucumaén, San Juan, La Rioja, Chaco e Rio Negro.

Cabe também referir a concessio das empresas de Agua Potivel de Santa Fé,
Tucumén, Corrientes e San Juan. E ainda a privatizacao pelo municipio de Buenos Aires de
suas empresas de Agua Potdvel e de energia elétrica (ESEBA), dos portos de Olivos e San
Isidro e dos cassinos e hotéis estaduais (ZELLER, [200-?]).

O processo de privatizacdo dos aeroportos na Argentina ilustra uma caracteristica em
comum com o programa brasileiro de desestatizacao, nesse periodo, que foi o deslocamento
dos conflitos da arena legislativa para a esfera do Judicidrio. E importante salientar que a
judicializagdao dos conflitos a respeito das privatizacdes ndo representou um empecilho

intransponivel em nenhum dos dois paises. Todavia, os governos de Carlos Menem e de
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Fernando Henrique Cardoso foram obrigados a estruturar os respectivos servi¢os de advocacia
para responder as diversas demandas judiciais entdo ajuizadas.

Pode-se dizer que, de modo geral, a execugao dos programas de privatizacao 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 condic¢des politicas e
econOmicas favordveis ao processo de desestatizacdo, os conflitos tenderam a se concentrar
no Judicidrio; ao passo que, na Argentina, o Congresso foi a arena onde desaguaram as
divergéncias opondo, primeiro, os sindicatos e o Partido Justicialista aos técnicos do governo
e ao proprio ministro da Economia e, depois, o Legislativo e o Executivo. Nesse sentido, €
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 especialmente
durante o segundo mandato de Carlos Menem, comegou a se operar uma mudanga na postura
dos atores econdmicos em relacdo a manuten¢do do Plano de Convertibilidade, com reflexos
no processo de privatizagdo. Como observa Rey (2001), de um lado, os adquirentes das
empresas privatizadas, as empresas estrangeiras, as instituicdes financeiras e os organismos
internacionais que “associavam seus interesses a manuten¢do da paridade cambial e ao regime
de convertibilidade”. E, de outro lado, “[...] a cupula empresarial histérica argentina,
defensora de uma posicdo produtiva e exportadora, comegava a se inquietar por que a
paridade cambial a impedia de melhorar a rentabilidade de seus negdcios e a possibilidade de
aumentar sua presen¢a na economia” (REY, 2001, p. 221, tradugdo nossa).

Relacionado a essas diferentes posturas, verificou-se um processo de venda de
empresas ou de participagdes aciondrias por parte dos grupos econdmicos argentinos que
haviam participado das privatizacdes em associacdo com grupos econdmicos estrangeiros.
Segundo Basualdo (2002b, p. 79, traducdo nossa), esses grupos econdmicos conservaram seu
poder, mas houve “[...] uma inversdo significativa na composi¢do de seu capital, que adota um
sinal contrdrio ao da etapa anterior, na medida em que se registra uma diminuicdo 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 producao agropecudria e agroindustrial”
(Ibid., p. 79, tradu¢do nossa). As empresas estrangeiras, por sua vez, apresentam uma
evolucdo oposta a dos grupos econdmicos locais, sendo os principais compradores dos ativos

alienados.
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Cabe aqui observar que, no contexto antes referido, se processa outra peculiaridade do
processo de privatiza¢do argentino, caracteristica essa que ndo encontra paralelo no programa
de desestatizacdo brasileiro, que foi a generalizacdo e a reiteracdo da renegociacdo das
clausulas dos contratos de concessdo e a introducdo de modificacoes nos marcos
regulatorios. As renegociacdes, como regra, se concentraram nos precos € nas tarifas e na
periodicidade de seus reajustes, assim como nos compromissos de investimento € nos prazos
das concessoes.

A renegociacdo de cldusulas contratuais e dos marcos regulatérios foi uma
caracteristica distintiva das privatizagdes argentinas nido apenas em razdo da alteracdo de
composi¢do do capital das empresas privatizadas, mas também como resultado da rapidez e
das imprecisdes normativas que marcaram o processo de transferéncia das estatais argentinas
para o setor privado nesse pais. Nesse sentido, a renegociag¢do contratual foi particularmente
frequente em relacdo as primeiras privatizacoes, da ENTel e das Aerolineas Argentinas, onde
0 empirismo € a pressa na realizag@o das transferéncias deram espaco a imprecisdes e lacunas
que serviram de justificativa para as ulteriores revisdes dos acordos. Todavia ha igualmente
exemplo dessas renegociacdes em vdarios outros setores, como o ferrovidrio, o de 4gua e
saneamento e o de concessdes rodovidrias’.

Particularmente relevante foi a questdo 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 indexagdo ou a atualizacdo monetdria, proibindo ainda
toda e qualquer cldusula de ajuste periddico de precos e tarifas. A partir de uma interpretagao
de que a lei de convertibilidade ndo havia previsto a moeda em relagdo a qual se dirigia a
proibi¢do de indexagdo, o governo e as concessiondrias adotaram a interpretacdo de que seu
ambito de aplicacdo estava restrito a moeda local. Dessa forma, os contratos passaram a ser
revistos para estabelecer o preco das tarifas em doélares e sua correcdo com base nas variacoes
semestrais do indice de precos ao consumidor nos Estados Unidos.

Cabe salientar que, no Brasil, ndo houve um processo similar de renegociacdo dos
contratos de concessdo de servigcos puiblicos como o que se verificou na Argentina. Esse
aspecto € importante porque demonstra ndo apenas o maior cuidado técnico que teve o

processo de desestatizagdo brasileiro em comparagcdo com as privatizacdes argentinas, como

? Para uma descri¢io mais detalhada dessas renegociacdes se sugere consultar os seguintes trabalhos: Azpiazu
(2002) e Rey (2001, p. 264-340).
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também a predominancia de critérios politicos e do oferecimento de vantagens financeiras aos
investidores estrangeiros e ao empresariado local.

A explicacdo para tais caracteristicas distintivas pode ser encontrada no fato de que, na
Argentina, a reforma do Estado foi conduzida pelo Partido Justicialista, o qual, apesar das
mudangas que havia sofrido, ndo tinha a certeza de contar com o apoio ou poder controlar os
setores empresariais. No Brasil, ao contrario, a conduc¢do politica do processo de reforma do
Estado coube a uma coligagao partidaria 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 desestatizacdo, no Brasil, se encontrarem na oposi¢ao e
ndo no seio da propria coalizdo governante tornava mais facil o controle do processo de

privatizacao e a ado¢do de uma dinamica de modernizagao institucional.

5.4 A REFORMA ADMINISTRATIVA NA ARGENTINA E 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 ambito da Segunda Reforma do Estado na Argentina. Essa deveria se pautar
pelo equilibrio orcamentario, vendando-se por expressa disposi¢cdo legal a realizacao de novos
gastos sem a correspondente criagdo de fonte de custeio, e por maior eficiéncia e
racionalidade ao servico publico. Para tanto, foi delegada ao Poder Executivo a faculdade de
reorganizacao dos 6rgaos e entidades da administracdo publica federal por meio de diferentes
modalidades de extin¢do e modificac@o de estruturas.

Um aspecto importante a mencionar € que, dialogando com a preocupacdo de boa
parte dos legisladores e do governo com o incremento do indice de desemprego, a lei da
Segunda Reforma do Estado determinou a criagdo pelo Poder Executivo do Fundo de
Reconversao Laboral do Setor Publico Nacional, vinculado ao Ministério do Trabalho e
Seguridade Social, com a finalidade de promover assisténcia e capacitacdo técnica aos
servidores cujos cargos viessem a ser extintos em razdo das medidas de reorganizacio
administrativa. Esses servidores ficariam vinculados ao Fundo pelo periodo de capacitagao, o

qual ndo poderia exceder a 12 meses. Na hipdtese desses servidores ndo virem a ser
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reintegrados ao servigo publico, eram entdo exonerados e tinham direito a indenizacio
respectiva.

Outro aspecto que merece ser mencionado € que, em atencdo a distribuicdo de
competéncias estabelecida na Constituicdo argentina de 1994, a execug¢do da Segunda
Reforma do Estado foi atribuida ao Chefe de Gabinete de Ministros, reduzindo o poder que o
Ministério da Economia, Obras e Servigcos Publicos teve no periodo anterior da reforma do
Estado. Nesse sentido, cabe observar que a reforma administrativa somente foi regulamentada
seis meses apds o anuncio da Segunda Reforma do Estado pelo presidente Carlos Menem,
com a edicdo do Decreto n.° 558/96 em 24 de maio de 1996 menos de dois meses antes do
ministro da Economia Domingo Cavallo deixar o cargo.

O Decreto n.° 558/96 extinguiu o CECRA e criou no ambito da Chefatura de Gabinete
de Ministros a Unidade de Reforma e Modernizacao do Estado (URME). Tal como ocorreu
no Brasil, com a criagdo do MARE pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, a URME
correspondeu a necessidade de constituicdo de um 6rgdo com competéncia especifica para
planejar, coordenar e executar a reforma administrativa na Argentina. A diferenca € que, no
Brasil, a condu¢do da reforma administrativa foi deslocada do ambito da Presidéncia da
Republica para um ministério, ao passo que, na Argentina, a implementacdo da reforma
administrativa na segunda gestdo de Carlos Menem foi concentrada num 6rgdo mais proximo
da Presidéncia.

Dessa forma, a URME recebeu como atribuicdo a elaboracdo do Programa de
Modernizagao do Estado, a coordenagdo das acdes relativas a reforma, informar ao Poder
Executivo, mensalmente, acerca do desenvolvimento do programa de reforma e prestar
auxilio aos estados em seus processos de Reforma e Modernizacao do Estado.

Como uma de suas principais atribui¢des, a URME foi incumbida da revisdo do
Estatuto Juridico Bésico da Fung¢ao Publica, dos estatutos, dos planos de carreira e das normas
com impacto ou relacdo com a produtividade no ambito da Administracdo Publica federal.

Além disso, o Decreto n.° 558/96 determinou que a URME elaborasse, em 30 dias, um
novo organograma para a Administracao Publica Direta e Indireta. E, no prazo de 60 dias, de
estabelecer orientagdes para a redugdo e a reestruturagdo dos quadros de pessoal de cada
orgdo especifico. Esses, por sua vez, deveriam apresentar, no prazo de 15 dias, um relatério
dos procedimentos pendentes para o integral cumprimento da politica de privatizacdo
estabelecida na Lei n.° 23.696/89. O decreto estabelecia ainda, um prazo de 30 dias para que
0s organismos apresentassem uma proposta de reorganizagao interna a partir das orientagdes

recebidas da URME em relagdo a reducdo e reestruturacao dos quadros de pessoal.
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Segundo observam Lopez, Corrado e Ouvifia (2005, p. 130-131), a reestruturacao
determinada pelo Decreto n.° 558/96 tinha como alvo 6rgdos e entidades que haviam sido
criados pelo préprio governo durante a gestdo anterior. Nesse sentido, de 1991 a 1996, o
nimero de secretarias e subsecretarias na estrutura administrativa do governo federal havia
passado de 65 para 124, enquanto o numero de departamentos duplicou, alcancando o nimero
de 240 em 1996.

Uma das primeiras medidas concretas da reforma administrativa no ambito da
Segunda Reforma do Estado foi a edicao, em 27 de junho de 1996, do Decreto n.® 660/96, o
qual extinguiu cargos de chefia nos ministérios e redistribuiu organismos de acordo com suas
finalidades e principais competéncias. Como resultado foram extintas 18 secretarias, 42
subsecretarias e alterados por fusdo ou transformacio diversos organismos'".

E importante salientar que a edicio do Decreto n.° 660/96 foi uma resposta do governo
a demora dos 6rgidos em atenderem as determinagdes do Decreto n.° 558/96 e de, assim,
tomarem a iniciativa de propor sua reestruturacao e reorganizacao interna.

Cabe aqui observar que a reforma administrativa no periodo da primeira gestao de
Carlos Menem teve impacto especialmente sobre a estrutura e o pessoal das empresas estatais
e da administracdo indireta de modo geral. A Segunda Reforma do Estado, por sua vez, teve
seu foco centrado na questdao do emprego publico e das normas que afetavam a produtividade
na administrac¢do publica direta.

As inspiracoes tedricas 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-americanos 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 reformulagdo das estruturas estatais de dos critérios de
formulacdo das politicas publicas. Na Argentina, essa revalorizacdo do Estado foi
contemporanea ao surgimento de preocupacdes em relagdo a manutencdo do Plano de
Convertibilidade e ao surgimento de conflitos sociais nos estados. Nesse contexto, as
recomendacdes do Banco Mundial eram no sentido de qualificacdo da atuacdo dos servidores
publicos e fortalecimento das instituicdes 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.

% Para uma descricao detalhada das alteracdes ocorridas no ambito de cada ministério, consultar Zeller ([200-7]).
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A abordagem de Osborne e Gaebler, por sua vez, propunha a incorporacao de praticas
empresariais ao servigo publico, com a assina¢do de uma missdo aos Orgdos estatais € a
avaliacdo dos servidores de acordo com os resultados obtidos e ndo mais com base na
observancia de normas e procedimentos legais. Nesse sentido, recomendava a utilizagao de
contratos de gestdao e aprofundamento dos processos de descentralizacdo de atividades. Além
disso, os usudrios dos servicos publicos deveriam ser vistos como clientes da administragao e,
para atendé-los com maio eficiéncia e proximidade, previa-se que o Estado modernizasse seus
sistemas de informagdo e comunica¢do e atuasse em parceria com empresas privadas e
organismos ndo governamentais.

Essa preocupacdo com a criacdo de um novo “ethos” no servigo publico deu origem a
dois importantes diplomas legais no final da década de 1990.

Em 1999, apés longa discussdo no Congresso, foi sancionada Lei de Etica da Fungéo
Puablica, Lei n.° 25.188/99. Esse estatuto fixou deveres e pautas de comportamento como
requisitos de permanéncia no cargo para os servidores publicos argentinos. Esse conjunto de
deveres, proibicdes e incompatibilidades foram aplicados a todos os servidores, em qualquer
nivel hierdrquico e qualquer que fosse a forma de provimento do cargo.

A Lei n.° 25.188/99 estabeleceu a obrigacdo dos servidores o cumprimento das normas
legais e constitucionais, assim como os regulamentos com fundamento nelas editados. Além
disso, dispds a respeito da defesa do sistema republicano, do regime democritico e do
interesse publico. Obrigou, ainda, os servidores a apresentagdo de declaracdo de bens por
ocasiao da posse no cargo e da exoneragdo da funcao publica.

Cabe referir que, no Brasil, legislacdo equivalente, a Lei de Improbidade
Administrativa, 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¢do no Brasil e na Argentina de um estatuto de semelhante
conteddo € 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 regulacdo do emprego publico, revogando o Estatuto Juridico Basico do
Emprego Publico vigente deste os anos 1970.

Por um lado, a Lei n.° 25.164/99, de aplicag@o aos servidores civis da administracio
publica federal, eliminou proibicdes que haviam sido estabelecidas na época do regime

militar, estabeleceu o direito ao acordo coletivo no servigo publico e reafirmou a aplicagdo
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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 12 meses para a
aquisicdo da estabilidade, a qual passou a compreender o direito a conservacdo do cargo
publico, do nivel ou posicao na carreira e da retribuicdo pecunidria correspondente. O direito
a estabilidade, contudo, ndo foi estendido a funcdo desempenhada, estabelecendo-se que, na
hipétese de reestruturagdo de oOrgdos e entidades da administragdo publica, o servidor
permaneceria em disponibilidade e, na hipdtese de ndo poder ser relotado, poderia ser
exonerado. Relativamente ao regime juridico aplicdvel aos servidores publicos, a legislagcdo
introduziu a possibilidade de contratagdo por prazo determinado e a designacdo de quadros
provisoérios. Os servidores admitidos nesse regime de contratagdo foram excluidos do direito a
estabilidade e do recebimento de qualquer tipo de indenizacdo, compensa¢do ou subsidio no
caso de demissao.

O novo Estatuto Juridico Basico do Emprego Publico incorporou disposi¢des relativas
a negociagcdo coletiva das condi¢des de trabalho na administracdo publica, que haviam
constado pela primeira vez na Lei de Negociacdes Coletivas de Trabalho para Trabalhadores
do Estado, Lei n.° 24.185/93, e no Primeiro Convénio Coletivo de Trabalho do Setor Publico,
acordado em dezembro de 1998 e regulamentado pelo Decreto n.° 66/99. Essa legislacdo
tornou possivel a negocia¢do das condicdes de trabalho na administragcdo publica federal entre
o Estado e os sindicatos, as unides sindicais ou as federa¢des com atuacdo no ambito nacional.
Foram estabelecidos como destinatarios da norma legal os servidores civis de parte do Poder
Executivo federal e os servidores de organismos descentralizados, excluindo-se de seu ambito
de aplicacdo os ocupantes dos cargos de direcdo, os servidores militares e de seguranca
interior, o clero e o servigo diplomatico. Além disso, a legislacao estabeleceu a possibilidade
de negociacdo de todas as questdes relacionadas com a relacio de emprego, tanto as
relacionadas ao saldrio como as condi¢des de trabalho, excetuando-se apenas o poder
hierarquico do empregador, o principio da idoneidade para acesso a fun¢do publica e as regras
de promocg@o na carreira.

Cabe destacar que um dos principais objetivos da legislacdo editada foi aproximar as
relacdes 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¢do funcional ou organizacional, por insuficiéncia de desempenho ou como
consequéncia da aplicagdo de penalidade disciplinar. Foram também introduzidos os

principios da eficiéncia e da produtividade, em virtude dos quais se passou a adotar a
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avaliacdo por desempenho e programas de capacitacdo permanente dos servidores. Para tanto
foi criada a Escola de Governo, com o objetivo de oferecer cursos de formacgdo e de
atualizagdo aos servidores publicos federais. E disseminou-se o uso dos contratos de gestdo na
administracao publica federal.

Segundo Loépez, Corrado e Ouvifia (2005, p. 132), os imperativos de melhora 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 impulsionados pela situagdo de crise fiscal e
externa.

Todavia, para avaliar essa experiéncia de reforma administrativa parece ser necessario
distinguir as justificativas que foram para ela apresentadas das razdes de fato que motivaram
sua aprovagao e, ainda, os resultados praticos advindos da execucao das medidas aprovadas.

Com efeito, embora o governo argentino tenha empregado um discurso acerca da
necessidade de aperfeicoamento do Estado e melhoria dos servigos publicos oferecidos aos
cidadaos, as medidas propostas nao foram de féacil e rdpida aprovacdo no Congresso. Isso se
deveu em grande parte a desagregacdo da base de apoio politico e partiddrio 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 Basico do Emprego
Puablico, assim como a distancia temporal entre a sancdo desses dois diplomas legais,
evidencia que as situagdes de crise fiscal e externa foram importantes mais importantes do
que o discurso modernizador para a obten¢ao 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 mudancgas quantitativas e qualitativas em relacdo ao emprego e
as relagdes de trabalho na administracao publica argentina.

Um primeiro aspecto que merece ser lembrado € que, embora a dotacdo de pessoal na
administracao publica tenha mantido uma tendéncia decrescente, ao longo da segunda gestdao
do presidente argentino, ndo houve uma reducdo tdo significativa nos quadros de pessoal

como no periodo anterior.
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Quadro 14 - Evolugdo da dotacdo de pessoal na administragio publica federal argentina de

1989 a 1999

Ano Administracao Empresas Estatais Total
Puablica Direta e Bancos oficiais

1989 571.567 302.615 874.182

1990 539.347 296.138 835.485

1991 427.748 201.707 629.455

1996 447.726 48.383 496.109

1999 427.580 7.501 435.081

Fonte: Elaborado pela autora conforme dados do anudrio estatistico INDEC colacionados por Zeller (2005).

Um segundo aspecto a ser destacado é que a Segunda Reforma do Estado atingiu
qualitativamente o perfil do emprego na administracdo publica argentina. A reforma
administrativa, nesta fase, modificou a natureza e as condi¢des da relacdo de trabalho,
sobretudo na administragdo publica direta.

Com efeito, o nimero de servidores publicos do quadro permanente que ja vinha,
desde o inicio da década de 1990, sofrendo uma reducdo em razao da aplicacdo de diferentes
modalidades de dispensa de pessoal (aposentadorias, planos de demissdo voluntéria, demissao
em razdo das privatizagdes, transferéncia para outras esferas da federagdo, extincao de 6rgaos
e entidades) passou também a apresentar maior heterogeneidade a partir de 1995, em razdo do
crescente nimero de contratagdes por tempo determinado. Esse incremento do nimero de
servidores do quadro temporario foi o resultado da disseminacdo de diferentes modalidades
contratuais (contratos de estdgio, contratacdo emergencial, terceiriza¢des, contratacdo de
consultorias por meio de financiamento de 6rgaos internacionais), em funcdo dos objetivos de
flexibilidade laboral e eficiéncia priorizados com a Segunda Reforma do Estado na Argentina.

Relacionada a alta heterogeneidade de cargos e formas de contratacio na

administracio publica argentina, verificou-se o aumento da dispersdo e da diferenciacdo entre
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os sistemas de carreira e os regimes de ascensdo funcional. A criacdo da carreira de
Administrador Governamental e do SINAPA, por exemplo, modificaram a forma de acesso
aos cargos de direcdo e a natureza das funcdes exercidas por seus ocupantes, as quais
passaram a ser contratualizadas.

Um dos reflexos dessas mudancas foi a grande diferenciacio entre os saldrios mais
baixos e os mais elevados no ambito de cada 6rgdo da administragdo publica e a dispersdo das
piramides salariais entre os diversos regimes laborais. Nesse sentido, verificou-se uma baixa
participacdo dos saldrios pagos pela administracdo publica federal argentina no total do
orcamento.

A administracdo publica direta, por exemplo, concentrou saldrios menores que OS
pagos pela administracdo publica indireta. E os organismos de recente criacdo no Poder
Executivo federal apresentaram saldrios maiores dos que os pagos nos servigos tradicionais.
Foi o caso, por exemplo, dos 6rgdos reguladores que dispdem de regimes de contratagdao
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
remuneratoria 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 produziram
igualmente uma alta concentracdo dos cargos do Poder Executivo federal, com a distribui¢do
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''.

Cabe por fim referir que a modificagdo qualitativa verificada no perfil da
administracdo publica argentina ndo foi resultado apenas da Segunda Reforma do Estado. A
propria reforma constitucional de 1994-1995 teve efeitos sobre a organiza¢do administrativa
estatal. Foram criados 6rgdos extrapoder, como a Defensoria Publica e foi outorgado nivel
constitucional a Auditoria Geral da Nagdo, além de criada a figura do Chefe de Gabinete de
Ministros, com competéncias administrativas. Relativamente ao Poder Judicidrio, a criacido do
Conselho da Magistratura ensejou alteracdes no sistema de selecdo, san¢ao e destitui¢ao dos

juizes.

' Os dados citados foram colhidos em Zeller (2007a).
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5.4.2 A Emenda da Reforma Administrativa e a administracao gerencial no governo de

Fernando Henrique Cardoso

Enquanto a reforma administrativa na Argentina seguiu um padrao difuso, orientada
pelas metas de redu¢do do tamanho dos quadros de pessoal e do nimero de O6rgdos e
entidades, pela profissionalizacdo dos gestores e introducdo do critério de mérito na selecdo
da burocracia nos niveis hierdrquicos mais altos e pelo gerenciamento flexivel dos recursos
humanos, a reforma administrativa durante o primeiro 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 trago distintivo da reforma do Estado na primeira gestao do presidente
Fernando Henrique Cardoso foi que o Ministério da Administracio e Reforma do Estado
(MARE) recebeu ndo apenas competéncia para a formulacdo e a coordenacdo de politicas e
diretrizes para a reforma administrativa, como também foi incumbido da disseminacido da
reforma, com a realizacdo de acdes tendentes a inclui-la na agenda dos outros Poderes e dos
demais atores politicos. Para dar conta dessa atribuicdo, 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 acgdes especifico para reforma administrativa e, por outro lado, um
instrumento na estratégia de conscientizacdo acerca da necessidade das mudangas propostas.

E importante salientar que, segundo relato de Martins (2002, p. 240), a motivacio do
ministro Bresser-Pereira para a elaboracdo do PDRAE foi que, “[...] além da crenca de que a
dindmica das politicas excede a inércia legislativa, havia o risco de ndo obter apoio politico
intra e extragoverno para aprovar num sé golpe uma legislacdo que desse conta de seu Plano
Diretor”. O relato do préprio ministro da Administracdo e Reforma do Estado, alids, €

revelador a respeito da funcdo desempenhada pelo PDRAE:

N6s olhamos o capitulo sobre a administragdo ptblica na Constitui¢do. E
comegamos a cortar artigos. Chegou um ponto em que eu falei para meus assessores:
“corta tudo”. Entdo, eu imaginei que a proposta seria considerada um cheque em
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branco para o governo e que nunca seria aprovada...ao invés de retirar os artigos da
constitui¢do (sic), eu tinha que propor coisas novas, concretas. Esse foi o problema
com a previdéncia. Voc€ na pode sé desconstitucionalizar, vocé tem de propor
coisas. Este foi o papel do Plano Diretor."

Cabe aqui observar que, embora se entendesse que as alteragdes no capitulo da
Constituicdo brasileira a respeito ordem econdmica deveriam ser complementadas com
mudancas na ordem tributdria, na previdéncia social e na administracdo publica, o governo de
Fernando Henrique Cardoso nio dispunha de uma maioria segura no Congresso nacional para
aprovacao de seus projetos nessas dreas. A reforma do capitulo da Constituicdo que trata da
Administragcdo Publica, em especial, tinha a franca oposi¢do dos servidores publicos e de suas
organizacdes sindicais e de classe, além de nao contar com o respaldo do Legislativo no
percentual necessdrio para aprovagdo de alteragdes consideradas importantes, como o fim da
estabilidade e da obrigatoriedade de concurso ptiblico como forma de provimento de cargos.

E importante lembrar que foram confeccionadas virias versdes do préprio PDRAE, o
qual somente veio a ser aprovado em setembro de 1995 e publicado em novembro do mesmo
ano, época em que ja tramitavam no Congresso nacional as Propostas de Emenda
Constitucional n°. 173 e 174 a respeito da reforma administrativa.

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
execugdo, a elaboracdo do PDRAE foi uma resposta as dificuldades com as quais o governo
de Fernando Henrique Cardoso se deparou para lograr a rdpida aprovagdo no Congresso de
suas propostas de reforma previdencidria e administrativa. Nesse sentido, cabe lembrar que
apo6s a aprovagdo 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 alteracOes constitucionais pretendidas pelo
governo.

Dois sao os fatores aos quais podem ser atribuidas essas dificuldades de agregacao de
apoio.

Em primeiro lugar, ha que se atentar para o fato de que as alteracdes almejadas pelo
governo de Fernando Henrique Cardoso, especialmente em matéria administrativa e
previdencidria, implicavam a desconstitucionalizacdo de temas em grau bem maior do que as

mudancas efetuadas no capitulo da ordem econdmica. E a desconstitucionalizacdo de temas

'2 Entrevista do ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira citada em Melo (2002. p. 168).
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era matéria mal vista pelos congressistas, pois importava abdicacdo de competéncia e certo
grau de incerteza acerca do resultado das politicas publicas.

Em segundo lugar, € 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-Pereira, as propostas do MARE
para a reforma do Estado enfrentavam divergéncias de trés ordens no ambito da propria

instancia de governo responsavel por sua homologacao, a Camara da Reforma do Estado:

A primeira era comandada pelo secretdrio-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 relacio
as possibilidades de sucesso de reformas compreensivas da administragdo publica
brasileira. Eduardo Jorge tendia a considerar que o governo dispunha dos meios de
operar as mudancgas que desejava sem necessariamente recorrer a alteragdes no texto
constitucional. A segunda fonte de oposicdo partia do Ministro-Chefe da Casa Civil
que demonstrava bastante ceticismo em relacdo a mudangas que privilegiavam
estruturas organizacionais e legislacdo de pessoal. Oriundo do setor privado e ja
tendo trabalhado com Bresser Pereira anteriormente no Governo Montoro, Carvalho
desconfiava do voluntarismo ativista de seu colega de Ministério que, em funcao das
funcdes que desempenhava, disputava geralmente com sucesso alguns espacos em
que as competéncias de ambos 0s ministros se sobrepunham. A terceira fonte de
oposi¢do era invisivel e partia da drea econOmica. Tratava-se de uma desconfianca
em relacdo ao papel do ex-ministro da Fazenda Bresser Pereira na critica a politica
macroecondmica conduzida pelo Ministro da Fazenda e pelo Banco Central. Pela
proximidade do Presidente e por ter, sob sua jurisdicdo, assuntos com impactos
sobre as financas publicas, Bresser ndo teve o apoio efetivo necessdrio em muitas
das inovacdes que propunha, em que pese ter procurado alinhar a agdo de seu
ministério e o conteido de suas propostas as prioridades da drea macroecondmica.
(GAETANI, 2003, p. 27).

Um dos motivos para o dissenso no ambito 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 institucionalizada no PDRAE, se
inspirava nas ideias entdo muito em voga de fortalecimento da capacidade administrativa ou
gerencial do Estado e descentralizacdo da execugdo de atividades. Segundo Martins (2002),
dois haviam sido os acontecimentos nos quais foram colhidos subsidios tedricos para a

formulacdo do PDRAE e a confec¢do das Propostas de Emenda Constitucional n°. 173 e 174:

a) o encontro em Brasilia, em mar¢o de 1995, com Osborne & Gaebler, autores do
best seller Reinventando o governo, libelo emblemético do inicio do NPM, que
sugeriram um atento olhar sobre a experiéncia britanica; b) uma visita de cooperacio
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a Gra Bretanha com escala em Santiago de Compostela, sede de um congresso sobre
gestdo 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 Charter (ambas concepgdes estruturadas de reforma da gestdo publica),
inspiracdo das agéncias executivas, mas também das Quase Autonomous Non
Governamental Organizations (QUANGO), uma das inspira¢des das organizagdes
sociais. (MARTINS, 2002, p. 239-240).

A partir de um diagnédstico do Estado e da administracdo publica brasileira, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) (BRASIL, 1995b, p. 41) identificava a
Constituicdo de 1988 como a responsavel por um retrocesso cultural e institucional, cujas
principais manifestacdes seriam a distorcdo no gasto publico com pessoal, a baixa
profissionalizacdo das carreiras, a falta de correspondéncia entre os mercados de trabalho
publico e privado e a dificuldade de controle social da administragdao publica. O documento
advogava a necessidade de superacdo do modelo burocritico de administracdo e a adocao de

métodos da Nova Administra¢io Piblica, ou administracdo gerencial .

> 0 modelo gerencial de administragdo piiblica, ou Nova Administracdo Piiblica desenvolveu-se a partir da
eleicdo dos governos Thatcher e Reagan, como um conjunto de modifica¢cdes 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 concepg¢do acerca do papel do setor publico e sua interface com a sociedade, a qual se
refletia na forma de sua administracdo. O gerencialismo é composto por duas correntes principais de mudanca no
setor publico, ndo necessariamente antagdnicas entre si: primeira, 0 movimento do setor piblico em dire¢do ao
mercado, com a privatizacdo de empresas e a transferéncia de atividades publicas para o setor privado; segunda,
a rejeicdo da burocracia como um principio de organizacdo do setor publico. Essas alteracdes foram
influenciadas por quatro fatores principais. O primeiro estd relacionado ao questionamento do Estado e da
burocracia, num contexto de escassez de recursos publicos resultante da crise econdmica, iniciada em 1973 e
seguida de um periodo recessivo na década de 1980, e crescente demanda social. A resposta a essa situagdo
oferecida pelos governos inglés e americano formou o nicleo 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 privatizacdo de empresas publicas e a transferéncia de servigos publicos para a
responsabilidade do setor privado. A crenca na ineficiéncia do setor publico e da burocracia, por fim, influenciou
a reorganizacdo do setor publico em moldes semelhantes as empresas privadas. O segundo diz respeito a
ascensdo das teorias econdmicas fundadas no pressuposto de que os governos e o setor publico consistiam em
obsticulos & liberdade e ao desenvolvimento econdmico. Duas alternativas eram aconselhadas: a redugdo ao
minimo da atividade publica; ou o redesenho institucional com o objetivo de modelar o comportamento da
burocracia. O terceiro foi a reestruturacdo do setor privado e a crenca de que a administrag@o 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 privatizagdes, encobriria a importancia de determinadas dreas como saude,
educagdo, meio ambiente e direito da concorréncia para o desenvolvimento 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 mudanca tecnolégica, que seria uma das principais forcas que
motivariam tanto novas formas de gestdo no setor publico, como mudangas na burocracia tradicional. Embora
ndo seja uma doutrina rigida e fechada, o gerencialismo constitui um modelo alternativo de organiza¢do do setor
publico em relacdo ao burocritico. Esse modelo gerencial apresenta uma pluralidade de concepgdes que se
desdobraram a partir do gerencialismo puro de matriz anglo-americana. Tem-se, assim, como resultado da
evolucdo do modelo gerencial concepgdes organizacionais com diferentes énfases, como o gerencialismo puro,
ou neoliberal, o “consumerism” e o “Public Service Oriented”. Além disso, as experiéncias inglesas e a
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Evitando qualquer referéncia a extingdo ou a privatizacdo de 6rgdos e entidades, o
PDRAE propunha redesenhar o Estado brasileiro a partir da identificacdo da natureza das
atividades por ele desempenhadas.

Assim sendo, o PDRAE dividia a administracdo publica brasileira em quatro areas: o
ntcleo estratégico, as atividades exclusivas, os servicos nao exclusivos e a producio de bens
para o mercado.

O nicleo estratégico consistia nas atividades de governo em sentido amplo,
compreendendo os Poderes de Estado e os o6rgdos do Executivo responsdveis pelo
planejamento e pela formulagdo das politicas publicas. Considerando que o nucleo estratégico
respondia pela tomada das decisdes fundamentais na condug¢do do Estado, o PDRAE
propunha manté-lo sob propriedade estatal, porém adotar um tipo de gestdo que mesclasse a
observancia de principios e regras legais (administracdo burocrética) com procedimentos mais
flexiveis e voltados a obtencao de resultados (administragdo gerencial).

O PDRAE identificava, ainda, atividades exclusivas de Estado, as quais deveriam
também ser mantidas sob propriedade estatal por envolverem o exercicio dentre outras das
funcdes de regulacdo, fiscalizacio e fomento. O documento propunha, 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 administracdo gerencial, com
vistas a obtencdo de resultados previamente estabelecidos em contratos de gestdo firmados
com os 6rgaos do Poder Executivo.

Além dessas atividades tidas como tipicas de Estado, o PDRAE identificava servigos
de prestacdo ndo exclusiva, mas em que o Estado atua em razdo de “direitos humanos
fundamentais”, como a educagdo e a sadde, ou em virtude da producdo de ‘“‘economias
externas relevantes”, como as universidades, os hospitais, os centros de pesquisas e o0s
museus. Para as atividades nao exclusivas, o PDRAE propunha, de forma inovadora em
relacdo a tradicdo administrativa brasileira, a ado¢do da propriedade publica ndo-estatal e a
adoc¢do da gestdo por resultados (administracdo 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
organizacdes sociais, a serem criadas e disciplinadas por lei. As organizagdes sociais teriam a

participacdo de segmentos sociais em seus conselhos de administracdo e assumiriam as

americana apresentam diferencas entre si, tendo exercido grande influéncia na segundo o livro Reinventando o
Governo, de David Osborne e Ted Gaebler.
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funcdes nao exclusivas de Estado, firmando com a Unido contratos de gestdo para consecucdo
dessas atividades, as quais, uma vez desempenhadas a contento, dariam direito ao
recebimento de verbas publicas previstas orcamentariamente.

A ultima area de atuac@o do Estado identificada pelo PDRAE era a produgdo de bens e
servicos para o mercado (atividades econOmicas voltadas para o lucro e o setor de
infraestrutura) que, segundo o PDRAE, ainda permaneciam com o Estado brasileiro, mas que
deveriam ser integralmente privatizadas e orientadas pela administracdo gerencial. A atuacdo
do Estado, nessa area, deveria ser meramente regulamentar.14

Embora o PDRAE nio se referisse explicitamente as atividades auxiliares ou de apoio
da administragﬁolS, para essas atividades era prevista a adocao da terceirizagdo como regra.

Para por em priatica a Nova Administracdo Publica ou administracdo gerencial, o
PDRAE propunha uma estratégia de mudanca institucional e cultural.

A primeira consistia na alteracdo de diversos dispositivos no capitulo da
Administragdao Publica da Constituicao 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 agosto de 1995, junto como a

Mensagem Presidencial n°. 886/95.

' Para uma abordagem mais detalhada do PDRAE, ver: Visentini (2006).
'> Essas atividades correspondem aos servicos de limpeza, vigilancia, transporte, coperagem, servicos técnicos
de informética, processamento de dados e, eventualmente, de secretariado.
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Quadro 15 - Contetido das PECs n°. 173 e 174/95

Eliminagdo da adocdo obrigatdria do regime juridico tnico, abrindo-se a possibilidade de

contrata¢do de empregados pela CLT e a docdo 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 manutenc¢do do concurso publico como

requisito para admissao apenas de servidores publicos regidos pelo Estatuto.

Possibilidade de demissdo de servidores estatutdrios estdveis por insuficiéncia de
desempenho e por excesso de quadros. Nas duas hipéteses, o servidor teria direito a uma
indenizacdo. A exoneracdo por insuficiéncia de desempenho seria precedida de avaliacdo de
desempenho e processo administrativo especifico com ampla defesa. A exoneragdo por
excesso de quadros obedeceria a critérios gerais estabelecidos em lei complementar, com a

extincao dos cargos respectivos e proibicao de sua recriacdo num prazo de quatro anos.

Possibilidade de colocagdo de servidores em disponibilidade com remuneracdo proporcional

ao tempo de servico.

Permissao de contratagdo de estrangeiros para o servico publico.

Limitacdo da remuneracdo dos servidores publicos e agentes politicos, inclusive vantagens

pessoais, a remuneragao do Presidente da Republica.

Limitacao 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 Federagdo, mediante

assinatura de convénios.

Eliminacdo da isonomia como direito subjetivo.

Eliminacdo da exigéncia de autorizacdo legislativa para a criacdo de subsididrias das
empresas estatais, nas situagdes em que a privatizacdo recomende o desmembramento das ja

existentes.

Tratamento equilibrado entre os Poderes nas prerrogativas relativas a organizagdo

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 dependente de sancdo

presidencial para sua aprovacao.

Fonte: Elaborado pela autora
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.
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Cabe observar que, além das alteracdes contidas nas propostas de emenda
constitucional, o PDRAE previa ser indispensdavel a “imediata definicdo” de leis
complementares e ordindrias destinadas a regulamentar e estabelecer as condicdes de

implementagdo da reforma administrativa.

Quadro 16 - Contetdos da legislacio ordindria e complementar proposta pelo PDRAE

Definicdo das carreiras exclusivas de Estado, cujos membros ndo poderiam ser exonerados
por excesso de quadros, e regulamentacio dos critérios gerais de exoneracdo por excesso de

quadros.

Definicao do processo de demissdo por insuficiéncia de desempenho e da indenizacdo no

caso de demissao por insuficiéncia de desempenho e por excesso de quadros.

Defini¢do das regras do processo seletivo publico para contratacio de servidores celetistas.

Revisao do Estatuto Juridico dos Servidores Civis.

Definicao de lei geral sobre o sistema remuneratério da Unido, de modo a estabelecer os

tetos de remuneragdo.

Elaboracdo de leis prevendo a desburocratizacdo e a desregulamentacdo dos servicos

publicos.

Criagdo e regulamentacao das Organizac¢des Sociais.

Criacdo e regulamentacdo das Agéncias Executivas.

Fonte: Elaborado pela autora.

A estratégia de mudanga cultural proposta pelo PDRAE consistia na substituicdo da
administracdo burocrética pela gerencial. A ado¢do de uma cultural gerencial envolvia a
mudanca de um sistema de controle “a priori” para outro de avaliagdo por resultado, portanto

mais severo e de controle “a posteriori”.
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A combinagdo dessas duas estratégias de acao tracadas no PDRAE deveria resultar na
introducdo de estruturas e métodos de trabalho da nova administracdo publica na organizagdo
do Estado brasileiro.

Cabe observar que a INAP, na Argentina, e a ENAP, no Brasil, desempenharam papel
de destaque na disseminagdo da cultura gerencial e no treinamento dos servidores em novos
métodos de trabalho. Na Argentina, como ja referido, foi criada uma Escola de Governo
especifica para tanto.

No Brasil, contudo, a implementagcao das novas instituicdes 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 necessdrio lembrar a esse respeito que a lei da Segunda Reforma
do Estado, na Argentina, excluiu a possibilidade de extincdo ou alteracdo na estrutura das
universidades, nos museus, parques, agéncias reguladoras e, de modo geral, nas empresas
estatais prestadoras de servigo publico, concentrando seu ambito de incidéncia aos 6rgaos da
administracao publica direta. Dai porque, na Argentina, a reestruturacao interna dos 6rgaos da
administracdo foi pautada pelos ja citados Decretos n.° 558/96 e 660/96, ao passo que, no
Brasil, o MARE empreendeu trés projetos com vistas a introdu¢do das organizagdes sociais e
das agéncias executivas.

O primeiro deles foi o Projeto de Avaliacdo Estrutural, cujo objetivo era avaliar os
orgdos e entidades governamentais com vistas a sua extingdo, privatizacdo, publicizagdo,
transferéncia e/ou a criacdo de o6rgdos de regulacdo'®. O segundo era o projeto de
transformacgdo experimental das autarquias e fundagdes encarregadas de atividades exclusivas
de Estado em agéncias autdbnomas. O terceiro era o Programa Nacional de Publiciza¢do, com
a transferéncia dos servicos nao-exclusivos do Estado para o setor publico ndo-estatal, as
organizacdes sociais. Nos dois tltimos casos, o desenvolvimento do projeto deveria se dar por
iniciativa dos Ministérios, o que, na pratica, comprometeu a criagdo das agéncias executivas e
das organizagdes sociais, visto que o Ministério da Educacdo e o Ministério da Satde, que
deveriam ser os principais envolvidos, se opuseram a adocdo da nova forma de organizacao

administrativa. Nesse sentido, € elucidativo o relato de Martins (2002):

' A avaliagdo estrutural estava organizada em torno das seguintes perguntas: “1) Qual a missdo desta entidade?
2) O Estado deve se encarregar dessa missdo e das respectivas atividades 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 ptiblico ndo-estatal? 6) Ou entdo para o setor privado?” E ainda,
considerando que o Estado deveria passar de executor para regulador : “l) Deve o Estado criar novas
institui¢des? 2) Quais?” (BRASIL, 1995b, p. 58-59).
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Os ministros da Satdde e da Educagdo buscaram inicialmente uma aproximacio
exploratéria, mas a maneira pela qual as propostas do Plano Diretor foram
apresentadas geraram reacdo e rejeicdo, principalmente no dominio da Educagdo
(por parte dos reitores das universidades federais), drea caracterizada, assim como a
Saide, por um forte debate ideoldégico em torno da atuagdo estatal. Qualquer
proposta de reordenamento da ag@o estatal era vista como desestatizante. A
perspectiva da gestdo publica subjacente a reforma institucional nao lograva atencéo
face a ldégica pragmadtica quer do ajuste fiscal, quer da complexa gestdo dos
universos institucionais da saide e da educacdo. (MARTINS, 2002, p. 241).

Quanto as Propostas de Emenda Constitucional n.° 173 e 174/95, também nao foram
muitos os atores politicos que as apoiaram, tendo a reforma administrativa tramitado no
Congresso por mais de trés anos até sua promulgacdo no final de 1998.

Com efeito, entre os apoios com os quais o governo de Fernando Henrique Cardoso
pode constar para aprovacdo 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 ndo necessariamente entusiastas das propostas do governo. Assim, de modo
bastante semelhante ao que ocorreu com a reforma administrativa na Argentina, a
proximidade das eleicdes municipais em 1996 e os primeiros sinais de recuperacdo da
economia serviram para desmobilizar esses atores.

Assim, a PEC n.° 173/95 teve dificuldades de aprovac@o no Congresso nacional, onde
tramitou por mais de trés anos e meio.

Logo nos primeiros meses, o relator da reforma administrativa na Comissdo de
Constituicdo Justica e Redacdo (CCJR) apontou a existéncia de oito dispositivos
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 aplicacio retroativa da emenda. E importante salientar que a proposta de
reforma administrativa enfrentava resisténcia de parlamentares 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 supressao de direitos adquiridos.

Na Comissao Especial da Camara dos Deputados, a PEC n.° 173 recebeu inlimeras
propostas de emenda, tendo 14 tramitado durante todo o ano de 1996. Ao final, foram
incorporadas 44 propostas de emenda, muitas das quais agregando pontos defendidos pelo
governo como a possibilidade de assinatura de contratos de gestao, ao relatério aprovado pelo

relator. O relatério final, porém, somente foi apreciado em 1997, uma vez que a votacdo da
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emenda constitucional que permitia a reelei¢do para cargos do Executivo absorveu os esforcos
do governo nesse periodo e mobilizou todas as atengdes no cendrio politico brasileiro.

A demora na apreciacdo da reforma administrativa no Congresso levou o Executivo a
adotar medidas de conten¢do de gastos por meio medidas provisérias. As medidas que
tiveram maior repercussao foram as associadas a extincdo de cargos e a ado¢do do Programa
de Desligamento Voluntirio (PDV). Através da Medida Proviséria n°. 1.524, de 11 de outubro
de 1996, foram extintos 28.451 cargos vagos e transpostos para quadro em extin¢do 72.930
outros cargos ocupados, os quais deveriam ser extintos por ocasido da aposentadoria dos
respectivos ocupantes. Esses cargos referiam-se a atividades de apoio administrativo e
funcdes de baixa qualificacdo, como telefonistas, tipografos, agentes de seguranca, artifices,
cozinheiros, marceneiros, dentre outras, que, a partir da implantacao plena da administracdo
gerencial, deveriam ser terceirizados. J4 o Programa de Desligamento Voluntdrio, instituido
pela Medida Proviséria n°. 1.530, de 20 de novembro de 1996, ofereceu incentivos para a
exoneracao voluntdria de servidores federais, sobretudo 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 estratégicos, cujo
apoio a reforma administrativa teria sido importante neste momento. Nesse sentido, o PDV,
além de ndo obter o total de 40.000 exoneracdes esperados pelo MARE, foi motivo de atrito
entre o0 ministro Bresser-Pereira e os ministros da educacio e da previdéncia social, os quais
reclamavam o direito de indeferir os pedidos de desligamento para impedir a saida de seus
melhores servidores. Por outro lado, atuava em desfavor da reforma administrativa o boicote
de parte dos servidores publicos, os quais eram atingidos pelas medidas de contencdo de
despesas e viam o PDV como o antncio do fim da garantia de estabilidade mo emprego.
Nesse caso, a situacdo era agravada pela existéncia, no ambito da Secretaria Executiva do
MARE e da Presidéncia da ENAP, de desconfianga em relagdo as corporacdes 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 negociacdo em torno da aprovacao
das reformas e da implementacdo do PDRAE.

Essas dissidéncias ilustram mais uma diferenca na implementacdo da reforma
administrativa brasileira em relagdo a argentina, a qual pode explicar o fato de que, apesar de
terem enfrentado dificuldades semelhantes, as mudangas no pais vizinho foram mais efetivas
ao final. Com efeito, no Brasil, o drgdo 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 de mudanga institucional, o que limitava a
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eficdcia de sua atuacdo. Situacdo diversa foi a da Segunda Reforma do Estado na Argentina,
a qual foi conduzida por um érgdo com competéncia administrativa e poder sobre os demais.

A votacdo em primeiro turno da PEC n.° 173/95 na Céamara dos Deputados foi
concluida em 09 de julho de 1997, sendo que a possibilidade de demissdo de servidores
estdveis foi aprovada por 309 votos, apenas um a mais do que o necessdrio. A aprovacdo da
reforma administrativa foi precedida de grande negociacdo 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 redagdo que havia sido proposta
pelo relator na Comissao Especial foi aprovado em segundo turno de votacdo e seguiu para o
Senado, onde recebeu nova numeracao, passando a constituir a PEC n.° 41/97. Nesse meio
tempo, os partidos de oposi¢@o ajuizaram, sem sucesso, 0 Mandado de Seguranca n.® 22.986-6
junto ao STF, visando a manter a exigéncia do regime juridico Unico e excluir do texto o
instituto do emprego publico.

Por fim, em 11 de margo de 1998, a reforma administrativa foi aprovada em segundo
turno no Senado, com 56 votos a favor, 16 contrarios e uma absteng¢do. 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 modificacdes na Constitui¢do de 1988.

Quadro 17 - Contetidos da Emenda Constitucional n.® 19/98

Estabelecida a possibilidade de estrangeiros terem acesso aos cargos publicos, na forma que

a legislacao viesse a dispor.

Mantida a exigéncia de concurso publico de provas ou de provas e titulos para admissao
nos cargos € empregos publicos, ressalvando-se, porém, que os certames se dariam “de

acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei”.

Suprimida a mengdo a instituicao de regime juridico tnico e a salvaguarda da isonomia de

vencimentos para cargos de atribuicdes iguais ou assemelhadas.

Mantido o direito de greve no servico publico, a ser regulado em lei ordindria e ndo mais

em lei complementar como reclamava o texto original da Constitui¢ao.

Necessidade de lei especifica para concessdo de reajuste, na mesma data € nos mesmos
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indices, aos servidores publicos, ressalvando, porém, a iniciativa privativa dos trés Poderes

e a necessidade de sanc¢do presidencial aos projetos dos Poderes Executivo e Judicidrio.

Fixacdo de teto salarial para os servidores da administracdo direta, das autarquias e
fundacdes, que ndo poderd exceder o subsidio mensal recebido pelos ministros do Supremo

Tribunal Federal, excluida da limitacdo a administracao indireta.

A garantia da irredutibilidade de vencimentos foi flexibilizada em face do teto
remuneratério e da vedacdo do cOmputo ou acimulo de acréscimos pecunidrios para

concessao de outras vantagens.

Foi permitida a quebra da estabilidade, a qual passou a ser adquirida apds trés anos de
efetivo exercicio em cargo efetivo, para o qual o servidor tenha sido nomeado em razao de
concurso publico, e mediante avaliagdo especial de desempenho por comissao instituida
com tal finalidade. As hipéteses de perda da estabilidade foram alargadas para abranger a
insuficiéncia de desempenho, verificada em procedimento de avaliagdo periddica, a ser
estabelecido em lei complementar, e por excesso de despesa, afastada a possibilidade de
demissdo por necessidade da administragao publica, visando a reducdo ou a reestruturagao
de quadros, tal como constava na proposta original do Executivo. Foram incluidas
disposi¢des, no capitulo das financas publicas, relacionando a nova possibilidade de quebra

da estabilidade com as limita¢des do gasto com pessoal.

Possibilitada a disponibilidade com remunera¢do proporcional ao tempo de servico na

hipdtese de extincao do cargo ou declaragdo de sua desnecessidade.

Foi criada a figura do contrato de gestdo como instrumento de ampliagdo da autonomia
gerencial, orcamentdria e financeira dos 6rgdos da administracdo direta e indireta, a ser

regulado por lei.

Fonte: Elaborado pela autora.

A Emenda Constitucional n.° 19/98, dessa forma, logrou introduzir modificagdes na
organizacdo politico-administrativa do Estado e na organizacdo dos Poderes, assim como no
capitulo das finangas publicas. Alguns institutos que o governo pretendia albergar na

Constitui¢do, como o processo seletivo publico, o contrato temporério, a limitacdo de idade
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para ingresso no servigo publico, a inadmissibilidade de greve pelos servidores ou a
possibilidade de quebra da estabilidade por necessidade da administracdo ndo foram aceitos
pelo Congresso. Outros, como a institui¢do das agéncias executivas, das organizacdes sociais
e dos contratos de gestdo foram recebidos com desconfianga e provocaram resisténcias na
sociedade e dentro do préprio governo.

Uma caracteristica da reforma administrativa aprovada foi deixar, excessivamente, a
legislagdo ordindria ou complementar, o disciplinamento de vdrios artigos da Emenda
Constitucional n.® 19/98.

A propria promulgacdo da Emenda Constitucional foi postergada no tempo, somente
vindo a ocorrer em 04 de junho de 1998, com vigéncia a contar de sua publicacdo no Didrio
Oficial da Unido no dia seguinte. Isso porque o governo aguardava a aprovacdo de 12
medidas provisdrias tratando da administracao publica, as quais necessitavam ser convertidas
em lei antes da promulgacao da reforma, em virtude do disposto no artigo 246 da Constitui¢dao
Federal. A maioria dessas medidas provisdrias 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 aplicacdo de pelo menos parte dos novos institutos.

Vale referir que, entre as matérias pendentes de aprovacao, se encontravam a Lei n.°
9.636/98, dispondo sobre a regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens
imoéveis de dominio da Unido; a Medida Proviséria n.° 1591/97, convertida na Lei n.°
9.637/98, dispondo sobre a qualificagdo de entidades como organizacgdes sociais e criando o
Programa Nacional de Publicizacido; a Medida Proviséria n.° 1531-15/98, convertida na Lei
n.° 9.648, modificando a Lei de Licitagdes para dispensar as organizagdes sociais da
observancia de tal procedimento; a Medida Proviséria n.° 1.549/97, convertida na Lei n.°
9.649/98, formando o marco legal das Agéncias Executivas; e, por fim, a Lei n.° 9.655/98,
que fixou a relagao entre os subsidios da magistratura federal.

Outros diplomas legais haviam sido editados no inicio de 1998, estabelecendo
disciplina a ser aplicada para as organizagdes sociais e as agéncias executivas, 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 legislacao trabalhista (art. 443, § 2°, da CLT); e os
Decretos n.° 2.487 e 2.488, versando acerca dos requisitos para a elaboracdo dos contratos de
gestdo e para qualificacdo de autarquias e fundagdes publicas como agéncias executivas, e n.°
2.490, regulando o contrato de trabalho por prazo determinado, esses ultimos trés editados em

fevereiro de 1998.
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Cabe aqui considerar que a Segunda Reforma do Estado na Argentina teve um
resultado mais limitado em termos de elaboracdo e modificacdo legislativa que a reforma
constitucional brasileira, mas na prdtica a reforma administrativa argentina resultou mais
profunda e efetiva em termos de mudanca institucional do que a brasileira. Isso porque as
novas institui¢cdes previstas no PDRAE para a implementacdo da administragdo gerencial, as
organizacdes sociais, as agéncias executivas e os contratos de gestdo, nunca chegaram a ser
integralmente executadas. A adocdo dos contratos de gestdo esbarrou em empecilhos préticos
e juridicos para sua efetivacdo, nunca logrando obter o interesse e a adesdo dos 6rgdos e
atores envolvidos. A implementacdo das agéncias executivas, por sua vez, além de se deparar
com a existéncia de uma tradicdo legalista e burocritica nos 6rgios envolvidos (Receita
Federal, 6rgios de fiscalizagdo e regulacdo), ndo foi respaldada pela garantia dos repasses
or¢amentdrios necessdrios pelo Ministério da Economia e do Planejamento. A falta de
garantia do repasse dos valores necessdrios para implantacdo do novo modelo de organizacdo
gerou desconfianca e desinteresse nos 6rgaos envolvidos e, na prética, preponderou a légica
fiscal em detrimento da mudanca institucional. Quanto as organizagdes sociais, além da falta
de adesao dos ministérios envolvidos, especialmente o da Educacdo, o deferimento de uma
liminar pelo STF em uma acdo de inconstitucionalidade ajuizada contra a lei de sua criagdo
suspendeu a aplicacdo da mesma e levou o governo a abandonar temporariamente seu projeto.

Por sua vez, na Argentina, embora com menos respaldo do Legislativo, a reforma
administrativa durante a segunda gestdo de Carlos Menem teve resultados praticos mais
efetivos, com a introdug¢do de praticas gerenciais, a modificacdo do perfil dos servidores
publicos e a mudanga no conteido das relagdes de trabalho no servico publico. O motivo para
tanto foi em grande parte a condugd@o da reforma administrativa a Chefatura do Gabinete de
Ministros, sob a chefia de Eduardo Bauzd, ex-secretdrio 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 concepg¢do de seus propositores, o objetivo de estabelecer limites a atuagdo
presidencial. Na pratica, o Chefe de Gabinete de Ministros atuou, durante o segundo governo
de Carlos Menem, como um coordenador das politicas do Executivo, seja negociando a
aprovacao dos projetos de lei junto ao congresso, seja atuando no controle € monitoramento
da reforma administrativa junto aos Ministérios. Contou a favor da implementacdo das
medidas pretendidas pelo governo a competéncia em matéria administrativa outorgada a
Chefatura do Gabinete de Ministros, com efetivo poder de controle sobre os Ministérios e a

inclusdo a partir de 1998 de uma cldusula na lei or¢camentaria, condicionando o aumento da
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dotacdo orcamentdria dos Ministérios a elabora¢do e cumprimento de planos estratégicos
proprios.

No caso das reformas administrativas argentina e brasileira, as mediacdes
institucionais foram importantes para as diferencas de resultado observadas. Na Argentina, as
estruturas criadas pela Constitui¢do de 1994, como a Chefatura do Gabinete de Ministros,
viabilizaram a articulacdo das mudancgas na gestdo, contudo sem criar uma instancia de poder
concorrente com o Executivo. No Brasil, por sua vez, foram justamente a criacdo de novas
institui¢des, como as organizagdes sociais e as agéncias executivas, e a previsdo legal de
instrumentos juridico-normativos como os contratos de gestao, capazes de constranger a acao
de servidores, 6rgdos e entidades publicas, que instauraram o dissenso a respeito da reforma
administrativa e dificultaram sua plena execucdo, num exemplo bastante claro da existéncia

de espacgos de poder concorrentes com o Executivo.

5.5 OS 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 Henrique
Cardoso foram periodos em que se pretendeu aprofundar a reforma do Estado nos dois paises.
Esse avanco da agenda reformista, todavia, foi conturbado nos dois paises, pois, além do
avanco da oposicdo na Argentina, esse aprofundamento da reforma do Estado assumiu
diferentes significados para os préprios integrantes das coalizdes de apoio aos governos de
Carlos Menem e Fernando Henrique Cardoso.

Nesse sentido, se desarticulou o apoio que o Partido Justicialista havia oferecido para a
aprovacao dos projetos de reforma do Executivo durante o primeiro governo de Carlos
Menem, obrigando o presidente a utilizar-se dos decretos de necessidade e urgéncia para
prosseguir com a privatiza¢do dos aeroportos e dos correios e para implementar as mudangas
pretendidas na estrutura da administragdo central. A utilizacdo dos decretos nesse periodo,
como demonstrou Llanos (1998), ndo foi decorréncia de uma delegacdo do Legislativo, como
havia sido no primeiro governo de Carlos Menem, e sim da inviabilidade do Executivo
prosseguir com as reforma por outra via.

Cabe observara a esse respeito que, na segunda presidéncia de Carlos Menem, a

dissidéncia encabecada por Eduardo Duhalde no Partido Justicialista conferiu nova dindmica
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a relacdo do Executivo com o partido e atuou como fator de contencdo da reforma do Estado,
especialmente pela atuagdo das bancadas no Congresso e da agdo dos governadores.

Além disso, pode-se dizer que, na segunda gestdao de Carlos Menem, a oposicdo
ganhou um peso maior, seja pelo éxito eleitoral da Frente Pais Soliddrio (Frepaso), seja pelo
debilitamento da coalizao formada com os partidos liberais conservadores € com os setores
empresarios a partir renincia do ministro da Economia 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 institucional
importante no inicio de um novo ciclo politico na Argentina, pois a necessidade de
regulamentar vérios de seus dispositivos e, com isso, definir competéncias como a do Chefe
de Gabinete de Ministros e a formacdo do Conselho da Magistratura, criou uma arena de
atuacdo e barganha para a oposi¢ao ao governo de Carlos Menem.

No Brasil, por sua vez, a coalizdo de centro-direita construida pelo presidente
Fernando Henrique para dar apoio a reforma constitucional e ao processo de reforma do
Estado se revelou instdvel, obrigando o governo a um esfor¢co de negociagao durante todo o
periodo.

Esse dissenso na prépria coalizio governante se expressou ndo somente no ambito
partiddrio 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 conteido e da extensdo que deveria ter a reforma administrativa
concebida pelo MARE e amplamente difundida pelo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira.
Testemunhos de assessores do ministro da Administracdo e Reforma do Estado a época
referem que, de forma paradoxal, o préprio presidente Fernando Henrique Cardoso se
mostrava reticente em relacdo a necessidade de criagdo de novas instituigdes como as
organizacdes sociais e as agéncias executivas, entendendo que as reformas necessarias
deveriam se concentrar na drea econdmica e financeira e que, em relacdo ao capitulo da
administracao publica na Constitui¢do de 1988, bastariam alguns ajustes e atualizacdes.

Outro elemento que pontuou o processo de reforma do Estado durante todo o periodo,
com implicacdes 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 Rissia no final de 1998 e inicio de 1999. As crises
externas, por um lado, atuaram para impulsionar a aprovagao 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
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econdmica. Por outro lado, as crises financeiras atuaram negativamente sobre a capacidade de
manuten¢do do Plano de Convertibilidade e do Plano Real.

Esse conjunto de fatores levou a promulgagdo, nos dois paises, de legislacdes 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 tramitacdo, vindo a ser sancionado apenas em maio
de 2000, ja no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso.

Nos dois paises, essa legislacao atuou como um reforco institucional a legislagcao e a
todo o processo de reforma do Estado e como um compromisso fiscal e monetdrio com a
manuten¢cdo dos planos de estabilidade econdmica. As Leis de Responsabilidade Fiscal
objetivaram, de certa forma, cristalizar uma cultura politica de responsabilidade fiscal na
sociedade e nos atores politicos, os quais passaram a ter sua a¢do condicionada pelas novas
regras.

Acrescente-se que, em alguns casos, as disposicoes da legislacdo de responsabilidade
fiscal serviram para albergar disposi¢des legais a respeito de temas em que o Executivo havia
encontrado dificuldade de obter a aquiescéncia do Congresso. Um exemplo a esse respeito € o
fato de que a Lei Complementar n°. 101/00, a Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira,
contemplou em um de seus artigos a previsao de reducdo de saldrio proporcional a reducdo da
carga hordria, com a finalidade de adequar as despesas com pessoal aos limites percentuais
estabelecidos, mas contrariando o principio da irredutibilidade de vencimentos previsto na
Constituicdo de 1988 e ciosamente mantido pelos legisladores que participaram da reforma
constitucional. E por outro lado, a Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira disciplinou as
hipéteses de demissdo de servidores por excesso de despesas, regulamentando temas da
reforma administrativa que haviam gerado divergéncia e inimeras dificuldades ao governo.

Nao é demais lembrar que, num ambiente de crescente divergéncia politica acerca do
modelo econdmico adotado no periodo anterior, a aprovacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, no caso dos dois paises, importou num constrangimento institucional para a acio de
governos futuros. A aprovacao desses diplomas legais dependeu em grande parte da reiteracao
de crises financeiras no final da década de 1990, demonstrando o quanto as situagoes de crise
e emergéncia serviram de estimulo para a formacdo dos apoios e das coalizées politicas
necessdrias para a aprovac¢do de mudangas institucionais. Nesse sentido, a edi¢do da
legislagdo da responsabilidade fiscal nos dois paises demonstra a funcionalidade das situacdes
de crise para a formacdo dos consensos reformistas, em oposi¢do as teses contrdrias que

advogam a prevaléncia de fatores culturais na concepcdo e execucdo dos programas de
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reforma do Estado ou a funcionalidade desses para a estabilizacdo econOmica na Argentina e
no Brasil.

A edicdo da legislagdo de responsabilidade fiscal, na Argentina e no Brasil, pode ser
considerada um marco no processo de reforma em virtude do estabelecimento pelo Executivo
de regras nas relacOes financeiras entre os 6rgdos e entidades do Estado e entre a Unido e
estados e municipios. Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal institucionalizou a
contencdo da atuacdo do Estado na esfera econdmica e, em especial no Brasil, o relativo
refor¢o de poder politico do Executivo federal em relagdo aos estados e municipios, pois se
logrou redefinir as regras financeiras com os entes da federacdo e com os 6rgaos e entidades

da administrag@o publica.

5.6 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A REFORMA DO ESTADO NA SEGUNDA
GESTAO DE CARLOS MENEM E NO PRIMEIRO GOVERNO DE FERNANDO
HENRIQUE CARDOSO

O exame deste periodo da reforma do Estado na Argentina e no Brasil se revela
interessante quando efetuado no ambito de uma andlise do conjunto das experi€ncias
reformistas ao longo de toda a década. Isso porque a andlise do contetido dos programas de
reforma do Estado elaborados e propostos pelo Executivo brasileiro, neste periodo, demonstra
certa semelhanca com as preferéncias e os juizos de valor dos principais lideres politicos
argentinos nos anos 1990. E essa circunstancia, por si mesma, introduz nudmeros
questionamentos a respeito da pertinéncia das varidveis centradas nos atores politicos e nas
caracteristicas da cultura politica para se compreender as diferengas na execu¢do 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 implementacdo da reforma do Estado nos dois paises, provavelmente
ndo teria havido a necessidade dos discursos politicos contemplarem um didlogo com o
passado e uma explicitacdo 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 periodo em que se verificaram as

condic¢des politicas mais favordveis para a realizacdo das mudangas pretendidas, com foi o
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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 € que, ao contrdrio do senso
comum, o processo de reforma do Estado ndo foi linear e inequivoco em nenhum dos dois
paises. Com efeito, a execu¢do da reforma do Estado passou por diferentes fases tanto na
Argentina como no Brasil. E, no caso brasileiro em especial, em nenhuma dessas fases os
programas de privatizag¢do e reforma administrativa foram um consenso politico ou social. No
periodo aqui analisado hd uma curiosa semelhanca a este respeito. E o fato de que tanto na
Argentina como no Brasil o questionamento dos programas de reforma ter se produzido no
ambito interno da propria coalizdo 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.

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 distribuicao de poder entre as institui¢des e ndo o contrario.

Na Argentina, onde havia uma maior centralizacdo de recursos de poder no Executivo,
o fator de dissenso foi a ala sindicalista do Partido Justicialista. No Brasil, em que havia maior
desconcentracdo do poder, as formas de resisténcia foram multiplas e mais dificeis de serem
controladas pelo governo. A alta burocracia estatal hesitou em apoiar a reforma
administrativa, por ndo perceber ou niao concordar com o papel que essas lhe reservavam.
Estados e municipios expressaram um apoio difuso e sujeito a alteragdes segundo a
conjuntura. O Legislativo se negou a aceitar a estratégia de ‘“desconstitucionalizacdo”
proposta pelo Executivo, buscando claramente preservar suas atribuicdes e seu espaco de
poder na formulacdo das politicas publicas. A sociedade recorreu a manifestacdes publicas e
ao Judicidrio como forma de expressao e oposi¢dao as mudancas.

Além disso, 0s acontecimentos e as caracteristicas em especial da execugdo dos
programas de privatizacdo e de reforma administrativa deixam clara a importancia dos
arranjos juridicos legais e das instituicoes politicas, assim como o papel decisivo que as
mediacoes institucionais tiveram para diferentes resultados da reforma do Estado na
Argentina e no Brasil. Mais do que isso, evidencia-se que o niicleo dos programas de reforma
¢ uma alteracdo de forma na relacdo da instituicdo politica por exceléncia, o Estado, com as
esferas politica e econdmica. E que vistos desta forma, os programas de privatizagao e

reforma administrativa ndo foram parte ou mesmo uma necessidade em fun¢do do processo de
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estabilizacdo econdmica nos dois paises, mas esses foram dimensdes complementares de um

mesmo processo de mudanga institucional.
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6 CONCLUSAO

Foram examinados ao longo deste estudo os programas de privatizacido e de reforma
administrativa formulados e executados na Argentina € no Brasil ao longo de diferentes
periodos da década de 1990.

A caracteristica principal desses programas foi a circunstidncia de constituirem
dimensdes de uma politica de mudanga institucional na forma de atuagcdo do Estado até entdo
vigente nos dois paises. Esse foi um aspecto em que as experi€ncias argentina e brasileira se
assemelharam, no periodo analisado, e que, por outro lado, distingue as mudangas entdo
implementadas daquelas verificadas desde meados da década de 1970 nos dois paises.

Com efeito, procurou-se demonstrar que as privatizagdes e as mudancas em matéria
administrativa realizadas pelos governos militares e logo apds a democratizacdo foram
medidas mais de natureza conjuntural do que de cunho estrutural. Essas tinham por objetivo
principalmente a redugdo de gastos, o controle da atuagdo das empresas estatais pelo Poder
Executivo e a conten¢do da expansio do Estado. As medidas adotadas em ambos os paises, a
época, caracterizaram-se pela complementaridade em relacdo aos planos de estabilizagdo
econOmica, esses, sim, centrais nas politicas de governo. Nesse sentido diferiam dos
programas de privatizacao e de reforma administrativa praticados na década de 1990, os quais
constituiram, ao lado dos planos de estabilizacdo econdmica, uma das dimensdes de um
processo mais amplo de reforma do Estado.

O caso das privatizacdoes realizadas pelo regime militar argentino é bastante
significativo a esse respeito. A precocidade e a extensdo das transferéncias para o setor
privado realizadas pelo regime militar argentino contrastam com a politica de expansdo da
presenca do Estado e de afirmacao do desenvolvimentismo adotada 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 relacdo que os militares argentinos estabeleciam entre o intervencionismo
estatal em matéria econdmica 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.
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As privatizacdes e a reforma administrativa executadas pelos militares argentinos
punham énfase na ‘“contrarrevolu¢do” e ndo na modernizacdo institucional, tendo sido
executadas de forma fragmentada, descentralizada e sem coesao programatica. Nesse sentido,
divergem dos programas de reforma do Estado implementados pelo governo de Carlos
Menem na década de 1990.

A experiéncia argentina de “combate institucional a subversdao” foi, porém, importante
para a reforma do Estado na década de 1990, porque atingiu as bases sociais do peronismo e
desarticulou politicamente o Partido Justicialista, que passou por uma renovagao ao longo dos
anos 1980 e se tornou permedvel as propostas de reforma do Estado difundidas no final
daquela década e inicio dos anos 1990. Além disso, as institui¢cdes legadas combinaram
elementos de fragmentacdo de interesses e profunda crise em matéria econdmica com a
concentracdo de poderes no Executivo e a auséncia de constrangimentos juridico-legais a
iniciativa reformista.

No Brasil, as iniciativas em matéria de contengcdo da atuagdo 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 descentralizacdo de poder e limitagao
legal e constitucional da atuacdo governamental apds a promulgacdo da constituicao de 1988.
Ao longo de todo esse periodo, as iniciativas de reforma administrativa e de desestatizacio
ndo foram iniciativas governamentais de mudanca institucional, como se verificou na década
de 1990, e sim parte do esforco de contencio de gastos e de combate 2 inflacio. E
significativo a esse respeito o fato de que, embora desde a metade dos anos 1980 tenha se
verificado o surgimento de divergéncias acerca do modo como deveriam ser enfrentadas as
questdes da inflacdo e da divida externa, somente com o fracasso dos sucessivos planos de
estabilizacdo econdmica foi se formando um consenso a respeito da necessidade de mudancas
estruturais.

Diferencas de concepg¢do e execugdo 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 condicdes 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.

Procurou-se também demonstrar que o0s sucessivos contextos de crise externa
operaram de forma diversa nas décadas de 1980 e 1990 e tiveram uma importancia relativa

para a ado¢ao de programas de reforma do Estado na Argentina e no Brasil.
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Embora se reconheca a importancia do contexto externo e a influéncia dos organismos
internacionais na formulaciao dos programas de reforma do Estado implementados em muitos
paises na década de 1990, a andlise das experi€ncias argentina e brasileira ndo permite deduzir
uma relagdo direta entre fatores exdgenos e os programas de privatizacdo e de reforma
administrativa adotados. Como ja se disse, os constrangimentos externos condicionaram, ao
longo das décadas de 1970 e 1980, as acdes e as opgdes em matéria de politica econdmica
disponiveis aos governos argentino e brasileiro. Nesse sentido, contribuiram para a crise do
Estado em ambos os paises.

Os fatores enddgenos foram, todavia, determinantes para a adocdo 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 econdmica conduziu a
formacdo de um consenso a respeito da necessidade de mudangas e da imprescindibilidade de
uma revisdo na forma de atuacao do Estado. As eleicdes presidenciais de 1989, na Argentina e
no Brasil, adicionaram a varidvel que até entdo faltava para fazer da reforma do Estado uma
resposta a crise politico-econdmica interna de ambos os paises: a presencga de atores politicos
com disposi¢ao e capacidade para formular e implementar um programa de reforma.

Nesse sentido, os primeiros anos dos governos de Carlos Menem e de Fernando 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, contudo, que essas semelhangas
iniciais evoluiram para a formulacdo e a execucdo de programas de privatizacdo e reforma
administrativa com diferentes énfases, devido fundamentalmente a existéncia de condig¢des
institucionais diversas nos dois paises.

A crise econdmica e a instabilidade social eram mais agudas na Argentina, € o
governo eleito em 1989 possuia menos capacidade técnica e autonomia que o brasileiro para
formular e implementar um programa de reforma do Estado. Todavia, o presidente argentino
logrou aproveitar sua maior capacidade politica e a quase inexisténcia de menores
constrangimentos legais para aprovar seus programas de privatizacdo e reforma administrativa
e utilizad-los como fonte de credibilidade politica para seu governo.

No Brasil, por sua vez, ndo se verificou uma crise econdmica e social da proporcao da
argentina, e o governo de Fernando Collor de Mello contava com melhores condi¢des técnicas
para formular e executar seus programas de privatizacdo e reforma administrativa. No
entanto, ndo dispunha de capacidade politico-partidaria para implementa-los. Isso fez com que
os programas de reforma do governo de Fernando Collor de Mello adotassem como énfase a

modernizacdo do Estado e da economia, em oposi¢cdo ao cardter mais politico da reforma do
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Estado na Argentina. Por outro lado, o governo brasileiro procurou compensar a falta de
capacidade politica com uma autonomia de acio que se revelou politicamente desagregadora.

Em um segundo momento, essas diferengas pareceram se resolver, com o governo de
Carlos Menem conquistando capacidade de gestdo e logrando estabilizar a economia, € o
governo de Fernando Collor de Mello buscando ganhar credibilidade politica por meio da
ampliagdo 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 estabilizacio econdmica e o ganho de capacidade técnica
converteram a reforma do Estado em uma agenda de governo. Os programas de privatizagdo e
reforma administrativa adquiriram uma conotacdo institucional. Além disso, a combinac¢do do
génio politico de Carlos Menem com o pragmatismo do ministro Domingo Cavallo fizeram
da segunda metade da primeira presidéncia argentina o periodo dureo da reforma do Estado e
caracterizaram-no como a fase de execu¢@o negociada do programa de privatizacao argentino.
No Brasil, ao revés, a mudanca de orientagdo do governo a contar da substituicio da
economista Zg¢lia Cardoso de Mello pelo Embaixador Marcilio Marques Moreira no
ministério da Economia ndo foi bem sucedida. O pais viveu entdo uma fase de incertezas
politicas, com o afastamento e ulterior cassacdo 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 condicdes de exercicio
do poder pelo Executivo no Brasil em comparagdo 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 questdes politicas pendentes de definicdo a curto prazo. Afinal, na agenda politica
brasileira, constavam a defini¢do por plebiscito da forma e do sistema de governo, além da
revisdo da Constitui¢do de 1988. A combinacao dessa agenda politica com a débil capacidade
de articulacdo politico-partiddria do governo de Fernando Collor de Mello e, depois, do
governo de Itamar Franco criaram incentivos para a ndo-cooperagcdo e para a concorréncia
politica. Diante de tal situacdo, a reforma do Estado no Brasil entrou num impasse entre a
inviabilidade do retrocesso e a indefinicio do modo como deveriam ter prosseguimento 0s
programas de privatizacdo 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 &xito do Plano Real e a

eleicdo de Fernando Henrique Cardoso no final de 1994.
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Apesar das diversas diferencas que se pode identificar entre a amplitude e a forma de
execucdo dos programas de privatizagdo e reforma administrativa na Argentina e no Brasil, é
curioso constatar que, se comparado o primeiro governo de Carlos Menem com a primeira
gestdo de Fernando Henrique Cardoso, ha 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 o sucesso na implementacdo de planos de estabilizacdo
econdmica formulados por ministros da Economia que antes haviam titulado o ministério das
Relacdes Exteriores 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 institucional e, para
executd-la, usou de sua capacidade, articulagdo politica e negociacdo no Congresso. Isso foi
possivel, tanto na Argentina como no Brasil, em razio da formagao de uma coalizao partidaria
sensivel a agenda reformista do governo, aos vinculos politicos dos governantes argentino e
brasileiro com os partidos majoritirios no Congresso de seus paises e, ainda, em razdo 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 coalizao de centro-direita
que elegeu o presidente Fernando Henrique Cardoso.

Acrescente-se que também os programas de privatizacdo e de reforma administrativa
formulados na Argentina, na primeira gestdo 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 setor privado, a inclusdo dos servigos
publicos no programa de privatizacdo, a ado¢cdo da Nova Administracio 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
manutengdo da estabilidade econdmica 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 expansdo da demanda no Brasil com a implementagdo do Plano Real. Verificou-se,
entdo, uma espécie de simbiose, em que a Argentina atuava como paradigma reformista e a
nova politica econdmica brasileira permitia que o pais vizinho mitigasse os efeitos da crise
com a elevagdo de suas exportagdes para o Brasil, desobrigou o governo de Carlos Menem a

adotar medidas corretivas no Plano de Convertibilidade.
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Talvez se possa dizer que a formulacdo e a execucdo dos programas de reforma do
Estado na Argentina e no Brasil apresentaram diferencas sob varios aspectos, mas que sob o
aspecto formal a primeira gestdo do presidente Carlos Menem e o primeiro governo de
Fernando Henrique Cardoso tiveram muitas semelhangas.

H4 um aspecto substantivo da experiéncia reformista nos dois paises que cabe ser
salientado. Enquanto dimensdo da reforma do Estado, o bindmio ajuste fiscal/mudanca
institucional teve pesos diferentes na Argentina e no Brasil. O primeiro aspecto, de um modo
geral, prevaleceu no Brasil; enquanto o segundo esteve mais presente nos programas
argentinos de privatizacdo e reforma administrativa. Ilustrativo 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 manutengao de
uma situacdo de dificuldade financeira e a énfase na implementacdo da Segunda Reforma do
Estado, em contraste com a realizaciao de ajustes no Plano Real, em 1999, e o estancamento
da reforma do Estado no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso.

Embora os programas de privatizacdo nos dois paises sejam empregados com mais
frequéncia para ilustrar essa diferenca de enfoque ou contetido, a comparacao 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 hipdteses formuladas no inicio
do presente estudo. Na Argentina a reforma administrativa foi encarada como uma
necessidade e como uma virtude, prosseguindo de forma relativamente bem sucedida na
segunda gestdo de Carlos Menem e mesmo apds, durante o governo que o sucedeu. No Brasil,
a dimensdao da mudanca institucional pretendida com o programa de reforma administrativa
recebeu um apoio difuso e conjuntural, ndo logrando alterar de forma profunda o modelo
hibrido de organizacdo 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, antes referidas,
como as diferencas materiais em relacao aos programas de reforma administrativa executados
nos dois paises constituem indicativos da importincia e prevaléncia das varidveis
institucionais, tais como os diferentes graus de concentra¢do de poderes no Executivo federal,
a diversidade de capacidade técnica e de condi¢des politico-partiddrias para governar e a
maior ou menor presenca de constrangimentos legais e constitucionais a acao reformista, na
explicacdo das diferencas de €nfase, velocidade, profundidade e resultado, da reforma do

Estado na Argentina e no Brasil na década de 1990.
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Além disso, tanto o enfoque das semelhancas formais entre o governo de Carlos
Menem (ou mais especificamente da presidéncia menemista durante a gestdo do ministro da
Economia Domingo Cavallo) e o de Fernando Henrique Cardoso, como as diferencas dos
processos de execucdo da reforma administrativa sdo campos férteis para um possivel

aprofundamento futuro da andlise comparada da reforma do Estado na Argentina e no Brasil.
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ANEXO A - Empresas privatizadas, dissolvidas, liquidadas, transferidas,

dadas em comodato ou concessio durante o regime militar argentino '

. Fabrica Argentina de Canos de Acero e Industrias Eletrometalurgicas Mauricio Silbert S.A.
. Mancuso y Rossi S.A.L.C.

. Cia. Papelera Del norte de Santa Fé

. Hilanderias Lujan S.A.

. Compania Azucarera Tucumana

. Textiles Gloria

. La Bernalesa S.A. — Gaby Salomén S.R.L.

. Fabrica Italo-Argentina de Lana Peinada (FIALP)
. 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)

23. Fytin S.A. (Entre Rios)

24, Frigorifico San Jose

25. Eletrodine S.A.C.I. y F.

26. Cristalerias Rosarinas San Vicente (Santa Fé)
27. Industrias Metaltrgicas Rosario

28. Gilera Argentina S.A.C.I.

29. La Emilia Industrial Textil S. A.

30. CAD.D.ILE. S.AC.L

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)

ORIV AW =
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Normalizacion Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimonial. Memoria de las
Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www?2.mecon.gov.ar/mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev.
2009.



41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.

52

70
71

76
77

Hotel de Capital

Hotel de Turismo Goya (Corrientes)

Hotel de Paso de los Libres

Hotel de Turismo Mercedes (Corrientes)
Comedor — Parador Yapeyu

Hotel de Turismo Santo Tome (Corrientes)
Hosteria Paso de la Patria

STLQS de Granos Santo Tome (Corrientes)
Desmontadora Oficial Goya

Bar Casino Provincial

Cine Teatro (Corrientes)

. Aserradero Evans (Chubut)
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
. Motel Parque Llancapis (La Rioja)
. Matadero Corporacién Mendoza

72.
73.
74.
75.

Textil Formosa

Frigorifico Formosa

Hotel Provincial Termas de Reyes (Jujuy)
Hotel Provincial de Tilcara (Jujuy)

Hotel Provincial de Humahuaca (Jujuy)
Hotel Provincial de La Quiaca (Jujuy)

Hotel Provincial Alto de la Vifa (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)

Corporac Mendoza
LP.C.A. (Missiones)
EMATEC - Posadas
EMATEC - Obera

. Matadero Frigorifico El Caiman

. Valle de Oro — San Severino (Rio Negro)
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
8s.
86.
87.
88.
89.
90.

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.
92.
93.
9.
9s.
96.
97.
98.
99.

100.

101

102.
103.
104.
105.
106.
107.
108.
109.
110.
111.
112.
113.

114

La Galareta

Ingenio Bella Vista

El Gigante (San Luis)

Escuela de Alfareria y Ceramica (Catamarca)
Escuela Artesanal de Alfombras

Artesanias Neuquinas

Agroindustrial y comercial (Chaco)

Primera Hilanderia y Tejeduria Jujefia (Jujuy)
Complejo de Deportes de Invierno la Hoya (Chubut)
Complejo de Deportes de invierno La hoya (Chubut)
. Frigorifico Gaiman (Jujuy)

Instituto de Seguros de la Provincia de Cérdoba
Instituto de Seguros de la Provincia de Buenos Aires
Ingenio San Juan

Charboclor S.A.

CAPIC (San Juan)

Industrias Mecanicas del Estado

Planta de Tungstno (San Luis)

Hosteria Municipal Puerto Deseado (Santa Cruz)
Lavadero y Peinaduria de Lanas (Tierra del Fuego)
Hosteria Provincial del Calafate

Hosteria Cabo Virgenes (Santa Cruz)

. Hosteria Comandante Luis Piedrabuena (Santa Cruz)
115.
116.
117.
118.
119.
120.

Corporacion Entrerriana de Citrus
Hotel Turismo Empredrado
Desmotadora de Capital

Confiteria Panambi y Salon Anahi
Estacion Experimental Paso de la Patria
Hotel de Turismo Monte Caseros

Hosteria Municipal de Puerto San Julian (Santa Cruz)
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ANEXO B - Empresas cujo processo de privatizacao, transferéncia para os
Estados, dissolucao, liquidacao, concessao, comodato ou alienacao judicial

se encontrava em andamento no final do regime militar argentino '

. Compania Italo Argentina de Eletricidad (fusdo com SEGBA em curso)
. Obras Sanitarias de la Nacién (OSN)

. Comercial, Industrial, Financiera Empresa Nacional (CIFEN)
. Compaiia 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.

10. Fabrica Argentina de Vidrios y Revestimientos de Opalinas Hurlingham S.A.
11. Siam Ltda.

12. Junta Nacional de Granos

13. Centro Forestal de Pirane

14. Hosteria Provincial el Rodeo

15. Ferias y Mercados del Chaco

16. Maderas Chaquenas

17. Sociedad Anonima Forestal Epuyen

18. Aserradero Corcovado

19. Ingenio Azucarero Victoria (Entre Rios)

20. Frigorifico Gualeguaychu

21. Hosteria Sanagasta

22. Hotel de Turismo Chilecito

23. Calcinadora de Yeso Chamical

24. Deshidratadora de Hortalizas Capital

25. Desecadora de Frutas los Talas

26. Planta Vitivinicola (Chilecito)

27. Planta Olivicola (Aimogasta)

28. Plaza Hotel (Mendoza)

29. Hotel de Turismo Tupungato

30. Hotel Potrerillos

31. Hotel de Turismo Malargue

32. Hosteria del Puente del Inca

33. Papel Misionero (Misiones)

34. Fricadier S.A, (Rio Negro)

35. Fridevi S.A.

36. Frigorifico Arenales (Salta)

37. Hotel Termas Rosério de la Frontera

38. Compaiiia Industrial Cervecera

ORIV AW -
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39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.

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

Yacimientos Mineros de Aguas de Dionisio (Ymad)
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ANEXO C - Empresas privadas em que a participaciao acionaria do Estado

foi alienada durante o regime militar argentino '

. Argental S.A.

. Azucarera Argentina S.A.

. Comercial del Plata S.A.

. Echesortu y Casas S.A.

. Angel Estrada S.A.

. A. P. Grehn S.A.

. Indupa S.A.

. Cia. Introductora de Buenos Aires
. 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.

32. Flor de Lis S.A.

33. Impresora Americana S.A.
34. Laromet S.A.

35. Panificacion Argentina S.A.
36. Sagazola S.A.

37. Sol Exploracion de Petroleo S.A.
38. Tritumol S.A.

39. Trust Joyero Relojero S.A.
40. Squibb S.A.

O R ANV AW -
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41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
54.
SS.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.

71

77

82

Viplastic S.A.

Bonafide S.A.

Carlos Casado S.A.

Cia. Quimica S.A.

La Chaquena S.A.

Fiore paniza y Torra S.A.
Garcia Reguera S.A.

Ind. Siderurgica Grassi S.A.
LV.A.S.A.

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.

. Antonio Fanyma S.A.
72.
73.
74.
75.
76.
. Massuh S.A.
78.
79.
80.
81.
. Fiplasto S.A.
83.
84.
8s.
86.
87.
88.
89.
90.

Plavinil S.A.

Banco del Interior y Buenos Aires S.A.

Cincotta S.A.
De Lorenzi S.A.
Geotronica S.A.

Editorial Losada S.A.

Antony Blank S.A.

Banco de Galicia y Buenos Aires S.A.
Molinos Rio de la Plata S.A.

Bagley S.A.

Canal S.A.

Iggam S.A.

Sasetru S.A.

Ipako S.A.

Celulosa Argentina S.A.
Tamet S.A.

Perez Copanc S.A.
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91.
92.
93.
94.
9s.
96.
97.
98.
99.

100.
101.
102.
103.
104.
105.
106.
107.
108.
109.
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.

Alpargatas S.A.

Cia. General Fabril Financieira S.A.
Ledesma S.A.

Magnasco S.A.

Ingenio y Refineria San Martin del Tabacal S.A.

Atanor S.A.

Astra S.A.

Petracca S.A.

Inta S.A.

Roque Vasalli S.A.
Vucotextil S.A.

Di Palolo Hnos S.A.
Diar S.A.

Arizu S.A.

Banco de Italia y Rio de la Plata S.A.
Carbometal S.A.

Cerveceria Bieckert S.A.

Domec S.A.

Editorial Sudamericana S.A.

Estab. Metaldrgico 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.

Alejandro Llauro e hijos S.A.
Agrometal S.A.

C.IP.O.S.A.

Leyden S.A.

Mercado de Abasto Proveedor de Buenos Aires S.A.

Empresa Mate Larangueira Mendes S.A.

Banco Supervielle Societe Generale S.A.
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141.
142.
143.
144.
145.
146.
147.
148.
149.
150.
151.
. Riominsa S.A.
153.
154.
155.
156.
157.
158.
159.
160.
161.
162.
163.
164.
165.
166.
167.
168.
169.
170.
171.
172.
173.
174.
175.
176.
. Aduriz s.A.
178.
179.
180.
181.
182.
183.
184.
185.
186.
187.
188.
189.
190.

152

177

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.

Irsa S.A.

Industrial Paraguaya S.A.
La Germinadora S.A.

Capea S.A.

Banco Mendoza S.A.
Pueyrredon Construccion S.A.
Imdur S.A.

Indeco S.A.

Cuareta Volcan S.A.

Quimica Estrella S.A.
Establecimiento Textil Oeste S.A.
Talleres Coghlan S.A.

Lutz Ferrando S.A.

Conarg S.A.

Daneri S.A.

Cordonsed S.A.

Ipsam S.A.

Dubarry S.A.

Quelac S.A.

Manufactura Algodonera Argentina S.A.

Los Gobelinos S.A.

Instituto Biologico Argentino S.A.

Nobleza Piccardo y Cia. S.A.
Ezeta S.A.
Segundo Rossi y Cia. S.A.

Cia. General de Fosforos Sudamericana S.A.

Zanela Hnos S.A.

Zucanor S.A.

Legion Extranjera S.A.

Buxton S.A.

Renault Argentina S.A.

Bodegas Vinedos Talacasto S.A.
Cia. Importadora de Aceros S.A.
Curt Late S.A.

Saipe S.A.

Orando y Massera S.A.

Midland Comercial S.a.
Calbiberti S.a.

Eletromac S.a.

Metalurgica Tandil S.A.
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191.
192.
193.
194.
195.
196.
197.
198.
199.
200.
201.
202.
203.
204.
205.
206.
207.

Multiplas S.A.

Bodegas y Vifiedos El Globo S.A.
Tamburini S.A.

Saint Hnos. S.A.

Muiioz 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. Exploracdo e extracdo de petréleo, mediante contratos de risco, com o aumento de 25,5%
para 39,5% da participacdo do setor privado entre 1976 e 1981.

2. Contratagdo junto a iniciativa privada de tarefas auxiliares ou especializadas relacionadas
com a perfuracio de pocos de petrdleo, tais como terminagdo, reparacdo e manutengao.

3. Contratagdo junto a iniciativa privada do transporte fluvial de subprodutos do petréleo.
4. Concessao das obras de construcao do Gasoduto Centro-Oeste.

S. Contratacdo junto a iniciativa privada dos servigos de captacdo e compressdo de gas nas
novas jazidas.

6. Transferéncia para os estados e municipios da constru¢do, operacao e manutengao das redes
de distribui¢@o e comercializacdo de gés natural.

7. Concessao das obras de construcdo e da exploracao do porto carbonifero de Punta Loyola.

8. Transferéncia para os estados e municipios dos pequenos e médios sistemas de geracdo e
distribuicao e dgua e energia elétrica.

9. Concessao da obra de construcao da represa hidroelétrica de Uruguai em Missiones.

10. Transferéncia para os estados e municipios dos servigos de saneamento bésico a cargo da
empresa estatal Obras Sanitarias de la Nacidn.

11. Outorga de concessdes de exploracdo privada para a Planta Depuradora Norte y Oeste.
12. Venda de imoéveis e terrenos de Ferrocariles Argentinos

13. Privatizacdo ou fechamento de oficinas e racionalizacdo de depdsitos e galpdes de
locomotivas.

14. Eliminagao de servigos e linhas de passageiros, fechamento de estacdes de trens e navios.
15. Privatizacdo da operacdo de transporte de passageiros no ramal Embarcacién-Formosa.

16. Contratacao dos servicos de manutengao, reconstru¢do e melhoramento de vias publicas e
gradual eliminagdo das obras por administragao.

" Conforme ARGENTINA. Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas. Subsecretaria de Administracién y
Normalizacion Patrimonial. Direccién Nacional de Normalizacién Patrimonial. Memoria de las
Privatizaciones. 2002. Disponivel em: <http://www?2.mecon.gov.ar/mepriv/consulta.php>. Acesso em: 13 fev.
2009.
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17. Privatizacdo ou operagdo privada dos sistemas de transporte de passageiros e cargas e de
cargas por containers.

18. Venda ou aluguel de vagdes especializados.

19. Criacdo da Gerencia Metropolitana, com vistas a transferéncia dos trens metropolitanos 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 privatizacdo de sua exploracdo e da ampliacio de

sua rede.

21. Concessao das obras de constru¢do e exploragdo dos portos pesqueiros e dos portos e
embarcadeiros menores.

22. Concessao das obras de construgdo e exploracdo de instalagdes portudrias.

23. Privatizacdao dos servicos de estiva, manutencdo de gruas e equipamentos, coleta de
residuos terrestres e de embarcagdes.

24. Fechamento ou privatizac@o 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 nao controladas com grande envolvimento com o Sistema BNDES
1. Aracruz Celulose S/A
2. Cimetal Siderurgia S/A
3. Cobra computadores e Sistemas Brasileiros S/A
4. CRN - Cia. Riograndense de Nitrogenados
S. Siderurgia Nossa senhora de Aparecida S/A

I1. Empresas estatais com controle assumido pelo Sistema BNDES
Caraiba Metais S/A

Celpag — Cia. Guatapara de Papel e Celulose

CBC - Cia. Brasileira do Cobre

CCB - Cia. de Celulose da Bahia

Cia. Nacional de Tecidos Nova América

Miéquinas Piratininga S/A

Maquinas Piratininga do Nordeste S/A

Sibra — Eletrosiderdrgica S/A

PN R WD =

' 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 privatizacio nos termos do

artigo 9° da Lei n°. 23.696 de 18 de agosto de 1989"

Anexo I

I - Privatizacoes ou concessoes:
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 comunicacdo 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 Radiodifus@o.
Subterraneos de Buenos Aires

CEAMSE (Coordenacién Ecolégica Area Metropolitana Sociedad del Estado)

Casa de Piedra

Servigos de prestacdes culturais, recreativos € manutencdo urbana da Prefeitura da cidade de

Buenos Aires

Junta Nacional de Graos

Administracao Geral de Portos

Casa da Moeda

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 Sanitérias de la Nacion

Direccién Nacional de Vialidad

Gas del Estado

Redes de Distribui¢cao

Estradas nacionais de interesse estadual

III — Concessao da distribuicio e comercializacao

' 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.



Gas del Estado

Segba

Agua y Energia

Obras Sanitérias de la Nacion

Anexo I1

I - Privatizac6es ou concessoes

Forja Argentina Sociedad Anonima

Carboquimica Argentina Sociedad Anonima Mixta
Petroquimica Rio Tercero Sociedad Anonima Mixta
Polisur Sociedad Anonima Mixta

Mondmeros 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 ou 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;

c¢) Departamento Nacional de obras e Saneamento — DNOS;

d) Instituto do Actcar e do Alcool — TAA;

e) Instituto Brasileiro do Café — IBC;

II — Fundacoes:

a) Fundacao Nacional de Artes - FUNARTE,;

b) Fundacao Nacional de Artes Cénicas — FUNDACEN;

¢) Fundacao do Cinema Brasileiro — FCB;

d) Fundagdo Cultural Palmares — FCP;

e) Fundacao Nacional Pr6-Memoria;

f) Fundacdo Nacional Pro-Leitura;

g) Fundagdo Nacional para Educagao de Jovens e Adultos - EDUCAR;
h) Fundacao Museu do Café;

III - Empresas Puablicas:

a) Empresa de Portos do Brasil - PORTOBRAS;

b) Empresa Brasileira de Transportes Urbanos — EBTU;

c) Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao 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 Mineracdo S.A. — PETROMISA;

e) Siderurgia Brasileira S.A. — SIDERBRAS;

f) Distribuidora de Filmes S.A. - EMBRAFILME;

g) Companhia Brasileira de Projetos Industriais — COBRAPI;

h) Companhia Brasileira de Infra-Estrutura Fazendaria — INFAZ.

" 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

. SNBP

. INDAG

. Acos Finos Piratini

. Petroflex Industria e Comércio S/A

. Companhia Petroquimica do Sul S/A — COPESUL
10. Companhia Nacional de Alcalis S/A

11. Companhia Siderdrgica de Tubardo S/A — CST
12. Nitriflex Inddstria e Comércio S/A

13. Fosfértil S/A

14. Polisul S/A

15. PPH

O QRN U AW -
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ANEXO I - Empresas privatizadas durante o governo de Itamar Franco

Goiasfértil S/A
Acesita

CBE
Poliolefinas S/A
Companhia Sidertrgica Nacional
Ultrafértil S/A
COSIPA S/A
Acgominas

. Oxiteno S/A
10.PQU

11. Arafértil S/A
12. Caraiba

13. Acrinor

14. Coperbo

15. Polialden

16. Ciquine

17. Politeno

18. EMBRAER

X PN R W
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ANEXO J - Empresas privatizadas no primeiro governo de Carlos Menem

ENTel

Polisur

C PN R W

Aerolineas Argentinas

Petropol

Indulcor

Mondmeros Vinilicos
Petroquimica Rio Tercero
Hotel Llao Llao Holding
. Hotel Ing. Villa

10. Hotel Flor. Ameghino
11. YPF (ativos diversos)

FR e a0 o

1.

Refinerfa del Campo Duran (REFINOR S/A)

Ebytem S/A

Destileria Dock Sud

Oleoductos del Valle

Destileria San Lorenzo

Interpetrol S/A

Planta de Aerosoles — Dock Sud
Terminales Maritimas Patagonicas
Transportes Maritimos Petroleros S/A

12. Areas Petroleras centrales

FR e a0 o

1.

Tordillo

El Huemul — Koluel Kaike
Puesto Hernandez
Vizcacheras

Santa Cruz I

Santa Cruz II

Tierra del Fuego
Aguarague

Palmar Largo

13. Areas petroleras secundarias

a. Primeiro grupo (concessdo de 28 areas)
b. Segundo grupo (concessao de 28 areas)
c. Terceiro grupo (concessdo de 22 dreas)
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

o a0

Central Dock Sud
Edelap
Central Valle Alto



16.

17.
18.
19.

20.
21.
22,
23.
24.

25

26.

27.
28.

Central Giiemes
Central Sorrento
Central San Nicolas
Centrales Termicas del Noroeste Argentino S/A
Centrales Térmicas Patagdnicas S/A
Transnoa S/A
Transpa S/A
. Transener S/A
Hidroelétrica Diamante S/A
Hidroelétrica Rio Hondo S/A
Hidroelétrica Ameghino S/A
Centrales Termicas Mendoza S/A
. Transnea S/A
HIDRONOR
a. Central Hidoeléctrica Alicura
b. Central Hidroeléctrica Cerros Colorados
c. Central Hidroeléctrica El Chacén S/A
d. Hidroeléctrica Piedra del Aguila S/A
Altos Hornos Zapla — Aceros Zapla S/A
SOMISA — Aceros Parana S/A
Gas del Estado
Gas del Estado Transportadora de Gas del Sur S/A
Transportadora de Gas del Norte
Distribuidora de Gas Pampeano S/A
Distribuidora de Gas del Litoral S/A
Distribuidora de Gas del Centro S/A
Distribuidora de Gas del Noroeste S/A
Distribuidora de Gas del Sur S/A
Distribuidora de Gas Metropolitana S/A
i. Distribuidora de Gas Buenos Aires Norte S/A
Fabrica Militar de Tolueno Sintético
Fébrica Militar de Vainas y Conductores Elétricos
Fabrica Militar de Acido Sulfirico
Fabrica Militar General San Martin
Fabrica Militar Pilar

noTm OB g FT S EE

R N

. Junta Nacional de Granos

a. Unidad Portuaria San Pedro
b. Elevadores Terminales de Rosario
c. Elevadores Puerto Diamante
Agricultura
a. Corporacion 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
Caja Nacional de Ahorro y Seguro
Transporte maritimo
a. Empresa Lineas Maritimas Argentinas Rio Negro II
b. Libertador General San Martin
c. Chaco
d. Catamarca II e San Luis
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e.
f.

g.

29. Barcos

a.

Santa Cruz II
Santa Fé II e Santiago Del Estero
Chubut

Libertador San Martin

b. Ing. Villa

FPNOoTOBE I FTIEE S0 A0

Flor Ameghino
General Giiemes
Ing. Hermitte
Ing. Reca

Goya

Medanito
Puerto Rosales
Cafiadon Seco
13 de Diciembre
San Lorenzo

. Ing. Huergo

Ing. Lilveyra
Ministro Ezcurra
Puerto Posadas
Puerto Diamante
Hernandarias
Campo Durédn

C. Espiritu Santo

30. Televisdo e Radio

a.

LD 84 Canal 11

b. LS 85 Canal 13

o oo

g.

Estacdes de Radio LRI 450-Canal 9 Parand (Entre Rios)
Radio Belgrano

Radio Excelsior

LV3 Radio Cérdoba (Cérdoba)

LU33 Radiodifusora Pampeana (La Pampa)

31. Concessao de 10.000 Km de estradas federais em 34 rotas
32. Ferrovias

a.
b.
c.
d.
e.

Rosario-Bahia Blanca
Mitre

Delta-Borges

General Roca
General San Martin

33. Obras Sanitarias de la Nacién
34. Hipédromo Argentino
35. Iméveis publicos
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ANEXO K - Empresas Privatizadas no segundo governo de Carlos Menem

AR o ol

Petroquimica Bahia Blanca
Hidroeléctrica Futaleufd S/A
Hidroeléctrica Rio Juramento S/A
Hidrotérmica San Juan S/a
Hidroeléctrica Tucuman S/A
ENCONTESA (Correio Argentino)
Aeroportos



ANEXO L - Empresas desestatizadas no ambito do PND por ano

359

US$ Milhbes
Ano Empresa % Capital Receita de Divida Resultado
Total Vendido Venda Transferida Total

1991
Celma 89,1% 91,1 4,5 95/6
Cosinor 89,8% 13,6 0,0 13,6
Mafersa 90,0% 48,4 0,5 44,9
Usiminas 69,9% 1460,5 369,1 182p,6
Total 1991 1613,6 374,1 1987,7

1992
Acesita 74,0% 465,4 232,2 697.,6
Alcalis 100,0% 81,4 5,7 87(1
CBE 23,0% 10,9 0,0 10)9
Copesul 62,9% 797,1 9,2 806,3
Cosinor 10,0% 1.4 1j4
CST 89,0% 347,4 483,6 831
Fosfértil 88,3% 182 44,0 226
Goiasfeértil 100,0% 13,1 9,3 22,4
Indag 35,0% 6,8 0,0 6.8
Mafersa 10,0% 0,3 0|3
Nitriflex 40,0% 26,2 9,2 35,4
Petroflex 100,0% 234 20,7 2547
Piratini 72,4% 106,7 2,4 1091
Polisul 31,0% 56,8 131,0 1878
PPH 19,0% 59,4 35,0 944
SNBP 90,0% 12 0,0 1p
Total 1992 2400,9 982,3 3383,2
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1993
Acominas 99,9% 598,6 121,9 720,5
Copesul 10,0% 30,6 30,6
Cosipa 60,0% 359,9 884,2 12441
CSN 81,9% 1285 532,9 18179
Oxiteno 15,2% 53,9 2,0 55,9
Poliolefinas 31,4% 87,1 0,0 81,1
Ultrafértil 100,0% 205,6 20,2 225(8
Total 1993 2620,7 1561,2 41819

1994
Acrinor 17, 7% 12,1 0,7 128
Arafeértil 33,3% 10,7 1,8 12)5
Caraiba 100,0% 5,8 0,0 8,8
Ciquine 31,4% 23,7 6,3 30
Coperbo 23,0% 25,9 5,8 31,7
Copesul 9,1% 33,8 33,8
Cosipa 23,9% 225,8 0,0 225(8
CSN 8,8% 210,3 210,8
CST 0,5% 6,2 0,0 6,p
Embraer 60,4% 192,2 263,4 455,6
Leilao de acdes (Decreto 1.068) 395,5 0,0 3P5,5
Polialden 13,6% 16,7 1,5 14,2
Politeno 24,9% 44,9 28,4 73,3
PQU 50,3% 287,5 40,9 328{4
Usiminas 16,2% 480,7 0,0 480,7
Total 1994 1971,8 348,8 2320,6

1995



1996

1997

CBP
Copene
CPC

COR
Escelsa
Nitrocarbono
Pronor
Salgema

Total 1995

Deten

EDN

Koppol

Leildo de acdes (Decreto 1.068)
Light

Polibrasil

Polipropileno

RFFSA - Malha Centro-Leste
RFFSA - Malha Oeste

RFFSA - Malha Sudeste
RFFSA - Malha Sul

RFFSA - Malha Tereza Cristina

Total 1996

CVRD

Escelsa

23, 7%
14,9%
20,8%
36,9%
57, 7%
19,0%
20,1%

29,3%

7,0%
26,7%

49,6%

65,8%
25,7%

34,2%

31,9%

14,6%

0,0
270,5
99,6

1,7
399,9

29,6
63,5
139,2

1004,0

121
16,6
3,1
33,4
2357,5
99,4
81,2
316,1
63,4
870,6
208,5

17,9

4079,8

3298,9

119,4

361

0,0 o,p
475,4 74p,9
60,9 160(5

0,0 1y

2,0 401,9
7,5 31,1
34,7 982

43,9 188,1

624,4 1628,4

0,0 12,
0,0 16
66,9 K
0,0
585,9 2943
12,4 111
4,6 85
0,0 3]
0,0 63,1
0,0 87
0,0 208,
0,0 il

669,8 4749,6

3558,8 6857

6,1

0,6

7,9

114



1998

1999

2000

Leildo de acdes (Decreto 1.068)
Light

Meridional

Porto de Santos (CODESP)
RFFSA - Malha Nordeste

Total 1997

Codesa - Cais de Capuaba
Codesa - Cais de Paul

Gerasul

Leilao de acdes (Decreto 1.068)
Porto de Angra dos Reis (CDRJ)
Porto do Rio (CDRJ)

RFFSA - Malha Paulista

Tecon 1 - Sepetiba (CDRJ)

Total 1998

Datamec

Gerasul
Leilao de acdes (Decreto 1.068)
Porto de Salvador (CODEBA)

Total 1999

Banespa
Gerasul

Leildo de acdes (Decreto 1.068)

189,6
151
82,4% 240,1
2511
14,6

4264,7

26,2
9,4
51,2% 879,5
421,3
7,9
26,5
205,8
79

1655,6

97,9% 49,6

0,1% 0,7
61,7
20,9

132,9

30,0% 3604,3
0,2

33,6

0,0

0,0
0,0
0,0

3558,8

0,0
0,0
1082,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0

1082,0

0,0

0,0
0,0
0,0

0

0,0
0,0

0,0

362

1B9,6
15}
240,1

2511

7823,5

P6,2
9,4
196[L,5
4pP1,3
7,9
26,9

20p,8

2737,6

132,9

3604,3

0,2

B3,6



2001

2002

2003

2004

2005

2006

Petrobras - A¢bes Ordinarias

Total 2000

Beg

Leilao de acdes (Decreto 1.068)

Petrobras - A¢6es Preferenciais

Total 2001

BEA
CVRD - Ac¢bes Ordinarias
Leildo de acdes (Decreto 1.068)

Total 2002

Leildo de acdes (Decreto 1.068)

Total 2003

Bem

Total 2004

Bec
Leildo de acdes (Decreto 1.068)

Total 2005

Part. Minorit.(Decreto 1068)

16,6%

84,5%

3,5%

98,5%

20,3%

90,0%

89,3%

4032,1

7670,2

269,5

12,5

808,3

1090,3

76,8
1896,6
3,1

1976,5

0,0

0,0

26,6

26,6

297,9
18,1

316,0

0,2

0,0

0

0,0

0,0

0,0

0

0,0
0,0
0,0

0

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0
0,0

0,0

0,0

36

4(

7670,2

269

1090,3

76

184

1976,5

0,0

26

26,6

297

316,0

3

32,1

12,5

08,3

6,6

3,1

0,0

18,1

0,2



2008

Total 2006

Leildao de acdes (Decreto 1.068)

Total 2008

Total Geral

0,2

0,4

0,4

30824,2

0,0

0,0

0,0

9201,4

364

0,2

0,4

0,4

40025,6




