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A politica é como a perfuragdo lenta de tabuas
duras. Exige tanto paixdo como perspectiva.
Certamente, toda a experiéncia historica
confirma a verdade, que o homem ndo teria
alcangado o possivel se repetidas vezes ndo
tivesse tentado o impossivel. Para isso, o
homem deve ser um lider, e ndo somente um
lider, mas também um heroi, no sentido muito
sobrio da palavra. E mesmo os que ndo sdo
lideres nem herois devem armar-se com a
fortaleza de cora¢do que pode enfrentar até
mesmo o desmoronar de todas as esperancas.

Max Weber
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RESUMO

Neste trabalho buscamos compreender e lancar luzes sobre o papel do ex-ministro da
Administragdo Federal e da Reforma do Estado (1995 — 1998), Luiz Carlos Bresser
Pereira, na condicdo de principal formulador e empreendedor da Reforma da
Administragdo Publica de 1995 no Brasil. Para tanto, forneceremos uma explica¢do da
Reforma observando como se deu a constru¢do politica e intelectual desta politica
publica a partir da agdo persuasiva de Bresser Pereira ao exercer o “poder das ideias”,
considerando os limites estruturais do MARE enquanto o /dcus politico-institucional
fundamental para a formula¢do da politica de Reforma da Gestao Publica de 1995.
Através da andlise do perfil e das iniciativas politicas levadas a cabo pelo ex-ministro
Bresser, segundo os marcos tedricos adotados, com especial destaque para o modelo
teorico de John Kingdon, verificamos a existéncia de um tipico “empreendedor de
politicas publicas” em agdo. Assim, demonstraremos que o entdo ministro exerceu a
lideranca intelectual e politica no momento de constru¢do e disseminacao dos principais
fundamentos da chamada “Nova Gestao Publica” no Brasil, sustentando a politica de
Reforma da Administragdo Publica do primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso. Nosso foco, na atuagdo e no perfil peculiar do empreendedor escolhido, revela
que a a¢do individual dos atores ¢ uma dimensao importante no processo de produgdo
de politicas publicas. Assim, pretendemos contribuir para enriquecer os trabalhos
académicos do campo da Ciéncia Politica e sua interseccdo com a area de politicas
publicas, preenchendo lacunas analiticas sobre a atuacdo dos “empreendedores de
politicas publicas”, fornecendo uma andlise tedrico-empirica ainda nio realizada no
ambito das pesquisas sobre a Reforma do Estado no Brasil.

Palavras chave: Reforma Gerencial brasileira; Empreendedores de Politicas Publicas;
Luiz Carlos Bresser Pereira; Nova Gestdo Pablica; Governo FHC; MARE.



ABSTRACT

This study aims to understand and clarify the role of the former Minister of Federal
Administration and State Reform (1995 — 1998), Luiz Carlos Bresser Pereira, in the
strategic position of the main formulator of the public management reform in Brazil. In
this sense, we will provide a Reform explanation observing how the political and
intellectual construction of this public policy directly derived from the persuasive action
Bresser Pereira in exercising the "power of ideas". Here, we consider as essential the
structural limits of the Ministry of Federal Administration and State Reform as the
fundamental political and institutional locus for the formulation of policy reform. Thus,
through the analysis of the profile and policy measures undertaken by the former
minister Bresser, according to the theoretical framework adopted, with particular
emphasis on the theoretical model of John Kingdon, we verify the existence of a typical
policy entrepreneur in action. Therefore, we demonstrate that Bresser Pereira exercised
the intellectual and political leadership at the time of construction and dissemination of
the main principles of the o called "New Public Management" in Brazil, supporting the
reform policy of the first Fernando Henrique Cardoso’s administration. Our focus on the
performance and characteristic profile of the chosen entrepreneur reveals that the
individual action of the actors is an important dimension in public policy production
process. Thus, we intend to contribute to enrich the academic production in the field of
political science and its intersection with the area of public policy, filling analytical gaps
about the performance of policy entrepreneurs, providing a new theoretical and
empirical analysis research about the State Reform in Brazil.

Key Words: Brazilian Managerial Reform; Policy Entrepreneurs; Luiz Carlos Bresser
Pereira; New Public Management; Cardoso Administration; Ministry of Federal
Administration and State Reform.
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Capitulo 1 - Introducio

1.1 A Reforma do Estado no Brasil na década de 1990 e o “empreendedor de
politicas publicas”

A Reforma do Estado ¢ um tema atual e vasto, com profundas implicagcdes nas
estruturas politicas, econdmicas, institucionais e sociais em todas as sociedades que
passaram por iniciativas reformistas. Esteve na agenda dos paises da América Latina
durante a década de 1990, mas até hoje permanece inconclusa, devido ao fato de
desencadear processos complexos e de longa duracdo, sempre sujeitos a
descontinuidades e falhas. (CARDOSO, 2006; REZENDE, 2002; 2004)

A Reforma Gerencial de 1995 no Brasil teve entre seus objetivos cruciais
promover o encontro do Estado e da vida administrativa com os novos paradigmas
gerenciais emergentes em todos os sistemas politico-administrativos avangados
(NOGUEIRA, 1998). Desse modo, podemos definir a esséncia da Reforma da

Administragdo Publica de 1995 no Brasil nos seguintes termos:

A Reforma do Estado e, particularmente, a Reforma Gerencial,
¢ antes uma reforma institucional do que uma reforma de
gestdo. Estd baseada na criagdo de instituicdes normativas e de
institui¢des organizacionais que viabilizem a gestdo. [...] Elas se
manifestam de forma clarissima no instrumento legal basico da
Reforma Gerencial de 1995 — na emenda constitucional que
ficou chamada de “reforma administrativa” — no qual o governo
propds toda uma série de modificagdes nas normas de regulacao
do servico publico, a partir da flexibilizacdo da estabilidade e
do fim do Regime Juridico Unico. [...] A Reforma Gerencial
cria novas instituicdes organizacionais, como as agéncias
executivas e as organizagdes sociais, que se constituem em
unidades descentralizadas de gestdo. Dessa forma, estdo sendo
criadas as condi¢des para a implantagdo de métodos de gestdo
moderna no Estado brasileiro. (BRESSER-PEREIRA, 1998a:

p-23)

Assim, a Reforma Gerencial da Administragdo Publica no Brasil tracou as
diretrizes fundamentais da modificagdo do relacionamento entre Estado, governo e
sociedade quando propds uma modificagdo da organizacdo do aparelho de Estado e a
utilizagdo de novos instrumentos de Gestao Publica. (BRESSER-PEREIRA, 2009)

Acerca da conjuntura politico-econdmica que antecedeu a Reforma Gerencial de

1995, percebemos que, gracas aos beneficios colhidos pela estabilizagio macro-
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econdmica’, o governo pode langar-se a um ousado esfor¢o de repensar e reformular as
estruturas e processos do Executivo Federal. (FERREIRA COSTA, 2002) Nesse
contexto, Reforma Gerencial brasileira de 1995 estava focada em promover a melhoria
da performance no setor publico brasileiro, trazendo a necessidade de combinar ajuste

fiscal e mudanga institucional. Sobre isso, elucida Rezende:

As Reformas Administrativas sdo politicas publicas, cujo
objetivo ultimo é a elevacdo da performance de um dado
sistema burocratico. Diante de um declinio de performance, ou
mesmo da necessidade de introduzir ganhos de eficiéncia,
efetividade e eficacia na administragdo publica, os governos
formulam politicas e programas governamentais voltados para
criar as condigdes necessarias para a elevagdo da performance.
As reformas administrativas usualmente sdo programas que se
voltam para elevar a performance por meio da a¢do combinada
em dois fronts: a) introduzir ganhos de racionalidade na gestdo
financeiro-fiscal do Estado; e b) promover um conjunto de
mudangas institucionais visando as transformagdes nas
estruturas de controle, gestdo e delegacdo entre as diversas
partes do sistema burocratico. (2002: p.50)

De fato, o carater abrangente e compreensivo dessa iniciativa reformista merece
especial registro, pois ocorreu numa conjuntura favoravel a mudancas e num contexto

democratico, como assinala Martins:

Posta em perspectiva historica, a singularidade marcante das
reformas da era FHC, além do contexto da globalizacdo e do
abrangente processo de reordenamento institucional que as
sociedades democraticas vém passando, € a ocorréncia de
iniciativas sistematicas de reforma do Estado na democracia,
conjun¢ao incomum no processo de constru¢do nacional.
(2002: p.216)

Nesse contexto, no momento da composicdo dos principais postos do alto
escaldo governamental, o nome de Bresser Pereira na equipe ministerial surge no
momento final e na cota de FHC, com quem mantinha uma antiga relagdo de amizade.
(MARTINS, 2002) Inicialmente, a expectativa era de nomeagdo para o Ministério das
Relagdes Exteriores, mas, devido a circunstancias® tipicas do momento de composigio

ministerial (em fun¢do de uma suposta movimentacdo dos diplomatas contra o nome de

! Esse contexto serd analisado de maneira mais detida no Capitulo 3 desta dissertacdo. Para uma analise
mais profunda e critica dos processos economicos ¢ das condi¢des politico-eleitorais que viabilizaram os
Governos FHC e propiciaram o apoio necessario as Reformas da década de 1990 no Brasil, ver: Sallum
Jr. (1999; 2003) ¢ Cardoso (2006).

% Alguns elementos sobre a indicagio de Bresser ao MARE seréio discutidos no Capitulo 3.
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Bresser, segundo a versao de Martins, 2002), a politica de Gestao Publica do primeiro
governo FHC, que de fato nem existia formalmente nos planos do Governo e nem no
programa partidario do PSDB, acabou tomando um rumo inesperado: a antiga
Secretaria da Administragdo Federal foi elevada a condicdo ministerial, com a
institui¢io® do Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do Estado (MARE).
(MARTINS, 2002: p.238)

Logo, num contexto de construgdo da politica ptiiblica de reforma administrativa,
o economista Luiz Carlos Bresser Pereira assume o ministério e formula diretrizes
gerais para introduzir alguns elementos modernizadores essenciais na burocracia
brasileira, materializadas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado —
doravante PDRAE (BRASIL, 1995) - para orientar uma ampla Reforma administrativa
no Brasil, a primeira na histéria do pais a se realizar num ambiente politico
democratico:

O empreendedor ¢ Luiz Carlos Bresser Pereira, uma
personagem com atuagdes marcantes (Ministro da Fazenda do
Governo Sarney em 1987, Secretario de Governo no Governo
Montoro em Sao Paulo), no setor privado (ex-executivo e
conselheiro do grupo Pao de Agucar, lider no setor de
supermercados), na academia (professor e autor reconhecido
internacionalmente através de publicagdes nas areas de
administragdo, economia, sociologia e ciéncia politica) e na
politica (fundador do PSDB juntamente com FHC, Montoro,
Covas, dentre outros). Bresser ¢ um homem de talentos
multiplos e com uma personalidade marcante: inquieto, criativo,
gosta de polémicas e desafios. (MARTINS, 2002: p.238)

Em suma, Bresser Pereira assumiu a condu¢do da Reforma na administracao
publica brasileira que propos diversas mudangas organizacionais € institucionais para o
aparelho de Estado brasileiro. Objetivava-se a substituicdo da gestao publica burocratica
pela chamada “administracdo publica gerencial”, com énfase nos resultados, o que
implicava em transformar organizagdes retirando do Estado o seu papel de executor e
enfatizando o de formulador de politicas publicas. Para tanto, buscou-se estabelecer
uma nitida distin¢gdo entre a natureza de atividades tipicas de Estado e atividades nao
estatais, inclusive com a criagdo de novas organizagdes tais como as agéncias
executivas, agéncias reguladoras e organizagdes sociais. (BRESSER-PEREIRA, 1996;
1998c; MARE, 1995a)

? O contexto da chegada de Bresser-Pereira a0 MARE sera explorado no Capitulo 3.
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A partir desse processo iniciado com o PDRAE, introduzem-se no setor publico
brasileiro conceitos provenientes da chamada “Nova Gestao Publica”, bastante em voga
nos paises de tradi¢do anglo-saxd, com destaque para Grd Bretanha e EUA. Essa
proposta nasce dentro do movimento gerencialista, a partir do qual empresas privadas
adotaram, como referéncias fundamentais de intervencdo gerencial, os principios da
eficiéncia, eficacia e efetividade. O gerencialismo quando aplicado ao setor publico se
propde a atingir objetivos semelhantes tais como a busca da eficiéncia e eficicia no
ajuste das contas e financas publicas; a melhoria da performance e uma maior
efetividade das organizagdes publicas. Esse novo contexto a ser produzido pela adogao
do gerencialismo supunha ndo somente a melhoria do desempenho governamental de
um ponto de vista mais amplo, mas a eficacia das politicas publicas e sociais e a énfase

no empreendedorismo. (ABRUCIO, 1998; COELHO, 2012; REZENDE, 2002)

No Brasil, o ingresso do conceito [de empreendedorismo] no
setor publico esta ligado as reformas na administragdo publica,
iniciadas em meados da década de 90, especialmente no
primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995 — 1998) e conduzidas pelo Ministério da Administragido
Federal e Reforma do Estado. Parte da inspiracdo da reforma
proposta e dos principios incorporados ao Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado, que visava a implantagdo do
modelo de administragdo publica gerencial, pode ser atribuida
aos debates propiciados pelo livro de Osborne e Gaebler (1992)
sobre governo empreendedor e servidores publicos com
capacidade empreendedora. (MILAN e MALUF, 2013: p.314)

E nesta conjuntura que se insere o empreendedor, ator chave na construgdo de
uma politica publica. O empreendedor apresenta um perfil peculiar, € no nosso estudo
tomaremos como exemplo empirico a atuagdo de Bresser Pereira no processo da
Reforma Gerencial de 1995. A partir das concepgdes teodricas de Kingdon (2003),
tentaremos verificar a existéncia de um tipico perfil de empreendedor de politicas
publicas, compreendendo melhor o papel de Bresser Pereira como empreendedor no
contexto da formulacao e discussdo da reforma administrativa do Estado, examinando se
neste caso — e em que medida - as caracteristicas definidoras do empreendedor de
politicas publicas estdo presentes.

Nesse sentido, ¢ essencial compreender como se deu a acdo de convencimento
que Bresser Pereira desenvolveu sobre os setores sensiveis as causas bdasicas da

Reforma administrativa, especialmente sobre os servidores publicos da alta burocracia
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federal e os nucleos de formadores de opinido, pois esta atuagdo foi primordial para
legitimar, intelectual e politicamente, as linhas mestras da proposta reformista.
(BRESSER-PEREIRA, 2010a)

Trata-se de um dos aspectos mais importantes que definem a tipica atuacao de
um empreendedor, pois estamos diante da estruturagdo do debate publico e da
disseminagdo dos principais argumentos e solucdes que sustentam a politica publica que
o empreendedor quer apresentar a publicos especificos. (KINGDON, 2003)

No caso da Reforma Gerencial, o papel das ideias adquire uma importancia
critica, uma vez que o tema era polémico e pouco conhecido para além das fronteiras da
administracao publica federal e dos circulos académicos. (PACHECO, 1999) Ademais,
a politica de reforma administrativa apresentava muitos desafios por causa dos
elementos de inovagdo e mudancas paradigmaticas contidos no Plano Diretor da
Reforma, além da limitagdo® institucional do MARE, fatores importantes que
reforcaram a necessidade de explicacdes exaustivas e didaticas sobre o que de fato seria
produzido como resultado dessa mudanca, a fim de persuadir os varios grupos

envolvidos no processo, buscando seu decisivo apoio para as alteragdes propostas.

1.2 Principais referéncias na literatura

Nossa temadtica sobre a Reforma do Estado e o papel dos “empreendedores de
politicas publicas” situa-se no campo de discussdes sobre a politica e a burocracia no
Estado brasileiro, o qual somente pode ser bem compreendido e analisado através da
conjugacao das areas de estudos da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica.
(ABRUCIO, LOUREIRO ¢ PACHECO, 2010)

De fato, a Reforma do Estado envolve conceitos e praticas do campo da Gestao
Publica, a0 mesmo tempo em que estd fortemente condicionada aos imperativos
politicos que comandam o processo sempre permeado por dindmicas de poder.
(FARAH, 2013; MARQUES, 2013) Logo, estamos inseridos numa discussdo que
demanda a combinacdo da dimensdo politica com a da gestdo para que se possa
compreender as mudangas engendradas no aparelho de Estado brasileiro a partir do

desenvolvimento da Reforma Gerencial empreendida por Bresser Pereira.

* Os limites do MARE seréo discutidos no Capitulo 3.
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Do ponto de vista conceitual, faz-se necessario um esclarecimento importante
acerca do processo de Reforma do Aparelho de Estado que focalizaremos enquanto
principal objetivo do “empreendedor de politicas publicas”. Trata-se de uma reforma
focalizada que possui um alcance muito menor do que propriamente uma Reforma de

todo o Estado enquanto institui¢ao politico-social, conforme esclarece Pacheco:

Estes conceitos (de Estado e aparelho de Estado) permitem
distinguir a reforma do Estado da reforma do aparelho de
Estado. A reforma do Estado ¢ um projeto amplo que diz
respeito as varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da
sociedade brasileira, enquanto a reforma do aparelho de Estado
tem um escopo mais restrito: estd orientada para tornar a
administragdo publica mais eficiente ¢ mais voltada para a
cidadania. (1999: p.106)

Feita essa distingdo’ fundamental para o entendimento do que é a Reforma do
Estado segundo a perspectiva adotada, estabelecemos que nosso escopo analitico ¢ mais
restrito do que a maioria dos trabalhos que versam sobre a Reforma do Estado no Brasil
e terd como foco o papel do “empreendedor de politicas publicas” na difusdo das ideias
fundamentais da chamada “Nova Gestao Publica”.

A referéncia tedrica fundamental que adotaremos ¢ Kingdon (2003), que afirma
que, em estudos de caso, ¢ possivel identificar uma pessoa - ou um grupo - que sdo
fundamentais para fazer com que determinado assunto tenha prevaléncia na agenda
politica e avance como prioridade de um governo.

Nesse sentido, resumidamente, o autor destaca algumas caracteristicas que
contribuem para o sucesso dos empreendedores: fazer com que suas reivindicagdes
sejam ouvidas e consideradas; ter conexdes politicas e capacidade de negociacdo; ser
persistente, por exemplo. Além disso, o “empreendedor de politicas publicas” esta
sempre pronto para “enfrentar a situacdo que aparecer” e encarar cada crise como uma
oportunidade. Kingdon afirma que a defini¢do da agenda governamental ¢ determinada
por trés fluxos: problemas, solugdes e condigdes politicas. E que ¢ papel do
empreendedor juntar esses trés® fluxos. (KINGDON, 2003).

Ainda do ponto de vista teorico, € importante acrescentar que, além do modelo

de Kingdon, exploraremos brevemente no Capitulo 2 alguns pontos basicos sobre o que

> Sobre a importante diferenciagdo entre esses conceitos e o projeto mais amplo da Reforma do Estado,
ver também o trabalho de Nogueira (1998) e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (MARE,
1995a).

% A descrigdo dos trés fluxos do modelo de Kingdon sera feita no Capitulo 2.
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outros autores conceituam como “empreendedor atuante no setor publico”, com
destaque para os trabalhos de Mintrom (1997), Mintrom e Norma (2009) e Roberts e
King (1991). Desse modo, no Capitulo 2, além dessas referéncias da literatura
internacional, buscaremos conceituar sucintamente o que significa empreendedorismo
na visao de Joseph Schumpeter, um autor classico fundamental das Ciéncias Sociais e
pioneiro no trato deste conceito. (SCHUMPETER, 1982, 1984; MARTES, 2010;
CAPELLA, 2010)

Na literatura brasileira mais recente, verificamos que ha poucas pesquisas que
abordam especificamente a acdo do empreendedor de politicas publicas, sendo os
trabalhos de Capella (2006; 2010; 2012) referéncias importantes que servirdo de base
para a nossa discussdo de literatura, especialmente do ponto de vista da literatura
internacional que norteia os rumos do debate contemporaneo na Ciéncia Politica sobre a
formacgao da agenda governamental, com destaque para o papel das idéias na construg¢ao
das politicas publicas e sua defesa pelos empreendedores de politicas publicas.

A tese de Capella (2004: p.186-195), que também se fundamenta no modelo de
Kingdon, indica nitidamente o papel de Bresser Pereira na condi¢cdo de empreendedor
da Reforma de 1995, ao atuar na “juncgdo dos fluxos” e colocar a reforma administrativa
na agenda do governo. Além disso, aponta para a importancia do papel desempenhado
pelo ex-ministro da Reforma do Estado no convencimento em relagdo as propostas
reformistas, situando-o no contexto politico pro-Reformas que assinalou o primeiro
governo FHC e caracterizando aquele empreendedor segundo modelos tedricos
importantes.

Entretanto, os trabalhos de Capella ndo analisam empiricamente o caso de
nenhum empreendedor especifico, razdo pela qual este trabalho buscard se inserir
também nessa lacuna, aprofundando, dialogando e complementando essas andlises
através do estudo empirico da acdo de um empreendedor. Nesse contexto, ainda,
Capella (2010: p.30) observa um aspecto essencial que sera destacado ao analisarmos a
acdo de Bresser Pereira como empreendedor da politica de Reforma da Gestao Publica:
a mudang¢a numa politica publica se processa por motivos alheios ao alcance do
individuo, mas ¢ ele quem aproveita as oportunidades. Assim, a énfase no papel do
empreendedor pode ser uma forma de contribuir para o aprofundamento das relagdes
entre a¢do individual e estrutura institucional no processo de producdo de politicas

publicas.
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Os trabalhos de Martins (2002; 2003) sdo também de grande relevancia para
essa dissertacdo, pois demonstram que a Reforma do Estado no periodo FHC (1995-
2002) contou com a participagdo de varios empreendedores (e também grupos de
empreendedores) de politicas de Gestdo Publica, em fases diferentes com diversos
objetivos. Nesse sentido, a analise de Martins ¢ bastante significativa para a nossa
abordagem do empreendedor como defensor de ideias e difusor de inovagdes, porque
também afirma que Bresser Pereira agiu como empreendedor na fase institucional da
Reforma (1995 — 1998), buscando introduzir as nocdes de flexibilidade e orientagdo
para resultados na Gestdo Publica no Brasil, além de ter sido bem sucedido como um
empreendedor da dimensao institucional da Reforma, que resultou na criagdo de novas
figuras institucionais apos a fase mais crucial de reformas constitucionais.’

Os trabalhos de Francisco Gaetani (2000; 2002; 2005) sdo especialmente
representativos dessa interpretacdo que adotaremos e fazem mengao direta ao modelo de
Kingdon para analisar a Reforma de 1995, destacando também o papel empreendedor
de Bresser Pereira como defensor e principal formulador das politicas de Gestao Publica
do periodo. Ademais, as analises® de Gaetani sio relevantes porque exploram o papel
individual de Bresser Pereira na defesa da Reforma, sendo igualmente este o foco
adotado por este trabalho.

O extenso livro organizado por Furquim, Nakano ¢ Rego (2004), sobre a obra,
perfil e pensamento de Bresser Pereira também constitui referéncia fundamental na
literatura utilizada, por apresentar uma visdo abrangente sobre todos os campos
politicos, tedricos, intelectuais e profissionais nos quais Bresser atuou. Além disso, traz
preciosos depoimentos e relatos de pessoas que trabalharam diretamente com o ex-
ministro, além de uma completa e inédita autobiografia de Bresser, referéncias que
ajudardo sobremaneira para compreendermos como sua historia e trajetoria intelectual
contribuiram para a formagdo de um perfil empreendedor combinado com as
caracteristicas de um intelectual publico.

Destaque-se ainda, dentro dessa compilagdo, o capitulo de Abrucio e Loureiro

(2004), que define a atuagdo de Bresser no MARE como sendo a de um “construtor de

"Trata-se da Emenda Constitucional n°19 de 1998, da Lei 9637 (que instituiu as Organizagdes Sociais),
da Lei 9648 (que criou as Agéncias Executivas) ¢ dos Decretos 2487 e¢ 2488 que regulamentou os
contratos de gestdo. (MARTINS, 2002)

® Gaetani (2005) explora quatro momentos de Reforma do Estado no Brasil, buscando demonstrar qual foi
o papel dos empreendedores publicos para viabilizar seus projetos em cada uma delas, sendo Bresser
Pereira também considerado o empreendedor da Reforma de 1995 — 1998.
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instituicdes”, enquanto Pacheco (2004) entende que o ex-ministro da Reforma do
Estado teria atuado como um “estrategista da Gestdo Publica”, caracterizagdes que
também estdo em sintonia com a noc¢do de “empreendedor de politicas publicas” que
adotamos, no sentido de exercer uma acao individual estratégica e deliberada com o fito
de reformar do aparelho de Estado brasileiro.

Por fim, merece destaque o trabalho de Romao Netto (2010) que - apesar de ndo
usar a nossa abordagem tedrica baseada na literatura de politicas publicas - a partir de
uma perspectiva histdrica e de teoria politica, destaca a figura e a agdo republicana de
Bresser Pereira, juntamente com mais outros trés homens publicos notaveis da historia
politica brasileira’, como um “autor-ator” politico brasileiro que contribuiu
decisivamente para a Reforma das institui¢cdes politico-administrativas nacionais e para
o fortalecimento de uma cultura politica democratica, reforcando nossa tese de que
Bresser Pereira teve uma atuagdo importante no sentido de introduzir um novo modelo
de Gestdo Publica no Brasil a partir de uma agdo republicana em um contexto

democratico.

1.3 Objetivos e Justificativa

O objetivo primordial deste trabalho é compreender e lancar luzes sobre o
papel do ex-ministro da Administragdo Federal e da Reforma do Estado, Luiz Carlos
Bresser Pereira, na condi¢do de principal formulador e empreendedor da Reforma
Gerencial da Administragdo Publica de 1995. (MARTINS, 2002, 2003; CAPELLA,
2004; CAPELLA e LEITE, 2013; ABRUCIO, 2007; FERREIRA COSTA, 2002;
MELO, 1998; GAETANI, 1995; 2000; 2002; 2005; ROMAO NETTO, 2010)

Trabalharemos principalmente sobre o conceito de “empreendedor de politicas
publicas”, (KINGDON, 2003) analisando como a sua acdo difusora de ideias e¢ de
inovagoes — inspirada na chamada “Nova Gestao Publica” - representou uma estratégia
crucial para a viabilizacdo do projeto reformista liderado por Bresser Pereira. Assim,
discutiremos porque Bresser Pereira pode ser considerado um “empreendedor de
politicas publicas” e quais foram as suas a¢des que provam esta condigao.

Do ponto de vista politico e institucional, a Reforma Gerencial foi gestada no

Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), que se constituiu

97 . . . .
Visconde do Uruguai, Oliveira Vianna e Guerreiro Ramos.
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como locus fundamental de irradiagdo destes ideais e dos principais conceitos da “Nova
Gestao Publica” devido ao alto grau de visibilidade que a atuagdo empreendedora de
Bresser Pereira conferiu a esse Ministério durante o debate reformista na década de
1990. (MIRANDA, 2010)

Para fins conceituais, entendemos Reforma administrativa nos seguintes termos:

Reforma da Administragdo Publica € o conjunto de inovagdes
em politicas publicas de gestdo e no desenho de organizacdes
programaticas, e esta baseada em um conjunto razoavelmente
coerente de justificativas e retdrica. Reformas da administracao
publica sdo geralmente alinhadas a valores de eficiéncia,
accountability e flexibilidade (HOOD e JACKSON, 1991 apud
SECCHI, 2009)

Nesse contexto, a partir de um recorte tematico na literatura sobre a Reforma do
Estado no Brasil, o nosso objeto de estudo serd o papel empreendedor de Bresser
Pereira, com foco na fundamentagdo e defesa — politica e das idéias gerenciais - que
sustentaram o projeto reformista.

Dessa maneira, como afirma Capella (2010: p.20), os “empreendedores de
politicas publicas” ganharam relevancia em abordagens teoricas recentes que buscam
explicar a formulagdo de politicas. Essas abordagens partem do principio de que “idéias
importam” e mobilizam os pesquisadores de politicas publicas que passaram a destacar
os efeitos das idéias e do conhecimento na produgdo de politicas.

E justamente nesse 4mbito que buscaremos inserir nossa pesquisa, pois temos o
objetivo essencial de contribuir para os estudos sobre a Reforma Gerencial a partir de
uma interpretacdo, ainda pouco explorada nos estudos de Ciéncia Politica e
Administragdo Publica, que atribui énfase ao papel que as ideias, argumentos e debates
publicos podem exercem sobre os processos politicos de constru¢ao de politicas
publicas. (BARCELOS, 2012, 2013; CAPELLA, 2004, 2006, 2010, 2012; KINGDON,
2003; FARIA, 2003; MAJONE, 1989; GAETANI, 2000, 2002, 2005; JOHN, 1999)

Assim sendo, pontuaremos alguns aspectos importantes da perspectiva tedrica de

analise de politicas publicas conhecida como “pds-positivista” '°

, para compreender a
Reforma Gerencial de 1995 como uma politica de Gestdo Publica destinada a alterar a
organiza¢do do servico publico e promover mudangas no desenho institucional do

aparelho de Estado brasileiro, protagonizada por um empreendedor especifico que

10 Jon) r ’
Esse marco tedrico sera explorado no Capitulo 2.
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liderou esse processo. De maneira sintética, podemos dizer que as correntes tedricas
poOs-positivistas (também chamadas na literatura especializada de “pds-empiricistas”,
“pos-estruturalistas”, “pds-modernas”) questionam o modelo linear e racionalista de
construcdo de politicas publicas, enfatizando o papel das ideias sobre esse processo.
(CAPELLA, 2006)

Além disso, como as politicas de Gestao Publica sao um conceito relativamente
novo nos estudos que buscam conjugar as perspectivas da Ciéncia Politica e da
Administragao Publica (LEVY ¢ DRAGO, 2005; FARAH, 2013; MARQUES, 2013), ¢
pouco explorado nas discussdes de politicas publicas e reforma administrativa,

trabalharemos com esse enfoque conceitual. De maneira sintética:

Politicas de Gestao Publica referem- se a regras e rotinas que se
aplicam a administragdo publica como um todo em relacdo a
macro-organizagdo governamental, processo de planejamento,
orcamento e gestdo financeira, funcionalismo, organizagdo de
sistemas e métodos, controle e avaliagdo e aquisi¢des.
(BARZELAY, 2001 apud MARTINS, 2002: p.213)

Logo, este trabalho pretende contribuir também para preencher esta lacuna na
literatura, focalizando a Reforma Gerencial de 1995 como um importante processo de
rearranjo da macro-organizagdo governamental no plano federal que representou um
ponto de inflexdo nas politicas publicas de gestdo no Brasil. (MARE, 1995a;
MARTINS, 1995, 2003; GAETANI, 2000; ABRUCIO, 2007)

Trataremos, entretanto, de ajustar nosso foco ao papel desempenhado por um
ator especifico que protagonizou esse processo, realgando a centralidade dos
argumentos do empreendedor na estruturacdo e defesa das propostas da Reforma
Gerencial. Para tanto, exploraremos, por meio de textos académicos do proprio ex-
ministro Bresser Pereira (BRESSER-PEREIRA, 1996, 1998a, 1998b, 1998c, 1999,
2000, 2004, 2005, 2009, 2010a) e dos estudos produzidos pelo MARE (1997a, 1997b,
1997¢, 1998b), em quais bases foram construidas suas estratégias de defesa e difusdo
dos ideais e dos mecanismos de inovacao da Reforma, sustentando que esse ¢ um dos
papéis mais fundamentais do policy entrepreuneur segundo a perspectiva tedrica
adotada. (KINGDON, 2003)

Segundo essa teoria, que atribui importancia estratégica aos empreendedores na
producao de politicas publicas, esses atores possuem centralidade, pois sdo capazes de

promover a “juncdo dos fluxos” aproveitando as “janelas de oportunidade”, momento
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crucial a partir do qual um tema entrada na agenda governamental e sdo introduzidas as
inovagoes e as ideias advogadas pelos empreendedores.

Em nosso estudo, trataremos principalmente de focalizar esses dois mecanismos
especificos: a defesa de idéias e a difusdo de inovagdes. (KINGDON, 2003). Assim,
nossa analise estarda centrada na andlise desse ator — e sua acdo empreendedora -
enquanto elemento estratégico capaz de “juntar” os fluxos, inserir o tema da Reforma
administrativa na agenda governamental e promover inovacdes relevantes na
administragdo publica brasileira. A fim de salientar esses atributos — determinantes para
o sucesso do policy entrepreuneur - destacaremos especialmente o engajamento na
militancia de ideias e o convencimento de setores estratégicos nos quais Bresser se
empenhou como evidéncia empirica da sua atuacdo politica e institucional como
“advogado nacional da Reforma” (BRESSER-PEREIRA, 2000).

Nesse contexto, como comprovagdes empiricas desta atuacdo empreendedora,
verificamos que, no periodo compreendido entre 1995 e 1998, estas idéias, que
contemplavam problemas e solugdes cruciais para administragao publica brasileira —
auxiliaram a criar e veicular novos entendimentos sobre a atuagao estatal e a funcao
publica, principalmente por meio da atuagdo pessoal de Bresser Pereira que, como
empreendedor da Reforma, difundiu estas idéias para os mais diferentes foruns —
formais e informais — além de sair a campo no convencimento pessoal junto a
governadores e prefeitos, buscando também um apoio politico direto para viabilizar suas
propostas e legitimar suas ideias para além do ambito do poder federal. (CAPELLA,
2004; BRESSER-PEREIRA, 2010a; MELO, 1998)

Ademais, em relacdo as movimentagdes estratégicas do empreendedor nesses
foruns de disseminacdo de ideias, merece destaque o Comsejo Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo™ (CLAD), que Bresser Pereira presidiu entre 1995 e
1997, e que ajudou sobremaneira a projetar suas ideias e estudos internacionalmente,
com foco no debate e difusdo das ideias da Reforma Gerencial nos paises da América

do Sul.

! Pequeno organismo internacional que congrega pesquisadores e estudiosos da Administragio Publica
na América Latina, com especial énfase nos novos temas que emergiram apos a onda reformista na
década de 1990. Resumidamente, sua missdo é “promover el analisis y el intercambio de experiencias y
conocimientos en torno a la reforma del Estado y la modernizacion de la Administracion Publica,
mediante la organizacion de reuniones internacionales especializadas, la publicacion de obras, la
prestacion de servicios de documentacion e informacion, la realizacion de estudios e investigaciones y la
ejecucion de actividades de cooperacion técnica entre sus paises miembros y proveniente de otras
regiones.” Informagdes disponiveis em http://www.clad.org/portal. Acesso em 24.08.2013
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Além do CLAD, o Férum Anual dos Secretarios de Administragdo dos Estados
foi apoiado de maneira estratégica por Bresser, ndo apenas como um espaco politico-
institucional importante para obter apoio politico para a Reforma, mas também pela rica
possibilidade de troca de experiéncias administrativas entre os secretrios, capaz de
alavancar as propostas ¢ ideias em direcdo aos entes subnacionais. Ademais, Bresser
considera que o apoio dos governadores e dos prefeitos de grandes cidades foi decisivo
para aumentar a adesdo as suas ideias e definir apoios sensiveis para a Reforma
administrativa, publicos estratégicos sobre os quais o empreendedor de politicas
publicas atuou. (BRESSER-PEREIRA, 2010a; GAETANI, 2002; MELO, 1998)

Por fim, destacaremos que a agdo empreendedora de Bresser transcendeu
fronteiras e, no plano internacional, o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) também foram influenciados em alguma medida pelas ideias
gerenciais sustentadas pelo ex-ministro no Brasil, bem como por sua agdo persuasiva
junto a estas institui¢des internacionais, como exploraremos no Capitulo 4.

Portanto, buscaremos fornecer uma explicagdo da Reforma Gerencial
observando como se deu a construgdo intelectual e politica da Reforma da Gestdo
Publica no Brasil a partir da agdo persuasiva de Bresser Pereira ao exercer o “poder das
ideias”, considerando os limites estruturais do MARE'? enquanto o 1dcus politico-
institucional fundamental para a formulagdo da politica de Reforma da Gestao Publica
de 1995.

Para tanto, avaliaremos em que medida a sua acdo empreendedora a frente do
MARE foi decisiva para o avango das propostas reformistas e para a difusdo de novas
ideias ligadas ao ideario da Nova Gestao Publica, explorando assim como o ex-ministro
conduziu a estratégia de persuasdo para viabilizar o projeto de reformas administrativas
privilegiando um discurso modernizante sintonizado com o chamado gerencialismo na
Administragdo Publica que deixou como legado um conjunto de inovadores conceitos,
propostas e concepgdes para a burocracia brasileira'.

Logo, consideraremos que o empenho pessoal de Bresser Pereira na defesa da
Reforma - entendida como a acdo individual do empreendedor nos marcos tedricos

adotados - durante o debate nacional desencadeado com as propostas reformistas pode

2 As limitagdes do MARE representam um fator explicativo essencial para a atua¢do do empreendedor.
Esse argumento sera desenvolvido no Capitulo 3.

"> A nova arquitetura organizacional proposta pela Reforma de 1995 esta concebida e detalhada no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. (MARE, 1995a)
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nos oferecer uma perspectiva de interpretacdo da Reforma Gerencial a partir do papel
das id¢ias e das inovagdes difundidas pelo seu empreendedor.

Em outras palavras, esperamos aprofundar as analises em relagdo ao papel das
ideias em processos de constru¢ao de politicas publicas (BARCELOS, 2012; 2013;
MAIJONE, 1989; FARIA, 2003; CAPELLA, 2006) tomando a agdo de Bresser Pereira
no sentido de introduzir e disseminar as ideias primordiais da Nova Administracao
Publica no Brasil a partir do processo da Reforma Gerencial de 1995.

Enfim, esta pesquisa buscard demonstrar como esse empreendedor foi capaz de
agir de maneira habilidosa para alcar as propostas de Reforma do Estado a um patamar
de alta visibilidade, colocar o tema da Reforma do Estado na agenda do governo e
concretizar algumas mudangas fundamentais na morfologia do aparelho de Estado no
Brasil, dando novo impulso a um ciclo de mudancas na cultura e nas praticas politico-
administrativas do pais. Todavia, ¢ relevante ponderar que, ainda que o empreendedor
de politicas seja capaz de mobilizar recursos politicos, humanos, institucionais etc e
exercer lideranca de forma incontestavel, ¢ essencial considerar que, de acordo com
Kingdon, ndo se trata de um individuo que “pode tudo”, como uma leitura menos atenta
poderia sugerir, mas sim de um tipo de ator bastante especifico que retine algumas

caracteristicas definidoras, as quais serdo exploradas ao longo do trabalho.

1.4 Procedimentos metodologicos

A metodologia a ser utilizada sera a qualitativa, uma vez que esse método nos
permite identificar os fendmenos politicos, compreender suas especificidades e as
relacdes que estabelecem entre si. A estratégia a ser utilizada para a realizacdo da
pesquisa serd a de estudo de caso, cujo objetivo central € a explicagdo de resultados em
casos individuais. (YIN, 2005) Do ponto de vista qualitativo, é necessario ponderar que,
devido a investigacao de significados que sdo socialmente construidos, trata-se de um
método que por vezes ¢ considerado subjetivo e tem caracteristicas ndo estruturadas,
porém € rico em descricdo de contextos e enfatiza as interacdes. Assim, através da
coleta de dados qualitativos, obtém-se respostas que sdo semi-estruturadas ou ndo
estruturadas. As técnicas de andlise sdo indutivas, orientadas pelo processo, € 0s
resultados ndo sdo generalizaveis. Enfim, o escopo das teorias qualitativas € estreito e as

inferéncias sdo generalizdveis apenas para um numero limitado de casos, o que restringe
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o dominio dos argumentos dos pesquisadores desta corrente. (GOETZ ¢ MAHONEY,
2006)

Nesse sentido, ¢ central a preocupacdo dos qualitativistas com o
desenvolvimento de conceitos claros e precisos, uma vez que falhas na validade
conceitual sdo a maior fonte de erros de mensuragdo da pesquisa qualitativa. Ademais,
esta abordagem est4 focada em casos individuais e os pesquisadores buscam selecionar
0s casos “substantivamente importantes” devido ao seu interesse normativo especial.
(MAHONEY, 2007) Sobre a centralidade dos conceitos na estruturagdo de um campo

de estudo, sdo validas as consideragdes de Mahoney:

Concepts are central to theoretical innovation. The discovery of
a new explanation or the development of a new research puzzle
often goes hand in hand with conceptual formulation and
reformulation. In the field of politics, qualitative researchers
probably have been the scholars most persistently concerned
with  the definition (as opposed to  quantitative
operationalization) of the field’s key concepts. (2007: p.8)

Levando isto em consideragdo, buscaremos alinhar algumas definigdes
conceituais basicas para o entendimento da interagdo entre Politica e Burocracia no
Brasil através de sintética revisdo bibliografica que buscara explorar principalmente os
conceitos de empreendedorismo no setor publico e o de “empreendedor de politicas
publicas”.

O procedimento metodoldgico principal consiste numa revisdo de literatura
nacional e internacional atualizada sobre burocracia, Reforma do Estado no Brasil e
empreendedores de politicas publicas, juntamente com o levantamento e analise de
dados'* empiricos do processo de Reforma Gerencial da Administragdo Publica no
Brasil da década de 1990.

A parte empirica se processara através da andlise de documentos oficiais de
governo, principalmente o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (BRASIL,
1995), analise de textos jornalisticos publicados na grande midia por Bresser Pereira,

analise dos textos académicos do proprio ex-ministro, analise dos documentos e estudos

4 Uma fonte de dados especial é o website do proprio professor Bresser Pereira, que mantém uma ampla
gama de material, textos, artigos, livros ¢ documentos referentes a Reforma Gerencial, o que facilita
muito o trabalho de pesquisa e levantamento de dados que subsidiardo a dissertagdo. Ver
http://www.bresserpereira.org.br.
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produzidos pelo MARE" e, finalmente, a realizagio de entrevistas com atores chave do
processo reformista, especialmente com o ex-ministro da Reforma do Estado'®.

Além disso, enfatizaremos o significado da emenda'” constitucional namero 19,
que materializou as bases juridicas e estabeleceu no plano legal-institucional os
principios basilares da Reforma Gerencial, sendo também o elemento essencial que
desencadeou o debate nacional e colocou o empreendedor em acao para defender sua
aprovacao, tendo representado um resultado efetivo, ao contrario de outras reformas que

ndo lograram sucesso nesse periodo:

A Emenda Constitucional constituiu uma parte importante da
Reforma da Gestao Publica porque, além de criar as condigdes
juridicas e estabelecer alguns principios basicos para a reforma,
estimulou um debate nacional que acabou por modificar as
concepgdes burocraticas brasileiras sobre a administragdo
publica. Apds 34 meses de debates e negociagdes, o Congresso
finalmente aprovou a emenda, conservando a maior parte de
suas propostas originais: um destino bastante diferente das
outras duas grandes reformas enviadas ao Congresso na mesma
época: a reforma da seguridade social e a reforma fiscal.
(BRESSER-PEREIRA, 2009: p.249)

Portanto, nossa analise concentrar-se-a nas acdes mais visiveis da atuacado
empreendedora de Bresser Pereira, buscando realcar a sua militancia de ideias em torno
da Nova Gestao Publica a partir do debate nacional que decorreu da propositura da

mudancga na Constituicdo Federal, uma vez que:

Dentre os projetos do Governo Federal que, somados,
constituem a Reforma Gerencial, 0 mais importante, com
ampla repercussio nos governos estaduais e municipais, foi
0 da emenda reformulando o capitulo da Administracao
Publica da Constituicdo de 1988. Esta emenda, promulgada
em maio de 1998, foi objeto de debate nacional durante trés
anos. Sua importancia deriva da profundidade da mudanca
institucional envolvida, viabilizando a implementacdo da
Reforma Gerencial. (BRESSER-PEREIRA, 1998a: p.206, grifo
Nnosso)

15 Os “Cadernos MARE” da Reforma do Estado sdo uma série de publica¢des tematicas que documentam
e divulgam as principais politicas e projetos do ministério. (BRESSER-PEREIRA, 1998a: p.310)

16 Uma entrevista com o ex-ministro Bresser Pereira foi realizada no dia 6 de dezembro de 2013, em Sdo
Paulo, com o objetivo especifico de subsidiar este trabalho, enfocando seu papel empreendedor. A
transcricdo da integra da entrevista esta disponivel no anexo 1 desta dissertacao.

""Documento disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/documents/Mare/emenda/emendaconst19.PDF.
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E importante salientar que nossa pesquisa ndo discutira os resultados e muito
menos almeja avaliar se a implementagdo da Reforma Gerencial de 1995 foi bem ou
mal sucedida nos marcos tragados pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho de
Estado (MARE, 1995a), tendo em vista que os trabalhos de Abrucio (1998; 2007),
Abrucio e Gaetani (2008), Abrucio e Loureiro (2002), Abrucio, Loureiro e Pacheco
(2010), Fernandes (2002), Lima Jr. (1998), Petrucci e Schwarz (1999), MARE (1998),
Rezende (2002; 2004) e outros'® jé discutiram mais detidamente os avangos e fracassos
dessa Reforma.

Logo, pretendemos nos dedicar a analise do conteudo colhido a fim de avaliar
como as ideias da Administragdo Publica Gerencial foram formuladas e difundidas
através do empreendedor da Reforma. Ademais, buscar-se-a, através das teorias'® de
analise de Politicas Publicas, fundamentar essas agdes de persuasdo estratégica
empreendidas por Bresser Pereira, além de verificar, através da andlise de entrevistas, as
impressoes proprias dos atores envolvidos nesse processo.

Destacam-se como fontes secundarias de dados qualitativos trés entrevistas
realizadas pela Universidade de Princeton (EUA) que integram um projeto”’ de
mapeamento internacional de iniciativas inovadoras em governos: uma com o proprio
ex-ministro Bresser Pereira; uma com um ex-assessor do MARE, bastante proximo a
Bresser, Ciro Campos Fernandes; e outra com Humberto Falcao Martinsﬂ, ex-servidor
do MARE, consultor do setor publico e um dos principais estudiosos* da Reforma do
Estado no Brasil. Assim, evidenciaremos nossos argumentos nos valendo, além da

literatura pertinente, da visdo de testemunhas privilegiadas® do processo reformista.

'8 Para uma completa revisdo de bibliografia que trata dos principais autores e suas respectivas obras na
area de Gestao Publica e Reforma do Estado no periodo de 1994 a 2002, ver o trabalho de Souza e Aradjo
(2003)

' Serdo exploradas no Capitulo 2.

% Trata-se do programa “Innovations for successful societies” que, a partir dos métodos de historia oral
constituido por entrevistas diretas com reformadores de diversas areas do setor publico, busca documentar
iniciativas pioneiras e inovadoras, gerando um material para pesquisa e troca de experiéncias diretas entre
varias areas de governo: “The ISS oral history program encourages reformers to reflect on their
experiences. Oral histories engage leaders in a focused conversation about a particular challenge. The
interviews highlight the contributions of people whose work often goes unrecognized and they enable
reformers to learn  from  each  other directly, in their own words.” Ver:
http://www.princeton.edu/successfulsocieties/oralhistories/ Acesso em 23.09.2013

! Diretor de programas da Secretaria da Reforma do Estado do MARE (atual Secretaria de Gestdo). Foi
responsavel pelos projetos de agéncias executivas e organizagdes sociais.

2 Os seus trabalhos de mestrado (MARTINS, 1995) e o de doutorado (MARTINS, 2003) abordam a
Reforma do Estado no Brasil.

2 Ver as entrevistas de Bresser-Pereira (2010), Fernandes (2010) e Martins (2010).
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Portanto, tomando como base a literatura apresentada, a analise do material
colhido pode indicar como se processou a construcdo intelectual do arcabougo
argumentativo que sustentou a acdo empreendedora de Bresser Pereira, além de lancar
novas luzes sobre como o empreendedor atuou para convencer setores estratégicos e
angariar apoio para as suas propostas de Reforma Gerencial, focalizando sempre o seu

papel protagonista na lideranca do processo de construcao daquela politica publica.

1.5 Estrutura da Dissertacio

O capitulo 2 desta dissertagdo apresenta a fundamentacdo tedrica sobre o
“empreendedor de politicas publicas”, a partir de uma discussdo da literatura mais
relevante sobre esse conceito, com foco no modelo teorico de John Kingdon. Para isso,
exploraremos o que esse autor entende por “multiplos fluxos” (explicando o que
significa cada um deles) e porque o empreendedor € o ator estratégico que consegue
atuar na “juncao dos fluxos” com o aproveitamento da “janela de oportunidades”, a fim
de inserir um tema na agenda governamental.

Além disso, discutiremos alguns conceitos fundamentais da chamada corrente
teorica “pds-positivista” de andlise de politicas publicas, com o objetivo de salientar o
papel das ideias e da argumentagdo no processo de construcdo de politicas publicas.
Ademais, de maneira sintética, exporemos o conceito de empreendedor para
Schumpeter, uma referéncia essencial na discussdo das Ciéncias Sociais sobre esse tema
que pode auxiliar na compreensdo sobre o que significa o empreendedorismo a partir de
uma perspectiva mais ampla. Por fim, analisaremos ainda algumas poucas referéncias
da literatura internacional que fazem mengao ao conceito de “empreendedor atuante no
setor publico”, explicando porque adotamos a nomenclatura de “empreendedor de
politicas publicas” na nossa abordagem.

O capitulo 3 tem por objetivo descrever brevemente o perfil e a formagdo de
Luiz Carlos Bresser Pereira enquanto um intelectual publico que exerceu fungdes
relevantes em diversos governos, no plano estadual e federal, antes de assumir o MARE
e conduzir a Reforma da Gestao Publica de 1995. Além disso, exploraremos o contexto
politico-institucional que assinalou o processo de constru¢do da Reforma da
Administragdo Publica, explicitando que o primeiro governo FHC foi assinalado por um
importante impulso por reformas em varias areas e destacando as razdes politicas

fundamentais que viabilizaram a Reforma Gerencial. Ainda, como argumento basilar
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para explicar a acdo do empreendedor, analisaremos nesse capitulo em que medida as
limitagoes institucionais do MARE ¢ os conflitos dentro do Governo for¢aram a atuagao
persuasiva de Bresser Pereira junto a varios publicos especificos para viabilizar o seu
projeto reformista, formatando assim o seu papel de empreendedor de politicas publicas.

O capitulo 4 aborda direta e especificamente a acdo de Bresser Pereira entendido
como o empreendedor da Reforma Gerencial de 1995 no Brasil. Buscaremos nesse
capitulo, que ¢ a esséncia da parte empirica do trabalho, demonstrar em que medida
Bresser Pereira reunia as competéncias politicas e a capacidade de articulagdo em meio
a elites politicas, académicas e burocraticas, tentando verificar sua adequacdo nas
caracteristicas tipicas do empreendedor de politicas publicas apontadas pelo marco
teorico adotado. Para isso, analisaremos a sua intervencdo na composi¢do da sua equipe
ministerial do MARE, ressaltando que essa ¢ uma importante -caracteristica
empreendedora: a articulacao e construg¢do de redes sociais especificas. Na verdade, este
¢ um trago essencial do empreendedor de politicas: a habilidade de formar redes sociais
especificas, constatada nesse caso pela equipe que Bresser formou para assumir postos
importantes no MARE, fator fundamental para transformar o ministério em uma espécie
de “think tank”, l6cus de uma comunidade geradora de idéias para a Reforma da
Administragdo Publica.

Além disso, ainda neste Capitulo, exploraremos seu papel na defesa da emenda
constitucional que formalizava a reforma administrativa, analisando como se deu sua
acdo para sensibilizar e tentar persuadir publicos especificos envolvidos naquele
processo politico. Em outras palavras, demonstraremos como e porque Bresser Pereira
langou mao de instrumentos de persuasao - notadamente a difusdo de ideias na midia e o
convencimento de setores estratégicos da sociedade e do governo para a reforma
administrativa - criando condigdes propicias para colocar o tema na agenda
governamental e conquistar apoios estratégicos para avangar com as mudancas
propostas.

Por fim, destacaremos a acdo de Bresser Pereira nas instituicdes internacionais
envolvidas com o debate sobre a Reforma do Estado na década de 1990, ressaltando sua
capacidade de se articular para influenciar os debates sobre o tema e conseguir
cooperacao técnica internacional para o MARE através da constru¢do de parcerias

estratégicas com estes organismos em nivel internacional.
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Enfim, esta pesquisa buscard demonstrar como o empreendedor de politicas
publicas, em funcao de suas habilidades e do contexto em que se encontrava, foi capaz
de movimentar-se em algumas arenas politicas e institucionais, de modo a algar as suas
propostas de Reforma do Estado a um patamar de alta visibilidade, colocar este tema na
agenda e concretizar algumas mudancas fundamentais na morfologia do aparelho de
Estado no Brasil, valendo-se de uma estratégia persuasiva de “militdncia de ideias”
sobre um novo modelo de Gestao Publica.

Portanto, pretendemos contribuir para enriquecer os trabalhos académicos sobre
a Reforma Gerencial de 1995 a partir da analise da atuacdo do ex-ministro Bresser
Pereira na condi¢do de empreendedor desse processo. Dessa maneira, esperamos
preencher lacunas analiticas no campo de estudos de Ciéncia Politica e Administracdo
Publica sobre a atuacdo dos empreendedores de politicas publicas, fornecendo uma
analise tedrico-empirica ainda ndo realizada no ambito das pesquisas sobre a Reforma

do Estado no Brasil.

Capitulo 2: O papel das ideias em politicas publicas, o empreendedor de
Schumpeter e o empreendedor de politicas publicas no modelo teérico de John
Kingdon

Introducio

Este capitulo tem por objetivo demarcar as referéncias teodricas do trabalho.
Inicialmente, abordaremos algumas referéncias tedricas no campo de andlise de
politicas publicas que atribuem centralidade ao papel que as ideias e a argumentacao
desempenham no processo de produgdo de politicas, demonstrando que este enfoque
estd sintonizado com a estratégia de defesa da politica publica encampada pelo
empreendedor de politicas. Em seguida, exploraremos de maneira sucinta o que
significa o empreendedor para Schumpeter, um autor classico e referencial para
qualquer discussdo sobre o assunto no ambito das Ciéncias Sociais. Depois,
demonstraremos o papel central do conceito de “empreendedor de politicas publicas”
para o teorico John Kingdon, ressaltando suas caracteristicas de defensor de ideias e
disseminador de inovagdes no ambito do setor publico. Aqui, estamos assinalando um
elemento essencial para a nossa andlise, uma vez que consideramos o conceito

empregado por Kingdon como o mais completo e mais sintonizado com a énfase na
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difusdo de ideias e na inovagdo por parte do empreendedor. Por fim, em complemento
as concepcoes de Schumpeter e Kingdon, discutiremos brevemente como o conceito de
(13 e LY) A . .
empreendedor de politicas” aparece em algumas outras referéncias da escassa literatura
internacional encontrada sobre o assunto, salientando algumas defini¢des e tipologias de
“empreendedor que atua no setor publico” e justificando nosso emprego do termo

“empreendedor de politicas publicas”.
2.1 Consideragdes sobre o papel das idéias em politicas publicas

A estratégia formulada por Bresser Pereira para a defesa da Reforma Gerencial
valoriza os debates e a propagagdo de ideias como elementos essenciais, devido as
limitagdes do MARE e em virtude da condi¢do de intelectual publico que define o ex-
ministro, como discutiremos no proximo Capitulo. Nesse sentido, ¢ importante
valorizar, na nossa discussdo tedrica, algumas consideragdes centrais em relacdo ao
impacto de ideias, crencas, visdes de mundo e valores sobre processos de formagdo de
agenda e tomada de decisdo, que tém ganhado espaco na agenda de pesquisa de analise

de politicas publicas nas ultimas décadas:

Esse esfor¢o interpretativo busca avangar quanto a analises
“tradicionais” nas areas da Sociologia e Ciéncia Politica, que
colocam énfase nas dimensdes relacionadas a poder, estratégia,
pressdo, influéncia, entre outras. As abordagens aqui discutidas
ndo descuidam dessas dimensdes, contudo, agregam uma
orientagdo analitica baseada no pressuposto de que a
subjetividade importa. Nesse sentido, elas podem funcionar
como ferramentas 1teis para cientistas sociais interessados em
analisar a dimensdo de construcdo social presente nas politicas
publicas. (BARCELOS, 2013: p.160)

Desse modo, ¢ perceptivel que a éarea de politicas publicas ¢ um campo
cientifico-analitico inovador, recente e em transformacdo que tem muito a oferecer em
termos de perspectivas tedricas para a compreensdo da agdo governamental, suas
estruturas, atores e processos decisorios. Nesse sentido, esse trabalho espera contribuir
com os estudos sobre a Reforma Gerencial de 1995 no Brasil a partir de uma
interpretacdo, pouco explorada nos estudos de Ciéncia Politica e Administragao Publica,
que atribui énfase ao papel que as ideias e argumentos exercem nos processos de

construgdo de politicas publicas.
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Para tanto, é preciso, antes de entrarmos na discussdo teorica especifica sobre o
“empreendedor de politicas publicas” (policy entrepreuner) (KINGDON, 2003), situa-lo
do ponto de vista da sua abordagem teoérico-analitica mais ampla.

Segundo Faria (2003), recentemente, muitos estudos na area de Politicas
Piblicas e Ciéncia Politica’® tém demonstrado uma incapacidade de lidar com a
diversificacdo e com a crescente complexidade dos processos de producdo de politicas
publicas resultantes de um mundo cada vez mais interdependente e com um nimero
plural de atores participando e influenciando esse processo.

Desse modo, como um desdobramento 16gico dessas mudangas complexas e da
insuficiéncia explicativa dos modelos interpretativos de politicas publicas centrados nos
interesses € nas institui¢des, torna-se mais relevante perguntar ndo apenas se, mas
também quando as ideias, o conhecimento e a argumentagdo tém um papel
independente no processo de producao de politicas publicas.

Logo, ¢ precisamente na busca por respostas a essas inquietacdes
contemporaneas do campo teérico de politicas publicas que emerge a vertente pos-
positivista, que defende o primado das ideias e a centralidade do discurso, da
argumentacao e da interpretacdo. (FARIA, 2003: p.23; MAJONE, 1989)

Assim, a principal premissa dos pds-positivistas sustenta que o processo de
construgdo de politicas publicas vai muito além da acdao premeditada de atores racionais
perseguindo interesses egoisticos — ainda que isso seja importante para explicar parte do
comportamento desses agentes -, mas ¢ caracterizado, sobretudo, pela interacdo entre
valores, normas, ideologias ¢ diferentes formas de conhecimento que contribuem
decisivamente para formar a opinido e estruturar as preferéncias dos atores que irdao
tomar as decisdes a partir das quais se edificam as politicas publicas.

E justamente essa l6gica limitada da mera transposigdo de principios da escolha
racional ¢ de mecanismos de mercado para a analise de politicas ptblicas que os pds-

positivistas criticam. A esse respeito, esclarece Majone:

Since the logic of choice has been primarily investigated in the
context of market transactions, some writers have argued that
the main, if not the only, object of policy analysis is to extend
the principles of rational choice from the sphere of private
economic transactions to that of public policy-making. (1989:
p-12-13)

** Para uma leitura mais completa sobre a intersec¢do teérico-analitica entre Ciéncia Politica e Politicas
Publicas, ver o recentissimo trabalho de Marques (2013).
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Logo, a abordagem positivista (ou decisionista, como propde Majone) foca
apenas os resultados e possui falhas ao desprezar as ideias e argumentos que constroem
e justificam a construcdo das politicas. Assim, os pos-positivistas buscam superar esses
limites da abordagem positivista ao argumentarem que os sistemas de ideias constroem
os interesses dos tomadores de decisdo e a agdo politica refere-se fundamentalmente a
linguagem e aos argumentos, que na verdade constituem um sistema de significagao
através do qual as pessoas constroem o mundo e, a partir dai, tomam as decisoes.
(JOHN, 1999 apud FARIA, 2003: p.23)

Além disso, outros espagos institucionais e novos atores (como os think tanks,
foruns de discussao e a midia, por exemplo) sdo incluidos no processo de construcao da
politica publica, para além do governo e da burocracia, como as comunidades
epistémicas® e os analistas de politicas publicas, que assumem um lugar de destaque
dentro da vertente analitica que destaca o papel do conhecimento e das ideias na area de
politicas publicas.

Como essa ¢ uma vertente pouco estudada e pouco adotada como referencial
teorico no Brasil, com notodria escassez de trabalhos, pretendemos também contribuir
para preencher essa lacuna, adotando essa perspectiva para analisar o caso do

empreendedor de politicas publicas na Reforma de 1995:

A escassez de estudos ¢ explicada ndo apenas pela fragil
institucionalizagdo da area no Brasil, que faz com que a analise
das politicas publicas continue gravitando na Oorbita das
questdes analiticas mais tradicionalmente valorizadas pela
Ciéncia Politica, mas também pela debilidade do campo de
estudos da Administracdo Publica no pais”. (FARIA, 2003:
p-22)

Assim, ¢ importante definir o que seriam as “ideias” para essa corrente teorica:

As ideias podem ser definidas, por exemplo, como a afirmagao
de valores, podem especificar relagdoes causais, podem ser
solugdes para problemas publicos, simbolos e imagens que
expressam identidades publicas e privadas, bem como
concepcdes de mundo e ideologias. (JOHN, 1999 apud FARIA,
2003: p.23)

Em complemento a essa visdo, ¢ importante pontuar que, para os pos-

positivistas, a politica publica ¢ ndo somente influenciada pelas ideias como querem os

% Ver o estudo de Haas (1992).

32



positivistas, mas é principalmente construida pela linguagem’® e os argumentos sdo
centrais em todo o processo de constru¢ao das politicas publicas, especialmente em
sistemas politicos democraticos que sao movidos por debates e deliberacdes publicas.

Assim, sinteticamente, explica um autor importante dessa vertente analitica
sobre a centralidade desse processo permanente de negociagdo e persuasao no ambito do
policy process:

As politicians know only too well but social scientists too often
forget, public policy is made of language. Whether in written or
oral form, argument is central in all stages of the policy process.
Discussions goes on in any organization, private or public, and
in any political system, even a dictatorship; but it is so much at
the heart of democratic politics and policy that democracy has
been called a system of government by discussion. Political
parties, the electorate, the legislature, the executive, the courts,
the media, interest groups, and independent experts all engage
in a continuous process of debate and reciprocal persuasion.
(MAJONE, 1989: p. 1)

Portanto, percebemos que os autores pods-positivistas atribuem grande
importancia aos fluxos de ideias e argumentagdo que alimentam os debates decorrentes
de um processo democratico de construgdo de politicas publicas. Nessa direcdo, para
destacar o ambiente democratico em que nosso empreendedor atuou, sendo que a
Reforma Gerencial de 1995 foi a primeira’’ Reforma Administrativa ocorrida sob a
vigéncia de um regime democratico no Brasil, 