Construtor de instituicoes

MARIA RITA LOUREIRO E FERNANDO Luiz ABRUCIO

A construgdo ou a mudanga institucional sio, por natureza, processos
coletivos, de longa maturacao e supdem o amadurecimento de idéias,
a formagao de novos paradigmas ou consensos em torno de situagdes pro-
blematicas na vida social, além de lideranca politica e intelectual.! Fm sis-
temas democraticos como o brasileiro, ja definido como presidencialismo
de coalizdo, as mudangas institucionais sao ainda mais dificeis porque o
sistema eleitoral dificilmente garante ao partido do presidente da Republica
maioria no Congresso.> Assim, qualquer mudanga do status quo s6 é possi-
vel mediante amplas e continuadas negociagdes com diferentes grupos par-
tidarios. Além disso, a estrutura federativa e o bicameralismo simétrico,
que dd as duas casas legislativas (Senado e Camara dos Deputados) poderes
de veto no processo de tomada de decisao, implicam ainda maior fragmen-
tacdo do poder. As peculiaridades de nossa burocracia, ademais, que con-

1 North, 1991; Hall, 1993.
2 Abranches, 1988.
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grega nichos insulados de poder e saber, forte corporativismo em algumas
categorias, a sobrevivéncia do clientelismo em determinadas dreas e a inér-
cia do formalismo juridico de raiz ibérica, também tornam mais complexa e
intricada a mudanca dos modelos de gestio publica.

Portanto, nesse contexto politico-administrativo, novas institui¢oes so
emergem de forma gradual, mediante longas negociacoes e barganhas com
variadas forcas politicas que tém poder de influenciar as decisoes.> Nao
necessariamente este modelo mais consensual, nos termos de Arend
Lijphart,* produz decisoes ineficientes ou de pior qualidade. Muitas vezes
ele pode, ao contrdrio disso, garantir que as incertezas inerentes as transfor-
magoes sejam reduzidas pela necessidade de maior legitimacéo ao longo do
tempo e com os atores sociais. As visdes mais totalizadoras e majoritdrias de
reforma, por sua vez, contém pressupostos nem sempre democraticos e cer-
ta arrogancia tecnocratica. Um conceito como o do aprendizado institucio-
nal, que se baseia na necessidade de reformular as percepgoes e propostas
de transformacao a medida que o proprio modelo é discutido, implementado
e criticado, tem lugar mais na visdo consensual do que na majoritdria.

Mesmo nao aderindo a idéia de que negociacdes e processos graduais
de mudanga produzem necessariamente resultados de qualidade inferior ou
ineficiéncia, enfatizamos estes tracos do sistema politico brasileiro para
melhor compreender os limites e as possibilidades do trabalho desenvolvi-
do por Bresser-Pereira, como construtor de novas institui¢oes em diferentes
areas do aparato estatal brasileiro, enfatizando particularmente sua experi-
éncia no plano federal.

As suas primeiras experiéncias governamentais se deram no governo
estadual paulista, mas foi como ministro da Fazenda por sete meses e meio no
governo Sarney, em 1987, que Bresser-Pereira assumiu pela primeira vez uma
posicio de forte destaque entre os reformadores contemporaneos do Estado

brasileiro. Posteriormente, na plenitude das institui¢oes democraticas, con-

3 Palermo, 2000; Loureiro e Abrucio, 2004.
* Lijphart, 1999.
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solidadas pela Constituicao de 1988, Bresser voltou a exercer cargo de minis-
tro do Ministério da Administragio e Reforma do Estado (Mare), no primeiro
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-98), e, em 1999, novamente
ocupou posto ministerial, desta vez na pasta de Ciéncia e Tecnologia (MCT),
entio no segundo mandato de FHC, por um breve periodo de seis meses.

Recusando-se a exercer uma acao apenas rotineira no plano politico-
administrativo, Bresser marcou sua gestdo a frente desses trés cargos minis-
teriais por iniciativas de mudanca institucional, cujas dimensoes e graus de
intensidade variaram nao s6 em funcao do tempo de duragdo de seu manda-
to e do contexto politico-institucional existente em cada momento, mas
sobretudo pelas possibilidades ou niao de construir coalizdes de apoio as
reformas, advindas da tentativa de construcao de novos paradigmas e do
convencimento de seus aliados. E bem verdade que seu desempenho nio
pode ser medido somente tomando como base o que fez; 0 modo peculiar
como Bresser conduziu as propostas de reformas, especialmente no periodo
do Mare, envolveu a criacao de um debate publico, do qual surgiram frutos
que ultrapassam seu proprio impulsionador, mesmo quando as idéias sao
criticas ao que fora proposto.

O texto que se segue esta assim organizado: na primeira secao, “Su-
cessos e fracassos no Ministério da Fazenda: derrotas imediatas, vitdrias
de longo prazo”, examinaremos sua atuacao no Ministério da Fazenda no
governo Sarney. Na segunda, “A reforma do Estado no Mare: caminhos
politicos de um novo paradigma de gestdo publica”, enfocamos o trabalho
de elaboracao e implementacao da reforma administrativa e a tentativa de
levar a cabo o modelo de gestdo publica gerencial, a mudanga institucio-
nal mais importante introduzida por ele no aparato estatal brasileiro. Nes-
sa segunda sec¢ao, fazemos também uma breve referéncia a seu trabalho a
frente do MCT. E, na terceira secdo, “Consideracdes finais”, fechamos o
texto com considera¢des que procuram entender a forma particular com
que Bresser-Pereira atuou nos cargos ministeriais, no contexto do sistema

politico brasileiro.
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Sucessos e fracassos no Ministério da Fazenda:
derrotas imediatas, vitérias de longo prazo

Bresser-Pereira foi ministro da Fazenda de 29 de abril a 20 de dezem-
bro de 1987, no governo de José Sarney. Como ele préprio afirmou em
depoimento ao Institute Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (Iuperj),
concedido meses depois da saida do governo, sua atuacao foi marcada por
“quatro batalhas”: a batalha do congelamento de precos, destinada, como
no Plano Cruzado, a alcancar a estabilidade monetaria; a do Plano de Con-
trole Macroecondmico; a da divida externa; e, por fim, a batalha de reforma
e ajuste fiscal.’

A caracterizacdo que ele proprio faz de sua passagem pelo ministério
mais importante da drea econdmica como uma “frente de batalha”, na qual
teve de lutar “contra o populismo econémico da direita e da esquerda”,
deve ser entendida no quadro da grave crise econdmica e fiscal que atingia
a sociedade e o Estado no Brasil. E, principalmente, no contexto do proces-
so de transi¢do democratica, no qual emergiam, de forma intensa, as de-
mandas e conflitos reprimidos durante mais de duas décadas de ditadura
militar. Em outras palavras, embora ainda vigorassem varios instrumentos
institucionais do periodo autoritdrio que concentravam poder nas maos do
Executivo (como o poder de decreto), a Nova Republica foi fortemente
marcada pelas disputas federativas e tensoes tipicas da democracia
presidencialista, com intensas barganhas e negocia¢oes continuadas para se
alcangar governabilidade, ainda maiores pela auséncia de uma hegemonia
politica clara naquele momento.®

Nesse quadro, Bresser pode contabilizar algumas vitorias imediatas
com relacéo a divida externa e fracassos na agenda macroecondmica, e con-
seguiu implementar medidas no campo fiscal, com pouca visibilidade a época,
as quais, no entanto, abriram o caminho para importantes mudancas futu-
ras — ai estd uma caracteristica de todas as suas experiéncias, que é a busca
de mudangas estruturais (de longo alcance). Beneficiando-se da colabora-

3 Esse depoimento, seguido de andlises interpretativas, foi posteriormente publicado em
Bresser-Pereira (1992).

6 Sallum Jr. e Kugelmas, 1993.
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¢ao de varios economistas e de pessoas familiarizadas com financas interna-
cionais (conforme seu préprio relato), ele conseguiu introduzir nas nego-
ciacOes a proposta de “securitizacao” da divida, ou seja, transforma-la em
novos titulos (securities), com maior garantia do que a divida velha, mas
pagos com descontos. Essa proposta foi considerada inovadora e adotada
posteriormente, em 1989, pelo Plano Brady, que serviu de base para os acor-
dos do inicio dos anos 1990, que consolidaram as negociacoes da divida
externa brasileira.

Com relagao as batalhas na frente interna, sua acdo mais visivel no
Ministério da Fazenda refere-se a medidas de congelamento de precos (o
chamado Plano Bresser), tidas na época como necessarias a estabilizacio
monetdria. Hoje sabemos que o fracasso desse plano, como de todos os
demais planos anteriores ao Real, ocorreu principalmente por motivos poli-
ticos e ndo s6 por problemas de ordem técnica, ou seja, relacionados ao
diagnéstico das causas e terapias mais adequadas ao controle da inflacio.”

Com o fracasso da luta contra a inflagdo mediante o congelamento de
precos, Bresser procurou atuar em suas causas, relacionadas a crise fiscal
do Estado, conforme visdao que depois se fortalecera nos meios academi-
cos e politicos. Assim, adotou medidas de controle dos gastos publicos em
programas especificos. Em detalhada e interessante andlise das politicas
economicas do governo Sarney, Sallum Jr. indica que o pacote fiscal adota-
do pelo ministro Bresser-Pereira tinha um propésito nao apenas econdmi-
co — fazer frente ao descontrole da inflagdo e ao desequilibrio fiscal que
desafiava o Plano de Consisténcia Macroecondmica —, mas também um
objetivo politico: marcar posi¢io e eventualmente retomar espaco dentro
do governo, com a ajuda do PMDB, estabelecendo condicoes para sua
permanéncia ali, j4 que havia sido derrotado em combates travados, em
virtude da politica salarial, com vdrias corporacées de funciondrios (mili-
tares, pessoal do Banco do Brasil, Banco Central etc.) e com grupos priva-
dos favorecidos pela presidéncia da Republica. Todavia, como o pacote
fiscal procurou resolver o desequilibrio das financas ptblicas a custa da
elevacio da carga tributdria sobre o capital, especialmente aquele cuja

7 Sallum Jr., 1996; Loureiro, 1997; Sola e Kugelmas, 2002.
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lucratividade dependesse das benesses do Estado (através de subsidios ou
incentivos fiscais), isso acabou solapando o que restava de apoio empre-
sarial e precipitou sua saida do cargo de ministro da Fazenda.®

A despeito das derrotas na luta contra a inflagao e do desequilibrio das
contas publicas, Bresser conseguiu deixar sua marca no aparato do Estado
brasileiro, por meio de importantes mudancas institucionais na drea fiscal.
Vistas na perspectiva de hoje, essas modificacdes, juntamente com outras
que as antecederam, constituiram passos necessarios do longo e gradual
processo de ordenamento das finangas publicas no pais, que se inicia ainda
nos anos 1980 e s6 se consolidara no final dos anos 1990 e inicio de 2000,
tendo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como ponto culminante.’

Entre as medidas adotadas entdo, cabe mencionar a retirada das fun-
coes de fomento do Banco Central (preparando-o para assumir, anos mais
tarde, sua funcso propria de autoridade monetaria exclusiva) e o fortaleci-
mento institucional da Secretaria do Tesouro, que acabara de ser criada,
dando-lhe as atribuicoes de controle do endividamento piblico e de execu-
cao orcamentaria e financeira dos fundos e programas de crédito que, na-
quele momento, também eram retirados do BC."

Outro passo decisivo para o ordenamento das contas publicas, adota-
do na gestdo de Bresser no Ministério da Fazenda, foi a extinc¢do do orga-
mento monetdrio, ou seja, do dispositivo herdado do governo militar que
permitia a existéncia de receitas monetdrias e a autorizacao de despesas nao

previstas no orcamento fiscal. Com isso, foi possivel efetivar a unificacao do

8 Sallum Jr., 1996:179-183.
9 Loureiro e Abrucio, 2004.

10 Ver Decreto n® 44 de 12-7-1987. Cabe lembrar que, se o Banco do Brasil durante muitos
anos concorreu com o Banco Central, atuando como emissor de moeda, através de sua conta
movimento, a centralizacio da autoridade monetdria exclusivamente no Banco Central s6
ocorreu apos 1994. O fortalecimento da Unido ante os governos estaduais, no contexto poli-
tico de implementacio do Plano Real, é que permitiu ser levado a cabo o processo de
privatizagio ou extingio dos bancos estaduais e, com isso, serem eliminadas praticas de em-
préstimos nio saldados junto a eles, por parte dos governadores que controlavam politica-
mente seus dirigentes. Como a literatura indica, essa situa¢ao fazia com que esses bancos se
tornassem, na pratica, “quase-emissores” de moeda (Sola e Kugelmas, 2002; Garman, Leite e
Marques, 1998).
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orcamento publico no Brasil, requerimento indispensavel para a gestdo das
financas publicas em um pais democratico. Em outras palavras, quando a
Constitui¢do de 1988 devolve ao Congresso o poder soberano de aprovar a
proposta or¢camentdria enviada pelo Executivo, as brechas existentes entdo
para a criacao de orcamentos paralelos (ndo passados pelo crivo congressual)
ja haviam sido fechadas. Por outro lado, cabe lembrar também que foi s6
apos 1994, com a estabilizacao monetdria, com as restri¢ées mais severas
adotadas pelo Senado para o endividamento publico e com a implementagido
dos dispositivos da LRE, que o orcamento no Brasil deixou realmente de ser
uma peca de ficcao, como era acertadamente caracterizado no passado. Em
outras palavras, o que se quer aqui enfatizar é que as medidas tomadas nos
anos 1980 no Ministério da Fazenda foram passos necessarios para o
ordenamento das financas publicas e as reformas fiscais que se processaram
gradualmente e s6 se consolidaram nos ultimos anos no pafs.

A seguir, examinaremos a experiéncia de Bresser a frente da drea admi-
nistrativa no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, que apre-
senta pontos de semelhanca com esta: mesmo enfrentando dificuldades para
manter coalizdes de apoio dentro e fora do governo, ele conseguiu deixar
um legado de mudancas no aparato do Estado, talvez bem mais significati-

vo ainda.

A reforma do Estado no Mare: caminhos politicos de um novo
paradigma de gestdo publica

Antes mesmo de assumir o 6rgio encarregado da administracdo fede-
ral, em 1995, Bresser ja propds ao presidente a mudanga de seu nome para
Ministério da Administracio e Reforma do Estado (Mare), assim se com-
pfometendo explicitamente com uma agenda reformista. Desde 1995, o
governo FHC aprovou uma série de emendas constitucionais, algumas de
grande amplitude, como as que eliminaram os monopdlios estatais nas a-
reas de energia e comunicacdes, bem como fracassou em outros temas de
reforma, notadamente nas dreas tributdria e previdenciaria. A reforma ad-

ministrativa (PEC 19) foi aprovada pelo Congresso Nacional, mas isso tal-
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vez ndo seja o mais importante; neste campo reformista, Bresser se notabili-
zou por ter alterado, mediante ampla e polémica discussao nacional, os
rumos do debate sobre a gestao publica, deixando vérios frutos pelo meio
do caminho.

A partir do diagnéstico de que a burocracia publica brasileira era alta-
mente ineficiente, continha distor¢oes fiscais e ainda estava impregnada de
algumas praticas patrimonialistas e corporativistas, Bresser propds uma ampla
reforma para implantar o que denominou administracao publica gerencial.
Os principios orientadores contidos no Plano Diretor da Reforma do Apare-
lho do Estado, lancado pelo Mare em 1995, inspiravam-se nas principais
idéias difundidas nos debates sobre a nova gestao publica, em curso em
varios paises desenvolvidos, especialmente na Inglaterra, e seus pilares eram:
flexibilidade, orientacdo para resultados, administracao voltada para o ci-
dadao e accountability/controle social.

Assim, o Plano Diretor estabeleceu como elementos centrais:

O a distincdo de trés dreas de atuacdo do Estado: a primeira, de atividades
exclusivas (que envolvem o poder de Estado e, portanto, devem perma-
necer nas maos do Executivo federal); a segunda drea, de atividades so-
ciais e cientificas que no sao de responsabilidade exclusiva do Estado, e
devem ser transferidas para um setor ptiblico nao-estatal (que ele deno-
mina organizagdes sociais); e a terceira, de produgdo de bens e servicos
para o mercado, que deve ser privatizada. Em outras palavras, ele distin-
gue atividades centrais do Estado (do nucleo estratégico), que devem ser
exercidas por politicos eleitos e altos funcionarios, e as atividades auxi-
liares ou de suporte, que devem ser transleridas para uma esfera publica
nio-estatal;

O a separacdo clara entre formulagio e execucao de politicas publicas: o

" nucleo estratégico (localizado em estruturas ministeriais) seria formulador
de politicas publicas e orientado por principios e carreiras tipicas da
administracdo burocratica. A prestacdo de certos servi¢os publicos (tais
como hospitais, escolas, centros de pesquisa, museus etc.) seria exercida
pelas organizacoes sociais, uma inovagao institucional trazida pelo Pla-

no Diretor, ou seja, por organizagdes nao-lucrativas provedoras de servi-
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¢os sociais, que, para tanto, receberiam fundos governamentais e seriam
reguladas pelo Estado. Propos-se, ademais, maior autonomia e maior
responsabilizacdo para as organizacdes e os gestores publicos;

0 aintroducao de novas formas de controle ou responsabilizagio dos agentes
encarregados da gestao publica: por meio de contratos de gestio e de
varios mecanismos de controle social, além de reforcar a transparéncia
no servi¢o publico, sem acabar com fiscalizacoes tipicas da administra-
¢ao burocritica, que nao seriam totalmente eliminadas, mas reduzidas:

O reafirmacao das politicas de descentralizacio dos servicos publicos para
as unidades subnacionais, estabelecidas pela Constitui¢io de 1988, bem
como as de privatizacéo, ja em curso no pais desde o inicio dos anos
1990.

Segundo Humberto Martins,'" Bresser preferiu expressar sua politica
de reforma administrativa em um Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado, ao invés de apresenta-la como proposta de lei, porque acreditava
que havia um risco de nao obter apoio politico dentro e fora do governo. O
ceticismo com relacao as possibilidades de aprovacio das mudancas era
partilhado, na interpretacao desse mesmo autor, pelo proprio presidente da
Reptiblica, que, na solenidade de lancamento do Plano Diretor, assim se
manifestou: “Agora cabe ao ministro Bresser convencer o governo, o con-
gresso e a sociedade.”!?

Na verdade, conforme relata esse mesmo autor, a divergéncia ou a pou-
ca sensibilidade as idéias e propostas contidas no Plano Diretor eram visi-
veis entre os principais ministros do governo, tanto os da drea econdmica,
que privilegiavam o ajuste fiscal em detrimento da problematica de gestao
publica, quanto entre os da drea social. Nos ministérios da Satude e da Edu-
cagdo (refletindo reagoes de reitores das universidades federais), a rejeicao
tinha forte teor ideologico, uma vez que qualquer proposta de reordenamento
da acao estatal era vista como desestatizante ou neoliberal. Além disso, um

11 Martins, 2002.
12 Apud Martins, 2002:240.
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foco crucial de oposi¢ao encontrava-se nos grupos mais proximos ao presi-
dente, encarregados das fungdes de coordenagao administrativa do governo
e que nao partilhavam da crenca de que o modelo burocratico estivesse
esgotado. Ao contrério, julgavam que ele apresentava problemas sanaveis e
que as mudancas deveriam limitar-se a0 minimo possivel, dadas as dificul-
dades do processo de negociagdo e tramitacao parlamentar. Mesmo contan-
do com alguns apoios politicos dentro do governo e entre alguns governa-
dores, como Mirio Covas, de Sao Paulo, as iniciativas de convencimento
lograram apenas reduzir resisténcias, mais do que angariar adesoes ao pla-
no. Portanto, segundo ainda o balanco de Martins, efetuado em 2002, o
resultado do plano foi “nao s6 uma baixa implementacao, mas também uma
implementacao fragmentada”.”

Todavia, a despeito das resisténcias e das dificuldades de implementacao,
o Plano Diretor acabou produzindo mudangas constitucionais com relacao
a gestao do pessoal do Estado e também novas regras orientadoras das rela-
coes entre Estado, sociedade e mercado, que constituiram o que se chamou
de reforma administrativa do governo Fernando Henrique Cardoso. Entre

elas, cabe destacar:

0 aEmenda Constitucional n® 19, que instituiu o regime juridico multiplo
para o funcionalismo publico, permitiu a demissao por excesso de qua-
dros ou insuficiéncia de desempenho e terminou com a isonomia salari-
al, estabelecendo a politica de reajustes diferenciados. A emenda incor-
porou ainda o §8 ao art. 37 da Constitui¢io Federal, ampliando a
autonomia da gestao publica, por meio do contrato de gestao;

0O alein®9.637, que criou as organizacoes sociais;
0 aLei n® 9.648, que estabeleceu as agéncias executivas;
O os decretos ne 2.487 e n® 2.488, que regulamentaram os contratos de

gestdo e qualificaram as agéncias executivas.

Observando esse processo na perspectiva de hoje, pode-se dizer que
ele acabou gerando, mais do que leis, um conjunto de novas praticas para a

13 Apud Martins, 2002:243.
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gestao publica que estd, aos poucos, se afirmando no pais. Assim, nao s6 as
regras de contratacdo de servidores publicos, as relagoes de trabalho, o per-
fil dos funciondrios do Executivo federal, as chamadas carreiras de Estado,
os programas de treinamento continuado etc. sofreram profundas altera-
¢oes,'* mas também os modelos de gestao por resultados, independente-
mente da forma juridica ou do nome escolhido, vém-se difundindo pelo
pais. Nesse sentido, € preciso ressaltar que, se houve uma baixa e fragmen-
tada implementacao imediata das idéias de Bresser, 0 modelo de reformismo
que ele escolheu permitiu um amplo debate que gerou frutos mais amplos
do que percebe a concepgao meramente majoritdria de governabilidade.

Com rela¢ido a atuacdo de Bresser como ministro de Ciéncia e
Tecnologia, cabe mencionar que ela foi marcada também por tentativas de
mudangas na estrutura do ministério, bem como das agéncias de fomento
do desenvolvimento cientifico e tecnolgico. Assim, conforme seu proprio
relato no discurso de despedida, ele procurou reorganizar o ministério, di-
ferenciando a drea responsével pelo apoio a pesquisa cientifica e tecnolégica
realizada nas universidades (CNPq) e aquela encarregada do estimulo a
pesquisa e desenvolvimento nas empresas (Finep e Secretaria Especial de
Tecnologia e Empresa — Sete —, entdo criada). Buscou também unificar cur-
riculos e procedimentos de apresentacéo e andlise de projetos, por meio do
Sistema Lattes, e deu os primeiros passos para a revisio dos sistemas estatis-
ticos e dos indicadores de C&T no pais. Além de iniciar o processo de con-
tabilidade gerencial do ministério e integrar seu planejamento estratégico
ao Plano Plurianual (PPA), ele procurou ainda articular as inovacdes
estabelecidas no Mare com o trabalho no MCT, ao estimular a transforma-
¢ao dos institutos do CNPq em organizagdes sociais, o que conseguiu ape-
nas parcialmente.

Todavia, as dificuldades de manter apoio entre os atores politicos
envolvidos na drea, especialmente entre o pessoal das universidades e cen-
tros de pesquisa, fizeram com que seu trabalho fosse interrompido, assim

14 Marconi, 2002.
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como ocorreu no Ministério da Fazenda, anos antes. Seu discurso de des-
pedida do cargo de ministro do MCT guarda elementos comuns com rela-
¢do ao depoimento sobre a passagem no Ministério da Fazenda: ambos
revelam que as duas trajetérias foram marcadas por batalhas para implan-
tar mudancas e realizar novos projetos que ndo puderam ser completa-
mente efetuados. Mesmo a experiéncia do Mare, que, no balanco final, foi
a mais bem-sucedida e que lhe trouxe mais satisfacoes pessoais, também
teve seus percalcos e limites. O comentdrio de Martins, antigo auxiliar, é
bem expressivo da atuacdo de Bresser como ministro: “O Dom Quixote
pendurado na parede da sala de reunido ministerial do Mare nunca foi tao

emblemaitico”.!’

Consideracgdes finais

A experiéncia de Bresser-Pereira 4 frente de cargos ministeriais contém
varios aspectos que merecem destaque, relacionados néo so a sua trajetoria
pessoal, mas sobretudo as caracteristicas do sistema politico brasileiro.

Se no Mare e no MCT sua nomeacio se deu como escolha de Fernando
Henrique, dentro do que se costuma chamar “cota pessoal do presidente”, a
nomeacdo no governo Sarney se deu como indicacao do PMDB, principal
partido da base governista. Embora essas diferencas influam na sustentacao
de qualquer ministro, é importante relembrar que o respaldo do presidente
da Republica ¢ decisivo em um sistema presidencialista.®

No presidencialismo, os ministros sao auxiliares do presidente, sendo
nomeados ou destituidos por ele. Todavia, sabe-se também que o presidente
nio é inteiramente livre, sofrendo constrangimentos politicos nessa esco-
Tha, especialmente no presidencialismo de coalizao como o brasileiro. Ele
precisa freqiientemente nomear ministros indicados por outros partidos ou

grupos, para obter apoio a sua agenda no Congresso. Mesmo assim, as pos-

15 Martins, 2002:240.

16 1 oureiro e Abrucio, 1999.
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sibilidades de um ministro manter-se no cargo — em face de insucessos na
politica adotada, especialmente em arenas tao insuladas como a econdmica
e em questdo tdo central da agenda governamental, como era o controle da
inflagdo na época — dependem nzo s6 do apoio parlamentar e da pressao de
forcas politicas organizadas, mas igualmente do circulo palaciano em torno
do presidente. Este parece ter sido um dos focos centrais de oposicao que
levou a destituicdo de Bresser na Fazenda, em 1987, e no MCT, em 1999.
Mas também ocorreu durante seu mandato integral no Mare, dificultando a
implementacio do Plano Diretor, como j4 indicado.

Outro aspecto que merece ser destacado refere-se a forma muito parti-
cular com que Bresser atuou nos cargos publicos e que explica inclusive seu
trabalho de construcao institucional. Trata-se da dupla posicio em que ele
sempre se colocou: a de académico, orientado pelos valores do mundo inte-
lectual, da producao do conhecimento; e a de politico, orientado pelas es-
tratégias partiddrias e pelo jogo do poder. A tentativa de integrar essas duas
posicoes, ou seja, a de intelectual que age politicamente, assumindo posi-
¢oes de poder para transformar a realidade através do conhecimento espe-
cializado ou da competéncia técnica, ¢ muito dificil e problematica. Uma
linha de interpretagao pode afirmar, com certa dose de razio, que se acaba
freqientemente priorizando uma das posi¢oes em detrimento da outra. Seu
depoimento ap6s a saida do Ministério da Fazenda, o discurso de posse e a
carta de despedida do cargo de ministro de Ciéncia e Tecnologia (disponi-
vels em seu site) mostram, em vdrios momentos, a tensao e ambivaléncia
entre as duas posicdes e como, afinal, diante dos insucessos politicos, pre-
dominou a posi¢do de académico.

Mas a postura de Bresser pode ser lida de outra maneira. Ao priorizar
tanto as mudangas estruturais quanto o debate como formas de efetuar o
reformismo, ele atua na politica mais preocupado com o que pode perma-
necer de maneira mais solida do que com o resultado imediato. E claro que
derrotas politicas conjunturais sao obstaculos & transformagao de longo al-
cance; sO que € preciso agregar ao cdlculo politico a idéia de projeto, muito
presente nos autores admirados por Bresser-Pereira, como Celso Furtado,

Ignécio Rangel e os isebianos. Tém-nos faltado, desde a redemocratizacio,
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homens publicos com esta perspectiva; afinal, nao ha grandes transforma-
coes histéricas sem a proposicao de novos paradigmas.

Tanto methor serd a conducdo das reformas quanto mais se conseguir
juntar o célculo politico do ganho imediato com a visao de longo prazo.
Pode-se dizer que, em sua experiéncia no Mare, Bresser conseguiu chegar
mais préximo desta trilha, enquanto na Fazenda e na Ciéncia e Tecnologia,
particularmente, néo fora tao bem-sucedido neste intento.

Isto fica como licao aos que pretendem construir instituicoes publicas
no Brasil. Mas também se deve destacar outra caracteristica da postura de
Bresser: ele sempre procurou implantar reformas por meio de um amplo
debate de idéias, incentivando até seus opositores a participar das polémi-
cas. Mesmo quando nao conseguiu angariar aliados suficientes, Bresser fi-
cou mais préximo do modelo consensual, contribuindo positivamente para
analisar as transformacoes do Estado sob o ponto de vista democrdtico.
Mais do que isso, sua crenga no poder das idéias, antes de ser antinomica a
realidade efetiva das coisas, para seguir os rastros da politica realista de
Magquiavel, pode ser uma forma de melhor calibrar a ética da responsabili-
dade. Pois, como ja ensinou Weber, “o homem jamais atingiria o possivel se

nio lutasse pelo impossivel”."
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