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Sarah Mailleux Sant’Ana RSP

A perspectiva brasileira
sobre a pobreza: um estudo
de caso do Programa

Bolsa Familia

Sarah Maillenx Sant’Ana

Introdugio

Este artigo inicia-se com a defini¢ao institucional de pobreza — ou seja, uma
definicio fundamentada na maneira como as instituicdes tratam a questio —
dada pelo socidlogo alemao Georg Simmel. Tracado este pano de fundo, traz,
na sequiiéncia, uma abordagem mais substancial da pobreza e da relacdo entre
trabalho e precariedade, tema abordado por Robert Castel. Em seguida, apresenta
uma breve descricao do funcionamento do Programa Bolsa Familia e alguns
aspectos relacionados aos conceitos e modos de tratamento da questao da renda
e da educacio, bem como da familia e dos modelos familiates. O texto aborda
ainda alguns desafios administrativos para o Estado na gestio do Programa e os
preconceitos morais e sociais recorrentemente veiculados em relagiao ao
Programa. Por fim, na conclusio, busca retomar a analise do Bolsa Familia, seus
limites e desafios, defendendo a necessidade de participagao de todos em um

pacto social contra a pobreza e a desigualdade no Brasil.
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O artigo ¢é fruto de questionamentos e
de alguns estudos académicos, assim como
de documentos de ministérios, de orga-
nismos internacionais e¢ de centros de
pesquisa e estatisticas sobre a pobreza ¢ a
desigualdade, tendo como estudo de caso
o Programa Bolsa Familia. F resultado
também de um trabalho de campo reali-
zado, entre julho e agosto de 2006, em
Formosa de Goias e na fronteira entre
Bahia, Alagoas e Pernambuco, por meio
de observacao participante e entrevistas
semi-diretivas. Nao se tem a pretensio,
aqui, de apresentar algo necessariamente
novo, tampouco de tratar o tema, em
poucas paginas, na profundidade
necessaria. Trata-se apenas das primeiras
interroga¢des e consideragdes de um
estudo que deve ser aprofundado nos anos
a seguir.

Definicdo institucional da
pobreza: Georg Simmel

Georg Simmel apresenta na sua obra
Les panvres (Os pobres) uma definicio
institucional de pobreza. A importancia de
sua obra estd no esclarecimento dos
problemas de definicio de pobreza ¢ na
compreensdo proposta dos modos de
constituicdo da categoria “pobres” e os
vinculos que os ligam a sociedade como
um todo. Segundo Paugam e Schultheis,
que redigem o prefacio da edi¢do utilizada
neste artigo, a abordagem construtivista de
Simmel rompe com todos os tipos de
conceitos naturalistas que estio em voga
nos debates cientificos e politicos atuais.
Originalmente escrito no inicio do século
XX, o texto ¢ bastante atual para o debate
sobre a pobreza e a exclusio social e
explicita as perspectivas sécio-historicas
dos modos de regulacao dos vinculos
sociais. Esse texto pode ser considerado
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como o ponto de partida da sociologia
da pobreza, que nio se reduz a um campo
especifico da sociologia, mas refere-se as
questdes fundamentais dos vinculos sociais
e visa gerar proposi¢oes tedricas mais gerais
(StmmEL, 2005, p.2).

De acordo com Simmel, a pobreza nao
pode ser definida como um estado quanti-
tativo em si mesmo, mas como uma relacio
a reacio social que resulta de uma situagdo
especifica. A pobreza é, assim, relativa e
construida socialmente, seu sentido é dado
pela sociedade (2005, p. 97). Paugam e
Schultheis alinham-se a Simmel quando
colocam que a pertinéncia sociolégica da
abordagem a pobreza nao ¢é relativa a
pobreza em si mesma ou aos pobres, mas
as formas institucionais (académicas,
politicas e mesmo morais) que sa0 esco-
lhidas em determinado momento historico,
em uma determinada sociedade. De acordo
com o sociblogo alemio, a definicao de
pobreza que diz que “E pobre aquele cujos
meios ndo sao suficientes para alcancar os
fins”" (2005, p. 91) é individualista e limitada
em sua aplicagdo pratica porque oferece a
falsa impressao de que “certos fins podem
ser considerados independentes de toda
decisdo arbitraria e (de modo) puramente
pessoal”. A pobreza ¢ relativa porque nao
corresponde “a relagdo entre os meios
individuais reais, mas aos fins vinculados ao
individuo, a priori social, que varia de acordo
com o status” (2005, p. 92). Nessa situacao
particular, os pobres nio estaio “fora” da
sociedade, mas em uma situacio de
dependéncia da coletividade. Simmel
demonstra que “é somente a partir do
momento em que eles sio assistidos ou do
qual a sua situacao global passa a exigir
assisténcia, mesmo que ainda nio tenha sido
efetivamente dada, que eles se tornam
membros de um grupo caracterizado pela

pobteza” (2005, p. 9).
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Simmel afirma que “a assisténcia cons-
titul uma parte da organizagao do fodo, a0
qual pertencem os pobres e os proprie-
tarios” (2005, p. 60). Os pobres sio
submetidos a um estado de inclusdo
perversa por uma comunidade que lhes
atribui posicao marginal. A a¢ao da coleti-
vidade em relagdo aos pobres limita-se ao
minimo para preserva-los da degradacio
fisica, assegurando-se que recebam aquilo
a que tém direito, mas que nio recebam
“demais”. Simmel tem um olhar bastante
critico com rela¢io a filantropia privada e
publica, uma vez que essas acbes nio
seriam um fim em si mesmo, mas um meio
de manter a coesdo e o vinculo social. A
assisténcia, nesse caso, seria destinada a uma
faixa da sociedade e teria cariter pessoal
(ou seja, cobriria apenas as necessidades
individuais de seus beneficiarios), sendo,
paralelamente, na realidade, uma acio que
sustenta, sobretudo, aqueles que nao estao
na precariedade, resultando uma situagio
em que o bem cabe mais propriamente
ao doador do que ao recebedor. O
socidlogo mostra ainda que “enquanto o
custo dos pobres for absorvido pelos
impostos e a assisténcia resultar de receitas
constantes ou de bens estatais, esse vinculo
(entre pobres e o resto da sociedade) é
perfeito. A assisténcia aos pobres torna-se
uma funcao da totalidade em si ¢ ndo mais
a soma dos individuos, como no caso do
custo dos pobres” (2005, p.88). Ou seja, é
um custo absorvido pela totalidade da
sociedade e ndo apenas por aqueles que
fazem “caridade” ou pelo proprio pobre.

Paugam e Schultheis afirmam, com base
em Simmel, que existe um utilitarismo
primario da sociedade, uma vez que a
assisténcia aos pobres constituiria um meio
de assegurar sua prote¢io e autodefesa. A
finalidade da assisténcia seria a de mitigar as
diferenciagoes sociais extremas, de forma a

permitir que a estrutura social continue a
fundar-se sobre essa diferenciacao e, conse-
qiientemente, mantenha o stazus quo social.
Ele observa igualmente que o Estado refere-
se a0 principio da obrigacdo de assistir aos
pobres, mas essa obrigacio nio se traduz
em um verdadeiro direito aos pobres, tanto
que estes ndo tém nenhum recurso possivel,
se a assisténcia lhes é recusada. Apenas a
coletividade, destaca Simmel, pode mudar
as circunstancias econémicas e culturais

“A grande referéncia
deintegracado social
continua sendo o
trabalbo e espera-se
daqueles que ndo
trabalbam (por diversos
motivos) que consigam
responder a sociedade e
aomercado detrabalbo
COmo sevivessemo

positivo.”

fundamentais que provocam a condi¢ao da
pobreza, cabendo-lhe também “a tarefa de
mudar essas circunstancias, de modo que
oferecam a menor possibilidade de
empobrecimento resultante de fraqueza
individual, de propensoes desfavoraveis, de
falta de oportunidade ou de privacoes”
(2005, p. 85).

A analise apresentada por ele no inicio
do século XX em relacdo as sociedades
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européias, que encontra eco até hoje,
também reflete-se em parte da luta contra
a pobreza no Brasil. Ao longo de varios
séculos, a assisténcia foi tratada como uma
caridade filantrépica, mascarando o carater
de manutencio do “nivel 6timo de miséria”,
ou seja, um nivel que ndo ameaga as classes
mais abastadas, evita a distribuicao efetiva
de bens e possibilidades e nio esgarca
definitivamente o tecido social. Nessa
perspectiva, boa parte das acOes publicas
escolheu diversos modos de definir e
redefinir a contagem dos pobres para
“combater a pobreza” — “os pobres siao
aqueles a quem assistimos” —, o que
demonstra a pertinéncia da abordagem
institucional da pobreza. Até hoje os instru-
mentos e as defini¢oes de categorias sociais
nao sao evidentes. Existem instrumentos
concorrentes, diversas polémicas que geram
acoes divergentes, mas, sobretudo, limitadas.
Neste texto sera explicitada, brevemente,
parte da discussao que gira em torno dessas
categorias, mas nenhuma definicao especifica
sera escolhida, mantendo, portanto, a fluidez
como ¢ tratada em diversos textos.

A importancia da defini¢do institu-
cional da pobreza reside no fato de que
ela nos alerta sobre a constituicdo da
categoria “pobres” e o modo pelo qual,
historicamente, a definiciao institucional
sobre “quem devemos assistir” e “quem
consideramos pobres” pode variar
bastante. Entretanto, essa defini¢cao
institucional pode nao ser suficiente para
fazer frente a experiéncia social da
pobreza e da precariedade, que inclui: a
falta da autonomia econémica, a questao
da inseguranca alimentar, a precariedade
habitacional, a baixa escolaridade, pouco
acesso a saude, a questdo do reconheci-
mento social, de género e étnicas, entre
outros. Nas abordagens de combate a
pobreza, na maioria das vezes, ha uma
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selecdo de duas ou trés dessas categorias,
mas que ndo abarcam a totalidade da
experiéncia da pobreza’.

Por uma analise mais subs-
tancial da pobreza

Robert Castel, no seu livto de 1995,
A metamorfose da questao social, apresenta uma
caracterizacdo socio-historica das meta-
morfoses da situacio do trabalho e da
coesao social na Franca. O autor utiliza
conceitos que podem ajudar a esclarecer
algumas questoes acerca da defini¢ao de
pobreza.

Castel compreende o trabalho nao
como uma questao técnica, mas como um
apoio privilegiado de inser¢ao na estrutura
social. Ele demonstra que ha uma forte
relacio entre o lugar ocupado na divisdao
social do trabalho e a participacao nas redes
de sociabilidade e nos sistemas que
protegem o individuo face aos “riscos” da
existéncia. Segundo o autor, a vulnera-
bilidade social é um espago intermediario
e instavel, que conjuga a precariedade do
trabalho e a fragilidade dos apoios de
proximidade. Por outro lado, a situacdo
de precariedade do trabalho tende a
equilibrar-se com o fortalecimento do
apoio de proximidade e pode assegurar a
sobrevivéncia de individuos nas situacdes
extremamente precarias. O autor afirma
que a pobreza como discriminante
economico ndo é a questao essencial, apesar
de desempenhar um papel importante na
desestabilizacio daqueles que sio/estio
desprovidos de reservas economicas. A seu
ver, a questao principal estd entre a preca-
riedade econdmica e a instabilidade social
(2001, p. 19).

Castel prefere trabalhar sobre o
conceito de desafiliacio que de exclusao. Ele
acredita que o termo “exclusdo” refere-se
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a um estado imoével de constatacio de
caréncias, sem levar em conta 0s processos
que criam essa situagdo. A desafiliacao é o
resultado de um processo de invalida¢ao
social, desqualificacio e dissociagao. Nessa
situacdo, a vulnerabilidade social detém
uma posi¢ao estratégica, pois se a vulne-
rabilidade é controlada ou reduzida, ela
assegura a estabilidade da estrutura social.
Mas quando ela é aberta e estd em expansio,
alimenta as turbuléncias que fragilizam as
situages ja existentes e desfaz o status que
antes era assegurado.

Ele afirma que a vulnerabilidade é uma
marca de incerteza e, mais freqiientemente,
de infelicidade (2001, p.26). A incerteza,
aqui, refere-se ao futuro, e a vulnerabilidade
em estado quase permanente gera infelici-
dade. Castel demonstra que, mesmo que a
precariedade tenha se transformado ao
longo da histéria, as populacSes que as
viveram e vivem estio em posigoes
analogas. Os processos que produziram
essas situacOes sdo comparaveis, ainda que
as manifestacOes sejam distintas, pois as
dinamicas sao as mesmas. Contudo, nao
existe uma linearidade, mas bifurcacoes ¢
descontinuidades. Para o autor, a questao
social é o enigma da coesdo e do risco de
fratura de uma sociedade em que as po-
pulacSes podem ser, a0 mesmo tempo,
atores e vitimas do que lhes acontece. Afir-
ma, ainda, que existe um hiato entre a or-
ganizacio politica e o sistema econémico,
que marca o lugar do social, o qual consis-
tiria em sistemas de regulacdo niao mer-
cantis instituidos para cobrir aquela lacuna.

A desafiliagio ndo é um conceito que
possa ser usado para a realidade brasileira
do mesmo modo que Castel utiliza para a
realidade francesa, pois, no Brasil, nunca
se observou uma prote¢iao social como
na Franca®. No entanto, o termo desafiliagio
pode ser utilizado com a apropriacio de

dois conceitos-chave: como o resultado de
um processo ¢ nao um estado estatico e
como a auséncia de apoio e seguranga.

Castel trabalha também sobre a
questdo de surnuméraires (“sobre nume-
rosos”) na sociedade. Surnumeéraires sio os
que ndo podem nem mesmo ser consi-
derados explorados porque nao possuem
competéncias que sejam convertiveis em
valor social, assim como nio representam
nenhuma forca de pressao ou de luta
porque nio fazem parte de um setor
nevralgico da vida social. De um lado, sdo
“Inexistentes” porque nio sao socialmente
uteis, mas, a0 mesmo tempo, sao presentes
e numerosos. Ele afirma que hé tentativas
de “eufemizar” a sua presenca por uma
integracdo que parece apagar o problema.
Castel afirma também que nio ha espago
de autonomia para essas populacoes
situadas a margem, exceto ratificando o
corte que se denuncia pretendendo lutar
contra a exclusio (2001, p. 29).

O nucleo da questao social para Castel
¢ o trabalho, permeado hoje pela questio
dos surnuméraires ¢ de suas condicoes
nebulosas fundadas sobre a precariedade e
a incerteza do dia de amanha, transfot-
mando-se na vulnerabilidade de massa. Os
“indolentes” sao os individuos desafiliados a
tal ponto que nao podem inscrever-se em
nenhum coletivo e, sendo desafiliados e
desprovidos, sdo super expostos e
descosturados do tecido que estrutura a
sociedade. Eles sofrem o que Castel chama
de “individualismo negativo”, que se revela
em termos da falta de bens, de relacdes
estaveis, de seguranca, de consideragao, de
reconhecimento, de afifiagio e de apoio em
relagio a transmissao familiar, ao trabalho e
a possibilidade de criar um futuro. E um
individualismo por falta de enquadramento.

A sociedade, por outro lado, exige que
seus integrantes respondam com um
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“individualismo positivo” para compor o
conjunto da sociedade em bases contratuais,
as quais se fundam sobre a autonomia e
liberdade e sobre um coletivo que une
apenas o contratante ao contratado. Os
surnuméraires, entretanto, nao tém a mesma
autonomia daqueles que vivem o individua-
lismo positivo, mas uma autonomia
resultante da falta de apoio e uma liberdade
resultante da falta de relacdes estaveis.

Essa relagao contratual da qual Castel
se refere nao pode ser aplicada diretamente
a realidade brasileira, pois apenas uma
pequena parte da populacio tem sua
relacdo de trabalho assegurada contra-
tualmente (pela carteira de trabalho) e a
seguridade social é muito distinta da
francesa. No entanto, ndo se pode deixar
de notar que a grande referéncia de
integracao social continua sendo o trabalho
e que se espera daqueles que nao trabalham
(por diversos motivos) que consigam
responder a sociedade e a0 mercado de
trabalho como se vivessem o individua-
lismo positivo. Isso se reflete no discurso
comum de que “o povo nao trabalha
porque nio quer’, “o povo nao tem ini-
ciativa, ndo ¢ pro-ativo e por isso nio
melhora de vida”.

Os contratos, por sua vez, diz Castel,
tornam-se cada vez menos individualizados
e inscrevem os trabalhadores em “pactos
de adesdo”, com regras gerais de direito
do trabalho e de prote¢do social. Em
outros termos, o mundo do trabalho nao
forma um mundo de individuos, mas,
antes, “uma sobreposi¢do hierarquica de
coletividades constitu{das com base na
divisao do trabalho e reconhecidas pelo
direito” (2001, p. 756). Isso corrobora para
uma flexibilizacao do trabalho e das
relacGes fora dele. Existe, a partir disso,
uma segmenta¢io do trabalho e aumento
de servigos que exigem dos individuos
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redefinicdo de sua identidade profissional
e mobilizacdo de recursos tanto de capital
pessoal, quanto de competéncia técnica
geral (ndo basta saber vender um produto,
¢ preciso saber se vender também).

Isso gera resultados diferentes segundo
grupos sociais diferentes. Para alguns,
permite escapar dos constrangimentos
coletivos e exprimir sua identidade pelo
trabalho, enquanto, para outros, significa
precariedade, isolamento e perda de
protegoes.

Nas formas de individualizacido
modernas, o individualismo negativo ¢é
qualificado, como descrito anteriormente,
pela falta de possibilidades efetivas de
realizagao de si mesmo na vida coletiva
(2001, p. 757). O individualismo positivo
¢ 0 seu oposto, uma série de possibilidades
asseguradas socialmente pela coletividade.
Essa disparidade é também sentida na vida
social: na classe média, a individualidade é
traduzida em uma relacdo agradavel e
narcisista, enquanto, nas classes mais
desprovidas, ela se traduz pelo individua-
lismo negativo. Trata-se de um modo de
articulacao individuo-coletivo que apresenta
efeitos de contraste, pois existe um reforco
do individualismo positivo de um lado, ao
mesmo tempo em que nascem a insegu-
ranga e a falta de protecio social em massa,
de outro. Sempre existiram, afirma Castel,
“os pobres bons” e os “pobres maus”,
distincdo sempre operada por critérios
morais e psicolégicos.

Para ele, a contradi¢do do processo
atual de individualizacdo coloca duas
ameagas a sociedade: a fragmentacio, que
a deixaria ingovernavel, e a polarizacao entre
aqueles que podem viver a individualizacao
de modo positivo, uma vez que estio
assegurados socialmente, e aqueles que
vivem a individualizacao negativa, pela falta
de afiliagdo. A Unica instancia que pode criar

Revista do Servico Publico Brasilia 58 (1): 05-35 Jan/Mar 2007



Sarah Mailleux Sant'’Ana

uma ponte entre os dois poélos de
individualizagdo e impor um minimo de
coesao social é o poder publico, pois os
constrangimentos econdémicos sio muito
fortes e varios vinculos de solidariedade
mostram-se muito fracos diante dos
desafios modernos. O que deve ser levado
em conta ¢ que a condi¢do daqueles que
estao “fora” depende da condi¢ao daqueles
que estao “dentro”, ja que as orientacoes
emanadas dos centros de decisoes econ6-
micas e sociais repercutem diferentemente
nas diferentes areas da vida social.

Os vulneraveis, os integrados e os
desafiliados fazem parte de um mesmo
conjunto, cuja unidade é problematica.
Castel levanta, entdo, a seguinte questao: se
a eficiéncia econdmica e social da socie-
dade francesa contemporanea depende da
exclusio social de 10% a 30% da popu-
lagdo, como ¢ possivel ainda falar-se de
“conjunto social”’? No Brasil, essa porcen-
tagem ¢ ainda mais elevada, como veremos
em outros dados. A pergunta aplica-se
ainda mais gravemente a sociedade brasi-
leira: qual é a tolerancia de uma sociedade
democratica que invalida socialmente uma
grande parte de sua populacio?

Emprego, trabalho e familia
no Brasil

Segundo os conceitos trabalhados por
Castel e a categorizacio de qualificacdo e
competéncia, pode-se concluir que a grande
maioria da populagio brasileira vive o indi-
vidualismo negativo, resultado de geragoes
sem acesso a escolarizagao e de exploracao
social. Segundo dados da PNAD/2004,
entre os que declaram trabalhar, apenas
35%, em média, tém carteira assinada e 25%
sao “autonomos”. Essa categoria abarca
distintas situacoes. Por um lado, inclui os
trabalhadores que escolhem a autonomia,

caso, por exemplo, de um consultor
autébnomo, que pode assegurar seus direitos
e seu futuro por meios privados. Por outro,
a maioria dos autbnomos ¢ composta de
individuos em situa¢do precaria:
empregados domésticos (faxineiras, jardi-
neiros, babas), trabalhadores da construcao
civil, agricultores que trabalham sazonal-
mente em planta¢des de médios ou grandes
proprietarios, entre outros.

O nivel de ocupacio a partir dos 10
anos ¢ de 56,5%, sendo 68,2% dessa
populaciao masculina e 45,6%, feminina
(PNAD/2006). Por faixa etria, existem
10,1% de trabalhadores entre 10 e 14 anos;
77,9% entre 30 e 39 anos e 29,9% a partir
dos 60 anos. Em todas as faixas etarias,
existem mais homens que mulheres. O
trabalho doméstico e a educacido das
criancas nio fazem parte do calculo de
trabalho. As atividades economicas foram
reagrupadas em cinco segmentos: 40,5%
trabalham na categoria de servicos; 21% na
agricultura; 17,3% no comércio e reparagao
(consertos de maquinas e automoveis);
14,7% na industria e 7% na construcio civil.
Essa distribuicdo varia segundo as regides
do Pais. No Sudeste e Centro-Oeste, entre
45% e 47% da populagdo encontra-se na
area de servicos; no Sul e Sudeste existe entre
17,7 % e 18,5% da populagao na induistria;
no Nordeste, ha 36% da populacao na area
agricola. No comércio e na reparacao, assim
como na construgao civil, nio ha grande
variacao entre as regioes.

A regido Nordeste apresenta a maior
proporciao de trabalho sem carteiras
assinadas e a Sul, a maior proporc¢ao de
trabalhadores com carteira assinada. Na
divisio de género, 2/3 das mulheres
trabalham em quatro grupos de atividade:
servicos domésticos, educacio, saide e
servicos sociais, enquanto 70% dos homens
trabalham na agricultura, comércio e
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reparacao, indudstria e constru¢ao. Na cate-
goria de trabalhadores sem remuneracio,
na produgio de consumo proprio e na
construcao para a utilizagao propria, existem
7,8% de homens e 15,6% de mulheres.

E por causa desses quadros de preca-
riedade e de inseguranca social que a
educacio é também compreendida como
um elemento de emancipacio da situagdo
de pobreza e instabilidade social. Existe
uma percepcao aguda de que a obtencio
de um melhor emprego (e mesmo a
carteira assinada), melhor remuneracio,
trabalhos menos exigentes fisicamente e de
maior reconhecimento social depende de
um nivel de escolaridade mais elevado.

Nas entrevistas feitas entre 1995 ¢ 1999,
na cidade de Campinas, pelo Nucleo de
Estudos de Politicas Publicas (NEPP/
Unicamp), os beneficiarios do Programa de
Renda Familiar Minima (PGRFM),
implementado por esse municipio, reve-
laram questdes ligadas a precariedade, a
educacio e ao trabalho. A baixa escolatizacio
e a realizacdo de trabalhos fisicos criam um
viés de género. Segundo os entrevistados,
os homens, que sio reconhecidos como
detentores de “forca fisica”, tém diversas
possibilidades de ocupagdes, enquanto as
mulheres com o mesmo nivel de escolari-
dade s6 tém acesso as ocupagdes reco-
nhecidas como inferiores. Isso explicita uma
necessidade ainda mais intensa de
escolarizaciao das mulheres. No entanto, se
o nivel educacional é percebido como uma
capacitacdo que pode viabilizar trabalhos
mais reconhecidos, os beneficiarios também
testemunharam que as relacoes de trabalho
estdo imersas em um universo de relacoes
pessoais, enviesadas, ainda, pela questao de
idade e da “cor da pele” (FonsEca, 2001,
p. 201). Ao mesmo tempo em que a edu-
cacdo ¢ associada a ascensdo social, é
também delimitada por faixa etaria e

A perspectiva brasileira sobre a pobreza: um estudo de caso do Programa Bolsa Familia

escolaridade: ¢ importante estudar, mas ¢
igualmente importante trabalhar. Portanto,
diversas familias permitem o estudo exclu-
sivo até os 14 anos, mas, a partir de entao,
passa a existir uma conjugacao de trabalho
diurno e estudo noturno.

A pobreza é compreendida, em
diversos casos, como resultado do
desemprego ou da auséncia de emprego
estavel e de exigéncias exageradas para
poder alcancar certos cargos ou empregos.
Nos dltimos anos, mesmo fungdes como
limpar salas, ser lixeiro, preparar cafezinho
em institui¢des publicas e privadas exigem
segundo grau completo. Segundo os
entrevistados, o desemprego ou a auséncia
de carteira assinada provocam prejuizos a
figura publica daqueles que vivem nessas
condigoes, ja que a carteira assinada funciona
como um “passaporte” em diversas esferas
sociais, gerando credibilidade para futuros
empregadores e um atestado de “boa
pessoa” (Fonskca, 2001, p. 207).

Se o trabalho é um apoio de inscricao
privilegiada na estrutura social como afirma
Castel e, obviamente, fonte de renda
familiar, grande parte da populacio
brasileira vive uma situagdo ambigua: ela
trabalha (a partir da infancia), mas o faz em
situagoes tdo precatias que essa inscri¢ao é
também insuficiente. Faz-se referéncia aqui
aos empregos informais, sem carteira
assinada e contratos precarios. Nesse quadro,
sdo as relacdes de solidariedade, de
vizinhanca e de familias ampliadas que
asseguram sua sobrevivéncia.

Ainda de acordo com os entrevistados
na pesquisa realizada em Campinas, a
educacdo ¢ vista como uma porta de
entrada 2o mundo do trabalho, mas nao
uma garantia. Dai a necessidade de
comegar a trabalhar a partir dos 14 anos e
aumentar a possibilidade de sobrevivéncia.
Se o trabalho ¢é a chave do combate a
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pobreza, o aumento de programas com a
distribuicio de beneficios sociais é resul-
tado direto do desemprego e da preca-
riedade do trabalho.

Esse panorama mostra como a expe-
riéncia social de integra¢ao social brasileira
pelo trabalho ¢é vivida, sobretudo, pelo
individualismo negativo. Essa situacio gera
precariedade individual e familiar e explicita
a necessidade de a¢Ges que tratem da
situacdo real ou potencial da precariedade
e da pobreza.

Apresentagio do Programa
Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF)
nasceu das experiéncias anteriores dos
programas de distribuicio de renda e
como um primeiro passo ao projeto de
“renda de cidadania”, de autoria de
Eduardo Suplicy, votado em 2004. A tese
de doutorado de Ana Maria Medeiros
Fonseca, defendida na Universidade de
Campinas, em 2001, teve grande influéncia
na configuracio do Programa. A partir
de seu trabalho sobre o conceito de familia
na visao de politicas publicas e sobre o
modo pelo qual as familias representam-se
e apresentam a si mesmas, o Programa foi
constituido sobre um modelo familiar mais
adequado a realidade brasileira, como sera
explicado mais adiante.

E importante ressaltar que as
escolhas relativas a um programa publico
e o seu modo de funcionamento
refletem o modus operandi de um Estado.
Como Simmel demonstra, a forma de
calcular “quem assistimos”, a escolha do
publico-alvo, os critérios de abordagem
(a pobreza), as condicionalidades da
assisténcia e as eventuais penalidades de
um programa refletem uma concepgio
de sociedade, de investimento social e

em ultima instancia, uma filosofia de
Estado.

O Programa Bolsa Familia tem uma
vertente emergencial (transferéncia direta
de renda aos beneficiarios e acompanha-
mento béasico de saude) e uma vertente
de longo prazo (educacio infanto-juvenil).
No entanto, se nio for fortalecido por
outras acoes, tera ainda um resultado
limitado, uma vez que a questdo da
pobreza no Brasil passa pelo desemprego
massivo, por problemas de reconheci-
mento social, por dificuldades de criar
e manter um ensino gratuito de qualidade,
por caréncias de infra-estrutura que
interferem no saneamento bdsico e na
saude, etc.

O funcionamento do Programa
Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia é uma
iniciativa entre diversas outras que constitui
o Programa Fome Zero como um todo.
Dentro do Fome Zero, pode-se citar: o
Pronaf, o Alimentacio Escolar, as Acoes
de Trabalho e Renda e o Luz para Todos,
entre outros. O Programa Bolsa Familia é
o maior programa de transferéncia de
renda ja realizado na histéria do Pafs,
também reconhecido como a maior
experiéncia com tais caracteristicas em
curso atualmente no mundo®.

Pela transferéncia de renda direta as
familias de beneficiarios, o governo tem por
objetivo combater a pobreza e a extrema
pobreza. Hoje, o PBF estd presente em
5.560 municipios e no Distrito Federal e
alcancou mais de 11 milhées de familias em
2006 (aproximadamente 44 milhoes de
pessoas). Os recursos do Programa sio
distribuidos de acordo com as taxas de
pobreza e extrema pobreza: 8% ao Norte,
50% ao Nordeste, 27% ao Sudeste, 11%
a0 Sul e 4% ao Centro-Oeste.
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De acordo com o MDS®, o Bolsa
Familia visa articular as acOes sociais e a
transferéncia de renda, com destaque a trés
pontos: 1) unificacdo dos programas
anteriores ¢ adogao de critérios publicos
de elegibilidade do programa. O Bolsa
Familia unificou quatro programas de
transferéncia de renda que existiam no inicio
de 2002 e que nio eram articulados entre
si: o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacio, o
Vale Gas e o Cartdo Alimentacdo. Essa
unificacdo buscou gerar a simplificacio de
procedimentos e reducdo dos custos de
gestao do programa; 2) acompanhamento
do cumprimento das condicionalidades
nas areas de educacdo e sadde pelos
beneficiarios, ou seja, da freqiiéncia escolar
e dos cuidados basicos com a saude
(calendario de vacinacao para criangas entre
0 e 6 anos e a agenda pré e pos-natal para
as gestantes e maes em amamentagao);
3) o objetivo de formular parcerias com
as trés esferas do governo, nao apenas para
implementar o Programa, mas também
para priorizar os beneficiarios em outros
programas. Busca-se, assim, unificar as
acoes para o alivio imediato da pobreza e
proporcionar medidas de médio e longo
prazo para uma inclusio social efetiva.

O Programa Bolsa Familia, em certas
localidades, representa até 43% da receita
disponivel no municipio. Em municipios
extremamente pobres, o impacto do
Programa é mais forte e provoca dinami-
zagao da economia local, como demonstra
uma avaliacio realizada na regiao Nordeste®.
A estratégia de expansio do Programa ¢
de priorizar as regides e municipios mais
pobres (em geral nas zonas rurais) e, em
um segundo momento, chegar aos centros
metropolitanos e as grandes cidades.

A selecao das familias beneficiarias
é feita a partir do Cadastro Unico’, obser-
vando os critérios de elegibilidade. Podem

A perspectiva brasileira sobre a pobreza: um estudo de caso do Programa Bolsa Familia

inscrever-se familias que tém renda per capita
de até R§ 120. Aquelas com renda familiar
per capita de até R$ 60 sdo elegiveis
indiferentemente de sua composi¢ao. As
familias de renda mensal entre R$ 60 e
R$ 120 sdo elegiveis ao Programa apenas
se, na composi¢ao familiar, existirem
criancas ¢ adolescentes de até 15 anos,
mulheres gravidas ou maes aleitando. Os
beneficios sao divididos em basicos e
variaveis, de acordo com a composi¢ao
familiar. Cada familia recebe entre R$ 15,00
e R$ 95,00 por més, conforme a sua
situacdo socioeconémica ¢ o numero de
criancas e adolescentes menores de 15 anos.
A tabela a seguir permite visualizagdo das
seis situagoes possiveis no Programa.

Além dos critérios de elegibilidade,
existem condicionalidades que devem ser
respeitadas. Pelo artigo 6° da Constitui¢ao
Brasileira, os direitos sociais devem ser
assegurados para o conjunto da populacio,
tendo por objetivo criar as condigdes
fundamentais minimas para que os sujeitos
sociais possam reivindicar acesso as
condicbes necessarias para o desenvol-
vimento das capacidades essenciais aos
individuos.

Entre as condicionalidades previstas
no PBE estdo a questao da educacio e da
saude. Em relagdo a primeira, existe um
controle de matriculas e de freqiiéncia
escolar (85% de freqiiéncia é o minimo
exigido). De acordo com os Ministérios
da Educacio e do Ministério do Desen-
volvimento Social, apds o inicio do
Programa, houve um aumento da
freqiiéncia escolar dos beneficiarios de
todas as idades®. E preciso lembrar que
antes nao havia sempre a informacio da
freqiiéncia escolar (exceto para os benefi-
ciarios do Bolsa Escola) e que, paulati-
namente, as escolas comecaram a informa-
la com maior regularidade ao MEC.
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Critério de elegibilidade | Ocorrénciade Quantidade e Valores do
L criancas/ adolescentes tipo de bebeficios beneficio
Situagio . Renda 0-15 anos, gestantes (em reais)
das familias| mensal | e nutrizes
per capita

Situagdo de| DeR$60a | 1 membro (1) Varidvel 15,00
pobreza | R$120 2 membros (2) Variavel 30,00

3 ou + membros (3) Variavel 45,00
Situagdode | At¢ R$ 60 | Sem ocorréncia Basico 50,00
extrema 1 membro Bisico + (1) 65,00
pobreza —

2 membros Basico + (2) 80,00

3 ou + membros Basico + (3) Vatiavel | 95,00

Em relacio a saude, a situagao era um
pouco mais delicada. No primeiro semestre
de 2005, com base em uma amostra de
334 mil familias — de um universo total de
5,5 milhGes de familias —, apenas 6% tinham
dados registrados pelo Sistema de Vigi-
lancia Alimentar ¢ Nutricional (Sisvan)’.
Essa situacio chamou a atenc¢do do
governo sobre a necessidade de reforgar
o controle da questao alimentar. Diferente
de outros programas, o nao cumprimen-
to dessa condicionalidade nao foi conside-
rado como um fato passivel de punicio
as familias, mas como um fator de
vulnerabilidade dela. Nesse sentido,
verifica-se uma mudanga de perspectiva no
que tange as condicionalidades, traduzida,
por exemplo, no discurso de que a escola
e a satde ndo siao apenas um dever dos
beneficiarios, mas um direito, assim como
na relacdo de responsabilizacao das falhas
do Programa. Diversos programas
publicos anteriores atribuiram essa respon-
sabilidade as familias que nao cumpriam
as condicionalidades.

Na sua execucdo, o Programa parte
de certas premissas basicas: 1) a necessidade
imperativa da associagdo das politicas de
combate a pobreza as politicas de
promocao da cidadania; 2) a urgéncia de
estabelecer uma dinamica de agbes que

integre o governo federal e os demais
membros da federacdo; 3) a necessidade
de focalizar a familia como a unidade de
acao do Estado; 4) a criacdo de critérios
bastante divulgados para garantir a
universalizacdo da cobertura; 5) a impor-
tancia da participacdo da sociedade no
acompanhamento e controle social do
Programa pela criacdo de instancias
paritarias e intersetoriais; 6) a melhoria dos
instrumentos de gestao'’ e controle dos
critérios de elegibilidade.

Defini¢Ges e mensuragdes da
pobreza: entre a insuficiéncia de
renda e a falta de escolaridade

A pobreza é reconhecida, de modo
simplificado, como uma condiciao de
insuficiéncia de renda. E definida, ao
mesmo tempo, pela renda per capita e pela
situagdo de desigualdade na distribuicao de
renda. A reducido da pobreza é trabalhada
como sendo intimamente ligada ao cresci-
mento econdomico e a diminui¢do das
desigualdades. No Brasil, as experiéncias
de reducdo da pobreza sio tradicional-
mente relacionadas aos perfodos de
expansio econémica. No entanto,
crescimento econdomico nao implica
redistribuicao de renda, o que é claramente
constatado no Pafs: apesar de ser um dos
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paises mais ricos em termos de PIB, ¢
também detentor de uma das mais desi-
guais distribui¢des de renda do mundo''.

Ademais, existe forte conexiao, no
Brasil, entre o nivel de educacido e a
pobreza. Os dados da PNAD de 1997 ja
confirmavam claramente a relacdo entre o
nfvel de escolaridade do chefe da familia e
a probabilidade de que a familia seja pobre.
Segunda essa pesquisa, 42% das familias
brasileiras eram comandadas por uma
pessoa que tinha no maximo trés anos de
estudos. Entre as familias cujo chefe nunca
havia estudado (23% das familias), 58%
estavam abaixo da linha da pobreza. Nas
familias em que o chefe tinha estudado entre
1 e 3 anos (19% das familias), 45% estavam
abaixo da linha de pobreza. Por outro lado,
as familias nas quais o chefe tinha 12 anos
ou mais de estudos, a pobreza estava
presente apenas em 1,9% das familias.

Outro dado importante é a incidéncia
da pobreza em diferentes faixas etarias.
Havia incidéncia de maior pobreza entre
os jovens: quase 50% das criancas de 0 a 6
anos e quase 46% das criangas de 7 a 14
anos estavam abaixo da linha da pobreza.
Abaixo da linha de indigéncia, os indices
eram de 5% e 22%, respectivamente. Isso
demonstra que a pobreza atinge, sobretudo,
a populagio infanto-juvenil, um argumento
utilizado para justificar a escolha do PBF
para as familias com criancas de até 15
anos. Os dados mais atuais do PNAD,
apresentados adiante, mostram um pouco
da evolugdo da situacdo de pobreza e da
precariedade face a educagdo na ultima
década.

A abordagem da renda: pobreza e
extrema pobreza

Pela medicido utilizada internacio-
nalmente, sugerida pela ONU e especifi-
cada pelo Banco Mundial, os que vivem
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com renda de até US$ 1 por dia (aproxi-
madamente R$ 2,20/R$ 66 por més)
situam-se sob a linha da extrema pobreza
e até US$ 2 por dia (R$132/més), sob a
linha da pobreza. O Bolsa Familia nio
respeita esse parimetro, COmo mostra a
tabela. Uma outra medida defendida
considera os que se encontram na linha da
pobreza aqueles que recebem até /2 salario
minimo (R$ 175) e, na linha da indigéncia,
aqueles que ganham até "4 do salario
minimo (R$ 87,50). O Programa Bolsa
Familia usa também uma medida inferior.

De todo modo, existem elementos
que tornam mais complexos os calculos:
1) a renda nao monetaria para o calculo
das pessoas e das familias. F o caso, por
exemplo, do cidadio que tem uma
pequena horta, cria galinhas, recebe ajuda
de um vizinho, vive gratuitamente na casa
de outros. A POF (Pesquisa Nacional de
Orcamento Familiar), do IBGE, indica a
quantidade de gastos e renda ndo mone-
tarios, medida nio levada em conta pelo
PBF'%; 2) diante das discussoes intermi-
naveis sobre as linhas de pobrezas e
diferentes modos de medicdo, alguns
pesquisadores e politicos acreditam que a
melhor forma de mensurar nio ¢ pela
renda, mas pelo consumo (situagao na qual
a POF seria imprescindivel); 3) a moneta-
rizacdo da economia cria uma pressao
imensa sobre as camadas mais pobres
(sobretudo nas zonas rurais). Por exemplo,
hd mais ou menos 20 anos, boa parte da
populacao rural utilizava fogao de lenha
e encontrava “combustivel” em qualquer
lugar. Atualmente, é preciso comprar um
botijao de gas que custa, em média,
R$ 30. Para os habitantes das zonas
urbanas, isso ja faz parte dos calculos, mas,
para os moradores da zona rural, esse
preco impacta significativamente seu
or¢amento.

Revista do Servico Publico Brasilia 58 (1): 05-35 Jan/Mar 2007



Sarah Mailleux Sant'’Ana

O Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Sécio Economicos
(Dieese)'? apresenta, mensalmente, o
chamado “salario minimo necessario”"* (ou
seja, aquele de acordo com o preceito
constitucional), pelo qual se estima que, para
viver com dignidade, um trabalhador
deveria receber, no minimo, em janeiro
de 2007, R§ 1.565,61. Esse valotr, em
termos estatisticos, situaria uma familia na
classe média.

O Estado brasileiro investiu, em 2000,
0,5% do PIB, ou seja, R§ 8,5 bilhdes no
Programa Bolsa Familia", uma pequena
porcentagem das despesas sociais totais, que
representaram 9,8% do PIB'®. A maior parte
dessas despesas sociais refere-se ao déficit
do sistema de aposentadoria do setor
publico. A definicdo do orcamento a ser
dedicado ao Programa (e as iniciativas de
combate a pobreza) é uma questao-chave,
pois demonstra qual a prioridade dada a
essas questoes. Por outro lado, é o préprio
sistema econémico que gera ¢ mantém a
situagdo de pobreza no Pafs. O papel do
Programa Bolsa Familia, sozinho, é de aliviar,
emergencialmente, os quadros de pobreza,
combater a pobreza e a fome, garantir a
seguranca alimentar e contribuir para a
promocao do acesso a rede de servigos
publicos, estimulando a emancipacio
sustentada das familias. Nesse sentido, ele
tem provado ser muito eficiente, segundo
as diversas avaliacdes divulgadas'’. Apesar
disso, uma verdadeira prioriza¢do econo-
mica e politica do combate a pobreza e a
precariedade em suas mais diversas formas,
por meio de uma reforma estrutural,
mostra-se, mais do que necessaria, urgente.

Familia e educagio

A partir dos anos 1990, os programas
de renda minima elegeram as famfilias
pobres com criangas e adolescentes como

a categoria-alvo do combate a pobreza
atual e futura. Tratava-se de um investi-
mento em recursos humanos na tentativa
de integrar de forma mais duravel a
populagcdo jovem e pobre nas redes
publicas de educag¢io. O complemento de
renda ofertado pelos programas visava
aliviar os constrangimentos materiais e
permitir a essa juventude sair da extrema
pobreza pela educagiao. Os programas
tinham como objetivo, assim, a redu¢ao

‘Sao S
apenas aqueles a
quem assistimos? Se
alinba dapobreza é
deUSS$ 2 ao dia,

aqueles que ganbam
USS$ 3 ao dia podem

realmente ser
considerados ndo-
pobres? Qual o poder
realde compradas

pessoas emregioes
diversas?’

das desigualdades de oportunidades pela
ampliacdo dos anos de escolaridade e,
conseqiientemente, o aumento da proba-
bilidade de futuramente gerar sua propria
renda.

A pobreza familiar exerce grande
influéncia sobre a inser¢do precoce no
mercado de trabalho, pois o custo de
manter uma crian¢a na escola é muito alto
para os pobres (seja porque estar na escola
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implica custos materiais, seja porque nao
ha producao de renda no curto prazo).
Assim, as criangas entram cedo no mercado
do trabalho, abandonam as escolas,
tornam-se adultos com baixa escolarizaciao
e alguma experiéncia de trabalho, refor-
¢ando os mecanismos de reproducio da
pobreza, em um ciclo no qual “a pobreza
de hoje cria a pobreza do amanha”
(Fonskca, 2001, p. 219).

Esse argumento é a matriz dos
programas de renda minima familiar no
Brasil. O pagamento de uma renda
minima ¢ vinculado ao compromisso das
familias de manter as criancas na escola.
Desse modo, as familias pobres podem
dispensar a ajuda economica das criangas
e adolescentes, a0 mesmo tempo em que
aumentam e fortalecem a escolarizacio de
seus descendentes.

O modelo familiar do Bolsa
Familia

Houve grande mudanc¢a no conceito
de familia no Brasil. Os lacos familiares
ultrapassam hoje os lacos de sangue e
abarcam também a chamada familia
ampliada.

Por algum tempo, o Estado trabalhou
com um conceito estrito de familia, que se
traduzia em uma situacdo em que pais ou
responsaveis legais habitavam, sob o
mesmo teto, com criancas de até 14 anos,
que poderiam ser filhos consangiiineos ou
pelas quais os adultos tornaram-se juridi-
camente responsaveis. Diversos programas
demonstraram, porém, que a idéia de familia
era formada por um leque de relagdes de
sangue e afinidade, assim como de relagdes
familiares nao biologicas e nao juridicas.

A familia é hoje também reconhecida
como uma rede de relagdes de reciproci-
dade que opera segundo uma logica de
direitos e obrigacoes, de solidariedade e

A perspectiva brasileira sobre a pobreza: um estudo de caso do Programa Bolsa Familia

lealdade. Ndo se atribui as relacdes
sangiifneas ou juridicas mais importancia
do as relacoes de afinidade e solidariedade,
mesmo nao havendo regularizacio juridica
da situacdo. Isso significa que é necessario
trabalhar com desenhos diferentes de
familias. A Lei n° 10.836/2004, que cria o
Programa Bolsa Familia, tem como
conceito de familia:

Art. 2°

§ 1° Para fins do disposto nesta Lei,
considera-se:

1 - familia, a unidade nucleat, eventualmente
ampliada por outros individuos que com ela
possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que
forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo
teto e que se mantém pela contribui¢io de seus

membros;

As mulheres foram escolhidas para
serem as responsaveis legais e “recebe-
doras” do beneficio. Essa decisao inscreve-
se numa busca de igualdade entre homens
e mulheres, visando reduzir a dependéncia
econdmica das mulheres, assim como
aumentar a possibilidade de que as criangas
recebam o beneficio e tenham uma certa
estabilidade.

Existe, porém, uma consideragio nao
menos importante que deve ser feita em
relacdo a atribuicao do beneficio as mulheres.
Por um lado, essa iniciativa busca assegurar
a prote¢do das criancas e a distribuicao
diferenciada de poder no lar, o que é muito
significativo. Por outro, essas atribuicbes
externas de significacio e interpretacdo da
masculinidade e feminilidade reforcam os
papéis classicos de género, nos quais o lar e
as criangas sao de responsabilidade das maes,
o0 que nio é uma agao necessariamente sabia
do Estado. Ao mesmo tempo, na pesquisa
de campo realizada, uma nova tensio
(velada, as vezes) entre os casais pode ser
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observada, gerada pelos problemas de auto-
estima dos homens diante do desemprego
e do sentimento de impoténcia para o
sustento economico de sua familia. Sao
questoes delicadas porque sio decisoes que
buscam a protecio das criangas, mas geram
outras formas de sofrimento em razdo da
questio simbolica e material dos papéis de
seus responsaveis. Para o momento, néo ha
uma solu¢do para o assunto.

A adequagdo do Programa as
populagdes indigenas e quilombolas

Os quilombos ou comunidades
quilombolas sio comunidades tradicionais,
com culturas, normas de producio e regras
de conduta especificas. Formam territorios
independentes onde a propriedade ¢
coletiva e a produc¢do, comunitaria.
Existem, atualmente, entre 2 mil e 4 mil
comunidades, somando 2 milhdes de
pessoas. Apesar de terem direito as terras,
muitas comunidades sofrem com os
indmeros conflitos agrarios e a inacessibi-
lidade a agua potavel.

A populacio indigena é constituida de
125 etnias distribuidas em 580 terras
indigenas. Ela representa 734.127 indios,
dos quais 38% estdo abaixo da linha da
pobreza. Cerca de 32% sdo individuos
entre 0 a 14 anos. Assim como os
quilombos, os grupos indigenas tém uma
organiza¢do social, familiar e produtiva
distinta e regras de conduta proprias. Para
ambos 0s grupos, mostrou-se necessario
adaptar as diretrizes gerais do Programa a
essas especificidades, seja pela adoc¢ao de
uma definicio diferente de linha da
pobreza, formulada por meio de outros
indicadores (e ndo somente a renda), seja
por um entendimento diferenciado do
conceito de familia. Entre os quilombolas
e os indigenas, diferentes unidades fami-
liares vivem sob o mesmo teto, e a

compreensio de familia é variavel. E
necessario, assim, que cada unidade familiar
autodeterminada inscreva-se em cadastros
diferentes, mesmo compartilhando o
mesmo domicilio.

Em principio, o titular do cartdo
continua sendo a mulher, mas o responsavel
legal pode ser determinado de acordo com
a logica da organizacdo familiar de cada
comunidade. Os beneficios podem ser
retirados a cada dois meses para raciona-
lizar a locomogio até os bancos. E preciso,
ainda, que seja disponibilizado transporte
publico pelas prefeituras e instituicGes que
trabalham com as comunidades.

Nas terras indigenas, existem 150.285
estudantes matriculados em 2.232 escolas
indigenas e 7.500 professores, dos quais
88% sao indigenas, caso em que as
condicionalidades de educa¢iao podem ser
respeitadas. Entre os quilombolas e indi-
genas que nio tém escolas ou unidades de
saude, porém, a falta dessas estruturas e o
conseqiiente niao cumprimento das
condicionalidades nao implica a privacao
dos beneficios.

O desafio educacional

A associacdo entre a distribuicdo de
uma renda minima e a educacdo das
criangas e adolescentes visa romper com a
légica da assisténcia paternalista. As criangas
que nao vao as escolas pela necessidade de
ajudar suas familias trabalhando tornam-
se adultos ndo qualificados para o
mercado de trabalho e reproduzem o ciclo
vicioso da pobreza pela “transmissdo
hereditaria da pobreza”. A idéia é de aliviar
imediatamente os constrangimentos finan-
ceiros e alimentares e, no médio prazo,
possibilitar a geragao autbnoma de renda
pela insercio no mercado de trabalho.

Nos dltimos 12 anos, houve grande
investimento governamental para a
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educacdo fundamental. Em conseqiiéncia
disso, desde 2002, de acordo com a PNAD,
foi registrada uma melhoria do nivel de
escolarizacio de criancas de 5 a 17 anos.
Considerando os grupos de idade corres-
pondentes ao ensino pré-escolar, funda-
mental e médio, verificou-se, de 1999 a
2004, uma queda no nimero de criangas e
adolescentes que nio freqiientavam a escola:
de 29% a 18,2% no grupo de 5 a 6 anos;
de 4,3% a 2,8% no grupo de 7 a 14 anos;
e de 21,5% a 17, 8% no grupo de 15a 17
anos. Nesse periodo, a insercao de crian-
¢as e adolescentes na popula¢io estudantil
aumentou em todas as regioes. Isso con-
tribuiu para a reducdo do analfabetismo e
para o aumento do nfvel de instrucao da
populagao.

A taxa de analfabetismo de pessoas com
10 anos ou mais caiu de 12,3%, em 1999, a
10,4%, em 2004 e baixou no grupo de 10 a
14 anos de 5,5% a 3,4%. No Nordeste, a
taxa era de 12,8% e caiu para 8%, no mesmo
periodo. Ainda assim, essa regido continua
com os piores indices de educagio, coinci-
dindo com os piores indices de pobreza.
Na populagao de 25 anos ou mais, a média
de estudo aumentou de 6,4 anos para aque-
les que trabalham e de 7,1 anos para aque-
les que ndo trabalham. Para a populacio de
mais de 10 anos, o nivel de instrucio é mai-
or no grupo de mulheres que no grupo de
homens. No entanto, no nivel mais elevado
de instru¢ao, hd mais homens que mulheres.
Isso ¢ ainda devido ao efeito da época na
qual a educagio das mulheres era menos
valorizada.

Como dito anteriormente, o Programa
Bolsa Familia tem como uma de suas
condicionalidades a educacio de criancas de
6a 15 anos, com a previsao de controle de
matricula e freqiiéncia escolar. Um aumento
na freqii¢ncia escolar foi registrado em
beneficiarios de todos os grupos de idades.

A perspectiva brasileira sobre a pobreza: um estudo de caso do Programa Bolsa Familia

Existem diversas criticas feitas a
questdo da escolaridade no Programa,
sobretudo, em comparac¢iao ao Bolsa
Escola. Esta polémica nio sera tratada aqui,
todavia, mais adiante, serao abordados
alguns desafios do Programa, entre eles, a
educacao. Um aspecto essencial diz
respeito a qualidade da educacio ofertada
em todo o territorio nacional.

Entre a populacio adulta, encontram-
se'® casos de pessoas que estudaram de 3
a 4 anos, mas que sio, efetivamente,
analfabetos funcionais, ou seja, que
conseguem ler, mas nio compreendem
o que léem e s6 sabem fazer as opera-
¢bes matematicas basicas. Existem
melhorias visiveis na educacio funda-
mental, mas apenas a presenga na escola
nio significa necessariamente uma
educa¢do adequada. O caminho do
combate e emancipa¢ao da pobreza que
passa pela educagido exige uma 6tima
qualidade de ensino para que, no longo
prazo, tenha o efeito esperado.

Desafio do gerenciamento
administrativo do Programa Bolsa
Familia

Uma das criticas ao Programa Bolsa
Familia, nem sempre abordadas, refere-se
a0 seu gerenciamento, sobretudo em nivel
estadual e municipal. O sistema de gestdo
de um programa normalmente passa pelo
planejamento, cadastramento (e sele¢do, pois
nunca ha recursos suficientes a demanda),
distribuicio de bens ou servicos, controle
(acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo) e toda a estrutura logistica e
profissional que o programa requer. Para
uma iniciativa dessa envergadura, assim
como para um pafs da dimensao do Brasil,
com as diferencas regionais que existem, a
gestdao ¢ um desafio imenso.
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No planejamento de programas
publicos anteriores, em geral, os proprios
estados arcavam com a capacitacdo para
o gerenciamento do programa, € o custo
de financiamento ficava entre 10% a 25%
do or¢amento total do programa'’.

O custo de gerenciamento nao é
publicamente discutido no Programa
Bolsa Familia, apesar de ser um custo
embutido significativo. Nem sempre
leva-se em consideragdo que, em certas
prefeituras nas quais funciona o Programa
Bolsa Familia, ha apenas uma dezena de
servidores que acumulam diversas fungoes.
Em alguns municipios, poucas pessoas sao
responsaveis por milhares de cadastros™;
em outros, as organizacoes sio mal
equipadas. O Programa Bolsa Familia
ainda ndo conseguiu oferecer toda a ajuda
técnica necessaria a essas demandas, o que
ndo ¢ um desafio trivial.

Em termos praticos e logisticos, é¢ mais
facil gerir programas com 25 mil familias
em prefeituras bem equipadas e com um
pessoal bem qualificado, do que gerir
um programa com 44 milhdes de pessoas
em areas distintas, com realidades diferentes
e com possibilidades logisticas distintas.
Nas criticas publicas e comparagoes com
outros programas de menor escala ja
implementados, essa constatagio nido é
necessariamente considerada, o que acaba
enviesando, mesmo nio intencionalmente,
essas analises'.

Nos ultimos quatro anos, 44 milhdes
de pessoas passaram a receber o beneficio
e integrar efetivamente o sistema publico
de saude e de educagio (com a excecdo
dos quilombolas). Passaram, também, a
transitar mais pelas prefeituras e secretarias
que gerem o Programa Bolsa Familia, bem
como bancos ou lotéricas, o que impoe
imensa pressao sobre estruturas e servigos.
Trata-se de uma demanda sem precedentes

para diversos organismos estaduais e
municipais, 0 que exige uma resposta de
qualidade que esses organismos nem sempre
estdo equipados a fornecer. F um desafio
consideravel para o Programa Bolsa Familia,
mas que continua sendo subavaliado.

Entre os meses de julho e agosto de
2000, foi realizada uma pequena pesquisa
de campo em quatro estados: Goias, Bahia,
Alagoas e Pernambuco. A amostra pode
nao ser considerada representativa em
quantidade. No entanto, as 50 entrevistas
realizadas com beneficiarios, assim como
as conversas informais com nao benefi-
ciarios, membros dos governos (federal,
estadual, municipal), comerciantes,
proprietarios de terras, minorias étnicas,
comunidades de pescadores, entre outros,
resultaram em algumas impressoes e pistas
que indicam qualitativamente algumas
abordagens que poderiam ser adotadas,
bem como questionamentos que podem
e devem ser feitos. A seguir, serdo
discutidas brevemente algumas dimensoes
levantadas nessa pesquisa: a questao do
registro civil, a da educag¢ao, o Programa
de Erradicacio do Trabalho Infantil
(PETI), a saude e o trabalho.

O problema do registro civil

Um tema que aparecia recorren-
temente nas conversas com os beneficiatios
era a questao das pessoas que precisam do
Bolsa Familia, mas nio tém acesso a ele
pela falta dos documentos necessarios,
basicamente a certidio de nascimento ou
a carteira de identidade dos adultos ou das
criangas. As justificativas da auséncia desses
documentos eram as mais diversas: “os pais
nao registraram porque sempre moraram
no interior e ndo precisavam”, “os pais
nao eram registrados e nao registraram
os filhos”, “perderam os documentos
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(em mudancas de estado, enchentes,
roubos, em outras tragédias pessoais)”,
“nao sabem aonde ir para tirar”, “ndo tém
dinheiro sobrando para pagar transporte
ou os documentos” ou siao casos de
mulheres que fugiram com os filhos de ex-
maridos violentos e esqueceram de pegar
os documentos, etc. Muitas dessas pessoas
ja tentaram inscrever-se no Programa
Bolsa Familia mesmo sem os documentos,
mas, obviamente, so participaram de parte
do processo de selecio.

Nas falas de beneficiarios e bene-
ficiarios potenciais, havia sempre um misto
de ignorancia de como proceder, a quem
recorrer para pedir ajuda, como norma-
lizar a situag¢do e, a0 mesmo tempo, um
sentimento de injustica que se traduzia em
colocagdes como: “Como um papel pode
ser mais importante que a fome da genter”,
“O fato de eu nao ter um papel dizendo
isso, nao significa que o que digo nao seja
, “Fulana é minha vizinha ha 25

>

verdade
anos, eu vi todos os seus filhos nascerem,
eu poderia testemunhar que os filhos sio
dela mesmo e que ela é ela mesma” ou
“Eu entendo que ¢ para a seguranca deles
[do governo|, mas deve existir algum
modo para que eles ndo sejam ‘passados
para tras’ e, ainda assim, que aqueles que
nao tém os documentos recebam a ajuda
de que tanto precisam”.

Esses discursos, assim como o estado
de extrema vulnerabilidade social das
pessoas que ndo tém documentos (para
receber beneficios e diversos outros
direitos e deveres) demanda articulacao dos
cartérios de registro civil com os programas
sociais, sobretudo por ocasido dos grandes
cadastramentos ou reavaliacdes de
cadastros.

Para os que estdo no limite ou abaixo
da linha da pobreza, mesmo um pequeno
deslocamento pode representar um custo

A perspectiva brasileira sobre a pobreza: um estudo de caso do Programa Bolsa Familia

imenso 2 familia. Muitas delas se sentem,
realmente, “esquecidas” e “invisiveis” para
o resto da sociedade. Temem que, além
do custo financeiro (que muitos testemu-
nharam ni3o estarem seguros se terdo
retorno), servidores publicos duvidem
deles, tratem-nos mal, briguem ou humi-
lhem-nos de um modo ou de outro. Em
varios depoimentos, ¢ comum a frase: “ha
alguns anos tentei resolver isso, mas fui
tao mal recebido que prometi nunca mais
voltar”. Nota-se que nio se trata de uma
questao de “orgulho ferido” (termo
utilizado pelos proprios beneficiarios
entrevistados), mas de estabelecer um
nfvel minimo de dignidade no tratamento.
As condi¢bes de vida material ja sdo
bastante precarias e muitos dos constran-
gimentos materiais e fisicos nio podem
ser evitados. Assim, 0s constrangimentos
simbdélicos e morais que podem ser
evitados o s20, uma escolha racional em
termos da protecao da auto-estima, ainda
que, em termos praticos, cause outras
dificuldades.

Educagio

De modo geral, os beneficiarios
entrevistados expressaram um grande
contentamento com a escola e relataram
uma melhoria na relacio com diretores,
professores e com o ambiente escolar ¢
no aprendizado das criangas. Muitas
familias disseram que pararam de sofrer
porque,
Programa Bolsa Familia, podem comprar

constrangimentos com o
o material escolar. Em alguns casos, houve
questionamentos sobre atitudes de alguns
professores e diretores, assim como
algumas questoes da merenda escolar:
“ouvi no radio que a verba aumentou para
a merenda, mas na quinta-feira ela acaba
na escola. Temos de reclamar porque tem
algo de errado acontecendo entio”. As
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mies participam das reunides de pais e
mestres e demonstram acompanhar os
acontecimentos escolares.

No entanto, uma dificuldade que
surgiu com a implementacdo do PBF ¢ o
fato de que, hoje, ha, no minimo, 22
milhGes de criangas que antes nao estavam
necessariamente dentro das salas de aula™.
Sobretudo antes do Bolsa Escola, as escolas
tinham um mecanismo “nao oficial” de
retirar das escolas os alunos que repetiam
de ano e perdiam a motiva¢ao de continuar
os estudos, alunos “bagunceiros” que de
tanto serem expulsos de sala deixavam de
freqlientar as aulas e estudantes com difi-
culdades de aprendizado. Além disso, a
partir de certa idade, se a crianga ndo estava
aprendendo ou nio apresentava bom
desempenho, a escolha de abandono
escolar passava a ser Obvia para seus pais
e, as vezes, para a propria crianga.

O aumento do nimero de criancas
inscritas e que efetivamente freqiientam a
escola gera novas demandas logfsticas (de
material escolar, merenda, salas de aula),
como também demandas pedagdgicas que
muitas das escolas ndo estio preparadas para
enfrentar. Por exemplo, a presenca de alunos
que repetem o ano escolar cria situagdes em
que, em uma mesma sala de aula, haja
criangas, por exemplo, de 7 a 12 anos, de 9
a 14 anos. Para os professores, isso cons-
titui um desafio novo: como gerir criangas
e adolescentes, na mesma sala, de diferentes
idades, vivéncias e sentimentos? Como fazer
com que essa convivéncia seja construtiva
para todos e que nenhuma parte sinta-se mal
no processo de aprendizado? Como
atender melhor os repetentes? Como nao
preterir uns em relagdo a outros? Sio
desafios pedagogicos, logisticos, orcamen-
tarios, de convivéncia entre alunos e mesmo
de sensibilidade dos professores, que nao
encontraram ainda solucOes praticas em

diversas escolas e que sdo vividos diaria-
mente por todo o corpo escolar.

Por outro lado, as mies estdo mais
presentes® e exigentes: querem um trata-
mento adequado e de respeito aos filhos
por parte de professores, merendas
corretas para todos, material escolar
melhort, entre outros.

Programa de Erradicagio do
Trabalho Infantil (PETT)

Em dezembro de 2005, o Programa
Bolsa Familia foi unificado ao Programa de
Erradicacao do Trabalho Infantil. O PETI
foi criado para eliminar as chamadas piores
formas de trabalho infantil no Pais, aquelas
consideradas perigosas, penosas, insalubres
ou degradantes, entre as quais podem ser
citadas as atividades em carvoarias, olatias,
no corte de cana-de-agucar, nas plantagdes
de fumo e nos lixGes.

O PETI concede uma bolsa as familias
desses meninos e meninas em substituicao
a renda que as criancgas traziam para casa.
Em contrapartida, as familias tém que
matricular seus filhos na escola e fazé-los
freqiientar a jornada ampliada. Incluem-se
familias com criancas e adolescentes na
faixa etaria dos 7 aos 15 anos. Para receber
a bolsa do programa, as familias assumem
compromissos com o governo federal,
garantindo uma freqiiéncia escolar minima,
o afastamento definitivo das criancas e
adolescentes menores de 16 anos do
trabalho, a participacdo das familias nas
atividades socio-educativas e de amplia-
¢ao e geracdo de renda, assim como a
participagdo nas acoes de controle
exercidas pelos municipios. Com a unifi-
cacdo com o Bolsa Familia, a freqiiéncia
escolar exigida passou a ser de 85% (era
75% antes da unificacao). A bolsa mantém
o valor mais elevado — seja o do Bolsa
Familia, seja o do PETI, que oferecia uma
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bolsa mais elevada para a zona rural do
que para a zona urbana.

Existe um desafio de ordem logistica
e or¢amentaria, como relata a coordena-
dora do PETI de Formosa, no Estado de
Goias. Nesse municipio, a jornada ampliada
¢ constituida de uma série de atividades
como o acompanhamento escolar para
realizacao dos deveres de casa, aulas de
capoeira, volei, futebol, artes, artesanato,
computa¢dao e musica, entre outras possi-
bilidades. Durante a jornada ampliada, ¢
oferecido um lanche e, nas férias escolares,
atendimento odontologico, disponibilizado
por uma unidade mével™.

Quando da visita em Formosa de
Goias, o PETI atendia 831 criancas, das
quais a metade estava integrada ao
Programa Bolsa Familia. Nesse municipio,
existiam, em julho de 2006, 5,5 mil familias
beneficiarias do Bolsa Familia e mais 12
mil cadastros em analise. Se todas as familias
beneficiarias do Bolsa Familia partici-
passem da jornada ampliada, isso represen-
taria entre 5 mil e 15 mil (supondo que as
familias tém em média de um a trés filhos)
criancas ¢ adolescentes a mais a serem
atendidos.

Se nesse calculo fossem incorporadas
mais 4 mil familias entre os 12 mil cadastros
em analise (pela renda das familias
desprovidas da regido, esse numero
provavelmente seria maior), serdo de 4 mil
a 12 mil jovens a mais a serem atendidos na
jornada ampliada. O PETI em Formosa
apresenta, porém, uma estrutura ¢ or¢a-
mento para atender menos de mil criangas,
quando precisaria organizar-se para receber
entre 9 mil e 27 mil criancas e adolescentes.
Isso significa necessidade de ampliagdo da
infra-estrutura, de contratacio de monitores
e profissionais para o acompanhamento
dos jovens na jornada ampliada, de mais
material e, obviamente, mais orcamento.
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Saade

Com o acompanhamento da satde das
criancas beneficiarias do Bolsa Familia, mais
de 11 milhGes de familias passaram a
recorrer efetivamente aos postos e
unidades de saude. A regularidade na
prestaciao de atencdo a saide no ambito
do PBF representa, por outro lado,
aumento consideravel da carga de trabalho
de postos de saude, implicando, em certos
casos, contratacao de de pessoal e melhor
organizag¢ao das dinamicas de atendimento
e triagem. As familias que passam a ter mais
acesso a0 servico, por sua vez, sdo
informadas de seus direitos e passam a
exigi-los. Um caso evidente é o da farmacia
popular, que tem sido cada vez mais
requisitada pelos usuarios das unidades de
saude. Na regido em que a pesquisa
ocorreu, os beneficiarios mostraram-se, de
modo geral, satisfeitos com a agdo dos
agentes de saude, que os visitam em casa e
agendam-lhes consultas. Afirmaram,
porém, que, no posto de saide, muitas
vezes, o atendimento ainda era complicado.

As mies tornaram-se mais presentes na
escola de seus filhos e 0 mesmo foi relatado
por servidores do sistema publico de satde.
Elas sao mais exigentes com relagdo a
qualidade do tratamento e ao fornecimento
de medicamentos, assim como do atendi-
mento nas unidades de saude.

Trabalho

A dimensio trabalho continua sendo
uma das questoes-chave do combate a
pobreza e da integra¢do social, como
Castel explica, e um dos desafios-chave
para o Programa Fome Zero. A maior
parte dos beneficiarios entrevistados sabia
que nesse Programa havia a possibilidade
de capacitar os adultos para a inser¢ao no
mercado de trabalho, mas nenhum dos 50
entrevistados tinha sido convidado para
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algum tipo de capacitagdao ou inser¢do no
mercado de trabalho como iniciativa do
governo até entdo. O interesse de rein-
tegrar-se de modo mais estavel ao
mercado de trabalho foi repetidamente
mencionado, pois os entrevistados
compreendem que é um caminho para a
emancipac¢ao da pobreza e da dependéncia
do governo, muito mal vistas por outros
cidadidos®. As familias preocupam-se igual-
mente com a insercio de seus filhos no
mercado. A forma como essa insercio sera
realizada ndo estava clara para os bene-
ficiarios e provavelmente deve ser mais
difundido. Nesse meio tempo, a maioria faz
“bicos” e muitos pensam em outras formas
de investimentos e trabalhos que possam
gerar-lhes renda: comprar um tanque para
lavar roupa para fora, vender chicletes e
bombons em shows, fazer doces para
vender na rua, trabalhar em olarias no verao,
vender picolé na praia no verao, etc.

Na zona rural, os programas
ligados a agricultura pouco a pouco criam
mudan¢as. O Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), em sua versio Pronaf B, muito
difundido no Nordeste e que tem como
objetivo combater a pobreza rural, é alvo

de diversas criticas®

, mas tem efetivamente
gerado algumas mudangas. A soma de
programas como o Bolsa Familia e o
Pronaf permite que algumas familias
deixem de trabalhar para proprietarios e
trabalhem em suas proprias terras. Se
menos pessoas estdo disponiveis para
trabalhar para grandes e médios proprie-
tarios, a oferta diminui. Se a oferta diminui,
o preco da diaria do trabalhador rural
pode ser aumentado, uma forma indireta
de geracao e redistribuicdao de renda.

Na regido ribeirinha do rio Sao
Francisco, no Estado da Bahia, por exemplo,
foi observado, nos ultimos anos, um

aumento do trabalho de agricultura familiar
e da diaria de varios cultivos. A diaria no
corte de cana-de-acucar continua sendo a
mais baixa — R$ 7,00 —, mas em outras plan-
tacoes ha variacio de R$ 9 a R§ 15. Isso
ainda nio chega ao valor de um salario
minimo para um trabalhador rural que
trabalha cinco dias por semana, mas significa
um aumento consideravel da diaria. Em
conversa com proprietarios, revelou-se que
o sindicato dos trabalhadores rurais sugerira

“Como Simmel
demonstra, aforma
de calcular ‘quem
assistimos, aescolba
do piiblico-alvo, os
critérios de abordagem
(apobreza), as condi-
cionalidades e eventuais
penalidades deum
programarefletemuma
concepgao de sociedadle,
de investimento sociale,
umafilosofia de
Estado.”

que os trabalhadores exigissem no minimo
R$ 13 como diaria. Os proprietarios afir-
mavam, por sua vez, que a associa¢ao de
proprietarios tinha estipulado um teto
maximo de R$ 12. A luta salarial continua
forte na regido, mas, nos ultimos anos, os
trabalhadores rurais tém conseguido
acumular algumas conquistas.

Durante o verao (férias escolares), as
familias, incluindo as criangas a partir de
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7 anos, vao em conjunto trabalhar nas
plantacGes, sobretudo no corte de cana.
Como nesse perfodo ndo ha aulas e, assim,
nao ha controle de freqtiéncia, as criangas
nao deixam de ir a escola para trabalhar e
fazem-no para aumentar a renda familiar
€ mesmo gerar uma pequena poupanca.
Trata-se de uma brecha no controle da
erradicacio do trabalho infantil, que talvez
venha a ser corrigido com a unificagao do
PBF com o PETI e por outras formas de
controle. Na légica da sobrevivéncia
familiar, no entanto, trata-se de uma
decisdo racional.

Preconceitos sociais e morais

Existe, no discurso moral, o “bom
pobre” e o “mau pobre”?, assim como
uma heranc¢a moralizadora das ajudas — se
a pessoa vai aceitd-la, deve sujeitar-se a uma
espécie de “catequese de comporta-
mentos”, o controle social e os julgamentos
morais que a acompanham. Nenhuma
transferéncia de dinheiro é gratuita no
sentido moral e social.

Varios discursos ressaltam o efeito
indesejavel da concessao de beneficios. Um
deles é que os beneficios seriam tantos que
os beneficiarios passam a niao querer
trabalhar mais. Essa visdo reflete, mais do
que um preconceito, falta de informacao
sobre a situa¢do na qual boa parte da
populacao brasileira vive. De fato, o PBF
gera um alivio imediato na vida familiar, mas
nao ¢ suficiente para que as familias vivam
unicamente dele. Ademais, o trabalho nio
¢ compreendido apenas como um modo
de ganhar renda, mas também como meio
de insercdo social que lhes permite serem
reconhecidas e respeitadas como cidadas
uteis a0 conjunto da sociedade. A maioria
das pessoas desempregadas oficialmente ou
que nio tém empregos estaveis fazem
trabalhos informais e temporarios para
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aumentar a renda familiar, bem como
trabalhos nao remunerados que fortalecem
os lacos de solidariedade.

Outro preconceito moral parece estar
presente nas criticas relacionadas ao destino
dos beneficios. Existe uma “economia das
relagoes sociais”, conceito estudado pela
antropologia e sociologia sob titulos dife-
rentes, podendo-se citar Marcel Mauss ¢
Pierre Bourdieu entre os classicos e Laé e
Murard, que tratam disso em L argent des
panvres™, mostrando que a economia nio
¢ compreendida somente pela renda, mas
também pela a¢do (e sentido) social que a
renda e os proprios lagos sociais criam.

No trabalho de campo, foi observado
que a maioria das familias entrevistadas
gasta os recursos recebidos na sobre-
vivéncia direta e urgente, mas outras fazem
investimentos. E o caso de duas benefi-
cidrias: uma comprou um tanque para lavar
roupa para fora, que o aluga para vizinhas
e o empresta para amigas. Outra parcelou
a compra de um DVD com parte do Bolsa
Familia para criar um cinema comunitario
em sua casa, cobrando R$0,50. Nas festas
de criancas, os filmes sio oferecidos
gratuitamente. O que elas estdo fazendo ¢é
capitalizar a renda, investir para que possam
gerar mais renda, bem como fortalecer
seus lacos sociais ¢ solidatios.

Nesse sentido, gastar parte do dinheiro
do Bolsa Famfilia para fazer um penteado
no cabeleireiro para participar de um
casamento pode ser considerado um
investimento de trocas simbolicas: o gasto
para se arrumar em um quadro de preca-
riedade é uma deferéncia a essa festa, aos
noivos e aos convidados e, em um
momento de maior precariedade ou
necessidade, as pessoas assim “honradas”
poderio retribuir de modo solidario. As
mulheres que cuidam das criangas dos
outros gratuitamente asseguram que,
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quando precisarem, seus filhos também
serdo cuidados.

Jean-Francois Laé¢ e Numa Murard,
em L’argent des paunvres, de 1985, ja
explicitavam que a riqueza é indissocia-
velmente economica e social. “A economia
em si mesma ¢ material e politica. Sobre-
viver é assegurar as necessidades biolbgicas
e encontrar um lugar (social) na c#”(...). A
escala da renda nao ¢ o suficiente: pode-se
ser tico (financeiramente)™ e fraco (social-
mente), pobre (financeiramente) e forte
(socialmente); a renda subentende e
esconde valores contraditorios, de acordo
com a origem do dinheiro e sua utilizagao:
valor do trabalho, da ajuda social, do
trabalho informal; moral do bom pobre
ou do bandido; vida social aberta a «# ou
limitada a sua familia. Sobreviver ¢ ser capaz
de manter-se socialmente. Nesse sentido,
as trocas sdo indispensaveis: mais que a
movimentacao de dinheiro e de bens, a
convivéncia ¢ obrigatéria. B preciso rela-
cionar-se, criar aliados, ou seja, abrir-se,
deixar-se ser visto para que os objetos
necessarios (moveis, tanques, bicicletas)
circulem, assim como os objetos dos quais
deseja-se se desfazer. Os orcamentos
permanecem como um dos elementos (de
analise da renda). Mas as trocas demons-
tram que a ¢, longe de ser um espago
amorfo, anarquico, é organizada material
e socialmente” (1985, p. 87-88).

Essa experiéncia diaria de economias
financeiras e simbodlicas é muitas vezes
banalizada por assistentes sociais, pela midia
(que tende a denunciar essas trocas como
mau uso dos beneficios) e por parte da
populagao, mas ¢é vital para a sobrevivéncia
em quadros de precariedade. Para a
maioria da populacdo assistida, a ajuda
¢ inconstante em um vai-e-vem’' de
governos, ONGs e Igrejas. A experiéncia
de trabalhos precarios é também parte

desse vai-e-vem. Por outro lado, o que
pode ser mais ou menos assegurada ¢ essa
solidariedade informal, mantida pela
retroalimentacao dos lacos de solidariedade
por intermédio de “investimentos”, que
nem sempre parecem racionais, mas que
se justificam naquela realidade, conforme
se depreende de diversos estudos feitos a
respeito da importancia das trocas
simbdlicas e solidarias.

Outro preconceito muito explorado
pela midia e outros criticos do Programa
no momento em que era realizada a pesquisa
de campo referia-se a idéia de que o PBF
seria um instrumento politico de mani-
pulagio eleitoral, uma forma de clientelismo
classica. No entanto, é importante explicitar
duas consideragbes basicas para uma avali-
acio objetiva da a¢do do governo: 1) na
esfera publica estatal de direitos, inscreve-se
a obrigacdo de preservar o direito a subsis-
téncia dos habitantes de uma nagdo. Em
setembro de 20006, foi aprovada no
Congresso a Lei Organica da Seguranca Ali-
mentar (Losan) que consolida a concepgio
de uma renda minima como direito do
cidaddo. Hssa lei rompe com a associacao
desse direito as iniciativas de um partido ou
de um governo e insere-o na agenda social
brasileira como obrigac¢ao legal do Estado.
A nilo garantia desse direito representa uma
séria violacao aos direitos fundamentais das
pessoas e lesio do direito a vida™; 2) a meta
criada inicialmente pelo MDS para a
aplicacdo do PBF foi respeitada em todos
os anos do governo, nio sofrendo
alteracoes ¢ mantendo-se indiferente as
mudancas de conjeturas politicas.

Na amostra aqui apresentada, que nao
¢ quantitativamente, mas ¢ qualitativamente
representativa dos discursos dos benefi-
ciarios do Programa Bolsa Familia, a
grande maioria das pessoas demonstrou
satisfacio ndo diretamente com o
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Programa, mas com outras iniciativas
como o Pronaf, o acesso a eletricidade, o
aumento de remédios nas farmacias
populares, o acesso a saude e melhorias na
escola. A relacdo com a vizinhanca, de
acordo com os entrevistados, também
melhorou com o fortalecimento de lagos
de solidariedade e de novas amizades.

A transferéncia de renda desempenha
visivelmente um papel importante na
garantia de uma autonomia minima, na
capacidade de planejar o futuro (dimi-
nuindo o fator de imprevisibilidade total
de renda), na dinamizacao da economia
local, no consumo e na qualidade
alimentar, entre outros. No entanto, na fala
dos beneficiarios, a transferéncia de renda
nio é espontaneamente citada quando
questionados sobre as mudancas de quali-
dade de vida e sobre o governo. Esse
resultado merece ser explorado em uma
amostra efetivamente representativa, mas
parece sinalizar um comportamento
politico bem diferente do que aquele
tradicionalmente imaginado.

Outro preconceito moral que faz parte
dos discursos sociais e privados e que pode
ser abordado aqui é a questio da
“responsabilizacio dos pobres”. A
tendéncia de responsabilizar os pobres pela
situagdo precaria em que vivem geram a
culpa que eles sentem de nio conseguirem
emancipar-se (individualismo negativo e
nio positivo). Esse preconceito suscita
ainda uma discussao sobre o papel do
Estado no exercicio de compensagoes efe-
tivas por resultados perversos impostos a
pessoas que nao sao necessariamente
responsaveis, mas que pagam o custo do
sistema e de mudancas nocivas (MURARD,
2003). Ou seja, questiona o modo como
o Estado cria politicas compensatérias para
um sistema econdémico que gera ou
mantém, para parte da populagdo, uma
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situacdo de precariedade e como ela é
responsabilizada pela dependéncia dessas
mesmas politicas.

Conclusao

Existem diferentes abordagens da
pobreza, diversas formas de medi-la e
distintos modos de combaté-la. A maneira
de definir e lidar com a pobreza revela
conflitos de varias ordens: estatisticos, de
classe, de partidos politicos, entre agéncias
de pesquisa, para citar alguns, e impoe
escolhas politicas e econémicas desafia-
doras. Levanta, também, questoes contro-
versas: sa0 pobres apenas aqueles a quem
assistimos? Se a linha da pobreza ¢ de
US$ 2 ao dia, aqueles que ganham US$ 3
ao dia podem realmente ser considerados
nao-pobres? Qual o poder real de compra
das pessoas em regides diversas?

Por tras de uma abordagem limitada
de pobreza (a renda, por exemplo) existe
a dimensao desigualdade, que passa pelas
questdes da educacio, do trabalho, das
estruturas politicas e sociais e sua repro-
dugdo, étnicas, de género e de reconheci-
mento social, gerada, entre outros, por uma
economia que privilegia elites minoritarias
e uma situac¢do agricola com injusticas
atrozes. Nao se pode esquecer que o Brasil
¢ considerado um dos paises mais ricos
do mundo®, de modo que nio existem
motivos materiais para tamanha desigual-
dade social. Diante de uma situac¢io
econdmica e politica tdo excludente, a
pergunta de Castel pode ser reapresentada:
“Qual a tolerancia de uma sociedade
democratica que invalida uma grande parte
de sua populagiaor”.

Como visto, o Bolsa Familia ¢ apenas
um dos programas dentro da iniciativa do
Fome Zero e une outros programas
complementares aos de transferéncia de
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renda, como o de alfabetizac¢do e educacio
de jovens, a cargo do Ministério da
Educacio; o Pronaf, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, o Luz para
Todos, do Ministério das Minas e Energia
e o PETI, do Ministério de Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome (MDS).

O MDS trabalha atualmente com 22
programas espalhados em 13 ministérios,
o que demanda um enorme esforco de
articulacdo politica e logistica. Frente aos
desafios da emancipac¢dao da pobreza,
abordar prioritariamente a renda e a
educacdo parece ainda bastante limitado
(e 0 ¢, em diversos sentidos). Um
programa dessa envergadura precisaria
efetivamente consolidar uma articulagao
politica e social mais profunda em vista
das multiplas face da precariedade, da
inseguranca e da desafiliacao social. Esse é o
caminho iniciado, mas ainda nio plena-
mente realizado pelo MDS.

Educacio e trabalho apresentam-se
hoje como fortes prioridades da insercao
social dos cidaddaos e combate a pobreza
no Brasil. Outros desafios nao traba-
lhados neste texto, mas que sio impor-
tantes ¢ que devem ser pensados e
discutidos foram colocados por André
Gorz, em 1998: o sistema capitalista traz
em si um problema estrutural de desem-
prego. Nao é uma falha do sistema
capitalista, mas parte constituinte dele, e
paises desenvolvidos e com menos
desigualdades sociais que o Brasil ja
precisam fazer frente a esses problemas™.

No Brasil, face a precariedade da insercao
na educagio e no trabalho, essas questoes
ainda ndo se apresentam, mas nao
deixardo de aparecer no futuro. Ainda
assim, diante da situacio de extrema
pobreza, mesmo nao sendo a solucio
unica, perfeita e finalizada, é notavel o que
o Programa Bolsa Familia tem sido capaz
de atingir no alivio imediato da preca-
riedade de renda e mesmo na dinami-
zacao de economias.

Diversas criticas podem e devem ser
feitas a inumeros aspectos do Programa
Bolsa Familia. Participa¢ao e controle social
sd0, também, mais do que necessarios na
gestao do Programa, embora, de certo
modo, ja facam parte dele por intermédio
da criacdo de conselhos. O PBF tem se
mostrado eficaz naquilo que se propoe, o
que ndo exclui, porém, a necessidade de
reformas estruturais para garantir a
integracio e coesao social mais igualitaria e
digna no longo prazo. Além da critica,
entretanto, parece igualmente pertinente
rever a abordagem a pobreza e a gestdo do
programa ou Mmesmo ctiar outros progra-
mas e levar adiante a reforma estrutural
almejada por tantos. Isso faz parte nao sé
do exercicio democratico de participacao
cidadd, mas também de um pacto social
pelo combate a pobreza e as desigualdades
sociais em uma sociedade que visa a
democracia efetiva.

(Artigo recebido em novembro de 2006. Versio

final em matco de 2007)
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Notas

! Simmel no explicita quem ctiou essa definicio.

> Uma bela excegido é o programa chileno “Chile Solidatio”, que funciona mais como um

sistema em que diversos aspectos relativos a precariedade e pobreza sdo tratados simultaneamente.
O programa mostra-se ainda limitado em diversos sentidos, mas traz essa inovacao.

> Pata conhecer mais sobte o sistema de prote¢do francés, indica-se o livro de Castel, assim

como La protection sociale, de Numa Murard. Sobre o sistema de protecio social brasileiro, na biblio-
grafia deste artigo encontram-se algumas referéncias importantes do IPEA.

* Segundo o relatério interno de avaliagio “Programa Bolsa Familia: dois anos”, do MDS.

> Relatdrio interno de avaliacio “Programa Bolsa Familia: dois anos”.

¢ Um estudo importante foi o de Rosa Maria Marques: “A importincia do Bolsa Familia nos

municipios brasileiros”, no Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate, publicado
pelo MDS.

7 Cadastro que unificou os quatro programas antetiotes e que tegistra aqueles que nao estavam

inscritos.

8 Idem nota 6.

A Politica Nacional de Alimentac¢io ¢ Nutticio propde pata o Sisvan o monitoramento da
situacio alimentar e nutricional, de modo a agilizar os seus procedimentos e a estender sua cobertura
em todo o Pafs. A consolidag¢ido do sistema ¢ feita, especialmente, com o apoio de Centros Colabo-
radores em Alimentacio e Nutricio e as Areas Técnicas Estaduais em Alimentacio e Nutticio
existentes na quase totalidade dos estados e em centenas de municipios brasileiros <http://

sisvan.datasus.gov.bt/apresentacao.asp>.

" O Programa conta hoje com um Conselho de Gestio do Programa Bolsa Familia, consti-
tuf{do por um grupo de deliberacdo composto de titulares do Ministério do Desenvolvimento
Social, do Ministério da Educagao, do Ministério da Saude, do Ministério do Planejamento, Orga-
mento e Gestao, do Ministério da Fazenda, da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Caixa
Econdémica Federal e representantes de outros organismos publicos, da sociedade civil e de institui-
¢Oes privadas.

" Em 2005, o Brasil estava em 4 © lugar no ranking dos paises de pior distribuicio de renda do
mundo. Os outros paises eram: Serra Leoa, Republica Centro Africana e Suazilandia. No Relatério
do Desenvolvimento Humano 2006, publicado pelo PNUD, o Brasil ocupa o 10° lugar no ranking
de pior distribuicdo de renda do mundo, de uma lista com 126 paises, a frente de Colombia, Bolivia,
Haiti e cinco paises da Aftica Subsaatiana.

!? Existe um debate muito interessante e ainda nio solucionado de célculo de renda e despesas,
que talvez podera indicar um caminho mais eficiente para futuras andlises da pobreza. Parte desse
debate ¢ tratado justamente pelos pesquisadores da POFE.

!* Vide site, atualizado frequentemente: <http://www.dieese.org.br/>.

'O salario minimo necessario é produto de uma ponderagio de despesas familiares em uma
familia de dois adultos e duas criancas. A Constitui¢ao Brasileira determina, em seu art. 7°, IV, que o
salario minimo ¢ “fixado por lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais
basicas e as de sua familia, com moradia, alimentacdo, educacio, saude, lazer, vestudrio, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo
vedada sua vinculagao para qualquer fim”.
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!5 Ver artigos de Lautier, B. sobre o assunto (citado também nesta bibliografia).

' A titulo de comparagio, na Argentina (que viveu uma grave ctise econémica em 2002), o
programa social “Plan Familias” representa 0,12% do PIB nacional.

" Por diversos institutos ¢ pesquisadores autdnomos: IPEA, organismos da ONU e pesqui-
sadores académicos (vide bibliografia).

' Ver os relatotios sobre a educagio no Brasil fornecida pela Unesco nos ultimos dez anos.

'? Trata-se de uma média genérica dos or¢amentos de diversos programas de politicas publicas
que se pode observar em seus relatérios de gestao.

0 Isso foi notado em Formosa de Goias, onde no maximo, uma quinzena de atendentes era
responsavel pelo cadastramento digital de mais de 12 mil familias, sem contar as 5 mil familias ja
beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

! Tal fato foi apontado por especialistas e antigos gestores do Programa Bolsa Escola em
algumas regies ou de programas de renda em estados que ja tinham desenvolvido algumas iniciativas
(como Brasilia e Campinas, por exemplo).

2 Esse dado j4 foi constatado em avaliagdes do Bolsa Escola, mas aqui também refere-se a
relatos dos proéprios servidores das escolas.

23 Jdem nota 19.

4 "Todas essas atividades foram relatadas pela coordenadora do PETI de Formosa, no Estado
de Goias. E provavel que em outros estados algumas dessas atividades variem.

> E um visao colocada pelos beneficidrios em diversas entrevistas. E também uma idéia muito
apresentada na midia.

¢ Uma das ctiticas ¢ que h4 familias que tetminam se endividando porque nao hi um programa
de gerenciamento da renda difundido com a concessao do empréstimo. Tais criticas vem de ONGs
locais (no Nordeste) e mesmo de pessoas vinculadas a Comissido Pastoral da Terra, entre outros.

7 Sdo termos muito utilizados por tedticos franceses a tespeito da pobreza, cujas fontes sio
diversas. Neste artigo, apresenta-se a terminologia utilizada por Numa Murard.

8O ttulo completo é Largent des pauvres - La vie quotidienne e cité de transit. (O dinheiro dos
pobres —a vida cotidiana nas cités de transito).

29 Refere-se a uma zona urbana onde vivem as camadas mais populares na Franca. Guardam
semelhanga, no Brasil, aos municipios e comunidades pobres e bairros populares. Em certos casos,
as cités podem equivaler as favelas brasileiras mais antigas, que tém casas de alvenaria ¢ um pouco
mais de infra-estrutura.

3" Todos os parénteses nesta citagio e seus contetidos foram criados pela tradutora para facilitar
a compreensio do texto.

* O vai-e-vem consiste na inconstancia de ajudas e iniciativas na luta contra a pobreza. As
institui¢des atuam por um tempo e depois desaparecem da mesma forma “madgica” — termo utilizado
por um beneficiario do PBF — como apareceram.

2 As cortes internacionais de direitos humanos ja agem contra violagdes de direitos civis e
politicos, mas podem agir igualmente em processos juridicos contra Estados que nio asseguram os
direitos sociais e econémicos minimos de suas popula¢oes.

3O Brasil foi considerado a 14° maior economia do mundo, segundo lista divulgada pelo
Banco Mundial em 2004 ¢ 10° lugar na lista do FMI de 2006, ambos de acordo com o PIB nacional.

** Como a Franca, Bélgica ¢ Alemanha, entre outros.
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Resumo — Resumen — Abstract

A perspectiva brasileira sobre a pobreza: um estudo de caso do Programa Bolsa Fa-

milia

Sarah Maillenx Sant’Ana

Tendo como pano de fundo a dificuldade de definir a pobreza, este artigo visa retomar parte da
discussdo sobre o tema, utilizando como estudo de caso o Programa Bolsa Familia. Inicia-se com a
defini¢do institucional de pobreza dada pelo socidlogo alemio Georg Simmel passando-se, na
seqliéncia, a uma abordagem mais substancial da pobreza e da relagdo entre trabalho e precariedade,
desenvolvida por Robert Castel. Apresenta uma breve descri¢io do funcionamento do Programa
Bolsa Familia e alguns aspectos relacionados aos conceitos e modos de tratamento da questiao da
renda e da educacio, bem como da familia e dos modelos familiates, baseando-se também nos
resultados parciais de uma pesquisa de campo realizada nos estados da Bahia, Pernambuco, Alagoas
e Goias. O texto trata ainda de alguns desafios administrativos na gestio do Programa e os precon-
ceitos morais e sociais recorrentemente veiculados em relacio a ele. Por fim, na conclusio, busca
retomar a analise do Programa Bolsa Familia, seus limites e desafios, defendendo a necessidade de
participa¢ao de todos em um pacto social contra a pobreza e a desigualdade no Brasil.

Palavra-chave: pobreza; desigualdade; trabalho; Programa Bolsa Familia

La perspectiva brasilefia de la pobreza: un estudio de caso del Programa Bolsa Familia
Sarah Mailleux: Sant’Ana

Poniendo en contexto la dificultad en definir la pobreza, este articulo busca retomar parte de la
discusion acerca de ese tema, teniendo como estudio de caso el Programa Bolsa Familia. Se comienza
con la definicién institucional de pobreza del sociélogo aleman Georg Simmel, pasindonse, a
continuacion, a un abordaje mas substancial de la pobreza y de su relacioén entre trabajo y precariedad
desarrollado por Robert Castel. Presenta una breve descripcion del funcionamiento del Programa
Bolsa Familia y algunos aspectos asociados a los conceptos y modos de tratamiento de la cuestion de
la renta y de la educacién, asi como de la familia y de los modelos familiares, basandose también en
los resultados parciales de una investigacion realizada en los estados de Bahia, Pernambuco, Alagoas
y Goias. Este texto destaca posteriormente algunos de los retos administrativos en la gestion del
Programa y los prejuicios morales y sociales recurrentemente vehiculados con respecto a ello. Por
ultimo, se concluye retomando el analisis del Programa Bolsa Familia, sus limites y desafios,
defendiendo la necessitad de participacién de todos en un pacto social contra la pobreza y la desigualdad
en Brasil.

Palabra clave: pobreza; desigualdad; trabajo; Programa Bolsa Familia

The Brazilian perspective on poverty: a case study of the Bolsa Familia Program
Sarah Mailleus: Sant’Ana

By putting the difficulty in defining poverty into context, this article aims to recount the debate
over this issue, presenting the Bolsa Familia Program (the conditional cash transfer program currently
being implemented in Brazil) as case study. It begins by exploring the institutional definition of
poverty given by the German sociologist Georg Simmel, as well the substantial approach to poverty
and its intertwined relation between employment and precarity, developed by Robert Castel. The
article then presents a brief overview of the Bolsa Familia Program functioning and some of the
aspects related to concepts and modes of treatment of the issues related to income, education,
family and family models. This part is based on the partial results of the field research conducted in
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the states of Bahia, Pernambuco, Alagoas and Goias. The paper also highlights some of the
administrative challenges of the program management, as well as the moral and social prejudices
repeatedly linked to the program. It concludes by reexamining the analysis of Bolsa Familia Program,
its limits and challenges and stressing the need of a social pact against poverty and inequality in
Brazil.

Key words: poverty; inequality; employment; Bolsa Familia Program

Sarah Mailleux Sant’Ana

Bacharel em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia, bacharel em sociologia e antropologia e mestranda em
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Introdugiao

Diversas mudangas aconteceram no papel do Estado no final do século XX.
O modelo centralizador e protetor entra em crise e isso leva nao a uma reforma
no primeiro momento, mas a um recuo do Estado em seu papel de comando e
controle. A retirada foi rapida e intensa, deixando ao mercado um amplo espago
de atuagao. Contudo, a prevaléncia da légica do Estado minimo revelou que o
mercado nao consegue ser equanime em suas alocagoes e suas imperfeicoes
provocaram reagoes por parte de diferentes segmentos da sociedade. Essa reacao
serviu de pano de fundo para um debate sobre reforma do Estado. Ficava claro
que ele precisaria ser forte, sim, mas nao tao grande, nem soberano como antes,
tampouco tao minimo como queriam os neoliberais. A medida certa poderia se
encaixar na denominagao Estado social-liberal (BrREsSER PEREIRA, 2001).

Essa reforma do Estado ainda esta em processo, e 0 modelo do “Estado em

rede”, concebido para um contexto globalizado e informatizado, parece ser o
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que mais tem despertado interesse.
Idealmente, parece ser um Hstado mais
leve, menos centralizado, mais flexivel, com
mais espagos para a sociedade civil na sua
forma de atuacio.

A busca da descentralizacio e da
malior participagdo nas politicas publicas
indica uma possibilidade de re-legitimagao
desse Estado que padece de mazelas
inerentes as praticas enraizadas na demo-
cracia representativa. Os eleitores ndo se
reconhecem nos seus eleitos, pelo contrario,
perdem a confianga na democracia
representativa como vetor de mudanga.
Nesse sentido, o Estado em rede exetrce
um apelo interessante, pois permite juntar
os aspectos inerentes ao nivel global aos
anseios locais. O centro nio ¢ tao definido
como antes, € as Pessoas se sentem mais
perto das decisoes politicas. Essa cidadania
mais ativa pode ser um vetor de legiti-
macao do Estado em todas as esferas.

No Brasil, o processo de descen-
tralizacdo politica e a participa¢do da
popula¢ao ja vém acontecendo ha algum
tempo, ganhando mais espago na década
de 1990. Na area ambiental, a Constituicao
Federal de 1988 deu um grande impulso
para esse desfecho, mas ainda caminha em
passos mais lentos. Contudo, parece ser um
caminho inexoravel e o numero de
municipios com 6rgaos ligados ao meio
ambiente cresce a cada dia.

Deve-se notar que o processo ideal de
descentralizacido esta atrelado a outros
aspectos, como capacidade institucional e
administrativa local, controle social,
mecanismos de flexibilizacdo, mas,
sobretudo, é de suma importancia que o
processo ocorra de forma compartilhada
com outras instancias e esferas do governo.

Esse parece ter sido um problema
na descentralizacao da politica ambiental
no Brasil. H4 uma certa auséncia de

A reforma do Estado, a emergéncia da descentralizagdo e as politicas ambientais

responsabilidades nessa transferéncia. Isso
pode ser muito prejudicial, pois um
circulo nada virtuoso pode se formar
com a esfera federal, que passa a imagem
de descontrole, bem como com a regional
ealocal, que passam a idéia de inoperancia
e incompeténcia.

Assim, duas questoes serdo discutidas
neste artigo:

* em que medida a descentraliza¢ido
nao vem sendo interpretada de maneira
estreita, ou seja, mais como uma transfe-
réncia total de responsabilidade (sem
recursos) do governo central (no sentido
vertical), do que propriamente um
compartilhamento com os estados e
municipios de sua competéncia legislativa
e administrativa?

* em que medida o principio da
subsidiariedade esta sendo realmente
aplicado como deveria (como aquele em
que a regulacio publica deve se dar no nivel
menos centralizado possivel) e ndo como
uma omissdo do governo federal diante
de acoes que as esferas estaduais e
municipais nio tém capacidade/govet-
nanga para efetuar?

A hipétese para esse trabalho é que a
descentralizacio ambiental estd sendo
forcada de cima para baixo, sem observar-
se a capacidade de governanga dos
subniveis estadual e local em muitas
ocasides, o que contribui para corroer a
legitimidade dos governos locais. Além
disso, o governo federal exerce apenas
minimamente a funcio de coordenador do
processo, dentro desse papel de transfe-
réncia de competéncias e de criador de
novos espacos conjuntos de gestao
descentralizada.

Com o objetivo de discutir essas
questoes, o artigo esta estruturado em
trés se¢des principais, além da introducao
e da conclusdo. A primeira analisa a
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configuracio desse Estado em reforma e
a execugdo das politicas publicas dentro
desse novo contexto. A segunda apresenta
alguns principios desse Estado, com
especial atengao para a subsidiariedade, mas
também considera a coordenacdo e a
participacdao. A terceira trata alguns
elementos empiricos para andlise da
descentralizacio das politicas ambientais no
Brasil, focando o instrumento do licen-
ciamento em dois contextos: NO espago
urbano e no rural. No espaco urbano,
discute-se o aparato institucional que tém
os municfpios na area ambiental. A fonte
de dados foi o relatério do perfil dos
municipios brasileiros, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); no rural, sao levantadas algumas
considera¢bes sobre a gestao florestal
ocorrida no Mato Grosso, que foi o
primeiro estado da Amazonia Legal a ter
o processo integral de descentralizagio
dessa funcao regulatoria.

As politicas publicas dentro de
uma nova configuragio do Estado

Fazendo uma breve retrospectiva da
interven¢ao do Estado na sociedade,
observa-se que a demanda social por
politicas e a¢des governamentais ¢ antiga.
No entanto, ao final do século XIX,
fechando um ciclo liberal, desenhou-se um
cenario para um Hstado cada vez mais
atuante. Isso implicou uma expansio
burocratica, com o surgimento de novas
pastas ministeriais e novos quadros de
funcionarios.

Bursztyn (1998) comenta que apenas as
antigas pastas das financas (arrecadacio) e
justica (policia) ja ndo eram mais suficientes
diante das mudangas provocadas apos a
revolu¢ao francesa, sobretudo com o
advento da industrializacdo, embalada pelas

idéias iluministas. A Alemanha de Bismarck
¢ um caso emblematico da vanguarda nas
politicas sociais. De forma geral, diversos
paises europeus seguiram o modelo que
culminou em meados do século XX com a
reproducdo em grande escala do Estado
de bem-estar (welfare staté). E importante
lembrar que o Estado nos paises periféricos,
denominado por alguns de desenvol-
vimentista, embora tenha adotado alguns
dos instrumentos que caracterizam as

“A descentralizacdo
nado estaria sendo
interpretada como
uma transferéncia
total de responsa-
bilidade (sem recursos)
do governo central (no
sentido vertical), do
que propriamente um
compartilbamento
com os estados e
municipios de sua
competéncia legislativa
e administrativa?”

politicas de bem-estar, nunca conseguiu
universalizar essas politicas sociais.

Com a crise do Estado de bem-estar,
provocada, em grande medida, pelo
envelhecimento da populacio, a conse-
qiiente demanda por mais seguridade, além
da crescente falta de emprego estrutural
gerada por mudangas tecnolégicas, a
fisionomia desse Estado keynesiano passa
por mudangas profundas a partir da
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década de 1970. O remédio para aliviar a
pressao sobre esse Hstado “pesado”, foi
o “consenso de Washington”, que pregava
a abertura econdmica e a liberalizacio do
Estado de suas antigas fun¢oes. Essa seria
a tonica desse novo Estado, mais leve, mais
“desonerado”, em um contexto em que
as trocas livres das barreiras comerciais
inter-pafses com a minima interferéncia do
Estado-nacional seria condicido essencial
para a continuidade do capitalismo demo-
cratico e “liberal”.

No entanto, os equivocos entre
desestatizacdo e desregulacdo foram
muitos. Quando se privatiza alguns bens e
servicos importantes a sociedade, mais do
que nunca o Estado deve estar preparado
para regular essas agGes, mesmo nio sendo
ele quem as pratica diretamente. E/le deve
passar a regular por meio das regulamentagoes.
Dessa forma, se as regulamentagdes nao
servem mais ou estio anactronicas, o
Estado deve promover uma “re-regula-
menta¢ao”, como afirma Bursztyn (1998).

O enfraquecimento do HEstado
mostrou-se inoperante diante de problemas
que emergiram desse processo. Boaventura
de Souza Santos (1998) reitera que os
dilemas do consenso de Washington foram
revelados a partir de sucessivas crises em
paises periféricos, além da generalizada
corrupgao politica e reaparecimento das
mafias. Segundo o autor, o problema nio
se resolve com a redugdo da “quantidade
de Estado”. Ele indica a necessidade de
reformar a “qualidade do Estado”,
partindo da idéia de que Ele é reformavel.

Bresser Pereira (1998) indica que esse
novo Estado que emerge no século XXI
deve ser menor, porém mais forte, com
maior governabilidade e governanga'. B
um ente mais fomentador do que
propriamente executor, menos protetor da
economia nacional e mais estimulador da

A reforma do Estado, a emergéncia da descentralizagdo e as politicas ambientais

competitividade internacional. O autor
denomina esse Estado (reformado) como
Estado social-liberal: social, porque continuara
protegendo direitos sociais e promovendo
o desenvolvimento econ6émico; liberal,
porque o fara utilizando mais controles de
mercado, do que propriamente adminis-
trativos, porque realizard suas atividades
sociais e cientificas notadamente por meio
de instituicOes priblicas nao estatais (também
denominado terceiro setor).

Moran (2002) faz a revisao de uma
ampla literatura, que trata da regulacdo do
Estado, trazendo, casos mais especificos da
regulacdo americana e britanica. Segundo o
autor, grande parte da literatura consultada
compartilha a preocupacio com uma “crise
do comando”, por um lado, com a crise
do controle na economia pela via publica
direta e, por outro, com o colapso do que
muitas vezes se chama auto-regulacio®. O
autor questiona se o “Hstado regulador”
existe e em que ele consiste. Ao final, conclui
que ha trés vias (dentro da literatura da
ciéncia politica) para essa resposta: a
primeira é que a regulacio ¢ uma ficgdo; a
segunda é que o Estado regulador existe,
mas seu carater é contingente, dependendo
do contexto nacional; e a terceira esta mais
ligada ao recente paradigma de governanga,
no qual governar significa mais manejar/
coordenar redes do que propriamente
comandar/pilotar um “grande navio”
chamado Estado.

Parece que o grande desafio que se
coloca ¢é o equilibrio entre esse Estado
social e liberal, que passa pela verificacao
de areas que ainda precisam de regulamen-
tacOes mais pesadas. Bresser Pereira (1998)
assume que, mesmo com a reforma do
Estado apontando na dire¢io substancial
da redugio da regulacio, nao se pode pensar
na sua eliminacio. “Em muitas 4reas, o
Estado continua tendo um papel regulador
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significativo, como no caso do comércio
exterior e controle ambiental” (p.7).
Diferentes reformas os Estados estiao
em cufrso No momento, umas em estigios
mais avancados, outras nem tanto. A idéia
de Estado em rede ¢ uma dessas possibili-
dades que se vislumbra no panorama poli-
tico mundial. A descentraliza¢io justificada
pelo principio da subsidiariedade na gestao
¢ a tonica desse Hstado reformado. No
entanto, Castells (1998) chama atencao para
a importancia da coordenagao do Estado-
nagio dentro dessa nova configuracio, que
deixa de ter as caractetisticas antetiores, mas
nao o elimina. Em sintese, redefine-o.
Esse Estado-rede caracteriza-se por
compartilhar a autoridade (a capacidade
institucional de impor uma decisao) ao longo
de uma rede de institui¢des. “Uma rede, por
definicao, nao tem centro, mas #ds de
diferentes dimensSes e com relacGes entre-
nds que sao freqiientemente assimétricas”
(CasrtELLs, 1998, p.11; grifo nosso). Em
ultima instancia, todos os 7ds s20 necessarios
para a existéncia da rede. Segundo o autor,
o Estado-rede corresponde a uma
expressao da era da informacio: é a “forma
politica que permite a gestdo cotidiana da
tensao entre o local e o global” (ibid.).
Dentro desse contexto do Estado em
rede, varios principios sdo recomendados
para sua concretizagio’. Sera abordado de
maneira mais direta o principio da subsidia-
riedade, que norteia a descentralizagio e
os diversos aspectos que a caracterizam.

Descentralizagdo: um processo
de muitas faces

Conceitualmente, é preciso diferenciar
desconcentracio de descentralizacido. O
primeiro é o compartilhamento das
func¢des com as subsidiarias regionais
e locais, sob um poder de comando

obedecendo a uma hierarquia do nivel
central. O segundo, a descentralizagio,
envolve a transferéncia de autoridade e as
respectivas competéncias legais e adminis-
trativas para outra instancia de governo, seja
de nivel estadual, seja municipal (AZEVEDO;
Scarpua, 2000).

Dentro da idéia de Estado em rede, o
principio que norteia a descentralizagdo é
o da subsidiariedade. Segundo Jordan
(2000, p.2), que estuda esse processo no
contexto da Unido Européia, “subsidiatie-
dade é um principio do governo federal
que diz que determinada agdo deve ser
tomada no nifvel mais descentralizado
desde que seja consistente com uma ag¢ao
efetiva”. Apesar de ser um conceito antigo,
foi incorporado no mainstream politico
europeu no inicio da década de 1990. O
autor indica que, na origem, subsidiarie-
dade é um termo federal, usado para
alocar poder entre diferentes niveis de
governo.

CASTELLS (1998) argumenta que o nivel
mais adequado para determinada compe-
téncia ¢ uma discussao muito mais politica
que técnica e que ele ¢ modelado de acordo
com os momentos histéricos das distintas
sociedades. O essencial, segundo o autor,
“é proceder uma ampla descentralizagio
em que se fransfira poder e recursos aos niveis
mais proximos dos cidadios e seus
problemas” (p.16, grifo nosso). No limite,
o principio da subsidiariedade permite a
transferéncia de responsabilidades
executivas do Estado para a propria socie-
dade e mesmo para empresas, em tudo
aquilo que o Estado nio seja necessario
como executor direto. Isso significa que o
principio da subsidiariedade ¢é aquele que
norteia o processo de descentralizagao.

Mas por que ha necessidade de
descentralizar? O autor ainda postula que
existem duas forcas que levam para esse
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caminho: a resposta do Estado as reivindi-
cagdes locals e regionais e as expressoes
coletivas identitarias, de um lado, e “um
esforco consciente do Estado-nacdao de
encontrar féormulas alternativas frente a
rigidez da centralizacdo e a crise de legiti-
midade que emana da desconfianca dos
cidaddos”, de outro. (CASTELLS, 1998, p. 9).

Assim, percebe-se que a descen-
tralizacio, dentro de um Estado que perde
sua legitimidade justamente por nio
conseguir cumprir suas fungdes sociais e
tampouco promover o desenvolvimento
econdmico, ¢ um instrumento que tenta
recuperar seu poder de governabilidade,
entendida aqui como legitimidade para
tomar decisdes politicas. Com a execugao
das politicas pablicas ficando mais proxima
dos cidadaos afetados, os espacos de
participagdo tendem a ficar mais evidentes
para a populacio, que se sente com mais
direito de intervir.

Fica patente, entdo, o papel da socie-
dade para que esse processo aconteca. O
que, a principio, parece uma simples
transferéncia de poder, comega a ganhar
maior complexidade, levando-se a formu-
lagdo de alguns questionamentos sobre
como assegurar que essa populacio va
participar. Ou, indo mais direto ao ponto,
como garantir uma participagdo que seja
desencadeada por e desencadeadora de um
processo de autonomia democratica e
fortalecimento da cidadania e ndo de
simples legitima¢ao ou cooptagio dos/
pelos poderes locais?

Castells (1998) argumenta que a expe-
riéncia desmente a visao romantica do local
como ambito de democracia e parti-
cipagdo. Governos locais e estaduais, em
todo o mundo, sio freqliientemente os
niveis mais corruptos da administracio,
entre outras razdes, porque as redes
pessoais mantém-se com mais forca do

A reforma do Estado, a emergéncia da descentralizagdo e as politicas ambientais

que no nivel federal e assumem compe-
téncias do urbanismo e da gestao do solo,
setores de atividade mais suscetiveis a
captura da administracio por interesses
privados. De toda forma, segundo o
autor, evidéncias empiricas (em outros
trabalhos realizados por ele*) parecem
demonstrar que a proximidade do governo
e dos cidadaos no ambito local permite
um controle social mais transparente e
refor¢a as oportunidades de participagao
politica e, no limite, de re-legitimacao do
Estado.

A outra face da problematica da
participacido nos espagos institucionalmente
criados esta na legitimidade dessa represen-
tacao. Para citar um exemplo simples, quais
e quantos sao os atores representados nos
diversos conselhos espalhados pelo Pais?
Considerando que grande parte dos 5.560
municipios brasileiros tem menos que 20
mil habitantes, esses “lideres locais”,
intitulados de representantes da sociedade
civil, correm o risco de estarem represen-
tando niao mais do que eles proprios (),
além da forte probabilidade de se reve-
zarem muito pouco na diversidade de
conselhos que se apresenta no cenario
politico do Brasil. Soma-se a isso a “quali-
dade politica™ desses cidadios que se
encontram nesses espagos instituciona-
lizados de participacio.

Toda essa questdo relativa a partici-
pac¢do é uma face que deve ser cuidado-
samente apreciada quando se fala em
descentralizacdo. Nao se quer fazer neste
texto uma exortacdo da nao-participacao
ou do nao-conselho ou da nao-descentra-
lizagao. O que se pretende € levantar pontos
problematicos e que parecem estar, em
alguns momentos, em um plano subjetivo
de reflexdo. O intuito é desmitificar que a
descentraliza¢do seja a solucdo de
problemas historicamente fundados na
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sociedade brasileira e que agora seriam
resolvidos com a simples mudanca do
ambito de atuacio. Esse contraponto ¢ tido
relevante quanto a constatacio de que o
Brasil tem uma historia politica e institucional
fortemente marcada por mazelas como o
clientelismo, o coronelismo, o fisiologismo
e o patrimonialismo.

Outra face da descentralizacio é a do
poder central ou federal. Um dos obsta-
culos a descentralizacio comumente citado
¢ a resisténcia do poder central a perda de
poder. Pensando no Estado-naciao, as
estratégias adotadas por ele para aumentar
sua operatividade (mediante a cooperagao
internacional) e para recobrar sua legitimi-
dade (mediante a descentraliza¢do e auto-
nomia) acabam realmente aprofundando
suas crises, pois, ao coloca-las em pratica,
ele perde poder, competéncias e antonomia em
beneficio dos niveis supranacional e subnacional. Por
isso a “importancia de acompanbar o processo
de redistribuzcao de competéncias e recursos por meio
de mecanismos de coordenacao entre os distintos
nfveis institucionais em que se desenvolvem
as acOes dos agentes politicos” (CASTELLS,
1998, p.9, grifos nossos).

Talvez, esse papel de coordenagio
deva ser melhor evidenciado no processo,
seja para nio causar essa impressao, muitas
vezes, de destegulacio e¢/ou descontrole
do Estado no ambito federal, seja para que
o processo de descentralizacdao resulte
realmente em melhoria na operaciona-
lizagao das politicas publicas. Nesse ponto,
¢ relevante ressaltar a idéia de capacidade
de governanca e de apropriacio do nivel
da descentraliza¢dao (nivel de subsidia-
riedade). Retomando o conceito de
governanga como aquele em que o Estado
(em qualquer nivel) tem capacidade finan-
ceira e administrativa para implementar
suas politicas de subsidiariedade como
aquele que revela o nivel em que se

desenvolve uma acdo (do governo) com
efetividade, pode-se chegar a um pressu-
posto: o nivel escolbido para gue a subsidiariedade
possa ser aplicada deverd ser aquele que tem
capacidade de governanca, on seja, prescinde de
sustentabilidade institucional.

Isso parece 6bvio, mas na pratica os
processos niao tém sido construidos
necessariamente dessa maneira, sobretudo
no ambito da politica ambiental. Ao
contrario disso, primeiro se descentraliza a
competéncia e depois se criam (quando
criam) as condi¢oes de governanca. Godard
(1997) comenta que essa transferéncia de
poder central para regional/local pode ser
entendida como simplesmente uma forma
das regides/estados se destutelarem do
Estado central. Considerando a idéia do
autor, pode-se também pensar o contrario:
que a descentralizagao pode ser uma forma
de omissdao do poder central.

No entanto, Godard argumenta que
o enfoque nio deveria ser esse. O sentido
de descentralizacdo deve ser entendido cozzo
0 estabelecimento de novas relacies entre os diversos
niveis, “limitando-se as zonas de responsabilidade
exclusiva e ampliando-se as de responsabilidade
conjunta” (p. 238, grifos nossos). A coo-
peragio entre os niveis deve existir sempre,
mesmo que cada um tenha um papel
definido a desempenhar.

Na proxima se¢do, serd examinado,
com alguns dados empiricos, o processo
de descentralizacdo da politica ambiental
no Brasil e seus desafios.

A descentralizagdo da politica
ambiental no Brasil

Um ponto de inflexdo que merece
destaque na institucionalizacdo da politica
ambiental brasileira verifica-se apos a
Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre
Desenvolvimento Humano, realizada em
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1972, em Estocolmo. Mesmo cumprindo
mais um papel formal no perfodo inicial,
em 1973 foi criada a Secretaria Especial
de Meio Ambiente (Sema), ligada a Presi-
déncia da Republica. Foi o primeiro 6rgao
instituido na esfera federal especificamente
para lidar com as questdes ambientais.
Somente em 1981 foi criada a Politica
Nacional de Meio Ambiente (PNMA), Lei
6.938, que estabelecia o Sistema Nacional
de Meio Ambiente (Sisnama). Esse sistema
integra as trés esferas do governo: federal,
estadual e municipal, bem como, dentro
de cada esfera, separa as competéncias
entre as arenas politica, executiva e
judiciaria. Além disso, a grande novidade
foi a criacao de conselhos consultivos ¢
deliberativos em cada uma das esferas,
iniciando um processo de democracia
representativa, que antes inexistia nessa area
(BursztyN; BurszryN, 2000). A Tabela 1
resume a composicio do Sisnama,
indicando as competéncias nas trés esferas.
Percebe-se, assim, que a PNMA de
1981 abre caminho para dois pontos
fundamentais: a descentralizagao da gestao
e a participagdo social institucionalizada.
Ainda contribuindo para o contexto da
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regulamentacdo ambiental no Brasil, é
importante destacar a Lei dos Interesses
Difusos (Lei 7.347/85) e a Constituicio
Federal de 1988 como dois marcos do
aumento na democratizagdo da politica
ambiental. A Constituicio de 1988, em
particular, trouxe varios avancos no que
concerne a questao ambiental, como um
capitulo exclusivo sobre o tema. Além
disso, elevou os municipios a categoria de
unidade federativa e estabeleceu a “repar-
ticdo de competéncias e a previsao do
direito do meio ambiente” (SCARDUA;
Burszryn, 2003, p. 302).

Mesmo com esses novos arranjos
institucionais, a descentralizacao na gestao
ambiental no Brasil é marcada por osci-
lagoes. Ela ¢é incorporada a Politica
Nacional de Meio Ambiente em 1981,
definha com a criacio do Ibama em 1989
e ¢ retomada na segunda metade dos anos
1990, junto com uma tendéncia politica,
nacional e internacional, nessa direcio.

Em algumas areas, a politica ambiental
no Brasil estd mais avancada em relagio a
descentralizacio. Uma delas é o licencia-
mento, que ja fazia parte do cenario das
politicas ambientais bem antes da Consti-

Tabela 1: O Sisnama e suas competéncias

Esfera federal Esfera estadual Esfera municipal
Elaboracio de Ministério do Meio | Secretarias estaduais Sectetarias municipais
politicas Ambiente (MMA) | de meio ambiente de meio ambiente
Participacao da Conama Consema Consema
sociedade
Execucio das Ibama® Oema Agéncias municipais de
politicas meio ambiente
Arena juridica Procuradoria Federal| Procuradoria Estadual|  Juizado volante
e Ministério Publico| e Ministério Publico ambiental; Ministério
Federal Federal Pablico

Fonte: Bursztyn; Bursztyn, 2000.
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tuicdo de 1988, sobretudo em estados como
Rio de Janeiro, Sao Paulo e Minas Gerais
onde essa obrigatoriedade constava na
legislacao estadual. O licenciamento tornou-
se obrigatério em todo Pais em 1983 apos
a regulamenta¢io da lei federal 6.938/81
(Politica Nacional de Meio Ambiente) pelo
decreto 88.351 (OLIVEIRA, 2005).

A primeira lei prevendo o licencia-
mento no Brasil foi de Sao Paulo (Lei 997
de 31/5/1976), mas o ptrimeiro a estabe-
lecer um Sistema de Licenciamento de
Atividades Poluidoras (SLAP) foi o Rio de
Janeiro, por meio de um Decreto-lei de
1975, que s6 foi regulamentado em 1977.
Como se percebe, esse instrumento nasce
descentralizado.

Em relacdo a competéncia legislativa, a
Constitui¢do Federal, em seu artigo 24,
atribui 2 Unido, aos estados e a0s muni-
cipios poder de legislar concorrentemente
em matéria ambiental. Contudo, essa
competéncia fica limitada aos municipios
em carater suplementar, ou seja, quando o
assunto for de interesse eminentemente
local. Mesmo assim, deve se enquadrar a
legislacdo dos demais entes.

No caso do governo federal e dos
estados, a competéncia é concorrente,
devendo o primeiro estabelecer as normas
gerais e os ultimos, as complementares. Em
relagdo a competéncia administrativa on executiva,
os entes federativos possuem competéncia
comum (FINK et al, 2004). A transferéncia
de atribui¢des acontece por meio dos
pactos federativos e convénios. No entanto,
alguns requisitos basicos sio necessarios ao
nfvel administrativo competente. No caso,
o estado e/ou municipio, para exercer a
competéncia administrativa, deve ter uma
secretaria, um coédigo e um fundo, além de
um conselho, todos ligados a area ambiental.

No Brasil, segundo o estudo Perfil dos
Municipios, do IBGE (2004), 71% dos

5.560 municipios possuem alguma estru-
tura formal de meio ambiente ligada a
prefeitura (Grafico 1), o que nio implica
necessariamente descentralizacio de
fungbes que antes eram do estado ou do
governo federal. No entanto, ¢ um bom
indicador para avaliar que essa preocu-
pacao chegou a pauta da maioria das
administra¢does municipais.

Quando se observa no Grafico 1 o
numero de municipios que efetivamente

“A realidade da
descentralizacdo
é distante da maioria
dos municipios
brasileiros,
sobretudo em
estados onde a
Ppreocupacdo
ambiental ainda é
vista por muitos
politicos locais
como entrave ao
desenvolvimento
econoémico.”

tém uma secretaria especifica de meio
ambiente — portanto dispde de um
or¢amento proprio para area —, percebe-
se que essa quantidade é bem reduzida
(mesmo tendo aumentado de 2002 a
2004), perfazendo, em 2004, cerca de 7%.
Cabe assinalar que o fato de dispor de uma
secretaria exclusiva nio significa que a
gestdao seja descentralizada e tampouco
indica a qualidade dessa gestao. Dentro do
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Grafico 1: Nimero de municipios brasileiros com estrutura formal na
prefeitura na area de meio ambiente (2002-2004)
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Fonte: IBGE, Perfil dos municipios brasileiros, 2004, p. 69.

Estado do Mato Grosso, por exemplo,
dos seus 141 municipios, alguns deles com
secretarias exclusivas, somente o de Cuiaba,
a capital do estado, exerce a competéncia
para licenciar empreendimentos de baixo
impacto na area urbana.

Esse exemplo ilustra o quanto a realidade
da descentralizacio ¢é distante da maioria dos
municipios brasileiros, sobretudo em estados
onde a preocupagio ambiental ainda ¢é vista
por muitos politicos locais como entrave ao
desenvolvimento econémico.

Algumas razoes poderiam ser elencadas
para explicar a lentidao e a falta de interesse
dos municipios, sobretudo em estados
menos industrializados, em assumir a
competéncia para o licenciamento. Primeiro,
os municipios ndo tém empreendimentos
suficientes para assegurar a sustentabilidade
economica da secretaria; segundo, mesmo
que os tenha, é um desgaste politico para o

governo local, que ird impor mais um 6nus
ao empreendedor; terceiro, a municipalidade
nao quer ou nio pode arcar com mao-de-
obra mais qualificada de técnicos para
avaliacido dos processos de licenciamento;
e quarto, a estrutura para a fiscalizagdo ¢é
muito mais restrita e facil de ser cooptada
pelos poderes locais. Resumidamente, a
solugdo via descentralizacio das politicas
ambientais passa por fragilidades institu-
cionais (incluindo a politica local), financeiras
e administrativas (SCARDUA; BURszTYN, 2003).
Em outras palavras, a governanga para a
descentralizagdo da gestdo ambiental no
Brasil ainda ndo ¢ uma idéia concreta em
boa parte dos municipios brasileiros.

Colocando os conselhos municipais de
meio ambiente em nimeros, verifica-se um
crescimento gradual desse espaco de
participagdo na politica ambiental, como
mostra o Grafico 2.
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Grafico 2: Porcentagem de municipios com conselho de meio ambiente ativo

(dindamica entre 2001 e 2004)
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Fonte: IBGE, Perfil dos municipios brasileiros, 2004, p. 69.

Nota-se um crescimento maior dos
conselhos na regido Sul do Pais e um
decréscimo na regiao Centro-Oeste. Nao
hé informagdes disponiveis que permitam
explicar esses nimeros, mas, como hipétese
para futuras investigacoes, pode-se
imaginar um capital social mais consoli-
dado no Sul, inclusive com mais entidades
e organiza¢des do terceiro setor, que
geralmente demandam a criacdo das
secretarias e conselhos. Uma outra
explicagao pode ser a maior quantidade
de disputas pelos recursos naturais que, na
regido Sul, ja estdo mais escassos que no
Centro-Oeste, por exemplo.

Em relag@o ao papel do terceiro setor
nesse processo, Santos (1998, p. 106)
observa que este visa forcar a abertura
de espacos de democracia participativa
em situagcdes em que a democracia
representativa é de baixa intensidade.
Segundo o autor, essa pode ser a forma
mais eficaz de o terceiro setor contribuir

para a reforma solidaria e participativa
do Estado. Contudo, o autor argumenta
que ¢ necessaria uma profunda democra-
tizacdo do terceiro setor; caso contrario,
sera um erro confiar-lhe a tarefa de
democratizacdo do Estado e, de forma
mais geral, do espaco publico nio-estatal.
Reforgando o ultimo argumento, ele
acrescenta que “existem diversas experiéncias
mostrando a promiscuidade antidemocratica entre
Estado e terceiro setor, em que o antoritarismo
centralizado do Estado se apdia no autoritarismo
descentralizado do terceiro setor e cada nm deles
usa o outro como dlibi para se desresponsabilizar
diante dos seus respectivos constituintes” (p. 10,
grifo nosso).

Outra instancia que surgiu no cenario
da politica ambiental brasileira sdo as
comissoes tripartites. Essas comissoes sao
constituidas por representagoes paritarias
dos 6rgios e entidades ambientais com
o objetivo de “constituir um espago
institucional de didlogo entre os entes
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federados com vistas a uma gestio com-
partilhada e descentralizada entre Unido,
estados e municipios [...]” (Portaria
Federal 473, de 9/12/2003). Ainda ¢
cedo para avaliar o papel efetivamente
desempenhado na descentraliza¢do por
essas comissdes, mas O que se nota sio
refor¢os institucionais na concretizagao
desse processo. Além do esforco do
governo, existem associagées, como a
Associacao Nacional de Municipios e
Meio Ambiente (Anama), que militam a
favor da descentralizacdo da gestao
ambiental para os municipios.

Exemplo da experiéncia de
descentralizagao florestal no
Estado do Mato Grosso

A gestiao florestal ¢ um tema que
merece comentarios no aspecto da descen-
tralizagdo. Scardua (2003) esclarece que,
apesar da existéncia de um marco legal para
o setor, desde 1934, nido foi possivel o
avanco institucional e legal nessa area no
Pafs, como em outras na politica ambiental
brasileira’. Isso porque a gestio dos
recursos florestais no Brasil ¢ altamente
centralizada, fruto de uma politica federal
herdada do inicio do século passado. Em
2002, ja existiam 18 estados com politicas
florestais proprias. Entretanto, pode-se
observar que a regido Norte, que apresenta
o maior potencial florestal, ¢ a que mais
carece de instrumentos de gestao florestal
estadual, sendo que alguns estados nao
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apresentam sequer uma politica para o
setor (SCARDUA, 2003).

O exemplo do caso da descentra-
lizacao florestal no Mato Grosso ¢
bastante esclarecedor sobre a importancia
da presenca do ambito federal nesse
processo. Inicialmente, em 1999, foi
assinado um pacto federativo, e a funcao
de licenciamento de propriedades rurais
e autorizagdo para desmatamento foram
passadas para o estado. O Mato Grosso,
na época, implementou um sistema de
licenciamento sofisticado tecnologi-
camente, que envolvia a utilizacdo de
Sistema de Geo-referenciamento para
monitorar o cumprimento do Cdodigo
Florestal.

O Licenciamento Ambiental Unico
(LAU) gerou boas expectativas em relagcao
20 seu €éxito, sobretudo, no meio cientifico
e entre ambientalistas. Em um ano (2000-
2001), houve reduciao de 24% na taxa de
desmatamento e¢ 53% no nimero de
queimadas. Em 2002, os nimeros do
desmatamento reduziram-se mais ainda.
A Tabela 2 mostra as médias de desmata-
mento nesse perfodo:

No ano de 2002, esses nimeros eram
de 795 mil ha. No entanto, contratiando
as expectativas de declinio, os indices de
desmatamento no ano de 2003 e 2004
foram bastante elevados: 1.858.000 e
1.814.302 hectares, respectivamente, 0 que
perfaz um aumento de 42,7% em relagao
ao ano de 2002. E conveniente ressaltar
que, do total desmatado no periodo de

Tabela 2: Média de desmatamentos em Mato Grosso antes de depois do

licenciamento
Média do desmatamento 1993 -1999 1.283.785 ha.
Média do desmatamento 2000 — 2002 672.968 ha.
Média do desmatamento 2003 — 2004 1.836.477 ha.

Dados: Fema, 1993 a 2005
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2003, somente 500 mil hectares haviam
sido autorizados pela antiga Fundacio
Estadual de Meio Ambiente®.

A avaliacdo do instrumento coort-
denada pelo Instituto Socioambiental (ISA),
a pedido do Ministério do Meio Ambiente,
em 2005, confirma com numeros o que
vinha sendo observado empiricamente por
meio dos dados crescentes de desmata-
mentos no estado. Segundo o relatério, os
desmatamentos nos anos de 2003 e 2004,
dentro das reservas legais, foram prati-
camente seis vezes maiores que em outras
areas protegidas, como terras indigenas e
unidades de conservacdo. Além disso, o
estudo mostrou que 48,5% dos desmata-
mentos em reservas legais nesse periodo
aconteceram em propriedades licenciadas
em 2003.

Avaliando preliminarmente os eventos
mencionados, pode-se inferir que dois
fatos foram determinantes para os resul-
tados do desmatamento, o que leva a um
pressuposto sobre a descentraliza¢iao
florestal:

* sobre o avanco do desmatamento
por dois anos consecutivos apds 2002,
pode-se inferir que o mercado influenciou
de forma mais determinante, haja vista que,
em 2003 e 2004, a cultura da soja, commodity
muito produzida no estado, teve precos
recordes dentro de um historico de 26 anos
anteriores, contribuindo efetivamente para
o avanco da fronteira pecuaria ao norte
do estado’;

* sobre o desmatamento em areas
licenciadas, pode-se inferir que a legislacio
parece ter “perdido sua forca de coer¢io”.
Isso pode estar relacionado a chegada, em
2002, de um governo muito ligado a cadeia
da soja, o que concorre para o potencial
perigo de “flexibilizar” as politicas piblicas
em beneficio do agronegocio. Nesse sentido,
Alencar e outros (2004) observam que:

“...a experiéncia da Fema mostrou a
necessidade de se manter, pelo menos
parcialmente, o sistema de monitoragao
e fiscalizacio do desmatamento na
Amazonia sob controle e/ou avaliacio
do governo federal. Uma descentra-
lizag¢do desse controle podera colocar
a legislacio federal sob influéncia das
mudangas politicas no ambito estadual
e municipal” (p. 54).

“Uma descentra-
lizacdo, com transfe-
réncia total de
responsabilidades,
como ocorreu para
0 Mato Grosso, em
estados que ainda
possuem fragilidade
institucional,
administrativa e
politica, ndao
pode acontecer
sem uma acao
compartilbada
efetiva com o
governo federal”.

Jordan (2000) aponta uma situagao que
pode nos remeter a questdo florestal no
Brasil, sobretudo, quando se pensa na
Amazoénia. Segundo ele, os economistas
do bem-estar, focando a analise na
subsidiariedade, sugerem que a problema-
tizagdo/resolucio das externalidades sejam
dirigidas ao nivel em que elas podem ser
internalizadas. Em algumas areas, como
mudanca climatica, por exemplo, essa linha
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de argumenta¢io pede uma decisio em
nivel internacional, afastando a decisao do
cidaddo comum, o que ja seria diferente
em uma situa¢do de poluicdo de um rio
que faz fronteira com dois pafses. De toda
forma, percebe-se que havera sempre o
dilema, segundo o autor, entre democracia
participativa (decisio mais préxima do
cidadao por meio do voto) e eficiéncia na
regulacdo (decisao tomada em outras
instancias e com critérios mais técnicos).

Assim, essa argumentac¢do remete a
seguinte questdo: a quem interessa a
conservacio do bioma amazodnicor?
Pensando no exemplo anterior, sera que
somente interessa a populacido local
conservar as florestas do Estado do Mato
Grosso? Se interessa a todos a manuten¢ao
das florestas, a competéncia administrativa
deveria estar somente a cargo do estado?

A literatura sobre biodiversidade e
mudancas climaticas, entre outros temas,
mostra amplamente que a conservagio dos
biomas, bem como as politicas para
maneja-la, interessa aos niveis suprana-
cionais, nacionais, regionais e locais. Nesse
ponto, uma descentraliza¢do, com transfe-
réncia total de responsabilidades, como
ocorreu em 2006 para o Mato Grosso, em
estados que ainda possuem fragilidade
institucional, administrativa e politica, nao
pode acontecer sem uma agao compar-
tilhada efetiva com o governo federal.

A a¢do conjunta, mesmo com a
descentralizagdo das competéncias, deve
promover um processo sinérgico dos
poderes e esferas envolvidos. Novos
espacos devem ser criados e efetivados.
Caso contrario, essa a¢ao tende a gerar perda
de legitimidade para a esfera estadual que,
sem governancga apropriada, precisa fazer
algo que a esfera federal nao conseguiu. Por
outro lado, esse tipo de descentralizacio,
traduzida somente como “transferéncia de

A reforma do Estado, a emergéncia da descentralizagdo e as politicas ambientais

responsabilidades”, pode muito bem
parecer omissao do poder federal, o que
também causa a impressao de desregulacdo
e igualmente de perda de legitimidade, ndo
s6 nacionalmente, mas internacionalmente.

Concluindo as duas questdes levantadas
no inicio deste texto, parece que ha o risco
de a descentralizacao, pelo menos no curto
e médio prazos, transformar-se em uma
armadilha para a inoperancia. Nos niveis
locais, nao se realizam as a¢des adequa-
damente, porque nao ha recursos humanos
e financeiros (sobretudo); nos niveis estadual
e federal, argumenta-se em favor de uma
administracdo mais proxima aos cidaddos
como forma de legitimar os governos. A
medida que transferem as responsabilidades,
eximem-se sobremaneira do papel de
coordenadot/supetvisor.

Nessa dinamica, a hipotese de que a
descentralizagdo constitui um processo mais
propriamente vertical (de cima para baixo)
do que horizontal parece ser bem razoavel.
Isso leva a supor que a descentralizacdo na
politica e na gestio ambiental brasileira esta
sendo uma transferéncia de problemas com
solugdes pouco claras nos ambitos regionais
e locais e sem a devida criacio de novos
espacos (efetivos) de compartilhamento com
o poder federal. Nesse ponto, o texto dei-
xa uma questdo em aberto: a coordenagio
desse processo subsidiario falha ou inexiste
por parte do governo federal?

Conclusao

O texto retratou a dinamica da reforma
do Estado. Da abordagem centralizadora
e soberana, o Estado transformou-se em
uma estrutura mais descentralizada,
mantendo uma relacio cada vez mais intensa
com os niveis supranacionais e subnacionais.
O modelo que serve de inspiragio ¢é o
Estado em rede.
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Os principios que norteiam esse
modelo sdo a descentralizacdo, a coor-
denacdo do governo federal e a partici-
pacio social.

A partir dos conceitos de subsidia-
riedade e de governanga, chega-se a uma
premissa para a descentralizacdo: s6 ¢
possivel realizar a subsidiariedade onde ha
sustentabilidade institucional (capacidade finan-
ceira e administrativa) para tal. Somente
desse modo, as esferas regionais, locais e a
nacional conseguirdo governabilidade
(legitimidade) para suas acOes e tomada de
decises.

Na politica e gestdo ambiental
brasileira, verifica-se um movimento dos
estados e municipios em torno da descen-
tralizacio. Isso reflete-se na quantidade de
municipios com estruturas institucionais na
area ambiental ligadas as prefeituras.
Contudo, ainda ha muitos desafios a serem
superados no processo de descentralizagao.
Parece haver uma clara assimetria entre o
desejo de muitos municipios (sobretudo
0s menores) em ndo assumir a gestio
ambiental municipal e o desejo de o estado
em repassa-la. Percebe-se uma inducéo do
estado para que esse processo se concretize
de forma vertical (gp-down) nos municipios.
O grande problema, persistindo esse
formato, sera a armadilha da inoperancia,
pois os municipios esbarram na falta de
recursos (administrativos e financeiros) para
execucao efetiva das politicas. Além disso,
dois problemas evidenciam-se na arena da
sociedade civil: primeiro, ela ndo consegue

exercer o controle efetivo sobre as acoes
politicas governamentais e, segundo, muitas
das organizagbes nido-governamentais sao
cooptadas pelos dirigentes do poder
publico, sobretudo, em municipios menores.

No ambito da gestao florestal, a
experi¢ncia do Mato Grosso mostra que,
sem uma efetiva coordenacio do governo
federal com a criagdo de novos espacos
de acdo conjunta, a descentralizagao corre
o risco de parecer mais uma omissao do
poder central do que propriamente uma
conquista democratica dos estados e seus
cidadaos ou uma melhoria da gestdo
ambiental.

A descentralizacio ira realmente
tornar-se uma conquista de autonomia dos
estados e municipios na gestdo de seus
recursos naturais a medida que passa a
existir pressao social. Portanto, em primeiro
lugar, o cidaddo precisa saber da possibi-
lidade de descentralizagao, o poder piblico
federal e estadual precisam compartilhar e
estimular o processo e 0s espagos institu-
cionalizados de participa¢io devem ser
criados para efetivamente funcionarem.
Por fim, os conselheiros estaduais/muni-
cipais devem ser capacitados e envolvidos
com a gestio social dos recursos
ambientais. Eles sdo pecas-chave para a
promocao da gestiao nos niveis regionais e
locais. Sem eles, mudar-se-a a esfera gover-
namental, mas os problemas serdo sempre
0S Mesmos.

(Artigo recebido em janeiro de 2007. Versio
final em matco de 2007)
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Notas

' Governabilidade e governanca sio conceitos confundidos com frequéncia. A

capacidade politica de governar ou governabilidade deriva da relagio de legitimidade
do Estado e do seu governo com a sociedade, enquanto governanca ¢ a capacidade
financeira e administrativa, em sentido amplo, de uma organiza¢ao de implementar suas
politicas (BRESSER PEREIRA, 1998, p.20).

> Segundo Moran (2002), pela experiéncia da auto-regulacio na Inglaterra, sobre-
tudo na regulacdo de importantes profissdes como medicina e direito, dos mercados
financeiros e de outras areas relacionadas com contabilidade financeira, esses foram os
setores nos quais o sistema de poder privado cresceu dentro do governo.

> Os principios citados por Castells (1998) para transformar o Estado em rede sio
a subsidiariedade, flexibilidade, coordenacio, participacao, transparéncia administrativa,
moderniza¢io tecnoldgica e retroacdo da gestao.

* Uma boa referéncia do autor, que trata a questdo entre o local e o global na
perspectiva da gestdo urbana é: Bowrja, J.; CAsTELLS, M.. Local y Global 1a gestion de 1as
ciudades en la era de la informacién. Espanha: Taurus, 2004.

> Qualidade politica é uma referencia a uma das caracteristicas que Pedro Demo
(2003) chama de pobreza politica, aquela que se esconde por tras da material, na qual o
sujeito ndo percebe sua condi¢io de oprimido na constru¢io social e econémica. Seria
a falta de criticidade pata fazer uma leitura social adequada da realidade.

¢ Apés a criagio do Ibama em 1989, foram extintas a Sema, Sudepe, IBDF e
Sudhevea.

7 Em matco de 2000, foi aprovada a lei de gestdo florestal, que ainda parece muito
recente para ser avaliada e tem sido motivo de muita controvérsia.

8 A fundacio foi extinta , sendo criada a Secretiria Estadual de Meio Ambiente
(Sema). Portanto, quando nos reportarmos no texto a Fema, é importante saber que
atualmente constitui a Sema.

? Para entender melhor a relacio fronteira pecuaria, soja e desmatamento é impot-
tante notar que, embora a maior parte do desmatamento seja efetuada pela expansao da
bovinocultura, a soja faz pressdo indireta nesse processo, pois ocupa terras que antes
eram destinadas ao gado. Esse processo fica mais acentuado em perfodos quando o
preco da soja é mais alto, como aconteceu em 2003 e 2004.

Referéncias bibliograficas

ALENCAR, Ane (¢z al). Desmatamento na Amazinia: indo além da emergéncia cronica. Belém:
IPAM, 2004.

AZEVEDO, A.; SCARDUA, F. Descentralizacao da gestao florestal: o (des)caso do Mato Grosso.
Trabalho apresentado no III Encontro da ANPPAS. Brasilia — DF: 23-26 mai. 2000.
Acesso em: <http://www.anppas.org.br/> (GT2).

Revista do Servico Publico Brasilia 58 (1): 37-55 Jan/Mar 2007



Andréa Azevedo, Richard Pasquis e Marcel Bursztyn RSP

BrESSER PEREIRA, L.C. A reforma do Estado dos anos 90: logica e mecanismos de
controle. Lua Nova Revista de Cultura e Politica, n. 45, 1998, pp. 49-95.

. Uma nova gestao para um Novo Estado: liberal, social e republicano. Confe-
réncia John L. Manion 2001. Ottawa, Canada: 3 mai. 2001. Acesso em: 1 mar de 2007.
<http:/ /www.bresserpereira.org.br/ver_file.asprid=1220>.

BurszryN, M. Introducio a critica da razdo desestatizante. Revista do Servico Piiblico, v. 49,
n° 1, Brasilia: jan/mar 1998.
BUrszTYN, Maria Augusta; BUrRszTYN, Marcel. Integrating the environment and

development in the decision — making process. In: Encyclopedia of Life Support Systems.
Oxford, UK: Eolss Publishers, 2000.

CAsTELLS, Manuel. Hacia el estado red? Globalizacién econémica e instituciones politicas
en la era da informacién. In: Semindrio Internacional Sociedade e a Reforma do Estade. Sao
Paulo: 26-28 mar. 1998.

Demo, P. Pobreza da pobreza. Petropolis, RJ: Vozes, 2003.

Fink, D.; Aronso, H. Jr. ; DawaLer, M. Aspectos juridicos do licenciamento ambiental. 3*. ed..
Rio Janeiro: Ed. Forense Universitaria, 2004.

GoDARD, Olivier. A gestio integrada dos recursos naturais e do meio ambiente: conceitos,
institui¢oes e desafios de legitimacao. In: Gestiao de recursos naturais renovdveis e desenvolyi-

mento: novos desafios para pesquisa ambiental. WEBER, J; VIEIRA, P.E (orgs.) Sao Paulo:
Cortez, 1997.

IBGE. Perfil dos municipios brasileiros: gestao publica, 2004/ IBGE Cootdenagio de
populacao e indicadores sociais. Rio de Janeiro: IBGE, 2005, 133 p.

ISA/MMA. Sistema de licenciamento ambiental rural em propriedades rurais do estado do Mato
Grosso: analise e ligbes na sua implementagio. Projeto Pnud: Bra 98/005. Brasilia: MMA,
2005 (no prelo) (participagao do ICV).

JOrDAN, A. Subsidarity and environmental policy: wich level of government should do
what in the Eurorean Union? CSERGE Working Paper GEC 99-13. University of East
Anglia, 2000.

MoraN, Michel. Review article: understanding the regularoy state. B. ] Pol. 32, Cambridge
University Press, 391-413, 2002.

OLIWVEIRA, Inagé Assis. Introdugdo a legislagao ambiental brasileira e licenciamento ambiental. Rio
de janeiro: Lamen Juris, 2005.
SANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvenc¢io participativa e solidaria do Estado. In:

Semindrio Internacional Sociedade ¢ a Reforma do Estado. Sio Paulo, 26-28 mar. 1998.

ScARDUA, B P. Governabilidade e descentralizaco da gestao ambiental no Brasil. 2003. 237 p. (Tese
de Doutorado) pelo Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia.

ScArDUA, Fernando; BurszryN, Maria Augusta. Descentralizacao da politica ambiental
no Brasil. Sociedade ¢ Estado. Brasilia, v.18, n.1/2, jan./dez. 2003.

Revista do Servico Publico Brasilia 58 (1): 37-55 Jan/Mar 2007

53



RSP A reforma do Estado, a emergéncia da descentralizag&o e as politicas ambientais

54

Resumo - Resumen - Abstract

A reforma do Estado, a emergéncia da descentralizagio e as politicas ambientais
Andréa Azevedo, Richard Pasquis e Marcel Bursztyn

No contexto da reforma do Estado brasileiro, a descentralizagio das competéncias politicas e
administrativas na arena ambiental tem se mostrado um processo dinamico. Muitas instancias locais ja
respondem pela questao ambiental. No entanto, isso nao significa mais competéncia administrativa,
sustentabilidade institucional, tampouco participacdao democratica. Dois casos de politica ambiental
sao retratados no texto: o licenciamento industrial pelos municipios brasileiros e o a gestao florestal
pelo Estado do Mato Grosso. A descentralizacio do licenciamento ambiental para o ambito municipal
ainda parece fragil em municipios menores, em um processo que parece ser induzido pelo Estado e nao
pelo controle social local. Em relagdo a politica florestal, o caso do Mato Grosso ¢ emblematico. Ele
mostra que a cooperacao com o poder publico federal e, em determinados momentos, sua coordenagao
sao de suma importancia para que as politicas ptblicas ambientais nao fiquem a mercé de governos
estaduais, que podem enviesa-las em favor do “desenvolvimentismo”, nem percam a legitimidade
adiante da fragilidade financeira e institucional dos 6rgaos ambientais locais.

Palavras-chaves: descentralizacio, sustentabilidade institucional, politica ambiental.

La reforma del Estado, la emergencia de la descentralizacion y las politicas ambientales
Abndréa Azevedo, Richard Pasquis y Marcel Bursgtyn

Ante la reforma del Estado brasilefo, la decentralizacion de las competencias politicas y admi-
nistrativas en el ambito ambiental se han mostrado un proceso dinamico. Muchas de las instancias
locales ya responden por la cuestion ambiental. Sin embargo, eso no significa competencia adminis-
trativa, sustentabilidad institucional, tampoco participacion democratica. En este estudio se presentan
dos casos de politica ambiental: el licenciamiento industrial por parte de los municipios brasilefios y
la gestion forestal por parte del Estado de Mato Grosso. La descentralizacion del licenciamiento
ambiental para el nivel municipal todavia se muestra fragil en los municipios mas pequefios, debido
a que el proceso aun esta controlado por el estado por encuanto que la sociedades locales tienen
menos participacion. En relacion ala politica forestal, el caso del Estado de Mato Grosso demuestra
que la cooperacion y, en ciertos momentos, la coordinacion del poder publico federal determinan la
vulnerabilidad de las politicas ambientales. Esto es debido a que los intereses “desarrollistas” de
gobiernos estaduales pueden influenciar dichas politicas. Por otra parte, la fragilidad financiera y
institucional de los 6rganos ambientales locales pueden también influenciarlas.

Palabras claves: descentralizacion, sustentabilidad institucional, politicas ambientales.

State reform, emergence of decentralization and environmental policies
Andréa Azevedo, Richard Pasquis and Marcel Bursztyn

Mirroring the reform of the Brazilian State, the decentralization of administrative and political
competences in the environmental arena has been a dynamic process. Many local governments and
agencies already hold responsibility for environmental issues. However, it does not mean stronger
administrative competency, institutional sustainability or wider democratic participation. Two cases
of environmental policy are described here: the industrial licensing carried out by Brazilian
municipalities and the State of Mato Grosso’s forest management. The decentralization of
environmental licensing to the municipal level still seems to be fragile process in small municipalities,
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since it is likely to be induced by the State rather than by the local community. Regarding the forest
policy, the case of Mato Grosso is emblematic: it shows that cooperation and, at times, coordination
of the federal government is of great importance in order to assure the independence of environmental
public policies from state governments that are biased in favor of agro-industries, as well to guarantee
their legitimacy, weakened by the institutional and financial fragility of the local environmental
institutions.

Keywords: decentralization, institutional sustainability, environmental policy.
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Andlise da alocacdo de
investimentos de empresas
privadas e publicas no setor
elétrico brasileiro

Denizart do Rosdrio Almeida e Andréa Costa Amancio Negrao

Introdugiao

Até a metade da década de 1990, o modelo institucional adotado pelo setor
elétrico brasileiro caracterizava-se por ser estatal, regulado e verticalizado, com
as empresas podendo atuar simultaneamente como geradoras, transmissoras e
distribuidoras de energia elétrica.

A escassez de crédito mundial, as limitacoes financeiras do Estado e as
pressdes de toda ordem por mais eficiéncia por parte das empresas estatais
contribuiram para a adogao de um novo modelo regulatério, que passou a viger
a partir da segunda metade da década de 90.

O governo nio mais exerceria o papel de principal investidor, passando a
compartilhar com a iniciativa privada a responsabilidade pela expansao do
sistema. Ao Estado caberia regular as atividades de mercado, equilibrando os
interesses entre consumidores (desejosos por adquirir servico de qualidade a

precos baixos) e empresas (desejosas por obter retorno justo sobre os
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investimentos realizados), de modo a
contribuir para a criagdo de um ambiente
de eficiéncia economica.

Recentemente, em 2003, o atual
governo decidiu rever as bases do modelo
institucional do setor elétrico. O forte
contingenciamento ocorrido entre junho
de 2001 e fevereiro de 2002 (agravado
pela insuficiéncia de investimentos na
expansio do sistema), o crescente endivi-
damento das concessionarias de energia
elétrica (dificultando a continuidade e
qualidade na prestacdo do servico) e as
dificuldades na implementa¢ao da modi-
cidade tarifaria para os consumidores e
universalizacio do acesso dos servicos de
energia elétrica destacaram a necessidade
de um rearranjo regulatério.

No documento “Proposta de Modelo
Institucional do Setor Elétrico”, divulgado
pelo Ministério de Minas e Energia em
dezembro de 2003, o governo deixa claro
que o desafio seria estabelecer um marco
regulatério que garanta os incentivos
adequados aos novos investimentos,
preservando os interesses dos diversos
agentes do setor elétrico e consumidores,
de modo a promover o bem-estar ¢ a
eficiéncia economica.

Nesse contexto, este trabalho objetiva
analisar a alocacio de investimentos
das empresas puiblicas e privadas no setor
elétrico brasileiro em tempos recentes (1995-
2005), com o intuito de avaliar os fatores
determinantes do crescimento sustentado do
setor face ao novo ambiente regulatorio.

Para tanto, esta dividido em quatro
segoes, além desta introdugdo. A primeira
apresenta uma sintese do marco teérico
sobre a questio da eficiéncia econémica
(mais especificamente alocativa e dindmica),
destacando o papel do Estado como
interventor direto e agente regulador na
promocgio desse objetivo; a segunda

Andlise da alocagdo de investimentos de empresas privadas e publicas no setor elétrico brasileiro

apresenta a evolucao da eficiéncia alocativa
no periodo analisado, tomando como base
o comportamento das tarifas médias de
energia elétrica; a terceira apresenta a
evolucido de indicadores e a eficiéncia
dinamica baseadas nas metodologias de
Melo e Rodrigues Jr. (1998) e Steindl (1983),
com o intuito de examinar a capacidade de
investimentos de curto e longo prazos das
concessionarias publicas e privadas do setor
elétrico brasileiro. A dltima se¢do apresenta
as conclusoes do presente trabalho.

Regulagio econdémica e
economia da empresa publica: o
arcabougo teorico sobre eficiéncia
alocativa e dinamica

O conceito de eficiéncia economica
esta relacionado a limitacdo de recursos e
as ilimitaveis necessidades sociais. Nesse
sentido, seu significado esta associado a
escolhas socialmente eficazes, que repro-
duzem as escalas de preferéncia da socie-
dade por determinadas combinacdes de
bens e servicos finais publicos e privados
(Toscano, 2003).

Por serem escassos os recutrsos, nao é
possivel atender aos desejos de todos os
grupos sociais. Contudo, conforme afirma
Toscano (2003): ““... considerar-se-a eficaz
o processo de escolha sempre que existir
uma cesta minima de bens e servicos a qual,
presumivelmente, todos possam ter acesso,
antes que produtos menos essenciais sejam
produzidos”.

Conforme ensina a teoria microeco-
noémica tradicional, a intervencao estatal nas
atividades econdmicas justifica-se pela
existéncia de falhas que fazem com que os
mercados se afastem dos paradigmas de
eficiéncia economica.

Esse conceito pode ser entendido sob
trés Oticas distintas: eficiéncia produtiva,
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alocativa e dinamica (BIDERMAN; ARVATE,
2004).

Para Fagundes (1998), eficiéncia
produtiva significa “operar sobre uma dada
funcao de produgiao (e nio abaixo dela) e,
ao fazé-lo, minimizar custos de producao”.

Ja o conceito de eficiéncia alocativa diz
respeito a escolha mais eficiente de
combinacdo dos insumos para a produ¢iao
dos bens e servicos pela economia.
Segundo Losekann (2003), a eficiéncia
alocativa ¢ avaliada pela proximidade entre
precos (P) praticados no mercado e custo
marginal (Cmg). A relacio (P - Cmg)/ P
— o Indice de Lerner — seria uma medida
da eficiéncia alocativa, ou de seu oposto,
do poder de mercado para avaliar a
eficiéncia no curto prazo das experiéncias
de reforma do setor elétrico.

Gongalves (2004) esclarece que a
eficiéencia dinamica refere-se a ... capaci-
dade de sustentar elevadas taxas de cresci-
mento no longo prazo. Esse conceito
combina, assim, a importante questdao
estatica (de curto prazo) relativa a alocagao
de recursos, com o dinamismo de longo
prazo — rapida acumulac¢io (altas taxas de
investimento), crescimento do emprego,
aumento continuo de produtividade e
absor¢do do progresso técnico”.

Historicamente, o modelo de organi-
zag¢ao industrial adotado pelo setor elétrico
fundamenta-se na teoria do monopdlio
natural, que se caracteriza pela presenca de
elevados custos fixos e economias de escala
e escopo, limitando o numero de firmas
capazes de atingir uma escala minima
eficiente de produgao.

Conforme resume Grijé (2001):

“No caso das wtilities, 0 monopodlio
natural apresenta, ainda, duas outras
caracteristicas essenciais: 1) estabelece-
se em mercados cujos produtos siao

de demanda generalizada e preco-
inelastico dada a sua essencialidade e
2) compde-se de ativos especificos e
irrecuperaveis (sunk costs) face as
especificidades locacionais”.

Contudo, conforme ressaltam Pinto Jr.
e Silveira (1999), “... a questio da
essencialidade do produto, confere, por
um lado, um atributo de interesse publico
ao servigco prestado. Por outro, essas

“No setor eletrico
brasileiro, coexistem
a atuacao direta do
Estado pelas empresas
de geracadao
controladas pelo
Grupo Eletrobrads, cujo
acionista majoritario é
o governo federal, e
a acdo reguladora da
Aneel, que estabelece
regras para a atuacdao
das empresas de
geracado, transmissdo e
distribuicdo.”

caracteristicas contribuem para fortalecer
a justificativa econoémica para a organizacao
dessas industrias em regime de mono-
polio”, o que ¢é indesejavel do ponto de
vista sécio-econémico.

Assim, o monopdlio privado, ao
objetivar a maximizag¢ao de lucros, procura
produzir e vender uma quantidade de bens
que satisfaga a condi¢do de que a receita
resultante da venda de uma quantidade
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adicional do produto (a receita marginal)
seja igual ao custo marginal da produgio.
Existe, no entanto, espaco para 0 mono-
polio avangar alocando recursos para
produzir mais e vender a um menor prego
um bem ou servico. A tendéncia do
monopolio privado ¢ de niao ocupar esse
espaco, porque fica além da fronteira de
obtencao de lucro maximo como empresa
individual.

Dessa forma, o monopdlio opera com
menor eficiéncia alocativa em relagio a con-
corréncia perfeita. Essa ineficiéncia alocativa
decorre justamente da perda da renda social.
Ao ofertar uma quantidade menor, o
monopdlio produz com um custo unitario
maior, provocando perda de renda da
sociedade. Dessa forma, observa-se uma
ma alocacdo dos recursos da economia,
uma vez que com 0S Mesmos recursos
disponiveis um produto menor ¢é gerado.
(Possas; FAGUNDES; PONDE, 1998).

Portanto, o custo social do monopdlio
(ou peso morto) refere-se a parcela da
renda total (renda dos consumidores mais
renda dos vendedores) que se perde
quando ocorre reducio da oferta e
aumento do preco no monopdlio.

E nesse contexto que se insere a
discussdao acerca da importancia da
eficiéncia alocativa e dinamica e da atuacio
do Estado no setor elétrico brasileiro, seja
como produtor direto ou regulador das
atividades empresariais

Isso porque, na presenca de condicoes
de monopdlio, resta ao poder publico trés
alternativas: deixar o monopolista privado
atuar livremente, comprometendo o bem-
estar econOmico e social; ofertar direta-
mente o produto ou servigo; ou regular o
mercado (SANTACRUZ, 2002).

A producio direta de bens e servicos
pelo governo seria justificada quando o
mecanismo de mercado se revelasse incapaz
de propiciar uma alocac¢io eficiente de

Andlise da alocagdo de investimentos de empresas privadas e publicas no setor elétrico brasileiro

recursos para a producao de bens publicos
e bens meritorios, cujos conceitos sao
originarios da teoria das financas publicas.

Os primeiros se distinguem pela
indivisibilidade de consumo, caracteristica
que torna impossivel a determinacio de
seus precos pelo mercado e dificulta a
decisdo de investir em sua producdo por
parte do empresario privado.

Em contrapartida, se a oferta dos
bens meritérios, que se caracterizam por
gerar externalidades positivas (STIGLITZ,
2000), nao ¢ julgada satisfatoria pela
coletividade, sua expansido deveria se dar
ou pela substitui¢ao da producio privada
pela publica ou pela interferéncia nas
decisdes de producdo privada por meio
de incentivos e subsidios a expansido da
producio desses bens.

Silva (1980), a0 iniciar a discussao sobre
o espaco a ser ocupado pela empresa
publica em uma economia de mercado,
lembra que “a hipotese de que a produgio
privada é mais eficiente que a producido
publica baseia-se na descentralizagio de
decisbes e no anonimato das informacoes,
que supostamente caracterizam um sistema
baseado na iniciativa privada”.

Contudo, conforme argumenta o autor,
em uma economia em que a distribuicdo de
poder ¢ desigual e as decisGes centralizadas,
a correcdo dos desequilibrios pode requerer
uma interven¢do mais direta na produgao.

Ja o conceito de regulacdo publica,
originario da teoria da regulacdo, parte do
principio de uma atuagdo reduzida do
Estado, cabendo-lhe garantir os incentivos
para que a iniciativa privada oferte os
produtos e servicos, mediante algumas
restricbes na autonomia empresarial. Assim,
a regulacdo seria justificivel em mercados
concentrados com elevadas barreiras a
entrada e demanda inelastica, uma vez que
essas condicoes desequilibram as relagGes
de mercado entre ofertantes e demandantes,
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retirando a eficiéncia do mercado
(SANTACRUZ, 2002).

Em resumo, o marco tedrico, sobre o
qual repousa a justificativa da existéncia da
empresa publica, aponta no sentido da
cobranca de um preco que leve em conta
uma estimativa dos custos futuros da
expansio (custo marginal). Obedecendo a
esse critério, a sociedade como um todo
seria beneficiada com os consumidores
ajustando adequadamente o consumo do
bem e os produtores ajustando, por seu
turno, seus planos de investimento a esse
consumo. Como resultado, a tarefa que cabe
ao governo, de promogao de ajustamentos
na alocacio de recursos na economia, tetia
sido eficientemente cumprida.

Entretanto, a tarefa de definicio de
um modelo de intervenc¢io do Estado
nao ¢ trivial.

No setor elétrico brasileiro, coexistem
os dois modelos aqui citados, ou seja, o
de atuacao direta do Estado por meio das
empresas de geracdo controladas pelo
Grupo Eletrobris', cujo acionista majori-
tario ¢ o governo federal, responsaveis pela
producao de cerca de 60% da energia
elétrica consumida no Pafs; e o da acio
reguladora da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), que estabelece regras para
a atuacao das empresas nos trés segmentos
(geragdo, transmissao e distribuicao),
buscando propiciar condi¢oes favoraveis
para que o mercado de energia elétrica se
desenvolva com equilibrio entre ofertantes
e consumidores.

Analise dos indicadores de
eficiéncia alocativa no setor elétrico
brasileiro no periodo 1995-2005

Primeiramente, cabe destacar a dificul-
dade de mensurar eficiéncia alocativa no
setor elétrico brasileiro por nao estarem

disponiveis os custos das concessionarias.
Por essa razio, o presente trabalho utili-
zard como proxy de um indicador de
eficiéncia alocativa a evolucio da tarifa
média de energia frente aos diferentes
indices de precos da economia e seus
possiveis reflexos sobre o consumo de
energia ¢ sobre os resultados financeiros
das empresas.

Conforme mostra a Tabela 1, no
petiodo 1995-2005, o indice de evolugdo da
tarifa média superou a evolucao de diversos
indices relevantes de precos na economia.

Considerando a evolucio do Deflator
Implicito do Produto (melhor indicador do
comportamento dos precos em geral na
economia por ser construido a partir da
compara¢io do valor global da producio
de bens e servicos em diferentes anos), o
ganho real na tarifa, ao final do periodo
1995-2005, acumulava 65,3%; com relacao
a0 IGP-M, esse ganho era de 47%, e com
relagao ao IPCA, o ganho real na tarifa, ao
final do periodo, acumulava cerca de 95%.

Alegislacao atual sobre o setor elétrico
ampara industria, comércio e prestadoras
de servicos, entre outras atividades consu-
midoras de energia elétrica para migrarem
ao mercado livre, se assim o desejarem,
desde que tenham demanda minima
contratada de 3 mil kW, sejam atendidos
em tensdo igual ou superior a 69 kV ou
tenham solicitado ligacdo em qualquer
tensao a partir de julho de 1995.

Isso contribui para que, como se
observa na Tabela 2, o consumidor
residencial, quando comparado ao
industrial e 20 comercial, tenha sido o mais
penalizado pela politica de repasses dos
encargos tarifarios, fato que se percebe
claramente no periodo 1995-2004. Em
2005, o governo iniciou um processo de
correcao das distor¢oes, elevando substan-
cialmente as tarifas industtiais.
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Tabela 1: Indices de evolugio de pregos na economia (base 1995=100)

Ano | Deflator Implicito do PIB IGP-M (FGV) | IPCA(IBGE) | Tarifa média
1995 100,0 100,0 100,0 100,0
1996 1174 109,2 109,6 125,0
1997 127,1 117,6 115,3 1379
1998 1333 119,8 117,1 145,3
1999 140,9 1438 127,6 160,9
2000 152,6 158,1 1352 182,1
2001 164,0 174,5 145,6 2006,2
2002 180,7 2187 163,8 240,1
2003 207,7 2377 179,1 280,6
2004 2245 267,22 1927 331,2
2005 2404 2704 203,6 397,3

Fontes: IBGE, FGV e Aneel. Elaboragao propria.

Tabela 2: Indice de evolugio da tarifa média real (base 1995=100)

Ano Residencial Industrial Comercial Total
1995 100,0 100,0 100,0 100,0
1996 127,6 105,6 100,4 1141
1997 136,3 108,7 109,6 119,6
1998 141,3 110,7 111,5 1241
1999 1428 113,5 111,6 120,1
2000 154,1 120,5 118,4 134,7
2001 161,9 129,5 125,6 141,7
2002 167,9 134,1 132,6 1406,6
2003 175,2 1433 137,5 1506,7
2004 184,1 163,3 1449 171,9
2005 1982 220,3 159,6 206,2

Fonte: IBGE, FGV e Aneel. Elaboragio propria. Deflator: IPCA — IBGE

Os consumidores que migram para o
mercado livre ficam desobrigados de
participar do rateio de compra de energia
da Itaipu Binacional, que embute um risco
cambial. O mesmo aplica-se ao rateio da
Recomposiciao Tarifaria Extraordinaria
(RTE), uma sobretarifa criada para

recompor as perdas de faturamento e as
despesas oriundas da energia comercia-
lizada no Mercado Atacadista de Energia
durante a vigéncia do Programa de
Racionamento de 2001. Esses dois 6nus
tendiam a recair sobre os consumidores
cativos, como o residencial.
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Carlos Rodolfo Schneider (2005) avalia
que os proprios subsidios aplicados sobre
o custo da energia paga por determinados
consumidores, como cooperativas de
eletrificacdo rural e empresas publicas
prestadoras de servicos de agua, esgoto e
saneamento, considerados justos pelo seu
carater social, agora sdo bancados apenas
pelos consumidores cativos. Para o autor,
a legislacio de 1995, que norteia o setor
elétrico em relagdo ao assunto, amparava
essa distor¢do ao afirmar que “as tarifas
das concessionarias envolvidas na op¢ao do
consumidor poderdo ser revisadas para
mais ou para menos quando a perda ou o
ganho de mercado alterar o equilibrio
economico-financeiro do contrato”, o que
legitima, na pratica, a posicao atual de novos
reajustes levando em conta apenas o
mercado cativo.

Esta evolucio diferenciada das tarifas
ja possui impactos visiveis sobre a

dinamica do mercado, como mostra a
Tabela 3. A forte reducio no indice de
elasticidade-renda® do consumo residencial,
a partir de 1999, pode ser atribuida, além
do racionamento de 2001, ao efeito-prego
decorrente dessa evolucido, conforme
observado na Tabela 4.

A evolucio das tarifas ao consumidor
final tem, a despeito desses efeitos sobre o
mercado, contribuido para a acentuacio
dos ganhos auferidos pelas empresas
distribuidoras quando comparados, por
exemplo, aos ganhos do Grupo Eletrobris.

Nas Tabelas 5 e 6, observa-se a
evolugio real do EBITDA’ — que repre-
senta a geragdo operacional de caixa — das
empresas do Grupo Eletrobras constituido
por geradoras estatais; das distribuidoras
associadas a Abradee’, que, em sua maioria,
sao empresas privadas; e as demais
empresas’, compostas por geradoras e
transmissoras privadas.

Tabela 3: Indices de evolugio do consumo de energia elétrica e do PIB

(base 1995=100)

Ano Residencial Industrial Comercial Total PIB

1994 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1995 1134 103,3 11,7 107,2 104,2
1996 1223 105,0 119,0 111,8 107,0
1997 1321 110,3 1322 119,4 110,5
1998 141,5 110,1 1438 124.0 110,6
1999 145,0 109,6 150,8 126,2 111,5
2000 149,1 115,7 164,8 132,6 116,4
2001 131,3 108,0 153,8 1222 117,9
2002 129,7 113,0 156,5 125,3 120,2
2003 135,8 120,0 164,5 1324 120,8
2004 139,9 128,7 171,9 138,3 126,8
2005 1475 131,8 184,3 1447 129,7

Fontes: Eletrobras e IBGE. Elaboragio propria.
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Tabela 4: Evolugdo do indice de elasticidade-renda do consumo de energia

elétrica — Ano base: 1994

Ano Residencial Industrial Comercial Total
1995 1,09 0,99 1,07 1,03
1996 1,14 0,98 1,11 1,04
1997 1,20 1,00 1,20 1,08
1998 1,28 1,00 1,30 1,12
1999 1,30 0,98 1,35 1,13
2000 1,28 0,99 1,42 1,14
2001 1,11 0,92 1,30 1,04
2002 1,08 0,94 1,30 1,04
2003 1,12 0,99 1,36 1,10
2004 1,10 1,02 1,36 1,09
2005 1,14 1,02 1,42 1,12

Fontes: IBGE. Elaboragio propria.

Tabela 5: Evolugio do EBTIDA — (R$ milhoes de 2005)

Ano | Grupo Eletrobras Distribuidoras Abradee | Demais empresas | Total

1995 2709,5 5662,1 1702,4 10074,0
1996 3381,7 5948,8 24384 117689
1997 39834 59771 2050,9 12011,4
1998 4110,7 9507,8 3340,5 16959,0
1999 4246,8 9613,0 3000,1 16859,9
2000 4797,7 11146,4 4019,0 19963,1
2001 64943 14277,1 4730,7 25502,1
2002 4696,9 85384 4186,5 174218
2003 6052,1 10281,0 4705,8 21038,9
2004 4850,2 12262,6 5415,3 22528,1
2005 4555,6 138423 43649 227628

Fonte: Demonstragdes econoémico-financeiras das empresas.

As distribuidoras mais que dobram
o valor real do EBTIDA no periodo
1995-2005. O Grupo Eletrobras, que
também ja havia mais que dobrado o
valor do EBITDA nos anos de 2001 e
2003, perdeu participagdo no total do

setor em 2004 e 2005. O rapido avango
da parcela referente as demais empresas,
no periodo 1995-2005, deve-se principal-
mente a performance da Tractebel
(ex-Gerasul), que s6 inicia a operagdao em
1998.
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Tabela 6: EBTIDA - Indice de evolugio real (base 1995=100)

Ano | Grupo Eletrobras Distribuidoras Abradee | Demais empresas | Total
1995 100,0 100,0 100,0 100,0
1996 1248 105,1 1432 116,8
1997 147,0 105,6 120,5 119,2
1998 151,7 167,9 196,2 168,3
1999 156,7 169,8 176,2 1674
2000 1771 196,9 2306,1 198,2
2001 239,7 2522 2779 253,1
2002 173,3 150,8 2459 172,9
2003 2234 181,6 276,4 208,8
2004 179,0 216,6 318,1 223,6
2005 168,1 244.5 256,4 226,0

Fonte: Demonstracoes economico-financeiras das empresas. Elaboragao propria. Deflator: Deflator

Implicito do Produto.

A evolucio do EBITDA das distri-
buidoras e demais empresas mostra que
esses segmentos ja aparecem cOomo um
espago privilegiado de acumulaciao de
recursos no setor a partir de 1998 (em parte,
devido a saida da parte de geracao da
Eletrosul), mantendo-se nesse “status” até
2002, quando o racionamento afetou o
segmento de distribuicio de uma forma
mais que proporcional a0 que ocorreu com
os demais. A recuperacio, no entanto, inicia-
se ja em 2003 e prossegue de forma
sustentada em 2004 e 2005.

Analise dos indicadores de
eficiéncia dinAmica do setor elétrico
brasileiro

Esta se¢io procura avaliar a eficiéncia
dinamica do setor elétrico brasileiro, ou seja,
sua capacidade de promover crescimento
sustentado de longo prazo.

Para tanto, primeiramente, temos que
examinar as condi¢oes de curto prazo

relativas a alocacio de recursos que servem
de base para esse crescimento, 0 que passa
necessariamente pela andlise da evolugdo
dos investimentos das empresas publicas
e privadas nos dltimos anos.

Nesta secao, a evolucao dos indicadores
de avaliacdo da eficiéncia dinamica partira
de duas concepc¢oes metodologicas ja
desenvolvidas e aplicadas em um horizonte
mais amplo de formagio bruta de capital e
utilizadas, para o caso do setor de energia
elétrica, por Alves e Almeida (2003).

A primeira concep¢ao metodologica
consiste em um modelo macroeconémico
formulado por Melo e Rodrigues Jr. (1998).
A segunda, em colaboragdes tedricas da
Escola de Cambridge, formuladas a partir
das reflexdes formuladas por J. Steindl e
resgatadas pela professora Maria da
Conceicao Tavares em seu livto Acummnlagao
de capital ¢ industrializagio no Brasil (1998).
A consideragdo desse modelo teria por
objetivo incluir uma observa¢ao mais atenta
a respeito dos fatores relacionados aos
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determinantes endégenos da expansao
sustentada (eficiéncia dinamica) do setor de
energia elétrica.

O modelo desenvolvido por Melo e
Rodrigues Jr. (1998) discute os fatores
relevantes que determinam o investimento
privado no Brasil, sugerindo que as politicas
publicas de estimulo a esse tipo de investi-
mento no Pafs passam necessariamente pela
garantia de crescimento econémico, pela
manutencao das taxas de juros em nfveis
moderados e pela estabilidade nos precos
domésticos. Tais elementos sdo descritos
como pegas fundamentais na reducio da
incerteza e no fortalecimento da credibili-
dade por parte dos agentes privados.

A equacdo estimada por Melo e
Rodrigues Jr. (1998) é apresentada a seguir:

IPt = -2,0282 + 1,1576 Yt - 0,1035 IGt -
0,0040 Rt - 0,0715 Pt

Onde:

IP = Investimento Bruto do Setor
Publico, excluindo as companhias
estatais

Y = Produto Interno Bruto

IG= Investimento Bruto do Setor
Privado (administragGes publicas ¢
companhias estatais);

R = Taxa Real de Juros

P = Taxa Anual de Inflacdo

t = Ano

De uma forma geral, os indicadores
derivados do modelo referem-se a indi-
cadores de conjuntura, cujo acompanha-
mento permitiria acionar politicas anti-ciclicas
quando necessario. O acionamento dessas
politicas é evidentemente tarefa de outros
orgaos governamentais e nao de agentes
reguladores setoriais, mas seu acompanha-
mento por parte desses agentes permite o
conhecimento das possibilidades de alcance

Andlise da alocagdo de investimentos de empresas privadas e publicas no setor elétrico brasileiro

das metas de eficiéncia, levando em conta os
obstaculos impostos por fatores exogenos e
atuagOes no ambito setorial visando a
compensar esses mesmos obstaculos.

No modelo de determinacdo dos
investimentos no longo prazo atribuido a
Steindl (1983), sdo introduzidos explici-
tamente e ndo apenas como explica¢dao do
ciclo, o grau de endividamento e a utiliza¢do
da capacidade instalada. A interacdo entre
os determinantes do investimento e a
propria taxa efetiva de acumulagiao
conduz, no modelo mencionado, ao
processo de crescimento de longo prazo,
cujas equag¢oes dinamicas podem ser
descritas da seguinte forma:

(dz/dt)/Z = (ds/dt)/S + (dk/dt)/K -
(du/dt)/U = (dg/dt)/G + (dc/dt)/C

It+0 = aCt + U(ut) - G(gt) + P(pt)

(dz/dt)/”Z = Taxa de Crescimento do
Capital Total (Acumulagio)
(ds/dt)/S = Taxa de Crescimento das
Vendas ou da Producio
Efetiva
(dk/dt)/K= Taxa de Vatiac¢io da
Intensidade de Capital
(du/dt)/U = Taxa de Crescimento do
Endividamento das Emptesas
(dg/dt)/G= Taxa de Crescimento do
Grau de Utiliza¢io
(dc/dt)/C= Taxa de Crescimento dos
Lucros Retidos ou do
Capital Préprio
P(pt) =  Taxade Lucro
Aplicando os modelos de determinacao
dos investimentos a realidade do setor elétrico
brasileiro, Alves e Almeida (2003) concluiram
que, durante o periodo 1995-2001, o
comportamento da conjuntura favoreceu,
sobremaneira, a sustentabilidade das inversoes

Revista do Servico Publico Brasilia 58 (1): 57-76 Jan/Mar 2007



Denizart do Rosério Almeida e Andréa Costa Amancio Negrao

privadas no setor elétrico brasileiro ocorrida
predominantemente até 1998.

Outro fator importante para a concre-
tizagdo dos fluxos de inversoes privadas no
setor tetia sido o fim do efeito cowding onf’
verificado predominantemente durante o
petiodo 1970/95. No periodo imedia-
tamente posterior, a reducdo da participagao
do setor publico na formagao bruta de capital
fixo do Pafs cedeu espaco para um avango
mais que proporcional do setor privado na
formagdo bruta de capital fixo.

A relevancia do efeito acelerador do
produto sobre o investimento privado teria
sido o fator isoladamente mais importante,
na medida em que a expectativa conso-
lidada de um crescimento sustentado
otientou grande parte das estratégias de
investimento dos novos players no setor
elétrico nacional a partir de sua abertura
em meados da década de 90. Observando
uma queda relativa nas inversoes privadas
ap6s 1998, Alves e Almeida (2003)
afirmam que a queda nas taxas reais de
juros apds aquele ano teria impedido uma
redu¢do mais expressiva do investimento
privado no setor elétrico nos anos pos
1998.

Os autotres observaram que, entre
1995 e 2001, a relacio investimentos/
ativos totais cresceu 2,2%, em média, a0
ano, entre as empresas de controle estatal.
Entre as concessionarias de capital privado,
o indicador caiu em média 4,1% ao ano,
demonstrando que os fatores relativos a
conjuntura macroeconémica nao teriam
sido suficientes para explicar o que teria
resultado na retracdo nos fluxos de inves-
timentos no setor.

Passando a observacdo do comporta-
mento do setor elétrico brasileiro entre
1995 € 2001 a luz do sistema de equagdes
descritas pelo modelo de Steindl (1983),
Alves e Almeida (2003) constataram que o

capital préoprio das empresas do setor
elétrico brasileiro caiu progressivamente a
partir de 1995, mostrando que as empresas
do setor nao reverteram renda suficiente
para atenuar a corrosao inflacionaria sobre
o valor dos investimentos de seus acionistas.

Isso nio significa, necessariamente, que
eles nio tenham sido remunerados, mas
certamente demonstra uma transferéncia
liquida de recursos para o ambiente
extra-setorial, ou seja, um movimento

“As diferentes
estratégias de
alocacgdo de
recursos das
empresas privadas
devem ser
acompanbadas pelo
Estado, buscando a
necessdria
coordenacdo entre
elas, a fim de
promover a
expansdo
sustentada dos
investimentos dos
diversos segmentos.”

evidente de desacumulacio. A evolucio do
capital préprio das companhias do setor
elétrico estaria sinalizando, segundo os autores,
uma estratégia predatéria dos socios
controladores em relacdo aos negbcios nos
quais estavam sendo aplicados seus recursos
— fator deveras inibidor de novas inversoes.

O grau de endividamento das empresas
de energia elétrica estaria desempenhando
um papel fundamental na potencializagao
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desse fenémeno. As dividas do setor teriam
crescido, em média, 13,5% ao ano em
termos reais no periodo 1995-2001, por
forca do endividamento das empresas
privadas, uma vez que as empresas publicas
mantiveram o mesmo montante de
obrigacoes financeiras no periodo.

Seria possivel compreender as dispari-
dades na evolugao das dividas no segmento
estatal e ndo estatal em funcdo das priva-
tizacGes ocorridas e das transferéncias de
dividas associadas a ativos antes sob controle
de empresas publicas, se nio fosse pelo fato
de que a velocidade de crescimento de
empréstimos e financiamentos foi maior do
que o ritmo de transferéncia de ativos. Entre
as empresas estatais, a queda no valor real
agregado dos ativos totais de 8,5% ao ano
ocorreu simultaneamente a manutencdo do
montante real de valores devidos, fazendo
crescer o grau de endividamento dessas
companhias de 16,7% para 31% entre 1995
e 2001.

Entre as empresas privadas, o cresci-
mento médio no valor real de ativos sob
gestdo nao estatal foi de 62,5% ao ano. Em
contrapartida, as dividas expandiram-se em
média 142,3% ao ano durante o perfodo,
elevando o grau de endividamento de 7,5%
para 50,7%. Esse aspecto foi decisivo para,
apesar dos fatores positivos demonstrados
no modelo de Melo e Rodrigues Jr. (1998),
impedir que os investimentos nas empresas
privadas do setor elétrico continuassem a
crescer. Foi, além disso, determinante para
que a relagio investimentos/ativos de capital
cafsse tdo intensamente no periodo 1998-
2001, ao contrario do que ocorreu nas
empresas estatais, apesar de suas
peculiaridades operacionais.

Com base na constata¢do de que o
crescimento do capital total acumulado
(ativos totals) foi negativo entre 1995 e
2001 — equivalente a uma taxa média anual

Andlise da alocagdo de investimentos de empresas privadas e publicas no setor elétrico brasileiro

de 1,5% — e de que as dividas do setor
elevaram-se as taxas mencionadas, Alves e
Almeida (2003) concluiram que, durante
aquele periodo, as empresas foram
forcadas a manter o ritmo acelerado de
transferéncia de rendas para financiadores
e investidores em capital.

Partindo do conceito de taxa de lucro
como a rela¢io fluxo operacional de caixa’
e investimentos acumulados®, Alves e
Almeida (2003) revelaram que, em termos
reals, essa taxa, no setor elétrico brasileiro,
passou de 2,2%, em 1995, para 9,4% em
2001. O crescimento da taxa de lucro foi
constante e positivo durante todo o
periodo, mostrando que, apesar de todos
os problemas estruturais e conjunturais por
que passou o setor € a economia em geral,
a viabilidade de retornos para o capital foi
permanentemente ampliada.

Na avaliacdo final dos autores, entre-
tanto, o elemento central de sustentacio dos
investimentos no setor elétrico brasileiro,
desde a sua abertura a gestio privada, teria
sido o elevado nivel de endividamento
assumido, sobretudo, pelas concessionarias
nao estatais. A redugdo progressiva da escala
de acumulacio total teria sido fundada,
unica e exclusivamente, no crescimento
acelerado do grau de endividamento
dessas empresas, comprometendo decisi-
vamente todos os demais fatores que
poderiam estimular o investimento no
setor, a despeito das instabilidades do
cenario macroeconémico nacional.

Mercado em expansio, retornos reais
elevados e geracdo de renda sobre o
investimento crescente seriam pegas-chave
para a sustentacao dos investimentos no setor.
Contudo, foram utilizadas para potencializar
os efeitos inibidores a novas inversdes. Ao
invés de alimentar o processo de acumulacio,
oferecendo robustez financeira ao setor e
autonomia de recursos proprios para a sua
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o setor financeiro e para carteira de aplicacbes
extra-setoriais, por meio da realocacao das
rendas recebidas pelos sécios controladores

Denizart do Rosério Almeida e Andréa Costa Amancio Negrao

de empresas do setor.

RSP

As estratégias de destinacio dos resul-
tados de algumas empresas do setor elétrico
estdo por tras da queda (em 2003) e relativa
estagnacio (em 2004) no nfvel de
investimentos para a ampliagao da capaci-

dade produtiva, conforme se observa nas

Tabela 7: Investimentos — R$ milhdes de 2005

Ano | Grupo Eletrobras Distribuidoras Abradee | Demais empresas | Total
1995 2.661,7 5.694.,2 2.094,0 10.449.,9
1996 3.170,2 5.698,6 1.930,7 10.799,5
1997 4.016,4 6.450,2 2.864,3 13.330,9
1998 5.166,9 8.112,3 2.998,2 16.277,5
1999 4.916,6 6.950,2 2.692,3 14.559,2
2000 3.515,0 6.151,9 3.568,1 13.235,0
2001 3.613,2 6.375,2 2.783,3 12.771,7
2002 4.477,1 5.543,7 2.4306,7 12.457,5
2003 3.302,0 4.504,0 1.570,6 9.376,6
2004 3.069,1 5.329,0 1.047,8 9.445,9
2005 2.998,5 72214 937,5 11.157,5

Fonte: Demonstra¢des econémico-financeiras das empresas.

Tabela 8: Indice de evolugio real dos investimentos (base 1995=100)
Ano | Grupo Eletrobras Distribuidoras Abradee Demais Total
1995 100,0 100,0 100,0 100,0
1996 119,1 100,1 92,2 103,3
1997 150,9 1133 136,8 127,6
1998 194,1 1425 1432 155,8
1999 184,7 122,1 128,6 139,3
2000 131,0 108,0 170,4 126,4
2001 135,7 112,0 132,9 122,2
2002 168,2 97,4 116,4 119,2
2003 124,1 79,1 75,0 89,7
2004 115,6 89,5 50,2 88,3
2005 112,7 126,8 44.8 1006,8

Fonte: Demonstra¢oes economico-financeiras das empresas. Elaboragao propria.
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Tabelas 7 e 8. A recuperacdo da taxa de
investimentos das distribuidoras s comeca
a favorecer o aumento do valor real dos
investimentos do setor elétrico em 2005.
Na Tabela 9, observa-se que a geracio
de caixa operacional (EBITDA) das
distribuidoras e demais empresas tem sido
predominantemente reservada, nos ultimos
anos, para outros usos que Nao a aquisicao

Andlise da alocagdo de investimentos de empresas privadas e publicas no setor elétrico brasileiro

distribuidoras em 2004 foi acompanhada
de uma redugao desse percentual.

Para a evolucao do perfil de alocagao
de recursos, apresentada na Tabela 9, con-
tribui o fato de que algumas empresas do
setor elétrico tém ultrapassado o limite
minimo de 25% do lucro liquido para
distribuir em dividendos ou juros sobre o
capital proprio estabelecido pela Lei das

Tabela 9: Evolugio dos investimentos como percentagem do EBITDA

Ano | Grupo Eletrobras Distribuidoras Abradee | Demais empresas | Total

1995 98,2% 100,6% 123,0% 103,7%
1996 93,8% 95,8% 79,2% 91,8%
1997 100,8% 107,9% 139,7% 111,0%
1998 125,7% 85,3% 89,8% 96,0%
1999 115,8% 72,3% 89,7% 86,4%
2000 73,3% 55,2% 88,8% 66,3%
2001 55,6% 44,7% 58,8% 50,1%
2002 95,3% 64,9% 58,2% 71,5%
2003 54,6% 43,8% 33,4% 44,6%
2004 63,3% 43,5% 19,4% 42,0%
2005 65,8% 52,2% 21,5% 49,0%

Fonte: Demonstracoes econdémico-financeiras das empresas. Elaboragao prépria.

de imobilizado (ou seja, investimentos visando
a expansao da capacidade produtiva).
Entre esses usos, destaca-se a ampliacdo
da distribuicao de dividendos e juros sobre
capital. Uma justificativa para essa decisdo
das empresas de privilegiar seus acionistas é
o fato de terem passado algum tempo
registrando prejuizo e precisarem remunerar
seus investidores agora que os lucros
voltaram. A reducido dos investimentos
como percentagem do EBITDA, embora
comum a todos os segmentos, ¢ menos
acentuada no caso do Grupo Eletrobras.
Observa-se, inclusive, que a ligeira elevacdo
na taxa de investimentos das empresas

Sociedades Anonimas para as companhias
abertas.

Segundo matéria de 05/07/2005
publicada no Canal Energia, o grupo CPFL
Energia, por exemplo, com a entrada no
Novo Mercado da Bolsa de Valores de Sao
Paulo e no nivel 111 da Bolsa de Nova Iorque,
adotou como politica a distribuicao minima
de 50% do lucro liquido. No entanto, o
montante distribuido em dividendos no ano
de 2004 foi de 95%. O grupo justifica essa
destinacdo da quase totalidade do lucro
liquido para dividendos alegando ter conse-
guido suprir as suas necessidades de investi-
mento de outras formas.
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A Cemig também adotou como
politica de dividendos a distribui¢ao de
50% do lucro liquido para os acionistas
por semestre, podendo haver distribuicao
extraordinaria. Em 2002, por exemplo,
foram pagos R$ 220 milhdes em
dividendos, passando para R$ 320
milhées em 2003 e para R$ 692 milhoes
em 2004, valor que corresponde a 80%
do valor dos investimentos na atividade
produtiva, que somou R§ 875,1 milhoes.

A Tabela 10 evidencia as evolucdes
da relacio investimento/ativo e da relacio
investimento/mercado de energia elétrica
total. Nota-se que a rela¢do investimento/
ativo das distribuidoras manteve-se acima
dos demais até 1998, quando essa taxa
comeca a decrescer até 2004. O mesmo
movimento declinante foi observado para
as demais empresas de 2000 até 2005.

No que se refere a relagdo investi-
mento/metcado, o Grupo Eletrobris

tem apresentado desempenho acima das
distribuidoras e demais empresas durante
o periodo analisado, com excecao dos
anos 2000 e 2005.

Essas consideragbes sugerem que as
diferentes estratégias de alocacao de
recursos das empresas privadas devem ser
acompanhadas pelo Estado, buscando a
necessaria coordenacio entre elas, a fim de
promover a expansio sustentada dos
investimentos dos diversos segmentos.
Mostram também que a empresa publica
¢ peca fundamental na preservacido da
eficiéncia alocativa e dinamica no setor
elétrico e na economia brasileira.

A anilise dos dados leva-nos a crer que
a capacidade de realizacao de investimentos
de longo prazo das empresas privadas foi
comprometida pelo alto nivel de endivi-
damento assumido. Além disso, a transfe-
réncia de recursos intra-setoriais ocorrida
em tempos recentes levanta davida sobre

Tabela 10: Evolugio de indicadores selecionados

% Investimento/ativo Indice da relagio investimento/
mercado (base 1995=100)
Ano | Grupo Distribuidoras | Demais | Grupo Distribuidoras | Demais
Eletrobras | Abradee empresas| Eletrobras | Abradee empresas
1995 1,4% 3,8% 3,7% 100,0 100,0 100,0
1996 2,3% 5,1% 3,7% 114,2 96,0 88,4
1997 3,4% 5,5% 4,6% 135,5 101,7 122,8
1998 4,4% 6,1% 3,7% 167,8 1232 123,8
1999 5,1% 4,9% 3,7% 156,9 103,7 109,2
2000 3,8% 4,6% 5,1% 105,9 87,3 137,8
2001 3,9% 4,4% 3,9% 119,0 98,3 116,6
2002 5,1% 3,9% 3,5% 1439 83,3 99,6
2003 4,5% 3,6% 2,6% 100,5 64,0 60,7
2004 4,4% 4,4% 1,9% 89,6 69,4 38,9
2005 4,5% 6,0% 1,9% 83,5 94,0 33,2

Fonte: Demonstra¢oes economico-financeiras das empresas. Elaboragao propria.
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a efetiva contribuicdo futura do setor
privado para a consecugdo do crescimento
sustentado, caso essa politica se mantenha.

Conclusao

O arcabouco tedrico da discussido
acerca da eficiéncia econ6mica aponta para
a hipétese de que um sistema baseado na
iniciativa privada seria mais eficiente do que
aquele com base na iniciativa piblica, o que
pressupde a existéncia de um ambiente
competitivo.

Contudo, esse conceito nio se aplica
ao setor elétrico. Percebe-se que as
especificidades que envolvem a oferta desse
servigo justificam, historicamente, a neces-
sidade de intervencdo estatal, seja sob a
forma direta, com o Estado assumindo
a oferta do servico de energia elétrica e a
realizagdo de investimentos para assegurar
sua provisdo, seja pela regulacio das
atividades empresariais.

Alves e Almeida (2003) utilizaram
os modelos de determinaciao dos investi-
mentos desenvolvidos por Melo e
Rodrigues Jr. (1998) e Steindl (1983) ao
setor elétrico brasileiro e concluiram que a
aceleracio das inversoes privadas no setor
elétrico brasileiro durante o perfodo 1995-
2001, a despeito da desaceleracdao nas
inversdes em ativos imobilizados nas
empresas estatais, foi promovida por meio
do elevado nivel de endividamento
assumido pelas concessionarias nao estatais.

Ademais, observou-se que os segmentos
das empresas privadas, que vinham desta-
cando-se como espaco privilegiado de
acumulacdo de recursos, apresentou uma
evolucdo declinante na sua taxa de inves-
timentos, pelo menos até o ano de 2004.

Um importante aspecto que emerge
dos resultados desse trabalho é que,
independentemente das especificidades
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de cada grupo de empresas analisado
(Grupo Eletrobras, distribuidoras da
Abradee e demais empresas), as diferen-
tes estratégias de investimentos adotadas
seguem logicas distintas. O grupo das dis-
tribuidoras e demais empresas, nos quais
se concentram grande parte das conces-
sionarias privadas de energia elétrica, tém
suas decisOes pautadas pela logica capita-
lista de obtencdo de lucros e acumulacio
de riquezas. Esse fato fica evidenciado
pelas decisdes recentes de algumas em-
presas distribuidoras de privilegiar a re-
muneracdo dos acionistas em detrimento
dos investimentos em aumento de capa-
cidade produtiva.

O Grupo Eletrobras, composto por
concessionarias estatais, ao promover
investimentos, reafirma a funcio do
Estado de prover as condi¢Ges necessarias
para o desenvolvimento sustentado da
economia brasileira, com vistas a promover
o bem estar social.

Nesse contexto, cabe ressaltar a impor-
tancia da continuidade da participacido do
Estado, seja como produtor direto, seja
como regulador das atividades empre-
sariais, para a concretizagdo da eficiéncia
alocativa e dinamica no setor elétrico
brasileiro.

Caberia a empresa publica o ajusta-
mento da alocagdo de recursos, igualando
0 preco ao custo marginal (que reflete o
custo de oportunidade de utilizacdo de
recursos para sua produg¢io), com vistas a
garantir um resultado socialmente desejado.

(Artigo recebido em janeiro de 2007. Versio
final em marco de 2007).
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Notas

! CGTEE, CHESF, Eletronorte, Eletronuclear, Eletrosul, Furnas.

2 Como medida de elasticidade-renda foi utilizada a relacio entre o indice de evolucio do
consumo de energia elétrica e o indice de evolugdo do PIB.

> Earnings Before Interest, Taxes, Depreciation and Amortization

* AES-SUL, AMPLA (antiga CERJ), BANDEIRANTE, BOA VISTA, CAIUA, CEAL,
CEAM, CEB, CEEE, CELB, CELESC, CELG, CELPA, CELPE, CELTINS, CEMAT, CEMIG,
CENEF, CEPISA, CERON, CFLCL, CFLO, CNEE, COELBA, COELCE, COPEL, COSERN,
CPFL Paulista, CPFL Piratininga, EEB, EEVP, ELEKTRO, ELETROACRE, ELETROPAULO,
ENERGIPE, ENERSUL, ESCELSA, LIGHT, MANAUS ENERGIA, RGE, SAELPA.

5 AES — ELPA, AES — TIETE, CAT-LEO Energia S.A,. CEM (antiga Mercosul), CER,
CESP, CLFSC, COCEL, CPFL Energia, CPFL Geracao, CTEEP, DUKE — Geragao Paranapanema,
EMAE, EPP, INVESTCO, ITAPEBI, ITASA, TRACTEBEL (antiga Geralsul), VBC Energia
(antiga Serramesa).

¢ Deslocamento dos investimentos em funcio dos gastos publicos.

7 Receitas - impostos indiretos - despesas operacionais + depteciacio do capital imobilizado
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Resumo - Resumen - Abstract

Analise da alocagio de investimentos de empresas privadas e publicas no setor
elétrico brasileiro
Denizart do Rosdrio Almeida e Andréa Costa Amdncio Negrao

Este trabalho analisa a alocagao de recursos de empresas publicas e privadas do setor elétrico
brasileiro no periodo de 1995-2005 e a contribui¢do das estratégias de investimentos dessas empresas
para o crescimento sustentado do setor. Para tanto, primeiramente, avalia-se a evolucdo da tarifa
média de energia frente aos diferentes {indices de precos da economia e seus possiveis reflexos sobre
o consumo de energia e sobre os resultados financeiros das empresas.

Em seguida, analisa-se o comportamento dos investimentos realizados pelas empresas piblicas
e privadas no setor elétrico ao longo do periodo observado, tomando como referéncia dois modelos
de determinacio de investimento, em diferentes contextos. O trabalho aponta a necessidade de
continuidade da participagao da empresa piblica no novo modelo regulatério do setor elétrico
brasileiro, que desempenha papel importante no ajustamento da alocagao de recursos, com vistas a
promover o desenvolvimento sustentado do setor elétrico brasileiro.

Palavras chave: investimento, setor elétrico, empresa publica

El analisis de la alocacion de los recursos en empresas publicas y privadas en el sector
eléctrico brasilefio
Denizart do Rosdrio Almeida y Andréa Costa Amdincio Negrao

Este texto analiza la alocacion de recursos en empresas publicas y privadas del sector eléctrico
brasilefio, en el periodo de 1995-2005, y la contribucién de las estrategias de inversiones de esas
empresas para el crecimiento sostenido del sector. Primeramente, examina la evolucion de la tarifa
promedia de la energfa eléctrica frente a los diferentes indices de precios de la economia y sus posibles
reflejos sobre el consumo de energfa y los resultados financieros de las empresas. A continuacion, se
observae

1 comportamiento de las inversiones realizadas por las empresas publicas y privadas del sector en
el periodo, teniendo como referencia dos modelos de determinacion de inversiones en diferentes
contextos. El texto destaca la necesitad de asegurar la continuidad de la participacion de las empresas
publicas en el nuevo modelo regulatorio del sector eléctrico brasilefio, que desempefian un importante
rol en el ajustamiento de la alocacién de recursos para la promocion el desarrollo sostenido del sector.

Palabras clave: recursos, sector eléctrico, empresas publicas y privadas

Analysis of investment allocation within state and private companies of the Brazilian
electric power sector
Denizart do Rosdrio Almeida and Andréa Costa Amdancio Negrao

This paper examines the allocation of resources within the state-owned and the private enterprises
that structure the Brazilian electric power sector during 1995-2005, as well as the contribution of their
investment strategies to the sustained development of the sector. In the first part, the article provides
an assessment of the evolution of the average energy tariff compared against the different price
indexes of the economy and its possible impacts on energy consumption and on the companies”
financial results. It then analyzes the investment behavior of state and private companies in the
electric power sector during the period by referring to two models of investment determination in
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different contexts. The paper points out that state-owned enterprises are still needed in the new
regulatory model and stresses the important role they play in adjusting the allocation of resources in
order to promote sustained development in the Brazilian electric power sector.

Keywords: investment, electric power sector, state company
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Inovacdo na administracdo
puUblica estadual: o 1° Prémio
Exceléncia em Gestao Publica

do Estado de Minas Gerais’

Marianne Nassuno

Introdugiao

Este texto apresenta e analisa as experiéncias vencedoras no 1° Prémio
Exceléncia em Gestao Publica do Estado de Minas Gerais', procurando ressaltar
os aspectos que tém em comum e suas diferengas, tendo como parametro de
comparagdao os principais temas da tendéncia mundial de renovagao pratica e
teérica da administragdo publica conhecida como Gestio Publica.

O texto esta organizado da seguinte forma. Em primeiro lugar, serdo
apresentados alguns aspectos da gestao publica que permitem compreender os
elementos identificados nas experiéncias premiadas. Em segundo, serdo apresen-
tadas as iniciativas vencedoras, que serdo examinadas do ponto de vista da
melhoria da gestao publica, considerando os principais temas do movimento da
gestao publica. Nos comentarios finais, sera destacada a importancia da reali-
zagao de prémios que valorizam a melhoria na gestao publica como o Prémio

Exceléncia em Gestao Publica do Estado de Minas Gerais.
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A Gestao Publica

A Gestdo Publica constitui um movi-
mento tedrico e pratico, cujo inicio esta
associado ao processo de reforma do
setor publico inglés durante a década de
1980, embora nao se constitua num movi-
mento britanico isolado. Diversos paises
estdo envolvidos na construcao desse novo
modelo de administracdo publica que, no
entanto, ndo ¢ completamente coerente e
tem mostrado grande poder de transfor-
magao ao incorporar criticas a sua pratica
(ABruUcIO, 1998).

Segundo Cunill Grau (1998), a Gestao
Publica pretende oferecer ao setor publico
uma alternativa de organizagao diferente
do modelo burocratico, podendo contri-
buir para a construgao de um enfoque efeti-
vamente publico, embora haja restricdes
quanto a énfase na utilizacio de instru-
mentos de mercado em uma de suas
vertentes. Como instrumentos da vertente
que enfatiza a utilizacdo de instrumentos
de mercado podem ser citados: a privati-
za¢do em larga escala na esfera da atividade
econdémica, a adogdo de principios de
administracio do setor privado no desem-
penho de fung¢des sociais pelo setor piblico,
o uso de incentivos de monetarios como
forma de garantir alto desempenho dos
administradores publicos e a exposi¢io a
concorréncia do mercado no preenchi-
mento de cargos publicos.

As reformas da administracdo publica
realizadas sob o escopo da Gestao Publica
situam-se em um contexto maior de
mudancas destinadas a dar uma resposta a
crise do Estado que teve inicio na década
de 1970. Essa crise afetou diretamente a
organizacao das burocracias publicas, pois,
de um lado, a escassez de recursos publicos
gerou a necessidade de aumentar a
eficiéncia governamental e reforcou a

Inovagéo na administrag&o publica estadual: o 1° Prémio Exceléncia em Gestéo Publica do Estado de Minas Gerais

consciéncia de que os recursos publicos
eram limitados. De outro lado, o enfra-
quecimento do poder estatal frente ao
processo de globalizagdo e o aumento de
dinamismo da sociedade tornaram neces-
saria maior agilidade e flexibilidade do
aparato governamental, tanto em sua
dinamica interna como em sua capacidade
de adaptacao as mudancas externas.

Os paradigmas tradicionais de gestao
de organizagdes publicas foram substi-
tuidos por outro, baseado em conceitos
como flexibilidade, qualidade e inovacao.
O novo modelo procura diferenciar-se do
burocratico por meio da clara defini¢io
de objetivos; do aumento da autonomia
dos administradores; da implantagiao da
competicio administrada; da descentra-
lizacio e reducdo dos niveis hierarquicos;
da adog¢ao de formas flexiveis de gestdo;
da orientacdo da a¢io publica para resul-
tados e para o usudrio-cidaddo e pela
maior influéncia da participacdo da
sociedade civil sobre a organizacao.

Um elemento central na mudanca dos
padroes de gestdo das organizacoes
publicas é a busca pela flexibilidade. E quase
consensual a no¢ao de que os adminis-
tradores puablicos precisam de maior
flexibilidade para trabalhar e tém sido
impedidos pelos padrées existentes de
hierarquia e controle. Lipsky (1980) e
Aberbach e outros (1981) ja haviam inves-
tigado as atribui¢cGes amplas e o papel
exercido pelos burocratas na formulagao
de politicas nas atividades desempenhadas
tanto por aqueles que atuam “no nivel da
rua” (street-level), no primeiro caso; quanto
no caso dos que desempenham cargos nos
estratos superiores da hierarquia, no
segundo caso. E razodvel supor que se os
burocratas exercem atividades diversas das
descritas por Weber no tipo ideal da
burocracia,

tornam-se mnecessarios
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mecanismos para garantir que atuem com
responsabilidade publica, diversos da
supervisio e controle burocraticos, que se
tornam anacronicos.

A abordagem “deixar o administrador
administrar” esta centrada no interesse do
usuario: o atendimento das necessidades
dos cidadios deve constituir o foco das
atividades das organizacbes governa-
mentais. “O interesse pelo usuario dos
servicos leva os administradores a se
preocupatem em oferecer servicos e nio
em gerir programas, em atender aos
cidaddos e ndo as necessidades da
burocracia” (KeTTL, 1998, p. 81).

Nessa abordagem, o controle é substi-
tuido por uma orientacdo de melhoria
continua, pois a busca pela qualidade esta
diretamente relacionada com o direcio-
namento dos servi¢os para o atendimento
das necessidades dos usuarios. Assim, a
introdugdo da perspectiva da qualidade
surgiu quase a0 mMesmo tempo em que a
administra¢ao publica voltava suas aten¢oes
para os usuarios-cidadao.

O aumento relativo da autonomia dos
servidores puiblicos tem como contra-
partida uma demanda crescente por
accountability e responsabilidade por parte
desses profissionais, colocando em questao
a postura com que devem desempenhar
seu papel. O comportamento neutro de
mera execuc¢do de leis ou implementacio
de politicas movida pelo sentido da
obediéncia ndo ¢é suficiente. Sao requeridos
servidores que saibam julgar as situagoes e
avaliar os riscos implicitos em cada uma
delas; torna-se necessario constituir um
corpo de funcionarios devotados ao
servigo publico, capazes de tratar o usuario
como um individuo adulto, habituados a
negociar compromissos complexos com
interesses diferentes. Os novos dilemas
éticos devem ser enfrentados por

profissionais que trabalhem em equipe
unidos por lagos de solidariedade, em vez
de orientados apenas por regras escritas e
exaustivas (MOORE, 1995).

Uma estratégia de delegacao de auto-
ridade acompanha o direcionamento das
acoOes publicas para o usuario-cidadao. Os
usudrios das organizagOes publicas passam
a ser identificados ndo somente como os
destinatarios dos servicos, mas também
como uma parte importante dos processos

“Concursos de
inovacdo promovem
uma espécie de
‘competicao sauddvel’
entre unidades da
administracdo
publica, sobretudo
entre aquelas nas
quais os mecanismos
de preco e a escolba
do consumidor ndo
sdo incentivo para
a melboria dos
servicos.”

de producdo. As estruturas centralizadas
sA0 revistas e as organizagdes sao colocadas
em contato mais préoximo com o0s
cidaddos. Essa abertura as preocupagoes
da comunidade coloca as instituicGes em
um novo ambiente de mudanca: obriga as
organizagdes a manter capacidade continua
de ajuste, adaptacio, inovagao e renovacio,
acompanhando as reivindica¢Oes locais

(MOORE, 1995).
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O 1° Prémio Exceléncia em Gestio
Puablica do Estado de Minas Gerais

O Prémio Exceléncia em Gestido
Pablica do Estado de Minas Gerais foi
criado pelo Decreto n® 44.077, de 21 de
julho de 2005, com o objetivo de
reconhecer, premiar e divulgar boas idéias
e praticas que contribuam para o aumento
da eficiéncia da administracao publica e da
qualidade dos servigos por ela prestados.
O primeiro concurso para o Prémio
Exceléncia em Gestao Publica do Estado
de Minas Gerais foi realizado sob a
coordenacdo da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo e da Escola
de Governo Professor Paulo Neves de
Carvalho, com o patrocinio do Banco
de Desenvolvimento de Minas Gerais
(BDMG).

O Prémio se insere entre as iniciativas
desenvolvidas pelo governo do Estado de
Minas Gerais a partir de 2003 com o
objetivo de desenvolver uma administracao
publica mais 4gil, flexivel, com foco no
cidadao, na gestio por resultados, na
valorizacao do servidor e no controle
social. Esse processo de reforma denomi-
nado “Choque de Gestio” engloba um
conjunto de medidas visando equilibrar as
contas publicas e busca orientar a maquina
administrativa segundo os principios da
eficiéncia, qualidade e transparéncia (MINAS
GERrats, 2006, p. 9). Das trés dimensoes
envolvidas pelo Choque de Gestao: ajuste
a realidade, planejamento e inovacio, ¢ na
ultima que se encontra a origem do Prémio
Exceléncia em Gestiao Publica, que foi
dividido em dois temas: “Modernizacao
administrativa” e “Governanca eletronica”.
Em cada um deles as experiéncias
escolhidas foram classificadas em duas
categorias: “experiéncias e iniciativas de
sucesso” e “idéias inovadoras imple-
mentaveis”.

Inovagéo na administrag&o publica estadual: o 1° Prémio Exceléncia em Gestéo Publica do Estado de Minas Gerais

Foram inscritos 55 trabalhos para o
concurso, dentre os quais foram selecio-
nados oito para receberem o Prémio, além
de um nono citado com men¢io honrosa.
A selecao foi feita por uma comissao
julgadora composta por oito membros,
sendo um representante de cada uma das
instituicoes organizadoras e outros cinco
participantes com reconhecido conheci-
mento na area de administracdo publica
e/ou governanga eletronica.

Prémio em dinheiro foi entregue aos
classificados em primeiro e segundo lugares
em cada um dos temas, nas duas categorias.
Além disso, os trabalhos escolhidos
integraram um livro e foram tema de
seminario realizado nos dias 19 e 20 de abril
de 2006 com o objetivo de disseminar as
experiéncias e as idéias neles contidas, fazendo
com que as mesmas sejam propagadas na
administracdao publica estadual.

Comentarios sobre as iniciativas
premiadas

Experiéncias vencedoras no tema
“Modernizagido administrativa”

1° lugar nas excperiéncias ¢ iniciativas de sucesso

A experiéncia de consolidacio da Rede
Hemominas refere-se a2 uma mudanca da
estrutura organizacional que representou
uma modifica¢do na forma de gestio da
instituicdo. De acordo com os dados do
projeto, até 1998, a estrutura da Fundagao
Hemominas era constituida de uma presi-
déncia e quatro diretotias®, um hemocentro
coordenador, localizado em Belo
Horizonte, e unidades regionais. Nessa
estrutura, verificava-se a ocorréncia de
problemas tais como o distanciamento
técnico entre as unidades e o funciona-
mento fragmentado.

Em decorréncia da necessidade de
reduzir cargos comissionados e diminuir
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Tabela: Trabalhos vencedores do 1° Prémio por tema e categoria

RSP

I Tema: Modernizagao admi-
nistrativa

Categoria: experiéncias e
iniciativas de sucesso

1°lugar: A consolida¢do

da Rede Hemominas através
da mudanca da estrutura
organizacional

2°lugar: Programa HEstrela
de Ouro

II Tema: Modernizaciao
administrativa

Categoria: idéias inovadoras
implementaveis

1° lugar: Informatizagao
e racionalizacio do
gerenciamento da Escola
Estadual Odilon Behrens

2°lugar: Educacio
ambiental em prédios do
governo de Minas Gerais

ITI Tema: Governanga ele-
tronica

Categoria: experiéncias e
iniciativas de sucesso

1° lugar: A avaliagio de
sftios governamentais como
instrumento para melhoria
dos servicos e informacGes
on-line: da concepgao aos
resultados

2°lugar: SIM - Sistema
Imobiliario de Minas Gerais

IV Tema: Governancga
eletronica

1° lugar: Sistema Informa-
tizado de Assisténcia a Saude
(SIAS): um diferencial no

2° Lugar: Projeto “Sala do
Cidadao”

Categoria: idéias inovadoras
implementaveis

gerenciamento da sadde

do sistema de saude do
Instituto de Previdéncia de
Servidores Militares, Policia
Militar e Corpo de Bombeiros
Militares de Minas Gerais

0s custos operacionais, em 1999, a
Diretoria de Atuagio Regional, que
coordenava as unidades regionais locali-
zadas em municipios do interior, foi
extinta, passando todas as unidades a serem
ligadas diretamente a Diretoria Técnico-
Cientifica (TEC), com o suporte das
demais diretorias.

Criou-se, dessa forma, uma relacio
técnica entre as diretorias e as unidades,
paralelamente a relagdo hierarquica com a
TEC. Isso foi possivel gracas ao fortaleci-
mento do papel das divisdes no relaciona-
mento com as unidades, que passaram a
normalizar, acompanhar e controlar as
atividades em toda a Fundacio.

A ampliagdo do numero de pontos de
contato com as unidades resultante de um

processo de horizontalizagdo nao gerou a
descoordenacio do trabalho porque,
concomitantemente, os coordenadores das
unidades passaram a integrar o corpo
diretivo da Rede Hemominas. ReuniGes
periddicas passaram a ser realizadas entre a
administracio central e as unidades regionais.
Nessas reunides estao presentes a presidén-
cia, as diretorias e suas chefias de divisoes e
os coordenadores das unidades, nas quais
sdo definidas diretrizes e padronizacoes téc-
nicas e administrativas para toda a Funda-
¢do. Essas reuniGes contribuem para maior
entrosamento e permitem analisar e identi-
ficar as propostas de futuro, constituindo
um embrido do planejamento estratégico.
Além disso, sdo realizadas supervisGes
técnicas por equipes multiprofissionais das
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varias divisdes integrantes das diretorias que
se relacionam com as unidades possibili-
tando a unificacdo da orientacio.

A relagdo colegiada no ambito do
corpo diretivo e técnico foi tdo ou mais
importante do que a criagio de uma
estrutura de subordinagio hierarquica para
a nova forma de funcionamento da Rede
Hemominas. O fato de que a Rede operou
informalmente de 1999 até 2003, quando
anova estrutura da Fundacao Hemominas
foi formalizada, evidencia isso.

Como resultado da nova forma de
atuacdo da Rede Hemominas, ¢ mencio-
nada a melhoria no fluxo interno de infor-
macgdes, que impacta diretamente na
qualidade dos servicos para o cidadao-
usudrio: o conhecimento diario do estoque
de hemocomponentes em cada unidade
da rede permite gerenciar melhor a sua
distribuicdo, garantindo padroes minimos
de atendimento e reduzindo a quantidade
de produtos derivados do sangue que sao
rejeitados.

Além disso, proporcionou amplia¢iao
do atendimento hemoterapico no Estado
de Minas Gerais, sem necessidade de
implantagao de novas unidades e sem gerar
aumento do gasto da Fundacio. Até 1998,
a Hemominas atendia 70% da demanda
transfusional do Estado (MINAs GERAIS,
2006, p. 154); em 2004, esse atendimento
atingiu cerca de 85% da demanda (MINas
GERrats, 20006, p. 145). Comparando-se os
gastos por populacdo beneficiada e por
hemocomponente produzido entre os
periodos de 1995-1998 e 1999-2002,
constata-se a ocorréncia de gastos menores
no segundo petiodo’.

2" lugar das excperiéncias e inciativas de sucesso
O “Programa Hstrela de Ouro” é um
programa de metas que estabeleceu um
ranking entre as regionais de saude do

Inovagéo na administrag&o publica estadual: o 1° Prémio Exceléncia em Gestéo Publica do Estado de Minas Gerais

Estado de Minas Gerais para reduzir os
erros no processamento de medicamentos
excepcionais entre dezembro de 2004 a
outubro de 2005. De acordo com o
Ministério da Saude, tais medicamentos sio
de uso ambulatorial continuado em trata-
mentos cronicos, muitas vezes, com
duragio para toda a vida e inacessivel para
a maioria da populacao, quer pelo alto custo
do medicamento, quer pelo custo total do
tratamento (MiNAs GERals, 20006, p. 172).
Os medicamentos excepcionais tém
importancia social, pois dao suporte a
tratamentos importantes de doengas como
a AIDS e hepatite C, entre outras.

O processamento informatizado de
medicamentos excepcionais € realizado no
subsistema de Autorizacdo de Procedi-
mentos de Alta Complexidade/Custo
(APAC), que integra o Sistema de Infor-
magoes Ambulatoriais do Sistema Unico
de Saude (SIA/SUS) e gera pagamento aos
prestadores da assisténcia credenciados ou
conveniados ao Sistema Unico de Satde
do Estado de Minas Gerais.

O erro no processamento de medica-
mentos excepcionais representa um
problema porque gera perdas financeiras
para o estado, sob a forma de recusa do
pagamento por parte do Ministério da
Saude. Em 2003, a perda financeira repre-
sentou 3,9% da produgao de medicamentos
excepcionais, totalizando o valor de R$ 2,5
milhoées. Esse percentual aumentou para
5,9% em 2004, chegando a R$ 5,4 milhoes
(Minas Grrats, 20006, p. 172).

O Programa Estrela de Ouro foi
implantado com o objetivo de melhorar a
qualidade do processamento dos medica-
mentos por meio da entrega do arquivo
mensal com a base de dados dentro do
cronograma estabelecido, com infor-
magdes corretas e reembolso integral, além
de efetuar o pagamento ambulatorial aos
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prestadores do SUS/MG dentro do
cronograma estabelecido pelo Ministério
da Saude.

O Programa estabelece as seguintes
metas para as regionais de saude:

1) enviar mensalmente a base de dados
do SIA/SUS para processamento dentro
do cronograma estabelecido pelo
Ministério da Saude;

2) apresentar 100% de dados corretos
no processamento mensal de APAC
Medicamentos;

3) apresentar 100% de reembolso
mensal de medicamentos excepcionais
produzidos.

A Estrela de Ouro ¢ concedida se as
trés metas forem integralmente atendidas
e a Estrela de Prata no caso de alcance
integral apenas das metas 2 e 3.

O Programa ¢é complementado por
acOes como treinamento de técnicos
operadores do sistema, elaboracio de
normas, rotinas e manuais que foram
definidos analisando os erros identificados
em levantamento realizado sobre os anos
2003 e 2004. O Programa visava resolver
um problema pontual — garantir a transfe-
réncia dos recursos do Ministério da Saude
para pagamento dos medicamentos excep-
cionais em 2005 — e para isso fez uso de
incentivos de cunho moral. A premiacio
dos vencedores do ranking foi realizada
no final do més de novembro de 2005,
com uma solenidade de entrega de
diplomas de honra ao mérito as regionais
de saude e medalhas para os ganhadores
das Estrelas de Ouro e de Prata.

O Programa Estrela de Ouro
melhorou o desempenho das regionais de
saide no que se refere a correcio das
informacdes e cumprimento dos prazos
nos procedimentos relativos a medica-
mentos excepcionais. Seu resultado mais
expressivo com as diversas agdes

propostas e implantadas ¢é ter zerado a
perda financeira quanto ao reembolso dos
gastos com medicamentos excepcionais em
setembro de 2005 pelo alcance de 100%
das metas propostas quanto a corre¢ao dos
dados e ao reembolso da producio
ambulatorial apresentada (MINAS GERAIS,
2006 p. 175).

1 lugar das idéias inovadoras implementaveis

Um dos aspectos que mais chama
atengdo no projeto de “Informatizagio e
racionalizacao do gerenciamento da Escola
Estadual Odilon Behrens” é o fato de que
um dos objetos do processo de organi-
zag¢do fol o assim chamado “arquivo-
morto”, para onde se enviam 0s processos
que ja foram encerrados. Uma vez que
esses nao sao de manuseio didrio, existe
forte tendéncia a que sejam tratados de
forma descuidada. Nem por isso, no
entanto, deixam de ser um acervo de
informagoes importante, seja para a insti-
tuicdo, seja para seus usuarios e, por essa
razo, a iniciativa de organiza-lo do projeto
ora em analise merece ser comentada.

Outros elementos da experiéncia que
chamam atencdo sio a simplicidade e o
baixo custo. Utiliza-se, no projeto, materiais
que se encontram disponiveis em qualquer
escola: estantes de aco, caixas de papeldo,
etiquetas e envelopes. As planilhas foram
desenvolvidas no sistema Word for Windows.
O arquivamento, tomando como exemplo
o arquivo de ex-alunos, adota os seguintes
procedimentos: a documentacao completa
de um ex-aluno ¢ acondicionada em
envelope que, por sua vez, ¢ guardado em
caixa de papelio armazenada em estantes.
Os envelopes sao identificados com
etiquetas informando sua localizagdo na
estante, prateleira e caixa. Cada caixa
recebeu um rétulo localizador, no qual o
nimero em algarismo romano representa
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a estante, a letra maiuscula significa a
prateleira e o nimero arabico é a nume-
racio da propria caixa. Os nomes dos
alunos foram inseridos em planilha criada
para cada estante. Se houver nomes iguais
de alunos, a identificacdo ¢é feita a partir
do nome da mie, do pai ou da data de
nascimento. Todas as planilhas foram
inseridas em um arquivo dnico. Para
manuseio dos documentos, foram desen-
volvidas fichas que identificam o envelope
retirado, finalidade, data e nome do
funcionario responsavel.

Com a organiza¢io e informatizacao
propiciada pela experiéncia, é superada
uma situagao bastante recorrente no setor
publico, na qual apenas um ou dois funcio-
narios mais antigos sao capazes de dar conta
da localiza¢do de pastas e processos,
prejudicando o atendimento ao publico.
A eficiéncia é importante quando se consi-
dera que resulta em economia de tempo e
maior qualidade no atendimento de
pedidos, tais como a solicitacdo de um
histérico escolar ou diploma de ex-alunos,
de contagem de tempo de ex-funcionarios
administrativos e de ex-professores e de
papéis relativos a contabilidade, prestacdo
de contas e inventarios.

A agilidade na recuperagio de
documentos para a prestacdo de contas e
inventarios tem outro reflexo que beneficia
o publico. A prestacdo de contas ¢é inerente
a toda atividade que faz uso de recursos
publicos. No entanto, os requisitos de
informac¢ao dela decorrentes sio deta-
lhados e, se os documentos nio estiverem
organizados, demandardo grande volume
de trabalho para serem recuperados. Toda
iniciativa que contribua para aumentar a
eficiéncia na coleta de informacgdes sobre
o uso desses recursos libera o dirigente
publico para atuar na dire¢do dos fins da
organizagao. “Nao necessitando gastar
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tanto tempo na formalizagio de relatérios
e prestacdes de contas, o administrador
conta com mais tempo para gerir a escola
e orientar o desenvolvimento do seu
projeto politico pedagdgico” (MINAS
GeRrats, 20006, p. 221).

2 lugar das idéias inovadoras implementaveis

A experiéncia “Educa¢io ambiental em
prédios do Governo de Minas Gerais” trata
da estratégia de implantagio de uma poli-
tica publica — um programa de educacio
ambiental para servidores publicos — em
prédios de institui¢des do governo do
Estado de Minas Gerais. O programa de
educacio ambiental é desenvolvido em duas
linhas de acdo. A primeira, denominada
atitude consciente, trabalha questoes relacio-
nadas a combate ao desperdicio, implan-
tacao da coleta seletiva e aspectos ambientais
relacionados ao transito. A segunda, de
qualidade de vida no trabalho, envolve
campanhas de arrumacio e limpeza,
reducio da polui¢do sonora, saude do
corpo e antitabagismo.

A implantacio do programa de
educacio ambiental iniciou-se com a reali-
zacdo de um piloto nas instalagdes das
instituicdes que tém como missdao
promover a qualidade ambiental no Estado:
a Secretaria de Meio Ambiente e Desenvol-
vimento Sustentavel e Fundacio Estadual
do Meio Ambiente. Essa estratégia foi
baseada no pressuposto de que “(...) nao
adianta cobrar e incentivar os empreen-
dedores, bem como a sociedade a assu-
mirem atitudes que minimizem o impacto
ambiental, sem acreditar e agir coeren-
temente. E preciso que os servidores
publicos se comprometam com o desen-
volvimento sustentavel, pois de nada
adiantario as acGes educativas (...) se, dentro
de seus locais de trabalho, se tornam meros
espectadores” (MINAS GERALS, 2000, p. 232).
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O projeto-piloto teve a duracao de 18
meses e permitiu realizar adequagoes e
melhorias na concep¢iao do programa, cuja
estratégia de implantacio e gestao envolveu
também: a elaboracio de documentos
especificos para registros e monitoramento,
a constituicao de um grupo multidisciplinar
de facilitadores locais, acdes de comuni-
cagao especificas, a elabora¢io de cartilha
contendo todos os conceitos e principios
do programa, bem como de roteiro de
implantacdo do programa passo a passo e
outros materiais de apoio e a cria¢do de
um sistema de avaliacdo do programa
composto de indicadores*. Completada a
fase piloto, o programa sera implantado
em outras institui¢des do governo de
Minas Gerais, iniciando com os demais
6rgaos componentes do Sistema Estadual
de Meio Ambiente.

Experiéncias vencedoras no tema
“Governanga eletronica”

17 lugar em excperiéncias e iniciativas de sucesso

O projeto “Avaliacao de sitios governa-
mentais como instrumento para melhoria
dos servicos e informacdes on-line”
responde a uma questdo colocada pela
crescente proliferacio de sitios de 6rgaos
governamentais visando divulgar produtos
e servicos especificos e prestar servicos ao
cidadao: como garantir qualidade e padro-
nizac¢io, tendo em vista que representam
uma das faces visiveis ao publico de um
corpo maior constituido pelo governo do
estado. Se a uniformidade e o padrao
minimo de qualidade entre os sitios dos
diversos 6rgidos governamentais, nao
forem assegurados a medida que se amplia
o quantitativo de produtos e servigos
disponibilizados por meio da Internet, o
governo pode passar uma imagem de
auséncia de coesdo, dando margem a
comportamentos oportunistas e a descrenca

do cidaddo em relagdo ao setor publico se
estendera para o ambiente virtual.

A experiéncia trata de um instrumento
de governanga eletrénica — entendida
como um conjunto de politicas, estratégias,
visGes e recursos necessarios para a
efetivacdo do governo eletronico — que atua
fornecendo subsidios para a melhoria
continua dos sitios governamentais e
estabelecendo um referencial normativo de
como esses devem, minimamente, atender
a populagao.

O projeto teve inicio com a discussio,
em grupo de trabalho, para o qual foram
convidados representantes de todos os
6rgaos da administracdo estadual. Uma
minuta de documento definiu um padrio
minimo para os sitios governamentais
estaduais na Internet. Desse trabalho
resultou uma resolu¢io’, que estabelece
padrées para a estrutura dos sitios do
governo na Internet, contetidos obriga-
torios em todos os sitios, controle e
gerenciamento das paginas e seus elemen-
tos, bem como aspectos de navegabilidade
e usabilidade, que foi base para o processo
de avaliacio.

A avaliagio foi concentrada em dois
grupos de critérios: funcionabilidade/
usabilidade e conteddo, sendo os itens
elencados em cada critério ponderados de
acordo com sua importancia.

Ap0s a defini¢ao desses critérios, itens
descritores e respectivas pondera¢des
foram elaborados relatérios e seus resul-
tados, amplamente divulgados. Desde o
infcio do projeto até outubro de 2005,
ocorreram trés avaliacbes semestrais. A
primeira mostrou que os sitios governa-
mentais encontravam-se pouco desenvol-
vidos e com conteudo e navegabilidade
inadequados. Na segunda e, principal-
mente, na terceira avaliacdo, verificou-se
consideravel evolucio: a porcentagem de
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sitios em estagio insuficiente foi reduzida
significativamente. Se na primeira avaliacao
quase metade dos sitios encontrava-se no
menor estagio de desenvolvimento, na
terceira esse grupo foi reduzido para 5%
(Minas Grerats, 2006, p. 42). No que se
refere a conteudos que envolvem interagao
com 0s usuarios, enquanto na primeira
avaliacao apenas 13,38% dos sitios
prestavam algum servigo oz-/ine, na terceira
verificou-se que 49,09% dos sitios ja
prestam servicos eletronicamente (IMINAS
GERas, 2006, p. 40).

Além desses resultados, o projeto de
avaliacao dos sitios governamentais
apresentou também outros desenvolvi-
mentos, tais como o aumento significativo
das solicitacbes de avaliagao prévia ao
lancamento de sitios pelos diversos 6rgaos
e a elaboracio de um guia para orientar
o desenvolvimento dos sitios gover-
namentais’.

2 lugar em exiperiéncias e iniciativas de sucesso

O “Sistema imobiliario de Minas
Gerais” é um banco de dados criado para
gerir o patrimonio imobiliario do Estado
de Minas Gerais, composto por mais de
nove mil iméveis ocupados por 78 6rgaos
e entidades estaduais distribuidos por todo
estado. A cada imével corresponde um
conjunto de documentos: registro, escritura,
termos de vinculagio e responsabilidade,
declaracao de propriedade estatal, entre
outros. O grande numero de informagdes
envolvido e as distancias existentes entre
os imoveis representavam um desafio para
qualquer forma de controle sobre a
utilizacao desses recursos.

Anteriormente a implantacdo do
Sistema, as informacdes relativas a cada
imével eram inscritas em fichas nas quais
as diversas modificacbes sobre sua utili-
zacdo, estrutura funcional e até mesmo
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invasoes ou desabamento eram anotadas
a lapis de forma, que nio havia um hist6-
rico sobre as alteracdes de sua situacio.
Com o passar do tempo, foi criado um
banco de dados informatizado, mantido
pela Diretoria Central de Patrimoénio
Imobilidrio com dados fornecidos pelos
orgaos e entidades do governo estadual,
coletados no Inventirio Anual de Bens
Imoéveis. Esse processo implicava um
retrabalho de digitacdo de informacoes,
cuja atualizacdo era defasada no tempo.

O Sistema Imobilidrio de Minas
Gerals, acessado via Internet, permite a
atualizagdo permanente das informagdes
relativas aos imoéveis — inclusive as refe-
rentes ao Inventario Anual — pelos 6rgaos
e entidades e as coordenadorias regionais
por eles diretamente responsaveis. A
Diretoria Central de Patriménio Imobi-
liario compete a gestdo e coordenagao das
atualizagbes de informagdes e do préprio
sistema. Um proximo passo ¢ a interligacao
com o Sistema Integrado de Administracao
Financeira do Governo Federal, (Siafi) para
que a contadoria estadual também possa
ter acesso a informacdes imobilidrias
atualizadas em tempo real.

O Sistema Imobilidrio de Minas
Gerais tem diferentes niveis para atuali-
zacao de dados, todos mediante a
utiliza¢do de senha. Os dados sio arqui-
vados em Access e as paginas foram
elaboradas em A#7/ e linha de cédigo, em
asp. Conta com mecanismos de salva-
mento automatico de modificacdes de
dados e relatérios sobre a situacio do
patrimoénio imobiliario. Foi construido
passo a passo, atendendo a necessidade
do servidor que esta atualizando os dados
e observando sua forma de trabalhar.
Cabe destacar que o sistema foi desen-
volvido por técnico da Secretaria de
Planejamento e Gestao do governo do
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Estado, leigo e autodidata, que agiu
motivado pelo fato de que nio havia
recursos financeiros disponiveis para a
aquisicdo de um sistema de controle de
gestao de imoveis de empresas privadas.

17 lugar em idéias inovadoras implementdveis

O “Sistema informatizado de assis-
téncia a saude desenvolvida pela Policia
Militar de Minas Gerais” refere-se a uma
solucdo de tecnologia que sera oferecida a
todas as unidades da Policia Militar do
Estado de Minas Gerais. Ele visa propor-
cionar o gerenciamento dos atendimentos
médicos individuais por meio do registro
dos dados dos procedimentos, exame ¢
diagnoéstico de pacientes policiais e
dependentes, que subsidiardo estudos
estatisticos e epidemiologicos da condi¢ao
de satde prevalecente entre os policiais
militares e seus familiares e o controle de
absentefsmo dos titulares. Tem como
objetivo também produzir listas de indi-
cagdo de exames periédicos a serem reali-
zados por policiais militares da ativa, com
vistas a preven¢ao de problemas relacio-
nados a sadde ocupacional.

O servigo prestado pela Policia Militar
depende, em grande parte, da presenca
fisica do individuo nas diversas ocorréncias,
um tipo de trabalho exposto a muitas
situacoes de risco.

Sendo assim, garantir as condi¢oes de
saude desse profissional por meio de agdes
programadas e preventivas, controlando
as causas que afastam o militar do servico,
representa um componente importante da
politica de seguranga publica do estado de
Minas Gerais, em cujo territorio esta distri-
buido um efetivo de 40.820 militares no
servigo ativo. Existe pelo menos uma
unidade da Policia Militar em cada um dos
853 municipios, totalizando 5.464 fracdes
elementares no Estado.

O Sistema contempla dois programas
de promocio da satde. O Programa de
Avaliacdo Nosolégica, que permite o
gerenciamento das causas e distribuicdo
espacial das doengas que levam ao afasta-
mento do trabalho, bem como o continuo
acompanhamento dos indicadores de
absentefsmo. A identificacio do nexo de
causalidade entre a doenca ou o acidente
do militar e sua atividade laborativa traz
dados fundamentais para a elaboracio de

“Na abordagem
‘deixar o
administrador
administrar’, o
controle é
substituido por uma
orientacdo de
melboria continua,
pois a busca pela
qualidade estd
relacionada com o
direcionamento dos
servicos para o
atendimento dos
usudrios.”

programas de prevencdo. O sistema foi
incorporado ao Programa de Controle
M¢édico de Satde Ocupacional, regulamen-
tado pelo Ministério do Trabalho e
Emprego, que tem como objetivo a
promog¢ao da satde no trabalho,
prevencao de doencas relacionadas ao
trabalho, rastreamento e diagnostico
precoce dos agravos a saude. Isso permite
o acompanhamento da necessidade de
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exames e de vacinacio da tropa e monito-
ramento da periodicidade de sua reali-
zag¢do, de acordo com o risco ocupacional
vinculado a atividade do policial militar,
seu género e idade. O agendamento das
consultas ¢ realizado de forma sistematica,
segundo risco ocupacional e/ou inerente
ao género e idade, o que possibilita
programacao das avaliagbes médicas
durante o ano.

Adicionalmente, o Sistema confetre 20
médico acesso a informacdes de consultas
prévias. Os médicos podem inserir infor-
magdes para o especialista para o qual o
paciente foi encaminhado, nio havendo
perda de dados do usuario, evitando-se,
assim, a realizagdo de exames complemen-
tares e/ou avaliagces desnecessarias, que
muitas vezes sdo solicitadas por falta de
conhecimento da conduta adotada pelo
outro profissional.

2 lugar em idéias inovadoras implementaveis

O “Projeto Sala do Cidadao” ¢ um
sistema desenvolvido para coletar e tratar
solicitacbes de natureza diversa enviadas
pela populagio por intermédio de dois
canais de comunica¢io — LLIG-Minas ¢
Portal Minas — que permite ao cidaddo o
acompanhamento da tramitagdo de suas
demandas face ao governo do Estado de
Minas Gerais. Ao possibilitar o armaze-
namento das informacdes relativas as
demandas dos cidaddos, o projeto gera
uma massa critica de dados para o
nivelamento dos servicos ofertados com
as necessidades do cidadao.

O projeto se insere no arcaboucgo
conceitual do modelo de prestacio
de servicos por meio de janela unica’,
segundo o qual é necessario organizar a
prestacdo dos servicos publicos na otica
do usudrio-cidadao. De seu ponto de vista,
a fragmentagao da estrutura que compoe
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a administracio direta e indireta em varios
orgaos e entidades nao faz sentido. O ideal
¢ que exista apenas um ponto de contato
com o Estado para recepcio e atendi-
mento de suas demandas.

Previamente a implantacdo do Sala do
Cidadao, nio havia no sistema LIG-Minas
um controle que permitisse ao cidadao
conhecer as decisdes intermediarias ou
definitivas concernentes as suas solicitacdes.
No outro canal de comunicacdo, o Portal
Minas, a coleta dos dados junto ao usuario
era feita por meio de formulario enviado
por e-mail por meio de um canal de
comunicac¢io do tipo “fale conosco”
denominado Minas On- Line. Em seguida,
era feita uma triagem na Diretoria Central
de Gestao do Minas On-Line, que identifi-
cava os casos que podiam ser respondidos
diretamente e encaminhava os demais aos
o6rgaos competentes. Nao havia mecanismo
de acompanhamento.

Tal situagio revela que a mera existéncia
de canais centralizados de recebimento de
informacgoes ¢ demandas nao ¢ suficiente
para que o modelo janela unica possa
funcionar. Sua implementagdo precisa ser
apoiada por um conjunto de instrumentos
e processos internos a operacao do setor
publico. Sdo necessarios novos fluxos de
trabalho, atribuicdo de novas responsa-
bilidades, novas estruturas, novos sistemas
de informag¢io e também novos valores
para orientar a agdo. O projeto Sala do
Cidadao reconhece implicitamente a
existéncia desse problema. “(...) [O] grande
desafio a ser enfrentado ¢ a resisténcia das
pessoas em dar informacgoes de interesse
do cidadido. Isto porque, nas institui¢oes
burocraticas, a informagao significa poder
e compartilha-la representa um risco. Com
isso, os individuos acabam formando
pequenos feudos de informacao buscando
reter todo o conhecimento (...). Vencer este
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modelo burocratico significa fazer com que
a informacdo circule. Nao é tarefa facil,
pois um arduo processo de conscien-
tizacdo e aculturamento das pessoas,
ressaltando, sobretudo a importancia da
informacio. Outra tarefa é vencer a resis-
téncia dos 6rgaos em utilizar as tecnologias
de informac¢ido e comunica¢io” (MINAS
Geras, 20006, p. 132).

O Sala do Cidadao ¢ um sistema que
apdbia a operacao do setor publico no
modelo janela unica no aspecto referente
ao aumento da eficiéncia na circulacao
da informacdo. Recebe,
despacha e propicia o acompanhamento

organiza,

das demandas enderecadas aos canais de
comunica¢io LIG-Minas ¢ Portal Minas.
E preciso destacar, entretanto, que garantir
a circula¢do da informacio é um passo
importante, mas nao suficiente para
viabilizar respostas em tempo habil. Para
tanto, ¢ necessario também que sejam
criadas condi¢cdes para que as demandas
apresentadas sejam efetivamente atendidas.

Diante do relato e andlise dos projetos
premiados apresentados anteriormente
pode-se fazer algumas consideragGes sobre
o conjunto das experiéncias. Os projetos
premiados apresentam diversos niveis de
abrangéncia. Envolvem tanto uma tnica
institui¢ao, quanto processos de trabalho
especificos e atividades que tém impacto
sobre o governo como um todo. Também
apresentam diferentes graus de comple-
xidade, buscando solucionar problemas
como: a gestdo de uma rede de unidades
distribuidas espacialmente por todo o
estado; o correto preenchimento de
formularios em sistema informatizado
para recebimento de recursos; a organi-
zacdo de documentos em uma escola; a
educaciao ambiental em institui¢bes gover-
namentais; a garantia de padrGes minimos
de qualidade em sitios de 6rgios do

governo; a guarda e atualizagdo perma-
nente de informacdes referentes ao
patrimo6nio imobilidrio do estado; a
garantia de condi¢bes de saude para evitar
afastamentos de militares do servico; ¢ a
coleta, a distribui¢do e o acompanhamento
de demandas encaminhadas pelo cidadao
para centrais de atendimento.

Em vista da diversidade de problemas
que os projetos premiados buscam superar,
as solugdes por eles representadas também
sao bastante variadas. Dizem respeito a
horizontalizagao da estrutura organizacional
e a0 aumento da responsabilidade dos niveis
hierarquicos mais baixos; a oferta de treina-
mento e acompanhamento dos resultados
mediante o uso de incentivos morais; a
criacdo de sistema que permite a atualizacdo
descentralizada das informacdes; a definicao
de padrées minimos e realizagdo de
avaliacGes, entre outras.

Do conjunto das iniciativas premiadas
ressaltam-se como aspectos comuns a
busca por objetivos voltados ao interesse
publico, a orienta¢do para o usuario-
cidaddo, a preocupagio com o uso
responsavel de recursos publicos e a
atuacio de servidores publicos orientada
por valores, temas destacados na proposta
tedrica e pratica representada pela Gestao
Pablica. As iniciativas vencedoras do
Prémio apresentam solucdes que buscam
superar a forma tradicional de operagao
da administracdo publica, promovendo
maior participa¢io e responsabilizacio dos
agentes publicos, a¢cdes de descentralizagio,
formas de controle ndo-hierarquico,
priorizacdo da atividade-fim e melhoria da
prestacdo de servicos para o cidadao.

As experiéncias premiadas revelam
também cuidado com o uso de recursos
publicos. Muitas vezes, a inovacdo é moti-
vada pela necessidade de adaptacio face a
escassez de recursos, seja em razdo da
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reducao do numero de cargos e da
impossibilidade de contratagio externa para
o desenvolvimento de sistemas, resultando
na utilizacdo de materiais e equipamentos ja
existentes. A consciéncia de que os recursos
publicos sao escassos nao se restringe apenas
2 dimensao fiscal, mas também revela uma
preocupacio com o usudrio-cidaddo, uma
vez que ao aumentar a eficiéncia em certos
gastos, recursos sao liberados para atender
as demandas da sociedade. “Também ¢ do
interesse do Estado de Minas Gerais que
0s gastos sejam minimizados, pois a
economia na manuten¢io da maquina
publica faz com que os recursos financeiros
disponiveis sejam voltados para o atendi-
mento as necessidades basicas da popu-
lagao” (MiNas GERrats, 20006, p. 78).

Cabe destacar que o contexto de
recursos escassos frente as demandas tende
a constituir, cada vez mais, um dos
elementos constitutivos do funcionamento
do Estado a medida que aumenta o
processo de democratizagio. A crescente
emancipa¢ao da sociedade civil que acom-
panha o desenvolvimento da democracia
eleva também a quantidade e a qualidade
de demandas dirigidas ao Estado e cons-
titui um dos trés obstaculos que compdem
a crise da politica contemporanea® (Bosso,
2000). A necessidade de fazer op¢oes que
minimizem o descontentamento pelo nao-
atendimento ou pelo atendimento nio-
satisfatorio estd diretamente relacionada
com a eficiéncia com que os recursos
existentes sao utilizados.

Finalmente, pode-se identificar nos
exemplos concretos do que esta aconte-
cendo no servigo publico oferecido pelas
iniciativas vencedoras do 1° Prémio Exce-
léencia em Gestao Pablica do Estado de
Minas Gerais diversos temas do movi-
mento tedrico e pritico de renovagio
mundial do setor publico conhecido como
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gestao publica. As iniciativas premiadas
evidenciam que as idéias do movimento
de reforma administrativa, cuja discussao
no Brasil teve como um de seus marcos a
edicao do Plano Diretor de Reforma do
Estado (Brasir, 1995), continuam vivas e
sendo uma referéncia para a agio em prol
do aperfeicoamento do servico publico’.

Comentarios finais: a impor-
tancia dos prémios que promovem
e valorizam a melhoria continua na
administragdo publica

As experiéncias selecionadas no Prémio
Exceléncia em Gestao Publica do Estado
de Minas Gerais aqui analisadas repre-
sentam um conjunto rico de iniciativas que
podem contribuir de forma inovadora
para o equacionamento de problemas
atuais do setor publico. A 1* edi¢iao do
Prémio oferece indicios que confirmam o
importante papel desempenhado por con-
cursos que promovem e valorizam a
melhoria continua na administraciao
publica, implantados paralelamente a disse-
mina¢do do conceito de melhores praticas.

Paquin cita trés fontes de inovagio no
setor publico: reformas administrativas,
estudos sobre melhores praticas e expe-
riéncias de gestdo implantadas em certas
unidades da administracdo publica que
rapidamente se difundem para outras
(1998, pp. 222-223). Os prémios que
valorizam a exceléncia representam um
instrumento de identificacio sistematica da
inovagao do terceiro tipo e contribuem
para a sua divulgacio.

Pesquisa realizada com iniciativas
premiadas em concurso de inovagbes no
ambito federal'” oferece indicag¢oes que
reforcam a percepcao de que tais
concursos tendem a reconhecer e dar
visibilidade a boas praticas de gestao:
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“67,3% dos responsaveis pelos projetos
indicaram que outras experiéncias surgiram
incentivadas pela experiéncia inovadora;
66,7% indicaram que sua equipe foi
procurada por outras institui¢oes para
fornecer informagdes sobre o projeto; e
36,4% indicaram que tem conhecimento
de alguma experiéncia em outras insti-
tui¢Oes (publicas ou privadas) inspiradas na
experiéncia” (ENAP, 2001, p. 75).

Os concursos de inovacdo sio
baseados na idéia de que a melhoria da
qualidade da administracdo publica pode
ocorrer por meio do incentivo a agio,
tendo em vista que “enfocar aspectos
positivos da administracdo publica, por
meio de experiéncia exitosas, plenas de
espirito publico, é uma boa forma de esti-
mular e contribuir para as mudangas que
se fazem necessarias” (ENAP, 1996). Tal
perspectiva contrapoe-se a visio que
considera que a qualidade é garantida por
meio da imposicio de controles.
Reconhece que a utilizagao de instrumentos
de controle para evitar o erro pode gerar
imobilismo, em vez de um melhor servico,
uma situagio em que a melhor forma de
evitar o erro ¢ ndo agir.

Esse tipo de concurso promove uma
espécie de “competicdo saudavel” entre
unidades da administrac¢ao publica, sobre-
tudo entre aquelas nas quais os mecanis-
mos de preco e a escolha do consumidor
nio funcionam como incentivo para a
melhoria dos servicos'. A divulgacio das
iniciativas bem-sucedidas permite também
aprender com a experiéncia dos outros e,
se possivel, aperfeicod-las. H4, ainda, um
ganho de eficiéncia no sentido de que os
processos de mudanga nio precisam ser
iniciados a partir do zero. Embora cada
situacdo tenha suas especificidades, é
possivel, a partir das semelhancas e até
mesmo das diferencas, descobrir solucoes

e estratégias ja testadas para dar conta de
problemas concretos.

As experiéncias vencedoras podem
contribuir para o desenvolvimento do
campo de conhecimento da administragao
publica. A teoria e as discussdes gerais,
objeto de estudo académico, podem ser
enriquecidos com o didlogo permanente
com a pratica. O resultado serd o aprofun-
damento de um debate cada vez mais
qualificado sobre a administracdo publica:
“para que se possa tecer comentarios qualifi-
cados sobre o que falta realizar, é preciso
tomar conhecimento do que esta efeti-
vamente acontecendo” (ENAP, 2001).

Os concursos de inovagdo podem
também ser instrumentos para a valoriza¢ao
dos servidores publicos, uma vez que os
projetos premiados tendem a contar majori-
tariamente com o pessoal do quadro das
proprias institui¢bes — muitas das
experiéncias vencedoras do 1° Prémio Exce-
lencia foram idealizadas e implementadas
pelos proprios servidores das instituigoes'.
Nesse sentido, as iniciativas premiadas em
Minas Gerais confirmam o que dados de
pesquisa sobre inovagdes em organizacoes
federais indicam': “Em relacio aos
recursos humanos, aproximadamente 91%
(51 equipes) possuem servidores do quadro
da prépria instituicao, sendo que 32 equipes
(57%) possuem apenas servidores dessa
situagdo funcional” (ENAP, 2001, p. 66).

No caso brasileiro, ainda, entende-se
que prémios que promovem a melhoria
continua na administragdo publica como
o prémio aqui apresentado tém uma
importincia ainda maior. De certa forma,
ao demonstrarem para a sociedade que ¢é
possivel esperar uma prestagao de servigo
pablico de melhor qualidade e
voltada para o alcance do interesse
publico, contribuem para aumentar as
expectativas da populagio em relacdo aos
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governos. Oferecem exemplos concretos
de que o governo ¢é responsavel pela cri-
acao de valor publico: uma vez que o se-
tor publico retira, basicamente por meio
de impostos, recursos que seriam utiliza-
dos na satistacdo de necessidades priva-
das valorizadas pelo individuo. F neces-
sario que esses recursos sejam aplicados
no alcance de interesses ou bens coletivos
igualmente validos (MOORE, 1995).

Nao basta que os recursos transferidos
da sociedade para o setor publico nao
sejam apropriados de forma ilicita
privadamente por individuos ou grupos
que detém o poder do Estado, ou seja,
nio basta que nio haja corrupcio.
necessario também que bens e servicos

publicos de qualidade sejam prestados, pois

Inovagéo na administrag&o publica estadual: o 1° Prémio Exceléncia em Gestéo Publica do Estado de Minas Gerais

a provisao de servicos publicos tem
implicagées politicas fundamentais.
“[T]emos de fazer clientes reais para que
possamos esperar ter cidaddos em sentido
pleno, capazes nao s6 de expressar a auto-
nomia que diz respeito especialmente aos
direitos civis e politicos da cidadania, mas
também de eventualmente exibir virtudes
civicas e exercer as responsabilidades que
a concep¢iao normativa da cidadania vé
como o anverso daqueles direitos”
(WANDERLEY REI1s, 1990, p. 340). Com isso,
o tema da melhoria da gestiao publica torna-
se um item da agenda politica e passa a
representar um tema de debate e uma
demanda da sociedade.

(Artigo recebido em setembro de 2006. Versio
final em matco de 2007)

Notas

" Este texto ¢ uma versao ampliada e revista dos comentarios apresentados no Seminario realizado

no dia 19 de junho de 2006, no auditério do BDMG em Belo Horizonte. A autora agradece aos
organizadores do evento pelo convite. As idéias expressas neste texto sio de sua inteira responsabilidade.

Em 20006, ap6s o envio deste artigo a RSP, foi realizada uma 2" edicio do Prémio, que reconheceu
como meritorias as experiéncias de modernizagao do processo de compras e de implementagao de
um sistema de gerenciamento de custos, ambas da Fundagao Hemominas; uma metodologia de
acompanhamento dos gastos de custeio de instituicdes publicas e um sistema de auditoria fiscal
informatizada, ambos da Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais; o processo de avaliagdo
de desempenho de policiais militares e um sistema de autorizag¢io informatizada para prestagao de
servicos de satude.

! Diretoria Administrativo-Financeira, Diretotia de Planejamento e Cootdenagio, Diretotia

Técnico-Cientifica e Diretoria de Atuagao Regional.

2 A média de gasto real per capita em 1999-2002 foi inferior (R$ 2,62) a0 petiodo de 1995-1998
(R$ 2,79). O mesmo aconteceu com os hemocomponentes produzidos. A média de gastos por
hemocomponente do periodo de 1999-2002 (R$ 57,73) foi inferior a média de gastos de 1995-1998
(R$ 60,74). Ao fazer a corregio dos valores pelos indices de inflagdo, esses valores apresentam
diferenca mais significativa (Cioffi citado por MINAS GERAIS, 20006: 155).

ograma monitora os seguintes indicadores: consumo de agua, consumo de energia
> O programa monit guintes indicador mo de 4gua, d roia,

consumo de copos descartaveis, consumo de cartucho de tinta, consumo de papel A4, volume de
residuos, reutilizagdo de papel do tipo A4.
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* Resolucao SEPLAG 72/2003.
> Guia de Referéncia para Elaboragio do Plano de Desenvolvimento de Sitios de Informacio,
Instrucao Normativa SUGES/SEPLAG n. 04/2004.

¢ BeNT, e outros (1999), BrytHE e MARSON (1999) e Coutinto (2000) oferecem maiores detalhes

e uma reflexdo sobre o modelo de prestacao de informagdes e servigos via janela tnica.

Os outros dois obstaculos referem-se ao aumento da necessidade de competéncias técnicas
para a solucdo de problemas politicos e o crescimento da burocracia (Bossio, 2000).

& Projetos das experiéncias premiadas fazem referéncia explicita ao Plano Diretor ou a Reforma

do Estado nele concebida. Este é o caso de Avaliacdo de Sitios Governamentais e do Projeto Sala do
Cidadao.

’ Pesquisa tealizada pela ENAP com iniciativas premiadas nas trés primeiras edi¢oes do

Concurso de Inovagoes na Gestao Publica Federal, correspondentes aos anos de 1996, 1997 e 1998.
" Com essa afirmacio nio se estd fazendo qualquer juizo de valor sobre a supetioridade dos
mecanismos de mercado para o funcionamento da administracio publica.
' Algumas delas destacam especialmente esse elemento como um aspecto metitdrio da ini-
ciativa. Este ¢ o caso das experiéncias Sistema Imobiliario de Minas Gerais, Sistema Informatizado

de Assisténcia a Saide e Informatizacio e Racionalizacio da Escola Odilon Behrens.

2 Tdem, nota 11.
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Resumo - Resumen - Abstract

Inovagdo na administragao publica estadual: o 1° Prémio Exceléncia em Gestao Publica
do Estado de Minas Gerais
Marianne Nassuno

O texto apresenta as oito experiéncias vencedoras do 1° Prémio Exceléncia em Gestao Publica do
Estado de Minas Gerais, realizado em 2006, procurando destacar suas diferencas e semelhancas. Tem
como parametro de referéncia os principais temas do movimento internacional tedrico e pratico de
renova¢ao da administracdo publica conhecido como Gestio Publica: descentralizacio e
horizontaliza¢ao de estruturas, foco no usuario-cidadao, maior participagao e responsabilizacdo de
agentes publicos, formas de controle nao-hierarquico, uso adequado dos recursos publicos. Para
concluir, comenta o potencial de concursos que valorizam a exceléncia no setor ptblico para permitir
a inovagao, promover a a¢ao e nao o imobilismo, desenvolver o campo de conhecimento da adminis-
tracao publica, valorizar os servidores publicos e colocar o tema da melhoria da gestao publica na
agenda de mudangas da sociedade e dos governos.

Palavras-chave: administracao publica estadual; Gestao Publica; concurso de inovagdes.

Innovacién en la administraciéon publica local: experiencias ganadoras del 1° Premio
Exceléncia en Gestion Publica del Estado de Minas Gerais
Marianne Nassuno

Este texto presenta las ocho experiencias ganadoras del as oito experiéncias vencedoras do 1°
Premio Exceléncia en Gestion Publica del Estado de Minas Gerais, que tuvo lugar en 2006, buscando
destacar sus diferencias y similitudes. Toma como referencia los principales temas del movimiento
internacional teérico y practico hacia la renovacion de la gestion publica conocido como Nueva
Administracion Publica: descentralizacion, hotizontalizacién de estructuras, foco en el usuatio-
ciudadano, mayor participacién y responsabilizacion de agentes publicos, formas de control
no-jerarquicos, uso adecuado de los recursos publicos. En la conclusién, comenta el potencial de
concursos que valorizan la excelencia em el sector publica para permitir la innovacién, promover la
accién y no el imobilismo, desarrollar el campo de conocimiento de la administracion publica, valorizar
funcionarios publicos y poner el tema de la mejorfa de la gestion publica en la agenda de cambios de
la sociedad y de los gobiernos.

Palabras clave: administracion publica local; Nueva Administracién Publica; concurso de
innovaciones.

Innovation at state level: the State of Minas Gerais Award for Excellence in Public
Sector Management
Marianne Nassuno

This paper analyzes the eight winning projects of the 1* “Prémio Exceléncia em Gestao Publica do
Governo de Minas Gerais” (State of Minas Gerais Award for Excellence in Public Sector Management),
which was held in 20006, highlighting the similarities and differences among them. The article is based
on the main features of theoretical and practical international movement toward the New Public
Management: decentralization, flat hierarchies, focus on the client-citizen, wider participation and
accountability of public officials, non-hierarchical forms of control, and appropriate use of public
assets. In conclusion, it emphasizes the potential role played by best practice awards in the public sector.

Keywords: state level public sector; New Public Management; best practices.
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A administragao publica japonesa

A terra dos contrastes. F como muitas vezes faz-se referéncia ao Japao, uma
caracteristica imediatamente percebida pelo visitante estrangeiro, especialmente
aquele que descobre primeiro uma cidade como Téquio. O contraste se verifica
no contato com o povo extremamente cordial e respeitador das regras da vida
comum em sociedade, mas que, a0 mesmo tempo, adapta modismos de consumo
do Ocidente para versoes extravagantes — quando nao bizarras — a0s n0ossos
olhos. Ele esta nas ruas, na convivéncia entre constru¢cdes monumentais e
arrojadas com templos e residéncias singelas e tradicionais. Também ¢é percebido
na administragdao publica japonesa, que conjuga requisitos de antigliidade e o
forte respeito a hierarquia com iniciativas inovadoras de gestao de pessoas, de
participagdo e de transparéncia publica.

O desenvolvimento da atual administracao publica japonesa foi marcado
pelo periodo de ocupagiao norte-americana no fim da 2* Guerra Mundial. As

reformas conduzidas sob a orientacdo do pais vencedor buscavam democratizar
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o pafs, combatendo o ultra-nacionalismo
e o militarismo japonés. Os servidores
publicos passariam a servir a sociedade
japonesa e nao mais ao imperador, que se
tornou apenas um simbolo nacional.

Os servidores civis assumiram e foram
reconhecidos pelo papel estratégico de
lideranca no processo de reconstrucio da
nag¢do. Contando com a cooperagao das
classes politica e empresarial, o governo
viabilizou gradualmente o crescimento de
varias industrias, a melhoria na qualidade
de vida dos cidadaos, maiores investi-
mentos na educa¢io supetior, entre outras
medidas.

Com a bolha econémica do final dos
anos 1980 e inicio dos anos 1990, essa
imagem positiva da burocracia comecou
a se alterar. A sociedade atribufa boa parte
da responsabilidade pela crise 2 maquina
governamental que, por sua morosidade
e falha de administracdo, nio tomou as
medidas necessarias para prevenir o
colapso econémico. O governo comegou
a ser pressionado a rever as regras e
praticas da administracdo a fim de
combater os problemas como a baixa

Ensaio: Gestéo de pessoas na administracdo publica japonesa

transparéncia nos processos de
formulacio e execu¢ido de politicas e a
lentiddo nos negocios publicos.

Hoje, a administragio publica japonesa
vive o momento de conducdo dessas
mudancas. Vale mencionar, nesse sentido,
a reestrutura¢do organizacional que
diminuiu o nimero de ministérios e
ageéncias de 22 para 12, tragou metas anuais
de reducio do numero de servidores em
cada 6rgao e deu maior poder ao gabinete
do Primeiro Ministro (Conselho de Politica
Economica e Fiscal) no processo de
desenho das politicas publicas. Também
foram tomadas medidas para reformular
os processos de selecio de novos servi-
dores, de redefinicio dos quadros de
vencimentos basicos e gratificacdes, de
capacitacio em cooperagio com o setor
privado e de criacdo do sistema de
avaliagdo por desempenho.

Os governos nacional e local possuem
juntos cerca de 4 milh&es de servidor
publicos, conforme o grafico abaixo, que
retrata os numeros do ano fiscal de 2006".
Na esfera do governo nacional, os cerca
de 1 milhao de servidores dividem-se

MNumero de servidores pablicos no Japio

(Ano fiscal 2006)

7,5% (305)

Total
1007
(4.062)

76,7% (3.117)

Servigo especial
B Servico regular
. Servigo publico

naciomnal

Servico piblico

loseal

Fonte: Profile of National Public Employees, FY 2006. Elabora¢ao propria.
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entre servicos denominados “especiais”,
que constituem as fun¢oes militares, e
servicos “regulares”, que englobam fun-
¢Oes administrativas, diplomaticas, poli-
cial, de controle aéreo, entre outras.

A proporcao do funcionalismo em
relacdo a populagio japonesa é de 35,2
servidores para cada mil cidaddos. Tal
proporcdo é proxima a da administracio
brasileira em que ha 37,73 servidores para
cada mil cidaddos, mas inferior se compa-
rada a proporcao de outros paises
desenvolvidos como Franca (96,3
servidotes), EUA (80,6 servidores) e Reino
Unido (73 servidores)>.

Assim como outros paises desenvol-
vidos, o Japao esta enfrentando o desafio
do envelhecimento acelerado de sua
populagdo que gera impactos na formagao
de seu funcionalismo publico e nas
defini¢des de politicas publicas. Hoje, um
em cada quatro japoneses tem mais de 65
anos. Caso as taxas de natalidade e de
mortalidade se mantenham no mesmo
patamar, em 2050, 41% da populacio
estara aposentada (mais de 65 anos).
Segundo Ryuji Ohta, consultor de um
instituto de pesquisa especializado em ges-
tao de recursos humanos no Japao, “nesse
ritmo, em 2200 nao havera mais japoneses
no mundo”.

Algumas medidas sendo conduzidas
pelo governo japonés sio: a melhoria das
condi¢oes de trabalho para os servidores
publicos que tenham filhos (como
concessio de indenizacSes pecuniarias, horas
reduzidas de trabalho® e creches), extensio
da idade de aposentadoria compulsoria de
60 para 65 anos, planos de trabalho especiais
para servidores aposentados e incentivos
para as mulheres que retornam ao trabalho
ap6s terem filhos. No entanto, a forte cultura
do trabalho que leva os japoneses a se
dedicarem primordialmente a sua vida

profissional, bem como as tradi¢des fami-
liares, que colocam na figura da mulher a
responsabilidade pela criagdo dos filhos,
serdo os grandes desafios para o sucesso
de parte dessas medidas. As jovens que
decidem seguir uma vida profissional e
ascender precisam competir em um
ambiente que praticamente desconhece
mulheres em cargos altos de direcao e preve
forte dedica¢do e jornadas de trabalho
estendidas para os perfodos noturnos e finais

“O job rotation €
tanto requisito para
progressao, como forma
de capacitacdo. O
servidor da administracdo
central éincentivado a
trabalbarnas
administracoes locais, em
outros orgaos da
administracdo centralou
mesmo nainiciativa
privada e em organismos
multilaterais.”

de semana. A decisao de nio ter filhos
é cada vez mais comum entre os casais

jovens.

A gestio de pessoas no servigo
publico japonés

Na administragdo publica japonesa,
pode-se dizer que o sistema de gestdo de
pessoas é caracterizado por parametros e
regras bem definidos, elaborados de
maneira centralizada com claras definicoes
de aplicabilidade e abrangéncia. Por
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exemplo, ha pouca margem de discricio-
nariedade  para
excepcionais de situag¢Oes salariais de

enquadramentos

servidores ou da forma de ingresso no
servico publico, uma vez que os critérios
gerais sdo dados, divulgados e monito-
rados por uma agéncia central.

A National Personnel Authority (NPA)
foi criada em 1948 como a agéncia central
de pessoal civil para assegurar a gestao
democritica e eficiente da administraciao
publica nacional, buscando a prote¢ao dos
interesses ¢ do bem-estar dos servidores
publicos. Embora apenas 11,6% do
funcionalismo japonés* esteja submetido
diretamente as orientagdes da NPA, pode-
se dizer que o escopo de interven¢ao da
agéncia é muito maior, visto que as
diretrizes e tendéncias lancadas pela agéncia
muitas vezes sdo incorporadas para os
outros servicos nacionais e também locais.

A NPA se apresenta como uma organi-
zagio altamente independente e neutra,
embora esteja sob jurisdi¢do do gabinete
do Primeiro Ministro. As funcées da NPA
incluem atividades-padrio de gestdo de
pessoas, de orientacio sobre condi¢oes de
trabalho e de apuracido quase-judicial de
demandas especificas de servidores. A
NPA elabora orientagdes sobre questdes
como planejamento e implementacio dos
exames de selecio de novos servidores,
capacitagio conjunta para os servidores de
altas carreiras dos diversos ministérios,
remuneracdo, jornadas de trabalho e
assuntos disciplinares.

A preocupag¢ao com a neutralidade da
NPA parece ser uma constante. A NPA
monitora a situacdo das areas acima
mencionadas e emite orienta¢oes dirigidas
ao aprimoramento e a reavaliacdo de
parametros com base em pesquisas
desenvolvidas pela prépria agéncia. De
acordo com os representantes da agéncia,
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neutralidade implica garantir que tais orien-
tacoes nao sofram intervengdes dos 6rgaos
governamentais ou das classes de servidores.

Uma das principais questoes que se
encontram no ambito das otientacdes da
NPA ¢ a definicdo da remuneracao dos
servidores, hoje composta pelo salario
basico e por beneficios. Essa composicio,
entre os servidores nacionais, é, em média,
de 86,2% de salario basico e 13,8% de
beneficios. Sdo diversos tipos de beneficios
como aqueles concedidos em func¢io da
regido em que trabalha o servidor, para
aqueles que possuem familia, por trabalhos
petigosos, hora-extra, entre outros.

Existem dez tipos de tabelas de salario
correspondentes as areas de atuagdao do
servidor (médica, educacional, de segu-
ranga, de pesquisa, de administragao geral,
de conhecimentos técnicos, fiscal, previ-
déncia, servicos maritimos e os chamados
servicos designados para os postos mais
altos da burocracia japonesa). Essas tabelas
definem os niveis salariais que um servidor
pode alcancar de acordo com o seu tempo
de trabalho, atribui¢Ges e desempenho.

As tabelas de salario sdo utilizadas
como um instrumento de referéncia para
a compreensdo da progressao funcional e
salarial dos servidores, bem como
viabilizam a implementa¢do de um sistema
de avaliacdo por desempenho que gera
impactos na remuneragao e nas promogoes.
A Tabela 1 mostra, como exemplo, a
evolucio da remuneracio dos funcionarios
do quadro de servicos administrativos.

A variacdo da remuneracao ¢ dada de
acordo com o nivel de responsabilidade,
o tipo de organiza¢io de lotacdo e o
desempenho individual do servidor.

Essa tabela de remuneragido possui
mais de trés dezenas de passos. O nimero
de degraus a ascender dependera do
desempenho do servidor no ano anterior
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Quadro 1: Plano de cargos para os profissionais em servigos administrativos

(abril/2000)
v s Niveis
S | | [ 2 S [ 5 | 6 7 8 9 10 1
Miniwésose | oficial | Qi Chefe de unidade Diretor asistente | 1" Diretor
Skrouicx obcl | 9%l | cregdeunidede | Disetoassisterice Diretor d[t)::::\:‘itn (.::ru
regionais sénior e bitsouis
e i | Oficial | Qr | Chefe de unidade Difetoe Chefe do burean
Fonte: National Personnel Authority (2007)
Tabela 1: Salarios dos servigos administrativos (abril/ 2000, em ienes*)
Passos Nives
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
1 - - |189.000{225.000243.100/264.300244.300/306.300/341.300{308.200| 430.100
2 |137.500/174.800/196.300233.300[252.300|273.5001293.800|316.6001353.700|392.800| 444.800
3 |141.900/181.400|203.800242.000261.700|282.800(303.600|327.1001366.100|405.400| 459.500
4 1146.500188.900/211.300(251.100270.500/292.100{313.700|333.800378.200|418.000 474.300
5 |151.800/195.000/219.500260.400279.300{301.500(323.700|348.500(399.100|430.700| 488.800
6 |157.7001200.500|227.600269.100[288.200/311.100(333.900|359.2001402.000|443.100| 503.200
7 1163.800206.000(235.600(277.800297.000/320.700|344.100/369.300/413.800|455.300| 517.500
8 1170.200211.400/243.200286.300305.700(330.300(354.100|379.100/425.800|466.900| 531.800
9 |174.8001216.400|249.900294.700/314.400|339.900363.800|388.8001437.600|478.300| 546.100
10 1178.600[220.900/256.400(302.9001322.900349.400373.300|398.400/448.700|489.400| 560.400
11 |181.800/225.400(262.800310.800331.200|359.000382.600|408.000458.800|499.200/| 571.800
12 |184.700/229.800(268.500313.300338.900|368.400/391.600|417.600468.500|508.200| 579.200
13 ]187.5001234.100274.100(325.500}346.500|377.600 400.300|426.600/476.400|515.800| 586.300

Fonte: National Personnel Authority (2007)
* US$ 1 = 120 ienes
a0 da revisdo de salarios. Com um desem-
penho considerado excelente, o servidor
ascendera oito degraus, com um bom
desempenho, seis degraus, se razoavel,
quatro degraus, se abaixo do razoavel, dois
degraus e com um mau desempenho, nao
ascendera.

Uma caracteristica interessante do
sistema de remuneragdo japonés é o prin-
cipio da equiparagao dos salarios do servigo
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publico com os da iniciativa privada,
fundamentado na idéia de que os salarios
dos servidores sao pagos pelos tributos,
que variam de acordo com os resultados
da iniciativa privada.

Dessa forma, ha, anualmente, um
ajuste salarial no servigo publico que deve
acompanhar a variacdo dos salarios
recebidos pelos empregados de empresas
privadas. A partir de levantamentos feitos
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com base em uma amostra das grandes
empresas da iniciativa privada, comparam-
se a remunera¢ao de empregados da
iniciativa privada e a de servidores ptblicos
com niveis de atribui¢Ses, idade e educacio
semelhantes. Dessa forma, o servidor
publico recebera a mesma eleva¢ao ou
redugcio salarial do empregado da iniciativa
privada em situacdo equiparada. A NPA
emite anualmente uma recomendacio para
a revisao da remuneracdo dos servidores,
que ¢é submetida ao gabinete e sujeita as
deliberacoes e resolucdes do Parlamento.

Desenvolvimento de pessoas

Como acontece em outros paises,
inclusive no Brasil, as acGes voltadas ao
desenvolvimento de pessoas no governo
japonés vém ganhando destaque no
ambito da gestdo do funcionalismo
publico. O incentivo ao reconhecimento
do desempenho e do mérito individual na
mobilidade vertical dos servidores
publicos, o sistema de job rotation e as ativi-
dades de capacitagdo sao alguns dos
exemplos.

Parece ser consenso entre intelectuais
e administradores japoneses que, para que
o pafs continue a crescer de forma compe-
titiva, é necessario que o mérito seja o
principal fator de progressio profissional
tanto na iniciativa privada como no servigo
publico. Significa dizer que o secular critério
de ascensdo profissional condicionada a
antigtiidade devera ser mitigado conside-
ravelmente.

No governo central japonés, essa
otientacao ¢ refletida no novo sistema de
avaliacdo que condiciona os ajustes salariais,
conforme apresentado anteriormente. Um
sistema de cinco niveis de desempenho foi
implementado em 2006. Antes disso, o
desempenho do servidor era retratado em

Ensaio: Gestéo de pessoas na administracdo publica japonesa

apenas duas categorias — razoavel ou bom —,
com um leve diferencial de acréscimo no
salario. A mudanca de 20006, baseada nas
tendéncias dos paises do Ocidente, gerou
criticas por parte dos servidores, que
questionam a subjetividade da avaliacio feita
hoje unilateralmente pelas chefias imediatas.
Ha experiéncias nesse sentido também
nos governos locais. Nos ultimos anos,
foram anunciadas pelo governo central
medidas de descentralizagdo de politicas
publicas. Tais medidas, no entanto, segundo
relatos dos representantes dos governos
locais, nao foram acompanhadas de
ampliagdes dos recursos humanos e orga-
mentarios. Diante desse novo contexto,
iniciativas que gerem aumento da eficiéncia
dos governos locais tornam-se impres-
cindiveis. O incentivo de melhores desem-
penhos, por meio da implementa¢io de
um sistema de avaliagdo por mérito, é
entendido como uma dessas iniciativas.
Em Nagasaki, por exemplo, todo ano
o servidor ¢ orientado a definir suas metas
para o ano seguinte. Essas metas sdo
revisadas em entrevista junto a seu superior
hierarquico. Findo aquele ano, o superior
hierdrquico avalia o desempenho do
servidor a partir das metas estipuladas
conjuntamente e, em segunda entrevista,
explica ao servidor o resultado de sua
avaliacao. Esse sistema de avaliacao foi apli-
cado em 2006 apenas entre os servidores
da 4rea médica como um piloto. Ha
previsoes de ampliacdo da implementagao
para os proéximos trés anos, considerando-
se também a realizacdo de agcdes comple-
mentares como sessoes de orienta¢ao geral
para os servidores da prefeitura e sessdes
especificas para os supervisores. A medida
visa, além de incentivar melhores desem-
penhos, motivar os servidores para torna-
los mais pro-ativos e criativos e ampliar o
didlogo entre superiores e subordinados.
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Se, por um lado, o Japao busca refe-
réncias no Ocidente para o desenvolvi-
mento de seu funcionalismo publico,
existem experiéncias aplicadas ha mais de
décadas no Japao que sao hoje objeto de
analise como possiveis alternativas para as
administracoes publicas de outros paises.

A experiéncia do job rotation é um deles.
Tal expressdo comegou a ser utilizada nos
anos 1950, no Japao, para designar um tipo
de funcionamento de organizagdes em que
o funcionario é responsavel ndo por uma
tarefa especifica, mas por uma série de
tarefas que sdo “rodiziadas” com certa
frequéncia.

Atualmente, no servi¢o publico
japonés, o sistema de job rotation representa
uma mudanca planejada de lotagdo e
funcio do servidor publico. Ele ¢ utilizado
tanto como requisito para progressio na
carreira, como forma de capacitacio. Em
determinados momentos da carreira, o
servidor da administracdo central é incen-
tivado a trabalhar nas administracdes locais,
em outros 6rgaos da administragao central
ou mesmo na iniciativa privada e em orga-
nismos multilaterais. Nestes dois tltimos
casos, a viabilidade da mudanca depende
de sua area de atuacio.

Ha discussGes na literatura acerca dos
beneficios e das desvantagens de um sistema
de job rotation. Defende-se que esse sistema
combate a monotonia e incentiva o apren-
dizado e inovagdes. As mudangas progra-
madas de func¢des e tarefas geram expecta-
tivas de construgdo de novas perspectivas
de conhecimento e experiéncias. Ao mudar
de lotacdo, o servidor tem a possibilidade
de importar técnicas e metodologias utili-
zadas em outras funcOes para criar novas
solu¢Oes para a sua organizaciao atual.
Desenvolve-se, assim, a habilidade da orga-
nizacio em lidar com situacoes de mudangas
e promove-se ambientes de aprendizado e

de construcdo de redes de contatos que
ultrapassam os limites das organizacoes’.
Por outro lado, o job rotation é consi-
derado pela literatura especializada uma
barreira clara ao alcance de graus mais
elevados de especializacdo, que é uma das
principais ferramentas para a renovagao e
a eficiéncia. A utilizacdo do job rotation deve
ser questionada, portanto, para trabalhos
como pesquisas cientificas e em areas de
alta tecnologia. A aplicacao do job rotation

“Ha pouca margem
paraenquadramentos
excepcionais de situacoes
salariais de servidores ou
da forma deingressono
servigo puiblico, uma vez
que os critérios gerais sao
dados, divulgados e
monitorados poruma
agéncia central.”

exige que haja uma organiza¢do minima
para o mapeamento dos postos de
trabalho. E sempre dificil identificar
trabalhos apropriados para cada pessoa na
organizacdo. Além disso, os custos
matetiais e ndo-materiais, como mudancas
nos ambientes de trabalho, costumes e
culturas, nio sio baixos®.

No que se refere a designagido de
servidores publicos para trabalhar em
empresas privadas, deve-se considerar
alguns riscos envolvidos. Nos anos 1980
e 1990 foram noticiados varios casos de
improbidade administrativa no governo
japonés relacionados aos amakudari. A
expressdo que significa “aquele que caiu
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do céu” foi utilizada para designar os
servidores publicos aposentados que
passavam a ser empregados na iniciativa
privada com o intuito de facilitar os
negbcios das empresas com seus antigos
orgaos de trabalho. A preocupacio com
a punic¢ao exemplar dos que foram consi-
derados infratores e a criacao de regras e
instancias especializadas’ para a prevencao
e apreciacio desses casos reverteram a
situacao. Ainda hoje, ha grande seriedade
na conducio das questoes disciplinares e
na preservacao da ética nas institui¢oes
governamentais®.

A aplicacdao do job rotation deve ser
avaliada em cada caso, considerando-se
diversos aspectos como o custo e o
beneficio em relacio a especializacio, a
estrutura organizacional, os periodos de
rodizio, os sistemas de avaliacio, as restricdes
para evitar abusos ou improbidades, entre
outros.

Vale destacar, ainda, nas acdes de
desenvolvimento de pessoas algumas
atividades de capacitagdo que apresentam
particularidades interessantes.

Promover eventos de capacitagio
atraentes para altos dirigentes é um desafio
N0 governo japoneés, assim como no Brasil
e em outros pafses. Novas metodologias
vem sendo exploradas no sentido de criar
oportunidades de compartilhamento de
experiéncias e de aprendizado conjunto
no Japao. Uma delas ¢ a realizacdo de
debates em torno de um tema de
interesse comum reunindo altos dirigentes
do governo japonés e importantes
personalidades da sociedade, como o
presidente de uma multinacional ou um
Prémio Nobel. Outra metodologia ¢
Aspen Method, que utiliza a literatura classica
para discussoes entre altos dirigentes sobre
valores e idéias de nacdo que se pretende
construit.

Ensaio: Gestéo de pessoas na administracdo publica japonesa

Uma outra vertente de capacita¢ao
emergente no Japao ¢ a voltada para as
servidoras que buscam ascensido em suas
carreiras profissionais. Hoje, apenas 1% dos
cargos de alta direcdo é ocupado por
mulheres. Atividades de preparacido das
servidoras com base na construcio de
redes de apoio ¢é a estratégia que vem sendo
adotada nessas capacitagoes.

A ampliacdo das a¢oes de capacitagao
no exterior é um reflexo da crescente
preocupagio em preparar os quadros
publicos japoneses para responder aos
desafios da globalizacio e para lidar com
a maior complexidade da gestio das
politicas publicas. Anualmente ¢ definido
o nimero de servidores que participara de
cursos de curta e longa duracao (dois anos).
Na década de 1990, participaram de cursos
de longa duracio, em média, cerca de 60
servidores por ano. Ja em 2005, esse
numero passou para 125 pessoas.

E interessante questionar como um pafs
que investe intensamente na capacitagio de
seu funcionalismo publico e se propde a
manter padrdes equanimes de salarios com
a iniciativa privada enfrenta fortes dificul-
dades de insercao da mulher em seus quadros
mais qualificados e mais bem remunerados.

Indagacio semelhante pode ser feita ao
se observar as iniciativas para promo¢ao de
mudanca no perfil do funcionario publico
— que deve se tornar mais pro-ativo e
participativo —, mas em um contexto que
hoje ainda permanece de forte rigidez
hierarquica.

Nesse sentido, cabe mencionar o
questionamento de Livia Barbosa
quando trata da implementag¢iao do
sistema de mérito na administracio
publica japonesa: “...que tensdes nascerao
deste movimento de um sistema que
privilegia a antigiiidade para outro que
enfatiza o mérito e como isso sera feito
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em uma sociedade que sempre trabalhou Lidar com esses contrastes parece ser
em grupo e capitalizou o mérito indi-  etapa fundamental do processo de reno-
vidual para o grupo?””’. vagao do servigo publico japonés.

(Texto recebido em matco de 2007. Versao

definitiva em marco de 2007)

Notas

* Este ensaio ¢ resultado da participac¢do da autora do Seminar on Public Personnel
Administration For Middle Level Officials (Semindrio sobre Administragdao de pessoal no servi¢o
publico para servidores ocupantes de cargos equivalentes a dire¢ao e assessoramento) promovido
pela National Personnel Authority do Governo Japonés (NPA) e pela Japan International Cooperation
Agency (JICA). ANPA ¢ a agéncia central para administracio de pessoal civil do governo japonés.
Entre suas principais fungdes estao o planejamento e a implementag¢io dos concursos publicos, as
recomendagoes para a melhoria das condi¢oes de trabalho, incluindo questGes como remuneragio e
limites de horas de trabalho, e a defini¢do de diretrizes para capacitacio e gestdo por desempenho. A
JICA, por sua vez, ¢ a agéncia de cooperacio japonesa responsavel por promover os programas de
treinamento para pafses em desenvolvimento com o intuito de apoiar os esfor¢os de auto-aprimo-
ramento para geragdo de progresso econoémico e melhoria na vida dos cidadios desses paises. A
JICA seleciona anualmente cerca de 8 mil participantes de 150 paises e areas do mundo. Os tipos de
atividades desenvolvidas sio programas de treinamento em grupo, de longo prazo (ex.: mestrados
e doutorados) e programas focados na realidade de um pais ou regiao. O seminario em questio
classifica-se na primeira modalidade de treinamento em grupo e contou com a patticipacio de 11
servidores com atuagdo na drea de gestdo de pessoas do Brasil, Gana, Kosovo, Libano, Nepal,
Ruanda, Ilhas Salomio, Sri Lanka, Tailindia, Trinidade e Tobago.

' Abril de 2006 a marco de 2007

2 Profile of National Public Employees, FY 2006. International Affairs Division, Employee
Welfare Bureau, National Personnel Authority, Governo Japonés. Publicado em Novembro de
2003 e revisto em Setembro de 2006.

> As otientagdes sobre essa medida podem ser acessadas em: <http://ssl.jinji.go.jp/english/
kankoku_houkoku/1opinions2006.pdf>.

* Trata-se dos 505 mil servidores que compdem o servigo publico civil do nivel nacional,
excluindo-se os professores, policiais, membros dos outros poderes e empregados de empresas
publicas e agéncias.

> CosGEL, M.; MiceLy, T.. On Job Rotation. Research Papers in Economics. Wotking Paper 1998-
02R. <www.econ.uconn.edu/>. Consultado em: 25 de marco de 2007.

S HuynH, D. Job Rotation, Corruption, and Tax Administration in the Developing Conntries? Policy
Reseatch Institute, Ministry of Finance, Japan. 20 dez. 2003. <www.gtips.ac.jp/vietnam/JVEC/
pdf/WS031220HuynhPaper.doc>. Consultado em: 25 de marco de 2007.

7 Ethics Board — comité especializado para a avaliacdo dos processos disciplinares
composto por altos dirigentes da administracao publica e Ethics Supervisory Officer —
servidores designados para apoiar o comité em seus Orgaos.

¥ Algumas medidas que nos parecem exagero como a descri¢do detalhada em

normas das vedagoes para os servidores publicos como, por exemplo, a proibi¢io para
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jogar golf ou participar de karaokés em salas reservadas com representantes de empresas
que possam ter contratos com a administracao publica ou, ainda, a puni¢dao administrativa
do servidor que comete infragdes penais como dirigir embriagado ainda que fora do
horario de trabalho, sio justificaveis diante da conduta severa que se adotou para as
questdes disciplinares no governo japones.

? BARrBOsA, L.. Metitocracia a brasileira: o que é desempenho no Brasil? Revista do
Servico Piiblico. Ano 47, vol. 120, n. 3. ENAP: Brasilia, set./dez., 1996.

Natalia Massaco Koga

Especialista em Politicas Publicas e Gestio Governamental, atualmente lotada na ENAP. Bacharel
em Direito pela Universidade de Sao Paulo, mestre em Administragio Puablica e Governo pela
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11° Concurso Inovagédo na Gestéo Publica Federal

Criar um ambiente propicio para a
pesquisa, o desenvolvimento e a inovagio,
sair da estrutura hierarquica de comando-
e-controle com a articulacio de acdes
horizontais, estruturar redes de parcerias
para a obtencdo de informagdes qualifi-
cadas. Foi um pouco do que fizeram — ¢
muito bem — as equipes vencedoras do
11° Concurso Inovacio na Gestao Publica
Federal, promovido pela ENAP e pelo
Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestao. A experiéncia “Gestdo da
pesquisa, desenvolvimento tecnolégico e
inovacdao”, da Eletronorte, que vem
buscando reduzir o desequilibrio de
investimento em P&D do setor elétrico
brasileiro nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, obteve o primeiro lugar.
O segundo colocado foi a iniciativa
“Sistema de avaliacio e monitoramento
das politicas e programas”, da Secretaria
de Avaliacio e Gestio da Informacio
(SAGI) do Ministério de Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome, que
inova ao propor a institucionalizac¢ao das
praticas de avaliagdo e monitoramento
com a atuac¢ao de uma unidade —a SAGI
— de forma horizontal e transversal em
relacdo as secretarias finalisticas do minis-
tério. A terceira colocacao ficou com o
projeto “Hospitais Sentinela: estratégia
brasileira para a vigilancia sanitaria de
produtos de saude na fase de pos-
comercializagdo”, desenvolvido pela
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Clandia Asazu e Larissa Mamed

Anvisa, que d4 um passo adiante na
melhoria da “seguranca do paciente”,
tema que vem chamando a aten¢ido de
pesquisadores da saude ha décadas. Os
dois primeiros colocados receberam,
respectivamente, uma viagem técnica a
instituicoes congéneres da Hspanha e da
Franca, patrocinadas pelas embaixadas
dos dois paises. A cerimonia de premiagao
aconteceu no Palacio do Planalto, no dia
28 de marco. Leia, a seguir, mais detalhes
sobre essas experiéncias vencedoras.

1° colocado: Eletronorte -
Gestdao da pesquisa, desenvolvi-
mento tecnolégico e inovagao

A equipe

Alvaro Raineri de Lima
Gliender Pereira de Mendonca
Cristiane Xavier Resende
Roberto Meira Junior

Renata Pires da Silva

Mariana Lopes Peixoto

Victor Frota da Silva

Thais Pires Alvim

Marluce Garcia de Souza
Josilene Victor de Oliveira

Inovar no setor elétrico, formando
parcerias com instituicGes de pesquisa e
empresas da regido amazonica, envolvendo
os técnicos de todas as areas da empresa. A
Eletronorte, concessionaria de energia
elétrica que gera e transmite para a regido
amazonica e comercializa energia em todo
o Pais, desenvolveu, com essa meta, o
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Programa Eletronorte de Pesquisa e
Desenvolvimento Tecnoldgico.

Anualmente, o programa inicia-se com
o levantamento de necessidades de P&D
da empresa, pela Intranet, que gera um
“banco de necessidades”. Essa base de
dados ¢é disponibilizada, para consulta e
recepgao de projetos via Internet, a insti-
tui¢oes de ensino e pesquisa de todo o
Brasil. Buscando incentivar a participa¢ao
das institui¢oes de P&D da regido amazo-
nica, a empresa realiza, desde 2002,
workshops com a comunidade académica
e cientifica local, apresentando as
demandas em P&D da Eletronorte.
Oferece também cursos intensivos de
elaboragdo de projetos no padrio Aneel
— o exigido pela empresa —, em parceria
com a agéncia.

As propostas recebidas formam, por
sua vez, um “banco de projetos de P&D”
e passam, entdo, a etapa de avaliacdo e
priorizacio. Cada projeto ¢ avaliado de
acordo com uma metodologia padro-
nizada, com base em trés perspectivas —
técnica, social e economica — e 15 fatores,
resultando em uma classificagdo geral.
A pontuagio ¢ feita por uma equipe de
especialistas, composta por 66 técnicos
multidisciplinares de todas as diretorias.
A capacidade da institui¢do de fazer
parcerias conta pontos. “Se uma insti-

Alvaro Raineri de Lima, na apresentagio do
projeto da Eletronorte.

11° Concurso Inovagdo na Gestéo Publica Federal

tuicdo, por exemplo, de Sao Paulo entra
sozinha em um projeto, ela nio ganha
pontos no quesito parcerias. Se fizer uma
parceria com uma empresa do Amapa,
ganha pontos. B se o projeto atender a
alguma demanda, por exemplo, da
Eletronorte e da CEB a0 mesmo tempo,
também ganha pontos”, explica Alvaro
Raineri de Lima, da Geréncia de Coot-
denacio dos Programas de Pesquisa e De-
senvolvimento da Eletrobras. “A idéia era
eliminar um circulo vicioso. As melhores
instituicbes sempre conseguiam os proje-
tos, os financiamentos e melhoravam ain-
da mais. Procuramos incluir os pequenos
também”, diz. No primeiro ciclo, em
2000/2001, participaram trés instituicdes
de P&D, sendo apenas uma da regiao
amazonica; no ciclo 2004 /5, foram apro-
vados 57 projetos, dos quais dez de insti-
tuicoes da Amazonia e os demais em par-
ceria com institui¢Oes dessa regido.

Com base na pontuacio final atribuida,
os projetos integram a “carteira de
projetos de P&D” e, sendo aprovados,
receberiao financiamento. Em 20006, foram
153 propostas apresentadas, das quais 40
foram contratadas. Engana-se quem
imagina que os projetos somente tratam
de amplificadores, hidrogeneradores e
sistemas de monitoracao de tensio. Uma
das unidades levantou uma questao sobre
o comportamento das pessoas que moram
embaixo de uma linha de transmissio, o
que resultou em um projeto de cunho
antropoldgico.

Um sistema de P&D em trés niveis

O Programa Eletronorte de Pesquisa
e Desenvolvimento Tecnolégico insere-
se no Sistema de Gestido de Tecnologia
e Inova¢dao da empresa, iniciado em
2004, que se formula em trés niveis. No
estratégico, um comité formado por
dois representantes de cada diretoria da
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Recursos para P&D no setor elétrico

PelaLei9.991/00 (alterada pela Lei 10.848/04), as concessionarias de geracio e emptesas
autorizadas a producio independente de energia elétrica ficam obrigadas a aplicar, anualmente,
o percentual de, no minimo, 1% de sua receita operacional liquida em pesquisa e desenvol-
vimento do setor elétrico. Desse montante, 40% ¢é distribuido para o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, gerenciado pelo MCT, 40% para projetos de
pesquisa e desenvolvimento, segundo regulamentos estabelecidos pela Aneel e 20% para o
MME para custeio de estudos e pesquisas de planejamento da expansao do sistema energético.
Alei estipula ainda que 30% dos recursos destinados ao Fundo Nacional sejam aplicados nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Um levantamento realizado pelo CGEE, em 2002%,
porém, mostra que apenas 12,2% foi investido nessas regides. O montante de investimentos
vem ctescendo. No ciclo 1998/1999, 13 empresas destinaram, a 63 projetos, tecursos no valor
de R$ 12, 9 milhées. Em 2004 /2005, eram 88 empresas, em 430 projetos, com um investi-

mento de R$ 146,8 milhoes.

* MeNezes NETo, Edson Leal et al.  Identificagao de oport

)

Brasilia: CGEE, 2002.

empresa define os macro-temas de
P&D&I e os rumos da organizacio a
cada ano. Para este ciclo, por exemplo,
estipulados 26 “gargalos
tecnologicos” (ou seja, oportunidades,

foram

desafios e problemas) para serem
resolvidos.

No nivel tatico, a Superintendéncia de
Pesquisa e Desenvolvimento Tecnol6gico
procura gerir de forma integrada as a¢oes
da empresa — composta da sede e de
unidades descentralizadas em nove estados
— ¢ operacionalizar as estratégias e
diretrizes estabelecidas para o ano. Por
fim, no nivel operacional, encontra-se a
Rede Eletronorte de Tecnologia (RET),
formada pelos coordenadores locais de
P&D e pelos gerentes de projetos, que
fazem a interface com as instituicoes de
ensino e pesquisa.

A empresa também busca incentivar a
inser¢ao tecnoldgica regional com a
formacdo de parcerias com institui¢cbes
académicas da regido amazonica. “Amapa,
Acre, Roraima e Tocantins nao tinham, até
2005, cursos de engenharia em suas

desafios e problemas no setor elétrico - Regido Nordeste.

universidades federais. Sugerimos, entio,
um ‘modelo de apadrinhamento’. A UnB,
por exemplo, apadrinhou a Universidade
de Tocantins para criar um curso de enge-
nharia”, ressalta Raineri. Nessa parcetia,
entram também o MEC ¢ o MME. Em
outros casos, a Eletronorte disponibiliza
as suas instalacOes e laboratorios para uso
da universidade.

Pela Lei 9.991/00, as concessionarias
de geracao de energia sio obrigadas a
aplicar, anualmente, no minimo, 1% de
sua receita operacional liquida em
pesquisa e desenvolvimento do setor
elétrico. Esse valor, na Eletrobris, era de
R$ 18 milh&es até alguns anos atras. Em
2005, porém, o montante destinado a
P&D — que inclui a destinacio prevista
na lei, os recursos proprios e os captados
pela empresa junto a financiadores —
chegou a R§ 38 milhdes.

O numero de profissionais envolvidos
na gestdo da tecnologia e da inovagao na
empresa também aumentou, passando de
trés, antes da implementacao da experiéncia,
para 29.
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2° colocado: Sistema de Avaliagao
e Monitoramento das Politicas e
Programas do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate
a Fome - Secretaria de Avaliacdo e
Gestio da Informagao (SAGI)

A equipe

Romulo Paes de Souza, Jeni Vaitsman, Roberto
Wagner Rodrigues, José Raimundo da Silva Arias,
Luis Otavio Pires Farias, L.eonor Pacheco, Caio
Nakashima, Marcio Andrade Monteiro, Monica
Rodrigues, Sérgio Paz Magalhaes, Marcelo Gadelha,
Sarah Gerhard, Carlos Eduardo Brasileiro, Welaine
Lima, Patricia Abreu, Monique Menezes, Mariana
Santos, Carmela Zigoni Pereira, Renato Rebello,
Claudia Baddini Curralero, Daniela Peixoto Ramos,
Glatcia Alves de Macedo, Junia Valéria Quiroga da
Cunha, Dionara Barbosa, Antonio José Gongalves
Henriques, Patricia Villas Boas, Afla Vanessa Cangado,
Denise Porto, Lisa Barbosa, Jomar Alace Santana,
Marcy Soares, Danielle Valverde, José Antonio Iturri,
Flavia Henrique, Lucélia Pereira e Michele Soares.

Em 2004, o recém-criado Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) passava a
contar, além de suas secretarias finalisticas —
que cuidariam das politicas nacionais de de-
senvolvimento social, de seguranca alimen-
tar e nutricional, de assisténcia social e de ren-
da e cidadania —, com uma secretaria
dedicada exclusivamente a funcio de avalia-
¢do e monitoramento de seus programas, a
Secretatia de Avaliacio e Gestio da Infor-
macao (SAGI). A idéia era institucionalizar
essa pratica e incorpora-la a gestao das poli-
ticas do ministério.

O cenario que a SAGI encontrava era,
no minimo, desafiador. Localizada hori-
zontalmente em relacdo as secretarias
finalisticas, que detém os dados gerenciais
e informagdes dos programas, a SAGI
tinha de convencer os gestores de que as
acOes de monitoramento ¢ avaliacio eram
essenciais para a melhoria do desempenho
das a¢oes do ministério. Nao havia, porém,
uma cultura de avaliacdo e monitoramento
e era preciso construir uma cultura de
cooperacio interna. “Como observou
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Wildawsky, ha muitos anos, as organizagdes
nao gostam de ser avaliadas. Era comum
a confusio entre, por um lado, avaliacao
e, por outro, fiscaliza¢ido e controle, o que
produziu alguma resisténcia em relacdo ao
papel do SAGI”, relatam Jeni Vaitsman,
Roberto Wagner Rodrigues e Romulo Paes
de Souza', em O Sistema de Avaliacio e
Monitoramento das politicas e programas sociais
— a experiéncia do MDS.

Foi inicialmente montada uma equipe
multidisciplinar, com profissionais recém-
formados de diferentes areas e investi-
mentos na aquisicao de equipamentos de
informatica e em cursos de capacitacao e

O ministério

O MDS foi criado em janeiro de 2004, pela
Medida Provisoria n® 163, com a fusio do
Ministério da Assisténcia Social (MAS), do
Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate 2 Fome (MESA) e da
Secretaria Executiva do Programa Bolsa
Familia, vinculada diretamente a Presidéncia
da Republica. O ministério é responsavel
hoje por 22 programas, destacando-se, entre
outros, o Bolsa Familia, que atende hoje
11,1 milhoes de familias, o Programa de
Erradicacao do Trabalho Infantil (PETT),
hoje integrado ao Bolsa Familia, que
beneficia 1 milhdo de ctiangas e adolescentes
de até 16 anos, e o Programa Cisternas, que,
em parceria com organizag¢oes sociais locais,
busca garantir o acesso a adgua potavel no
semi-arido por meio da difusdo dessa
tecnologia popular. Em 2005, os gastos com
desenvolvimento social atingiram R$ 16,9
bilhGes, ou cerca de 0,9% do PIB. Somando
os recursos investidos pelos ministérios da
Saude e da Educacao, os recursos chegam a
R$ 76 bilhoes (3,9% do PIB). Nesse ano, os
programas do MDS beneficiaram cerca de
50 milhGes de pessoas.

Revista do Servigo Publico Brasilia 58 (1): 107-114 Jan/Mar 2007



11° Concurso Inovagédo na Gestéo Publica Federal

treinamento. Os recursos vieram do Tesouro
— parte do qual foi executado por meio de
projetos de cooperagio com a Unesco, a
FAO e o PNUD, entre outros — e de
empréstimos do Banco Mundial e do BID.

Dada a diversidade de definicbes de
avaliacdo em monitoramento na literatura,
buscou-se, entdo, um entendimento comum
sobre o que eles seriam, criando-se um
arcabougo conceitual minimo no ministério.
Foi feito também um levantamento sobre o
que ja existia nas secretarias finalfsticas: dados,
responsaveis pela sua producdo e gestao,
fluxos e usudrios, bem como ferramentas e
sistemas de informacio e para a construcao
de indicadores de monitoramento, um
levantamento das varidveis existentes nos

sistemas de informac¢io do ministério e as
rotinas de recebimento de dados. Por fim,
pata aumentar a cooperagiao entre as
secretarias, foram criadas instancias cole-
giadas, reunindo representante de todas elas,
como o Grupo de Trabalho de Avaliacao e
Monitoramento — que elabora a politica do
MDS nessa tematica, bem como o plano
anual de monitoramento e avaliacdo — ¢ o
Comité Gestor de Tecnologia e Informacao.

Esse processo culminou com a criagao
do Sistema de Avaliacio e Monitoramento,
que se desdobra em dois subsistemas: o
de monitoramento e o de avaliacio. O
primeiro permite acompanhar o desem-
penho dos programas com relagdo as
metas, com base em dados gerenciais.

O ciclo da politica de avaliagdo do MDS

RSP

1- Discussio

SAGI + secretaria finalistica

- Defini¢ao da avaliacio a
ser realizada

- Relevancia do estudo
proposto

2 - Termo de referéncia

SAGI + secretaria finalistica

- Elabora¢io do termo de
referéncia

- Revisao do termo pela
secretaria finalistica

3 - Contratagio

Onrgao de cooperagao

internacional

- Aprovagao do termo de
referéncia

- Contratacio da instituicio
executora

4 - Defini¢oes

SAGI + secretaria finalistica
+ instituigao executora

- Definicio de questdes
relevantes

- Disponibilizacdo dos

dados necessarios paraa

realizacdo da pesquisa

5 - Acompanhamento
SAGI + instituicao executora

- Desenvolvimento dos
instrumentos

- Visitas de campo

- Avaliagao e aprovacao dos
relatérios parciais e do final

6 - Resultados finais

SAGI + secretaria finalistica +
instituigdo executora

- Recomendacdes da
avaliacdo pela instituicao
de pesquisa

- Reunido com gestores

- Retroalimentacio dos
programas

7 - Divulgagio dos
resultados
SAGI + secretaria finalistica +

instituigao executora

- Apresentacao dos resul-
tados finais a0 MDS

- Seminarios abertos
ao publico externo

8 - Publicagdes

SAGI

- Cadernos de estudos
- Relatérios de pesquisa
- Livros

9 - Disponibilizagao dos

microdados

SAGI

- Disponibilizacio dos
microdados para o CIS

Fonte: MDS
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Como parte desse subsistema, foram
desenvolvidas duas ferramentas, disponiveis
na Intranet do MDS: o Dicionario social
de variaveis e indicadores de programas
(DICI-VIP) e a Matriz de informagdes
sociais (MI Social), que possibilita a consulta
de dados, informacdes e indicadores dos
programas do ministério, organizados em
diferentes niveis de agregacao territorial,
gerando tabelas, planilhas, graficos e mapas.

MATRIZ DE
INFORMAQZ\O SOCIAL
MI Social

Manual do Usuario Versao 2006
Modulo: Tabelas Sociais

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

O subsistema de avalia¢do ¢é respon-
savel pela contratacdo e divulgaciao de
estudos de diferentes tipos, em parceria
com organismos internacionais e insti-
tui¢oes de pesquisa publicas e privadas.
Ha hoje 61 pesquisas, das quais 29 ja
foram concluidas. Elas sao resultado de
processos que fazem parte do ciclo da
politica de avaliagio. E um ciclo comeca
com a discussdo da avaliacdo a ser reali-
zada juntamente com a secretaria
finalistica, passa pela contratagio da insti-
tuicdo executora e termina na publiciza¢ao
dos dados, seja por meio de publica¢des,
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disponiveis no site do MDS, em
www.mds.gov.br, seja no Consdrcio de
Informag¢bes Sociais (CIS), um banco
de dados sociais mantido pelo Niucleo
de Apoio a Pesquisa sobre Democra-
tizacdo e Desenvolvimento da USP, em
parceria com a Associacdo Nacional
de Pés-graduacio e Pesquisa em Ciéncias
(Anpocs), disponivel em
www.nadd.ptrp.usp.bt/cis.

Sociais

3° colocado: Projeto Hospitais
Sentinela: estratégia brasileira para a
vigildncia sanitaria de produtos de
saide na fase de pés-comercializagao

A equipe

Clarice Alegre Petramale, Maria Regina Scholz, Davi
Rumel, Alessandra Torres Willer, Roberta Buarque,
Rafaelo Diogo Penha Soares, Patricia Fernanda Toledo
Barbosa, Nayana Souza Vilarinho Gomes

Até 2002, havia grande dificuldade de
desenvolver a vigilancia de produtos de
satde poés-mercado devido a desquali-
ficacdo da informacdo que chegava a
Anvisa®. Isso acontecia porque, muitas das
vezes, a informacdo aparecia na forma de
“dentincia” entre empresas que visavam
diminuir a concorréncia; nao havia
tampouco tradi¢ao dos profissionais de
saude e dirigentes para notificar a ocor-
réncia de falhas (n2o conformidade) e de
eventos adversos (efeito nefasto, nao previ-
sivel e indesejado do equipamento ou do
medicamento). Nesse contexto, segundo
Clarice Alegre Petramale, coordenadora do
Nucleo de Vigilancia de Eventos Adversos,
prevalecia a duvida: “Como desenvolver
a possibilidade de fazer uma vigilancia pos-
comercializacio?”.

A resposta veio na forma do projeto
Rede Hospitais Sentinela, que une o Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria, do qual
faz parte a Anvisa’, o Programa de
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Desenvolvimento das Nacdes Unidas
(PNUD), 104 hospitais convidados e 84
hospitais colaboradores.

Para a selecio dos 104 hospitais que
participariam do projeto, a Anvisa privi-
legiou aqueles de médio e grande porte, que
realizassem assisténcia, pesquisa e ensino com
o uso de tecnologias médicas complexas e
variadas e que, principalmente, desen-
volvessem programas de residéncia médica.
A distribuicdo geografica das instituicGes
acompanhou a proporc¢io de hospitais de
alta complexidade nos estados. Dessa
forma, tem-se, por exemplo, 46 partici-
pantes de Sdo Paulo e cinco do Distrito
Federal. A surpresa ficou por conta do Acre,
que integra a rede com oito hospitais.

A medida que a rede se consolidava,
alguns hospitais nao convidados manifes-
taram interesse em participar também e
passaram a atuar como colaboradores.
Apesar de nio receberem recursos finan-
ceiros, esses colaboradores sio treinados
para notificar eventos adversos ao sistema.

Na rede, cada instituicio deve formar
uma equipe multidisciplinar de geréncia de
risco, sendo a Anvisa responsavel pela
capacitacdo de seus gerentes. Essa instancia
¢ responsavel por gerenciar a proba-
bilidade de um evento adverso acontecer
e prevenir sua ocorréncia. “Cerca de 2/3
dos casos ¢ de equipe nao adequadamente
capacitada, desconhecimento da norma de
utilizacdo ou da dosagem correta da
medicacao, etc”, afirma Clarice. Ou seja,
muitas das vezes o problema ¢é interno e
pode ser corrigido pela propria institui¢ao.
Dai a necessidade de qualificacdo e de uma
equipe multiprofissional.

A rede opera em um sistema de
parceria em diferentes niveis para ajudar
também nesse processo de investigacao
interna. Um hospital A pode entrar em
contato, individualmente, com o hospital
B para verificar se determinado evento se
observa ali também ou colocar essa duvida
a todos os participantes da rede, antes de
fazer a notificagdo a Anvisa. A agéncia, por

A seguranga do paciente e os eventos adversos

Com base em estudos realizados nos EUA, Australia, Nova Zelandia, Franca, Inglaterra,

Dinamarca e Canada, Mendes e outros* definem evento adverso como “lesao nao intencional

que resultou em incapacidade temporatia ou permanente e¢/ou prolongamento do tempo de

permanéncia ou morte como consequéncia do cuidado prestado”. Esse fenomeno atinge hoje,

segundo os autores, niveis alarmantes: somente nos EUA, cerca de 100 mil pessoas morrem em

hospitais a cada ano. Traz, ainda, grandes prejuizos financeiros. Nos EUA, estima-se que os

custos anuais provocados pelos eventos adversos estariam entre US$ 17 e 29 bilhoes. No Reino

Unido e na Irlanda do Norte, esses eventos geram custos da ordem de 2 bilhoes de libras ao ano

com o prolongamento dos perfodos de internagao. A questdao, mostram os autores, Na0 € nova.

Jaem 1850, o médico hungaro Ignaz Semmelweiss estabelecia a relacao entre a ocorréncia de

infeccdo e a higiene da mao. Em 1854, a italiana Florence Nightingale — considerada fundadora da

enfermagem moderna — chamava a aten¢do para os riscos da ma higiene nos hospitais aos

pacientes. No Brasil, até ha pouco tempo, diz Clarice Alegre Petramale, coordenadora do Nicleo

de Vigilancia de Eventos Adversos, os eventos adversos eram considerados “fatalidade”. “Hoje,

tém-se mais consciéncia de que fatalidade nao existe”, afirma.

*MENDES, Walter et al. Revisdo dos estudos de avaliacdo da ocorréncia de eventos adversos em
hospitais. Revista Brasileira de Epidemiologia, vol. 8, n° 4, 2005, pp. 393-406.

Revista do Setrvigo Publico Brasilia 58 (1): 107-114 Jan/Mar 2007

RSP

113



RSP

114

sua vez, atua também no caminho inverso:
diante da suspeita de possivel falha ou
evento adverso, ela lanca essa informacao
aos hospitais da rede para a verificacio na
pratica.

Caso o problema identificado nio seja
de carater intrinseco ao hospital, ha neces-
sidade de notificar a Anvisa, que avalia as
informac¢des recebidas, para entdo
proceder a auditoria.

Entre as explicacoes do sucesso da rede
estdo a colaboracdo e a riapida comuni-
cagdo entre os hospitais, que criaram um
grupo de discussio no Yahoo, chamado
“QOlho vivo, faro fino”, pelo qual trocam

11° Concurso Inovagéo na Gestéao Publica Federal

experiéncias e comparam problemas. A
Anvisa também esta no grupo, registrando
alertas quando necessario.

A participagdo na rede traz outras
vantagens. Ela confere poder de barganha
ao hospital, que consegue exigir, dos
fornecedores, mais qualidade nos produtos
e servicos, o que favorece principalmente
os hospitais localizados em regides mais
distantes dos grandes centros. As empresas
fornecedoras, principalmente as pequenas,
também saem ganhando: elas praticamente
recebem dos grandes hospitais uma
“consultoria gratuita” sobre formas de
aperfeicoar seus produtos.

Outros finalistas do concurso
* 4° lugar: Gestdo dos Escritorios Brasileiros de Turismo no exterior — Embratur

* 5° lugar: Como um protocolo de classificagio de risco pode qualificar o encaminha-
mento dos pacientes na emergéncia — Hospitais de Clinicas de Porto Alegre

* 0° lugar: Reinserg¢io do aluno ao seu ambiente de convivio escolar e social apos a alta
hospitalar do Hospital de Clinicas de Porto Alegre- Hospital de Clinicas de Porto Alegte
* 7° lugar: Rede SUAS: o Sistema Nacional de Informagio da Assisténcia Social —
Ministério do Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS)

* 8°lugar: Apuragiao automatica do desempenho da distribuigdo do servigo SEDEX
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT)

* 9°lugar: Melhoria de gestao com foco no trinémio:pessoas, processos e tecnologia
da informagao — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)

* 10° lugar: Implantagao do pré-atendimento na agéncia dos correios Adolfina de
Pinheiros/ SP — Empresa Brasileira de Cotteios e Telégrafos (ECT)

Notas

! Respectivamente, diretora do Departamento de Avaliagio e Monitoramento, diretor do

Departamento de Gestao da Informacio e Recursos Tecnoldgicos e secretario de Avaliacao e Gestio
da Informacao.

> A Anvisa é responsavel pela fiscalizacao de produtos e servicos de saude, desde a fase de
registro e autorizacao da entrada desses produtos no mercado, até a fase de p6s comercializagio, na
qual ocorre o acompanhamento e fiscalizagao dos produtos.

> Fazem patte do Sistema, a Anvisa, o Conselho Nacional de Secretirios Estaduais de Saude,
o Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satde, os Centros de Vigilancia Sanitaria Estaduais,
do Distrito Federal e Municipais, os Laboratérios Centrais de Saude Publica, o Instituto Nacional de
Controlde de Qualidade em Saude, a Fundacio Oswaldo Cruz e os Conselhos Estaduais, Distrital
e Municipais de Satde, em relagao as a¢oes de vigilancia sanitaria.
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Texcto publicado na RSP de novembro de 1937 (ano 1, v. 1)

Urbano C. Bergiio

Siha realidade histérica que nao possa ser negada ou desconhecida em nossos
dias, essa ¢, sem duavida, a importancia rapidamente crescente que o Estado
vem adquirindo desde que a grande guerra comegou a abalar em seus fundamentos
a organizacao decimononesca da vida social da humanidade. De 1929 para ca,
entretanto, a extensao do poder e das responsabilidades do Estado esta se
processando com tal vigor que mesmo alguns observadores argutos das grandes
transformagoes sociais de nosso tempo se mostram atonitos e incapazes de
apreender a sua justa significagao.

A Grande Depressao — no dizer tdo acertado de Lionel Robbins — foi um
terremoto que provocou o desabamento de uma parte consideravel da estrutura
econdémica do mundo, deixando patentes, a0 mesmo tempo, a inadequagio e a
ineficacia dos velhos metodos e instrumentos tradicionalmente empregados na

terapéutica das crises. Essa grande depressao, prolongada, profunda, multipla,
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originada e agravada por uma sucessdo e
uma superposi¢iao de crises, bancaria,
agricola, monetaria, industrial, politica —
determinou um desajustamento geral,
manifesto de forma impressionante tanto
no dominio dos fatos como no das idéias.

Surpreendidos, desconcertados por
seus efeitos, cuja amplitude e seriedade
nao haviam siquer pressentido, os
dirigentes da quasi totalidade dos pafses
se viram de um momento para outro
forcados a agir com presteza para impedir
que, em virtude de um colapso
economico de gravidade sem precedente,
a prépria organizacdo social viesse a ser
afetada em seus alicerces. O direcionismo
econOmico deixou de constituir um
assunto de discussoes e controvérsias de
carater tedrico ou de significacao doutri-
naria para se por na realidade dos fatos
como um problema pratico de vital
interésse para todas as nagoes.

Certo, ainda existem economistas e
teoristas politicos de compreensao tarda,
que persistem em asseverar que a dire¢ao
de uma dada economia nacional pelo
HEstado ndo é possivel nem desejavel. Esses
retardatarios raciocinam como si o
direcionismo economico fosse presen-
temente uma questdo de simples opcao e
ndo um imperativo irresistivel das circuns-
tancias historicas.

A auséncia de uma percepgdo segura
e rapida da natureza do problema e a falta
de adequagido do aparelhamento adminis-
trativo ao desempenho das novas e graves
incumbéncias que lhe eram impostas,
fizeram, porém, com que o desenvol-
vimento do direcionismo economico
nestes sete anos se processasse da maneira
mais empirica, as apalpadelas, ora com
aAVancos excessivos, ora com recursos
bruscos, quasi sempre de forma pouco
rendosa, isto é, com um gaspillage tal que

A transformagéo do Estado e a Reforma do Servigo Publico Civil

os devotos do laissez-faire, em sua
incuravel miopia, julgaram ver nisso uma
triste confirmacao pratica de seus pontos
de vista teéricos. Um ilustre economista
francés, Henri Hauser, dizia nio ha muito,
em artigo publicado na Révue Economigne
Internationale, que no mundo inteiro existe
hoje uma economia dirigida sem direcao.

Que sentido pode ter essa afirmacao
indubitavelmente ironica em seu aspecto
paradoxal? Simplesmente o que estamos
procurando mostrar: que o Estado se viu
repentinamente — em muitos casos diante
de um verdadeiro salve-se quem puder! —
obrigado a assumir a dire¢do suprema das
atividades econémicas nacionais, sem que
o0s governantes estivessem preparados para
isso e sem que pudessem dispor dos instru-
mentos e meios convenientes.

Dai o cunho de improvizagio, a
caréncia de organicidade que apresenta em
cada pafs, mesmo naqueles em que o
Estado ja possufa, na pritica como na
doutrina, um carater totalitario, o conjunto
de medidas adotadas com o objetivo de
permitir que o poder publico pudesse dar
desempenho a tarefa, agora obrigatéria, de
direcdo da vida econdmica. A medida,
porém, que o nacionalismo econémico se
acentuava, mais evidente se tornava que —
longe de circunscrever a sua agao dirigente
20 dominio da economia, alids tao vasto e
de fronteiras tao dificeis de demarcar na
pratica — o Estado teria que amplia-la a
todos os setores da atividade humana.

Ao Estado ideal do velho liberalismo —
mal necessario que a sabedoria politica deveria
restringir a0 minimo — a realidade histérica
contrapunha a exigéncia de um Estado
dinamico e omnipotente na defesa do
interésse publico. E claro, porém, que nio se
trata de um Estado absorvente, hipertrofiado,
um 7zonstro frio destruidor de toda individua-
lidade e compressor de toda iniciativa.
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Niao, o Estado que as profundas
transformacoes estruturais déstes dltimos
lustros estdo exigindo e moldando ¢ ésse
grande barmonizador de dissondncias a que se
refere Morstein Marx, ou seja, o regulador
supremo, arbitro e orientador das multiplas
atividades individuais em conformidade
com o interésse nacional. Esse novo
Estado, cujo surto por vezes doloroso se
constata por toda parte, tem necessa-
riamente que apresentar uma feigdo adminis-
trativa dominante.

“Administrative power appears as one
of the established political facts in present-
day government” ja constatava um autor
norte-americano em 1928 (Ernst Freund,
Adpinistrative Powers over Persons and Property).
Fritz Morstein Marx, em seu excelente
estudo sobre “Civil Service in Germany”,
do qual transcrevemos essa citagdo de
Freund, acrescenta: “desde entdo, a
depressao econoémica tem por toda parte
dado origem a institui¢des de emergéncia,
cujas principais fungoes sio antes de carater
administrativo do que legisltivo ou judicial.
A significa¢do politica do poder executivo
esta crescendo constantemente”. Constata
assim ésse autor alemio que, independen-
temente de quaisquer ideologias, vem a
acio estatal, em conseqiéncia da formi-
davel depressio econémica iniciada em
fins de 1929, se tornando cada dia mais
executiva, ou, em outras palavras, reves-
tindo uma feicao administrativa acentuada.

“A administracao publica em seus
multiplos aspectos — aduz ainda Morstein
Marx — tornou-se o principal intermediario
pelo qual a sintese estatutariamente formu-
lada entre a iniciativa privada e o bem
publico ¢é transformada em atualidade
social. Em seu papel de intermediario, ela
¢ hoje uma das for¢as dominantes que
moldam a atitude civica. Muito mais do
que os ramos legislativo e judicial do

govérno, ela realiza dia a dia, através
abundantes e mais ou menos subtis
contactos com o povo, a omnipresenca do
Estado. O poder executivo nao pode, por
conseguinte, continuar a ser encarado
meramente como um agente secundario
de legislacdo. A area de interésses humanos
que éle virtualmente cobre corresponde a
diversidade perplexionante das compe-
ticOes individuais, ou porque elas afetem o
grupo como tal, ou porque a mutua
interdependéncia que caracteriza a socie-
dade contemporanea imponha uma
reconciliagio e um ajustamento, onde quer
que um conflito pareca provavel. Dada
essa expansao obrigatéria, é 6bvio por que
a eficiéncia administrativa é cada vez mais
reconhecida como o fundamento de um
bom govérno”.

E, pois, um fato de meridiana evi-
déncia que o poder publico esta passando
presentemente por uma transformagao
extensa e profunda, cuja principal caracte-
ristica consiste na afirmacdo da
preeminéncia da fun¢do administrativa —
preeminéncia essa exigida pelas condi¢Ges
da vida contemporanea, nio sendo,
portanto, como pensam tantos doutrinarios
sem senso realistico, um resultado da
aplicacdo de ideologias politicas. Trata-se
de uma tendéncia histérica observada
desde varios decénios, mas acentuada
fortemente pela grande guerra e suas
conseqiiéncias e, de forma ainda mais
violenta, pela grande depressao economica
de 1929 a 1936.

Nesta etapa da era industrial em que
estamos vivendo, indagar si o Estado deve
ou nao dirigir a economia nacional é apenas
fazer um esforco intelectual inatil para
resolver uma pseudo-questio. O Estado
tem for¢osamente que agir como um
elemento de dire¢ao suprema nesse e em
outros dominios da vida social.
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A verdadeira questdo que o direcio-
nismo faz surgir ¢ a seguinte: a#¢ gue ponto
deve fazer-se sentir essa direcao, a que normas deve
ela obedecer para que os seus resultados sejam os
mais favordveis a comunidade nacional? Pensamos
que aacao do Estado atualmente deve visar,
antes e acima de tudo, harmonizar,
coordenat, sintonizar as atividades de varias
ordens que se exercem no seio da socie-
dade, de modo a assegurar-lhes o maximo
rendimento em proveito da comunidade,
procurando, a0 mesmo tempo, dentro de
tal orientagdo, garantir aquele minimo de
liberdade e de iniciativa individuais sem o
qual nio é possivel o bom funcionamento
de uma economia complexa como a
atualmente dominante.

O direcionismo econdmico, sendo
uma imposi¢ao dos fatos, se manifesta sob
as formas mais diversas e os graus mais
variados nas diferentes economias nacionais.
Em cada uma destas, em conformidade
com o seu #po de constituigio, com as suas
caracteristicas individuais e com as circuns-
tancias histéricas, a tendéncia direcionista
se refrata, se amolda as condicdes da
ambiéncia.

Nio ¢, pois, sem razdo que se
empregam como equivalentes de dirigida,
na qualifica¢do de economia, entre outros
térmos que Nio N0s ocorrem agora, Os
seguintes: planificada, ordenada, deliberada,
guiada, organizada, compensada, controlada,
manobrada, vigiada, regulada, orientada. Nao
ha evidentemente sinonimia perfeita entre
tais qualificativos; ao contrario, €les revelam
diferencas bem apreciaveis na maneira de
conceber o direcionismo econémico.

Mas em meio a tdo pronunciadas
diferenciagdes, que a pratica e conseqiien-
temente as suas primeiras tentativas de
interpretagdo tedrica revelam, ressaltam
alguns aspectos que podem ser consi-
derados essenciais e permanentes. Um déles
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consiste na compreensao cada dia mais
generalizada e nitida da imprescindibilidade
de se nortear a acao do Estado segundo
as linhas bem definidas de um plano que
abranja o conjunto dos problemas econ6-
micos nacionais e procure resolvé-los
levando em conta principalmente o
interésse da Nacio.

Alias, a nossa Constituicio, determi-
nando em uma de suas disposi¢oes transi-
térias que seja elaborado um plano
economico nacional, mostra que 0s N0SsOS
legisladores constituintes de 1934 souberam
perceber claramente que a planificacao ndo é
hoje apenas conveniente, mas também
necessaria. Devendo, pois, dirigir a economia
nacional em conformidade com um plano,
¢ claro que o Estado tem necessidade de
proceder a uma reforma profunda de sua
estrutura a fim de torna-la adequada ao
desempenho dessa nova, dificil, complexa
e importantissima funcao.

A vida econémica de nossa época é
cada vez mais dominada por um impe-
rativo: o da eficiéncia. Todas as atividades,
quer as empregadas no dominio da
produgio, quer as que se exercem no da
reparticdo, vao tomando um aspecto
progressivamente técnico. A racionali-
zagdo, surgida modestamente como um
estorco para elevar dentro de quadros
restritos o rendimento do trabalho
industrial, ampliou de tal forma a sua
esfera que nio ha setor da atividade
humana em que ela presentemente nao se
tenha tornado necessaria.

Nessas condi¢bes, ndo podera o
Estado ser um dirigente seguro, um
regulador eficaz, um arbitro sabio da vida
econdmica, si nao estiver capacitado a
proceder como o agente supremo da
racionaliza¢do, como o promotor da
racionalizacdo integral. Ja disse Harold
Laski, nesse livro admiravel que é %1
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Grammtar of Politics”, que a a¢ao adminis-
trativa do Hstado contemporaneo é
preponderantemente uma guestao de técnica.
Técnica de direcio, de diregao planificada,
acrescentamos.

A reforma da aparelhagem adminis-
trativa estatal tornou-se assim uma neces-
sidade urgente, e é por €sse motivo que,
mesmo nos paises de regimes politicos e
condi¢Oes sociais mais distanciadas, a
preméncia dessa reforma se tem feito sentir
com alta intensidade. O afeicoamento da
maquinaria da administracdo publica —
afeicoamento deliberado, conciente — as
grandes incumbéncias que lhe sdo agora
universalmente reconhecidas, ocupa, por
conseguinte, um lugar de destaque na
ordem do dia dos problemas de govérno
de maior importancia atual e de significagao
futura mais relevante.

Ora, a eficiéncia de uma administracio
publica depende diretamente e em primeiro
lugar — ¢ axiomatico — da qualidade de seu
pessoal. Dai a atencdo redobrada que esta
merecendo hoje a questdo do aperfeicoa-
mento do servico publico civil, por parte
de todos os dirigentes nacionais concios de
suas imensas responsabilidades.

Sem um servico publico civil racional-
mente organizado, nio pode o Hstado
fazer frente, sendo com um desperdicio
intoleravel de esforcos e de recursos e,
portanto, com uma eficicia muito
reduzida, aos problemas de crescente
complexidade, cuja solucdo nio pode,
entretanto, ser achada, ou siquer encami-
nhada, sindo pelo poder puablico. Um
Estado ineficaz, emperrado, incapaz de agir
com seguranga no trato de assuntos como
os de ordem econdmica, que interessam
vitalmente a comunidade nacional, cons-
titue nas condi¢oes da vida contemporanea
uma verdadeira ameaca a ordem social e a
seguranca institucional.

Tornar eficiente o aparélho estatal nas
presentes circunstancias historicas é, pois,
contribuir da forma mais segura para
neutralizar os efeitos dos multiplos fatores
de desagregacio da ordem social, que hoje
mais intensamente do que nunca se mani-
festam por toda parte. Nao ha, portanto,
problema algum, cuja solucéo esteja recla-
mando atualmente maiores e mais
concientes esforcos dos governantes de
quasi todos os paises, do que o da reforma
da estrutura e dos métodos da adminis-
tracdo publica.

Mas, como dissemos acima, a eficiéncia
de uma administracdo publica depende,
sobretudo, da qualidade de seu pessoal. A
importancia do elemento humano ¢é tido
preponderante ai que se torna inteiramente
vao qualquer esforco no sentido de
aperfeicoar e aumentar o rendimento da
maquinaria administrativa, que nao seja
precedido ou acompanhado pari passa pela
execucao de um programa de elevacio da
capacidade funcional dos servidores do
Estado.

Aquilo que os ingléses e os norte-
americanos chamam personnel policy esta
sendo objeto de estudo, de investigacodes e
debates, em diversos paises, sobretudo nos
Estados Unidos, havendo hoje em
conseqiiencia disso abundante bibliografia
consagrada aos varios aspectos que
apresenta naturalmente ésse problema.
Nos Estados Unidos, a politica de recu-
peracio e reforma — o New Deal — posta
em pratica pelo presidente Roosevelt veio
deixar visfveis os males incalculaveis decor-
rentes da falta de um servigo publico civil
a altura das grandes responsabilidades do
Estado contemporaneo.

Andrew Jackson — afirmou recente-
mente o professor Dixon Ryan Fox,
presidente do Union College, de
Schenectady —, consagrando o spoils systens,
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desprofissionalizou por completo o
servico civil norte-americano. De meio
século para ca, entretanto, gragas princi-
palmente a substituicao gradativa do regime
de patronage pelos dos concursos publicos,
os maus resultados do spoils systems tém sido
consideravelmente atenuados.

Mas, ainda assim, uma das maiores
dificuldades encontradas pela politica
roosevelteana consistiu precisamente na
caréncia de um pessoal administrativo
capaz de fazer face as novas, grandes ¢
arduas tarefas que a necesssidade de lutar
eficazmente contra a depressao vinha
impor com uma preméncia verdadei-
ramente atordoadora. O mesmo ocotrreu,
de maneira mais acentuada aqui, ou mais
atenuada ali, em quasi todos os paises.

Das grandes nagdes, talvez tenha sido
a Inglaterra aquela em que o Estado
encontrou menos dificuldades em adaptar
os seus meios de acdo as novas condi-
¢bes oriundas da depressao. Deve ela, isso
quasi inteiramente a exceléncia de seu
Servico Civil, sobretudo, a classe administra-
tiva, cuja competéncia mais uma vez posta
rudemente a prova numa emergéncia de
tanta gravidade, se reafirmou de maneira
vitoriosa em beneficio da comunidade
britanica.

Mas, de modo geral, se pode asse-
verar que, de 1930 para c4, nao ha nacio
em que o problema da reorganizagio, e
em muitos casos simplesmente da
organizacao, do servigo publico civil nao
se tenha posto com agudeza. A depressao
econ6mica a todas atingiu profundamente
— estruturalmente seria até mais acertado
dizer — em graus diversos, é certo, e por
isso mesmo a urgéncia da reforma do
aparelhamento administrativo do Estado,
em particular do servigo publico civil, foi
ressentida desigual, mas simultaineamente
por toda parte.

A transformagéo do Estado e a Reforma do Servigo Publico Civil

Para enfrentar a resolucio de
problemas substancialmente idénticos — os
decotrentes da extensdo de suas atribuicoes,
mormente as relacionadas com a direcdao
das atividades economicas nacionais — os
diversos Estados se viram forcados a fazer
apélo a métodos e medidas que, analisadas
a fundo, demonstram uma unidade
essencial. Em seu ultimo relatério anual, o
Sr. Harold Butler, diretor da Reparti¢ao
Internacional do Trabalho, salientou com
muita justeza ésse fato para demonstrar que,
nio obstante as maiores divergéncias
existentes, politica e socialmente, a técnica
da acdo estatal, que vem sendo desen-
volvida em conseqiiencia da luta contra a
depressao, ¢ fundamentalmente a mesma
em quasi todos os paises.

Em inteira conformidade com o
programa desta Revista, procuraremos,
numa série de artigos ulteriores, por em
relévo os aspectos essenciais da transfor-
macdo da estrutura e do funcionamento
do Estado contemporaneo, tendo em vista,
principalmente, fazer ressaltar o carater de
necessidade de que, em conseqtiencia disso,
se reveste a reforma do servico publico
civil. Fa-lo-emos mantendo-nos sempre
fieis ao critério que nos parece o unico
admissivel no exame de tdo relevante
questdo: o de inteira independéncia em
relagdo a qualquer ideologia politica ou
doutrina sociol6gica.

Rio, 7 de outubro de 1937.

* Foram mantidas a ortografia ¢ a
acentuac¢do grafica da época.
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Para saber mais

Sobre gestio ambiental
* www.mma.gov.br

* www.ibama.gov.br

Sobre o setor elétrico brasileiro
* www.mme.gov.br
* www.aneel.gov.br
* www.eln.gov.br
* www.eletrobras.gov.br
* <http://www.eletrobras.gov.br>

* www.cgee.gov.br

Sobre parceiras publico-privadas

* http://www.planejamento.gov.btr/
ppp/index.htm

* Moork, Mike. Criando valor pitblico.
ENAP/Editora Letras &
Expressdes/BID, 2000
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Sobre o Japio
* http://ssljinji.go.jp/top_e.htm

* wwwjica.org.br

Sobre inovagao
* http://inovacao.enap.gov.br
* www.gespublica.gov.br

* www.planejamento.gov.bt/
premiodest.htm -

* www.innovations.harvard.edu

* http://inovando.fgvsp.br

Sobre desigualdade social
e www.mds.gov.br
* www.ipea.gov.br

e www.ibge.gov.br

Catlos Drummond de Andrade nasceu em Itabira, Minas Gerais, em 1902, e faleceu em
1987, no Rio de Janeiro, e ndo em 1937, como aparece na pagina 575 do artigo Usucapido.

Comentarios, observacdes e sugestdes sobre a RSP devem ser encaminhados a
editoria da revista, pelo e-mail editora@enap.gov.br ou por carta, no endereco
SAIS Area 2-A CEP: 70610-900 — Brasilia, DF, A/ C Larissa Mamed, Assessoria da

Presidéncia.
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Lancamentos

Governar em rede

Governar em rede

A ENAP lancou o livto Governar em rede: o novo formato do
setor piiblico, de Stephen Goldsmith e William D. Eggers. A
publicacdo, feita em pareceria com a UNESP, mostra que os
governos cada vez dependem menos de servidores publicos
desempenhando papéis tradicionais e mais de parcerias, contratos
e aliancas para realizar o trabalho publico. O livro apresenta
exemplos concretos, beneficios e armadilhas desse novo modelo

0/t formato do setor plblico o

de governanca.

Coletineas de Politicas piiblicas e de Planejamento e orcamento governamental

O lancamento das duas coletaneas, que apresentam textos de autores nacionais e
internacionais, ocorreu em margo. Concebidas para os alunos dos cursos de formagao
das carreiras de Especialista em Politicas Pablicas e Gestdo Governamental e de Analista
de Planejamento e Orgamento, as obras servem de apoio didatico a formagao de
servidores.

Edncagao a distancia em organizacies priblicas S

O livro apresenta o resultado das discussdes da segunda mesa- g ey
redonda de pesquisa-a¢ao, um modelo de férum de discussao, no R T
qual os atores envolvidos contribuem com seus conhecimentos e '
experiéncias para a elaboragio de um produto. O livro traz, além
de desafios, solucdes e metodologias, os relatos das experiéncias

em desenvolvimento nas organizacoes participantes da mesa.

Cursos

Para ampliar suas agdes de capacitagdo, a ENAP oferece cursos a distincia via
Internet. Os cursos sdo gratuitos, com linguagem acessivel e estruturados em moédulos
seqiienciais, que visam melhorar a compreensdo e o autodesenvolvimento. Em abril,
estardo abertas as inscricGes para os cursos de “Legislacdo aplicada a gestao de pessoas
— Lei 8.112/90 e legislagio complementar”, “Legislacio aplicada a logistica de supti-
mentos — Leis 8.666/93 ¢ 10.520/02”, “e-Mag — Modelos de acessibilidade ao governo
eletronico”. Este tltimo estd sendo oferecido pela primeira vez. Para mais informacdes,
verifique o site da ENAP.
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A Revista do Servigo Priblico aceita trabalhos sempre inéditos no Brasil, na forma
de artigos, ensaios e resenhas, sobre os seguintes eixos tematicos: 1. Estado e Sociedade,
2. Politicas Publicas e Desenvolvimento e 3. Administracdo Publica.

1. Artigos: deverdo ter até 25 paginas e um total de 30 mil a 35 mil caracteres, acompanhados de um resumo
analitico do artigo em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e
antecipada do assunto tratado, e de 3 palavras-chaves (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiquem o seu conteudo. Tabelas, quadros e grificos, bem como notas devem limitar-se a ilustrar
conteudo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e nio
no pé da pagina. Referéncias de autores no corpo do texto deverio seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
bibliogrificas devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, e observar as normas da ABNT.
Exemplos:

Referéncias no corpo do texto
(ABrucio, 1998)
Referéncias bibliograficas
Livro
CAsTRO, José. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.
Artigo em coletinea
Gonbi, Linda. Os ‘Governos das Mudangas’ (1987-1994). In: SOUZA, Simone (org.), Uma nova histéria
do Ceara. Fortaleza: Edicdes Democtito Rocha, 2000.

Artigo em periodico
Bovo, José. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administracio Publica,
Rio de Janeiro, 35(1), p. 93-117, jan/fev, 2001.
Monografia, dissertacdo outese académica
ComasseTTO, Vilmar. Conselhos municipais e democracia participativa sob o contexto do
desenvolvimento sustentavel na percepgao dos prefeitos municipais. 2000. Dissertagao. (Mestrado) —
Programa de Pés-Graduagio em Engenharia de Produgio da Universidade Federal de Santa Catarina.
2. Ensaios e resenhas: deverao ter até 10 paginas e um total de 15 mil a 17 mil caracteres.
3. Vinculagio institucional: Artigos, ensaios e resenhas devem vir acompanhados de uma breve informacio
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Langamentos
Governar em rede: o novo
formato do setor pablico

Governar em rede

0 novo formato do !!-MI pblica :”

O livro apresenta exemplos, desafios e
armadilhas de um novo modelo de
governanga, voltado para parcerias,
contratos e aliangas na prestagao de servicos

publicos.

Educacao a distancia em
organizacoes publicas

Educacdo a distancia em
organizagdes piblicas

Me-rrconda de pesgutio-apds

O livro apresenta o resultado das
discussoes da segunda mesa-redonda de
pesquisa-a¢ao, um modelo de féorum

de discussio, no qual os atores envolvidos

contribuem com seus conhecimentos e
experiéncias para a elaboragdo de um
produto. O livro, além de desafios,
solugbes ¢ metodologias, também traz os
relatos das experiéncias em desenvolvi-
mento nas organizacdes participantes

da mesa.

Acoes premiadas no 11°
Concurso Inovacao na Gestao
Piblica Federal

O livro traz, em linguagem clara e de facil
leitura, o relato das dez experiéncias
premiadas na 11* edi¢io do concurso,
promovido pela ENAP e pelo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao,
com o apoio das embaixadas da Espanha
e da Franca. A obra serve de incentivo e
reflexdo aos gestores que buscam aumentar

a capacidade de governar.

Para conbecer on adquirir as publicages ENAP visite o sitio www.enap.gov.br
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