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Editorial

Este ¢ um momento especial para a Revista do Servigo Piiblico — RSP, que se renova a

partir deste nimero com algumas mudangas.

A revista terd nova capa € novo /gy-out interno. Ha também novidades na linha
editorial. Uma delas diz respeito as se¢oes que chamamos, internamente, de “livres”, ou
seja, as que fogem do formato tradicional de artigo. Aqui, o leitor encontrard reportagens,

entrevistas e textos resultantes de semindrios, debates ou simposios realizados na ENAP.

Artigos e ensaios continuam sendo nosso carro-chefe. Assumimos, a partir de agora,
com mais tigor, 0 compromisso de seguir as normas determinadas pelo Qualis/ CAPES.
A médio e longo prazo, além disso, temos em vista a indexacdo da revista em bases
nacionais e estrangeiras. Por fim, nfo exatamente uma novidade, mas um resgate historico:

a republicacio de artigos classicos da RSP.

Trata-se de um reinicio, mas o espirito de contribuir para promover o
desenvolvimento dos servidores e participar ativamente na evoluciao do conhecimento
em administragao publica é o mesmo de 1937, quando surgiu a revista. Em seu primeiro
editorial, dizia-se que “o servi¢o publico [...] tornou-se uma profissdo andloga as carteiras
em que ¢ imprescindivel o estudo constante para nido perder contato com o progresso
teorico e pratico nos métodos de atividade profissional” e, nesse sentido, a Revista do
Servigo Priblico “consagrara uma parte consideravel das suas paginas [...] a questdo primacial
do incessante aperfeicoamento da maquina administrativa do Estado” (RSP, ano 1,

n° 1, nov. 1937).

Uma das metas que consideramos mais importantes para a revista € a de constituit-
se em ponte entre as discussdes da academia e a realidade da administracdo publica.
Nesse sentido é que nos esforcaremos para trazer textos de qualidade sobre temas

atuais. E este nimero — modéstia a parte — traduz bem esse esforgo.

Abrimos este nimero com um artigo sobre as parcerias-publico privadas (PPP), de

autoria de Barbara Brito e Antonio Silveira, da Unidade PPP do Ministério do



Planejamento, no qual se analisa o modelo brasileiro de parcerias contemplado na Lei
n° 11.079, aprovada em dezembro de 2004. A equipe do professor Joan Subirats, da
Universidad Auténoma de Barcelona, trata da questdo da exclusdo social, tema central
na agenda politica brasileira, trazendo dados da realidade espanhola e européia. Rogério
Costanzi, do IPEA, traz-nos texto, fundado em ampla revisao da literatura, sobre as
novas formas de exploracio do trabalho no capitalismo contemporineo e seus impactos
sobre as politicas de reducdo da desigualdade. Como elites e atores estratégicos véem
os Tribunais de Contas subnacionais é tema do attigo dos professores Rogério Arantes,
Fernando Abrucio e Marco Teixeira, que propoem alguns caminhos para a modemizagao
dessas instituigdes. Fechamos essa parte com um ensaio da professora Barbara Freitag

sobre a ética no servico publico, baseado no filme O ferminal, de Steven Spielberg.

Na secio “livre”, trazemos uma conversa com Vicente Trevas, Subchefe de Assuntos
Federativos da Presidéncia da Republica, na qual se sublinham as varias dimensoes dos
desafios federativos do Pais. A reportagem desta edicdo é sobre as experiéncias
vencedoms do 9° Concurso Inovacio na Gestdo Publica Fedeml. Finalizamos este
nimero com a republicacio de um artigo de Celso Furtado, de 1946, aos 26 anos,
quando ainda era técnico do Departamento do Servigo Publico (DSP) do Rio de

Janeiro. Boa leitural

Helena Kerr do Amaral



Barbara Moreira Barbosa de Brito e Antonio Henrique Pinheiro Silveira RSP

Parceria publico-privada:
compreendendo o modelo
brasileiro!

Barbara Moreira Barbosa de Brito e
Antonio Henrique Pinheiro Silveira

Introducgio

Os anos 80 marcaram o inicio de profundas modificagdes na ag¢ao econod-
mica estatal pelos governos dos pafses membros da Organiza¢io para a
Cooperacio e o Desenvolvimento Economico (OCDE). Tendo na vanguarda
as administragoes Reagan e Thatcher, respectivamente nos EUA e no Reino
Unido, esse processo traduziu-se numa ampla tendéncia de desregulamentagao
setorial, particularmente no ambito financeiro, acompanhada de reversio da
progressividade da ordem tributaria e indugao seletiva a competigao interna-
cional. Com variada intensidade, esses movimentos estenderam-se a praticamente
todos os paises do globo, refletindo-se no padrio das relagdes entre os setores
publico e privado.

Um dos reflexos mais nitidos desta tendéncia foi a reorganizagao patrimonial
do setor publico, por meio dos grandes processos de desestatizacao, que interferiu
de maneira decisiva na forma de provimento de bens e servicos piblicos. Em
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boa parte do mundo, isso se traduziu na
transferéncia, por venda ou concessio, de
empresas estatais a iniciativa privada; mas,
mesmo aqueles paises que mantiveram parte
de seus sistemas produtivos na esfera esta-
tal como alternativa estratégica, acabaram
por introduzir importantes mudancas nos
respectivos sistemas de gestio’.

Em relacao as politicas fiscais nacionais,
diferentes fatores provocaram movimentos
convergentes. Entre os paises emergentes da
Asia e da América Latina, as crises cambiais
da segunda metade dos anos 90 acabaram
por forcar regimes fiscais contracionistas, em
maior ou menor grau. Na realidade euro-
péia, a crescente importancia estratégica do
bloco regional de comércio e investimento,
como resposta ao recrudescimento da
concorréncia internacional, impos aos paises
severos critérios de ajustamento e
coordenagao macroecondmica’.

A provisao de servigos de infra-estru-
tura foi diretamente afetada por essas
tendéncias. Traduzida geralmente em
projetos de grande porte e de longo periodo
de maturacio, de um lado, e com impot-
tancia estratégica pelas externalidades e
ganhos de eficiéncia associados, de outro,
as reestruturagoes patrimoniais e as restricoes
fiscais impactaram fortemente nas formas
de financiamento das a¢des nesse campo.
Na medida em que algumas experiéncias
objetivas mostraram que o modelo puro
de privatizacio era problematico em setores
de utilidade puablica com forte predomi-
nancia de monopolios naturais, inovagoes
no ambito da estruturagio dos empreen-
dimentos foram introduzidas, 2o lado de
aprimoramentos no aparato regulatério.
Incapacitados de dar continuidade a uma
tradicao histérica de financiamento fiscal dos
grandes investimentos publicos, governos
de diversos pafses identificaram, na parceria
com o setor privado, uma alternativa para
viabilizar projetos de infra-estrutura e de
provisio de servigos publicos.

Parceria publico-privada: compreendendo o modelo brasileiro

Foi no Reino Unido que tal movi-
mento se deu com maior intensidade. Em
1992, ainda sob a administracio do conser-
vador John Major, foi lancado o embrido
do programa de parcerias inglés, a Private
Finance Iniciative (PFI). Como a propria
terminologia denota, o objetivo principal
era viabilizar projetos por meio do finan-
clamento privado, uma vez que a capaci-
dade de implementa-los da forma tradi-
cional, se nao estava eSgOtada, estava ao
menos reduzida pelos limites impostos
pelo Tratado de Maastricht®.

Mas foi somente em 1997, ja no
governo do trabalhista Tony Blair, que o
programa foi aprofundado. Ampliado e
rebatizado de Public-Private Partnerships
(PPP)5, o programa tinha por objetivo
mudar a forma de contratacio de obras e
servigos publicos, saindo da maneira
tradicional de aquisicdo de ativos para uma
logica de compra de servigos. A busca por
alternativas de financiamento permanecia
no centro da questdo, mas o objetivo
maior passou a ser a eficiéncia na contra-
tacdo de servigos publicos.

Além do Reino Unido, diversos paises
vém desenvolvendo programas de
parcerias. Com diferentes graus de intensi-
dade e sucesso, projetos de PPP estao em
andamento em Portugal, Espanha,
Finlandia, Grécia, Italia, Irlanda, Holanda,
Canada, Australia, Africa do Sul, entre outros.
Na América Latina, Chile e México foram
os pioneiros no uso da PPP para a provi-
sao de infra-estruturas e servigos publicos.

O modelo brasileiro emprega a
terminologia PPP em seu sentido estrito: é
uma forma de provisao de infra-estr uturas e senigos
pitblicos em que o parceiro privado € responsdvel pela
elaboragao do projeto, financiamento, construgio e
operagdo de ativos, que posteriormente sao transfe-
ridos ao estado. O setor priblico torna-se parceiro na
medida em que ele € comprador, no todo ou emparte,
do servigo disponibilizade. O controle do contrato
passa a ser por meio de indicadores relacionados ao
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desempenho na prestacao do servigo, ¢ ndo mais ao
controle fisico-financeiro de obra.

Nesse contexto, as parcetias nao devem
ser confundidas com as privatizagoes. Em-
bora resultantes de um mesmo processo
de reforma e modernizacio do Estado, as
privatiza¢oes implicam a aliena¢ao de ativos
publicos ao setor privado, enquanto nas PPP
ocorre o inverso: ao término do contrato,
ainfra-estrutura implementada é transferida
a0 setor publico.

Ainda que a lei brasileira enquadre as
PPP como uma forma de concessao, elas
se diferenciam das tradicionais no que se
refere as fontes de remuneracio do
parceiro privado. Nas concessdes tradi-
cionais, a cobranca de tarifas ¢ suficiente
pam remunerar o investimento. J4 nas PPP,
abre-se espa¢o para uma complementacio
de receitas por parte do setor publico, de
modo a tornar o empreendimento viavel.
Nos casos em que nao ha cobranca de
tarifa do beneficiario — ou quando a
administracdo ¢é a usuaria, direta ou indireta,
cabe ao poder publico efetuar o paga-
mento integral pelo provimento do servigo.

Mesmo apresentando possibilidades de
aplicacdo bastante amplas, tendo sido
utilizada em setores como transportes,
educacio, saude, habitacio e até mesmo
em projetos de tecnologia da informagao,
a contrata¢do por meio de PPP nio
substitui a obra publica tradicional. Ha
determinados empreendimentos que resul-
tariam em um elevado prémio por trans-
feréncia de riscos ao setor privado, nao
sendo, portanto, adequados a PPP. Além
disso, questodes estratégicas e politicas em
setores como defesa e seguranca publica,
e mesmo nas areas de educacio e saude,
demandam cautela no uso das parcerias.

A discussiao sobre a ado¢io de um
programa de parcerias no Brasil comegou
em 2002, mas foi somente em dezembro
de 2004 que a Lei de PPP — Lein® 11.079/
2004 — foi aprovada. Tendo em vista o

debate puablico que se seguira por ocasiao
da aplicacao da lei e da definicio dos
projetos prioritarios, esse artigo tem por
objetivo expor as principais questdes rela-
tivas ao tema. Apresenta-se, na segunda
parte, uma discussao teérica acerca da
justificativa de se adotar um programa de
par cerias. Em seguida, é feita uma descricao
das caracteristicas de uma PPP, com
destaque para a estrutura contratual e riscos
mais usuais. Na quarta parte, é delineado o

“O uso da PPP
deve ser motivado por
razoes de eficiéncia na
prestagao do servigo e
no uso dos recursos
publicos, e nao pela
aparente solugio do
problema do
financiamento”

programa de PPP brasileiro, com base na
legislacio que disciplina a contratagdo de
parcerias pela administracio publica. Segue,
por fim, a conclusio do artigo.

Fundamento econdmico

Duas questdes permeiam o debate
economico em torno da justificativa de
se adotar um programa de parcerias
publico-privadas: a obten¢do de espago
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or¢amentdrio para viabilizar investimentos
em um quadro de restricao fiscal e a efici-
éncia na prestagio de servigos publicos.

A partir dos anos 80, os governos de
diversos pafses passaram a enfrentar, em
maior ou menor grau, restri¢io na sua
capacidade de investimento. Seja por
conseqiiéncia do aumento dos gastos
sociais e de previdéncia, seja por uma
necessidade premente de estabelecer uma
disciplina fiscal para atender a limites de
déficit e de divida, o fato é que se iniciou
um processo de conten¢io do gasto, que
resultou em limitacdo da capacidade de
financiamento publico do investimento.

Nesse contexto, a PPP foi vista como
alternativa para viabilizar investimentos, par-
ticulammente em infra-estrutura, sem que isso
causasse impactos imediatos sobre o quadro
de endividamento puablico. Muitos paises
adotaram programas de PPP atraidos pela
possibilidade de se diluir no tempo o mon-
tante de recursos necessarios para viabilizar
investimentos, permitindo a realizagao simul-
tanea de um maior nimeto de projetos. Em
alguns casos, a conta nao demorou a chegar.
Portugal, por exemplo, enfrenta atualmente
sérios problemas para honrar os compro-
missos de PPP resultantes dos contratos de
rodovias em pedagio-sombra®.

A crenga de que a PPP representa a
superacio definitiva da restri¢ao fiscal ao
financiamento de investimentos publicos
¢, portanto, erronea. Quando mal conce-
bida e, sobretudo, quando mal adminis-
trada, a PPP pode vir a acentuar crises
fiscais. B verdade que uma das vantagens
de se instituir uma parceria que inclua o
aporte de capital privado € a possibilidade
de antecipar um beneficio econémico e
social que s6 seria possivel no longo prazo
(MERNA; SMrTH, 1994).1ss0, no entanto, esta
invariavelmente associado a um compro-
metimento de receitas futuras.

E por essa razio que o uso da PPP
deve ser motivado por razoes de eficiéncia

Parceria publico-privada: compreendendo o modelo brasileiro

na prestacio do servico e no uso dos
recursos publicos, e ndo pela aparente
solu¢do do problema do financiamento.
Ha um extenso arcabouco tedérico que
orienta a discussao acerca das razdes pelas
quais a prestacdo de servigos publicos por
meio de contratos de parceria com o setor
privado pode ser, em alguns casos, mais
eficiente que a contratacdo tradicional de
obra e servigos publicos.

Uma linha de argumentacdo defende
a idéia de que empresas privadas sao mais
eficientes que entidades estatais no que tange
ainovacio e a gestao de recursos. Isso seria
atribuido 2 estrutura de incentivos, limi-
tacdo de pessoal e a prépria restri¢do
or¢camentaria a que estaria sujeita a adminis-
tracdo publica’. Sdo argumentos que, no
entanto, concentram-se na eficiéncia produ-
tiva, desconsiderando o fato de que,
quando se trata da prestagdo de servicos
publicos, a presenca de importantes
externalidades positivas e a recorréncia de
situagoes de monopdlio natural tornam
mais importante o conceito da aloca¢io
socialmente eficiente®.

Nos contratos de PPP a eficiéncia
advém da possibilidade de integrar elabo-
racdo de projeto, construcio e operacao
de infra-estruturas em um dnico agente, o
que gera incentivos nao s6 para a otimizagao
de custos em uma logica de ciclo de vida
do projeto, mas, sobretudo, para uma
melhor qualidade na prestacdo do servigo,
sem prejuizo da dimensdo estratégica do
planejamento da politica puablica. Desta
forma, o governo delega ao setor privado
aspectos tipicamente mercantis do
empreendimento, mantendo suas prerro-
gativas de planejamento, monitoramento
e regulamentacio. O aspecto fundamental
na obtenc¢do dos ganhos de eficiéncia ¢ a
adequada alocagdo de riscos entre os
setores publico e privado.

Por outro lado, contratos de PPP
envolvem custos elevados em sua
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estruturacio, licitacdo e posterior moni-
toramento, que devem ser considerados na
avaliacdo do projeto. Analisando nio sé
os custos de implementagao do investi-
mento, mas também os custos de transa-
¢do resultantes, a opc¢do pela contratacao
por meio de PPP, em oposicio a
contratacao convencional de obra e
servigcos publicos, deve ser feita quando
resultar em ganhos de eficiéncia e melhor
relacdo custo-beneficio’.

A evidéncia empirica dos ganhos de
eficiéncia em contratos de parceria concen-
tra-se sobtetudo no Reino Unidq dados o
volume de projetos realizados e a diversi-
dade de setores em que a PPP vem sendo
empregada'’. Estudo encomendado pelo
Tesouro britinico aponta economias da
ordem de 17% nos contratos de PPP, quan-
do comparados a alternativa de obra pu-
blica convencional (ENTERPRISE Lsg, 2000).
O documento destaca que os ganhos advém
principalmente da transferéncia de risco ao
parceiro privado, da existéncia de compe-
ticao no processo licita torio, dos incentivos
gerados por mecanismos de pagamento as-
sociados a desempenho e da natureza
contratual de longo prazo, que permite a
otimizacao de custos ao longo do ciclo de
vida do empreendimento. Outro trabalho
(ConstrucTtiON INDUSTRY Councir, 2002)
aponta reducio de custos de cerca de 10%
nos projetos de PPP, sendo que as maiores
economias foram obtidas em projetos com
um componente significativo de obras de
engenharia, mas por meio de contratos que
indufam a prestagao do servico final. Além
disso, maior eficiéncia foi observada nos
casos em que a autoridade contratante era
um O6rgido publico central com um
programa de projetos semelhantes!.

Analises conduzidas pelo National
Audit Office (6rgao central de controle,
que corresponde ao Tribunal de Contas
da Uniao) e pelo Tesouro britanico

chegaram a resultados expressivos no que
se refere a eficiéncia da gestdo privada dos
projetos de PPP, quando comparadas a
gestdo de obra publica. De acordo com
esses estudos, de 75% a 88% dos projetos
de PPP foram concluidos dentro do prazo
e orgamento previstos, contra apenas 30%
dos projetos realizados como obra publica
convencional (Hm TREASURY, 2003.
NATIONAL AupIT OFFICE, 2003).

Caracteristicas dos contratos
de PPP

A parceria publico-privada é um
modelo de contratagao de servicos publicos
em que a remuneracdo do particular é feita,
parcial ou integralmente, pelo Estado. E
uma mudanca da légica de aquisi¢ao de
ativos para uma de compra de servigos, o
que acarreta alteracio fundamental na
estrutura de incentivos do contrato. Sendo
responsavel pelo projeto, construgao, finan-
ciamento e opera¢ao dos ativos necessarios
a disponibilizagao do servico, o particular é
incentivado a adotar uma visio integrada
do ciclo de vida do empreendimento, o que
estimula, além de eficiéncia, melhor
qualidade na prestagdo do servigo.

A estruturacio de um projeto de parceria
segue normalmente o formato de um Pryject
Finance, que é uma forma de financiamento
de um investimento de capital economica-
mente separavel, que tem no fluxo de caixa
do projeto a fonte de pagamento dos
empréstimos ¢ do retorno do capital inves-
tido (FINNERTY, 19906). Pam o desenvolvi-
mento do empreendimento, os investidores
e patrocinadores constituem uma sociedade
de propésito especifico (SPE), cujos ativos e
obrigacdes estao fora do balanco dos
acionistas, limitando sua responsabilidade aos
capitais aportados no projeto’”.

A alocacao de riscos em um Project
Finance ¢ feita por meio de uma complexa
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estrutura contratual, que, para o caso de
uma concessio' de servico publico, pode
autoridade contratante,
investidores, seguradoras,

envolver:
bancos,
fornecedores de insumos, empresa
construtora, operador e, quando € o caso,
comprador da produgio' (Figura 1).

Essa intrincada teia de contratos seg-
menta e compartilha o risco entre as
diversas partes, possibilitando que cada
agente fique responsavel pela parcela de
risco que mais lhe convém e que pode
melhor gerenciar.

Uma das questdes mais importantes nos
projetos de parceria € a alocagao dos riscos

Parceria publico-privada: compreendendo o modelo brasileiro

entre as partes. Conforme se discutird na
se¢ao seguinte, a lei brasileira de PPP inova
a0 permitir que o poder publico transfira
para o particular riscos que tradicionalmen-
te s30 de responsabilidade da administracao
publica. A aloca¢ao de riscos nos projetos
de PPP sera feita contratualmente, depen-
dendo do setor e do escopo do servigo.
No entanto, pela experiéncia internacional,
tipicamente o parceiro privado assume 0s
riscos associados a projeto, constru¢ao do
empreendimento (principalmente no que se
refere a custos e prazos), manutencio,
operagiao e prestacio do servigo, riscos
financeiros (cambial e de taxa de juros) e

Autoridade
Publica

Contratante

-
’ ~
. Contrato de \

Bancos Contrato de
Concessao
Contrato de
financiamento Construtor
Contrato de
construgao
Investidores Acordo de
acionistas SPE
Contrato de Contrato de
Seguradoras/ <
i ) operagio
Multilaterais Operador

7

Usuarios

Figura 1: Relagdo contratual entre os diversos agentes envolvidos em uma conces-
sdo de servico publico (adaptado de MERNA; SmiTh, 1994).
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demais riscos comerciais. O poder publico
fica com os riscos de planejamento, desa-
propriagio”, licenciamento ambiental pré-
vio'’, mudanca geral de legislagio, poden-
do compartilhar com o parceiro privado
riscos de for¢a maior e caso fortuito. Ja exis-
tem, no entanto, em diversos paises, proje-
tos em que o ente privado assume, integral
ou parcialmente, tais riscos.

Um dos riscos chave em um projeto
de PPP, que ¢ objeto de rigorosa analise
dos financiadores, é o risco de demanda.
Ao contrario dos contratos de concessao
comum, em que o risco de demanda ¢ cla-
ramente do concessionario, nos contratos
de PPP ele é normalmente compartilhado.
Isso significa que, para tornar o empreen-
dimento viavel, o ente publico mitiga o
risco de demanda, seja por meio de uma
complementacdo de receita fixa, seja por
meio de remuneracio variavel. Em
qualquer caso, o mecanismo de pagamento
¢ condicionado a disponibiliza¢io do
servico e pode variar segundo padroes de
desempenho.

A duracio do contrato deve ser
estabelecida com base no tipo de ativo e
na natureza do servico, de modo que o
investimento inicial feito pelo particular seja
recuperado em um prazo adequado. O
contrato deve ser suficientemente longo
para que o setor privado tenha o incentivo
de investir em material, equipamentos e
tecnologia, além de adotar uma gestdo de
servicos que otimize os custos ao longo
da vida util do projeto. Por outro lado,
contratos muito longos podem ser
bastante inflexiveis, caso nao sejam
previstos mecanismos de revisao periddica.

Tendo sido analisadas algumas carac-
terfsticas dos contratos de PPP, cabe agora
explicitar o modelo brasileiro de parcerias
e vetificar de que forma a Lei n° 11.079/
2004 disciplina a matéria. Serdo discutidos,
na préxima se¢io, os aspectos centrais da

lei, com destaque para alguns pontos que
foram objeto de intenso debate durante o
processo de aprovacio legislativa.

O modelo brasileirto de PPP:
Lei n° 11.079/2004

A Lei n° 11.079/2004, aprovada em
30 de dezembro de 2004, institui as
normas gerais para licitacdo e contratacao
de parceria piblico-privada no ambito da
administracio publica'’.

“A lei define ainda

‘a reparti¢do de riscos
entre as partes,
inclusive os referentes
a caso fortuito, forg¢a
maior, fato do principe
e dlea econoémica
extraordindria’, o que
representa alteragio
significativa do regime
tradicional de
reparti¢ao de riscos
entre a administragao
e os entes privados”

A lei define parceria pablico-privada
como um contrato de prestacio de
servicos, sendo vedada a celebracdo de
contratos que tenham por objetivo tinico o
fornecimento de mao-de-obra, equipa-
mentos ou execuc¢ao de obra publica'®.
Estabelece ainda um valor minimo de con-
trato de R$ 20 milhGes. A fixacao desselimite
teve como objetivo afastar a possibilidade
de que servicos de baixo valor contratual,
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contratados normalmente pela Lei n°
8.666/1993, viessem a ser licitados como
PPP. Como explicitado anteriormente,
contratos de PPP tém uma estrutura
contratual complexa e envolvem elevados
custos de transacao. Nio sio, portanto,
adequados a projetos e servigos de
pequena escala, em que um potencial ganho
de eficiéncia ndo comportaria os custos de
transacao associados.

Para nao deixar duvidas quanto ao
regime aplicavel as PPP e, sobretudo, para
diferencia-las das concessdes comuns
regidas pela Lei n° 8.987/1995, a lei
adota uma estrutura conceitual que define
como parceria publico-privada o
“contrato administrativo de concessio, na
modalidade patrocinada ou adminis-
trativa”, em que:

* concessao patrocinada ¢ a concessao
de servigos ou obras publicas de que trata
a Lei n° 8.987/1995 quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos
usudrios, complementac¢ao de receita pela
autoridade publica em forma de contra-
prestacdo pecuniaria;!’

* concessao administrativa é o contrato
de prestagao de servicos de que a adminis-
tracdo publica seja usudria direta ou
indireta, cabendo a ela o pagamento
integral ao parceiro privado.

A vantagem dessa terminologia é a
possibilidade de remeter alguns aspectos
da lei de PPP a legislacao existente de
concessao e licitacao. Dessa forma, para a
concessao patrocinada, por se tratar de
prestacdo de servigo publico ao usuario,
aplica-se subsidiariamente o disposto na lei
de concessdes. Esse é o caso, por exemplo,
da concessdo de uma rodovia em que a
cobranca de tarifa médica nao seria
suficiente para recuperar o investimento e
remunerar o capital, sendo necessaria uma
de pela
autoridade publica para tornar o
empreendimento viavel.

complementag¢io receita

Parceria publico-privada: compreendendo o modelo brasileiro

Ja para as concessoes administrativas,
em que o usuario da prestagdo de servico
¢ a propria administragio publica, ainda
que de maneira indireta, o regime predo-
minante ¢ o da lei de PPP, aplicando-se
adicionalmente alguns dispositivos da lei
de concessoes. Seria o caso, por exemplo,
de contratos para constru¢ao, manutengao
e gestdo de hospitais e escolas publicas, em
que, embora exista um beneficiario (o
cidadao), é a propria administracio a
usudria indireta do sistema, por ser ela a
compradora do servi¢o prestado pelo
parceiro privado. A administragao adquire
o servico com o objetivo de disponibi-
liza-lo gratuitamente ao cidaddo. Nio ha,
portanto, cobranga de tarifa do beneficiatio.

A lei define o prazo minimo de cinco
e maximo de 35 anos para os contratos
de parceria, ja incluindo eventual pror-
rogacdo. Define ainda “a reparticdo de
riscos entre as partes, inclusive os referentes
a caso fortuito, forca maior, fato do
principe e alea economica extraordinaria”.
Esse dispositivo representa uma alteragao
significativa do regime tradicional de
reparticio de riscos entre a administra¢ao
e os entes privados. Nos contratos adminis-
trativos em geral, regidos pela Lei n® 8.666 /
1993, o poder publico arca com o 6nus
integral desses riscos, cabendo ao ente
privado assumir apenas os riscos referentes
a alea economica ordinaria. A lei de PPP
permite, portanto, que a alocagao de riscos
seja feita contratualmente, o que é uma
importante inovagao no direito adminis-
trativo brasileiro.

Os particulares tém tradicionalmente
recorrido a garantia constitucional ao
equilibrio econémico financeiro nos con-
tratos administrativos para impedir a
efetiva transferéncia de riscos para a
iniciativa privada. A Constituicao Federal,
no entanto, deixa claro que os termos do
equilibrio econémico-financeiro sao defi-
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nidos em lei. Sera possivel, portanto, pela
Lei n° 11.079/2004, alterar o regime
convencional de reparticao de riscos entre
a administracao publica e os entes privados
nos contratos de parceria.

Outra importante inovagio trazida pela
lei de PPP ¢ a possibilidade de prever, no
contrato, os chamados szep-in-rights. Trata-
se do direito do financiador de intervir no
controle da sociedade de propésito
especifico, em caso de inadimpléncia dos
contratos de financiamento ou de queda
nos niveis de retorno a patamares que
comprometam o cumprimento das
obrigacoes futuras. O contrato definira “os
requisitos e condi¢bes em que o parceiro
publico autorizard a transferéncia do
controle da sociedade de proposito espe-
cifico para os seus financiadores, com o
objetivo de promover a sua reestrutura¢ao
financeira e assegurar a continuidade da
prestacao dos servigos”. Tal dispositivo nao
altera a prerrogativa da administracio de
intervir na concessionaria para garantir a
seguranca ¢ a continuidade da prestagao
dos servicos.

A lei de PPP institui um mecanismo
fundamental de incentivo a eficiéncia na
gestdo dos contratos de parceria: a
obrigatoriedade de vinculagdo do paga-
mento da contraprestacao publica a disponi-
bilizacdo do servico. A lei prevé ainda a
possibilidade de se estabelecer contra-
tualmente remunerac¢ao variavel de acordo
com metas e padroes de desempenho.

De modo a mitigar o risco de nio
cumprimento das obrigacOes pecunidrias
contraidas pela administragio publica nos
contratos de PPP, sao permitidas vinculagao
de receitas, instituicao de fundos especiais,
contratacdo de seguro-garantia com
companhias seguradoras e garantias com
organismos multilaterais, além daquela
prestada por fundo garantidor ou empresa
estatal criada para essa finalidade. Na esfera

federal, a lei autoriza a Unido, suas autarquias
e fundagGes puiblicas a participar, no limite
de R$ 6 bilhoes, do Fundo Garantidor das
Parcerias Publico-Privadas (FGP).

O FGP tera natureza privada e
patrimoénio proprio separado do patri-
monio dos cotistas, o que afasta a possi-
bilidade de contingenciamento e execu¢ao
em regime de precatérios. A integra-
lizagao de suas cotas podera ser feita em
dinheiro, titulos da divida publica, bens
imoveis dominicais, bens movelis, inclu-
sive acoes de sociedade de economia mista
federal excedentes a0 montante necessario
a manutencdo de seu controle pela Unido.
A cria¢do, administracao e gestao do FGP
serdo feitas por instituicao financeira con-
trolada, direta ou indiretamente, pela
Uniao.

Uma das questdes mais debatidas
durante o processo legislativo foi a forma
de contabilizacao das obrigacGes contrai-
das pelo poder publico nos contratos de
PPP, se como despesa corrente ou de
capital. No momento ainda nio foi
desenvolvido um padrio internacional-
mente aceito de contabilizacio de
operacoes de PPP e a pratica varia enorme-
mente entre os paises (FUNDO MONETARIO
INTERNACIONAL, 2004). Ha, no entanto,
algumas diretrizes que orientam uma
forma de contabilizacdo cujo critério
determinante ¢ o do interesse econdmico
no ativo, o que esta diretamente rela-
cionado ao grau de transferéncia de risco
ao parceiro privado. Em fevereiro de 2004,
o orgio de estatistica da Unido Européia
— Statistical Office of the European
Communities (Eurostat) — publicou uma
decisdo sobre o tratamento contabil das
PPP?. O Eurostat recomenda que o ativo
objeto do contrato nio seja contabilizado
no balanco patrimonial piblico se duas
condi¢oes forem atendidas: a) o parceiro
privado assume o risco de construciao do
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empreendimento; e b) o parceiro privado
assume pelo menos um dos seguintes
riscos: disponibilidade? ou demanda.
Assim, nos casos em que o privado arca
com parcela significativa do risco, consi-
dera-se que ¢ ele quem tem interesse eco-
némico no ativo, € a compra do servico
pelo poder publico é contabilizada como
despesa corrente. Contrariamente, se o
risco de construgdo ¢ do governo, ou o
particular assume apenas o risco de cons-
trugdo e nenhum outro, os ativos devem
constar do balanco patrimonial publico e
ser contabilizados como divida. No caso
brasileiro, a lei de PPP atribui a Secretaria
do Tesouro Nacional a competéncia para
editar as “normais gerais relativas a
consolidacio das contas publicas aplicaveis
aos contratos de parceria publico-privada”.

Com o objetivo de evitar que as
obrigacGes com os pagamentos da contra-
prestacdo publica representassem risco de
indisciplina fiscal e viessem a comprometer
parcela substancial do orcamento publico,
a lei estabeleceu ainda um limite de 1% da
receita corrente liquida? para a soma das
despesas anuais derivadas do conjunto dos
contratos de parceria celebrados pela
Unido. A concessao de garantias e trans-
feréncias voluntarias da Unido para os
estados, Distrito Federal e municipios estara
condicionada ao cumprimento, pelos entes
subnacionais, do limite de 1% da receita
corrente liquida com suas obrigacoes anuais
de contratos de PPP.

Um dos pontos mais destacados na
experiéncia internacional como fundamental
para a boa conduc¢io de programas de
parceria publico-privada é a existéncia de
um 6rgao publico central, responsavel por
coordenar a implementacdo dos projetos,
desenvolver expertise em PPP e dissemi-
na-la pelos 6rgiaos da administracao
publica. A Lei n° 11.079/2004 define as
competéncias do 6rgao gestor de parcerias
publico-privadas, a ser instituido por

Parceria publico-privada: compreendendo o modelo brasileiro

decreto. Composto por representantes do
Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (MP), do Ministério da Fazenda
(MF) e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, sob a coordenacao do MP, o
6rgio gestor tem a competéncia de definir
0s servicos a serem contratados por meio
de parcerias, disciplinar os procedimentos
para a celebracdo dos contratos, autotizar
abertura de licitagdo, aprovar seu edital e
apreciar os relatérios de execugdo dos
contratos. Participara das reunibes do 6rgao
gestor um representante do ministério
setorial cuja area de competéncia seja relaci-
onada a0 projeto em andlise. A deliberacio
do 6rgio gestor sobre um projeto de par-
ceria publico-privada devera estar baseada
em pronunciamento do Ministério do Pla-
nejamento sobre o mérito do projeto e do
Ministério da Fazenda sobre a viabilidade e
forma de concessido de garantias, relativa-
mente aos riscos fiscais e a0 cumprimento
do limite de despesa com contratos de PPP.

Concluida a regulamentagao da Lei n°
11.079/2004, o governo federal dara inicio
a implementacio do programa de
parcerias. Com foco na 4area de infra-
estrutura, dado seu papel fundamental na
sustentabilidade do desenvolvimento
econdmico, os primeiros projetos de PPP
no ambito federal estio sendo selecio-
nados de modo a estruturar sistemas
logisticos, com uma visdo integrada de
planejamento e objetivando eliminar
gargalos nos principais corredores de
exportacao®. A PPP representara, assim,
um importante instrumento para viabilizar
um programa de investimentos urgentes e
necessarios ao pafs.

Conclusao

A adog¢ido de programas de PPP em
diversos paises do mundo vem sendo
impulsionada, por um lado, pela necessi-
dade de dar continuidade ao investimento
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estatal em um contexto de restricao fiscal
e, por outro, pela busca de maior eficiéncia
na prestacdo dos servigos publicos.

A experiéncia internacional demonstra
que, quando bem implementados,
programas de parceria podem represen-
tar uma alternativa interessante para
viabilizar empreendimentos de maneira
eficiente e eficaz.

Na elaborac¢io da lei brasileira, foram
incorporados elementos considerados em
outros paises como fatores criticos de
sucesso. Dentre eles, destacam-se o

e a necessidade de se instituir um 6rgao
central para coordenar o processo de
implementacao das parcerias.

Ainda que a lei discipline as questdes
mais importantes relativas aos projetos de
PPP, serao definidos, em cada contrato, a
alocacao de riscos, os mecanismos de
incentivo, as metas ¢ os padres de desem-
penho. A aprovagao da lei representou,
assim, o primeiro passo de um processo
de consolida¢ao das parcerias publico-
privadas como mais um instrumento para
viabilizar os investimentos de que o pais

enquadramento ao sistema legal existente,  tanto necessita.
a preocupacio com a disciplina fiscal, a
adequada reparticdo de riscos entre 0s  (Artigo recebido em marco de 2005. Versio definitva

parceiros, as garantias ao parceiro privado  em margo de 2005)

Notas

' O presente artigo expressa exclusivamente a opinido dos autores, nao representando qualquer
manifestagdao ou posicao do Governo Federal.

2 A experiéncia do sistema produtivo estatal francés ilustra esse tipo de resposta.

> Os EUA foram a notavel exce¢io, uma vez que a melhoria do seu quadro fiscal na segunda
metade dos anos 90 decorreu primordialmente da espetacular performance em termos de crescimento
econémico — o tao citado pacote fiscal do primeiro governo Clinton nao passou de um timido ajuste
marginal, quando comparado, guardadas as devidas propor¢Ses, aos ajustamentos europeus e latino-
americanos (ver BLINDER; YELLEN, 2001). Mesmo assim,desde 2001 obsetvou-se uma detetioracao
do déficit publico americano, fruto de uma combinagao de ativismo fiscal e recessao.

* Os critérios de convergéncia estabelecidos no Tratado de Maastricht tinham por objetivo
disciplinar a politica fiscal dos paises da Zona Euro para a introducio da moeda tnica. Entre outras
medidas, impunha um teto de 3% do PIB ao déficit publico.

> O conceito de PPP adotado no Reino Unido abrange desde o PFI até as concessdes, terceirizagoes
e privatizacoes (HM T REASURY, 2000).

% O pedagio-sombra (traducio livre do termo inglés shadow-toll) é um mecanismo de pagamento
em que o poder publico remunera integralmente o concessionario com base no trafego real. Concebido
nos primeiros contratos de rodovias no Reino Unido, foi adotado em Portugal no programa de
concessoes SCUT (Sem Cobranca ao Utilizador). O governo portugués estima, para 2005, um com-
promisso de pagamento com tais contratos da ordem de 500 milhSes de euros, o que representa a
totalidade do orgamento do Instituto das Estradas de Portugal (IEP). Esti em curso um processo de
renegociacao desses contratos para que se institua a cobranca de pedagio real (CARDOSO, 2004).
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"Para uma discussio sobre tais argumentos, ver Stiglitz (2000) e Mumford (1998).

8 A eficiéncia produtiva baseia-se na minimizac¢io de custos para uma dada produ¢io ou no
ganho de produtividade resultante de processos inovadores. Ja a eficiéncia alocativa volta-se para a
obtencio de produtos que a sociedade considera socialmente aceitaveis e cujos beneficios igualam ou

superam o custo marginal de produzi-los (MARTIN; PARKER, 1999).

? Para uma discussdo sobre a economia dos custos de transacao no contexto da PPP, ver
Mumford (1998).

" Desde o inicio dos anos 90, mais de 600 contatos de PPP/PFI foram assinados no Reino
Unido, com um valor total de mais de 60 bilhoes de eutros. Os setores com maior volume de
investimentos de PPP sdo os de transportes, saude, educacio e defesa. (Fonte: PFI Statistics. Dispo-
nivel em www.hm-treasury.gov.uk).

' Esse ¢ o caso das estradas e prisoes inglesas, em que a autoridade contratante ¢ uma agéncia
central (Highways Agency e HM Prison Service), que langaram programas de PPP, e nao projetos
isolados. No caso dos hospitais ingleses, a licitagio dos projetos ¢ feita de modo descentralizado.

" A Lei de PPP estabelece a obrigatoriedade de constituicio de uma SPE para a implantagio e
gestao do objeto da parceria.

. N . .

? O termo concessdo aqui empregado abarca tanto as concessdes comuns quanto as PPP. Como
serd visto posteriormente, a lei brasileira define parceria publico-privada como um contrato adminis-
trativo de concessao.

“F o caso dos contratos de concessio para geracio de energia, em que ha possibilidade de
estruturar o projeto com base em contratos de compra e venda (take-or-pay), reduzindo, portanto,
o risco de demanda. E diferente, por exemplo, de uma concessio de rodovia pedagiada em que a
receita do concessionario advém de tarifas cobradas dos usuarios.

15 Ja existem casos em alguns paises, inclusive no Brasil, em que a desapropriagio fica a cargo do
particular, tendo por base um valor estabelecido previamente no edital.

© A Lei de PPP permite que a licitacdo esteja condicionada a expedicao de diretrizes para o

licenciamento ambiental, cabendo ao parceiro privado a obtencio de licenca ambiental prévia.

17 A lei se aplica aos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
Alguns estados ja apr ovaram leis de PPP. Como compete 4 Unido legislar em matéria de licitagoes e
contmtos, as leis subnacionais devem estar submetidas a lei 11.079/2004. Em caso de conflito,
prevalece a legislacio federal.

¥ Quando o contmto envolver execucao de obmm, esta deve ser necessatia a prestagao do servico.

" A lei define um limite para a contraprestacio publica de 70% da remuneragio do parceiro
privado. As concessoes patrocinadas em que a contrapr estacao exceder esse limite requerem autori-
zagao legislativa especifica.

P F interessante notar que a diretriz do Eurostat se aplica a projetos de PPP em que o setor
publico ¢ o principal comprador do servico disponibilizado pelo concessionario. No modelo
bmsileiro, esse seria o caso das concessoes administrativas. Poderia também ser entendida como
aplicavel as concessoes patrocinadas em que a contrapartida publica representasse a maior parte da
remuneracdo do parceiro privado. No entanto, para as concessoes patrocinadas em que o compo-
nente de receita proveniente da contraprestacao publica é pequeno em relacio a parcela de tarifa
cobrada do usuario, pode-se entender que a forma de contabilizagdo seguiria o modelo das con-
cessOes comuns.

*' Considera-se que ha transferéncia de risco de disponibilidade quando o pagamento ao parceiro
privado estd condicionado a disponibilizacdo do servigo, de acordo com padroes de desempenho
previamente especificados. Atraso no prazo de constru¢do ou interrup¢io do servigo por razdes
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outras que niao aquelas explicitamente consideradas extraordinarias pelo contrato acarretam na
suspensao da contmprestacdao publica. Além disso, o ndo-cumprimento dos padrées de desem-
penho estabelecidos contmtualmente implica dedu¢des do pagamento. A lei de PPP define daramente
que “a contraprestaciao da Administracao Publica serd obrigatoriamente precedida da disponibilizagao
do servico objeto do contrato”.

% A Lei Complementar n°101 /2000 define receita cotrente liquida como o somatétio das receitas
tributarias, de contribui¢Ges, pattimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, tansferéncias corren-
tes e outras receitas também correntes, deduzidos, no caso da Unilo, os valores transferidos aos
estados e municipios por determinagao constitucional ou legal e as contribuicoes trabalhistas e de
seguridade social. No ano de 2004 a receita corrente liquida da Unido foi de cerca de R$ 260 bilhGes.

» Nessa primeira etapa, serdo privilegiados projetos que tenham alguma capacidade de geragao
de receitas, ou seja, contratos de concessio patrocinada.
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Resumo - Resumen - Abstract

Parceria publico-privada: compreendendo o modelo brasileiro
Barbara Moreira Barbosa de Brito e Antonio Henrigue Pinbeiro Silveira

A necessidade de viabilizar investimentos pablicos em um contexto de restricao fiscal impul-
sionou governos de diversos paises a buscar na parceria com o setor privado a alternativa para a
realizacdo de obras e servicos publicos. A experiéncia paradigmatica do Reino Unido em programas
de parceria publico-privada (PPP) norteou a implanta¢ao de iniciativas semelhantes mundo afora.
No Brasil,a aprovag¢ao, em dezembro de 2004, da lei que disciplina as nomas para contratacdo de
PPP deu inicio a um processo que passara pela definicao dos projetos prioritarios e que culminara na
consolida¢ao das parcerias como mais um instrumento para a viabilizagao de obras e servigos publicos
de que o pafs necessita. Esse artigo tem por objetivo elucidar o modelo brasileiro de parcerias
publico-privadas. Ap6s uma contextualizagdo inicial, sao discutidos os fundamentos que balizam a
implantacao de um programa de PPP e apresentadas algumas caracteristicas gerais dos contratos. Por
fim, sdo expostos os pontos centrais da lei brasileira.

Palavras-chave: parceria publico-privada (PPP); infra-estrutura; concessiao

Asociacion publico-privada: comprension del modelo brasilefio
Barbara Moreira Barbosa de Brito y Antonio Henrique Pinbeiro Silveira

El desafio de realizar inversiones publicas en una situacion donde los Estados no cuentan con
los recursos necesarios llevo a los gobiernos a convocar al sector privado a participar en los procesos
de inversién, manutencion y explotacion de obras y servicios publicos. El modelo britanico fue una
referencia a muchos paises que adoptaran un programa de asociacion publico-privada. En Brasil, la
aprobacion del marco legal en Diciembre de 2004 representa el principio de un proceso que implicara
en la seleccion de proyectos priotitarios y en la aplicacion de la ley a las inversiones que el pais necesita.
Este articulo examina las bases del programa brasilefio. Describe los antecedentes relacionados con
los programas de asociacion, presenta algunas caracteristicas generales de los contratos y al fin discute
laley federal brasilefia en asociaciones publico-privadas.

Palabras clave:asociacion publico-privada; infraestructura; concesion

Public-private partnership: understanding the Brazilian framework
Barbara Moreira Barbosa de Brito and Antonio Henrigue Pinbeiro Silveira

The need to provide public infrastructure under budgetary constraints fostered many
governments to seek partnership with the private sector. The experience of the United Kingdom in
procuring public services under a public-private partnership (PPP) framework became a paradigm to
many governments seeking to implement a PPP program. In Brazil, the approval in December 2004
of the new PPP Law was the starting point of a process that will involve selecting priority projects
and applying the new legal instrument to contracting infrastructure projects and providing public
services. This article examines the foundations of the Brazilian PPP program. It sets the context
under which partnership programs are conceived, presents some general features of PPP contracts
and finally discusses the Brazilian federal law on public-private partnerships.

Keywords: public-private partnership (PPP); infrastructure; concession
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Exclusion social y politicas de
inclusion. Algunos elementos
sobre la realidad europea

y espanola

Joan Subirats, Maria Giménez e
Anna Obradors

Introduccion

En Europa, bajo el paraguas de un nuevo mundo globalizado, se estan
dejando atras los principales parametros socioeconémicos y culturales que
rigieron la sociedad y su desarrollo durante afios. Somos ahora testigos de un
conjunto de profundas transformaciones que, velozmente, se suceden en todos
los campos de la vida social.

En el campo de la produccion, las viejas coordenadas del industrialismo se
han visto transformadas por los impactos que han ocasionado los grandes cambios
tecnolégicos. Asf, la llamada globalizaciéon econémica, construida sobre la base
de la revolucion en los sistemas de informacion, ha permitido avanzar hacia un
mercado mundial, en el que las distancias cuentan cada vez menos, y donde el
aprovechamiento de los costes diferenciales a escala planetaria ha desarticulado
empresas y plantas de produccion. En el mercado de trabajo, la temporalidad, el
empleo a tiempo parcial o la flexibilidad han reemplazado a la especializacion y
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la estabilidad, afectando principalmente a
la calidad del empleo. En otras palabras:
mientras el capital se ha hecho global y
permanentemente movilizable, el trabajo
continua siendo local, cada vez menos
permanente y mas sujeto a la condicion
volatil de los espacios productivos. Por otra
parte, los patronos de la sociedad de
consumo se han instituido plenamente,
contribuyendo a un ensanchamiento de la
complejidad en el campo de las desigual-
dades y la exclusion social.

Desde el punto de vista social, las
estructuras relativamente estables y
previsibles del industrialismo han sufrido
una acelerada transicion hacia una realidad
mucho mas compleja caracterizada por una
multiplicidad de ejes cambiantes de
desigualdad. Aunque es cierto que en
determinados segmentos entre los que
anteriormente s6lo existia continuidad de
carencia han aparecido nuevas posibi-
lidades de ascenso y movilidad social,
también hallamos, por otro lado, nuevos e
inéditos espacios de pobreza y de dificultad
en el sobrevivir diario. Los riesgos de
pobreza y vulnerabilidad social se han
multiplicado y democratizado, castigando
cada vez mas personas y grupos sociales
(BECK, 1998). Asi, frente a la anterior
estructura social de grandes agregados y
de importantes continuidades, tenemos
hoy un mosaico cada vez mas fragmen-
tado de situaciones de fracaso y de éxito
generadas por una proliferacion de riesgos
y de interrogantes que, a su vez, provocan
el surgimiento de fenémenos de bisqueda
de certezas.

Desde el punto de vista de las
relaciones de género y la familia, los
cambios no son menores. El ambito de
convivencia primaria no presenta ya el
mismo aspecto que tenia en la época in-
dustrial. El escenatio es hoy muy distinto.
La equiparacién formativa entre hombres

Exclusion social y politicas de inclusion. Algunos elementos sobre la realidad europea y espafiola

y mujeres es muy alta aunque ello no se
traduzca en una mejora en la posicion social
y de mercado de estas dltimas. La
incorporacion de las mujeres al mercado
de trabajo formal aumenta sin cesar, a
pesar de las multiples dificultades y
discriminaciones que se mantienen. Junto
a estos cambios, hay que tener en cuenta
que los roles de género, tanto para hombres
como para mujeres, apenas se han modi-
ficado. Asi, crecen las tensiones por la doble
jornada laboral de las mujeres y las
dificultades de la conciliacion doméstico-
laboral. En el caso de los hombres, las
dificultades principales radican en la
pérdida de su estatus como cabeza de
familia y sustentador de la misma. Todo
ello actia en combinacion con los cambios
que se estan produciendo en la forma y
composicion de los ntcleos familiares que
integran las sociedades europea y espafiola
doénde, en los tltimos afios, han aumentado
sin cesar la cantidad de hogares uniperso-
nales integrados por personas de mas de
65 afios — sobretodo entre las mujeres —
asi como el nimero de hogares
encabezados por una mujer sola con hijos
(SAINSBURY, 1999).

Todo lo anterior ademas, se produce
en un contexto general de crisis y desvane-
cimiento del Estado de Bienestar en
Europa. Asi, el conjunto de cambios y de
profundas transformaciones en las esferas
productiva, social y familiar, no han
encontrado una respuesta politica clara y
decidida. Con la irrupcién del neoli-
beralismo, la fragmentacién y la retirada
institucional aumenta: surgen nuevas
instituciones supraestatales y, en el campo
de la politica social se realizan importantes
procesos de descentralizacion y focalizacion
de las intervenciones. Los procesos de
toma de decisiones se basan cada vez mas
en logicas de interdependencia, de capa-
cidad de influencia y de poder relacional,
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que en un estatuto organico o en el ejercicio
de jerarquias formales (KickerT, 1997). En
toda BEuropa ademas, la introducciéon
progresiva de procesos de casi-mercado y
de gerencias privadas en los servicios
publicos locales son practicas en clara
ascendencia.

El concepto de exclusion social

Durante los afios 70s, en muchos paises
de la Unién Europea se habfa asumido que
en estos paises la pobreza material habia
sido reducida a un “estado residual de
acontecimientos que desapareceria con el
progreso y el crecimiento” (COMISION
EuropEA, 1992, p.7). Sin embargo, actual-
mente, mas alla del plano puramente
econémico, asistimos a una ampliacion
progresiva de las desigualdades sociales, y
la emergencia de nuevas fracturas que cada
vez desplazan a mas individuos y grupos
hacia la precariedad econémica y social. Es
por ello que el concepto mas clasico de
pobreza, relativo a la escasez o ausencia de
recursos materiales, debe ser reconsiderado
ante la nocién de exclusion social, que
brinda la posibilidad de desarrollar analisis
mas complejos, capaces de dar cuenta tanto
de las viejas y persistentes desigualdades
sociales, como de las nuevas fracturas.

En Espafa igual que en Europa, la
investigacion alrededor de la exclusion
social se inicié y se mantiene por la
posibilidad que ofrece este concepto de
abordar globalmente nuevas y viejas
desigualdades enraizadas en lo mas
profundo de las estructuras social y
econémica de unos pafses que, como
hemos sefialado, se hallan inmersos en un
intenso proceso de cambios en distintos
niveles. Mas alld de la pobreza, en este
contexto generalizado de cambios,
emergen otros ejes, mas trasversales, que
operan como espesos filtros a la inclusion

social. Asi, las viejas formas de desigualdad
de renta, sumadas a las brechas de
ciudadania, a la pérdida de vinculos y redes
sociales, u otros, otorgan pleno sentido al
uso cada vez mas extendido al rico y
complejo concepto de exclusion social.

En el plano empirico, la exclusién
social puede entenderse como una situacion
concreta fruto de un proceso dindmico de
acumulacién, superposiciéon y/o combi-
nacion de diversos factores de desventaja
o vulnerabilidad social, y que genera entre
las personas o grupos sociales, una situacion
de imposibilidad o dificultad intensa de
acceder a los mecanismos de desarrollo
personal, de insercién socio-comunitaria y
a los sistemas preestablecidos de proteccion
social. Por otra parte, y en relacién con lo
anterior, el concepto de vulnerabilidad
social delimita toda una serie de situaciones
que se hallan presididas por un equilibrio
social precario que puede verse transfor-
mado en exclusiéon social mediante un
proceso de intensificaciéon de uno o mas
factores de exclusion, o con la aparicién
de otros nuevos, que pueden o no estar
relacionados con el resto.

Asi pues, la exclusion social implica la
acumulacion de factores que ademas,
pueden presentarse con intensidades y
combinaciones variables. Es decir, la
precariedad laboral, por ejemplo, puede
comprender desde el trabajo no cualificado
a tiempo parcial hasta el trabajo sin derechos
ni garantfas sociales en el espacio de la
economia sumergida. A su vez, existen
combinaciones de factores que pueden
acelerar procesos o sostener situaciones de
las cuales resulta muy dificil salir. Asi, una
situacion de violencia familiar que suponga
una pérdida de lazos o redes sociales, unida
al desempleo, a la adiccién, o la pobreza
economica etc. puede abrir procesos de no
retorno hacia la soledad, la enfermedad y
en definitiva, la exclusion social.
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Desde este punto de vista, la exclusion
social es un fenémeno altamente complejo
en la medida en que hace referencia a una
multidimensionalidad y una multifacto-
rialidad que operan de forma dindmica
segin los contextos y que poseen sus
efectos, mas subitos o dilatados, en un
espacio de tiempo determinado. Las
dimensiones y factores de exclusion se
presentan en todas las esferas del desarrollo
personal y social. Por tanto, podemos
observar factores tan dispares como la
irregularidad administrativa a la que se hallan
sometidos muchos inmigrados, la violencia
intrafamiliar, el trabajo precario, el analfa-
betismo, etc. Asi pues, a lo largo de la vida
de una persona pueden irse acumulando
una serie de factores que, en su combi-
nacién y mutua influencia, pueden
conducirle hacia un escenario particular de
dificultades y exclusion social. De la misma
manera, tal y como postula Castel (1995),
la clase media, la gran protegida por el
sistema social del bienestar, se torna
especialmente vulnerable a las dinamicas del
cambio social. Ya no son sélo unos pocos,
sino que el riesgo y vulnerabilidad social se
expande pudiendo afectar a las posiciones
centrales — y no sélo a las marginales — de
la estructura social. Asi, aparecen posibili-
dades de entrada y salida del sistema de
una proporcién cada vez mayor de la
sociedad.

La exclusion social es susceptible de
ser abordada desde los valores, desde la
accion colectiva, desde la practica institu-
cional y desde las politicas publicas. El
territorio, geograficamente delimitado,
(Estado Espanol, comunidades auto-
nomas, municipios, barrios...) es el marco
donde se entreteje la realidad social con la
politica publica. Esta es la unidad basica
de analisis para poder describir y com-
prender cuiles son y coémo operan los
factores generadores de la exclusion social

Exclusion social y politicas de inclusion. Algunos elementos sobre la realidad europea y espafiola

y, por otro lado, como se articulan las opot-
tunidades para la inclusién. Los elementos
mas tertitoriales de la exclusion social (la
configuracion socio-espacial del territorio,
la articulacién politico-administrativa, las
formas existentes en lo relacional y, en
definitiva, el régimen local de bienestar) no
inciden tanto en la definicion de los ejes de
integracion social y de los factores de
exclusion, como en la dinamica que se
establezca entre ellos.

La exclusiéon social en la
agenda de la Unién Europea

La Unién Europea, en la cumbre de
Lisboa del afio 2000, destacé que la
exclusion social no podia considerarse
simplemente como inevitable o como un
indeseable del

econémico. Desde las instancias europeas,

efecto desarrollo
con el objetivo de mantener el modelo de
crecimiento europeo basado, tedricamente,
en el desarrollo econémico, la equidad y la
inclusion social, se decidié impulsar una
serie de Planes Nacionales de Inclusiéon
Social. De esta manera, se trasladaba a los
paises miembros la responsabilidad de que,
de forma complementaria a sus propias
politicas, diseflasen y aprobasen unos
Planes Nacionales que mostrasen de forma
integrada sus respuestas a los retos de la
cohesion social. Desde la cumbre de
Lisboa se llevan aprobados dos planes en
cada pais de los 15 de la Unién Europea,
y se ha ido siguiendo un proceso de
convergencia entre los mismos y las
iniciativas de la Comision, en aplicacion del
llamado “método abierto de coordinacion”.

Los objetivos que marcé la estructura
de los Planes Nacionales impulsados
desde la Unién Europea fueron los de
acceso al empleo y recursos, derechos,
bienes y servicios de todos los ciudadanos;
la prevencion de los riesgos de exclusion;
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la actuacion a favor de los mas vulnerables
y la movilizacién de todos los agentes
sociales en todos los ambitos y propuestas
de cada Plan.

Las recomendaciones de la UE
apuntaban a que la problematica de la
pobreza y la exclusion social debia estar
inscrita en el conjunto de ambitos politicos.
Al mismo tiempo se recomendaba que se
reconociera la importancia de la dimension
local y regional, y que se avanzara en un
enfoque integrado y estratégico, que
incluyera una perspectiva transversal que se
consideraba esencial para afrontar las
situaciones de exclusion. Se insistia en que
se tenfan que definir y desarrollar respuestas
politicas para ayudar a las personas mds
marginalizadas y excluidas, integrando
mejor los ambitos de la salud o la cultura
en los restantes ambitos de actuacion. La
UE insisti6 también en que los Planes
Nacionales incorporaran la dimensién de
igualdad entre las mujeres y los hombres
en cada etapa de los planes, en la definicion
de los retos, en la elaboracién, aplicacion y
evaluacion de las politicas, en la seleccion
de indicadores y objetivos y en la
participacién de los interesados.

En estos momentos estamos en pleno
proceso de implementacion y seguimiento
de los quince planes aprobados por otros
tantos paises de la Union Europea en el
afio 2003, con vigencia hasta el 2005, que
representan la segunda oleada de planes
desde la cumbre de Lisboa.

El andlisis del conjunto de planes
nacionales, refleja, desde nuestro punto de
vista, que tanto los conceptos que se utilizan
para definir la exclusién social, como las
lineas de respuesta que se apuntan son muy
distintas de pais a pafs. Por ello, no nos
puede extrafiar que el resultado final sea
un conjunto de planes que si bien se nos
presentan con formatos semejantes y
dentro de una misma perspectiva europea,

en realidad son sustancialmente diferentes
tanto a nivel cuantitativo como cualitativo.

Si los analizamos desde un punto
cualitativo, lo cierto es que no hay muchas
diferencias sobre los colectivos o sobre los
ambitos en los que se pretende actuar. Las
diferencias surgen cuando examinamos su
nivel de concrecién y el grado de transver-
salidad de las medidas que proponen. Y,
en este sentido, es significativo resefiar que
las tradiciones de politicas de bienestar de

“La exclusién
social puede
entenderse como una
situacion concreta
fruto de un proceso
dinamico de
acumulacion,
superposicién y/o
combinacion de
diversos factores de
desventaja o
vulnerabilidad social”

cada pafs, sus distintos y bien conocidos
puntos de partida y sus niveles de gasto
social, poco nos indican en relacién a la
“calidad”
presentados. Lo cual apunta a que estamos
tratando de temas relativamente nuevos,

intrinseca de los Planes

sobre los que los estados, al margen de su
trayectoria historica, no disponen de mucha
experiencia acumulada,lo que permite que
paises de incorporacion tardfa a las poli-
ticas de bienestar, presenten planes de
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relativo calado, mientras que paises con
politicas de bienestar bien enraizadas,
aparezcan con deficiencias significativas en
sus planteamientos.

No hemos de olvidar que hasta
principios de los afios ochenta, los paises
avanzados presentaban estructuras sociales
relativamente homogéneas cruzadas por
una légica de estratificacion muy clasica.
Ello habia comportado la consolidacion
histérica de un patrén de necesidades
sociales unifor mes, concentradas en deter-
minados estratos, derivadas de la incapa-
cidad del acceso a algunos bienes basicos,
debido a rentas salariales insuficientes o falta
coyuntural de trabajo. A esta configuraciéon
de necesidades, el modelo clisico de
bienestar respondia con una oferta centra-
lizada y estandarizada de servicios y
transferencias, articulada basicamente en
torno a sistemas nacionales de salud y a
mecanismos de seguro social. Ahora,
cuando los factores antes analizados han
generado la nueva polarizacion inclusion/
exclusién, que se superpone al eje clasico
de desigualdad vertical, el problema es que
ninguno de los regimenes de bienestar
europeos se encuentra bien equipado para
enfrentar el problema de la exclusién
social. En estos afios se han tratado de hacer
cosas en toda Europa frente a estos retos.
Y los Planes Nacionales son un ejemplo
de las potencialidades pero también de las
complejidades y limites de lo que hasta
ahora se ha hecho y se sigue haciendo.

La situacion en Espafa

Actualmente, en Espafia, a pesar de los
cambios, el sistema productivo parece
continuar siendo el principal mecanismo
de integracion y; por lo tanto, también de
exclusiéon social. Ello significa que en la
mayor parte de procesos y situaciones de
exclusion, la participacion en el sistema de

Exclusion social y politicas de inclusion. Algunos elementos sobre la realidad europea y espafiola

produccién de mercado impone su logica
sobre el resto de ambitos y espacios en
que pueden desarrollarse factores de
exclusion. Este mecanismo, en la medida
en que determina la “utilidad” de las
personas, socava uno de los principios
basicos sobre los que se asienta la inclusion
social: la igualdad.

A diferencia de lo que ocurre en otros
paises europeos, en HEspafia la intervencion
estatal no estd haciendo lo suficiente para
nivelar estos desequilibtios. Las personas que
quedan excluidas del mercado productivo
también quedan fuera o al margen del
sistema de redistribucién y/o de las poli-
ticas de reconocimiento de la diferencia. Es
decir, de politicas inclusivas de ciudadania.

El andlisis que hemos realizado de la
situacion en Espana nos sefiala y confirma
algunos de los elementos conceptuales o
analiticos que hemos venido utilizando en
este articulo. Si nos fijamos en las caracte-
risticas personales de los sujetos mds
vulnerables, hemos comprobado que las
personas que aparecen en mayor medida
en situaciones de desvinculacién o exclu-
sion social, serfan las mujeres, los ancianos
y los hogares de adultos sin hijos. Y, en
cambio, las personas que relativamente
presentan una menor concentraciéon de
factores de vulnerabilidad serfan los
hombres, las personas comprendidas entre
los 16 y 44 afios, y los hogares compuestos
por adultos con uno o mas ninos.

Si tratamos de ver de manera diferen-
ciada cada uno de los factores de exclusion
y sus relaciones con las distintas personas de
la muestra que hemos utilizado para nuestro
analisis, veremos que las mujeres cuando son
jovenes se ven muy afectadas por situaciones
de desempleo sin proteccion alguna. En
cambio, mas adelante, al trabajar como
“amas de casa”, o realizar trabajos domés-
ticos irregulares e informales su visibilidad
como colectivo “desconectado” es menor,
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tanto en lo referente al tema del desempleo
como en aspectos como enfermedad o
discapacidad. Pero, dirfamos que la pobre-
za severa esta muy feminizada, y son espe-
cialmente complicadas las situaciones de los
hogares monomarentales.

Los hombres ven claramente agravada
su situaciéon cuando alcanzan edades
avanzadas, y van perdiendo relaciones,
aumentando su condicion de dependientes.
Ditfamos que el hecho de vivir solos y/o
de ser extranjeros agrava especialmente su
situacion.

Si nos referimos a la situacién general,
confirmarfamos que la exclusion social, en
sus distintos componentes y factores
desencadenantes, deberfa analizarse siempre
viendo cémo afecta el género, la edad y la
procedencia. Tres elementos que, desde
nuestro punto de vista, operan como
factores de intensificacién de las diversas
situaciones de vulnerabilidad y exclusién
social generadas por otros ambitos
(econémico, laboral, formativo, etc.)

Si vamos mas alla de los factores
personales, y queremos trazar algunos
perfiles de los colectivos de la poblacion
espafiola mas vulnerables, veremos que el
campo laboral sigue resultando muy
determinante. Sea porqué no se logra entrar
en el mismo, sea porque no se logra
estabilidad alguna, sea porque sin trabajo
no hay prestaciones sociales seguras. Y mas
alla de ello la ancianidad y la pobreza son
rasgos colectivos muy claros. Y una vez
mas, género, edad o procedencia siguen
siendo determinantes a la hora de explicar
situaciones y carencias. No podemos dejar
de resefiar el enorme peso que la tradicion
industrial otorgé al hecho de trabajar como
pasaporte a las prestaciones derivadas de
las politicas sociales. Si no dispones de buena
formacion, si tus condiciones de salud estin
deterioradas o no tienes experiencia laboral
acreditada (y en ella no sirve el trabajar ho-

ras y horas en labores cuidadoras o
domésticas), tus riesgos de exclusion
aumentan exponencialmente. Y si no
hablamos de trabajo, entonces la soledad
o el analfabetismo son muy relevantes en
el desencadenamiento de riesgos vy
situaciones de exclusion.

De lo que hemos mencionado, surge
una fotograffa aun borrosa, pero significativa
de la exclusion social en Espana. Fotografia
enla que encontramos mujeres cuyo trabajo
no es reconocido, ancianos con problemas
de soledad y pobreza, y emigrados que
viven aislados y en condiciones de
precariedad significativa. Pero mas alla de
esos perfiles y de los demas ya mencionados,
sabemos de combinaciones multiples y de
factores que se superponen y que exigen una
mayor complejidad y finura en las politicas
de respuesta.

Politicas publicas e inclusion
social

En términos generales, las politicas y
acciones para la inclusion social se estructuran,
y por tanto, pueden entenderse vinculadas
al entorno de tres ejes fundamentales:
igualdad, diferencia y autonomia. Estas tres
dimensiones dan lugar a tres tipos basicos
de politicas para la inclusion social:

* Politicas de redistribucion de recursos
que avanzan hacia la igualdad, recortando
las desigualdades generadas por el sistema
capitalista de mercado.

* Politicas de reconocimiento que
permiten prestar atencion a las diferencias
en una sociedad cada vez mas compleja y
diversificada.

* Politicas de fortalecimiento relacional
y de participacién que facilitan el desarrollo
de la vida cotidiana con autonomia.

En Espafia nos hallamos ante un
modelo de respuesta altamente familiarista
y contributivo. Asi, si hablabamos de los
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Poblacion vulnerable en Espafia a partir del panel de hogares de 1a UE (2000)

Poblacién Total de la muestra
vulnerable
Sexo
Hombre 33,9% 3.477 47,3% 17.107
Mujer 52,7% 19.041
Grupos de edad
16-29 18,7% 1.922 24.4% 8.837
30-44 anos 20,5% 2.101 25,4% 9.175
45-64 afios 26,9% 9.726
65-99 afos 23,3% 8.410
Tipo de hogar
Unipersonal menor de 65 afios 2,1% 215 2,4% 857
Unipersonal mayor o igual
a 65 afios 4,2% 430 4,2% 1.528
2 0 més adultos sin nifios' S 5507 | 4ssv 16,548
1 adulto con nifios 1,2% 123 1,1% 392
Varios adultos y 1-2 nifios 36% 3.694 43% 15.557
2 adultos con 3 0 mas nifios 2,8% 292 3,5% 1.262
Lugar de nacimiento
Espafiao CE 98,3% 10.063 98,8% 35.561
Paises anglosajones? 4 13
Resto del mundo _ 1,2% 432
Total 100% 10.262 100% 36.148

Porcentajes por debajo de la muestra total

Fuente: Subirats, ] (Dir.) (2004); Pobreza y exclusion social. Un analisis de la realidad espafiola y europea,
Coleccion Estudios Sociales n® 16, Fundacién “La Caixa”, Barcelona, p. 90

! Se ha considerado bajo la categorfa “nifio” ser menor de 16 afios, o ser un joven con una edad comprendida
entre los 16 y los 25 afios, que se declare econémicamente inactivo, o desempleado desanimado, o que trabaje
menos de 15 horas semanales, y viva en el mismo hogar que el padre, la madre o ambos.

2 Se incluyen en esta categoria nacidos en América del Norte, Australia y Oceania.

cambios que se producen en el marco de la
familia y las relaciones de género, la
inexistencia de redes sociales y familiares de
apoyo se convierte en un factor clave del

analisis de la exclusion social. Ello es asi
porqué, por una patte, el peso del cuidado
y atencion a las personas sigue recayendo
principalmente sobre las unidades familiares
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que se convierten en un soporte fundamental
parala inclusion y el desarrollo personal. Por
otra parte, la mayor parte de beneficios
sociales se hallan estrechamente ligados a una
cotizacion laboral previa. En este contexto,
las politicas para la inclusién que se
desarrollan, son mas asistenciales que
capacitadoras, y van mas encaminadas a la
atencion a colectivos definidos a priori, que
a la debilitacion de los factores que se hallan
en la base de les desigualdades.

Ademas, y a pesar de los esfuerzos y la
voluntad de las familias y las redes sociales y
comunitarias, estos agentes no siempre
pueden llegar a articular los mecanismos de
reciprocidad necesarios para dotar de
autonomia los grupos sociales o personas
mas vulnerables o excluidas. En otras
palabras, la familia y la red social — cuando
existen — llegan a ser soportes de gran
importancia, pero nunca llegan a corregir
por sisolas las profundas fracturas impuestas
por el mercado e insuficientemente paliadas
por la accién publica y las instituciones.

Para combatir la exclusion social desde
las politicas publicas, los planteamientos
estratégicos y lo mas integrales posible, son
fundamentales. En la medida en que la
exclusion social tiene un caracter estructural,
las politicas publicas deben ser lo mas
estratégicas posible. Es decir, deben atacar
las causas de la exclusion, y no solamente
paliar superficialmente sus sintomas mas
evidentes. Desde nuestro punto de vista,
las politicas de inclusién que se emprendan
deberfan priorizar la debilitacion de los
factores que generan la exclusién, la
precariedad y la marginacién social.
Deberfan por tanto, orientarse hacia
procesos de promocion, prevencion e
insercién universalistas, fortaleciendo y
reestableciendo los vinculos y las redes
laborales, sociales, comunitarias y familiares
de las personas. La orientacion estratégica
de la politica social comporta emprender

procesos de capacitaciéon y mejora de la
autonomia personal, huyendo de las 16gicas
meramente asistenciales y focalizadas.
Ademas, como hemos comentado en
un inicio, las politicas publicas deben ser
disefiadas desde planteamientos integrales,
abarcando el conjunto de situaciones de
desventaja que conducen a la exclusién
social. Este requisito no es de facil
consecucién si tenemos en cuenta la
tendencia a sectorializar las politicas sociales

“En una fotografia
de Ia exclusion social
en Espafia,
encontramos mujeres
cuyo trabajo no es
reconocido, ancianos
con problemas de
soledad y pobreza, y
emigrados que viven
aislados y en
condiciones de
precariedad
significativa”

que se mantiene en un Estado de Bienestar
en claro retroceso.

Por otra parte, la férmula operativa
para alcanzar politicas estratégicas de
inclusion pasa también por la articulacion
de redes de trabajo transversal y multinivel.
Es decir, por poner en relacion diferentes
areas y niveles administrativos de actuacion
que establezcan mecanismos de colabo-
racion y trabajo conjunto aprovechando
la experiencia y el conocimiento del tercer
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sector, y no delegando en él y/o en la
empresa privada la gestién e implemen-
tacion de las acciones e intervenciones.

El actual escenario de fragmentacion
institucional generada a partir de los
procesos de descentralizacion ascendente
(UE), (Comunidades
Auténomas y municipios) y lateral
(partenariados publicos-privados, externa-
lizacién de servicios y presencia de ONGs)
exige hoy mayores esfuerzos de coordi-

descendente

nacién y clarificacién de competencias entre
los diferentes niveles administrativos.
Ademas, la légica jerarquica del ejercicio
de poder ya no es valida en el actual con-
texto de interdependencia y poder
relacional. En nuestra opinion, sélo desde
la transversalidad sera posible disefiar y
planificar intervenciones estratégicas,
integrales y verdaderamente efectivas de
lucha contra la exclusion social.

Otro de los elementos fundamentales
de la intervencion social es, desde nuestro
punto de vista, la consideraciéon del
conflicto y la diversidad como elementos
consustanciales de los procesos sociales. El
conflicto no debe ser entendido de forma
negativa sino como una importante fuente
de creatividad y enriquecimiento social. En
este sentido, las politicas publicas no deben
pretender evitar y ocultar los conflictos
sociales sino aprender a gestionarlos y
positivizarlos.

Exclusion social y politicas de inclusion. Algunos elementos sobre la realidad europea y espafiola

A su vez, partiendo de la idea que la
exclusiéon es un fendmeno multifactorial,
es necesario que las acciones contra la
exclusion aborden simultdneamente
factores diversos que aparecen interrela-
cionados, y que en muchas ocasiones se
retroalimentan. Asi pues, las politicas que
traten de dar respuesta a la exclusion social
han de ser lo mas integrales posible, lo que
hace necesaria su transversalidad entendida
como forma de coordinacion flexible de
los diferentes actores que intervienen en el
territorio, gubernamentales o no, y arti-
culada desde la mayor proximidad posible.
Es decir, desde el propio territorio, y desde
el ambito local.

Todos estos retos no son faciles de
afrontar, y menos todavia en un contexto
de fragmentacién social y cultural, de
recorte del Estado del Bienestar, de
intensificacion y creciente complejidad de
los procesos de exclusion social. Un con-
texto en el que, ademads, la administracion
y los agentes locales son los que mas a
menudo se ven obligados a intervenir sobre
problemas enraizados en otros espacios
mas globales. Sin embargo, y como hemos
apuntado ya, el nivel local sigue mante-
niendo una fuerte capacidad de incidencia
sobre estos procesos.

(Artigo recebido em fevereiro de 2005. Versiao
definitva em marco de 2005)
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Resumo - Resumen - Abstract

Exclusio social e politicas de inclusdo. Alguns elementos sobre a realidade européia e
espanhola
Joan Subirats, Maria Giménez e Anna Obradors

A globalizaciao impactou fortemente o mercado de trabalho europeu, abrindo caminho paraa
precatizacao do trabalho. Enquanto o capital se internacionaliza, o trabalho permanece local e sujeito,
em escala crescente, aos fluxos econdmicos mundiais. Consolidaram-se, além disso, os padroes da
sociedade de consumo, promovendo novas desigualdades sociais e aumentando o risco de exclusdo
e vulnerabilidade social. O declinio progressivo do industrialismo também afeta as principais bases
da estrutura social, tais como os papéis de género e as relagoes familiares. Diferentes redes surgem
como chave para a inclusao, especialmente no contexto de crise do Estado de Bem-Estar Social em
que se encontra a Europa. A andlise da exclusio social deve, assim, levar em conta a evolucio das
politicas sociais em toda a Europa e sua atual tendéncia a descentraliza¢io e focalizagao. O objetivo
deste artigo ¢, neste sentido, nao somente descrever o fenémeno da exclusao social,mas também
lancar idéias para a elabora¢do de novos critérios para a redefini¢do das politicas sociais.

Palavras-chave: exclusio social; pobreza; politicas de inclusao

Exclusion social y politicas de inclusion. Algunos elementos sobre la realidad europea

y espafiola

Joan Subirats, Maria Giménez y Anna Obradors

La globalizacién econémica ha impactado fuertemente en el mercado laboral europeo, abriendo
puertas para el trabajo precario. Mientras el capital se torna global, el trabajo permanece local y mas
sumiso a los flujos econémicos mundiales. Ademds, los patrones de la sociedad de consumo se han
consolidado, promoviendo nuevas desigualdades sociales y aumentando los riesgos de exclusion y
vulnerabilidad social. La caida progresiva del industrialismo también afecta las principales bases de la
estructura social como los roles de género o las relaciones familiares. Diferentes redes aparecen como
clave para la inclusion, especialmente en el actual contexto de crisis del Estado de Bienestar Social en que
se encuentra Europa. Es decir, el andlisis de la exclusién social debe tener en cuenta la evolucion de las
politicas sociales en toda Europa y la tendencia actual de descentralizacion y focalizacion de los ser vicios
sociales. El objetivo de este atticulo es, por lo tanto, no sélo describir el fenémeno de la exclusion social,
sino también lanzar ideas para construir nuevos criterios de redefinicién de las politicas sociales.

Palabras clave: exclusion social; pobreza; politicas de inclusion
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Social exclusion and inclusion policies. Some elements of the European and Spanish
reality
Joan Subirats, Maria Giménez and Anna Obradors

Economic globalisation has had a strong impact over the European labour market, paving the
way to the precarious work. While the capital becomes global, work still remains local and more
submitted to world economic flows. Moreover, the patterns of consumer society have been
consolidated, promoting new social inequalities and increasing the risks of social exclusion. The
progressive decline of industrialism also affects the main bases of social structure like gender roles
or family’s rela tionships. Different networks appear as a key to inclusion, especially in the context of
Welfar e State crisis, in which Europe is involved. It is to say, the analysis of how the social exclusion
scene is set must take into account the critical situation of the social policy all around Europe, and
its tendency to decentralization and focalization. It is our purpose not only to describe the social
exclusion phenomena but also to provide some ideas to build new criteria for the social policy.

Key words: social exclusion; poverty; inclusion policy
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Rogério Nagamine Costanzi

As novas formas de
exploracao do trabalho no
capitalismo contemporéaneo
e as politicas publicas de
combate a desigualdade

Rogério Nagamine Costanzi

“Ha certos tipos de relagoes sociais e de contradi¢oes sociais, determinado
tipo de desigualdade que outrora se perpetuava no imobilismo, que agora se
reproduzem em ¢ através do crescimento. Tal constatagio exige outra perspec-
tiva acerca do crescimento. Nio diremos como os mais euféricos: ‘O cresci-
mento produz abundancia e, portanto, igualdade’; também nio aceitamos a
visdo inversa extrema: ‘O crescimento ¢ causa da desigualdade’. Invertendo o
falso problema — diremos que o crescimento em si é fungao da designaldade. A neces-
sidade que a ordem social ‘desigualitaria’ e a estrutura social de privilégio tém
de se manter ¢ que produz e reproduz o crescimento como seu elemento
estratégico. Por outras palavras, a autonomia interna do crescimento

(tecnoldgico, economico) ¢ fraca e posterior em relacdo a determinada pela
estrutura social.”
(BAUDRILLARD, Jean. A sociedade de consumo, p. 52.)

Introdugao

O capitalismo passou por profundas alteracdes desde o seu preludio, quando
Karl Marx (1818-1883) analisou-o em sua obra O capifal. Atualmente, nao existe
mais dualidade tao clam entre capitalistas, de um lado, e a massa homogénea
de operarios, de outro, como havia em seu inicio. Os trabalhadores formam,

presentemente, um grupo heterogéneo. Houve, ademais, separagdo entre

propriedade e controle do capital, pelo menos nas grandes corporagdes.
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Em vista de tais mudancas, podemos
comparar o mercado de trabalho, em
especial o qualificado, a uma verdadeira
loteria, em que os trabalhadores competem
entre si por ascensio profissional. Aqui, os
investimentos em capital humano torna-
ram-se os bilhetes desta loteria. E, de forma
semelhante ao que acontece em uma loteria,
ha sempre vencedores e perdedores.

O capital humano também tornou-se
instrumento para a exploracio do trabalho,
a semelhanca do capital fisico. Os vencedo-
res exploram os perdedores, com os
primeiros apropriando-se do produto do
trabalho dos ultimos. Tanto o capital
humano quanto o tradicional, descrito por
Marx, em O capital, passaram a constituir
instrumentos de legitimagao da apropriagao
do trabalho alheio e da exploracao. Os traba-
Ihadores, com baixo ou sem investimento
em capital humano, assim, ja estdo, a prior,
excluidos da loteria em que se transfor-
maram os mercados de trabalho capitalistas;
nesse sentido, ja sao perdedores.

As formas de explomgcio introduzidas
pelo capital humano, a0 se somarem a tradi-
cional exploracio do trabalho pelo capital,
reforcaram ainda mais a tendéncia inerente
a geracdo de desigualdades pelo capita-
lismo'. Os diferenciais de salarios justificados
pelo capital humano tornaram-se elementos
adicionais a dicotomia capital-trabalho para
explicar a crescente desigualdade engendrada
pelo modo de produgio capitalista.

Dentro desse conceito tedrico,
também surgem importantes implicagdes
para as politicas publicas de combate 2a
desigualdade. Diferentemente da tradi-
cional visio econdmica, na qual a
desigualdade ¢ fruto das diferencas
produtivas entre os trabalhadores, surge
um quadro em que ela é resultado
inerente ao capitalismo.

Com o intuito de analisar, de modo
mais detalhado, essa nova forma de

As novas formas de exploragdo do trabalho no capitalismo contemporaneo e as politicas publicas de combate a desigualdade

exploracdo do trabalho do capitalismo e
seu impacto sobre a desigualdade, este
artigo buscara fazer uma revisao critica da
literatura sobre a desigualdade, seguindo-
se as consideracdes finais.

Revisao critica da literatura
sobre a desigualdade

No arcabouco da literatura econémica
tradicional?, as causas para explicar os
diferenciais de salarios e a desigualdade
podem ser divididas em trés grandes
grupos:

a) diferencas nas preferéncias e carac-
teristicas produtivas dos trabalhadores,
sejam aquelas natas ou adquiridas por meio
de investimentos em capital humano;

b) segmentacdo, normalmente credi-
tada a alguma imperfeicio de mercado;

¢) discriminaciao (BARROS; MENDONCA,
1995. Bip, 1998. FErRNANDES, 2002.
FerREIRA, 2000. Ramos; Vieira, 2000.
Ramos; VIEIRA, 2001).

No caso de diferencas dos atributos
produtivos dos trabalhadores, o mercado
de trabalho funcionaria como revelador de
desigualdades. Nos casos de segmentacao
e de discriminacio, o mercado de trabalho
funcionaria como gerador delas. Remune-
racoes distintas como forma de compensar
diferencas nao pecuniarias entre postos de
trabalho ou como decorréncia de dotagoes
desiguais de qualificagdes serviriam para
revelar diferengas de qualidade entre postos
de trabalho e trabalhadores. Contudo, ao
remunerar, de maneira distinta, individuos
que possuem, em principio, o mesmo
potencial produtivo e trabalham em postos
de trabalho similares, tanto via segmentacao
quanto sob a forma de discriminacio, o
mercado de trabalho estaria funcionando
como gerador de desigualdades.

A diferenciacao entre os dois casos
seria importante, pois, além de implicarem
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graus de indesejabilidade diferentes,
também demandam politicas de natureza
distinta para combaté-las. Se as principais
causas da desigualdade fossem os diferen-
ciais compensatérios e aqueles decorrentes
da heterogeneidade dos trabalhadores,
entao elas nao residiriam no funcionamento
do mercado de trabalho, sendo fruto de
desigualdades preexistentes (BARROS;
MEeNDONCA, 1995. Ramos; VIEIRA, 2000.
Ramos; VIEIRA, 2001).

A tradicional teotia econoémica estd
focada, principalmente, nas diferencas
produtivas dos trabalhadores ou nos
distintos graus de acumulacdo de capital
humano para explicar os diferenciais de
salarios (BECKER, 1964). Em um mundo
sem diferencas de produtividade entre os
trabalhadores e de mercados em concor-
réncia perfeita, ndo existiriam diferenciais
de salarios. Nesse cenario, as decisoes dos
trabalhadores seriam independentes entre
si e estaticas.

Existem, todavia, profundas limita¢oes
nessa teoria. Esse modelo (neoclassico) é
condizente com os primérdios do capita-
lismo, quando o mercado de trabalho era
mais homogéneo, com dualidade bem clara
entre os capitalistas e a massa de operarios,
homogénea, que realizavam tarefas
repetitivas no processo de producao em
série. Hoje, contudo, o mercado de traba-
lho é marcado por grande heterogenei-
dade, com agressiva competi¢io entre 0s
trabalhadores por ascensdo profissional.
Essa transformacao esta ligada, entre
outros fatores, 2 mudanca de empresas
familiares, de estrutura simples, a empre-
sas com administra¢ao profissional, geren-
ciadas por organiza¢oes complexas e de
hierarquia piramidal.

A atual heterogeneidade do mercado
de trabalho torna as decisoes dos traba-
lhadores sobre a oferta de trabalho
interdependentes e dinamicas (COSTANZI,

1995). As decisbes sao dinamicas, pot-
que a variavel relevante nio ¢ mais apenas
o salario corrente dado pelo mercado, mas
também, ou mesmo principalmente, a
expectativa de renda futura. Os traba-
lhadores esforcam-se de maneira intensa,
no inicio de suas carreiras, por salarios
apenas
pequenos, nao pela irracionalidade, mas,
sim, pela busca patolégica® de ascensio
profissional, tipica das atuais sociedades

razoaveis, ou até mesmo

capitalistas. As decisdes individuais dos
trabalhadores sobre a oferta de trabalho
também se tornaram interdependentes,
tendo em vista que a estrutura piramidal
das organizacGes implica, necessariamente,
concotrréncia dos trabalhadores entre si
por sucesso profissional. Por sinal, essa
disputa ¢ uma das caracteristicas mais
marcantes do mercado de trabalho atual,
mas ¢ negligenciada na teoria econémica
tradicional.

Desse diagnostico surgem importantes
implica¢goes. Diante de uma situagdo de
informagao imperfeita a respeito do futuro,
os trabalhadores que nio tiveram sua
expectativa de ascensido profissional efeti-
vada, até como conseqiiéncia natural da
busca patolégica de sucesso e da estrutura
piramidal das organizagoes, acabam tendo
ofertado mais trabalho do que efetivamente
tetia ocorrido na situacio de conhecimento
petfeito do futuro. Nesse caso, o excesso
de oferta de trabalho, obviamente, deve ser
absorvido pelos trabalhadores que tiveram
ascensao profissional de acordo com o
esperado ou acima dele. A exploracio do
trabalho niao mais ocorre, exclusivamente,
pelo capital fisico, mas, também, pela
exploragiao dos vencedores pelos perde-
dotes. Além do tradicional instrumento de
legitimacdo da explora¢io do capital fisico,
o capital humano também se tornou uma
forma adicional de apropriagao do trabalho
alheio.
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Nessa situacao, a oferta de trabalho
seria, em algum grau, meramente uma
loteria. Os trabalhadores ofer tam trabalho,
nio porque possuem certeza absoluta da
renda, mas porque esperam aumentar a
probabilidade de ganhar os prémios
destinados aos vencedores. Os prémios em
questdo sao a ascensio profissional e as
recompensas financeiras correspondentes.
Contudo, como as organiza¢des possuem
estruturas piramidais, necessariamente
havera vencedores e perdedores nesse
jogo, em que os primeiros apropriam-se
de parte do trabalho dos ultimos. Os
bilhetes dessa loteria sio os investimentos
em capital humano.

Como citado anteriormente e de
forma mais geral, a teoria econdémica
tradicional pode ser resumida como aquela
que defende que o salario é determinado
pela produtividade. Em um cenario em
que os trabalhadores tém a mesma
produtividade, os salarios seriam iguais e
nio existiria desigualdade entre os
trabalhadores.

Caso os trabalhadores tenham dife-
rencgas na produtividade, o eficiente e justo
mercado de trabalho capitalista apenas
traduziria tal fato para os salarios. Nesse
contexto, ¢ possivel justificar os diferen-
ciais de salarios e a desigualdade resultante,
principalmente por conta das diferencas
entre os trabalhadores, no tocante as suas
caracterfsticas produtivas, sejam estas natas
ou adquiridas por meio de investimentos
em capital humano, em especial pela
educaciao. Um trabalhador pode ganhar
um milhdo de vezes a mais que outro,
porque é um milhdo de vezes mais
produtivo.

Entretanto, ¢ fato que alguns “trabalha-
dores” recebem remuneracoes, em curtos
periodos de tempo, que trabalhadores
médios jamais conseguirao ganhar em toda
a sua vida profissional. Mesmo com essas
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evidéncias empfiricas contrarias, a literatura
econdmica tradicional continua a justificar
a desigualdade principalmente com base
no capital humano. Tanto é assim que uma
visdo predominante a respeito das causas
da desigualdade crescente observada nas
ultimas décadas ¢ a de que ela seria resul-
tado de alteracdes ou mudancas tecno-
légicas viesadas para trabalhadores
qualificados, em detrimento dos ndo-quali-
ficados, o que teria incrementado a
demanda dos primeiros em prejuizo dos
ultimos. Uma das causas para esse compot-
tamento da demanda seria a disseminacao
da tecnologia da informacao, em especial
a revolucio trazida pelos computadores.
Essa teoria é conhecida como skz/l-biased
technical changes (BOUND; JOHNSON, 1992.
JunN; MurpHY; PiERCE, 1993, KATz;
Murpny, 1992. LEvy; MURNANE, 1992).

Além disso, no caso dos paises em
desenvolvimento, o processo de abertura
comercial teria levado a importagdo de
tecnologia complementar ao trabalho
qualificado e/ou substituta do trabalho de
baixa na chamada
skill-enhancing trade hypothesis (ARBACHE;
Corseutr, 2001. RoBBINS, 1996. SOARES;
SERVO; ARBACHE, 2001).

Alguns estudos empiricos também
apontam para as diferencas nas caracte-

qualificacio,

tisticas entre trabalhadores como o prin-
cipal fator explicativo individual para a
desigualdade, em especial a educacional
(BAarRrROS; MENDONCA, 1995. Bip, 1998.
FerrEIRA, 2000; Ramos; VIEIRA, 2000.
Ramos; VIEIRA, 2001). Contudo, como nao
ha dados sobre a produtividade efetiva,
esses trabalhos utilizam-se de caracteristicas
observaveis, como ocorre em educagio,
na forma de proxies da real produtividade,
impondo sérias limitacdes as conclusoes
desses trabalhos.

De qualquer forma, o diagnostico da
desigualdade como fruto de distintos
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investimentos em capital humano tem
importantes implicagcdes para o direcio-
namento das politicas ptublicas de combate
a desigualdade. Se o principal fator indi-
vidual para os diferenciais de rendimentos
¢ a desigualdade educacional, ¢ fundamental
que a busca por mais igualdade seja feita
primordialmente pela reducido dos dife-
renciais educacionais. De certa forma, a
reducido da desigualdade seria, assim, grosso
modo, um problema do Ministério da
Educacao, e nao um resultado inerente ao
funcionamento do mercado de trabalho
capitalista, ou ao capitalismo.

Mesmo admitindo que a teoria do
capital humano pode ser considerada um
avanco em relacdo a a teoria neoclassica
estatica em concorréncia perfeita, pois
incorporou questoes dinamicas e a hetero-
geneidade dos mercados e explica, parcial-
mente, os diferenciais de salarios, ela
também apresenta limita¢oes e vem sendo
contestada por varios autores, inclusive
com evidéncias empiricas (CARD; DINARDO,
2002. Frank; Cook 1996. GALBRAITH,
2000. SNOWER, 1999).

Cabe aqui destacar as seguintes ctiticas.
Em primeiro lugar, a visdo tradicional, ao
colocar como a principal causa para a
desigualdade os diferenciais de produti-
vidade, acaba por legitima-la. A desigual-
dade, como fruto de diferenciais de
produtividade, ndo pode, de acordo com
esse ponto de vista, ser considerada injus-
tica inetente ao capitalismo; ao contrario,
os mercados de trabalho capitalistas sao
justos ao recompensarem cada trabalhador
com a remuneragdo merecida pelo seu
potencial produtivo.

Mesmo que alguns autores tradicionais
reconhecam a questdo da desigualdade de
oportunidades e os diferentes graus de
acesso a educacdo e ao investimento em
capital humano’, o problema ¢ que, na
realidade, a desigualdade de acumula¢io

de capital humano ¢ inerente ao sistema
economico capitalista. O capitalismo gera
desigualdade que, por sua vez, gera
distintas oportunidades que reproduzem
a concentra¢ao de renda de uma geracio
a outra, criando uma inércia intergeracional
da desigualdade. Nesse sentido, a desigual-
dade derivada de diferenciais educacionais
nio pode ser considerada justa, mas um
resultado inerente ao préprio funciona-
mento do capitalismo.

“Os trabalhadores
esforcam-se de maneira
intensa, no inicio de
suas carreiras, por
saldrios apenas
razoaveis, ou até
mesmo pequenos, nao
pela irracionalidade,
mas, sim, pela busca
patoldgica de ascensao
profissional, tipica das
atuais sociedades
capitalistas”

Além disso, mesmo reconhecendo que
diferencas nos atributos produtivos dos
trabalhadores influenciam, em algum grau,
os rendimentos e a produtividade, os
salarios dos trabalhadores variam, de
forma significativa, em relacio ao que seria
esperado por suas caracteristicas produ-
tivas. Existem varias razoes para tal fato.

Voltamos a utilizar a metafora da
loteria. Conforme mencionado anterior-
mente, o mercado de trabalho capitalista
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atual pode ser comparado a uma loteria,
na qual os bilhetes sdo os investimentos
em capital humano. O mesmo investi-
mento em capital humano da igualdade
de acesso aos bilhetes da loteria, mas nao
gera igualdade de resultados. Pelo contra-
rio, ja que ha, necessatriamente, vencedores
e perdedores. E nesse mercado, os traba-
lhadores que nao tém investimento em
capital humano nem participam do jogo
ja sao, a priors, perdedores. Portanto, existe
confusdo entre igualdade de acesso aos
bilhetes de loteria e igualdade de resul
tados, o que explica, por exemplo, que,
mesmo que todos os gerentes de uma
empresa tenham uma mesma produti-
vidade potencial, apenas um deles sera
promovido a diretor.

Essa situacao ¢ absolutamente inconce-
bivel para a teoria economica tradicionaP,
pois o comportamento maximizador de
lucros das empresas nao permitiria esse
desvio entre produtividade e remuneracao.
De forma semelhante, os perdedores seriam
irracionais se aceitassem remuneragoes
abaixo do que seria justificavel pela propria
produtividade. Assim, os mercados tende-
riam a eliminar desvios entre remuneragoes
e produtividade.

Ha, porém, varias razoes para os
mercados nao eliminarem esses desvios.
Em primeiro lugar, existe um conheci-
mento imperfeito em relagdo a real produ-
tividade de cada um dos trabalhadores, até
mesmo dentro das firmas, problema ainda
mais grave entre elas. Além disso, na reali-
dade, a produtividade individual ¢
interdependente numa organizagao, assim
como existe divisao de trabalho que faz
com que os trabalhadores dediquem-se a
tarefas distintas, o que dificulta ou até
mesmo deixa sem sentido falar em
comparagodes de produtividade entre
trabalhadores. Além disso, a propria logica
de funcionamento dos chamados mercados
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internos de trabalho dificulta o ajuste entre
remuneracdes e produtividade’.

Também ¢ questionavel a hipotese de
que o comportamento das firmas, em
especial das grandes corporagoes, é voltado,
unica e exclusivamente, para a maximizagao
de seus lucros, tendo em vista que elas
passaram a ser dirigidas por tecnoestruturas
que possuem outros incentivos que nao
necessariamente, ou apenas, a maximizagao
de lucros (GALBRAITH, 1982 ¢ 1988).

Como explicar que os trabalhadores
aceitariam remuneragoes inferiores a sua
produtividade ou ofertariam trabalho
acima do que seria justificavel pela remu-
nerac¢io efetiva, num comportamento
aparentemente irracional?

E necessario, inicialmente, notar que
essa situacdo ¢ dinamica. Em um primeiro
momento, os trabalhadores investem em
capital humano com a expectativa de que
esses investimentos resultardo em ascensao
profissional e em expressivas recompensas
financeiras. Para um trabalhador individual,
essas expectativas podem ou nio se
concretizar, mas, para os trabalhadores
como um todo necessariamente havera
aqueles que terdo suas expectativas
frustradas, em funcdo da estrutura
piramidal. Sao os perdedores.

Nao ha por que supor que os traba-
lhadores possam, a prior, ter expectativa
correta e certa a respeito da sua ascensio
profissional, ndo apenas porque se trata de
situacio de conhecimento imperfeito, mas
também porque eles costumam mover-se
por uma busca patoldgica por sucesso.
Além disso, esse comportamento nao pode
ser tomado como irracional, dado que,
por serem elevados os custos de ser
perdedor e grandes os beneficios de ser
vencedor, a competi¢do vira um jogo
tipico do dilema do prisioneiro.

Como explicar que os perdedores nao
ajustam a sua oferta de trabalho ao longo
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do tempor Claramente, os trabalhadores
poderiam tentar ajustar sua oferta de
trabalho e seus investimentos em capital
humano ao longo do tempo, de forma a
adequa-los a ascensdo profissional
efetivamente conseguida e a respectiva
femuneragao, caso sua ascensio tivesse sido
menor que sua expectativa. Contudo,
preciso notar que a produtividade nao ¢é
apenas instrumento de ascensao profissional,
mas também de manutencao do status guo.

o

Por exemplo, suponha-se que determinado
trabalhador tenha a expectativa de se tornar
presidente de uma corporagio e sua dedi-
cagio em investimento em capital humano
e esforco tenha sido nesse sentido, mas, ap6s
varios anos de carreira, ele venha a perceber
que deve chegar, no maximo, a gerente ou
diretor. Apesar disso, o trabalhador nao
podera reduzir seus esforcos de maneira
significativa, pois tem de manter sua posi-
¢io de gerente ou diretor, que sempre estara
ameagada pelos demais concorrentes. Além
disso, o fato de que a ascensio profissional
demanda longo tempo na carreira, em
varios torneios sucessivos, diminui o espaco
para o ajuste temporal. Nesse caso, haveria
um problema de inconsisténcia temporal ou
dinamica.

Explicada as razoes pelas quais os
mercados ndo ajustam as remuneracoes a
produtividade, é importante notar que a
visdo de loteria estd presente em outras
teorias, como as dos mercados do tipo
winner-takes-all(o vencedor leva tudo), para
a qual utilizaremos a sigla MWTA (FRANK;
Cook, 1996), e dos torneios (LAZEAR;
RosEN) "

Segundo a primeira teoria(FRANK;
Cook, 1996), o incremento da desigualdade
¢ resultado da crescente importancia, na
economia como um todo, dos “mercados
onde os vencedores levam tudo”. As duas
principais caracteristicas dos MWTA sdo
que: a) a recompensa ou o rendimento dos

trabalhador es depende nao da performance
individual em termos absolutos, mas, sim,
da performance relativa de cada competidor
em relacdo aos demais; b) a recompensa
financeira fica concentrada nas mios dos
poucos individuos que tiveram a melhor
performance, com pequenas diferencas no
talento e na produtividade, dando origem
a enormes diferenciais de rendimentos.
Como exemplo de MWTA, poderiam ser
citados os esportes profissionais, o
entretenimento, o mercado de altos
executivos. Contudo, os MWTA estdo-se
disseminando e ganhando importancia em
toda economia.

Os MWTA seriam resultado de
condi¢oes especiais pelo lado da oferta e/
ou da demanda. Pelo lado da oferta, existe
o fato de que os servigos dos melhores
podem ser reproduzidos a um baixo custo
adicional. Por exemplo, o custo marginal
de um DVD do filme vencedor do Oscar
¢ tao baixo quanto o de qualquer filme.
Portanto, existem economias de escala na
produgao ou na distribuicao que, por sua
vez, criam tendéncia para que um produto,
um distribuidor ou um servico domine o
mercado. Pelo lado da demanda, um
produto torna-se mais valioso a partir do
momento em que um grande numero de
consumidores passa a utiliza-lo, como as
fitas de video VHS wis-a-vis as fitas BHS ou
como ocofreu com 0s sistemas operacio-
nais de computadores. Sao as chamadas
economias de rede.

A tendéncia de incremento dos MTWA
seria a combinacdo de expressiva reducio
dos custos de transporte, de tendéncia de
declinio de barreiras tarifarias, de desenvol-
vimentos na area de comunicacoes ¢ de
processamento de informagdes que tiverem,
como impacto conjunto, a ampliacio dos
mercados acessiveis aos melhotes produtos
ou produtores em nivel internacional.
Enfim, o incremento dos MTWA seria
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reflexo do processo de globalizacio e/ou
tendéncia de concentracio.

A teotia dos superstars (ROSEN, 1981)°
também aponta fatores semelhantes para
explicar o surgimento da concentracio da
renda em alguns poucos trabalhadores. O
fendmeno dos superstars seria aquele em que
um relativamente pequeno numero de
agentes recebem enormes remuneragoes
e dominam as atividades em que estao
engajados, que estao-se tornando cada vez
mais importante no mundo moderno.

Na economia dos superstars (ROSEN,
1981), haveria uma imperfeita substituicao
entte os diferentes vendedores. Vendedores
de menor talento seriam fracos substitutos
em relagdo aqueles de maior talento. A
demanda pelos mais talentosos cresceria
de forma mais que proporcional ao incre-
mento do talento. Assim, ouvir uma
sucessao de cantores mediocres ndo seria
igual a ouvir um cantor excepcional, ou, se
um cirurgido for 10% mais bem sucedido
em salvar vidas que seus demais concor-
rentes, a maioria das pessoas estard
disposta a pagar mais que 10% de prémio
pelos seus servicos.

Além dissq haveria, pelo lado da oferta,
uma forma de consumo conjunto, niao
muito diferente dos chamados bens
publicos. Dessa forma, um artista deve fazer
o mesmo esforco tanto para dez quanto
para mil pessoas que estejam assistindo ao
seu show. Assim também deve proceder um
autor com os compradores de seu livro. De
forma mais geral, os custos de producao
ndo crescem na propor¢io do tamanho do
mercado do vendedor ou mesmo nao
crescem, havendo, portanto, economias de
escala na produgio.

Também a teoria de torneios, ou
tournaments (LAZEAR; ROSEN, 1981), admite
a possibilidade, em determinadas circuns-
tancias, de que a remuneragio nio seja feita
com base na medida absoluta da produ-
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tividade dos trabalhadores, mas, sim, com
base no desempenho do trabalhador em
relagdo ao dos demais trabalhadores, o que
se aproxima, novamente, de uma loteria.
Segundo essa visao, apesar da tradicional
visao econémica de que os trabalhadores
devem ser pagos de acordo com o valor
do seu produto marginal, as loterias
competitivas também podem levar a uma
estrutura de incentivos eficiente.

Nesse sistema de premiagdo, a remu-
neracio da classificacio seria baseada no
ranking, ¢ nio na diferenca absoluta de
produtividade. Sob determinadas circuns-
tancias, seria 6timo fixar as remuneracoes
dessa forma. Mais especificamente, quando
os custos de monitoramento sio elevados
ou o monitoramento € dificil, incentivando
o shirking ou problemas de moral hazard,
pagar os trabalhadores com base no ranking
tem-se mostrado uma eficiente estrutura de
incentivos. Além disso, esse tipo de esquema
de compensagao altera a natureza de risco
enfrentado pelos trabalhadores.

O salario do vice-presidente de uma
particular corporacdo ¢ bem inferior ao
do presidente e, geralmente, os presidentes
sao escolhidos pelo ranking dos vice-presi-
dentes. Assim, num dia, um determinado
vice-presidente pode ser promovido a
presidente e seu salario ser triplicado. F
diffcil argumentar que sua habilidade ou
produtividade tenha triplicado de um dia
para outro, tornando complicada a tarefa
de compatibilizar tal fato com a teoria
tradicional, que diz que os saldrios nas duas
ocupacdes, presidéncia e vice-presidéncia,
deveriam ser aproximadamente iguais. Na
realidade, a presidéncia é o prémio de um
torneio, de forma que o salario do presi-
dente nio ¢ fixado de forma a refletir a
corrente produtividade dele, mas, sim, a
induzir a todos os competidores a se
esforcarem para obter a promocio. Essa
interpretacdo sugere que presidentes de
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grandes corporagdes ganham grandes
salarios, nao necessariamente porque sao
mais produtivos como presidentes, mas,
sim, porque essa particular estrutura de
salarios torna-os mais produtivos ao longo
das carreims profissionais. Entdo, a presi-
déncia é como um torneio que fornece o
incentivo apropriado a aquisi¢ao do capital
humano prévio parm se atingir tal posi¢ao.

Do ponto de vista dos objetivos deste
artigo, cabe notar que tanto a teoria dos
MWTA quanto a dos torneios descrevem
o mercado de trabalho, em algum grau,
como uma loteria, em que a remuneragio
nao ¢ dada pela produtividade absoluta,
mas pelo ranking. Em especial, a teoria dos
MWTA denota que pequenos diferenciais
de produtividade geram enormes dife-
rencas de rendimentos.

Também ¢é necessario notar que as
forcas que dao origem a concentracao de
renda, tanto no MWTA quanto no
fendmeno dos superstars, ndo podem ser
consideradas excecdes as regras de
mercado, mas, pelo contrario, sdo muitas
vezes tendéncias naturais do capitalismo.
Pelo lado da demanda, por exemplo, a
diferenciagdo de produtos no capitalismo,
longe de ser uma excecao, é uma tendéncia
natural. Os vendedores buscam diferenciar
seus produtos dos demais, pois sabem que,
dessa forma, poderdo cobrar pregos
maiores. Portanto, a hipdtese da teoria
economica tradicional, de que produtos
homogéneos sio perfeitos substitutos entre
si, no € apenas irrealista, como €, acima
de tudo, contra uma tendéncia natural ou
esperada do proéprio capitalismo.

Além disso, a imperfeita substituicao
entre os vendedores pode prescindir de
diferencas de talento ou produtividade. Por
exemplo, a lista de best-sellers sempre contara
com numero limitado de livros, os quais,
mesmo existindo outros com a mesma
qualidade, terdo a preferéncia do publico.

Nesse sentido, a desigualdade deixa de
ser resultado de imperfei¢des de mercado
e passa a ser uma tendéncia inerente ao
capitalismo, pois as forcas que favorecem
a concentracao nao sao excegoes, mas
tendéncias naturais do funcionamento do
sistema economico capitalista atual.

A teoria econdmica também costuma
relacionar o comportamento da desigual-
dade ao grau de desenvolvimento e/ou
ao processo de crescimento economico.

“0O objetivo microeco-
nomico que gera o
crescimento macroeco-
nomico é a busca pela
desigualdade. Como
esperar a igualdade do
processo de crescimento
macroeconomico, se o
objetivo microecono-
mico que o gera é a
desigualdade?

Existem teorias que defendem que a
desigualdade tende, naturalmente, a se
reduzir, a medida que vai ocorrendo o
desenvolvimento ou crescimento econo-
mico (BID, 1998).

Tal tendéncia decorreria de varios
fatores. Em primeiro lugar, nas etapas
iniciais de desenvolvimento ou acumulacao
capitalista, a escassez de capital implica
retornos muito elevados para esse fator de
producio relativo ao trabalho, fator que é
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abundante. Mas, a medida que vai ocor-
rendo o desenvolvimento econdmico, o
estoque de capital tende a se elevar, e a
tendéncia é de reducio do retorno do fator
produtivo do capital.

Um mecanismo semelhante ocorre no
caso da educacio. Com niveis muito
baixos de escolaridade, os poucos que tém
maior grau de escolaridade tendem a ter
rendimentos muito elevados. A medida
que o nivel educacional de toda a popu-
lacao economicamente ativa vai crescendo,
a tendéncia &, ceteris paribus, que o retorno
dos trabalhadores com escolaridade mais
clevada reduza-se em relacio ao dos
trabalhadores com escolaridade menos
elevada e, assim, poder-se-ia esperar
menor desigualdade educacional entre os
trabalhadores. Entdo, o progresso educa-
cional tenderia a contribuir com a reducao
da desigualdade ao longo do tempo.

Os padroes demograficos também
criam uma tendéncia de reducio da
desigualdade, a2 medida que o desenvolvi-
mento vai evoluindo. Taxas de crescimento
da populaciao mais elevadas implicam
maior heterogeneidade no tamanho das
familias. Nas familias mais numerosas,
origina-se uma pior distribuicdo da renda
per capita, além de a mulher participar menos
do mercado de trabalho e de os filhos
tenderem a receber menos educacio. A
medida que a taxa de fecundidade cai, em
especial para as familias mais pobres, tende
a haver melhora da renda per capita, maior
participagdo da mulher no mercado de
trabalho e maiotres avancos educacionais
dos filhos.

Outra razao pela qual tenderia a se
reduzir a desigualdade a medida que vai
evoluindo o desenvolvimento seria a tran-
sicdo do campo para o meio urbano. No
campo, as opor tunidades seriam menortes,
devido a pequena integracao dos mer-
cados, as maiores dificuldades de acesso 2a
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educagio, as possibilidades de emprego
mais limitadas e a0 menot acesso ao
financiamento. Ainda, de forma estereo-
tipada, a renda e o nivel educacional seriam
menores no campo que na cidade e as
familias tenderiam a ser mais numerosas
no campo que na cidade. Nas etapas iniciais
do processo de urbanizagio, as diferencas
de renda entre o campo e a cidade contri-
buiriam para elevar a desigualdade de
rendimentos. Entretanto, a medida que vai
avangando o processo de urbaniza¢io, o
diferencial de rendimentos entre o campo
e a cidade afetara apenas pequena fracao
da populagio e sua contribuicio para a
desigualdade seria reduzida. O mesmo tipo
de raciocinio aplica-se ao processo de
formalizacido das atividades produtivas.
Em um primeiro momento da formali-
zagdo das relagdes trabalhistas, os privi-
légios de poucos assalariados formais
seriam fonte de desigualdade, mas, a
medida que a formalizacio avanga, esse
processo converte-se em fator de eqiidade.

De modo geral, pode-se dizer que a
formula¢do tedrica que predomina na
literatura sobre desenvolvimento
economico defende que, nos estagios
iniciais e intermediarios do desenvolvi-
mento — medidos pela renda per capita —,
0 mecanismo que promove o crescimento
acarreta também piora na distribuicio de
renda. O fator que explica tal fato é a
transferéncia da populagdo do meio rural
para o urbano, o que induz ao surgimento
de atividades produtivas cuja complexi-
dade exige mio-de-obra mais especia-
lizada e remuneracio mais elevada, em
funcio de sua melhor e/ou maior
qualificagdo. Somente nos estagios mais
avancados do desenvolvimento econo-
mico ¢ que a distribuicdo de renda tornar-
se-ia mais igualitaria. Tal teoria é conhecida
como a curva de Kuznets, sugerindo
padrio de desigualdade que acompanha
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o desenvolvimento dos pafses, que pode
ser caracterizado como U invertido. Con-
tudo, essa teoria vem sendo rejeitada por
um numero crescente de autores
(LocateLLl, 1988).

No Brasil, também o #rade-off entre
crescimento e igualdade ficou marcado, na
politica econdmica, pela politica do “cres-
cer o bolo primeiro, para depois distrib uit”
ou, na sua versao de nouvelle cousine, ““crescet,
crescer e crescer” (HENRIQUES, 2000). De
certa forma, a piora na desigualdade, nas
fases iniciais e inter medidrias do desenvol-
vimento econdmico, seria uma necessidade,
pois permititia a geracdo de poupanca, tio
fundamental para o processo de acumu-
lagao de capital e crescimento econémico.

Varios autores contestam a visao de
que, necessariamente, para paises em
desenvolvimento, o crescimento e a igual-
dade sio objetivos conflitantes entre si.
Seria bastante questionavel a interpretacao
que assegura que a distribuicdo de renda
deve piorar antes de se tornar mais igua-
litaria. De forma semelhante, contudo, nao
se poderia postular a existéncia de relagao
direta entre crescimento e melhora na con-
centracio de renda, pois, entre os pafses
em desenvolvimento que apresentaram
altas taxas de crescimento, alguns apresen-
taram piora e outros, melhora na distri-
buicio de renda. Na realidade, haveria
espaco para as politicas publicas influfrem
na relagio entre crescimento e desigualdade
(LocATELLL, 1988).

Virios outros autores também ques-
tionam o suposto #ade-off entre eficiéncia
e igualdade. Na realidade, alguns autores
argumentam que, ao contrario da visao
tradicional, a desigualdade pode trazer
efeitos negativos para a eficiéncia econo-
mica, pois prejudica, por exemplo, os
investimentos em capital humano
(FERREIRA, 2000).

Do ponto de vista deste trabalho, cabe
destacar que, mesmo que as politicas

publicas tenham algum “espaco” para
influenciar a relacio entre crescimento e
desigualdade, existem razdes para que haja
limita¢Oes nessa influéncia. Com isso, nao
se quer negar que a desigualdade possa
influenciar negativamente o crescimento
econdmico ao trazer prejuizos ao investi-
mento em capital humano, contudo é
importante salientar que, em algum grau,
o tradicional trade-off entre eficiéncia e
igualdade ¢é inerente as motivagdes
economicas dos agentes individuais em um
sistema econdmico capitalista ou, pelo
menos, exacerbadas pelo capitalismo.

Primeiramente, ressalta-se que a
principal motiva¢ao dos agentes econo-
micos individuais para a¢gdes ou tomada
de decisdes que geram crescimento econo-
mico, como acumulacio de capital fisico e
humano, ¢, em geral, a busca pela desigual-
dade de renda, mais especificamente, é ter
padrio de renda igual ou melhor a média
da sociedade. Nesse sentido, o objetivo
microecondémico que gera o crescimento
macroeconomico ¢ a busca pela desigual-
dade. Como esperar a igualdade do
processo de crescimento macroeconomico,
se 0 objetivo microecondmico que o gera
¢ a desigualdade?

Nesse sentido, a desigualdade reproduz-
se nio mais no imobilismo, mas no
crescimento e por meio dele. O crescimento
passa a ser funcio dela ou forma de repro-
duzi-la. Mostra que a necessidade de a ordem
social “desigualitaria” e a estrutura social de
privilégio manterem-se é que produz e
reproduz o crescimento como seu elemento
estratégico (BAUDRILARD, 1995).

A desigualdade é fruto inerente ao
funcionamento dos sistemas econdémicos
capitalistas e a busca por desigualdade de
renda dos agentes economicos individu-
ais esta por detras do fenémeno do cres-
cimento macroeconémico. Os mecanis-
mos de mercado e a sua “mao invisivel™
nio siao capazes de atenuar, de forma
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significativa, a tendéncia natural a desigual-
dade. Na realidade, a desigualdade pode
ser considerada externalidade negativa!
inerente a um sistema econdomico capita-
lista em que os individuos agem por
interesse proprio.

Além disso, cumpre lembrar também
que a velha maxima de Adam Smith (1723-
1790), em sua classica obra A rigueza das
nagies — segundo a qual os individuos,
agindo por conta do seu proprio interesse,
geram como resultado, pelas forcas de
mercado ou da “maio invisivel”, 0 maximo
bem-estar social —, descarta importantes
externalidades negativas do comporta-
mento individualista, que comprometem,
de forma significativa, esse bem-estar social.

Nesse contexto, ¢ dissimulada a analise
liberal que reforca a eficacia do auto-inte-
resse no crescimento econdomico, mas
despreza justamente a busca pela desigual-
dade movida pelo auto-interesse que gera
externalidades negativas inerentes, como a
corrupc¢iao e a falta de coesdao social.
Analises preconceituosas e estereotipadas
em relacio a intervenciao do Estado na
economia tendem a vé-las como nocivas
e procuram enfatizar o carater corrupto
do governo. Entretanto, o Estado nio ¢
um ente estranho a sociedade, mas, pelo
contrario, faz parte dessa mesma socie-
dade. A corrupg¢io do Estado ndo decorre
de ele ser Estado, mas de ser instituicao de
sociedade movida pelo auto-interesse.

A teoria econdémica tradicional
também exalta a competicdo de forma
positiva, como instrumento essencial para
a eficiéncia, desprezando seus efeitos
colaterais negativos inerentes, como a
referida falta de coesio social e a violéncia
a ela associada.

Consideragoes finais

O capitalismo passou por profundas
transformagoes desde seu preludio, com
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o fim do dualismo carcterizado, por um
lado, pelos capitalistas e, de outro, por uma
massa homogénea de trabalhadores.
Presentemente, os trabalhadores formam
uma massa heterogénea e competem entre
si por ascensdo profissional em organi-
zagOes complexas e de estrutura piramidal,
em uma busca patologica por sucesso. O
controle do capital estd associado cada vez
menos a sua propriedade e cada vez mais
ao capital humano.

Hssas transformagdes tomaram o mer-
cado de trabalho uma loteria, em que os
bilhetes sao os investimentos em capital
humano. Nessa loteria, os vencedores apro-
priam-se do trabalho dos perdedores. Os
trabalhadores com baixo ou nenhum investi-
mento em capital humano estiao excluidos
dela e, por essa razdo, sio, a prior, perde-
dores. Como a estrutura das organizacoes
e dos mercados de trabalho é piramidal,
necessariamente, havera vencedores e
perdedores. O carater de loteria do mercado
de trabalho também ¢é encontrado nas
teorias dos MWTA e dos torneios.

Conseqlientemente surge, ao lado da
tradicional apropriacao do trabalho pelo
capital, descrita por Karl Marx, em O
capital, nova forma de exploracio do
trabalho, que reforca a tendéncia inerente
a desigualdade do capitalismo. Essa nova
de exploracio
instrumento o capital humano e ocorre de
forma semelhante a exploracao feita pelo
capital fisico. Assim, o capital fisico e o
capital humano sao instrumentos de

forma tem como

legitimacdo da exploragdao do trabalho.
Essa nova forma de exploracao do
trabalho reforca a tendéncia inerente ao
capitalismo de geragdo de desigualdade pela
dicotomia capital—trabalho e impoe impor-
tantes limitagoes nas tradicionais politicas
publicas de combate a desigualdade,
baseadas na dos
investimentos em capital humano. Mesmo
que todos tenham o mesmo capital humano

democratizacido
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ou a mesma produtividade, dada a atual es-
trutura piramidal do mercado de trabalho,
sempre havera vencedores e perdedores.
Todos os gerentes de uma firma podem
ter a mesma produtividade potencial, mas
apenas um sera promovido a diretor.

De outra parte, a loégica de intensa
especializacdo e divisao do trabalho, do
ponto de vista tanto social quanto de intra-
firma, tornam complexas ou mesmo sem
sentido compara¢oes de produtividade,
tendo em vista que os trabalhadores
executam tarefas distintas. Existe, ademais,
interdependéncia entre as produtividades
individuais. Mesmo que todos na sociedade
tivessem curso superior completo, pela logica
da divisao do trabalho alguém qualificado
teria de executar as tarefas de baixa quali-
ficacdo. F uma divisio que nio decorre dos
diferenciais de produtividade, e, sim, de
diversos fatores que transcendem a légica
econdmica, COmMo aspectos sociais, culturais
e mesmo questoes operacionais.

A desigualdade deixa de ser resultado
das diferengas nos atributos produtivos dos
trabalhadores e passa a ser resultado
inerente aos mercados de trabalho capita-
listas e ao capitalismo. Em primeiro lugar,
porque a propria desigualdade nos inves-
timentos em capital humano, em especial
em educacio, ¢ fruto inerente ao capita-
lismo. O capitalismo gera desigualdade, que
origina diferentes investimentos em capital
humano, os quais, por sua vez, ajudam a
reproduzir a desigualdade.

O crescimento macroecondémico
também tem importantes limitagdes no
combate a desigualdade, na medida em que
essa desigualdade ¢ a finalidade microeco-
noémica, que gera o crescimento macroeco-
nomico. O crescimento em si é funcao da
desigualdade, ou a desigualdade ¢ a
finalidade do crescimento.

Na realidade, os individuos esforcam-
se para ser extremamente produtivos,
investem em capital humano, porque

querem ficar ricos, querem ser desiguais.
A busca individual microecondmica e auto-
interessada da desigualdade é que gera o
crescimento macroeconomico. Portanto, o
comportamento individual que produz o
crescimento macroeconomico é, na
realidade, uma busca pela desigualdade. Se
a busca individual e auto-interessada pela
desigualdade ¢ que gera o crescimento,
como conciliar crescimento e igualdade?
Como conseguir igualdade a partir do

“Politicas publicas
de combate a
desigualdade baseadas
na democratizag¢ao
do capital humano
apresentam impor-
tantes limitagoes, pois
o mercado de trabalho
capitalista est4
organizado de
forma que existam
vencedores e
perdedores”

crescimento, se o ctescimento resulta da
busca pela desigualdade?

O sistema economico capitalista
movido pelo auto-interesse gera, como
externalidade negativa inerente a desigual-
dade, o tradicional #rade-off entre cresci-
mento economico e igualdade em nivel
microeconémico, que nunca foi resolvido,
em nivel macroeconémico, pelo funcio-
namento dos mercados. Os economistas
tradicionais, contudo, jamais procuram
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explicitar que esse #rade-gff decorre de analise
que toma como implicita uma natureza
humana egoista e auto-interessada.

A maxima de Adam Smith, em sua
obra A rigueza das nagies, segundo a qual o
sistema econdémico capitalista, caracte-
rizado por individuos movidos pelo auto-
interesse, geraria o maximo bem-estar
social, despreza importantes externalidades
negativas inerentes a esse tipo de com-
portamento.

Em primeiro lugar, a propria questao
ja colocada da desigualdade. Mais estranho
que esse lapso, porém, é a analise liberal
que reforca a eficacia do auto-interesse no
crescimento economico, mas despreza
justamente a busca pela desigualdade
movida pelo auto-interesse, que gera outras
expressivas externalidades negativas, como
a corrupcio e a falta de coesio social. A
teotia econdmica tradicional também exalta
a competi¢do, de forma positiva, como
instrumento essencial para a eficiéncia,
desprezando suas exter nalidades negativas.

Politicas publicas de combate a desi-
gualdade baseadas na democratizagiao do
capital humano, mesmo sendo desejaveis
e positivas, apresentam importantes limi-
tacoes, pois o mercado de trabalho
capitalista esta organizado de forma que
existam vencedores e perdedores, havendo
ou nio diferenciais de produtividade.

As novas formas de exploraciao do
trabalho explicitam uma relacdo de
causalidade em que o crescimento macro-
econdémico ¢é gerado pela busca da desi-
gualdade microecondmica. Como o cresci-
mento pode reduzir a desigualdade, se ¢é
gerado pela busca da desigualdade? As
forcas de mercado, em nivel macroeco-
némico, mostram-se incapazes de reverter
esse trade-off. Mais do que isso, 0 compoz-
tamento microecondémico auto-interes-
sado, que gera o crescimento econémico,
torna inerente ao funcionamento do
capitalismo externalidades negativas

As novas formas de exploragdo do trabalho no capitalismo contemporaneo e as politicas publicas de combate a desigualdade

expressivas, como a corrupgao, a falta de
coesao social e a violéncia a elas associada.

O combate a desigualdade demanda,
entdo, teoricamente, mudancas no
comportamento humano, de forma que
o motor do crescimento macroecondomico
nao seja a busca microeconémica pela
desigualdade de renda entre os individuos,
assim como a alteracao dos valores sociais,
culturais e demais fatores que tornaram o
mercado de trabalho capitalista uma insti-
tuicdo em que, necessariamente, ha vence-
dores e perdedores. Enquanto a motivagao
para produzir for o auto-interesse, a busca
pela desigualdade, pelo sucesso profissional
e pela riqueza, de forma inerente, havera
contradi¢do entre eficiéncia e desigualdade.
O trabalho nao sera a satisfacao de neces-
sidade, mas, sim, um meio de satisfazer
outras necessidades!!. Sera possivel conciliar
eficiéncia e eqliidade apenas se a motivacao
para a producio for o bem-estar coletivo.

Dado o “receituario” recomendado
para o combate a desigualdade, fica impli-
cito que este trabalho aceita que o
comportamento humano e os valores
podem ser objeto de transformacao, pois,
caso se adotasse a posi¢dao determinista de
que a natureza humana é imutavel, nao
haveria motivos para interveng¢des sociais.

Contudo, é necessario reconhecer que
esse diagndéstico levanta importantes
indagacdes: Como sio determinados o
comportamento humano e os valores e
como eles podem ser alterados? Até que
ponto o comportamento humano ¢
influenciado pelo sistema econdémico
capitalista e ¢ independente da conjuntura
socio-histérica? Embora essas questdes
sejam relevantes, este artigo nio as discutird,
pois sdo tdo complexas que fogem ao
escopo deste trabalho, merecendo discussao
especifica, impossivel de ser feita neste paper.

(Recebido em janeiro de 2005. Versao definitiva em
marco de 2005)
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Notas

!Por tradicional exploragio do trabalho pelo capital, entenda-se aquela desctita por Marx em O capital.

2Por literatura econdémica tradicional, deve ser entendida a chamada teotia econdmica neocldssica
e a teoria do capital humano, que, grosso modo, defendem que os salarios sao determinados pela
produtividade (marginal). Para uma visao da teoria tradicional, ver Borjas (2000) e Bosworth, Dawkins
e Stromback (1996).

* Por busca patologica por sucesso, este artigo refete-se a uma busca obsessiva por sucesso
profissional e financeiro, que coloca o mencionado objetivo como o principal sentido da vida e a falta
dele como o resultado inaceitavel e psicologicamente insuportavel.

*Ver Ferreira (2000), Barros e Mendonga (1995), Bar ros, Henriques e Mendonca (2000, 2000a) e
Ramos e Vieira (2000).

> Entende-se a teoria econdmica tradicional como a teoria microeconémica neoclassica, que
defende ndo apenas que o salatio seja determinado pela produtividade marginal, mas também que
a maximizacio dos lucros seja o inico e exclusivo objetivo das firmas.

% Sobre mercados internos de tmbalho, ver Doeringer e Piore (1971).

7 Os criadores da teoria dos MWTA foram Frank e Cook (1996). Para ter uma idéia da teoria dos
torneios, ver Lazear e Rosen (1981).

8 Para conhecer a teoria dos superstars, ver o trabalho de Rosen (1981).

? A “maio invisivel” do mercado ¢é a referéncia feita a expressao criada por Adam Smith, em A
riqueza das nagdes.

0'A expressio “externalidade negativa”, na literatura econémica, pode ser entendida como
efeito colateral negativo.

" Ver MARX, Karl, 1963, p. 162.
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Resumo - Resumen - Abstract

As novas formas de exploragio do trabalho no capitalismo contemporaneo e as politicas

publicas de combate a desigualdade

Rogério Nagamine Costanzi

O mercado de trabalho sofreu profundas transformagdes desde o comego do capitalismo até o
momento atual, sendo possivel compara-lo a uma loteria, na qual os trabalhadores passaram a
competir entre si por ascensao profissional. Os bilhetes dessa loteria sao os investimentos em capital
humano. Nela havera, necessariamente, vencedores e perdedores, com os primeiros a propriando-se
do tmbalho dos dltimos. Dessa realidade, surge uma nova forma de exploragao do trabalho, cujo
instrumento de legitimacao ¢ o capital humano, que refor¢a a tendéncia inerente do capitalismo a
geracao de desigualdade e coloca limitagoes a viso tradicional de combate a desigualdade baseada na
democratizagio do capital humano. O crescimento também tem limitagdes na reducio da desigual-
dade, tendo em vista que a motiva¢do microeconomica que gera o crescimento macroecondémico ¢
justamente a busca pela desigualdade.

Las nuevas formas de explotacion del trabajo en el capitalismo comtemporaneo y las

politicas publicas de combate a la desigualdad

Rogério Nagamine Costangi

El mercado de trabajo pasé por profundas transformaciones desde el inicio del capitalismo
hasta el momento actual, convirtiéndose en una loterfa, en que los trabajadores pasaron a competir
entre sf por ascenso profesional. Los billetes de esta lotetfa son las inversiones en capital humano. En
esta loterfa, habra, necesariamente, ganadores y perdedores, con los primeros apropiandose del
trabajo de los ultimos. De esta realidad, surge una nueva forma de explotacion del trabajo, cuyo
instrumento de legitimacion es el ca pital humano, que refuerza la tendencia inherente del capitalismo
de generacion de desigualdad e impone limitaciones a la vision tradicional de combate a la desigualdad
basada en la democratizacion del capital humano. El crecimiento también tiene limitaciones en el
combate a la desigualdad, puesto que la motivaciéon microeconémica que genera el crecimiento
macroeconémico es justamente la busqueda por la desigualdad.

New forms of labour exploitation in contemporary captalism and public policies to
combat inequality
Rogério Nagamine Costanzi

The labour market has undergone deep transformations from the start of the capitalism to the
current moment, becoming a lottery, in which workers started to compete among themselves for
professional development. The tickets of this lottery are the investments in human capital. Here,
there exists, necessarily, winners and losers: the firsts appropriates the work of the latters. A new
form of exploration of the work appears, in which the instrument of legitimation is the human
capital. It strengthens the inherent trend of the capitalism towards inequality generation and imposes
limitations to the traditional vision of inequality reduction based on the democratization of the
human capital. Growth has also limitations to combat inequality, considering that the microeconomic
motivation that generates the macroeconomic growth is exactly the search for inequality.
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A imagem dos Tribunais de
Contas subnacionais’

Ragério Bastos Arantes, Fernando Luiz Abrucio e
Marco Antonio Carvalho Teixeira

Introducgio

A investiga¢ao sobre a imagem das institui¢des politicas junto ao eleitorado e
as elites sociais ¢ uma ferramenta fundamental para aprimorar a democracia e
melhorar o desempenho do Estado. Com pesquisas dessa natureza, é possivel
descobrir a percepgao externa de lacunas e erros de tais instituigdes, alguns deles
imperceptiveis para os seus componentes, bem como coletar sugestoes para o seu
aperfeicoamento. A importancia dessas sondagens torna-se maior quando a insti-
tuigdo em questdo ¢ pouco conhecida pela sociedade e existe, ademais, uma visao
difusa que a qualifica de forma negativa. Este artigo retrata um caso que se encaixa
nessa situacdo: os Tribunais de Contas (T'Cs) subnacionais.

Esta pesquisa originou-se de projeto desenvolvido pelo Ministério do
Planejamento, intitulado Programa de Modernizacio do Sistema de Controle
Externo dos Estados e do Distrito Federal (Promoex)?. Sua elabora¢io ocorreu
em parceria com os dirigentes e técnicos dos 33 TCs subnacionais e conta com
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o apoio financeiro do Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID).
O objetivo do Promoex é modernizar o
controle externo dos governos estaduais e
municipais, reformulando a gestdo dos
TCs, em prol de sua malior eficiéncia,
efetividade, transparéncia e accountability.

Numa primeira etapa, a Fundagio
Instituto de Administracio (FIA) da
Universidade de Sao Paulo (USP) realizou
ampla radiografia dos Tribunais de Contas
subnacionais (2002), cujos dados deram
importantes subsidios para a formulacao
de projetos de mudanga dos TCs; nao
captaram, porém, uma dimensao essencial
em qualquer processo de reforma institu-
cional: a percep¢ao dos atores estratégicos,
em particular os externos a instituicio em
questao.

Foi essa constatacdo que levou a elabo-
racio de um survey de elites sociais e
institucionais, que, de um modo ou de
outro, sdo afetadas pelos TCs e podem,
20 MeSMmo tempo, exercer uma corrente
de opinido decisiva contra eles ou a favor
deles, influenciando, assim, sua capacidade
e legitimidade de exercer a autoridade de
controlador de contas publicas.

Cabe esclarecer, inicialmente, o uso dos
termos “elites sociais e institucionais”, bem
como do conceito de “atores estratégicos”.
Utilizamos o termo “elites” com o signifi-
cado de “liderancas” que desempenham
papel relevante na sociedade e/ou no Estado
e cuja identificacio pode se dar por critéri-
os de posiciao formal numa dada hierar-
quia ou por reputa¢do e influéncia perante
o cenario publico. Metodologicamente, essa
acepcio ¢ defendida por dois dos maiores
especialistas em pesquisas de opinido no
Brasil, os cientistas politicos Bolivar
Lamounier e Amaury de Souza. Dizem eles:

“Que ¢ ‘elite’? O termo presta-se,
como ¢ sabido, a um uso polémico

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

ou politico (...). O conceito ¢ utilizado
apenas no sentido corrente nas ciénci-
as sociais — praticamente sinoénimo de
“liderangas”, como coletivo genérico.
Toda sociedade ¢ formada por dis-
tintas hierarquias, cada uma delas
baseada em diferentes recursos de
influéncia ou poder. ‘Elite’ sdo as
pessoas que ocupam o apice dessas
diferentes hierarquias e conseqiiente-
mente exercem, ou podem vir a
exercer, importante influéncia nas
decisdes governamentais e nos destinos
da sociedade. No sentido acima, fazem
parte da elite tanto os grandes empre-
sarios como os médios ou pequenos
reconhecidos por sua lideranga; lideres
sindicais; politicos; altos administra-
dores publicos; oficiais superiores das
Forcas Armadas; intelectuais; profis-
sionais liberais; jornalistas e lideres
associativos. A selecao dos entrevis-
taveis, como em geral ocorre em
pesquisas sobre elites, baselia]-se tanto
em critérios de posicdo (ocupagao de
importantes cargos) como de repu-
tagdo (ser considerado uma pessoa
influente por outros membros da elite
ou por pesquisadores experientes)”
(LAMOUNIER; Souza, 1992: 9).

Ja o termo “atores estratégicos”
vincula-se a forma de selecionar as “elites”
a serem entrevistadas, a partir do grau de
importancia que tais grupos tém em relagao
a0s Tribunais de Contas subnacionais. Nesse
sentido, “elites” e “atores estratégicos” nao
sdo nogdes sindnimas, mas sim, comple-
mentares, tendo em vista os objetivos da
pesquisa: combinar os dois critérios —
posicao/capacidade de lideranca e relacio
estratégica do ator com os TCs —, de modo
a produzir diagnostico e perspectivas de
reforma dessas instituicoes. Assim, se a
opgao fosse apenas pelo critério de “elites”,
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a amostra incluiria possivelmente empre-
sarios, liderancas sindicais e a Igreja. Dadaa
dimensao “estratégica” da relacao de alguns
organismos da sociedade civil com os TCs,
entretanto, privile glamos estes — conselhos
regionais de contabilidade, administracio e
engenharia, entre outros, como veremos no
desenho da amostra — e dispensamos outros
que correspondem ao critério de “elites”,
mas que seriam pouco relevantes para os
objetivos deste trabalho. Ressalte-se, alids que
o adjetivo “social” é utilizado no texto
apenas para caracterizar atores nao-estatais
da amostra (imprensa, académicos, ONGs,
a Ordem dos Advogados do Brasil e os
trés conselhos regionais) e ndo tem a
pretensao de designar uma representacio
geral da sociedade brasileira.

Uma dltima observa¢ao metodoldgica:
a selecdo dos atores estratégicos foi feita
em didlogo com os técnicos dos Tribunais
de Contas subnacionais que participam do
Promoex, dando maior legitimidade para
a amostra. Ao mesmo tempo, tivemos a
palavra final sobre o desenho da pesquisa,
garantindo com isso a necessaria isencao
cientifica.

O presente texto pretende resumir as
principais conclusoes desta pesquisa sobre
a imagem dos Tribunais de Contas
subnacionais, de modo que nio se trata de
uma avaliacdo sistematica de suas politicas,
mas sim, de um retrato construido pela
percepcao de elites socials e institucionais,
enquadradas como atores estratégicos em
relacdo a esta institui¢ao de controle.

O universo pesquisado e os
instrumentos de investigagao

A reforma de qualquer institui¢ao
publica, em ambiente democratico,
depende do apoio de atores sociais estra-
tégicos. No momento em que os TCs
subnacionais decidiram passar por ampla

reformulagio, eles necessariamente preci-
sariam saber a opinido que a sociedade e
os outros poderes tinham dele. Mais do
que isso, duas hipdteses implicitas incomo-
davam os principais agentes desse processo
reformista: haveria um descontentamento
difuso em relagdo ao seu desempenho e
suas acoes e fungdes seriam pouco
conhecidas, inclusive por institui¢ces e
grupos com maior contato com os TCs.
Diante disso, foi montado um survey
de elites institucionais e sociais, composto
por cinco grandes setores, subdivididos em
categorias especificas. Essa amostra pro-
curou representar a diversidade de atores
publicos e sociais que, em cada estado,
mantém com os TCs alguma relacao
institucional e politica ou guardam algum
tipo de expectativa quanto ao bom
desempenho de suas fungdes, como € caso
de setores organizados da sociedade civil.
Foram selecionados, entdo, atores vincu-
lados ao Legislativo, ao Executivo, ao
Judiciario, ao Ministério Publico e a socie-
dade civil organizada, levando-se em conta
que, em alguns casos, os TCs tinham como
funcio fiscalizar os estados e municipios,
enquanto noutros, somente os municipios,
e em dois deles, os Tribunais de Contas dos
Municipios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro,
a fiscalizacdo envolve apenas o poder
publico de tais capitais. Isso criou algumas
variacbes na amostra, sem, no entanto,
modificar profundamente o conjunto de
entrevistados. No total, foram escolhidas 919
pessoas, tal como relatado no Quadro 1.
Houve enorme dificuldade em
conseguir entrevistar todos os selecionados,
por conta do tempo de trabalho — cerca de
trés meses —, da abrangéncia territorial da
pesquisa — todos os estados da Federagao
— e da reticéncia de alguns grupos em dar
entrevistas e, principalmente, emitir opinides
sobre uma instituicdo publica como os
Tribunais de Contas. O Judiciario e o
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Quadro 1: Amostra dos atores publicos e sociais

Setores Subsetores Nimero de
entrevistas

Legislativo Presidente da Assembléia Legislativa 1

Dep. Estadual (governista) da Comissdo de

Orgamento 1

Dep. Estadual (oposicionista) da Comissio

de Orgamento 1

Dep. Estadual (governista) da Comisséo de

Orgamento 1

Dep. Estadual (oposicionista) da Comissao

de Orgamento 1

Vereadores da capital 2(4)*

Vereadores de cidade média 1

Vereadores de cidade pequena 1
Executivo Gestores, técnicos estaduais 4

Gestores, técnicos do municipio da capital 2(4)*

Gestores, técnicos de uma cidade média 1

Gestores, técnicos de uma cidade pequena 1

Controle interno — governo estadual 3

Controle interno — municipio da capital 1(2)*
Judiciario Desembargadores do Tribunal de Justica 2

Juiz do TRE 1
Ministério Publico Procurador-Geral de Justica 1

Promotores de Justica da Cidadania 2
Sociedade civil Imprensa 1

Universidade/académicos 1

OAB - seccional 1

ONG 1

Conselho de Engenharia 1

Conselho de Contabilidade 1

Conselho de Administragdo 1

Total de entrevistas por

estado (menos DF, SP e RJ) 34
Total de entrevistas, conside-

rando os 26 estados e o

Distrito Federal 919 **

* Os numeros entre paréntesis dizem trespeito as quotas adotadas nesse setor, nos Estados de Sao Pau-
lo e Rio de Janeiro.

**+ O total reflete a soma de entrevistas por estado, descontadas nove entrevistas de ambito municipal no
Distrito Federal (vereadortes, gestores e controle interno) e considerado o acréscimo nas quotas munici-
pais de Sao Paulo e Rio de Janeiro, indicadas acima.
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Ministério Publico foram os mais arredios,
a0 passo que o Executivo e a sociedade
foram os que mais aderiram a sondagem.

O resultado liquido foi um ndmero
menor de entrevistas, 644, ou seja, 70,1%
do total. Independentemente disso, consi-
deramos que o contingente atingido foi
suficiente para compor amostra de exten-
sdo nacional e aferir conclusdes que, como
dito no inicio, estavam mais preocupadas
em construir uma imagem externa dos TCs
do que avaliar estritamente o seu desem-
penho. Trata-se de numero compativel
com pesquisas de opiniao de mesma escala
realizadas no Brasil ¢ no mundo. Estas
ultimas, alias, trabalham com algo em torno
de 2000 entrevistas para representar um
universo de dezenas de milhGes de pessoas,
enquanto este s#rvey recorreu a 644
entrevistas para representar alguns poucos
milhares de liderangas e atores estratégicos.

E importante frisar, de outra parte, que
a amostra da pesquisa nio teve a intengio de
fazer uma representacio estatistica de cada
setor e, por isso, 0 nimero de entrevistados
nao pode ser visto isoladamente. Quanto ao
nimero de entrevistas por estado, lembra-
mos que o universo selecionado tinha como
meta produzir um retrato em escala nacional
—nao cabe, assim, uma interpretacao de cada
estado individualmente. De qualquer forma,
vale mais uma vez citar Bolivar Lamounier e
Amaury de Souza para referendar metodolo-
gicamente nossa posi¢ao:

“Qual deveria ser o numero de
entrevistados em diferentes setores?
Por exemplo, quantos empresarios,
quantos politicos, quantos intelectuais?
Nio existe possibilidade de uma res-
posta exata a esta questdo, visto que
ndo existem parametros precisos para
a selegdo estatisticamente rigorosa de
uma amostra. O importante, num
trabalho |de su#rvey de elites nacional], ¢

que o conjunto finalmente entrevista-
do seja plaunsivel como representacao
das liderancas destacadas do Pais”
(LAMOUNIER; Souza, 1992:10).

Ressalte-se que o texto dos autores
citados se referia a uma pesquisa que
continha oito setores e na qual foram
entrevistadas 450 liderancas, nimeros que,
cotejados aos utilizados pelo presente
trabalho, nos dio-nos mais seguranga para
as inferéncias e conclusoes aqui expostas.

Os questionarios aplicados aos atores
estratégicos dos Tribunais de Contas
subnacionais continham questdes gerais
para todos os grupos e algumas especificas.
Em sua grande maioria, as perguntas eram
fechadas e pediam algum tipo de avaliagao
com gradacdo de intensidade. Em poucas
delas ¢, sobretudo no final do questionario,
admitiu-se abordagem mais aberta, com a
possibilidade de respostas mais longas e
diversificadas. Pretendia-se, com esse
instrumento, espelhar, de forma mais
qualitativa, a imagem dos TCs.

Cinco grandes linhas nortearam o
questionario: aspectos referentes ao relacio-
namento dos TCs com o campo ao qual
estava vinculado o entrevistado, a gestao e
eficiéncia dos tribunais, a sua transparéncia/
accountability, uma avaliacio mais geral de
seu desempenho e sugestoes de reformu-
lagao institucional. Analisaremos, a seguir,
na forma breve que permite este artigo,
alguns dos resultados e conclusodes obtidos.

O Tribunal de Contas e seu
relacionamento com as institui¢Ges
e a sociedade: nivel de conheci-
mento e avaliagdo da importancia
institucional

Os resultados do surwey evidenciaram
que a amostra geral de entrevistados tinha
um grau de conhecimento bastante
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significativo das atividades do TC. Na
média dos setores, mais de 1/3 da amostra
(38%) afirmou ter nivel elevado de
conhecimento das atividades do TC
(somando “muito alto” e “alto”) e quase a
metade (46%) tem, pelo menos, grau
médio de conhecimento. Esses dados quali-
ficam a amostra como apta a tecer consi-
deragdes sobre as atividades desempe-
nhadas pelos TCs subnacionais. Na média,
apenas 13,8 % afirmaram ter reduzido
conhecimento da instituicio e irrisério
1,5% afirmou desconhecer completamente
o trabalho dela.

Como era de se esperar, o maior
percentual de desconhecimento (4,2%)
ocorreu na sociedade civil, assim mesmo
num valor muito baixo, que nio chega a
comprometer a representatividade desse
setor na amostr e, mais do que isso, vai
contra uma das hip6teses iniciais: a de que
0s setores sociais majoritatiamente ignoram
as funcoes dos TCs subnacionais. Se
somarmos as respostas “muito alto” e
“alto”, os maiores percentuais de elevado
conhecimento encontram-se entre o
Controle Interno (49%) e o Ministério
Publico (46%), vindo a seguir o Judiciatio
(32,5%), depois a sociedade civil (28,9%)
e finalmente os gestores e técnicos do Exe-
cutivo (26,8%).

Com relagio a freqliéncia com a qual
os entrevistados utilizam determinadas
informagdes produzidas pelos Tribunais de
Contas subnacionais, constatou-se que a
informacao mais fegientemente utilizada é a
“apreciacdo das contas do chefe do Poder
Executivo” (26,12%), seguida de perto
pelo “julgamento das contas dos ordena-
dores de despesa” (21,68%). Certamente,
por sua maior especificidade, as infor-
magbes menos utilizadas dizem respeito
aos itens 9 e 10 da referida questao (acom-
panhamento das contas do Judiciario e do
Ministério Publico, com respectivamente
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55,1% e 54,% de respostas “nunca”, na
média dos setores).

Observando-se os setores especificos,
o Legislativo ¢ aquele que mais se destaca
por usar fregiientemente as informagoes
produzidas pelo TC (29%, na média dos
itens), seguido pelo Ministério Publico
(17%, na média dos itens). Gestores e
técnicos do Executivo, membros do Judi-
ciario e da sociedade civil recorrem menos
as informagoes produzidas pelos TCs e
equiparam-se em torno de 11%, na média
dos itens.

No caso dos setores publicos, o item
mais importante da lista diz respeito a apre-
ciacdo e a0 acompanhamento de suas
proprias contas. Em segundo lugar, no
caso do Legislativo, vem o interesse pela
“aprecia¢do das contas do chefe do Poder
Executivo”. No caso dos gestores ¢
técnicos do Executivo, dois itens apare-
cem empatados em segundo lugar:
“Julgamento das contas dos ordenadores
de despesa” e “Relatérios de auditorias”.
Entre os juizes, o segundo maior interesse,
depois de suas préprias contas, recai sobre
a “apreciacao de aposentadorias, reformas
e pensdes”. No caso do Ministério Publico,
¢ interessante notar que os entrevistados
fazem uso mais abrangente das infor-
magoes produzidas pelos TCs. Cerca de
a4 dos membros do MP afirmou fazer
uso frequente de, pelo menos, 5 dos 11
itens listados na tabela. Quanto a sociedade
civil, a “apreciacdo das contas do chefe do
Poder Executivo” empata em primeiro
lugar com o uso frequente de informag¢oes
relativas a “apreciacdo de denuncias e
representagdes’.

Os entrevistados que fazem uso das
informagdes produzidas pelo TC foram
instados a avaliar também a qualidade e a
utilidade delas. A avaliagdo positiva (soma
de “6timo” e “bom”) daqueles que
chegaram a utilizar alguma das 11
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informacdes listadas chegou a 79%, na
média dos setores. Embora sejam os que
menos utilizam informagdes produzidas
pelos TCs, os juizes sao os que melhor as
avaliam (87%), um pouco acima da
avaliacdo dos parlamentares — com 85% das
alternativas “6tima” ou “boa” somadas —,
seguidos, mais abaixo, pelo Ministério
Publico (78%) e pela sociedade civil (74%).
Os gestores e técnicos do Executivo foram
os que fizeram a avaliagio menos positiva,
com 70% de aprovacio e 30% de avaliacio
negativa (quando somadas as alternativas
“inadequada” e “péssima”).

Com resultados similares a questao
anterior, 78% dos entrevistados que utili-
zam informacdes produzidas pelo TC
consideraram-nas “Uteis’” ou “muito uteis”.
A seqiiencia da avaliagao dos setores quanto
a utilidade mudou pouco em relagio a
sequéncia da qualidade: em primeiro, 86%
dos juizes que usam as informagoes consi-
deram-nas “muito uteis” ou ‘“uteis”,
seguidos de perto pelos parlamentares com
83%, vindo, a seguir, a sociedade civil (77%)
¢ o Ministério Pablico (75%). Mais uma
vez, foram os gestores e técnicos do
Executivo que deram menor grau de
aprovacao a utilidade das informacgdes
(68% de “muito util” ou “atil”), se compa-
rados aos demais atores.

A pesquisa procurou analisar também
a relagdo mais especifica de alguns setores
estabelecidos na amostra com os TCs
subnacionais. Desses dados, o que mais
chamou atenc¢io foram os resultados
referentes aos atores do Executivo —
gestores ¢ integrantes do controle interno —,
Ministério Pablico e Judiciario.

E preocupante notar que uma parte
significativa dos gestores e técnicos do
Executivo nunca ou raramente utiliza os
servicos dos TCs subnacionais (44,1%) e
33% s6 o fazem eventualmente, diante de
22,1% que alegam utilizar sempre ou

freqientemente o apoio da institui¢do
controladora. Ademais, esses mesmos
atores, objetos por exceléncia da fiscali-
zag¢ao dos tribunais, alegam terem sido pouco
[fiscalizados pelos TCs, atirmag¢ao em si muito
preocupante para a accountability democra-
tica do sistema politico brasileiro. No que
diz respeito a legalidade, 36,9% afirmaram
que nunca sofreram qualquer tipo de
fiscalizacao e 23,8% teriam sido fiscali-
zados, no maximo, duas vezes. No que se
refere ao controle por resultados (em ver-
dade, uma atividade ainda pouco desen-
volvida pelos TCs), 51,2% deles afirmaram
nao ter passado por esse tipo de fiscali-
zagdo, diante de um total de 28% que ja
passaram por ela duas vezes ou mais.
Note-se que 22,8% dos entrevistados nem
sequer responderam a pergunta.

Apesar de pouco enfatizar o papel
fiscalizador dos Tribunais de Contas, a
maior parte dos gestores e técnicos do Exe-
cutivo que se prontificaram a avaliar a
relagdo que tiveram com os auditores do
TCs considerou-a 6tima ou boa (47%), ao
passo que 10,7% consideraram tal rela-
cionamento ruim ou péssimo. Portanto,
nao se trata, nesse caso, de problema de
qualidade técnica da acio desses tribunais,
mas de maior efetividade desses 6rgaos
no controle do Executivo. Nessa mesma
linha de raciocinio, um nimero muito
expressivo de gestores estaduais e muni-
cipais (62,5%) disse que nio se criaram
formas de cooperacio entre o Executivo
e Tribunal de Contas, enquanto 26,8%
afirmaram que sim e 10,7% nio
responderam.

Uma pista para pensar essa proble-
matica foi dada pela resposta referente ao
papel dos tribunais como agentes da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF): 48,8%
dos gestores e técnicos do Executivo
disseram que a agdo dos TCs teve impacto
no cumprimento da LRF, 42,9% disseram
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que nao e 8,3% nido responderam.
Trocando em miudos, quando existe uma
acdo mais forte e programada dos TCs,
ancorada em lei com grande legitimidade
social, suas atividades tornam-se impor-
tantes para o Executivo. Esse mesmo
ambiente institucional tem de ser consti-
tuido em outras frentes de atuacdo dos TCs
subnacionais, para que se reforcem sua
legitimidade e autoridade junto aos
governos estaduais e municipais, a fim de
tornar mais compreensivel e efetivo o seu
papel institucional.

Com relagao aos integrantes do
Controle Interno, 66,2% dos entrevistados
consideram que a relacio com o Tribunal
de Contas é 6tima ou boa, enquanto 26,5%
consideram-na ruim. Tais dados demons-
tram que, nesse setor, também do Exe-
cutivo, a receptividade em rela¢ao ao papel
desempenhado pelo TC é maior do que o
verificado junto aos gestores e técnicos e,
mesmo quando tais atores avaliam
negativamente o relacionamento, a principal
razao aventada ¢ a m4 estruturacdo admi-
nistrativa do préprio Controle Interno.

O tema da parceria institucional, com
vistas a favorecer o controle externo da
administracdo publica foi abordado pelos
entrevistados do Judiciario e do Ministério
Publico. No caso dos magistrados, 55,8%
deles mostraram-se favoraveis a essa
hipétese e 41,9% parecem resistir a idéia.
O dado que mais chama a atencdo vem
do Ministério Pablico. Entre seus mem-
bros, a receptividade em relagdo a parceria
institucional foi impressionante: nada menos
do que 90,7% colocaram-se a favor de
algum tipo de acdo conjunta entre o
Ministério Publico e o TC e apenas 7,4%
nio apdéiam a idéia. Ao mencionar
sugestOes concretas nesse sentido, um
grande nimero de promotores e procura-
dores de justica demonstrou forte interesse
no corpo técnico e no aparato material dos

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

TCs e propuseram varias formas de
coopetag¢o entre as duas instituicbes. Como
afirmou um dos entrevistados,

“O Tribunal de Contas é um 6rgao
técnico e o MP tem o poder coercitivo,
através da acgdo civil publica de
improbidade. Os 6rgaos, agindo de
forma independente (sem interagio),
nao chegam a lugar nenhum. Se unirem
seus pontos fortes, certamente haveria
diminuicdo da corrupgao”.

A maior receptividade do Ministério
Publico em relagdo a idéia de aproximacao
com os TCs pode ser confirmada também
pela opinido dos membros da instituicdo
sobre os relatorios produzidos pelos TCs e
encaminhados a ela, para que esta possa
instruir as agbes penais: 59,3% dos membros
do MP consideram que esses relatorios tém
a fundamentaco técnica adequada, enquanto
18,5% afirmam que nido e 22,2% nao
responderam a pergunta. Entre os juizes, o
percentual de aprovagio dos relatérios do
TC aplicados a ag¢oes penais foi de apenas
39,5%. Quatorze por cento afirmaram que
os relatorios possufam fundamentacio
técnica adequada e uma maioria de 44,2%
nio respondeu a pergunta.

Num primeiro balanco, os dados
revelam, em primeiro lugar, que os setores
técnicos ligados ao Executivo estao na faixa
dos que usam com menor freqiiéncia as
informacoes dos TCs subnacionais e,
ademais, avaliam mal a utilidade dos dados
e tarefas vinculados a esses tribunais. Poder-
se-ia argumentar, intuitivamente, que, COmo
se trata do Poder mais investigado pelos
tribunais, haveria maior probabilidade de
avaliagdo negativa. S6 que a visdo negativa
sobte o grau de utilidade das informagoes
pode revelar algo piot: uma dificuldade enorne
de comunicagio, o que, ao fim e ao cabo, tende
a prejudicar o processo de controle. Outra
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constatacdo importante refere-se ao papel
de legislagbes, como a Lei de Responsabili-
dade Fiscal, para ativar e legitimar a sua ati-
vidade fiscalizadora. Mecanismos similares
a esses relacionados a LRF poderiam ativar
outras de suas atribuicdes, como a de con-
trole e avaliacio dos resultados das poli-
ticas publicas, a partir de legislagao que obri-
gasse a criagdao de contratualizacdo entre o
Executivo e os Tribunais de Contas em
torno de metas e formas de afericio de
desempenho do governo.

Por fim, a extrema importancia que os
membros do Ministério Pablico deram a
possibilidade de se firmarem parcerias com
os TCs pode ser um novo caminho de
atuaciao institucional e construcio de
acconntability, numa linha pouco explorada
no sistema politico brasileiro. Contudo,
cabe ressaltar que o MP tem ampliado suas
atribuices desde a Constituicio de 1988
¢, muitas vezes, atropela ou toma para si
as funcoes de outras instituicdes, em vez
de simplesmente dividir tarefas com elas,
como revelam alguns estudos recentes
(ARANTES, 2002; StrAUSS, 2005). Numa
situagdo em que os TCs precisam forta-
lecer sua legitimidade e autoridade, a
cooperagio institucional pode ser positiva,
contanto que fiquem bem definidas as
funcoes de cada qual.

Qualidade, capacidades institu-
cionais e mérito das decisdes dos
Tribunais de Conta

A qualidade da gestao dos Tribunais
de Contas subnacionais e a legitimidade de
suas decises constitufram dois temas
fundamentais para a pesquisa. No primeiro
bloco, destaca-se inicialmente a avaliacao
dos TCs, no que diz respeito a facilidade
de acesso, a qualidade e ao tempo de
resposta de servicos solicitados, tal qual
indica a Tabela 1.

A maior parte dos entrevistados consi-
dera 6tima ou boa a facilidade de acesso aos
servicos prestados pelos TCs subnacionais
(51,2%), bem como a gualidade da resposta
(50,5%). Em viés mais negativo, apenas 1/3
dos entrevistados considera “6timo” ou
“bom” o tempo de resposta. Isso coloca a
questao da celeridade e eficiéncia como
topico essencial para a reformulagio e
modernizacao desses tribunais.

A Tabela 2 revela, a seguir, outra impor-
tante informacao, referente a avaliacio das
atividades realizadas pelos Tribunais de
Contas subnacionais.

Constata-se que os julgados do T'ribunal
de Contas nao sao considerados 6timos, mas
sao bem avaliados pelos entrevistados de
todos os setores. Na média, 48% dos
entrevistados consideram-nos “bons”,
enquanto 24,8% os avaliam como “inade-
quados” ou “péssimos”. No que tange aos
relatorios on pareceres técnicos, a percepgao ¢é
ainda mais positiva, com uma média
expressiva de 56,5% de respostas assina-
ladas como “bom”, com apenas 16,5%
de “inadequado” ou “péssimo”, somados.
No caso do Ministério Publico, chama a
atengdo que a instituigdo é a que pior
avaliacdo faz dos julgados do TC e a que
melhor avaliacao faz dos relatdrios e pareceres
téenicos. Judiciario e sociedade civil também
apresentam essa tendéncia, mas de maneira
menos expressiva do que a revelada pelos
membros do MP. No caso do Legislativo,
os percentuais relativos a avaliages
positivas e negativas praticamente se
repetem nos dois casos.

Grande destaque deve ser dado ao
assessoramento dos técnicos do T'ribunal de Contas
as CPIs. Embora 1/3 nio tenha se mani-
festado sobre esse ponto, pois ele se
concentra na funco legislativa, a maioria
(47,4%) julgou “6timo” ou “bom” essa
atividade e 19,5% do total a avaliou como
inadequada ou péssima. Esse aspecto
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soma-se a outros em que as qualidades
técnicas dos TCs subnacionais foram muito
bem avaliadas. A avaliacao dos servidores
do 6rgao, exposta na Tabela 3, é outro
item sobre o qual se percebe que os entre-
vistados tém visdo positiva.

Os membros do Legislativo sdo os
que melhor avaliam a gualificacio dos servidores
do Tribunal de Contas: 53,4% consideram-
na boa e 14,3%, excelente. Os integrantes
do Controle Interno do Executivo vém
em seguida: para 51,8%, a qualificacao dos
servidores doTC ¢ boa e para 7,2%, exce-
lente. Ja os membros do Judiciario e do
Ministério Publico nio avaliam tao bem a

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

qualificacdo dos servidores do TC.
Nenhum membro do Judiciatio considera-
a excelente ¢ menos da metade (41,9%)
classifica-a como boa. No caso dos inte-
grantes do Ministério Publico, o resultado
niao é muito diferente. Apenas 7,4%
avaliam-na como excelente e 40,7%
julgam-na boa. A avaliacdo dos gestores e
técnicos do Executivo é semelhante a rea-
lizada pelos membros do Ministério
Publico. Cabe destacar, no entanto, que é
bastante pequena a porcentagem média dos
entrevistados que avaliam negativamente a
qualificacao dos servidores do TC. Apenas
5,3% consideram-na inadequada para as

Tabela 1: Avaliagdo dos servigos solicitados ao Tribunais de Contas (em %)

Gestores e
¢ técnicos do Ministério | Sociedade
Legislativo [ Executivo | Judicidrio | Publico civil
1. Facilidade de
acesso 6timo 32,5 8,9 14 11,1 9,9
bom 344 46,4 233 42,6 34,5
inadequado 9,7 11,9 7 16,7 11,3
péssimo 45 4.8 2,3 9,3 2,1
sem opinido/
nao se aplica 18,8 28 53,5 20,4 423
2. Qualidade da
resposta 6timo 19,5 54 9,3 3,7 5,6
bom 448 435 32,6 53,7 345
inadequado 11 14,9 47 11,1 12
péssimo 5,2 2.4 0 7.4 4,9
sem opinido/
nao se aplica 19,5 339 53,5 241 43
3. Tempo de
resposta o6timo 12,3 2,4 7 1,9 5,6
bom 36,4 339 233 222 239
inadequado 16,9 18,5 14 33,3 16,2
péssimo 14,3 12,5 2,3 16,7 11,3
sem opinido/
nao se aplica 20,1 32,8 53,5 26 43

Observacao: Esta questio nio foi dirigida ao Controle Interno do Executivo.
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Tabela 2: Avaliagdo das atividades realizadas pelos TCs (em %)
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Legislativo | Judiciario Ministério | Sociedade
Puablico civil
1. Julgados do TC 6timo 9,7 9,3 5,6 0,7
bom 50,6 51,2 444 45,8
inadequado 14,3 14 222 19
péssimo 7,1 7 11,1 42
sem opinido 18,2 18,6 16,7 30,3
2. Relatorios e/ou pareceres
técnicos do TC 6timo 13,6 23 18,5 2,8
bom 53,2 58,1 61,1 53,5
inadequado 17,5 9,3 9,3 15,5
péssimo 32 7 1,9 2,1
sem opinido 12,3 233 9,3 26,1
3. Assessoramento técnico
do TC as Comissoes
Parlamentares de Inquéritq 6timo 12,3 - - -
bom 35,1 - - -
inadequado 11,7 - - -
péssimo 7,8 - - -
sem opiniao 33,1 - - -
4. Publicac¢oes e estudos 6timo - 4,7 7.4 5,6
bom - 41,9 31,5 34,5
inadequado - 7 9,3 113
péssimo - 7 1,9 3,5
sem opiniao - 39,5 50 45,1
5. Treinamentos e cursos
(atividades de capacitagdo) 6timo - 0 11,1 -
bom - 39,5 24,1 -
inadequado - 2,3 5,6 -
péssimo - 7 0 -
sem opiniao - 51,2 59,3 -

Observagdes: Esta questio nao foi dirigida aos gestores e técnicos nem ao Controle Inter no do Executivo.
O item 3 nio foi submetido ao Judiciario, ao Ministério Publico e a sociedade civil. O item 4 nio foi

submetido ao Legislativo e o item 5 nao foi submetido ao Legislativo e a sociedade civil.

suas funcdes ¢ menos de 1%, na média
dos setores, apontou essa qualificaciao
como péssima. Se cotejarmos essa analise
com outras sobre o perfil técnico dos
outros poderes, o percentual atingido pelos
TCs subnacionais ainda ¢ bastante alto.
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Tabela 3: Avaliagdo sobre a qualificagdo dos servidotes do TC (em %)

Gestorese | Controle
técnicos do | Interno do Ministério
Legislativo Executivo | Executivo | Judiciario | Puablico

Excelente 14,3 4.8 7,2 0 7,4
Boa 53,9 435 51,8 419 40,7
Razoivel 234 25 33,7 20,9 20,4
Inadequada para suas fun¢oes 32 6,5 1,2 47 5,6
Péssima 1,3 2,4 0 0
Nio sei 3,8 17,9 6 32,6 259

Observagao: Esta questio nao foi dirigida a sociedade civil.

sociais emitiram opinides que podem ser
interpretadas como aprovagao das capaci-
dades administrativas dos TCs. Por essa
variavel, conforme os entrevistados, esses
tribunais teriam as condi¢Ges basicas para
exercer bem suas funcoes de controle.

Aqui, porém, esta o calcanhar de
Aquiles dos Tribunais de Contas. Se a
capacidade institucional basica existe, as
criticas dirigem-se fortemente ao mérito de
suas decisdes. Essa questdo pode ser aferida
pela contraposicao entre a independéncia da
institui¢ao e a politizacdo de sua estrutura
deciséria. Procuramos traduzir esse dilema
no questiondrio em termos de decisdes
“politicas” versus decisGes “técnicas” e soli-
citamos aos entrevistados que identificassem
a diregao predominante das agoes dos TCs
subnacionais, tal qual revela a Tabela 4.

A boa leitura dos nimeros revela um
quadro que pode ser assim sintetizado: en-
quanto 2/3 dos entrevistados disseram que
ha predominancia de critérios politicos ou
de injuncdes politicas nas decisdes dos TCs
subnacionais, apenas 1/3 apontou o
predominio da variavel técnica. Obser-
vando-se as afirmacdes mais contundentes,
nota-se que 21,9% (na média dos setores)
afirmaram que as decisGes sio norteadas
por critérios politicos e a metade disso

(10,3%) acreditou que as decisdes sao
norteadas por critérios técnicos. E interes-
sante notar a variagao significativa entre os
setores que compdem o conjunto estudado:
no Judicidrio, a diferenca entre os que
afirmaram o predominio da politica sobre
a técnica ¢ de 6,9 pontos percentuais (48,8%
e 41,9%, respectivamente); no Legislativo, é
de 12,3 pontos percentuais (53,9% e 41,6%,
respectivamente); na sociedade civil, essa
diferenca avanca para 39,4 pontos percen-
tuais (67,6% e 28,2%, respectivamente); e
no Ministério Pablico, o avaliador mais duro,
a distancia de posi¢des atinge nada menos
que 57,3 pontos percentuais (77,7% e 20,4%,
respectivamente).

Essa avaliacio feita pelas elites institu-
cionais e sociais é preocupante. Ela coloca
o tema da legitimidade externa dos TCs
subnacionais como ponto chave para sua
reformulacio.
peremptéria, todavia, precisa ser formu-
lada a partir da analise da acconntability dos
TCs, como se vera a seguir.

Uma resposta mais

A accountability dos Tribunais
de Contas subnacionais

Uma dimensao essencial a qualquer
instituicdo publica democratica é sua
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Tabela 4: As decisdes do Tribunal de Contas sdo norteadas por (em %)
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Ministério Sociedade

Legislativo Judiciario Pablico civil
Critérios politicos 16,2 18,6 29,6 232
Critérios técnicos 18,2 7,0 5,6 10,6
Uma mescla de critérios politicos e
técnicos, mas com predominio das
injuncoes politicas 37,7 30,2 48,1 444
Uma mescla de critérios politicos e
técnicos, mas com predominio da
variavel técnica 234 349 14,8 17,6
Nio sei 4,5 9,3 1,9 4,2

Observacio: Esta questdao nio foi dirigida aos gestores e técnicos nem ao Controle Interno do Executivo.

capacidade de responder aos cidadaos e
a0s seus 61gaos representativos. Trata-se
da tematica da acconntability, que pode ser
definida como o controle ininterrupto dos
governantes, por instrumentos verticais —
cleicoes, fundamentalmente — e horizontais
— 08 checks and balances entre os Poderes e
as institui¢des fiscalizadoras (ABRUCIO;
LourEIRO, 2005). Analisar os Tribunais de
Contas pela 6tica da accountability passa,
primeiramente, pela avaliagdio do impacto
de suas acGes no publico em geral. Nesse
sentido, todos os atores entrevistados
foram instados a responder como os TCs
subnacionais relacionam-se com os
cidaddos comuns nos aspectos tratados na
Tabela 5.

Em todos os aspectos que envolvem o
relacionamento do TC com o cidadao
comum, listados na Tabela 5, a avaliacao
negativa (soma de “inadequado” com
“péssimo”) predomina sobre a avaliacao
positiva (soma de “6timo” e “bom”). O
item que recebe a pior avaliacio é justamente
o da comunicagao de suas atribuicies institucionais
para os cidaddos, com 61,3% de inadequado/
péssimo e 18,5% de 6timo/bom, na média
dos setores. Nao por coincidéncia, a socie-
dade civil € o setor que mais se queixa de

deficiéncia nessa area, com 67,6% das
respostas considerando inadequado ou
péssimo. Em seguida, vem a avaliacao
negativa sobre a careza da lingnagem ntilizada
pelos TCs para o cidaddo comum, com 52,5%
de inadequado/péssimo e 24,6% de 6timo/
bom, somados. Da mesma forma, a socie-
dade civil destaca-se com 60% de avaliacao
negativa sobre esse ponto.

As avaliagdes negativas sobre a #rans-
paréncia dada a fiscalizacao dos recursos priblicos
realizada pelo Tribunal de Contas e a facilidade
de acesso aos trabalhos elaborados dessa instituicao
estdo no mesmo patamar (algo em torno
de 2 para 1), mas, nesses casos, a socie-
dade civil divide com o Ministério Publico
a responsabilidade pelos percentuais mais
elevados de critica aos T'Cs subnacionais.
Os resultados obtidos pela fiscalizagao do uso dos
recursos priblicosreceberam a avaliagdo menos
negativa de todas (44,3% de inadequado/
péssimo e 33,4% de 6timo/bom), talvez
por ser a mais publicizada de todas as
atividades do TC.

Cabe destacar que, apesar da avaliagao
majoritariamente negativa da sociedade civil
acerca dos aspectos da comunicagdo, da clareza
da lingnagem, da transparéncia da fiscalizagao,
da facilidade de acessoe dos resultados obtidos pela
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[fiscalizacao, em questdo especifica aplicada
nesse setor, uma ampla maioria de seus
representantes (62%) avaliou como posi-
tivo o impacto das decisoes dos TCs junto
a sociedade (metade afirmou que o
impacto era forte e positivo e a outra
metade que era fraco e positivo, segundo
a'Tabela 6). O distanciamento institucional
e a fragilidade comunicativa provavelmente
sejam fatores mais determinantes para a
imagem dos Tribunais de Contas do que a
falta de qualidade e capacitagio técnica.

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

Os entrevistados responderam a um
outro importante questionamento para
avaliar a efetividade da accountability dos
TCs subnacionais. Trata-se da relevancia de
algumas acOes de controle externo para o
aprimoramento da democracia no pais. A
grande maioria dos entrevistados avaliou
como importante”
“importante” todas as a¢oes fiscalizadoras

“muito ou

realizadas pelos TCs como mecanismos de
consolidacdo democratica. O item que
recebeu maior destaque foi auditorias, com

Tabela 5: Avaliagdo do relacionamento do TC com o cidaddo comum, nos
seguintes aspectos (em%o)

Ministério | Sociedade

Legislativo | Judiciario Pablico civil
1. Transparéncia dada a 6timo 9,1 4,7 3,7 1,4
fiscalizagdo dos recutsos bom 30,5 23,3 13 254
publicos realizada pelo TC inadequado 20,6 30,2 333 35,2
péssimo 16,2 18,6 20,4 20,4
nio sei 17,5 233 29,6 17,6
2. Resultados obtidos pela 6timo 10,4 2,3 5,6 1,4
fiscalizacio do uso dos bom 31,8 372 22,2 26,8
recursos publicos inadequado 24 20,9 29,6 31,7
péssimo 14,3 20,9 14,8 21,1

nao sei 19,5 18,6 27,8 19
3. Facilidade de acesso aos | 6timo 9,1 2,3 37 2,1
trabalhos elaborados pelo TC bom 33,1 233 7.4 239
inadequado 24 20,9 42,6 324

péssimo 20,1 20,9 20,4 19
nio sei 13,6 32,6 25,9 22,5
4. Comunicagio de suas 6timo 7,1 2,3 1,9 0,7
atribuicoes institucionais bom 20,1 14 11,1 16,9
para os cidaddos inadequado 31,2 27,9 35,2 31,7
péssimo 279 27,9 278 359
nao sei 13,6 27,9 24,1 14,8
5. Clareza da linguagem 6timo 58 0 37 1,4
utilizada pelo TC para o bom 247 25,6 14,8 22,5
cidadio comum inadequado 338 20,9 35,2 282
péssimo 19,5 18,6 222 31,7
nao sei 16,2 349 241 16,2

Observacio: Esta questao nio foi dirigida aos gestores e técnicos do Executivo nem ao Controle Interno.
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Tabela 6: Impacto das decisGes dos
TCs na sociedade

Impacto %
forte e positivo 31
forte e negativo 5,6
fraco e positivo 31
fraco e negativo 14,8
nao tém impacto 15,5
nao respondeu 2,1

Observagao: Esta questao foi aplicada apenas entre
os representantes da sociedade civil.

87,5% de respostas “muito importante”
ou “importante”, na média dos setores. O
que recebeu menor destaque, ainda assim
com percentual elevado, foi andlise
concomitante de edital de licitacao, com 77,8%
de respostas “muito importante” ou
“importante”. Apesar de os topicos
contarem com maiorias folgadas a favor,
uma andlise detalhada por setor revela que
o Legislativo, o Controle Interno do Exe-
cutivo e a sociedade civil entram no
computo da média com os valores mais
altos (entre 85% e 90%), ao passo que o
Judiciario e o Ministério Pablico dao um
pouco menos de importincia as agdes dos
TCs para o aperfeicoamento da demo-
cracia, contribuindo com algo em torno
de 70% a 75% para a composi¢ido das
médias gerais de aprovagdo, valores que,
no entanto, ainda sdo bastante altos.

Um aspecto
accountability diz respeito a clareza das

essencial a boa
funcoes de determinada instituicao e ao
exercicio correto das tarefas esperadas pela
sociedade e pelos poderes publicos. A cri-
tica a funcodes desnecessarias ¢ a demanda
por novas parecem vir mais fortemente
dos gestores e técnicos do Executivo,
seguidos de perto pelo Ministério Pablico.
Parte significativa dos representantes da
sociedade civil também requer novas

atribuicbes para os TCs subnacionais,
embora nio tenham sido questionados
sobre fungdes eventualmente supérfluas. O
Judiciario é aquele que apresenta a menor
demanda de novas tarefas para os TCs ¢
que menos constata neles a existéncia de
funcoes desnecessarias.

No caso de respostas afirmativas a
essas questdes, abrimos no questionario
espago para que os entrevistados dessem
exemplos concretos. Entre os gestores e téenicos
do Execntivo, foi possivel identificar quatro
grandes temas, ou linhas de atuacio, que esse
setor gostaria de ver sendo introduzidos ou
ampliados, no rol de atribui¢ées do TC:

0 Tema I: Orientacdo, educacio e
prevengao;

U Tema II: Atuacao par passu, conco-
mitante, 7z Joco (agilidade);

0 Tema III: Avaliaciao dos resultados e
da efetividade das politicas governamentais;

U TemaIV:Mais transparéncia e maior
contato com a sociedade civil.

Segundo os gestores e técnicos do Excecutivo,
os TCs deveriam desenvolver mais a¢oes
no sentido de prevencio e de orientaciao
aos administradores publicos, como forma
de reduzir as irregularidades no planeja-
mento e na execugao dos gastos publicos.
A funcio de assessoria é destacada como
uma das possiveis inovagdes que contri-
buiriam para esse papel preventivo e
orientador, apoiada na competéncia técnica
dos quadros dos TCs, amplamente reco-
nhecida nao sé6 pelos gestores e técnicos
do Executivo, como pelos demais setores
da amostra.

Os integrantes da burocracia do Exe-
cutivo manifestaram, ainda, preocupa¢ao
com a eficacia da fiscalizagdo dos gastos
publicos, mais precisamente com o #ing
de sua realizacdo pelo TC. Segundo varios
gestores ¢ técnicos do Executivo, em vez
de se limitarem a realizar essa fiscalizacdo
a posteriorz, 0s TCs deveriam buscar formas
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de implementa-la pari passn, simultanea-
mente, 2 execu¢do dos gastos publicos.

Dessas criticas, um conjunto significativo
de respostas de gestores ¢ técnicos do Executivo
levantou a idéia de que o TC deve-se
converter exclusivamente em 6rgiao de
fiscalizacdo dos resultados das politicas
governamentais. O argumento geral ¢ de que
o acompanhamento contabil, realizado &
posteriori, e, muitas vezes, meramente formal
dos gastos publicos ndo contribui para o
aperfeicoamento da administracdo publica
e, nesse sentido, o TC deveria ir além desse
ponto e colocar-se como agente fiscalizador
da eftividade das agoes de governo. A intro-
ducio dessa func¢ao de avaliacdo e controle
dos resultados de politicas publicas e até
mesmo de acompanhamento dos proces-
sos judiciais desencadeados a partir de
informag¢Ges produzidas pelo préprio
Tribunal levatia a instituicio a assumir novo
¢ muito mais significativo papel perante o
governo ¢ a sociedade.

Se juntarmos a preocupacio com a
acdo mais preventiva e de auditoria simul-
tanea a realizacdo dos gastos e atos admi-
nistrativos do Executivo, por um lado, e o
pleito para que se priorize a avaliagdo «
posteriori da efetividade das politicas, por
outto, poderfamos ter af uma contradigao,
mas, numa outra e plausivel inter pretagio,
0 que os gestores publicos estio pedindo
a0 Tribunal de Contas ¢ que cle seja menos
formalista e atue no conteudo, de forma
agil e em parceria com a administragao
publica. Do ponto de vista da accountability,
trata-se de focar mais na responsabilizacio
por controle de resultados, um dos aspectos
mais inovadores do Estado contemporineo,
que consegue combinar as preocupagoes
democraticas com as relacionadas a
melhoria de seu desempenho (CLAD, 2000).

Um quarto tema ocupou a atengio dos
gestores e técnicos do Executivo: a neces-
sidade de maior transparéncia e contato

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

dos TCs com a sociedade civil. Segundo
os entrevistados, os tribunais deveriam
construir e aprimorar formas de divul-
gacdo e publicidade de seus atos, gerando,
inclusive, ganhos de legitimidade para si
mesmos.

Esse tema também foi destacado pelos
representantes da sociedade civi/ ouvidos pela
pesquisa. Na opinido de um deles, os TCs
subnacionais deveriam aproximar-se mais
da sociedade, pois hoje um TC “parece
um bloco monolitico, frio, distante e
insensivel”. Sugestbes concretas foram
dadas nesse sentido, abrangendo desde a
realizacio de eventos e debates em espagos
publicos, com ampla participagao de
setores organizados da sociedade civil, até
a criacdo de programa de radio ou TV
para informar os cidaddos sobre os atos
da instituicao.

O segundo tema destacado pelos
representantes da sociedade civil, também
bastante instigante, tem a ver com a
efetividade das acoes do proprio TC. De
acordo com os entrevistados, a instituicio
deveria buscar novas formas de garantir
que suas decisoes tivessem maior eficacia.
Agir de oficio diante de denuncias de
corrupg¢ao ¢ executar seus préoprios
julgados foram algumas das sugestoes
feitas. Cabe registrar também que, ao se
preocuparem com a questdo da efetividade
das agdes dos TCs, representantes da socie-
dade civil levantam duvida sobre a capaci-
dade de esses tribunais fiscalizarem e
julgarem, tecnicamente, com isencdo e
independéncia, os politicos.

Da mesma forma que os gestores e
técnicos do Executivo, também os repre-
sentantes da sociedade civil enxergam, nas
func¢oes de orienta¢io, educacio e preven-
¢ao, um caminho importante que poderia
ser trilhado pelo TC.

A questdo sobre atividades gue o Tribunal
de Contas realiza e nio deveria realizar abriu
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espago para que os entrevistados regis-
trassem suas suspeitas e criticas e as
concentrassem em um ponto fulcral, ja
notado anteriormente: a politizacdo
indevida dos TCs subnacionais ¢ a falta de
isencao, de neutralidade e de imparcialidade
de suas acoes. Ou seja, mais do que citar
fung¢oes supérfluas ou desnecessarias, uma
grande parcela dos atores fez aqui forte
critica ao desvio politico que afirmam
ocorrer nesses tribunais. O Quadro 2
retrata essa situacdo, segundo a visdo
predominante em alguns dos grupos
pesquisados.

Para que os Tribunais de Contas
subnacionais possam exercer adequa-
damente a acconntability, além de saber quais
sdo as funcoes que deveriam exercer e hoje
nao fazem, bem como quais sao as ativi-
dades ou ag¢des realizadas tachadas de
indevidas, buscou-se saber o que os entre-
vistados acreditavam ser os maiores
problemas e as maiores qualidades dos
TCs. Por meio de questoes abertas, nada
menos do que 90% dos entrevistados (na
média dos seis setores) elaboraram frases

e pequenos paragrafos sobre o primeiro
aspecto e 83% deles fizeram o mesmo
sobre o segundo.

Trés problemas dos TCs foram mais
realcados pelos entrevistados, a saber:

[ politizagdo do Tribunal e falta de
independéncia;

[ falta de transparéncia e de relagao
com a sociedade;

0 burocratizacao das atividades e
lentiddo das respostas.

Desses, a politizacao ¢ a falta de indepen-
déncia do Tribunal — é, sem davida, o que
mais se destacou. A maior parte das
respostas apontou esse problema como o
mais grave na caracterizacao dos TCs
subnacionais. A politiza¢ao indesejavel da
instituicdo acometeria suas diversas
dimensoes, conformando-lhe imagem
externa bastante negativa: o processo de
escolha dos conselheiros, decisdes politicas
contrariando aspectos técnicos, ingeréncia
externa no funcionamento do TC, ac¢des
politicas de perseguicdo a adversarios e
omissOes graves diante de correligionarios,
da corrupcio e do nepotismo. Nao foram

RSP

Quadro 2: Frases de parlamentares, gestores e técnicos do Executivo e de
membros do Ministério Publico sobre a questido “atividades que o TC realiza e
nio deveria realizar”

Politizagio indevida do Tribunal de Contas

Legislativo Apreciar contas do poder publico sobre o prisma politico.

Envolve-se muito em politica.

Interferir politicamente nos bastidores das decises politicas.

Gestores e técnicos Age politicamente na apreciagao de contas.

do Executivo Ignorar a legalidade, imparcialidade.

Deixar de agir politiqueiramente.

Ministério Pablico Julgamento politico de contas governamentais.

Ingeréncia nos 6rgaos para atender um reclamo politico.

Perseguir os inimigos politicos e deixar seus amigos sem puni¢ao.
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poucos os que utilizaram a expressio
“politicagem” para definir, em uma so
palavra, o que seria o maior problema dos
TCs. Houve quem afirmasse que a insti-
tui¢do nao ¢ um “tribunal de verdade”, pois
sua composic¢ao seria “altamente politica”.
Outro entrevistado resumiu o dilema da
politizagao do tribunal versus cumprimento
efetivo de suas obrigacoes institucionais da
seguinte forma: “Falta de independéncia.
Precisa explicar?”.

No que diz respeito a maior gualidade
do TC, um numero significativo de entre-
vistados respondeu simplesmente que nao
havia nenhuma ou que desconhecia quali-
dades dignas de nota. Em uma das
respostas mais contundentes da pesquisa,
um parlamentar afirmou: “Nao vejo nenhuma,
apenas o abrigo de casos de nepotismo, de ma gestao
¢ de apadrinbamento politico, sem ajudar a cortar
gastos, sem Serventia para a sociedade gerando
apenas despesa para o Estadd’.

Entretanto, cabe registrar que encon-
tramos também varias frases elogiosas em
relacdo a transparéncia de alguns TCs
subnacionais e outras destacando a agili-
dade com que determinadas Cortes
respondem a consultas ¢ processos. Em
termos mais especificos, houve comen-
tarios destacando a “continua busca de
processos de modernizagio e aperfeicoa-
mento” de muitos TCs — frase que
apareceu com grande freqiiéncia. Um
padamentar chegou a afirmar: “Acho que
¢ honesta a intencio de se auto-
reformarem, ainda que as mudancas
ocorram lentamente”. Representantes da
sociedade civil ressaltaram “o interesse de
mudar seu estado de inércia atual, aproxi-
mando-se da sociedade” e “a busca de
melhoria operacional, agilidade e transpa-
réncia” como caractetfsticas de alguns TCs.
Entre os membros do Ministério Publico
igualmente encontramos quem destacasse
“a busca, ainda que timida e limitada, da

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

melhoria da qualidade de seus servigos de
fiscalizacdo das gestdes publicas” e
“o desenvolvimento de um projeto de
modernizacio”.

Entre as qualidades mencionadas, duas
ocorreram em ndmero bastante significa-
tivo e merecem ser agrupadas por temas,
a saber:

0 a competéncia técnica ¢ a qualidade
do corpo de funcionarios;

0 a importancia do papel institucional
conferido aos TCs.

Nao seria exagero afirmar que é na qualidade
do corpo de funciondrios dos tribunais e na compe-
téncia técnica da instituigdo que reside o maior “capital
de legitimidade” que os TCs detém hoje.

Associados a dimensio técnica, alguns
comentarios destacaram igualmente, como
pontos positivos, o grau de informatizagao
dos TCs, a estrutura fisica e material de
muitos deles, a remuneracao de seus
servidores e as condicoes de trabalho da
institui¢do. De maneira evidente, por
exemplo, promotores e procuradores do
Ministério Publico demonstraram especial
interesse em estabelecer parcerias com os
TCs subnacionais justamente por essas
qualidades, ndo encontradas na maior parte
dos MPs estaduais, que se ressentem da
falta de corpo técnico especializado e de
instalagdes fisicas adequadas.

Outro conjunto significativo de
respostas a pergunta sobre a maior qualidade
do Tribunal de Contas destacou a
importancia do seu papel institucional no
sistema politico brasileiro, revelando que, para
boa parte dos entrevistados, as criticas eventuais ao
Sfuncionamento dos TCs nao deven colocar em drivida
sua imprescindibilidade para a democracia. Afinal,
como afirmamm alguns entrevistados, a
maior qualidade da institui¢ao é,no minimo,
“o fato de impor uma certa dor de cabeca
aos gestores mal-intencionados” e “a sua
existéncia mesma, bem ou mal, coibe
praticas abusivas do Executivo”.
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Sob o prisma da accountability, é possivel
dizer que os TCs subnacionais, na opinido
das elites sociais e institucionais entrevistadas,
ainda necessitam tornar mais transparentes
suas acoes, mais claras suas funcdes, melhorar
seu desempenho em prol da agilidade e do
tratamento mais adequado a seus usuarios
e, sobretudo, despolitizar suas decisoes.
Cumprir essa agenda reformista levara ao
reforco da legitimidade dos TCs.

Propostas para reformulagao
dos Tribunais de Contas

Os entrevistados também foram
instados a propor e/ou analisar aspectos
que poderiam melhorar a qualidade e o
desempenho dos TCs subnacionais. Num
primeiro momento, defrontaram-se com
uma lista de sugestoes de mudanca e atri-
buiram peso a cada aspecto, conforme a
Tabela 7 demonstra.

Na média dos setores selecionados,
algo entre 80% e 87% dos entrevistados
considera as 14 sugestoes de melhoria dos
resultados da atuacio do TC como “muito
importantes” ou “importantes”.

No que diz respeito ao item “abreviar
o tempo de resposta”, a maior taxa de
aprovacao da idéia ficou com os mem-
bros do Legislativo (91,5%), que depen-
dem diretamente dos trabalhos dos TCs
para exercer o papel de fiscais do Execu-
tivo, ¢ a menor foi dada pelos membros
do Judiciario (74,5%).

A sugestdo de manter um canal mais
direto com o Poder Executivo recebe as
maiores taxas de aprovagdo (importante
ou muito importante) entre os proprios
gestores ¢ técnicos do Executivo e os
membros do Controle Interno, com 91%
¢ 91,5%, respectivamente. Isso reforca o
que foi mostrado no inicio do artigo: o
Poder Executivo considera fundamental

Os atores que se relacionam diretamente
com esses tribunais também consideram
importante ou muito importante a exis-
tencia de um canal mais direto com o
orgao. Tal intencdo aparece no Legislativo,
com 93,5%; no Judiciario, com 79,1%; e
no Ministério Publico, com 92,6%.
Finalizando, 92,3% dos representantes da
sociedade civil entrevistados também con-
sideram importante a existéncia de um
canal de comunicacio direto com o TC.
Verifica-se, portanto, que tanto os atores
publicos quanto os sociais gostariam de
estabelecer maior aproxima¢do com o
Tribunal de Contas, por meio de canais
diretos efetivos.

A padronizac¢io de decisbes (julgar de
maneira uniforme independente de quem
seja o gestor) surge COmMO preocupacao
comum a todos os atores entrevistados. A
maior énfase ¢ dada pelos membros do
Ministério Publico (com 88,9% de “im-
portante” e “muito importante”) e a menor
taxa verifica-se nos entrevistados do Poder
Legislativo (84,4%).

Também importante — e ja colocada
em outro momento desta pesquisa como
um dos desafios para os Tribunais de
Contas — ¢ a avaliacao de resultados dos
programas de governo. Tal questao é vista
como importante ou muito importante por
97,6% dos entrevistados do Controle
Interno do Executivo e a menor énfase é
atribuida pelos membros do Judicidrio
(81,4%), mesmo assim num patamar alto
de indicacdo. Um total de 89,3% dos
gestores e técnicos do Poder Executivo
igualmente desejam que os TCs assumam
tal atribuicdo. Isso demonstra que, para além
dos requisitos da legalidade, legitimidade e
economicidade, os membros do Poder Executivo
participantes da pesquisa querem gue os TCs con-
centrem-se, cada vez, mais, na avaliacao do alcance
de suas politicas governamentais no momento do

a melhoria de suas relagdes com o TC.  julgamento de suas contas.
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Tabela 7: Importancia de propostas para melhorar os resultados da

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

atuagio do Tribunal de Contas (em %)

muito pouco sem

1. Abreviar o tempo de resposta importante  |importante | importante | importincia | sem opinido
Legislativo 61 30,5 3,9 0,6 3,9
Gestores e técnicos do Executivi 45,8 41,1 3,6 1,2 8,3
Controle Interno do Executivo 62,7 27,7 4,8 1,2 3,6
Judicidrio 51,2 23,3 4,7 23 18,6
Ministério Publico 53,7 333 3,7 1,9 7.4
Sociedade civil 57,7 32,4 0,7 0,7 8,5
2. Manter um canal direto mais muito pouco sem

efetivo com o Poder 1 egislativo importante  |importante | importancia | importancia | sem opinidao
Legislativo 68,2 253 3,2 0 32
Gestores e técnicos do Executiv 345 43,5 7,1 24 12,5
Controle Interno do Executivo 32,5 494 9,6 1,2 7,2
Judicidrio 34,9 442 23 4,7 14
Ministério Publico 352 27,8 20,4 1,9 14,8
Sociedade civil 437 423 7 1,4 5,6
3. Manter um canal direto mais muito pouco sem

efetivo com o Poder Excecutivo importante  |importante | importancia | importancia | sem opinidao
Legislativo 46,8 31,2 13 3,9 5,2
Gestores e técnicos do Executiv 56,5 34,5 3 1,2 4,8
Controle Interno do Executivo 60,2 31,3 6 0 2.4
Judicidrio 34,9 442 2,3 4,7 14
Ministério Publico 241 37 22,2 1,9 14,8
Sociedade civil 44,4 38,7 10,6 1,4 4,9
4. Identificar as necessidades dos muito pouco sem sem
agentes que uttlizam os servicos do TC | importante  |importante | importancia | opiniao importante
Legislativo 36,4 52,6 2,6 1,3 7,1
Gestores e técnicos do
Executivo 51,8 30,4 8,9 0,6 8,3
Controle Interno do Executivo 55,4 36,1 7,2 0 1,2
Judiciario 349 30,2 47 2,3 27,9
Ministério Publico 55,6 31,5 5,6 0 7,4
Sociedade civil 55,6 324 7 0,7 42
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(.. continuagio da Tabela 7)

RSP

5. Reduzir a formalidade no muito pouco sem sem
tramite dos processos importante | importante | importante | importincia | opinido
Legislativo 44.8 30,4 13 1,9 3,9
Gestores e técnicos do

Executivo 60,7 27,4 4,8 0 7,1
Controle Interno do Executivo 57,8 289 9,6 1,2 2,4
Judiciario 48,8 27,9 0 2,3 20,9
Ministério Publico 53,7 38,9 3,7 0 3,7
Sociedade civil 50 33,8 9,2 1,4 5,6
6. Decidir de modo uniforme muito pouco sem sem

05 casos ou matérias similares importante | importante | importante | importancia | opinido
Legislativo 43,5 40,9 6,5 1,9 7,1
Gestores e técnicos do

Executivo 50,6 32,7 10,1 0 6,5
Controle Interno do Executivo 62,7 33,7 1,2 0 2.4
Judiciario 58,1 233 0 2,3 16,3
Ministério Publico 68,5 20,4 N 0 7,4
Sociedade civil 444 423 6,3 1,4 5,6
7. Divulgar os relatdrios

técnicos juntamente com as muito pouco sem sem
decisies do Colegiado importante | importante | importante | importancia | opinido
Legislativo 52,6 38,3 6,5 1,3 1,3
Gestores e técnicos do

Executivo 41,1 41,7 10,1 0 7,1
Controle Interno do Executivo 49,4 42,2 3,6 1,2 3,6
Judiciario 39,5 39,5 2,3 4,7 14
Ministério Publico 63 27,8 1,9 1,9 5,6
Sociedade civil 51,4 36,6 5,6 0 6,3
8. Priorizar o controle muito pouco sem sem

de legalidade importante | importante | importante | importincia | opinido
Legislativo 55,2 37 3,2 0,6 3,9
Gestores e técnicos do

Executivo 435 423 10,7 0 3,6
Controle Interno do Executivo 26,5 53 15,7 2,4 2,4
Judiciario 535 30,2 0 2,3 14
Ministério Publico 68,5 24,1 3,7 0 3,7
Sociedade civil 58,5 31 3,5 2,1 49

>

>
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(.. continuagao da Tabela 7)
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9. Priorizar o controle muito pouco sem sem
da economicidade importante | importante | importante | importincia | opinido
Legislativo 46,1 442 5,2 0 4,5
Gestores e técnicos do
Executivo 55,2 40,5 6,5 0,6 7,1
Controle Interno do Executivo 434 494 4,8 0 24
Judiciario 442 37,2 0 2,3 16,3
Ministério Publico 51,9 40,7 3,7 0 3,7
Sociedade civil 45,8 41,5 7 0,7 4,9
10. Priorizar a avaliagio de
resultados dos programas muito pouco sem sem
governo importante | importante | importante | importancia | opinido
Legislativo 50,6 35,7 7,1 1,9 4,5
Gestores e técnicos do
Executivo 65,5 238 6 0 4,8
Controle Interno do Executivo 78,3 19,3 1,2 0 1,2
Judicidrio 41,9 39,5 2,3 2,3 14
Ministério Publico 50 333 11,1 0 5,6
Sociedade civil 437 42,3 7,7 2,1 42
11. Ampliar a disseminagio
de conbecimentos para os muito pouco sem sem
Jurisdicionados importante | importante | importante | importincia | opinido
Legislativo 37,7 50 5,8 0,6 5,8
Gestores e técnicos do
Executivo 44,6 39,3 7,7 1,2 7,1
Controle Interno do Executivo 65,1 30,1 1,2 0 3,6
Judiciario 37,2 41,9 4,7 2,3 14
Ministério Publico 40,7 46,3 7,4 0 5,6
Sociedade civil 44.4 45,1 5,6 0,7 4,2
12. Debater mais sunas acies muito pouco sem sem
com a sociedade importante | importante | importante | importincia [ opinido
Legislativo 59,1 299 7,1 1,3 2,6
Gestores e técnicos do
Executivo 55,4 31,5 7,7 0 54
Controle Interno do Executivo 50,6 33,7 6 1,2 2,4
Judiciario 46,5 32,6 2,3 4,7 14
Ministério Publico 48,1 38,9 5,6 1,9 5,6
Sociedade civil 64,1 28,2 2,1 14 42
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(.. continuagio da Tabela 7)

muito
importante

13. Manter canal direto mais
¢fetivo com o poder judicidrio

importante

sem sem

opiniao

pouco

importante importancia

Legislativo -

Gestores e técnicos do
Executivo -

Controle Interno do Executivo -

Judiciario 41,9

37,2 47 2.3 14

Ministério Publico 37

296

18,5 37

>

11,1

Sociedade civil -

14. Manter canal direto mais muito

¢fetivo conr o Minitério Piiblico importante

importante

pouco
importante

sem sem

importancia | opinido

Legislativo -

Gestores e técnicos do
Executivo -

Controle Interno do Executivo -

Judiciario 51,2

34,9 0 2,3

11,6

Ministério Puablico 77,8

14,8

3,7 0 3,7

Sociedade civil -

Obsetvacio: os itens 13 ¢ 14 s6 foram submetidos ao Judicidrio e Ministério Publico

Para detectar um aspecto mais quali-
tativo, foi pedido aos entrevistados que
destacassem quais pontos principais
seriam necessarios para que os TCs

subnacionais efetivamente melhorassem.

O Quadro 3 destaca, de forma sintética,
em ordem de citagdo pelas elites sociais e
institucionais, os aspectos essenciais para

se moldar uma reforma que reconstrua a
identidade dos TCs.

Conclusao

Ao final, destacamos brevemente os
principais aspectos constatados pela
pesquisa e relatados neste artigo.

Em primeiro lugar, os Tribunais de
Contas subnacionais siao relativamente
conhecidos por todos os atores e poucos
foram os que deslegitimaram, a principio,
sua existéncia. No entanto, a forma de

Quadro 3: Como deveria ser o Tribunal de Contas: cinco principais aspectos

1? lugar — Independéncia institucional, composi¢io e desempenho apoliticos

2°lugar —Transparéncia, principalmente com relagao a sociedade

3°lugar — Agilidade

4°lugar — Orientag¢ao, auxilio, educacio e prevengio

administrativas

5°lugar — Perseguir seu papel institucional, melhorando a efetividade de suas a¢oes
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exercer suas atividades é criticada pelos
entrevistados em varios aspectos, tanto no
que se refere a sua forma de gestao, como,
e de maneira incisiva, no que tange ao
mérito de suas decisdées. Em poucas
palavras, o survey com as elites sociais e
institucionais apontou os dois principais
rumos de reforma dos TCs: o aprimora-
mento dos instrumentos administrativos e
a relegitimacao institucional.

Destaca-se, ainda, que hé sérios
problemas de comunicagdo com os atores
do Executivo e da sociedade civil. Todos
os entrevistados, e ndao apenas os
vinculados as organizagGes sociais, queixa-
ram-se da maneira como os TCs apresen-
tam-se ¢ lidam com os cidadaos. Quanto
mais préximos da populagdo e transpa-
rentes forem os TCs subnacionais, mais
apoio social terdo para suas ac¢ées. Isso
pode se chocar com a percep¢ao de
politiza¢ao de sua estmtura, conforme a
visao dos entrevistados, mas, talvez, essa
tensao seja um primeiro passo para uma
reformula¢ao mais profunda de seu fun-
cionamento, em prol das atribuicGes que a
maioria dos entrevistados ainda acredita
que devam ser realizadas pelos TCs.

Chama muito a atencdo o relaciona-
mento mal resolvido com as burocracias
estaduais e municipais, as quais, alids, mani-
festaram forte desejo de reordenamento
dos TCs e de aproximag¢io maior com eles
no processo de controle, 20 mesmo tempo
em que um grande nimero dos expoentes
dessas burocracias ouvidos disse nao sofrer
muita fiscalizagdo dos TCs. Aparentemente,
h4a um estranho paradoxo nessa percep-
¢ao: poder-se-ia supor que os problemas
de comunicac¢ao derivariam da necessaria
independéncia desses tribunais; todavia, os
fiscalizados afirmaram que nao sao muito
cobrados. O fato ¢ que maior interligacao
e entrosamento com o Executivo podem
ser feitos com a manutencio e o reforco
de sua autoridade.

Aimagem dos Tribunais de Contas subnacionais

O campo da gestdo foi bastante
apurado pela pesquisa. Entre os maiores
problemas, foram citados, com grande
freqliéncia, a falta de agilidade, o burocra-
tismo, o uso de linguagem muito hermé-
tica e, principalmente, a necessidade de
exercer, com maiot énfase, a funcao de
avaliacao e controle de resultados. Este
ultimo aspecto é o que mais merece
reflexdo. Em estudo recente, Michael
Barzelay (2002) mostrou como os 6rgaos
incumbidos de controlar e auditar os
governos passam por reformas profundas
em varias partes do mundo. Sua funcio
basica tem-se focado cada vez mais no
acompanhamento dos gastos publicos para
avaliar a qualidade e os resultados dos
programas (BarzELAy, 2002).

E preciso fazer essa mesma mudanca
nos TCs brasileiros e, tal como a LRFE, que,
segundo os entrevistados, refor¢ou o papel
desses tribunais na fiscalizacdo das financas
publicas, seria necessario criar algum tipo
de incentivo legal para que eles concentrem
suas preocupacdes no tema do desem-
penho da gestdo publica, em vez de
atuarem basicamente pela légica do
formalismo. Nesse sentido, alterar as leis
orcamentarias e mesmo obrigar os
governos a definir metas e meios que
possam ser acompanhados sdo passos
fundamentais para adequar os Tribunais
de Contas a nova visao de controle que se
espalha pelo mundo.

Os pontos mais positivos dos TCs
estao em sua qualidade técnica e estrutura
administrativa. Essa vantagem deve ser
utilizada como principal impulso ao
processo de modernizagao, angariando
apoio para as mudancas aqui citadas e o
fortalecimento de sua legitimidade. E por
sua capacitacdo técnica, também, que os
TCs podem atrair o interesse de outras
instituicbes por parcerias, COMoO propu-
seram os membros do Ministério Publico,
e responder a demanda por abertura de
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mais espacos de relacionamento, como

pediram principalmente os entrevistados

ligados a sociedade civil e ao Executivo.
Como esperado pelas hipoteses iniciais,

porque se constatou que a func¢io
fiscalizadora ¢ muito valorizada pela socie-
dade e pelos poderes puiblicos, fato que jus-
tifica a existéncia dos T'Cs, mas, so zinho, nio

o grande problema dos Tribunais de Contas
subnacionais é a imagem de instituicao

os sustenta. Os TCs precisam fazer das cti-
ticas efetuadas pelas elites sociais e
extremamente politizada. Sua reformulacio
passa necessariamente por esse ponto, até

institucionais um mapa que seja o guia de
sua transformacao e de seu revigoramento.

Notas

! Este artigo resume a pesquisa realizada para o Ministério do Planejamento, no bojo do
Programa de Modernizacio do Sistema de Controle Externo dos Estados e do Distrito Federal
(Promoex). O relatério geral contém um numero maior de informagoes e pode ser encontrado no
sitio www.planejamento.gov.br, nolink vinculado ao Promoex.

2 Além dos autores citados, Vitor Marchetti ¢ Karen Fernande z também patticiparam como
pesquisadores desse projeto.
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Resumo - Resumen - Abstract

A imagem dos tribunais de contas subnacionais
Rogério Bastos Arantes Fernando 1.uiz Abrucio e Marco Antonio Carvalho Teixeira

O presente artigo expde a visao que as elites sociais e institucionais tém sobre os Tribunais de
Contas (T'Cs) subnacionais brasileiros. Realizada no bojo do processo de diagnéstico e reforma dos
TCs, o Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e do Distrito
Federal (Promoex), esta pesquisa revela quais sio os problemas que afetam o desempenho adminis-
trativo e a legitimidade institucional desses 6rgaos fiscalizadores, bem como as suas qualidades, as
quais podem ser utilizadas como motor de sua reformulacio. A partir da interpretacdo das opiniGes
dos atores entrevistados, a analise final procura revelar quais caminhos podem ser trilhados para se
modernizarem os Tribunais de Contas subnacionais.

Laimagen de los Tribunales de Cuentas subnacionales brasilefios
Rogério Bastos Arantes Fernando Luiz Abrucio y Marco Antonio Carvalho Teixeira

Este articulo expone la vision de las elites sociales e institucionales sobre los Tribunales de Cuentas
(T'Cs) subnacionales brasilefios. Realizada en el contexto del diagndstico y proceso de reforma de los
TCS, el Programa de Modernizacion del Sistema de Control Externo de Estados y Municipios (Promoex),
esta investigacion revela los problemas que afectan el desempefio administrativo y la legitimidad
institucional de esas entidades fiscalizadoras, ademas de sus cualidades. A partir de la interpretacion de
las opiniones emitidas por los actores entrevistados y encuestados, el analisis final busca mostrar cuales
son los caminos a seguir para modernizar los Tribunales de Cuentas subnacionales.

The image of the Brazilian subnational Courts of Audit
Rogério Bastos Arantes Fernando Iuiz Abrucio and Marco Antonio Carvalho Teixeira

This article presents findings of a survey among social and institutional elites showing how
they view the Brazilian subnational Courts of Audits (Tribunais de Contas —TCs). The survey was
conducted in the context of diagnosis and reform process of the TCs, in the light of the Program of
Modernization of External Control of States and Municipalities (Promoex), and points out the
issues that affect their administrative perfor mance and institutional legitimacy; as well as their qualities.
By interpreting the opinion of the strategic actors intervie wed, the final analysis of this paper secks
to reveal ways to modernize the Courts of Audit at the subnational level.
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Barbara Freitag

Etica na administracéo
publica*

Barbara Freitag

Introducgio

No filme O terminal, de Steven Spielberg, que esteve por varias semanas em
cartaz nos cinemas brasileiros, ha varios personagens cujas representagées dao
excelente introducio ao tema “Etica na Administracio Publica”. Quem assistiu
ao filme recentemente lembrara do personagem principal, Viktor Navorski,
estrelado por Tom Hanks, que representa um passageiro vindo de uma das ex-
republicas soviéticas, querendo desembarcar no novo aeroporto de Nova York.
Pequeno detalhe: seu pafs de origem acaba de mergulhar numa guerra civil. O
governo, reconhecido pelos EUA, foi derrubado. A situacdo esta confusa, e o
novo grupo no poder ainda nio foi “oficializado” pelo governo americano.
Resultado: o passaporte do personagem perdeu sua validade legal.

Segundo alegislacao americana, um passageiro sem passaporte e visto validos
nao pode entrar no pafs. A autoridade legal, representada pelo diretor em exercicio
da administragao do aeroporto, que aqui corresponderia ao diretor da Infraero,

da instru¢bes a um funcionario para que impega Viktor de passar pelo controle
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de passaportes e o encaminhe ao escritério
da diretoria. O passageiro nao domina o
idioma inglés. Conhece apenas algumas
palavras esparsas, mas insuficientes para que
o diretor tenha idéia da lingua falada e com-
preendida por ele. A tentativa de lhe
explicar a decisdo das autoridades ame-
ricanas de feterem-no no terminal fracassa.
O passaporte de Viktor ¢ retido. Em troca,
recebe um cracha de visitor, que o autoriza
a se movimentar no terminal, inclusive nas
lojas e free shops. Em outras palavras, ele
tem a possibilidade de gastar seus ddlares,
fazendo compras. Além do cracha, recebe
vouchers para refeicdes e um bipe, que
devera carregar consigo para ser localizado
pela administracdo do aeroporto, caso a
situagdo de seu pafs se reverta e, com isso,
fique resolvida a sua condicdo de passa-
geiro irregular.

O diretor do aeroporto encontra-se
em situacao delicada. Por um lado, como
esta preste a ser promovido, nio pode
errar em nenhuma decisdo e, por isso,
atém-se ao pé da letra da lei; por outro,
reconhece a excepcionalidade da situagio
de Viktor, que — a principio — estava com
a documentacio em ordem, tinha a
passagem de volta marcada e endereco em
Nova York aonde ir (um bar onde se toca
jazz). Dificilmente poderia ser culpado pelo
golpe ocorrido em sua terra natal, razdo
pela qual se encontrava “fora da legali-
dade”, do ponto de vista americano. B
como diz o diretor: “Ele caiu em uma
fresta do sistema”.

O diretor encarrega seu assessor
subalterno para ficar de olho no “visitante”,
que tenta aceitar seu infortinio como pode.
Tenta telefonar para casa, mas ndo domina
a técnica do telefone a cartio de crédito —
que ele nio tem. O vento e o empregado
da limpeza levam os seus wvouchers de
refeicdo e ninguém tem tempo ou dispo-
si¢ao para ajuda-lo ou explicar-lhe alguma

Etica na administrag&o ptiblica

coisa. Ele procura adaptar-se a situagdo
como pode, sem infringir a lei local.
Alimenta-se de restos de comida deixados
por passageiros em transito, de kefchup e
mostarda. Depois, descobre que, reco-
lhendo carrinhos de mao, consegue a
devolucao de moedas inseridas no ofrificio
para se soltar o carro. Finalmente, acomo-
da-se num terminal de embarque (n° 67),
ainda em obras, para dormir. Faz o asseio
corporal nos banheiros do terminal e
estuda formularios que vai preenchendo
para ver se consegue ser “liberado”.
Passam-se dias, semanas, meses e nada
de sua situacio alterar-se. Enquanto isso vai
aprendendo inglés, consegue comunicar-se
com os empregados das lojas e lanchonetes
do terminal e vai ganhando a simpatia do
pessoal do controle de passaportes, que,
apesar disso, nao lhe facilita o carimbo certo.
O diretor do aeroporto angustia-se
com sua situaclo e procura encontrar uma
solucdo. Manda chama-lo e lhe diz que,
durante cinco minutos, uma certa porta de
salda estaria sem guardas de controle. Viktor
deveria usar essa “brecha” e atravessar a
porta da saida, mas ele ndo entende a situa-
¢ao. O controle do monitor o intimida; ele
deduz que a saida ¢ uma cilada, um pretexto
para prendé-lo — que seria 0 caso, em seu
pais de origem, na era comunista — e nao
aproveita a oportunidade, apesar da torcida
contraria do diretor e de seu assessor.
Novas semanas e meses se passam.
Por ser prestativo e trabalhador, é contra-
tado pela firma de obras responsavel pela
ampliacdo do aeroporto e passa a receber
US$19,00 por hora de bons servigos pres-
tados. Agora dinheiro ja nao lhe falta. Pode
comprar comida, livros e um terno
elegante para impressionar uma aeromoga
que acha atraente. Arranja-se na situagiao
esdruxula em que se encontra, faz amizades
e revela a razdo de sua vinda: obter um
autografo de um saxofonista que toca jazz
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de um conjunto musical admirado por seu
pai. Nada mais inocente. Mas o diretor,
seus auxiliares e mesmo o faxineiro
comegam a desconfiar que ele tem uma
missao politica ou mafiosa. Aumenta-se o
controle sobre ele.

Em certa ocasido, o diretor manda
chama-lo para ajudar na solucio de um
impasse: um passageiro russo ¢ detido por
estar carregando remédio. Mesmo estando
em transito, ele ndo poderia embarcar com
remédios, pois uma lei ndo o autotizava. O
passageiro fica histérico. O remédio é para
seu pal que esta a morte. Viktor traduz o
drama do passageiro, e aparentemente nada
consegue com o diretor, inflexivel intérprete
da lei. Mas se lembra de uma clausula do
formulario: declarando que o remédio é
destinado a um animal, pode ser liberado.
Instrui,entdo, o passageiro russo a fazer essa
dedaracio, que, assim, embarca levando os
remédios. O chefe do diretor, em fase de
aposentadoria, critica seu sucessor: “B
preciso respeitar a lei, quando for estrita-
mente necessario; ¢ preciso ter flexibilidade,
quando a dimensao humana prevalece”.

Nova tentativa do diretor em exet-
cicio de oferecer oportunidade a Viktor
de sair do terminal: declarar-se ameacado
de prisdo, receber tratamento de refugiado
e ser repatriado. Era sé aceitar, mas Viktor
¢ honesto, ama seu pafs e nada teme em
sua terra natal. Como percebe que ndo tinha
dado a resposta esperada, admite ter medo
de fantasmas, mas essa declaracio nao
serve para cair na brecha de refugiado.

A partir desse momento, o diretor
lhe declara guerral Pée a acromoca com
quem Viktor acaba jantando uma noite no
aeroporto para espiona-lo. Nada de irre-
gular consegue extrair, a nao ser o pedido
do pai de obter um autégrafo de um
saxofonista num bar no centro de Nova
York. E preciso aceitar a situacdo e ter
paciéncia.

Finalmente, a solu¢io para seu caso
vem de fora. No pais de Viktor, resta-
belecem-se a paz e também as relagSes
diplomaticas com os EUA. Da noite para
o dia, o passageiro cai na legalidade e quer
fazer uso de seu direito de visitar Nova
York e cumprir seu proposito de conseguir
o autégrafo.

Por sua vez, o diretor em exercicio do
aeroporto, com a paciéncia esgotada, quer
ver-se livre do wsitor, que tanto o incomoda.
Entrega-lhe a passagem e o passaporte,
mas quer barrar sua saida para Nova York.
Faz chantagem com a informacio que
detém sobre a situagdo irregular de seus
“amigos”, os empregados subalternos do
aeroporto, todos clandestinos, mas aceitos
por prestarem servigos e ganharem sua
vida no comércio local, mesmo sem
documentacao legal. Finalmente Viktor,
sabendo que a partida do seu avido estava
adiada, for¢a a saida para Nova York. O
diretor da ordens aos policiais de fronteira
para o barrarem, algo agora incorreto, do
ponto de vista legal. Apesar das ameagcas
do diretor e dos policiais, os amigos de
Viktor enfrentam a policia e ajudam-no a
sair para Nova York com o carimbo certo
e o casacdo de inverno que lhe empresta o
assessor do diretor. Paralisado, o diretor
observa,diante dos monitores, que perdera
o controle da situagio. Viktor segue de taxi
para o bar onde se toca jazz, consegue O
autografo que queria e volta ao aeroporto
para embarque.

Interpretagoes

Serdo passados em revista trés modelos
de interpretagdo, que dardo subsidios para
se interpretar a trama do filme em termos
éticos: o primeiro baseia-se na teoria ética
de Kant e Hegel; o segundo, na teoria
psicogenética da moralidade de Piaget e
Kohlberg; ¢ o terceiro, na teoria discursiva
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da moral e do direito de Habermas. A luz
de cada um desses modelos, tentar-se-4
uma interpretacao do comportamento ético
do diretor em exercicio do aeroporto, do
passageiro retido, Viktor, e de alguns dos
personagens coadjuvantes.

O primeiro modelo: Kant e
Hegel

Em sua esséncia, a teoria moral de
Kant baseia-se no “imperativo categérico”,
um principio interior pelo qual orientamos
a nossa acao. Nesse sentido, uma de suas
formulagdes mais precisas diz: “Age de tal
modo que a maxima de tua vontade possa
sempre valer como um principio para uma
legislacdo geral”’. Em outra formulacio,
ainda mais simplificada, Kant ordena: “Age
segundo a maxima que possa simultanea-
mente transformar-se na lei geral”™

Para aqueles menos familiarizados
com a filosofia kantiana, vale antecipar, pelo
menos, duas criticas que lhe seriam feitas
por Piaget, de um lado, e por Habermas,
de outro. Essa teoria ética parte de uma
moralidade dada @ priori, sem o concurso
da experiéncia. O imperativo categorico
nao ¢é adquirido ou apreendido, ele preexiste
na condicao humana como se fosse “inato”
— expressdo que Kant nio utiliza, por se
interessar somente pelo “ser cognoscente,
dotado de razdo”. Piaget e Kohlberg, ao
contrario, partem da tese da génese da
moralidade, pela qual o individuo passa por
varios estagios, assimilando experiéncias do
mundo externo, que serdo sintetizadas pelas
estruturas cognitivas internas em amadu-
recimento, transformando a¢Ges (externas)
em operacdes (internas). A critica de
Habermas ao imperativo categorico de
Kant volta-se contra o “carater mono-
l6gico” desse imperativo. Para Habermas,
a agdo orientada por um principio ou
maxima tem carater social e decorre de
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processos dialogicos. A razao comunicativa
que orienta as agoes ¢, por isso mesmo,
interacao de dois ou mais atores e nao
decorre de um estado de espirito de foro
intimo de um ator isolado.

A rigor, o diretor em exercicio do
aeroporto nao segue uma maxima dada que
pudesse ser transformada em lei para todos.
Ele age segundo os ditames da lei oficial
do Estado. Quando busca uma “saida”,
abrindo brechas da lei para Viktor, ele nao
o faz por necessidade interior em favor da
“dignidade humana” e em respeito a Viktor,
mas, sim, por conveniéncia e comodismo,
para se ver livre do passageiro incomodo.
Trata-se de acdo vacilante e oportunista, que
busca um meio termo entte a lei oficial, que
ele ndo quer ferir para nio prejudicar sua
nomeagao ao cargo supetior, e o mal-estar
interior provocado pela (in)decisao de
submeter um passageiro honesto, atingido
por arbitrariedade politica — a revolugdao em
seu pails —, um desconforto e constran-
gimento sem par.

Vejamos, segundo o modelo kantiano,
como a situa¢do de Viktor pode ser inter-
pretada. Esse personagem age de modo
criativo, procurando nio ferir a lei do pais
que nao lhe da abrigo e recupera parte de
sua liberdade — tolhida pela falta de dinheiro
— pelo trabalho clandestino, aspecto a que
Hegel daria valor fundamental. Viktor nao
fere ninguém, nao passa ninguém para tras,
procura manter sua dignidade (e higiene),
sobrevive conforme as condi¢des pecu-
liares encontradas, adaptando-se, de forma
flexivel, as mais variadas situacdes. Até
mesmo segue o imperativo categérico de
Kant que niao admite a mentira sob
nenhuma circunstincia, o que ocofrre
quando Viktor diz nio ter medo de voltar
para seu pafs, ainda que a resposta afirma-
tiva lhe assegurasse o estatuto especial de
refugiado. Como, ao contrario, afirma
honestamente que “ama” seu pafs, perde
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assim a oportunidade de ter tratamento
condigno nos EUA. Mas Viktor foge ao
imperativo kantiano, quando se adapta a
situagdo para ajudar o compatriota a levar
frascos de remédio para o pai doente,
ferindo a legislacio americana. Ele sugere
que 0 amigo minta para conseguir levar os
remédios de que o pai necessita, afirmando
que sao destinados a animais (cabras). Esse
episédio lembra muito um dos testes de
Kohlberg, conhecido na literatura
especializada como “o dilema de Heinz”,
ao qual se voltara no topico seguinte.

Viktor conhece, nesse meio tempo, 0s
caprichos da burocracia americana. Por
razoes éticas — para proteger seus amigos
em condi¢io de permanéncia irregular no
pais —, desiste de entrar em Nova York,
quando o diretor em exercicio do acroporto
ameaca denunciar os amigos em situacao
irregular as autoridades competentes, o que
acarretaria a sua expatriacdo. A atitude do
diretor ndo ¢ nada ética, quando fecha os
olhos diante da legislacio vigente, em ati-
tude oportunista: enquanto o mercado de
trabalho puder tirar proveito dos imigrados
irregulares, deixa-os trabalharem, mas, em
momentos de crise, denuncia-os.

Kant elogiaria a desisténcia de Viktor
para salvar os amigos e condenaria a
chantagem imposta pelo diretor em
exercicio do aeroporto, que usa a fragili-
dade legal dos amigos, fazendo deles
instrumento de seu interesse para ja se livrar
do passageiro irregular.

O segundo modelo: Piaget e
Kohlberg

A abordagem dos psicologos Piaget e
Kohlberg segue por outto caminho. Eles
formularam a teoria psicogenética pela qual
nem a razdo tedrica nem a razao pratica
(moralidade) podem ser consideradas
inatas ao ser humano. Para eles, a crianca

vai “construindo”, num intensivo intet-
cambio com 2a natureza e seu meio social,
as categorias necessarias para processar o
mundo das coisas e dos homens. Trata-se,
no primeiro caso, das categorias logicas,
hipotético-dedutivas; no segundo, das
categorias morais do certo e do errado,
do justo e do injusto. Sob a pressio da
autoridade paterna e da pressio social do
grupo, o jovem vai assimilando normas e
leis sociais, que acaba reconhecendo como
necessarias, produzidas pelo coletivo em
processos de ne gociacao e dialogo. Os dois
autores introduziram, desse modo, a teoria
dos estagios morais, amplamente subsi-
diada por estudos empiricos realizados
com representantes de todas as classes
sociais, grupos étnicos e sociedades
estudadas.

Segundo essa teoria, todos nés passa-
mos por trés estagios bem distintos no que
concerne ao desenvolvimento moral. No
primeiro estagio — o da amoralidade, para
Piaget, e o pré-convencional, para
Kohlberg —, a crian¢a ainda nao tem no¢ao
dos conceitos do bem e do mal, do justo
e do injusto, nem tampouco sabe da
existéncia da norma social e da validade
de regras do jogo; ela comporta-se “fora
da lei”, agindo e pensando somente em
seu préprio beneficio ou no dos amigos,
respeitando unicamente a autoridade do
mais forte — heteronomia. No segundo
estagio, que Piaget chamou de semi-auto-
nomia e Kohlberg, de estigio convencio-
nal, a regra e a norma sao conscientizadas,
respeitadas e seguidas a risca, como se
fossem as representantes da ordem paterna
ou do mandamento divino. O desvio
significa punicdao imediata e severa, nao
havendo circunstancias que pudessem ame-
nizar o castigo. A infracdo da norma e da
lei é condenada e necessita de cotrrecio e
punicdo para a restituicio da ordem
(law and order). No terceiro estagio — o da
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moralidade plena ou autonomia moral,
para Piaget, e pds-convencional, para
Kohlberg —, o adolescente sabe da
existéncia das regras e normas, tem
consciéncia de sua necessidade e de seu
impacto, mas, conforme a situagao, cortre
o risco de transgredi-las, agindo com base
em um principio superior, independente
dos ditames do grupo ou da sociedade,
segundo a frase célebre de Lutero: hier stebe
ich und kann nicht anders (ca estou agindo,
segundo um principio que se me impde,
sem que possa evita-1o). E o caso do oficial
nazista que aparece no filme O pianista, de
Polanski. Em nome de um humanismo
totalmente desrespeitado pelo regime
nazista, o oficial alemao intervém para
salvar o pianista, correndo o risco de ser
fuzilado. Seu diario, hoje, nos diz que ele
agiu dessa forma em beneficio de varios
outros judeus, empenhando-se em salva-
los, pois discordava profundamente da
“ética nazista”, que se tornara inaceitavel
para ele, quando percebeu as barbaridades
cometidas nos campos de concentragio.
Isso nio fez com que fosse salvo. Morreu
prisioneiro na Sibéria, quando o exército
vermelho entrou na Polonia e o capturou.

Vejamos como seriam avaliados os
personagens de O zerminal. Sem duvida, o
diretor em exercicio do aeroporto seria
classificado como representante tipico do
estagio convencional (law and order), pro-
curando evitar qualquer represalia contra
si proprio que pusesse em risco sua
promocao pessoal — dimensao pessoal, de
interesse egoistico. A aceita¢do inques-
tionada das normas, das leis e dos valores
da sociedade americana reflete sua
aceita¢do acritica do sistema social em que
vive, independentemente de suas incon-
gruéncias, lacunas e contradi¢oes explicitas.
Ele ainda demonstra total falta de empatia
em relacdo a dificil situacdo do passageiro,
caido na fresta entre dois sistemas

Etica na administrag&o ptiblica

societarios: um excessivamente burocrati-
zado (o americano), o outro, em estado
de anomia (o da ex-republica soviética,
sacudida por uma guerra civil).
Buscando compreender as acoes de
Viktor por esse modelo tedrico, surge
certo impasse. Por ighomr completamente
a legislacio americana e também a lingua
do pais, ele se movimenta no espago do
terminal como uma crianga em estagio pré-
convencional. Sua conduta é heterénoma,
pois aceita, no inicio, sem questionar, a
autoridade do diretor em exercicio do
aeroporto e as leis que ele faz valer.
Subordina-se, nio se rebela e se vira. Do
ponto de vista do pafs de origem, também
se comporta de maneira heteronoma: nao
ousa atravessar o portio de controle para
ingressar em Nova York, quando as auto-
ridades americanas oferecem-lhe uma
brecha. B ndo mente, possivelmente por
medo de represalias dos dois sistemas
sociais, que ele percebe indistintamente
como autoridades, para nio dizer auto-
ritarios. Se mandam, ¢é preciso agir de
acordo. Mas o passageiro uzsifor mostra-se
capaz de aprendizagem e vai mudando de
estagios. De ignorante da lei, passa a
conhecedor e observador cético, no
episédio do remédio de seu compatriota.
Como no caso de Heinz, que rouba
remédio da farmacia para salvar a vida de
sua mulher, Viktor sugere ao compatriota
em transito que burle a burocracia da
legislagiao americana e declare, falsamente,
que o remédio serd usado para cabms.
Depois, Viktor acaba rebelando-se contra
a proibicao do diretor de entrar em Nova
York, no momento em que recupera o
passaporte e seu amigo indiano, o faxineiro
do aeroporto, decide enfrentar as autori-
dades americanas e indianas, anunciando
sua volta para a India, onde seria preso
por tentativa de assassinato. A atitude ética
de Viktor com relagio ao companheiro
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perde sua razdo de ser, invalidando-se,
assim, a ameaca do diretor de expatria-lo.
Viktor encara e enfrenta o diretor ¢ seus
agentes de policia e atravessa o portdo de
imigracao para Nova York, fazendo valer
o principio da caridade e a promessa que
fizera a seu pai de obter o autografo do
saxofonista. Nesse momento, Viktor atinge
o estagio da moralidade pés-convencional.

Nesse contexto, ainda é interessante a
reacido do assessor do diretor em exercicio
do aeroporto. Até aquele momento, ele
comportara-se de maneira perfeitamente
leal ao seu superior, o diretor. Mas, no
momento em que este tenta barrar a safda
de Viktor para Nova York, que agora
estava com toda a documentacio em
ordem, ele toma o partido de Viktor e
entrega-lhe o seu casacio de inverno com
as palavras: “La fora, vocé vai precisar
disso.” Aqui o assessor liber ta-se do estagio
convencional, ignora a autoridade hierar-
quica e deixa valer um principio moral
interior: respeitar a dignidade humana desse
passageiro infeliz, retido pelas malhas de
legislagao injusta e absurda.

O terceiro modelo: Habermas

A teoria discursiva da moral e do
direito de Habermas introduz a dimensao
societatia da ética e do direito na discussao.
Antes de Habermas, Hegel havia feito
esforco louvavel de separar, analiticamente,
moralidade e direito. A moralidade refle-
tiria os estados de consciéncia dos atores
subjetivos; a lei, a forma pura da autori-
dade objetivada na lei escrita. Por isso, o
sujeito necessitava de um campo — o social,
a sociedade civil — para praticar a¢oes éticas.
Segundo Hegel, moral e direito realizam-
se em contextos de “eticidade” (Sittlichkeit),
como sintese dos dois outros momentos.
Mas Habermas vai um passo além de
Hegel, introduzindo a idéia — nova para a

“Fenomenologia do Espirito” e a
“Filosofia do Direito” — segundo a qual a
razao nao tem estatuto absoluto como
ponto de chegada, mas é sempre razao
dial6gica, que esta sempre em processo de
valida¢ido e reformula¢io, disposta a se
deixar questionar, submetendo normas e
leis a discursos tedricos e praticos, em que
pretensoes de validade sdo temporaria-
mente suspensas para que possam ser
reassentadas em sua validade (Giltigkeit).

A ética e o direito discursivo sugerem
“que somente podem aspirar a validade
aquelas normas e leis que tiverem o consen-
timento e a aceitagao de todos os integrantes
de um discurso pratico. Para que uma
norma ou lei tenha condicoes de transfor-
mar-se em lei geral, aspirando a validade
universal como maxima de conduta de
todos os participantes do discurso pratico,
os resultados e efeitos colaterais decorrentes
de tal observancia precisam ser antecipados,
pesados, em suas consequiéncias, ¢ aceitos
por todos. Isso ocorrera por meio de
processos argumentativos em que prevalece
o melhor argumento, a luz de sua maior
coeréncia, justeza e adequacao, respeitados
todos os demais. O carater universal de uma
norma ou lei qualquer somente evidencia-
se quando elas ndo exprimirem meramente
a intui¢ao moral ou legal de uma cultura ou
época especifica, mas, sim, tiverem con-
teddo que possa ter validade geral, fugindo
atoda e qualquer forma de etnocentrismo™.

Procurando aplicar esse modelo ético
aos personagens do filme em discussao,
torna-se claro que eles nido tiveram nem
criaram uma “situacao dialbgica” em que
a meta pudesse ser o entendimento muituo
e a solucio adequada do impasse se calcasse
em consenso temporario. Nao houve
suspensao temporatia das “pretensoes de
validade” da lei e dos principios éticos que
otientavam a a¢io/reacdo de cada ator. As
tentativas de didlogo entre os “envolvidos”
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eram, de inicio, abortadas pela incom-
peténcia linglistica dos personagens. Os
idiomas que cada um dominava eram
incompreensiveis para o interlocutor ime-
diato. Pergunta-se, pois, do ponto de vista
habermasiano, por que o diretor nao
mandou chamar um intérprete compe-
tente, que pudesse transmitir a razdo da
visita de Viktor aos EUA e, em particular,
a Nova York.

O diretor valeu-se mais tarde da
disponibilidade de Viktor em ser intérprete
em outra situagdo de impasse — do compa-
triota em transito que carregava remédio.
Mas, com o passar do tempo, Viktor
mostrou-se aprendiz rapido e competente
tanto da lingua americana como das leis
de imigraciao e dos tramites burocraticos
do aeroporto, como demonstra a solu¢iao
pratica que procura dar ao drama de seu
compatriota. Gragas a essas qualidades e a
sua crescente competéncia dialogica, Viktor
estabelece amizades, consegue ser reconhe-
cido pelos seus pates, que estdo, como
descobre, também em situagio ilegal e/ou
clandestina. E mais, ajuda a desobstruir os
canais comunicativos entre o “hgy da cantina”
e a funciondria da imigracio, cujo casamento
consegue promover gragas a suaintervencao
inteligente. De certo modo, até mesmo
convence o indiano, triste e solitario, distante
de seu pafs e de sua familia (por mais de 20
anos), a voltar para casa, mesmo que tivesse
de enfrentar alguns anos de cadeia, por ter
ferido um policial — sete anos de reclusao
segundo a lei do pafs.

Contudo, todas essas “solucoes’ seriam
casuisticas e nio formas de universalizacao
de uma lei geral da qual todos os passageiros
pudessem se beneficiar, caso cafssem em
uma “fresta” da lei, como Viktor. Caberia
ao diretor em exercicio do aeroporto levar
0 €aso a0s seus supetiores ¢ exigir regula-
mentagao adequada que modificasse as leis
insuficientes ou incompetentes de seu pais.

Etica na administrag&o ptiblica

Passar-se-ia, assim, da ética discursiva
situacional para a revalidacdo discursiva da
lei ou Constituicdo existente. Pelo menos,
depois de 9/11, tais procedimentos deve-
riam ter sido encaminhados pelas auto-
ridades juridicas e politicas, ou seja, pelo
Congresso ¢ governo americano, para se
“resolver” a questio da comunicacio
“patologicamente distorcida” — como diria
Habermas, em recente entrevista dada a
uma colega americana, Giovana Borradori,
2003*—, durante décadas, senio séculos, nos
EUA como pafs de imigracao.

Enquanto esses imigrantes eram
ingleses de diferentes convicgoes religiosas,
europeus, até mesmo refugiados judeus,
poloneses, russos do holocausto, o modelo
constitucional americano parecia dar conta
do recado. Mas, atualmente, como
mostrou 0 9/11, esse modelo é precitio
em relacdo aos imigrantes que os ameri-
canos nio véem com bons olhos e dos
quais ndo necessitam. A xenofobia e a hosti-
lidade aberta contra imigrantes vindos da
Africa, Asia, e América do Sul ficam
evidentes no filme comentado.

Conclusao

Os trés modelos discutidos lancam
uma luz diferenciada sobre a questao moral
e ética dos atores em dificuldades, mas nao
fornece uma “regra de ouro” para o fun-
cionario publico que busca orientacao
de cunho ético em situagdes de impasse
ou conflito. A rigor, ndo saimos daquelas
trés classicas perguntas que Kant ja se fazia:
Was kann ich wissen? Was soll ich tun? Was darf
ich hoffen? (O que posso saber? Como devo
agir? O que posso esperar?)

Sempre podemos aprofundar-nos em
uma literatura competente que indique
pistas ou sugira optar por um modelo ético
ou outro, fazendo nos valer da autoridade
do fil6sofo privilegiado. E um bom
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caminho, que daria resposta a primeira
pergunta: O que posso saber? Sempre devo
estar a par dos modelos mais sofisticados
da discussio ética, devendo orientar-me
pelo mais justo, para tomar as decisoes.
Contudo, estarei reduzido a dimensao
“monolégica” de foro intimo, que, como
se viu, tem suas limitacoes.

Em termos praticos (Was kann ich
tun? O que posso fazer?), poder-se-ia
sugerir aos cursos de formacido de
funcionarios publicos uma pratica intro-
duzida por Kohlberg e seus colaboradores
no contexto de uma bigh schoo/ americana,
capaz de desenvolver a competéncia moral
dos atores naquilo que Kohlberg chamou
de “Just Community Experiment”. Esse
modelo pratico baseia-se na decisao
voluntaria de os atores aderirem a uma
“comunidade justa” no interior da escola,
reunindo alunos e professores do nivel pré-
universitario, para se darem suas proprias
maximas morais, regras éticas e conce-
berem, no coletivo, as formas de sancao,
em caso de desrespeito, desvio ou confronto
total quanto as normas estabelecidas. No
caso, elas se voltavam para a regulamen-
tagao do uso de drogas, do roubo e da
agressio (fisica) dentro do grupo, da cola,
da mentira, da aquisi¢ao do saber. A maior
sangao era a expulsao do membro infrator
do grupo, depois de varias tentativas
dialégicas de resolver o caso “por vias
discursivas”. Posto em pratica, o modelo
promovia aprendizados mutuos, capazes
de desenvolver os estagios de moralidade
de um patamar a outro ou, pelo menos,
dentro de um patamar, de um nivel

inferior 2 um nivel mais maduro, em cada
um dos atores.

Se essa “pratica discursiva” for
ensaiada desde ja nas escolas, inclusive nas
universidades, o funcionario publico
adquirira a competéncia dialbgica e moral
para enfrentar situagdes de conflito — como
no caso do dilema de Heinz — e de
impasse, encenados no filme O zerminal Um
dos problemas do modelo habermasiano
¢ que ele ¢ posto em questdo pela incompe-
tencia dialégica ou de oposi¢ao ao didlogo
dos atores em cenérios de conflito: seja no
caso do ataque as torres gémeas em 9/11
pelos adeptos de Osama bin Laden, seja
no caso da escola russa de Beslan, tomada
pelos terroristas chechenos, para dar dois
exemplos mais recentes.

(Was darf ich hoffend) Nossa civilizagao
ocidental aprimorou-se no uso da
linguagem das armas e da agdo estratégica,
abandonando pelo caminho o potencial
transformador da acdo comunicativa,
baseada no dialogo e entendimento.
Precisamos resgatar essa vertente da
modernidade, que se esta atrofiando cada
vez mais e que — nas palavras de Jabor,
em recente comentario no Jornal Nacional
— esta acabando com a delicada estrutura
em filigrana da democracia ocidental,
cedendo espaco ao fascismo terrorista do
Estado (americano) e ao fascismo terro-
rista dos revolucionarios do mundo
oprimido (arabe). Quem sai perdendo é o
mundo civilizado que o século XIX ousou
sonhar, mas que o século XX ja comec¢ou
a demolir. Empenhemo-nos a impedir essa
catastrofe.
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Ponto de Vista: Vicente Trevas — Os desafios federativos

Editado por Clandia Asazn e Clarice Oliveira

A federacdo ¢ recurso estratégico para
repactuar o Brasil em torno de um novo
projeto nacional de desenvolvimento e, nesse
sentido, torna-se fundamental enfr entar seus
contenciosos e suas debilidades, afirma o
sociologo Vicente Carlos Y Pla Trevas,
Subchefe de Assuntos Federativos da
Sectetaria de Coordenagio Politica e Assun-
tos Institucionais da Presidéncia da Republi-
ca. A frente da subchefia desde o inicio do
governo Lula, ele vé avangos nas relagdes
intergovernamentais e no trato de assuntos
federativos nesses dois anos de governo. “Ha
muita animacao federativa”, diz. Historica-
mente, ressalta Trevas, a federacdo consti-
tuiu um mecanismo compensatério para
conservar a unidade do Pafs, reproduzindo
as desigualdades. Reverter tal equagdo ¢ o
grande desafio. Publicamos, a seguir, algu-
mas de suas impressoes, deixadas em
conversa na ENAP',

Novo ciclo histérico

O que constitui e, 0 mais grave do meu
ponto de vista, o que pode desconstituir o
governo Lula é o desafio de abrir um novo
ciclo histoérico, capaz de enfrentar o que
poderfamos chamar de “agenda estrutural
da sociedade brasileira”. E a agenda da
superacdo da desigualdade social, das
desigualdades regionais, da pobreza e da
miséria do Pafs, que se expressam em taxas
inaceitaveis de exclusio social. E a agenda
da cidadania e da democracia que, ao longo

do século XX, foi desconstituida por
periodos autoritarios e ditatoriais. Por fim,
¢ a agenda do crescimento econémico, em
um pafs que ja teve um grande desempenho
na matéria, registrando crescimento, durante
décadas, a taxas de 7%. Esse crescimento,
todavia, foi concentrado territorial e
socialmente. Portanto, falar de um novo
ciclo histérico ¢ tentar superar os padroes
que o Pais viveu, de maneira particular, na
segunda metade do século XX.

Projeto complexo

Outro grande desafio é pactuar o Pais
em torno de um projeto nacional de
desenvolvimento, F um projeto de grande
complexidade, que devera ser operado
simultaneamente em varias escalas, com
integrac¢ao regional e nacional. Nao ha como
torna-lo sustentavel se no nos integrarmos
em uma economia globalizada, de uma
forma que ndo seja subalterna, nem subot-
dinada. Para isso, ¢ crucial expressar nossos
interesses nacionais em torno de um bloco
regional. E a légica que preside a consoli-
dacio da Uniao Européia. Estamos
tentando consolidar hoje o eixo Brasilia-
Buenos Aires, lembrando o quanto foi
importante o eixo Bonn-Patis para viabilizar
a consolidaciao da Unido Européia.

Outra dimensdo importante é que
somos um pafs continental. Parece uma
banalidade e nos esquecemos disso no
cotidiano, mas o fato é que somos um pafs
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que se expressa através de uma significativa
diversidade, infelizmente, aliada de signi-
ficativa desigualdade. O Pafs se expressa
através da questio amazonica, da questio
nordestina, da questdo do Centro-Oeste,
sem falar do Sul e Sudeste. Um projeto
nacional deve, assim, ser capaz de dar forma
e conteddo as diferentes expressodes
macrorregionais. Nesse sentido, fizemos
varias operagoes importantes: a constituicao
do Plano Amazonia Sustentavel é um
exemplo. Estamos também operando um
desenho para o Nordeste.

E preciso, além disso, ter em mente a
dimensao regional que se expressa nos
estados federados, sob risco, caso con-
trario, de criar-se af um contraponto ao
projeto. Fazendo um balanco do final da
década de 1990, vemos que a tensdo
federativa motivada pela guerra fiscal, que
hoje se reatualiza, colocava a Federacio em
um perverso jogo de soma negativa, no
qual o ganho do Estado A representa a
perda do Estado B, dada a auséncia de
um projeto nacional que articulasse a
dimensao regional.

Concertagio e repactuagio

Para alcancar esses fins, sao necessarias
duas operacGes fundamentais: uma é tentar
compartilhar, constituir uma agenda com
0s atores sociais e economicos do Pais, ou
seja, viabilizar politicas de concertaciao
social. A expressao mais visivel disso foi a
criaciao do Conselho de Desenvolvimento
Econdémico e Social e do Conselho das
Cidades. Outra operacao fundamental é
atualizar o pacto federativo, repactuar a
Federacio brasileita em torno desse projeto
nacional de desenvolvimento. Repactuar
apenas em torno de competéncias e de
recursos leva ao jogo da soma negativa.
Vejo, por exemplo, que desigualdades
regionais e sociais se expressam fortemente
nas grandes concentracoes metropolitanas,
onde o pacto federativo esta fragilizado.

Ponto de Vist: Vicente Trevas — Os desafios federativos

Federagdo singular

A nossa Federacio tem singularidades.
Qual foi o grande tema que a constituiu?
Esta associado a mudang¢a do regime
politico do Pais, a transi¢do da Monarquia
para a Republica. Apenas para lembrar, o
processo de independéncia da América
colonial no século XIX foi de fragmen-
tacdo das agregacoes coloniais. Somos um
contraponto, porque nio assumimos a
forma republicana ou oligarquica, assumi-
mos uma forma imperial. O Império foi
um argumento forte para manter-nos
unidos. Esse perfodo foi de muita tensao
entre centralizacao e descentralizacao. A
Confedera¢io do Equador? e outros
movimentos foram momentos de
afirmacio das singularidades e especifi-
cidades desse pafs. A nossa Federacao
funda-se — é a minha convicgdo pessoal —
no grande desafio de permanecermos
unidos sendo um pafs imenso, diferente e,
sobretudo, desigual. Estou convencido de
que a nossa elite dirigente, ao longo do final
do século XIX e, principalmente, no século
XX, teve inteligéncia e ardil politico para
pactuar no sentido de conservar a nossa
unidade, reproduzindo a nossa desigual-
dade. A federagio foi sempre um meca-
nismo compensatorio para que a corda nao
esticasse a ponto de romper, ou seja, uma
equacdo para compensar desigualdades e
reproduzir os interesses do grupo domi-
nante e dos grupos subalternos oligar-
quicos. Os historiadores tém outra interpre-
tacdo, mas minha sensibilidade diz que foi
um engenho importante para nos
conservar unidos. O desafio é mudar a
equacio, mobilizar a Federacio para superar
as desigualdades sociais e regionais.

Federagio trina

Devemos fazer um esfor¢co em
entender os diversos conteidos do pacto
federativo brasileiro ao longo do século
XX e comeco do século XXI. Fazendo
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uma rapida retrospectiva, o primeiro
conteido do pacto federativo foi oligar-
quico; houve interrupc¢do da Constitui¢ao
durante o Estado Novo; houve o
repactuamento federativo do periodo
populista e desenvolvimentista e houve um
momento de tutela federativa do regime
militar. Nao se mobilizou a Federaciao. O
jogo que se expressava nas cenas politicas
regionais permaneceu de forma tutelada e
subordinada, sem autonomia alguma. E,
finalmente, ¢ importante ter consciéncia da
repactuagdo federativa de 1988, quase um
século depois do pacto federativo de 1889.

O pacto federativo de 1988 fez uma
ousadia conceitual: constituiu-nos como
uma federacdo trina. Ndo é assim nos
melhores atores da familia federativa
contemporanea. Isso é uma novidade, um
desafio e também uma agenda de dificul-
dades. Esse pacto se deu em momento em
que a Unido Federal estava na bedinda. Creio,
e podemos chamar historiadores e cientis-
tas politicos, que na Constituinte nao havia
os pensadores da Unido Federal. Ela era,
naquele momento, a expressio do regime
autoritario. Na verdade, uma preocupacio
do constituinte foi criar contrapontos para
evitarmos tecafdas autoritarias e centrali-
zadoras. Grande parte das competéncias do
Estado brasileirg no seu conjunto, sao com-
partilhadas e comuns, o famoso art. 23 da
Constitui¢do. O desenho federativo do pacto
de 1988 teve o grande sentido da
descentralizagio. F, um desenho que ndo est4
ainda concluido e que deixou ambigtiida-
des. Por exemplo: prefeitos alegam que a
competéncia “x”
do estadual e do federal, mas apenas eles
sao cobrados. O governo estadual desapa-
rece, a Unido esta longe e apenas o prefeito

¢ do governo municipal,

¢ cobrado por uma competéncia que é do
Estado brasileiro, de forma compartilha-
da. Valeria um dia revisitarmos o que foi o
repactuamento de 1988,

Contenciosos dos anos 1990

Sobre a década de 1990, perfodo de
implantacao do pacto federativo de 1988,
chamo a atencdo para os contenciosos
fedemtivos. Logo apds e principalmente
no final da primeira metade e inicio da
segunda metade dos anos 90, a Unido
comecou a fazer operagdes no sentido de
viabilizar uma centralizagdo fiscal, ou seja,
tentar configurar uma parte da receita
publica através de um mecanismo que niao

“O que constitui e,
0 mais grave do meu
ponto de vista, o que
pode desconstituir o
governo Lula é o
desafio de abrir um
novo ciclo histérico,
capaz de enfrentar a
agenda estrutural da

sociedade brasileira”

fosse objeto da partilha federativa, as
importantes contribui¢oes. Isso reaparece
hoje. Os prefeitos dizem que comegaram
o pacto federativo de 1988 tendo parti-
cipag¢do, como municipalidades, em torno
de 19% da receita publica e, hoje, tém em
torno de 14%. Nessa situa¢io também
estdo os governadores.

Um segundo elemento do contencioso
federativo foi o processo de ajuste fiscal. E
um tema que teremos que revisitar. Uma
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parcela importante da receita dos estados
federados estd comprometida com aquilo
que se expressou na renegocia¢iao das
dividas e nesse processo de ajuste.

O terceiro contencioso foi a guerra
fiscal. E um tema que se recoloca. Temos
hoje uma guerra fiscal interessante, porque
¢ a0 contrario, uma guerra fiscal visando
efetivar o tributo. Antes, era deixar de
cobrar. Agora é o seguinte:vocé nao cobra
na origem, mas, quando chegar a minha
cidade ou estado, vou cobrar.

Insuficiéncias federativas

Chamo a aten¢io também, nos anos
1990, para as insuficiéncias e debilidades
federativas. Uma primeira insuficiéncia
refere-se a gestdo publica nas regides
metropolitanas. Este pafs concentrou nos
territérios metropolitanos uma grande
agenda de problemas: desemprego, violén-
cia, exclusdo social. No entanto, o que acon-
teceu com a gestao publica metropolitana?
Esta fragmentada, insuficiente e pouco
potente. E aqui hd um problema: a Consti-
tuicdo de 1988 delegou aos estados a
competéncia de legislar em termos de regido
metropolitana, microrregiao e aglomeracoes
urbanas, as trés modalidades que compdem
as politicas regionais. A minha leitura, que
precisa de um estudo, ¢, no minimo, um
balanco de insuficiéncias. Estou convencido
de que a estadualizacio da gestdo puiblica
metropolitana foi um equivoco dos nossos
constituintes. Deverfamos repactuar a
Federacio na gestdo publica metropolitana.
Acho isso tao verdadeiro que, em termos
informais, estamos comecando a operar
nessa direcao. Na seguranca publica, por
exemplo, um tema que da especificidade aos
estados federados, hoje ja ha repactuacao
voluntatia entre a federacio.

O segundo aspecto fragil refere-se aos
municipios e nasce de uma ironia: o que
nos singulariza, que é uma federagao trina,

Ponto de Vist: Vicente Trevas — Os desafios federativos

¢, 20 mesmo tempo, um grande desafio e
insuficiéncia. Por qué? Porque uma grande
parte dos municipios nio sio efetivamente
entes federados. Sdo constitucionalmente
federados, mas niao o sio plenamente,
porque nao realizam as suas condi¢oes e
especificidades de entes federativos.
Grande parte dos nossos municipios vive
basicamente de transferéncias constitu-
cionais e transferéncias voluntarias.
Portanto, desconstituem-se como entes
federados, entre outros, pela dimensio da
incapacidade tributaria.

Por ultimo, outra debilidade da Fede-
racio é a questio do financiamento, E um
tema mais complicado porque diz respeito
a como o Hstado brasileiro se projeta na
dindmica federativa. O elo complexo da
cadeia, do meu ponto de vista, sio 0s
estados: ha um contencioso surdo e
potente em marcha.

O governo Lula e a federagao

Temos consciéncia de que a federagao
¢ um recurso estratégico. O governo Lula
comecou praticando o didlogo federativo.
Apenas para lembrar: com menos de 70
dias de governo, o presidente e uma grande
parte de seu governo estiveram presentes
em um momento federativo sensivel: a
marcha dos prefeitos a Brasilia. Era a sexta
edi¢ao de um movimentq cujo objetivo era
mais explicitar o contencioso federativo do
passado do que para praticar o dialogo
federativo. A presenca do presidente teve o
sentido de transforma-la em um momento
legitimo para explicitar os contenciosos e
firmar o didlogo fedemtivo. Ao final da
marcha, foi assinado um protocolo de
cooperagio federativa entre o Governo
Federal e as entidades nacionais dos pre-
teitos, que definia duas questoes: uma agenda
de didlogo federativo com os municipios
e, em seguida, um instrumento para esse

didlogo.
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Agenda compartilhada

Constituimos com os municipios uma
agenda compartilhada, organizada em
torno de trés questdes. A primeira era do
Governo Federal, o tema das reformas
tributaria e previdenciaria. A segunda
questao, o tema dos recursos e dos finan-
ciamentos. Colocamos ainda um terceiro,
o tema do desenho federativo. Em
seguida, constituimos uma forma de
operar essa agenda, por meio da cria¢ao
do Comité de Articulacio Federativa®. A
Subchefia de Assuntos Federativos coor-
dena e tem presenca permanente. Todos
os ministérios com incidéncia mais perma-
nente nas relagdes municipais participam e
todos os outros sdo convidados, quando
o tema incide sobre suas competéncias
especificas. O balanco hoje ¢é positivo. Foi
fundamental o conceito de agenda
compartilhada, uma agenda que nio era
dos municipios para a Unido e nem da
Unido para os municipios. Os interesses se
cruzavam e embasavam essa agenda. Foi
fundamental também trabalhar por con-
senso, forma que nao omitia, nem
desqualificava o contencioso. De toda
maneira, foi uma politica de ganhos, efeti-
vada ao longo do ano 2003. Cito um: a
nova lei do ISS, um tributo fundamental
para os municipios.

Contradi¢ées e avangos

O proéprio Comité Federativo, por
outto lado, foi revelando as contradicdes, a
assimetria da Federac¢io brasileita. Todos os
ganhos que obtivemos em 2003 e que
fortaleciam a capacidade tributaria propria
dos municipios sao ganhos que ndo se
universalizam. Por qué? Porque a maior parte
dos municipios nao executa sua condi¢ao
de tributa¢io. Quem ganhou com o ISS
foram todos, menos aqueles municipios —
a maioria — que nao cobram o ISS. Perce-
bemos também que ganhos, como o sala-

rio-educa¢do, também revelavam
distor¢oes federativas. Como era antes da
nova lei? Um fundo nacional para financiar
o ensino basico fundamental, a ser transfe-
rido aos estados e municipios. Era, porém,
transferido aos estados, muitos dos quais
ndo tinham legislacao para ordenar a trans-
feréncia aos municipios, o que resultava em
municipio “amigo”, municipio “inimigo”,
crise e problemas de fluxo de caixa. Agora

[T}

é: voce tem “x

[T ]

alunos, “x” para voce¢, tem

“A expressdo mais
visivel da politica de
concertagdo social foi
a criagao do Conselho
de Desenvolvimento

Econémico e Social e
do Conselho das

Cidades”

“z”,entdo ““z” para voce, e assim por diante.
Outro elemento importante foi a mobi-
lizacdo federativa, conduzida pessoal-
mente pelo presidente. Ele conduziu
pessoalmente quatro reunides nacionais
com todos os governadores, as quais
foram estruturadas em torno de uma
agenda, a das reformas. Isso foi um
clemento importante, porque criou simul-
taneamente um dialogo federativo intenso.
Fizemos, em varias politicas publicas,
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avancos federativos. Tivemos uma agenda
federativa no encaminhamento do PPA,
no encaminhamento do Programa Fome
Zero e, agora,no Bolsa Familia. Temos uma
agenda federativa no desenho dos pro-
gramas de desenvolvimento macrorregional
e nos diversos programas dos ministérios.
Existe uma animacao federativa grande.

Futuro
Em muitas 4reas, vivemos dificuldades
que ndo sdo s6 operacionais e de gestio,

Ponto de Vist: Vicente Trevas — Os desafios federativos

mas dificuldades de cultura politica. Preci-
samos de sensibilidade federativa. Em cada
Ministério ja existem, de forma conso-
lidada, assessores parlamentares. Todo
ministro sabe que é preciso ter uma
“antena” no Congresso. E por que nio
termos um sensor federativo em cada
ministério? Estamos propondo que um dia
1SS0 acontega.

Notas

'O texto ¢é produto do “Café com Debate”, realizado em 20 de setembro de 2004.
2 A Confederacio do Equador foi um movimento revolucionario ocorrido em 1824 no

Nordeste do Brasil. O termo alude a uma unido de provincias que pretendeu se separar do Brasil,

principalmente por discordar do Império, e criar uma republica (nota da editora).

> O Comité de Articulagdo Federativa foi for malizado por meio do Protocolo de Cooperacio

Federativa, assinado pelo Governo Federal e pelas entidades de municipios que organizarama VI
Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios, ocorrida entre os dias 11 e 13 de marco de 2003.
composto por representantes da Unido, indicados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, e

por representantes dos municipios, indicados pela Confederagao Nacional de Municipios, pela

Frente Nacional de Prefeitos e pela Associagio Brasileira de Municipios (nota da editora).
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Para premiar e incentivar a geragao e
incorporacio de novas praticas e conhe-
cimentos na gestao publica, a ENAP e o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao promovem, desde 1996, o Con-
cutso Inovacao na Gestao Publica Federal.
Em 2004, os trés primeiros colocados
foram o Sistema Radar Comercial, do Minis-
tério do Desenvolvimento, Inddstria e
Comércio Exterior (MDIC), o Sisterna de
Custos e Informagioes Gerenciats, do Banco
Central (Bacen), e o Centro de Pesquisas do
HCPA: Inovando a gestao da pesquisa, por meio
de laboratdrios compartilbades, do Hospital de
Clinicas de Porto Alegre (HCPA). A RSP
conversou com as equipes vencedoras do
9° Concurso Inovacio na Gestao Publica
Federal para relatar um pouco de suas
experiéncias.

1° colocado — Sistema Radar
Comercial (MDIC)

Radar de oportunidades
Em fevereiro deste
exportagoes brasileiras atingiram US$ 7,7
bilh6es, volume suficiente para que, no
acumulado de 12 meses (marco de 2004
a fevereiro 2005), as exportagdes ultra-

ano, as

passassem a barreira dos US$ 100 bilhoes,
resultado recorde na histéria do comér-
cio exterior brasileiro.

Dados divulgados pelo Ministério do
Desenvolvimento, Induastria e Comércio

Por Christiane Telles, especial para a RSP

Exterior (MDIC) mostram que, de janeiro
a dezembro de 2004, o Pafs exportou US$
96,475 bilhdes, 32% a mais que em 2003.
A expansio das exportacoes foi inédita e
significou gera¢ao adicional de divisas da
ordem de US$ 23,391 bilhoes, além de um
saldo na balanca comercial de US$ 33,696
bilhées. No mesmo periodo, o Brasil
ampliou horizontes e passou também a
vender para mercados “nao-tradicionais”
como Libéria, Sudao, Chipre, Estonia,
Mauritania e Tunisia.

Para atingir esse desempenho
comercial historico, uma parcela da contri-
buigao vem de servicos que o MDIC
disponibiliza pela internet como o “Apren-
dendo a exportar”, o Portal do Expor-
tador” e a “Vitrine do Exportador”. Além
deles, o Ministério dispde de outra ferra-
menta: o Radar Comercial, que desde 2001

vem sendo implementado por uma gquipe

Antonio José Gadelha Alves, Aristoteles Soares
Benicio, Giuseppe Gutemberg Gomes Dias, Luciana
Fonseca Damasceno Vieira, Miguel Marques da Silva,

Rogério Alencar Pereira de Sousa e Rosa de Lourdes
Costa da Rocha

da Secretaria de Comércio Exterior
(SECEX). O projeto, lancado oficialmente
em abril de 2004, é um sistema que
permite a identificagao de oportunidades
comerciais em 54 paises, que representam
aproximadamente 90% do comércio
mundial.
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O mapa da mina

O Radar Comercial existia desde 2002
em versao impressa e suas informagoes
davam suporte a diversas areas do Minis-
tério, especialmente aquelas responsaveis
pela organizacao de missdes comerciais no
exterior. Agora, em versdao eletronica
disponibilizada na internet (no endereco
wwwiradarcomercial desenvolvimento.govbr),
o acesso foi democratizado para uso de
qualquer cidadio. Para acessar, o usudrio
precisa fazer um breve cadastro utilizando
o CPF ou o CNP]J.

B I o
[ - e
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“Poderiamos dizer, sim, que ¢ uma
espécie de mapa da mina. Afinal, o Radar
Comenial fornece informagdes fundamen-
tais para quem quer saber para onde
exportar e qual a melhor estratégia a ser uti-
lizada. Vale a pena exportar roupas de cama
pam o Peru? Se pesquisarmos no Radar
Comercial vamos encontrar a resposta’, afir-
ma Aristételes Soares Benicio, Analista de
Comércio Exterior que faz parte da equipe
que desenvolveu e mantém o sistema.

O coordenador do projeto, Antonio
José Gadelha Alves, ressalta ainda o
pioneirismo do projeto: “Além de ser uma
ferramenta muito poderosa e eficaz, nao
conhecemos nada semelhante. Foi total-
mente desenvolvida pela equipe do minis-
tério, para suprir um vacuo de informagoes
e analises mercadolégicas indispensaveis para
otimizar os esfor¢os para a exportacao”.

& Concurso Inovagdo na Gestéo Publica Federal: idéias que fazem diferenga

Muito além das estatisticas

“E importante frisar que o Radar
Comercial ndo é apenas um fornecedor de
estatisticas, mas, sim, um sistema que apre-
senta muito mais do que nimeros, funcio-
nando como instrumento de consulta e
analise de dados relativos ao comércio
exterior. O principal objetivo do Radar é
auxiliar na selecdo de mercados e produtos
que apresentam maior potencialidade para
o incremento das exportacoes brasileiras,
seja a curto, médio e longo prazo”, explica
o coordenador do projeto.

O sistema ¢é de facil navegacio e
permite analisar cada mercado isolada-
mente, revelando em quais pafses o Brasil
tem baixo market-share e, portanto, esta
explorando mal o potencial daquele
mercado. A pauta importadora do pafs em
foco é comparada com a pauta exporta-
dora brasileira. Para anélise mais aprofun-
dada, siao escolhidos os produtos que
apresentam maior possibilidade de incre-
mento das vendas brasileiras. “Para
detectar, por exemplo, uma oportunidade
de venda de calcados para a Ucrania, é
preciso saber o tipo: se é de couro ou de
plastico, se é sapato, sandalia, botina, etc.
Enfim, saber em qual nicho de mercado
estda a oportunidade comercial, para que
se possa incluir os produtores daquele nicho
nos esforcos de vendas (como missoes

Uma parte da equipe do Radar Comercial
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comerciais e feiras) que possam ser
realizadas naquele mercado”, diz.

O Radar Comercial também informa
para cada produto, em cada mercado, os
paises concorrentes e respectivas participa-
¢oes. Além disso, relaciona as medidas
tarifarias e ndo-tarifirias de cada mercado,
classifica cada produto quanto ao dina-
mismo das importacoes do pafs em estudo
e quanto a performance das exportagoes
brasileiras. “As pesquisas podem ter como
foco o Brasil ou um estado brasileiro em
relagdo a um determinado pais ou em
relacio ao mundo. As andlises relativas aos
estados sdao de grande importancia para
subsidiar o planejamento do desenvolvi-
mento regional”, enfatiza Luciana Damas-
ceno, que também compde a equipe de
analistas e é responsavel pela elaboracao de
analises para os estados.

“Nos estamos preocupados em iden-
tificar os produtos para que essas andlises
possam contribuir ndo somente para a
orientacao dos programas de promogao
comercial, mas também para o direcio-
namento dos investimentos voltados para
a exportacdo. As andlises do sistema sio
utilizadas para construgio de estratégias de
abordagens dos mercados internacionais”,
ressalta Gadelha.

Potencial exportador

As informacoes do Radar Comercial sao
utilizadas por emptesas de pequeno, médio
e grande porte. Mas as pequenas e médias,
em especial, acabam sendo as mais
beneficiadas. Os altos custos de uma
pesquisa de mercado desencorajam boa
parte dos empresarios a buscar infor-
mag¢oes mais apuradas. Desse ponto de
vista, o MDIC aposta nessa parcela que
ainda nio exporta para aumentar as cifras
comerciais do pafs. Em 2003, essas
empresas contribuiram com apenas 2,4%
das exportagOes brasileiras.
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Descobrindo o radar comercial

Era a primeira vez que empresatios do
Estado do Acre participavam de um
evento internacional de grande porte, mas
eles estavam preparados para negociar.
Antes de viajarem rumo a China, onde foi
realizada a Expo Brasil-China em setem-
bro de 2004, a comitiva acreana, composta
por sete empresarios, encontrou no Radar
Comercial as informagoes que precisava para
abrir espac¢o para seus produtos no imenso

“Vale a pena exportar
roupas de cama para o
Peru? Se pesquisarmos
no Radar Comercial,
vamos encontrar a
resposta”

chinés, em 2003,
movimentou US$ 800 bilhdes na area de
comércio exteriof.

mercado que

“As informacoes do Radar Comercial
foram fundamentais para que nossos
empresarios pudessem ter uma visio mais
real dos negdcios que poderiam ser
fechados com os chineses. Na palestra
Oportunidades de Negocios Brasil —
China, que precedeu a viagem, os dados
do Radar mostraram de forma precisa
quais produtos deveriam ser negociados”,
afirma Leonardo Ferreira, Gerente de
Relacoes Internacionais, da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Econé-
mico Sustentavel do Estado do Acre.

Leonardo conta que o primeiro
contato com o sistema aconteceu quando
o Estado recebeu uma analise realizada
pela equipe do Ministério sobre as
possibilidades de negécios do Acre com
os pafses andinos, em especial a Bolivia e
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o Peru, paises fronteiricos. “Como era um
material muito completo e continha uma
quantidade muito grande de informacgoes,
fizemos disso um CD-ROM e disponi-
bilizamos essas informacdes para os
empresarios locais. Esse foi o primeiro
CD-ROM de inteligéncia comercial do
pais”, enfatiza Ferreira. Além desse CD
mais de 60 empresarios foram capaci-
tados para utilizarem o Radar Comercial na
internet, por meio de uma ampla divul-
gacdo do sistema em todo o Estado.

“Atualmente, o Radar Comercal é uma
ferramenta utilizada com freqiiéncia pelos
empresarios acreanos. Pela importancia que
esse sistema representa para o incremento
das nossas exportagdes, € nosso objetivo
repassa-lo e instruir o empresario a usa-
lo”, finaliza Ferreira.

Em 2004, o Acre exportou US$ 7,6
milhGes e seus principais produtos sio a
madeira cerrada, a Castanha do Brasil e a
madeira compensada. Para 2005, os
esforcos estao voltados para a oferta de
novos produtos, como moveis, doces
regionais e artesanato.

2° colocado — Sistema de custos
e informagdes gerenciais (Bacen)

Custo por atividade

Qual ¢ o custo de fazer a fiscalizagdo
do sistema financeiro? Quanto ¢ gasto para
fazer politica monetaria? Ou ainda, quanto
¢é necessario para fazer o dinheiro chegar a
sociedade? Essas siao algumas das
perguntas respondidas pelo Sistema de Cus-
tos ¢ Informagies Gerenciais do Banco Central,
do Banco Central, que fornece aos gestores
da instituicao as informacdes sobtre os
custos administrativos de toda a sua estru-
tura organizacional. O diferencial desse
sistema estd justamente em identificar o
custo de cada atividade executada, de
forma profundamente detalhada.

& Concurso Inovagdo na Gestéo Publica Federal: idéias que fazem diferenga

Implementa-lo foi o desatio propos-

to por uma equipe do Departamento de

José Clovis Batista Dattoli, Jefferson Moreira,
Teofanes Araujo Acioli, Cleber Pinto dos Santos
Marisa Minzoni, Roridam Penido Duarte, Dimas
Luis Rodrigues da Costa, Adalberto Felinto da
Cruz Junior, Carlos Alberto Correa, Edina Souza
Costa Pinto, Victor Luiz Benites F. Alves,
Wilson Emilio da Silva, Osmar Lourengo Peres,
Renato de Mendonga Lopes, Theofanes Silva
Rocha de Oliveira. ’

Planejamento e Or¢amento (DEPLA) do
Banco Central, a partir da necessidade de
se aprimorar a gestao do banco e aumen-
tar a transparéncia diante da sociedade.
Assim, desde junho de 2003, o Sistena de
Custos e Informagoes Gerenciais oferece um
amplo banco de dados, que disponibiliza
as informacgOes necessarias a gestio da
instituicao.

A necessidade de se implementar um
sistema de custos foi discutida dentro do
Banco Central por mais de dez anos e
somente a partir de 2000 o projeto
comegou a se concretizar. Nesse periodo, a
equipe encarregada da experiéncia viu, na
promulgacio da Lei Complementar n° 101,
de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
uma base legal que refor¢ou sua importancia.

Incluido no Programa de Aperfeicoa-
mento dos Instrumentos de Atuacio do
Banco Central (PROAT), o projeto foi
financiado pelo Banco Mundial e desenvol-
vido por servidores do Banco Central e
consultores extemos. A partir de entdo, varias
etapas foram superadas: planejamento,
divulgacao e acompanhamento, defini¢ao de
critérios, desenvolvimento de interfaces,
desenvolvimento do sistema e, finalmente,
a implementacio da ferramenta.

Funcionalidade, otimizagido e
conhecimento

“O Sistema de Custos e Informagcies
Gerenciais foi concebido para ser um
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instrumento de apoio a gestdo. Ele per mite
maior apuragao e andlise ampla dos custos
dos servigos, atividades e processos distri-
buidos pela estrutura do Banco Central.
Assim, temos como gerenciar todas as
unidades, subunidades, diretorias e geréncias
regionais”, explica o coordenador do
projeto e chefe do DEPLA, José Clévis
Dattoli.

Por meio desse sistema, é possivel
mapear toda a institui¢do e ter uma visao
do conjunto e, simultaneamente, de cada
unidade do Banco, facilitando a mensu-
racdo e¢ o controle de cada atividade
executada ou de algum projeto a ser ini-
ciado. Seja na criacdo ou extingao de um
departamento, no remanejamento ou
contratacdo de funcionarios ou na racio-
naliza¢ao do uso de agua, luz e telefone, o

“Iemos como
gerenciar todas as

unidades,
subunidades,
diretorias e geréncias
regionais”

Sistema de Custos subsidia as atividades
de planejamento e a elaboragiao do orca-
mento do Banco.

Essa metodologia, escolhida apos
pesquisa realizada pela equipe do projeto,
¢ denominada “Custo por Atividade ABC
(Activity Based Costing)”, que, segundo o
coordenador do projeto, é pioneiro na
Administracio Pablica Federal. “O método
ABC ¢ pioneiro até mesmo entre os bancos
centrais. Claro que todo Banco Central tem
seus mecanismos, mas nenhum estd usando
uma ferramenta tdo poderosa como essa
que adotamos”, orgulha-se Dattoli.

De acordo com ele, em missoes do
Banco Mundial, que financiou o projeto,
representantes de diversos bancos centrais
vieram ao Brasil conhecer o Sistema de
Custo. Figuram na lista o Banco Central
da Espanha, o Federal Reserve, o Banco
Central dos Estados Unidos, e, mais
recentemente, o Banco Central de Angola.

Comprovando os beneficios

O chefe-adjunto do Departamento de
Supervisio Indireta do Banco Central,
Gilson Baliana, ¢ um dos servidores que
comprovou os beneficios da implemen-
tacdo do sistema e utiliza esse instrumento
para gerenciar sua equipe. “Essa ferramenta
permite um gerenciamento melhor do
tempo dos funcionarios. Agora, eu posso
verificar quanto tempo é gasto para
executar cada tarefa, o que me permite
planejar melhor a distribuicao de pessoal e
de atividades em todo o departamento.
Além disso, eu posso mensurar, com mais
precisdo, quanto custa executar cada tarefa,
0 que podemos racionalizar, em funcao
do custo maior ou menor que elas
apresentem”, explica Baliana. Fle ressalta
ainda que o sistema também permite maior
seguranca na hora de tomar decisoes.
“Com o Sistema de Custos, nds temos
uma visdo estratégica que nos permite
tomar decisdes mais aprofundadas”.

Gilson Baliana: sistema oferece visio estratégica

Revista do Servico Publico Brasilia 56 (1): 101-108 Jan/Mar 2005

RSP

105



RSP

106

De olho no futuro

O Sistema de Custo e Informagies Gerenciais
do Banco Central tem pouco mais de um
ano e ¢ considerado pela equipe do
DEPLA um sistema bem mais amplo e
com mais funcionalidades. “Com o
decorter do tempo, serd gerada uma base
historica e, a partir dai, vamos poder com-
parar esses dados e chegar a outras
conclusdes, como, por exemplo, maior
otimizacio de recursos, estabelecimento de
metas de reducio de custos e o desenvol-
vimento de indicadores de eficiéncia”,
explica Dattoli.

Agora, a equipe do projeto deseja que a
iniciativa sirva de exemplo para outros
o6rgios da Administracio Publica Federal:
“Uma inovagdo traz enriquecimento
institucional. Esperamos que 0 nosso caaseseja
exemplo para outras organizagdes”, conclui.

3° colocado — Centro de Pesqui-
sas do HCPA: Inovando a gestdo da
pesquisa, por meio de laboratérios
compartilhados

Compartilhando esforgos

Por ser vinculado a Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, a pesquisa
também faz parte da rotina do Hospital
de Clinicas de Porto Alegre (HCPA), que
desde de 2001, optou por unir esforcos
dentro da institui¢do para ampliar o
desenvolvimento de estudos e experiéncias.
Até entdo, o HCPA passou muitos anos
aquém do seu potencial para realizar
pesquisas devido a falta de estrutura que
viabilizasse o uso racional das areas e
equipamentos do hospital.

“Os projetos de pesquisa desenvol-
viam-se nas areas de atendimento a
pacientes integrando-se a rotina do hos-
pital, fato que dificultava os procedimentos
de assisténcia a pesquisas e a adequada
alocacdo de recursos. A dificuldade de

& Concurso Inovagdo na Gestéo Publica Federal: idéias que fazem diferenga

realizar experimentos com animais ¢ um
exemplo claro. Sem estrutura, era neces-
sario realiza-los fora da instituicao”,
relembm o presidente do HCPA, Sérgio
Pinto Machado.

Em busca de solugdes
A partir da identificacdo das principais
necessidades, uma equipe do HCPA

Sérgio Carlos Eduardo Pinto Machado, Themis
Reverbel da Silveira, Luiz Lavinsky, José
Roberto Goldim, Rosane Paixdo Schlatter

elaborou o projeto Inovando a Gestao da
Pesquisa Por Meio de Laboratirios Compar-
tilhados, que deu novo impulso as atividades
de pesquisa da instituicao. Com a
implementacao da iniciativa, o HCPA
comegcou a racionalizar o uso dos equipa-
mentos ¢ do espacgo fisico, otimizando
recursos, conseqlientemente. A principal
caracteristica desse tipo de gestdo ¢ o uso
compartilhado. Qualquer projeto que
ingresse no HCPA e necessite de condigoes
basicas para seu desenvolvimento podera
utilizar a estrutura ali disponibilizada para
projetos de pesquisa ja existentes.

Para atender esse modelo, foi criado
o Centro de Pesquisas, que hoje abriga,
numa area de quatro mil metros quadra-

dos, cinco laboratérios compartilhados:
Unidade de Experimentacio Animal,

i L
Laboratério de reproducio (Foto: arquivo HCPA)
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Laboratério de Patologia, Laboratorio de
Patologia Clinica, Centro de Terapia Génica
e Engenharia Biomédica. Ha também os
laboratérios tematicos, que possuem
cardter temporario e auto-sustentavel.

‘Ao mesmo tempo, obtivemos maior
integracdo e intercambio entre pesqui-
sadores. Isso resultou em acréscimo de
projetos multidisciplinares. Assim, em um
unico prédio, estamos desenvolvendo uma
grande quantidade de linhas de investigacio,
dentro de variadas especialidades, com
resultados reconhecidos nacional e
internacionalmente”, explica Machado.

Os resultados dessa iniciativa sdo
comprovados pelas estatisticas do hospital.
Em 2004, a média de pesquisas no labo-
ratério de patologia, por exemplo,
aumentou para 9, enquanto em 2002 era
de apenas 3,7 pesquisas. S6 no ano pas-
sado, foram estudados 1.367 animais,
realizados 7.758 cirurgias ou procedi-
mentos em animais de pequeno potte e
estavam em atividade 271 pesquisadores.
De 2003 a 2004, houve um aumento de
34.3% no numero de exames realizados.

Para que o Centro de Pesquisas fosse
viabilizado, f oram investidos R$ 2,7 milhoes
para a construcdao da obra fisica, recurso
proveniente do préprio HCPA e da Coor-
denacio de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES), com a participa-
¢ao da Fundacio de Amparo a Pesquisa
do Rio Grande do Sul (FAPERGS).

Portas abertas para a pesquisa

A pesquisa sobre cirrose hepatica em
ratos da bidloga do HCPA, Ursula Matte,
talvez nio existisse, se niao fosse o
compartilhamento dos laboratérios. A
pesquisadora ¢ uma das beneficiadas pelo
projeto. “Antes da implementa¢iao do
Centro de Pesquisa, eu nio tinha nenhuma
pesquisa com animais e agora sdo seis
experiéncias nessa area. Pensavamos duas

vezes antes de fazer experiéncias com
animais, pois tinhamos que ver tudo, onde
deixa-los, onde procura-los”, relata.

A bidloga lembra que a boa vontade
de outras pessoas era a solugdo improvi-
sada. “Tentavamos usar a estrutura do
hospital, ou da Universidade Federal, numa
condicdo pior, pois dependiamos da boa
vontade das pessoas. Para fazer a analise
bioquimica ou histolégica era a mesma
coisa: eu tinha que montar um laboratério

“Antes da
implementag¢do desse
projeto, eu ndo tinha
nenhuma pesquisa
com animais e agora
sdo seis experiéncias
nessa drea”

dentro de um algum setor da universidade
ou do hospital, por exemplo”.

Ela comenta também sobre outros
beneficios do projeto e as portas que se
abriram para a realizacio de estudos e
pesquisas. “Essa experiéncia abre muitas
possibilidades, porque nés temos condi-
¢oes de trabalhar com diferentes técnicas.
Em um unico laboratorio, temos acesso a
diferentes equipamentos em que podemos
fazer analise histolégica, analise bioquimica,
0 que propicia uma reducio significativa
de custos, pois eu ja tenho essa estrutura
montada”, afirma Ursula.

Outro aspecto positivo do compar-
tilhamento dos laboratérios é o apoio
qualificado de outros colegas. “Quando eu
vou fazer uma experiéncia animal, por
exemplo, técnicos me auxiliam, indicando
a melhor maneira de utilizar os animais ou
a melhor técnica a ser empregada naquela
pesquisa”, diz.
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De acordo com o presidente do
HCPA, Sérgio Pinto Machado, os estudos
desenvolvidos nos laboratérios do Centro
de Pesquisas trazem, de forma crescente,
importantes contribui¢es para a evolucio
dos conhecimentos em sadde, impulsio-
nando avang¢os na prevencao, diagndstico
e tratamento de muitas doencas. “Ficamos

Qutros finalistas do concurso

& Concurso Inovagdo na Gestéo Publica Federal: idéias que fazem diferenga

contentes com a classificacao do projeto
no Concurso da ENADB, pois, para nds,
isto significa o reconhecimento de sua im-
portancia social e nos estimula ainda mais
a continuarmos neste caminho que faz do
Hospital de Clinicas, também na area de

pesquisa, um referencial publico de alta
confiabilidade”, conclui Machado.

4° — O novo olhar sobre a gestdo de pessoas do setor publico, na nova
idade da democracia no Brasil (Diretoria de Gestdo de Pessoas e Adminis-

tracao, Radiobras)

5° — Programa GESAC - Governo Eletronico - Servico de Atendimento
ao Cidadao (Secretaria de Telecomunicagoes - Depar tamento de Inclusao Digital,

Ministério das Comunicagoes)

6° — Gestio estratégica de compras: otimizagiao do pregio presencial
(Hospital de Clinicas de Porto Alegre, Universidade Federal do Rio Grande

do Sul)

7° — Modelo de gestdo de capacitagdo da Presidéncia da Republica —
pool de capacitagao (Diretoria de Recursos Humanos, Casa Civil da Presidéncia

da Republica)

8° — Sistema de controle da arrecadagao do Adicional ao Frete para
Renovagiao da Marinha Mercante (Departamento do Fundo de Marinha

Mercante, Ministério dos Transpor tes)
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Teoria do Departamento de Administracao
Geral

€ ey no presante frabalho fecellss § evelegls
dog wiwfsmss ditersncisls dag arfeidaies da sl
fraghn geiml gw paless deowcciiionn Mt svangedos
e derimiing por sifsar o 04 F P p a reformmm dalini:
ninfralivy Prasileea o 1936 deifro oo geeslo s
diel de peofreiss aresiifae qur Feee faareaain &
mitftyne sfmimafredin follice. 1M_R.)

A REVOLUCAC POLITICA

5 grandes mutacim traskle & siretorm so-

clal, pow Gitimos cem anes, pels traosfors
matka das bfcnicas de produgic, ossumiram dois
mpectod que nos interessa salientar @ um politioo
= puwiro técmico.

A revolugin politica caracterizon-se pela valo-
rizngfin do um nimero crescente de grupos socins.
Pode ger chamada de democratiscio fundamental
progressiva,  Ji foi depeminada de rebelids das
£

A valorizacice do bomem cosmum irazids pela
revahscio industrial tramformou cabalmente s ex-
triglure politica, orlamds wns sove constelacils de
valores em torno de welhas institwighes. O poder
politico que fira. anterionments, uwm pelsimonle
imaliendvel de detenmineds clasw congtitulda de
Aropod sociads estévels e detentorn exclosivoe de
certan téemicns de maondo, passocu & sér disputsdo
por grupos provenienies de camedss cols vesr
mnia smples do sociedade .

Essn voloriracdo de novos grupos socixdy ndo foi
scompanhada. entretanto, de uvm processo educa-
fivo que oA PQUIRRFAESE, oM eXpErEEnca @ fome-
ciiocin cultural & velhas ellies (1). Enire
comequdncias Jdiése desnivelamento de grupos so-

(1} Purm wms iviepretagis semellans veji-sg Harold
J. Lask, Rwiesinsss mshrg fa Revoleoin df Wesilirg
Tiamps, phg. 17, Tredugis sgeniim .,
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CeLso M, FURTATDOD
Téomise da Admimstraghs do D5, F.
do Eaf. do Fie

elai, titm eonstituide objetos de sndlise o impeto
revnlecioniric ¢ o sdormecimento  comtra-revoiu-
clondrio — sspectos da “democracia de emogtes™
a gue se refere Mox Scheler.

Int=ressa-ncs assinalar que ésse enfrechoque de
Erupos socinis condorrentes ao poder, fefneu pro-
fundamente dinhmica & arena palatics, smphevlsas-
ilp mo Estodo wma nova impori&ncis comdg mstns-
mento de moderacks eatre fecas antaghnicas.

A RACIOMALIZACAD

Dulra conseqisines ma eafrufuragds socksl da
revalicio das téenseas de predogilo, fod o desen
velvimenbo crescwite do processs de competicio
Tem-ae chesrvada o8 rellexos do hipertrofinmento
dégse processo em quase thdas ns instituipies so-
cinl ¢ o deflormaghe da personalidade humana.
O gue nos preccupa, entretanto, & frizar que essa
multipficacfio das formas de competigio constituiu
o mola de inldmercs aperfeicoamentos nad PEchichs
de trabalho. & representou o ponto de partida de
wm nove pikcles de entudes, A necessldede de
vimcer @ concorrincia engendraria tds oma série
e aperfeigoamenios Bos protescs de trabalba e
na compoaigiio das emprias,

Bates estuden, gque representaram desde o indcio
uma forma de aniliss social, levaram & identafi-
cocio de um novo instrumento de papel catalitics
mat respdes de que sio agentes o8 fafSres da pro-
ducio == @ organizagin. Chegosi-se assin & slen-
tificagio de “principios estraides Edulivaments
o estndo da experiéncin humana, principios que
podem condicsonar @ compostgo de thin & qual-
guer assoctacho de bomens™ (2). Doguels *ati-

¥y L Urwick Orgenisstion as & Technies] Probiam,
n Papers on i Sciexs of Adminnfraion, New Yerk,
FO3T, pig. 9.
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tude clentificy wm leee do trabalhe™ que Taylor
defendey coma semlo & essdecls do  “selestific
mansgement', {3} resultarin de um corpe de
conhecimentos de volor universal na anidliss & na
compamigio dos grupamentos humancs. {4}

A REPERCUSSAO NA ADMIMISTRACAD
PUBLICA

Fai no momemto em que o Estado — deba-
tende-re enre suns noves e complexss funches e
uma ywiha instrumentalidade — langon mio désse
vcrpa de conbiecimenton elabomndo pelos pesqui-
radorey das mdustniag privadag, que beye inicso &
refarma da pdnenstrecie poblcn,

& revolvglio politics impurera aos governss &
necessidade de uma atitude dindmica, ds um pro-
gragma gistemdtico de ocio. A reforma da admi-
ndtracds pablics teria  inicio, comegiEntemenie,
Nk oi arklae do tralwihe o do grupameiio das
torefas. como ocorred e iddsttie priveda, oes
na transformeglo dos cépolas, oo remegledagio doa
aparelhamentos diretores. Ocorria, mssim, oo cam-
po governomental, ums momolagic de idéios, uma
mtwitacio de técnmicns elaboradns fora — um pre-
eewhn endogeno de renovagao.

Puode-ge perceber dsse sentide de transformagao
de clpolés iss premeiras relormas realizadas, oo
flaxe des noves Idbles. mes Estsdos Tnidos, A pri-
meira comissie oficial do planejamentn, de Qe
ha& meta, foi criade, em Hortford, Connecticut, =m
1907 (5), Foi sinda nesse mesme ano qoe ini-
cioi suss atividsdes, oo cidode de Nova York, o
Bureau of Munricipal Ressarch. (6) Eise movi-

i} F, W. Teylar, The principles of Saientifa Mans-
goreent, 1901, po 130

141 & peaeoslisscio cus rewulty dy precsso de coee
oirnincin, exid na pobpria mateess des s DEenicas de
prosderdia ¢ “quasts msés IndusiFlalifeds & uma siciedade
m uants mals evaignls i ilivisis do bebalhe & wus
nrgenlepoln. mildr sl o s das mal; da
de Battmns gue secls finclonslmenis  mciongls, ®  por
totisngr—dw, fpmbam préviaments coloslivels, A Tdrgs
e crig gm nosss sociedide an wirles formas de recioma-
lidnds hrats ds Indusisialisschs come ums firgs epecifes
il organisacis wocial. K]l Mannbeim, Liberisd p Planiti-
parpin Socval, pige 56.56, Tmducig dn Fondo de Cul.
turn Econdciics, Bldxica.

£5)  Lovel Planwing Admemdistration. Insisiuis (o Toain-
ipsl Admini 1941, pig. 12

ib)  Behapler Wellecs, Fodeml Oeperiamesdestiosdicon,
1A, pag. 13,

nming = Mo

meento em nivel municipal eerin seguido, de perto,
de mpitacio ndo mencs fecunda em niveds esfadunl
o fodern]l, A People’s Power Leagus of Dregon
clahern, ern 1900, uma proposts de plaso de rear-
gonizoglio pada o gowerio @ B slminstnageo da-
quele Estodn, pels qual & poder executive seris
concentrodo nay mios de um governs:ler (7). Um
ana depois surgicin o President’s Commission on
Economy and Efficiency, que de tio fecumilas con-
seqildncias serin parn divalgasgdio dos estudos de
alministracin pahlics

0 ¢oroliric natural de uwma politics dindmica
serin, destarte, o formulngio de plano parn @ agio
adminisirativs, o quol passou 8 ser comsiderado
“o glevii do govimo como agente do pova™ (B).

Belerindo-se sos trabalhos dequoeles pioneiros,
gue foram os batalhadores do citsds Buoreau aof
Mumicipal Fesearch, diz Schuyler Wallace @ “mui-
to eddn gl imgistirem em gque o concetle hemico
da gerdncin indusieinl, o plenejmrmenio, s o
locadn mo centra da penwmenta o ds pratics de
gavérna'. (@)

A iddia cle que n formulag@o do plone de agio,
refavacdo Byle sempre num processo conlinuo era
cmiencial pasa que o paolitien aoompanhasse  as
mutaciss sockale, corfoborayn com o princpie (e
nico de gque & edmipisiteciio para ser mentada
como um todo orghmico diverin viesr ohistives
dlefimeleos,

AMALISE DA CHEFIA EXECUTIVA

3 primewrs probdema g s opreseniou sos re-
Igwmadores das administraghes amerlcanas foi o
funcianamenta da chefia executiva, A unidede de
pcio. emencial & execugio do plano de trabaoltho,
Efplicnva na existéneis do uma chofis, centro
coordennder & prepulear da mdguine adminstra-
Hvn. “Serin fatal & eficebneks de um gowvirnoe en-
iregad lotabmente o5 agéncing separndns os probie-
mas de plomepaments ¢ execucdo. 08 plancs de-
vem ser coordenados & 8 justaces por algum ind!-
vilue competente, A cooclosio lnevitheel ¢ gue

o— e,

i7h A E Bk, The Hosrpeniswiion of S2ate Qoers-
mmiils in the United Simies. 1038, pig 6.

{8} Local Plutming Admisistratien, cik., pig. 15,
19 Ob. glr., phg 14,
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deve haver um administrader chefe competente
e temicnmente treinndo’ (10 .

A impartinein de ume chefin centralizada teve
e aef defendida nos Eetsdos Unides contfa amn
tradicas de udmln stragis Ioeal leagmentadn, Tee-
nicamenie, pordm, dsse problema ndo pode ser
formulados. Desds o momenin que g reccabeca
< sdministracis um todo arghnico, terse-d defen-
dido o existéneia de um ceotro coordenndor que
werd & chefin. O que sssoberbou o estudiose dessa
matéria foi o problema do funcionamento da che-
fin, Ji Taylor # Foyol meditarnm sdbre o ma-

ferm .

Com o lesensnlyiments da mddstris, ne sntida
du complexidade, # dn Gcle governsmental no
entide da variedode, tormouse tho complexn o
funcio de= chefin que se chegou a pepsar na im-
posdlnlidade de enfeixd-la nos miics de wm 36
lirtxrrwierma

A salugho de Tayler de diviséo funcioanl da
chefios de aficena # 0 sugest®s de Fayal no sen-
tido de crisgio de um estoda mador a0 kdo do
chefe, constrtuem s duss contribulpdes mais suls-
lancicess parn o esclarecimento do peoblema,

A snuwn=ragio dsa atribuigies do chefe executl-
vo an eifnlaiEirecio pdbboa, feitm pelo Prof. L- D
White, dd uma &lédn do vilio da matéria: a) de
termenar a2 lnhas Bbsess do politicn administro-
tiva; &) emitr os pecesskriss ondens, imtrucies
& comandos ; ¢} coordenar & organizacio; &) ou-
tarizar os detalbes do crgonlesgdo; o) contralar
n sdministragie finonceira; ) pomesr ¢ cdematic
@ pemanal ;@) supervisionar, focilitar e contrelar Az
apragies wlministrativas; k) investigar {11).

Reccabiciu-se muitc cedo o pecsssadade  de
aparclhomento das chefias, O vulio e & complexs-
dode de suas stribuicies bnpinka notoriomente
o mingio Vof mstrumentos que possibilitnesem 8o
chele o exercicio de sun fungio, Ere preciso de
finir que sspécie de assisténeia podis wr prosto-
tn ao chefe, que fungies suas podiam ser delegs-
did, que posiciio teriom de assamiy dases deloga-
o wm foce dos pgEncias execuoborss.

Em 1937, o President's Committee on Admi-
mistrative Monagement reflletin ésse estégio do

(1) Harvey Welker, Poble Adminisirstion fm f&e
Uinireed Srages, peip 120,

(113 L D Whate, fnirodeciian fo e sfudy of Pubilic
Adrinisiradion, phge 5300,

desenvalvimenin da andlise da chefin enguadron-
o no seguinte topico os fundomentos da efcién-
cia do gowerno ! *a eficiéncin governamental exige
o estabelecimento de um Chele Executivoe comop
am responsavel e efetive ceniro e energis, dive-
viin & orgamizacin admintstrotive ; & sistematies-
ciin de Wils ar atividodes nas mios de pesaa)
guslificade sob & eclentagio do Chele: e pasa
nogilih-ls neste propdaitn, o estnbelesmento de
agénciss puxilisres", {12)

A EXFERIENCIA [NOLESA

Uma ompla experiéncia administrativa levaria
we inghises o identificerem wma acentunds dife-
renga entre atividsdes diretammente ligsdas oos fns
calimados pelo governo e atividades estritaments
imtrmentas, Or Frilos Jessn expefisncis s
sletematizacon por um sorle-americann o Pral W,
F. Willaughby, cuja terminplogia, boje, corrente,
qualificn, de Lns, funcionads ou especilfcas = pel-
meiras dageeslas atividades, ¢ awios, instifncionas
ol gerais &S segundas.

A pratica evidencears minds, sps  inghEwes, O
gramile  aimilitiade exigente epbre s atividades
ritios, quaisgquer que fossem os fins que ss mes-
man mibeslinsmem, O problemas Sonicos e pro-
mogio de pemical, compra de fsaterial, claborsgho
cogamentiria, alc,, erm semelhanies, gquer suf-
gissem num drgho de educagio ou de agriculiora.

D conclusdes fluinm do identificegiio disses
prableman : &) as messnas normas geeais podiam
v deviam ser uliliesidss para todos os orgios de
alininigifacio goral @ a experidncin de Seda um
wrilizads o bem de todan; B) o8 meesmes st
mentoa de frabalbhs ¢ 0 mesmo pesspal podiam
ser smpregades oo sdministracio geral de todas
as agéncios —— ou melhor @ 0 sdminisirogio geral
pode, em tese, ser cepirolizade, disto resultuodo
uma semsivel ecoooman.

Amnalizanda o degio que, em grande parte, cen-
trafizave & sdminmtrecio geral oo Inglaterra —
o ministério do Tesouwre — Willoughby percebeu
que esa agincis estava perfeitamente aparethada
para prestar ao Chefe Executivo agueln sssisién-
cia eszencial ao exercicio de sua fungio. Idemtifi-
civo-sr, asmm, o depominador comMUm 0 ESSOE

(11} PFeport ol the Presidest's Commutiss on fadmi-
nivkmtivg Mensgemant. UL, pig. 3
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duns espécies de orgios — e estado maior e de
sdministracie auxiliar — gque era & funglio de
contrdle sdbre ae ngéncias operatirias.

& TEORIA DO DA G.

A isoria do Deparfomento do  Administracioo
Cernl — formulada par Willsughby — surgiu com
& lusdia, puem todo orginica, das pgéncins de admi-
BiplEache aixiliof, o o estedo maser da chelia
axeculiva .

Duas analises de mecanismos sdministratives,
procesadas  indspendentemente, — a da chefia
execativa ¢ o dos atividades de odministracho
geral — constituiram, assim, os pontos de partida
da teoria do D.A.G.

A aniller da chofia levarin i sus institucions-
Lzache, ou melbor, b constitulglio de um estodo
maior (staff), oo sgéncin capaz de smplisr o ca-
pacidade do chefe, quer imstrulndo-o, guer  do-
cumentando-o, guer verificosde a eletivacio de
wuns ordsns.

A identificacio do similinede entre ns stivids
dis mnics, levando a centralizaclio dos mesmns
¢ i aus apreximagio do chefe executiva, fozin sur.
gle para bste wm istrumento de contrdle ramifica-
o em toded gs eanais da crgonisacio.

Remnhecendo que s atividades de  adminis.
trag@o geral representavam a mellsar base de equi-
famenlo do estndo madce da chefia, » por owlre
lmila, que o chefe, parn efetivar & sus voentade, &n-
conltfavn mos connis da odministracko geral am
magnifito nstrumento, idealizow ' Willoughby wma
ngtncla que begrosse nmbas as atividades, de
estadn mator ¢ de adminisfracio meio. Denomb
oo de Departamento de Administragie Ge-
ral. (13}

A teorin do DLAG., resultou, mssim, direts-
meendle do reconhecimento da necessidade de cris-
oy Junte & ochelia de agencias, o um s& tempo
die aronsslhasmenta o de adminstracio geral. Sua
emancipacho, enfretante, sdviria da idéin de Wik
leughby de corporificacio, em wm todo orginico,
de tidas as agénctas auxiliares do chefia, Buargin
nsEim & kdia de exleténces de wemr o0 drgddo ouxi-
lior da chefia. E fita #ra tio mais imporiants
quanto trozia impliclio o principio de umn coondes

[EE) W F. Willsoghty, Pubilic Adminisvrabon, 1927,
g, 109,

nache, desde o8 nlveis inferbores, do todas os ot
villades suxiliares da chefin, As mormas relabivas
i pessoal, poex., eram elaborades eim wm Orgio
igue tmlw dguelments consstinein dos problemes
ile argamenta, material, ete, O chele sxecutivo
ndip receberia conselbos frugmentidrios, leando-The
a respansabillidade de cocrdensgiio dos mesmoes,
Eszn coordenecio em Oltmo estigle poede see lso-
perante oo mcompleta. A lddda de que Segios o
organizagiio, creaments, material @ pessoal, dove
estar coordenades desde a8 primeiras fases do
trobalba, estd na essbneln do teorln da Departs-
mente de Administragio Geral. Tratose de ol
tar & tendéncla oo unilateralismo, dos virlos drghos
em que estiver funclomalizsads a chefia.

A primeira experiéncia, jd resultante da nova
correite de pléios, de mabituicio de um D.AG,
fod sem ddwida, neomplote nio obatants o Depar-
tamento de Finaacss erlado no Estade e Do
em 1917 (14). Desds ontfio, @ particulasments
depois da publicachin des obrs de Wikosghby,
foram infimercs o8 drgios desan naterces goe sur-
giram. Encontramo-kis, com memsar ol makar sime
hito de seio, sob denominocies diversss 1 Depar-
tamento de Financas, de Finangas e Confrile. de
Administragin, de Administroglio ¢ Financas. Per-
smte nos Estados Unidos, enfretando; cerla relu-
tincin em afribir so D.A.G., ntividedes tipi-
camente institucionais, guals sejom administracio
ile pessanl, comsultoris furidics, =te. A sxctéocis
ibir iitan agiiine de administrecio geral, lwgadasz
o uma meksma chalin, pinds & eomwm,

Do problemas de organizachc esperam o estas
dioss logo no pirtice da teorla do D.A.G. O prie
meira diz respeito & estrutoracho dessn agéncin, o
segundds s refers b coexistEncin de ogéncipa de
administracio geral; em um mesmo drgio. ligadas
n chefiss de niveis diversos.

0 primeire dises problemee e lovielo & es-
trutusacio funclonal do I AG, A dificuldade
malar razkla por essa forma de eslruluracho &
a tenddéncdn e surgimento de departamentos es-
tanques. Atividodes de organieaglio & orcamento
tém de ser coordenadns em idcdns pa suss fases
Problemas de clessificacihs de cargos o da endlise
de trabalbo = entregues @ ticndcos de pessaal
& arganizngio, respectivaments — &0 apenss dois
Imdos de wmn mesma coma. Tem-se reconhecido

i) A E. Dock, ob. cit., pdg TI.
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o pecesmidnde de uma integracio auténtica deatro
do DA G., o que miio & ficl comsegair com as
estruturns funcionniz presentemnete sdotadas. A
aplicacao do teorin do DA Q. muitas vézes niio
tem pusssdo da oringio Jde amn Sipoels ficticin, sob
a qual comtlmesm trahalhandn eodn Wma parn wm
lado, as apénciss de pessoal, eaterial, oreamento,
etr. Este fendmencs & de conseqliinclos maly gro-
s quando oo DA G, os atividades de pesquisa
¢ estudo sohrelevam @s de rotina.

0O segumdo problema configura-se mes sdmins-
tragies de grande valto. Os grundes departamen-
tos — tnis oa noseos Ministérica — possuem che-
fing altamente complexns que, tma ver metitucos
nilizaclag, diio lugar a agéncias da mesma natureza
daquels que fod sdvogmis parn chefin cestral,
Ademalz, o atividades de sdministeacio geral niin
podem ser totalmente centralivsdad em tale caes,
pelo Emples fato de gue no chefe cenfral mic
cabem Gxlos =3 decisies concernentes b8 stivida-
dite lighdus a pessoal, materinl, etc. & admissbo
de determinata eategaria de pessoal, p.ex., por
ser felta por wm chede de grande deparimmenio,
e pin pelo executive central, gue deve ser desafo-
pedo de detalbies dessa cedem, A conclinio & gque
dirve hover agéncins de sdminbsiracie peral om
maig de um mivel. A idéis de Hgagio entre essas
agdneiss alravis de uma divisio do trabaths estre
elns, & a matrie do Sistema de  Adminntracio
Geral, Comuments o2 Grpics diésse sisfemna =0
orticulados através de uma subordinedio féenica
dos infericres oo superiores, Assim, toda decisio
que afeta & maiz de om éeglo do mesmo Aivel,
ideve partir de mivel superfar,

A teoria do DL A.Q., dea lugar, sasim, § dob
tipoe de sapfncing dessa naturess @ a) uma cen-
tralizudora de todos ea atividedes institucionais
# higadn & chefia cenienl; b) outras articuladas
em satems @ distribuidos pelos virles alveis de
clwfina,

A TEORIA DO DA G. NAS OBRAS
DE ALGUNS TRATADISTAS

O Departamento de Adeindstracio Geral cons-
titue wm dos tesnes centrais dos estudos smbdernos
de organizagio administrativa, Um cotejo, meamo
superficial, cHaees estudos, £ do inteddsee parn o
compreensio do problemn .

) A5 SUGESTORS DE WILLOUGHEY

W. F, Willsughby caracterizando o chefe exe-
cutivo comd “general mansger” do govérno, repu-
tn ser sew dever precipueo exercer contrale gernd
tobre as atividades instifucionais;, e alirma ¢ “Alin
de que figue mwegursds o pecksicin uniformida-
de e o emprepo dos métodes mak efickenion &
mecessiris que o poder de prescrever e subseqlen-
temente, ssegurar a exatn execugio désses have-
rea, sefa ofribuido @ plguma egéncia que exerca
jurisdigho gern] sibre todos os servigos. A Gnica
agéncia com tol jurislicio & n chefin contral. o
enla importante fase do pdministracie pubbca e
recw wur mlegsslaments  desempenhade, tomoaese
dever do chels executive, &m sun capacidade de
gerente gernl, asmumir & oaclio reguerida, a Em de
wsegurar g esta classe de atividades s=ja exe
cutnds wmlequadamente, Asmim fazemwlo, &@le tem
o comiderar s0 o fim em vista pode ser melbor
mente atingsls stravés da prescriche dos metodos
4 serem acguidos pelos virica servicos ou atrovés
do crioglic de sgéncias centrais, tal como wma
agéncia central de compras, de contobilidade, etc,,
para prestar  servicos a  todos os  demais -
o™, (15)

O dltimo pericdo do trecho transerito deixs bem
claro gque Willoughby admite duss formas de orga-
nizagiio dos ntividodes institucionais: o simples
cedrdénncio por prescricio de mormas @ ninekdi-
cie de mpencias conbrab encartegadae de pdclem
especificos de ativbdades ingtifucicaals, tals come
comprea, comtohilidade, etc. Nbo obstonte, maks
sdinnte, subindo até & concepedo de am drgho
geral imtegromte dos otividades institucbonais, &le
gviduictaii o decesidade do "estobelecimento de
em servige de odministracio geral, andbogo dque
& do Tesoure no govdrna beitisics, o qual, nio
tendo menbuma fusgdo de administracic espec-
firn. servirh como um drgio ptravés do qual o
chefe executivo possa efetivamente desempenhar
suns miribuspoes e gerenfe geral™. (16)

Sem descer & mals esclarecsdorn andllee Jiéess
frgip central, o mutor, que arguments tendo em
vistn as pecessidndes do govérmo federal ameri-
cama, discube em seguidn o cooveniéncia de inte-
gragis, sm wivel ministerial, dos atividedes insti-
twchanals., DMe: “assim como o chefe execulive

(33 Willeghby, ob. el 48,
P18y Willoughby, =l ., 1M,
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deve exercer uma supervisks geral sthre o mi-
nstdrios, oo e deve ser ouxilisds por om Argda
eapeciol da mesmao forma o chede de cada minis
terio deve exercer um igual contréle shbre os virics
servigoa gue lhe sio subordinedos e par comse
EiititE, ter um Ofgio especial para o mimiliar mo
epmneucEn disme propdsite™, (17)

Estes drgics de sdministrociso geral ministerials
deveriom ser chefindos, na opinids désse autor,
por elemenios da estobilidade & do prestigio sdmi-
nigtrotvo dos sub-secretdrics de estnde britinicos.

Willoughby prople o sepuinfe estrutura  para
o argios minsterias e adminlstragia geral : 1)
Servico dr Admiristraclio; ) Dbvisfo de Argui-
vos & Comumicagoes; ) Daovasio de Pessoal; 4)
Divisin de Materinl; 5} Dhivisio de Contabalida-
ey ) Divisio de Publicecdes. {18)

O grave problems da sroculegio do degio oen-
ol com o8 ministerials — s nivels de competin-
i = 2p formos de subordinagie — ndo fol entre-
tantn, esclarecido pela fecundo autor.

by & FORMULA RO BE WALEER

Se Willoughby rocxocinn &em termos de sdmis
nisteacio fediral, o campoe e obeervacio do Prof.
Harvey Walker potece ser & miquinn administra-
tiva de govirnm locas ou de esfados-ménmbros
ETEET RN |

O Hicwlo smnlista de *“Public Admmistration m
the Dlmited Stales”, constrai uma teoria de Depas-
tamente de Admimsracio Geml partindo dos trés
seguinioe ponlcd ;s a) os obptivos de gualguer
govbme devesi ser elirmimeite definidos; b) &
imprescindival & formulpciia de um plino par
consecucio désses objetivos; ¢} investida dao Tes-
ponsabifidade de velar pelo cumpriments  disse
plnne, deve haver om grupo de elementos com-
patenbes. {107

A delinicho do ﬂhliﬂ-ﬂﬁ e iniEsaa do chele
eaecutive junto os corpe leglddativa, Quante an
preparg dos plonos € esto uma torela ampls gue
Walker divide em duas partes: a) plancs relsti-
vus n frabalhos o serem contineados; b)) plancs
telptsveog 2 trabalhos povos. A parle’ mos come
plexn do préparn déss=s planos deve cober ao

AT} Willosghby, ob. cib., L4105,
(B} Willmghby, ob, cii., 108,
(1%) Hervey Walloar, ofs, oft,, pgs 119 ¢ sogulstes.

chefs sxecutiva, formulsder que & da politica do
govirnn, no gue deve ser asmistido por umo equi-
pe de técoicos. Helativamente @ contreiées da
exerucio dos planos, cuja Gltimn responsabalidede
cabr no chele execubive deve ser festo por ele-
meenios d= fora dos departamentos execubores,

A neccmsslilsde de coorgdennr o irabatho de todos
dxpes puxiliares do chefe executivo, seja na for-
mulncho do plong, eejn no contrile de sua efetiva-
oo, pis o Prof. Walker diante dn contingéncin
de abardor o teoria do D.A. G, E fédo delenden-
e pontos de vistn positivamente radicais,. Assim
prefiods e apresentar a orgamzacan nleal e amn
apincky desks matutess partinde do préncipdo da
comnphata  centralizoghio das atividades  institucio-
nais. Tal sgéncis ahrengeris @ plansjaments
crgemiznclio, orcamenta, contnbilidede & awsditorin,
campros, pessoal. tawocdo, consultoria juridics, re-
fztGrios = possivelmente outras d= menor
vialta, {20}

D podrdg com @ malor ou mesor amplitode
cln miguins administrative, moar ou menor serin
o D A.G., sempre ilentro do principio da centra-
lizagda.

Puln aniliss que lae des sspecios particulares
do grablems — ap diliculdadis decorsentes da
completn centralizncfin contfibll, p.ex. — somos
levados @ crer gue o Prol. Walker lonitoa as suas
pesquicns & pequenss enidades de gosermso. E oo
g, #em divide, umn idas formas mats rigidas sob
ifue s tem apressntodo o teorie do Departamnio
e Administracio Geral.

£) 0O ESQUEMA DE PFIFFHER

Catro tustre trotedista, o Pral. Johin PRHlToer,
neitnnde o formula de distineie de atividades
imstrtucionais ¢ funciomais, aborda o teorie do
DA Q.. partindo do recooheciments da necessi-
flale de contrdle centralizads das primeirss ds-
qiewlan  atividades, (21)

Porgue nio ateve o seu rociocime aos ponbos
de referéncin do govérmo federal anmsericano, comin
fizeen Willoughby, o Prof. Pfiffner, ndmitinda toms
b @ pecessidade de am orgao central d= admi-
nigtracile geral o deghoe do igual naturesa fnte

{20)  Harvey Walkar, o cit., pige 139 & sspelaies
iX0F  Tshn Pliifser, Publis Adeslssiracies, ples BT &
g i,
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grantes dos virics departamentos, pide dar wm
maior mcabamento a sus teoria, Aasim & Que
propds a articalacdo de tddns as pegas — o cen-
trul ¢ @8 departamentism — =m om sistemn be
olages .

A mnneirn singtls como apresentn esta solo-
gho pvidencin gue Pfiffoer pis o problemo em
tirmos de administragio municipal ou arbann. o
yuies ohas, vem indicado no desenvolvimento dos
capitilos precedentes da mesma obea,

Este putcr aconselhn & implantaglic de uwm
DA .G, mmedistaments subordinado soe chefa exe-
cutive, bem como & de um argdo de igual notu-
raen em cadn uma dos grandes umidades opera-
i6fiss, Ao orgio cemiral caberin a supervisio & &
conirdle das umidades [ocalizados noa virics de-
partamentos. 0w memboos destas GMimas unida-
des — diz Pfiffner — seriam direfaments respon-
sivess peronte o8 chefes dos asus departamentos
& seriam parie infegrante dos sespectivos deparine
mentos, mas estaram sujeitos & supsTvisio @ uo
tamirdle do dGrgio central de administrageos em
muihos & mmportontes nspectoa'. (23}

Meste estigio de sus eveleg@o a tearia do De-

partaments de Adminstraghe Cweral ingressou na
praticn adminstrativa  brasileira .

IMPLANTAGAD NA ADMINISTRACAQ
FEDERAL DO BRASIL

AS LINHAS GERAIR i FEFORMA

A refarma edministrativa brasileira, miciada em
1936 & direfamente impirsda na experiéncia an-
glo-americana, visou concomitaniements o opare-
thamento das chefins executives « o racimalizs-
g das atividades mmiliares. J& om seus poriensd-
roa peidce & periEitnmente dentificfive]l todo um
plang de apaselbamento do chefin central do go-
varno ¢ das chefias de nivel minsterial atrasda de
lEm enfjusitG de crgicas g, uma ver arblculados,
dariam lugar & wn eompleto Setemo de Adminis-
tragio Geral.

Mio se simplificava, entretanic, o relorme na
criggdo e agbaciss oxiliares des chefins princi-
pais — o DASP justo & Preswuléncia da Repibdi-
cn e ca Departamentcs de Administrogio junto
a5 chefias dos Ministérion. Era esssncisl, ademnais,

(22} John Philiner, ob, cit., pig. 59.

fue &= ahordases o problema da articulagho des-
sad aguncies oom & rede de drgios sobre que terin
e coercer-se sun atividode. Quer parn desempe-
nher funghes de aconselboments junto as chefias
cxecutivia, quer parn Agir coma sapervisores dos
ploncs de ngio dessos chefias, guer amsda porn exie-
rcutarem ox atrvidsdes  estritnmente  suxilinres da
rabimn, os DLA G, — o central comg of mimss-
torinis — terinm dde entrer e coniplo Goin uma
cadiis e arglics sspallailos por witn vastn daei .

Hovin, mindks mais, gue considernr o necessida-
e de sparelhnmento dos chefins executivas de mi-
weix imleriores dentro dos drgaos de linbn. Em
rardp distc surgitnm o diviades, servicod, secoes
e turmas de administragao geral. Analizados &e-
leg mesmos problemas em face da superpsicaa
i dreds Jurisheionmie dos chofine — de miids-
tére, departamento, diviaiio, etc. — evalsnclare-
e g convenldncla de se artlcularem s unkdedes
de ndministraghs geral, de forma que & da nkel
infericr coubesse u realizacio de medidss prepa:
roforins is ottvidades das de nivel superior. Des-
tn forma, em ceda Minlstério s= formou uma cu-
dein de Grgios auxilinres ligedes por um fluxo
comtripedn de atividades .

A existémcin de uma rede de drgics articulodes
iy siglEma, ol meje realizando fases sucsssivas de
um mesmo trabalbe, condickonn um outro proble-
i Teenien : o prog de centralizacio dess otivide-
e, quar de eeludos @ pesjuaiess, quer exscuio-
EilR.,

Mo cass brasibeira, scontecia que o exiguidnde de
glemenics tmmaments relfindem = a necesidads
el dmpremie um it indcsl ealoome so traballss
das viirles pegas do sigtema gonsslhavam s cen-
tralizacho das atividades normativas mo drgio cen-
tral — o D.A_B. P. Relativamente &= otividades
de selecio de pessoal & compras de materinl -
rien de ordem técnica a par de uma politica de
meralizacio, determinaram  wmo  centralizacio
taml==m da parle executoria, possbilitodora qae
era e um maig eficienie contréle, Pam oz d=-
mals atividades sxecutdreas lirmou-ie o principso
geral de desconiralizacio por minzmtécie, cu drgio
diretamente subordinads 4 Presidinem dn Repi-
hlica.

4 ESTRIFTIFRA TO SISETERMA

Um ouwire problema téenico que o reformader
braailelra feve de resolver foi o da estraturacio
do sistermn.
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Era preciso conciliar dods principios opostos o
de coocomitamte pressdo @ & Integrocio de fungdes
— orqumento, moterind, pesscal, etc. = em cadn
nivel de chefin, ¢ & uniformidsds de palitics no
eamp de csla amn dessas fungoes — mnidads de
dbiregio, Asnda agpel se manilestova o dacotomin
due eulava pe essdncks do sisbema, poale que o
s drgha de sdmiplstragis geeal efa sinulidnes-
mente wmestado-malor da chefia executive a cujo
lodo s encontrava @ instrumento de traballn de
umidades supersores, parn as quals tomave meds-
d=s preliminares de rotine.

A mlkdez do sistern repoulava, porTaRID, Em
wma eficiente arvculagio vertical, bearada pa di-
ferencinclo de fungles — o que condicsonavs &
formagda de sistemas distintos @ peascal, materdal,

orgamento, ete. = o wmn perfeita integragio des-

mas virias fungbes em coda nivel o que era essen-
cial @t formulagiis da politica & & progromacio do
trabalho em cods nivel de chefin.

A formuls gque s enmeoniroy pera aclucioe dise
problems consistiu em comservar aa unilades e
petsoal, material, orgamento, #e., sob superviaio
unificads = pefo que coda turma, secho o sers
vipo de sdministragio gers! serin umo ministura
de DLA.G. — e relociond-das, do ponto de vists
tecnioo, com as unidades de sgual fungio em nivel
superior .  Concomitnntemente a diregio  i&mica
dos virics sietemay funciotais seria anificada sm
plvels minloesial e neclonal, olitepdoss uma o
crientagho doutrinfria para téda 8 Administracio
& umi =5 polities executdria para coda Minssts-
Tio.

Sintetizands & evolocia de Bldas gue temos
hsstorindn, podemos resumir pos toéa seguintes
iters 03 fundamentos do reforma gQue instituin o
Sistermna de Administrogio Geral implantado no
Brasil ©

o) articulacdo dos drghos nuxilisres daes chefins
executivas de todos s olveis;

by centralizac@o das atividades de estudes, @

deacaniraliznciio, como regra, das atividadea exe-
e st

£ supervisda unificeda das atividedes de ademi-

nistraghn gercl a servico de um mesmo drgao e
articulncio funcional entre unidades de niveis sg-

P poatos, originando slstemas convergentes.

HOVOE FRONLEMAE E WOVAS BOLUCGHES

Apis dez nnos de experidncia, podemos hoje
wliirmar gque as solustes apressnlades pata e poo=
hiemns técwices fumdamestnis foram as  mais
aeertndud, e &0 lEm o em vies o clma iguelments
revoluciondéroo @ construtivo em gue se desenval-
vin 0 reformn odministrative no Brosl.

O numeroees problenoes marginaies que a ims
plontagio ds referma frorio, iem o coolficlonar
umn progressiva transformagido oo panorams ge-
ral. Assim, nfio muito torde teriam de ser récom-
silerndns as atrbuigoes dos argoos de administre-
ciio geral intra-ministeriaie, pesta que loge se
evidenciou umen tendincin de submoraio das atri-
Inibgtn dbbminn AfgRos consd  Edledoi-maiores das
chefing executivas, em beneficio dos trabalbos de
rating  edministrative. Igualmente oecessirio s
rin reconsdderar, em face da crescedite mulapli-
cogio doa problemas sdministratives = doe aneeso
geral de progressiva methorin e metodes de tra-
Balha, o oentraliesclio total des  atividodes de
esiude, Isdo por teds motives principais: o} 38
s fozinm seotir os efettos da politca de sebigas
e aperfeicoamento do pesscal @ crescts o ndmero
e glementos Lecnacaments eknados ; b) o melbo
meaneira de combater aguels tendéncin para lims-
tar-i¢ o trabalbos de rofina seria empregar esass
drgies de umn fose nues plano geral de estudos;
) a= atividades de eatude, am guss feses prels
mimared, seriam realizadas com vaniagem por cr
glics que mantivessem um cootactn mmds imedintc
cam e execubores.

A extitémcia distes prablemas fol reconhecidn
peln recente reforma do drgia central do Sitemo
— 0 TLA 8P, —, arientadns que ol no asatidc
di wrmn mwaiE ampla descentralizsclio, que niio che.
godl A cindir ¢ sitema anteriar.
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Para saber mais

Sobre PPP

(Sitios sugeridos por Barbara Brito e
Antonio Silveira, autores do artigo “Parceria
publico-privada: compreendendo o modelo
brasileiro”)

* No Brasil:
www.planejamento.gov.br
WWW.ppp.mg.gov.br
www.planejamento.sp.gov.br
WWWSPE.SC.gov.br

* Reino Unido:
www.hm-treasury.gov.uk
wwwnao.gov.uk
www.par tnershipsuk.orguk
www.scotland.gov.uk/pfi

e Africa do Sul:
wwwpppcentre.com

e Canada:
www.pppcouncil.ca

¢ Chile:
www.concesioneschile.cl

e Irlanda:
WWW.ppp.gov.ie

Sobre o Concurso Inovagido na
Gestao Publica

* http://inovacao.enap.gov.bt.

* Agoes premiadas no 9" Concurso Inovagao na
Gestao Priblica Federal (ENAP, 2005). O livio
traz os relatos das experiéncias finalistas,
elaborados pelas equipes vencedoras.

Sobre exclusiao social na

Europa e na Espanha

* SUBIRATS, . Pobreza y exclusion social.
Un andlisis de la realidad espaiiola y enropea.
Barcelona: Fundacién “La Caixa”, 2004
(Coleccion Estudios Sociales, n° 16. Em
www.estudios.lacaixa. comunicacions. com/
webes/estudis.nsf/wurl/pfeshomecos_esp.
Acesso em 08/03/05).

Sobre o PROMOEX

* www.planejamento.gov.br/pnage/
index.htm

Sobre Etica

* www.ptesidencia.gov.br/etica

Biblioteca Graciliano Ramos/
ENAP

* Especializada em administracdo publica
e gestdo governamental, conta em seu
acervo com aproximadamente 8 mil titulos
de livros e 155 titulos de peridédicos
nacionais e estrangeiros. A biblioteca tem
como publico-alvo servidores publicos,
professores universitarios e pesquisadores.
Oferece também atendimento a distancia
por e-mail, envio de material bibliografico
por correio e e-mail (servico pago), em-
préstimo entre bibliotecas, entre outros.
Mais informacoes no sitio da ENAP
(www.enap.gov.br).
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Café com Debate

O Café com Debate retne executivos, gerentes e assessores do Cate
Governo Federal para a discussdao de temas em destaque na adminis- DEEﬂ&lE'
tragdo publica. O evento é aberto ao publico e divide-se em dois
momentos: a apresenta¢io do palestrante, seguida do debate, acom-
panhado de café-da-manha. Em 2004, o Café con Debate contou com a presenca de Mario
Salerno (Diretor de Estudos Setortiais do IPEA), Fernando Haddad (Secr etario-Executivo
do MEC), Nelson Machado (Secretario-Executivo do Ministério do Planejamento), Vicente
Trevas (Subchefe de Assuntos Federativos), Marco Aurélio Nogueira (professor da UNESP),
Alencar Rodrigues Ferreira Jr. (Secretario-Executivo do Ministério do Trabalho) e Sérgio
Amadeu (diretor-presidente do Instituto Nacional de Tecnologia da Informagio). Infor-
magoes sobre o Café com Debate encontram-se no sitio da ENAP.

Mesa-Redonda de Pesquisa-Agdo em Gestido por Competéncias

A ENAP iniciou, em novembro de 2004, a Mesa-redonda de Pesquisa-
Agdo em Gestao por Competéncias, que se destina a discussao desse modelo
de gestdo nas atividades de planejamento, sele¢io, treinamento eavaliagio
de servidores. A mesa-redonda viabilizard a publicagiao de um documento
com propostas para disseminacdo dessa abordagem, que devera ser
lancado até junho de 2005. A metodologia que fornece suporte aos
encontros foi desenvolvida pela Canada School of Public Service (CSPS).
Sua aplicagio pioneira no Pais foi possivel gracas a parceria estabelecida com a ENAP em
2003.Informag¢des sobre a mesa-redonda e arquivos para download encontram-se na pagina
eletronica do evento (http://zeus.enap.govbr/mesa_redonda/index.htm).

10° Concurso

Estardo abertas, entre 3 de julho e 3 de outubro de 2005, as ins- |
cri¢oes para o 10°Concurso Inovacao na Gestao Piiblica Federal. Serdo pre- l ‘I.':'"
miadas até 20 praticas inovadoras. Podem ser inscritas experiéncias -
desenvolvidas em 6rgaos do Poder Executivo Federal, bem como ’;
em instituicdes qualificadas como organiza¢Oes sociais que estejam ﬁ
trabalhando, em parceria com o Governo Federal, na prestacao de
servicos de interesse publico. As iniciativas podem envolver equipes de servidores, atuando
em pequenas unidades administrativas, setores, coordenagdes ou instituigdes inteiras.
Informacdes sobre o 70’ Concurso podem ser obtidas no endereco http://

inovacao.enap.gov.br.
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A Revista do Servigo Pitblico ¢ uma publicagdo da ENAP Escola Nacional de Adminis-
tracao Publica, voltada para a divulgacao e debate de temas relacionados ao Estado,
a administracdo publica e a gestio governamental. Procurando o aprimoramento
permanente da revista, tanto no seu conteddo quanto na apresentacio grafica, pedi-
mos aos nossos colaboradores a observacdo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

1. Artigos: sempre inéditos no Brasil, deverdo ter até 25 laudas com 20 linhas de 70 caracteres, acompanhados
de um resumo analitico do artigo em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita
uma visio global e antecipada do assunto tratado, ¢ de 3 palavras-chaves (descritores) em portugués,
espanhol e inglés que identifiquem o seu conteudo. Tabelas, quadros e graficos, bem como notas, devem
limitar-se a ilustrar conteido substantivo do texto Notas devem ser devidamente numeradas e constar no
final do trabalho e nao no pé da pagina. Referéncias de autores no corpo do texto deverdo seguir a forma
(AUTOR, data). Referéncias bibliograficas 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

GONDIM, Linda. Os ‘Governos das Mudangas’ (1987-1994). In: SOUZA, Simone (org.), Uma nova
historia do Ceara. Fortaleza: Edi¢oes Democrito Rocha, 2000.

Artigo em periédico

BOVO, José. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administra¢do
Puablica, Rio de Janeiro, 35(1), p. 93-117, jan/fev, 2001.

Monografia, dissertagio ou tese académica

COMASSETTO, Vilmar. Conselhos municipais e democracia participativa sob o contexto do
desenvolvimento sustentavel na percep¢io dos prefeitos municipais. Dissertagio de Mestrado. Programa
de P6s-Graduagio em Engenharia de Producao. Horiandpolis: Univesidade Federal de Santa Catarina,
2000.

2. Ensaios: sempre inéditos no Brasil, deverio ter até 10 laudas com 20 linhas de 70 caracteres.

3. Vinculagio institucional: Artigos e ensaios devem vir acompanhados de uma breve informagio sobre a
formacao, vinculagio institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

4. Avaliagio: a publicagdo dos textos esta sujeita a avaliagao, por sistema de “blind review” de 2 a 3 pareceristas,
os quais se reservam o direito de sugerir ao autor modificagdes que atendam aos objetivos da revista.

5. Encaminhamento: Os originais de todos os trabalhos devem ser encaminhados em arquivo digital, em
formato de uso universal (doc, .rtf ou .txt) e enviados para editora@enap.govbr. Os originais enviados a
ENAP nio serdo devolvidos. A ENAP compromete-se a informar os autores sobre a publicagio ou nao de
seus trabalhos.

Para maiores informagoes acesse wwmenap.gonbr

ENAP Escola Nacional de Administracio Publica
Diretoria de Comunicagdo e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 4457102 — Fax: (61) 4457178

E-mail: editora@enap.gonbr
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Conheca a série
Cadernos ENAP

Nos Cadernos ENAP sao publicados relatirios
atuais de pesquisa e documentos de governos sobre
temas relacionados ao Estado, a administracao
pitblica e a gestao governamental.

28 A renovagao das organizagoes:
gerenciando transigoes na forca
de trabalho.

James R. Nininger e Marilyn J.
Arditti. 2004. 92 p.

Este relatério aborda a gestao eficaz
de transicoes na forca de trabalho.
Este trabalho oferece solu¢bes prati-
cas e elementos cruciais para a gestao
dessas transi¢cbes extraidos de experi-
éncias de organiza¢des publicas cana-
denses.

27 O desafio horizontal: ministérios seforiais,
drgdos centrais e liderenga.
Herman Bakvis e Luc Juillet — 2004

26 A jornada da aprendizagem — nm guia
para alcangar a exceléncia.
Peter Stoyko

Um modelo canadense de administracao
priblica?
Tain Gow — 2004

Langamentos

Publicagées ENAP

Como colocar o comércio

global a servico da populacio
RKamal Malhotra e outros; co-edigio Ipea/
ENAP/PNUD, 2004

Coletanea que trata da globalizaciode
forma contemporinea e progressista
abordando a politica externa arrojada e
inovadora que o governo brasileiro vem
procurando desenvolver nos féruns
internacionais de comércio.

Agbes premiadas no % Concurso
Inovacdo na Gestdo Publica Federal 2004
Juliana Girao de Morais (org.) 2005

O nono volume da série do Concurso traz
o relato completo das experiéncias
premiadas em 2004.

Para conbecer on adquirir as publicaces ENAP visite o sitio www.enap.gov.br
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Solicitacao de
publicac¢des

Nome/Institui¢do:

CPE/CNPJ:

Endereco:

Cidade:

UF: CEP:

Telefone:

Fax:

E-mail:

Cartio de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral
Assinatura anual: R$ 40,00
[l Ano56-2005

[0 Nuamero avulso: R$ 13,00 Edicdo n®
0 Exemplar avulso anteriora 1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

g8 009 010 O11
018 0020 0O21 022

Preco unitario: R$ 12,00

Texto para discussido

012 013 014 0O1s
023 024 025 026

gl16
027

017
J28

O1 02 O3 0O4
11 012 013 14
(121 0022 0123 [124
031 032 033 034
(041 [042 [043 [144
Preco unitdrio: RS 5,00

Forma de pagamento

gs e 0O7 0O8

o1s tie 17 018
025 026 012700028
035 036 0037 038
045 046 047

ver orienta¢do no verso

0o

019
129
039

010
J20
30
40

OGRU
[J Nota de empenho
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Forma de pagamento

Os interessados em adquirir qualquer um dos titulos poderdo dirigir-se diretamente 8 ENAP
ou solicitar a publicag@o por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicac¢des
solicitadas e enderego completo para entrega. Para o pagamento, poderdo ser utilizadas uma
das formas a seguir:

1. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no
Banco do Brasil com o valor das publicagdes. Acesse o link Publica¢des na paginada ENAP
para maiores informagdes.

2. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de:
ENAPEscola Nacional de Administragao Publica

CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestao: 11401

ENAPEscola Nacional de Administragao Publica
Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61)4457096/445 7102 —Fax: (61)4457178
CNPJ: 00627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br
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