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Federalismo erelacoes
Intergovernamentais. os
consorcios publicoscomo
INstrumento de cooperacao
federativa

Rosani Evangelista da Cunhat

Federalismo e relacbes
inter gover namentais

Federacdo pode ser definido como forma peculiar de organizacéo
do Estado, em que coexistem diferentes esferas territoriais dotadas de
poder. Essa forma de organizacdo esta baseada em pacto inscrito em
Constitui¢do Federal e mecanismos que permitem equilibrio entre auto-
nomiaeinterdependéncia. Demanda, para suaefetividade, ndo s6 o reco-
nhecimento da autonomia de cada uma das esferas territoriais de poder,
mas, também, a construcdo de instituicdes, regras, culturas e relacdes
entre os governos, de maneiraapermitir formas de cooperagéo e coorde-
nacgéo federativa.

Federacéo pode ser definido, acimade tudo, como pacto e processo
de (re)pactuacdo permanente. Pacto de fundagdo, materializado no con-
trato constituinte e em diferentes momentos de construcdo de acordos e
negociacdo de politicas entre seus governantes. Pacto entre unidades
territoriais e politicas diferentes que escolhem continuar juntas. Daniel
Elazar define federacdo como:

“Otermo “federal” éderivado dolatimfoedus, oqual [...] significa
pacto. Em esséncia, um arranjo federal é umaparceria, estabelecida
eregulada por um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo
especia de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no reco-
nhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforco de
favorecer umaunidade especial entreeles’ (ELazar apud ABRucio,
2000, p. 34).
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Fernando Abrucio afirma que toda federacéo deriva de uma
situacdo caracterizada por duas condi gdes especificas: a) as desigualdades
gue conformam determinada nag8o, sejam elas étnicas, linglisticas,
socioecondmicas|ocais/regionais, culturais, politicas e mesmo aextensdo
ou diversidade fisica do seu territério; e b) o que o autor define como
“condicdo federalista’, que é adefesa de uma unidade apesar dadiversi-
dade, com aconvivénciaentre autonomia, especificidades|ocais/regionais
eintegridadeterritorial.

Nos Estados federais, os entes federativos sdo dotados de auto-
nomia, que, respeitados os limites constitucionais, € materializada em
organizagdo administrativa propria, em competénciatributériaespecifica,
em responsabilidades por determinadas politicas publicas, em poder para
editar leis em suas esferas de competéncia de forma simulténea, mas
esses entes federativos s2o interdependentes. Entender as formas pelas
quais 0s governos se relacionam para equilibrar autonomia e interde-
pendéncia, paraprocessar situagdes decorrentes datensdo e dos conflitos
entre o local e o nacional, entre unidade e diversidade, entre competicéo
e cooperacdo, é central para entender a propria federagdo. Segundo
Abrucio, as relacbes intergovernamentais devem ser regidas pela cons-
trucdo de redes de controle e cooperag&o e ndo por uma dicotomia entre
centralizacdo e descentralizacdo. Diz ele:

“A soberania compartilhada s6 pode ser mantida ao longo do
tempo caso se estabeleca uma relacdo de equilibrio entre a
autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre eles. Este
equilibrio revela-se essencial, pois asfederacfes sdo, por natureza,
marcadas pela diversidade e pelo conflito, por um lado, e pela
necessidade de compatibilizar, democraticamente, 0s propositos
locais com os nacionais, por outro. E preciso estabel ecer, entdo, um
relacionamento intergovernamental que evite a desagregacéo, a
descoordenacéo e acompeticdo selvagem entre os entesfederativos,
construindo um ambiente de cooperac&o sob um marco pluralista’
(ABRrucio, 2001, p. 35).

Embora as relagdes intergovernamentais sejam caracteristica
comum e se manifestem de forma cotidiana nas federactes, as negocia-
¢cOeseainterlocucéo federativanem sempre se déo de formaharmoniosa.
Analisando aexperiénciainternacional e, em especial, o caso do Canada,
Meekison afirma que as fontes comuns de conflito nas relagdes
intergovernamentai s sao:

“e disputas sobrejurisdicdo constitucional;
» disputas sobre compartilhamento de receita ou a quest&o do
desequilibriofiscal vertical;



« disputas|evantadas pel o desequilibrio fiscal horizontal;

» disputas sobre o poder federal de gastos;

« disputas sobre as politi cas de desenvolvimento regional eaques-
t80 de quais provincias se beneficiam mais com os gastos federais;

« disputas sobre o controle dos recursos naturais;

» disputas levantadas pelas diferencas culturais, linguisticas ou
religiosas;

« ideol ogias conflitantes entre os partidos politicos;

« confronto de personalidades,

» falta de consulta intergovernamental e a decorrente agdo uni-
lateral por qualquer ordem de governo” (MEeexison, 2003, p. 6).

Os Estados federais organizam-se de formadiferenciada para pro-
cessar esses conflitos e para negociar o compartilhamento de decisbes e
responsabilidades, ndo havendo um model o Unico derel agdesintergover-
namentais. Tanto asregras forma mente inscritas como as relagdesinfor-
mais tém relevancia nos processos de interlocucéo federativa. As
experiénciasinternacionais e, de formaespecifica, aquel as discutidas por
ocasido darealizacdo do seminario “ Mecanismos deArticul acéo e Gestéo
Intergovernamental: Experiéncialnternacional e Desafiosparao Brasil”?
permitem observar que umaimportante diferencarel acionadaas rel agbes
intergovernamentai s se expressa no grau de institucionalizacdo existente
em cadapais. NaAlemanha, por exemplo, foruns de pactuagéo federativa
possuem poder de decisdo ao qual todos os participantes se submetem.
Nos Estados Unidos,

“[...] os mecanismos de coordenacdo e gestdo intergover-
namental sdo elementos externos ao sistema politico [...] os casos
da Austrdlia e Canada constituem modelos intermediarios, onde
val ores como eqiidade e solidariedade social se combinam deforma
mais ou menos tensa com o cardter competitivo das relaces
intergovernamentais que envolvem os governos federal e provin-
ciaisestaduais. [...] Finalmente, os casos da india e do México
permitem discutir as dificuldades na construcéo de relactes
intergovernamentais equilibradas em Estados federados com grandes
heterogenei dades/desequilibriosregionais’ (Costa, 2003).

Simeon também afirma que as relagfes intergovernamentais
“variam de pais para pais e dentro dos paises, em periodos de tempo
diferentes e em éreas de politica diferentes’. Ele considera, no entanto,
gue alguns*“ padrdes variaveis’ podem ser considerados como referéncia
para avaliar as diferentes experiéncias em curso. Sdo eles: @) o grau de
institucionalizac&o ou formalizacéo dosinstrumentos deinterlocucéo; b) o
equilibrio entre o que €le denominadeintergovernamentalismo “ executivo”

RSP



RSP

e“legidativo”, ou sgja, 0 papel desempenhado pel os poderes da Republica
nas relages federativas; ¢) o equilibrio de poder entre os governos, se
existe ou ndo uma hierarquia entre “governos superiores e inferiores’;
d) o equilibrio entre cooperagao e conflito, se asrel agdes sao mais compe-
titivas ou cooperativas; €) aformade resolucdo de disputas, se em proces-
sosmaisinformaisou sob o arbitrio dostribunais; f) o papel dasinstitui¢des
intergovernamentais como instancias de tomada de deciséo, se sdo instan-
cias de troca de informacfes e idéias ou foruns para decisdes formais e
obrigatdrias para os participantes; e g) o lugar do governo local, que, no
caso brasileiro, tem papel diferenciado em relagdo a outros Estados
federados, umavez que também séo reconhecidos como entes federativos.
(SIMEON, 2003, p. 153).

A organizacaofederativado
Estado brasileiro

O texto congtitucional de 1988, ao definir que aRepuUblicaFederativa
do Brasil éformadapelaunido indissol ivel dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, inovou no desenho federativo do Estado brasileiro. Sem
similar naexperiénciainternacional, aConstitui¢do consagrou um desenho
de Federagdo trina, dando aos municipios status de entes da Federacéo
semelhante ao dos estados e da Uni&o. Essa defini¢cdo congtitucional foi
acompanhada de descentralizacéo fiscal e de politicas publicas sem
precedente na historiado pais. Em seu art. 12, o texto constitucional afirma
que: “A RepublicaFederativado Brasil, formadapelauni&o indissol Gvel dos
estadosemunicipiosedo Distrito Federal, constitui-se em estado democréa-
ticodedireito[...]” (BrasiL, 2001, p.13).

O art. 60 da Constituicéo brasileira, ao regulamentar os procedi-
mentos parareformar seu texto, define, em seu 8§ 4°, inciso |, que aforma
federativa do Estado brasileiro ndo sera objeto de deliberacdo por meio
de emenda constitucional, o que caracteriza a Federagdo como clausula
pétrea, ndo sujeitaarevogacao ou modificacdo. A organizagao federativa
do Estado brasileiro inscritana Constituicéo de 1988 €, no entanto, bastante
antiga, téo antiga quanto a proclamac&o da Republica, ocorridaem 1889.
Diferentemente da experiéncia de outros paises, a Federacdo brasileira
n&o nasceu daarti cul agéo de esferas autdnomas de governo. Rui Affonso,
em conferénciaproferidaparaintegrantes do Partido SocialistaBrasileiro,
discute aorigem do federalismo brasileiro. Ao responder apergunta* Por
gue alguns Estados se federaram?’, afirma que:

“Eles se federaram por varios motivos, ou porque resultam
historicamente da desagregacéo de um império e que, por algum



motivo, ainda querem manter umacertaunidade, ou, pelo contrario,
foram constituidos por estados, col6nias ou provinciasque seuniram,
se federaram, mas, por conta de diferencgas étnicas, religiosas,
regionais, culturais, desejam manter alguma dose de autonomia,
preservar algumaautonomiapolitica

S&o esses 0s dois grandes movimentos de constitui¢do historica
dasfederacfes. Claramente, 0 N0Sso corresponde ao primeiro caso.
Eramos parte de um império, e a Federac&o constituiu numaforma
de preservar a unidade com certa autonomia para as partes, para
asprovincias’ (ArrFoNnso, 1999, p. 66).

O mesmo autor afirmaque somosum paisonde o termo “federagdo”
tem sido associado aidéia de descentralizacdo. Segundo ele, na historia
brasileira, descentralizac&o confunde-se com redemocratizac&o, umavez
gue “[...] a0 longo dos anos 60 e 70, o Governo Federal identificou-se
com acentralizacao (fiscal e politica) ecom o autoritarismo” (AFFONSO,
1995, p. 57).

Em seu nascimento, o desenho federativo esteve associado ao que
Francisco Oliveira denomina de “paradoxo oligarquico”, pautado pela
autonomia dos estados, que, por suavez, eram dominados por elites|lati-
fundiérias. Diz Oliveira: “ A Federac&o, pois, resumia-se a somados esta-
doseestes, por suavez, representavam o espago de dominagdo oligarquica.
E claro que esse espaco ndo se dava sem contestacdo. A Unio, propria-
mente dita, restava muito pouco”. Ao longo da histéria, o federalismo
brasileiro teve diferentes desenhos constitucionais, com competéncias e
graus de autonomia diferenciados e, a0 mesmo tempo, conviveu com
oscilagBes de regimes mais ou menos centralizados e mais ou menos
democraticos (OLIVEIRA, 1996, p. 80).

Em toda a sua trajetria, o federalismo brasileiro convive com o
problema das desigualdades sociais e econdémicas regionais, 0 que se
explica, em parte, pelaextensdo continental do pais, com seusmaisde 8,5
milh&es de quildmetros quadrados, onde vivem cerca de 179 milhdes de
habitantes. Do ponto de vista linguistico, étnico e cultural, a Federagdo
brasileiraé bastante homogénea, ao contrério do que ocorre relativamente
a0 desenvol vimento socioecondmico, em que ha heterogenei dade, diversi-
dade e conflitos relacionados as desigualdades. Affonso, no seminario
citado anteriormente, comenta as desigual dades existentes no pais e diz
gue somos uma federacdo com

“[...] caracteristicas muito peculiares. Se nds a compararmos
com outras federagBes, 0s senhores veréo que salta aos olhos, em
primeiro lugar, doisatributos muito distintivosdo Brasil. O primeiro
€ a nossa vastidao territorial. NGs somos um pais continental. O
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segundo é a nossa heterogenei dade socioecondmica. E vasto, mas
€ heterogéneo. E por isso alguns dizem: é continente, mas é arqui-
pélago! E continente em termos territoriais, em termos de desen-
volvimento econdmico, mas € arquipélago em termos das enormes
diferencas socioecondmicas. Maisdo que adiversidade, como existe
em outros paises, nos temos diferencas, nds temos disparidades,
temos heterogeneidades’ (ArFonso, 1999, p. 67).

Alguns dados sdo ilustrativos de tais desigualdades. Enquanto a
Regido Norte detém 41,8% da éreatotal do pais, em 1996, elacontribuia
com apenas 5,1% do Produto Interno Bruto (PIB) e 6,3% da popul agcdo
brasileira. No mesmo periodo, naRegido Nordeste, viviam 28,9% da popu-
lacdo brasileira, numaéreade 18,5% do territorio nacional, contribuindo
com 13,5% do PIB. Na Regido Sudeste, com 10,8% do territério, em
1996, viviam 42,7% da populacdo, concentrando 58% do PIB. No Sul,
com 6,7% do territdrio, viviam 15,1% da popul agdo, concentrando 15,8%
do PIB g, finalmente, no Centro-Oeste, com uma area de 22,2% do terri-
torio nacional, viviam 7% da populacéo do pais, contribuindo com 7,3%
do PIB. Considerando também como referéncia o ano de 1996, ataxade
alfabetizacdo no pais era de 85%. No entanto, ela tinha variagdo acima
de 90% nos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio
Grandedo Sul eno Distrito Federal e abaixo de 60% em cinco estados do
Nordeste (Diniz, 2000, p. 23, 25).

Também entre os municipios a situagdo € desigual e o amplo
processo de desmembramento de municipios posterior a1988 aprofundou
as disparidades locais e regionais. Convivem, por exemplo, municipios
como Sé&o Paulo e Bora, ambos no Estado de S&o Paulo. O primeiro com
mais de 10,6 milhdes de habitantes e 0 segundo com cerca de 800 mora-
dores. Embora pouco maisde 20% da popul agéo brasileiravivaem muni-
cipios com até 20 mil habitantes, estes representam 73% do total de
municipios existentes no pais. No outro extremo, em apenas 0,6% dos
municipios, ou segja, 32 deles, residem 48 milhdes de brasileiros, o que
representa 27,8% da populagdo total do pais.

Um excessivo nimero de municipios, a maior parte constituida a
partir de 1988, depende quase gque exclusivamente de transferéncias
federais para sua sobrevivéncia, com baixaarrecadacéo propria. Abrucio
citaestudo de Gomes e Mac Dowell, que demonstraque areceitacorrente
prépria dos municipios é de, em média, 33,5% no Brasil. Essa partici-
pacdo varia, no entanto, de apenas 8,9% nos municipios com até 5 mil
habitantes a 55,9% nos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes.
Variade, em média, 17,9% nosmunicipioslocalizadosno Nordestea41,0%
naquel es localizados na Regi&o Sudeste.



A Constituicdo de 1988 reforgcou o processo de descentralizacéo,
detransferénciade atribuic¢des para os estados e municipios e de fortal eci-
mento do poder local que o pais vivia desde a década de 1970. Esse
processo, no entanto, ndo foi acompanhado de mecanismos eficazes de
coordenacdo erelagdesintergovernamentais. No periodo posterior a1988,
ao contrario derelagdes cooperativas e solidarias entre os entes federados,
0 que se observou foi um intenso processo de competic&o horizontal e
vertical. As experiéncias de relagdo intergovernamental em curso séo
setoriais ou envolvem conjuntos especificos de entes federados, como,
paracitar asmaisconhecidas, 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz); a Comissdo Intergestores Tripartite, insténcia de negociagdo
entre gestores do setor sallde; 0s consorcios de municipios, estes organi-
zados de forma institucional e juridica precaria. Mais recentemente, no
inicio de 2003, foi instituido o Comité deArticulacdo e Pactuacdo Federa-
tiva, instancia de negociagdo entre o Governo Federal e os municipios®.

O tema da coordenagdo e cooperacdo federativa, embora seja
componenteintrinseco da organizacao dos Estados federais, ganhaainda
maior relevancia no caso brasileiro em funcdo da convivéncia de trés
entes federativos. Em algumas situagdes, nos espagos metropolitanos,
por exemplo, a auséncia de formas de pactuacdo federativa agrava 0s
problemas sociais e urbanos ai concentrados. Esse é territério em que a
presenca de articulacdo horizontal e vertical € condicdo necessaria para
aviabilidade da gestéo de diferentes politicas publicas.

Outrasituacdo a ser considerada como dependente de mecani smos
de coordenacdo federativa € a fragmentagcdo de municipios, fenémeno
observado mais intensamente na década de 1990. Apenas no periodo
compreendido entre os anos de 1988 e 2000, 0 nimero de municipios
cresceu de 4.189 para 5.600 e mais de mil dos novos municipios tém
menos de 10 mil habitantes. Um grande nimero de municipiosbrasileiros
tem baixacapacidadeinstitucional, dificuldades de ordem técnica, gerencid,
financeira e mesmo de escala para o desempenho de suas competéncias.
Situacdo semel hante € observadaem alguns estados, em especial nagueles
recém-constituidos, que também possuem baixa capacidade técnica e
gerencial. Tanto nos casos de extensas conurbagdes como nos pequenos
e micro-municipios, os mecanismos de coordenacéo federativa sdo
essenciais.

Algunstemas da agenda dos governos também demandam trabal ho
cooperado e coordenado em suaimplementacéo, como aquel esde respon-
sabilidade partilhada, entre el es as politi cas de desenvol vimento regional
e urbano e as politicas que funcionam de formasistémica, caso do Sistema
Unico de Satide (SUS) e, pelo menos, como concepgéo, da proposta do
Sistema Unico de Seguranca Publica
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Como agravante da ja complexa construgdo de uma federagdo
com trés esferas autbnomas de governo, o desenho federativo brasileiro,
suaregulamentacdo e mesmo o aperfei gcoamento de alguns de seus dispo-
sitivos ainda ndo foram finalizados. Entre os dispositivos centrais que
compdem esse desenho federativo aindainconcluso, merecem destaque:
a regulamentacdo dos procedimentos e critérios para criacdo, fusdo e
incorporacdo de municipios, 0s instrumentos de gest&o, negociacdo e
compartilhamento de responsabilidades em regi 6es metropolitanas, regula-
mentacOes quanto as atribuicbes e aos mecanismos de cooperagdo para
aimplementag&o das politicas definidas como comunsno art. 23 daCons-
tituic&o; e adefinicdo datitularidade sobre al guns servigos publi cos especi-
ficos. Destaque-se também que as formas de operacionalizacéo e de
pactuacdo entre os entes federados foram deixadas a margem de regula-
mentacdo do texto constitucional.

Completar o desenho federativo brasileiro ndo € processo que possa
ser levado atermo no curso de um Unico governo, em fungéo da.complexi-
dade da matéria e de aguns contenciosos que o cercam. Assim, a criacéo
de ambiente normativo favoravel aformagao de consorcios publicos, bem
como & gestdo associada de servigos publicos, entendidos como instru-
mentos de cooperacdo e coordenacdo federativa, foi identificadacomo prio-
ridade do Governo Federal. A aprovacdo, pelo Congresso Nacional, do
projeto de lei que trata desse assunto, no entanto, ndo é suficiente para
finalizar o desenho eaimplementac&o do federalismo cooperativo no pais.

A experiéncia brasileirade
consor cios intermunicipais

A possibilidade legal de atuac&o associada entre municipios esta
presente no pai's desde 0 século X1 X. E preciso salientar, no entanto, que,
naquele momento, 0s municipios ndo tinham o status constitucional de
entes federados e eram unidades administrativas dos estados-membros.
Assim, todas as questes ati nentes aos municipios eram disciplinadas pelas
Congtituigdes estaduais. A Unicamencdo aos municipiosfeitana Constitui-
¢do da “Republica dos Estados Unidos do Brasil” , de 1891, esta no art.
68, que diz: “ Os estados organi zar-se-8o de forma que fique asseguradaa
autonomia dos municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar inte-
resse” (BRASIL, 2004).

A Constituigéo paulista de 1891, por exemplo, em seu art. 56,
dispunhasobre o tema da associagdo de municipios. “ Asmunicipalidades
poderdo associar-se paraarealizagdo de quaisquer melhoramentos, que
julguem de comum interesse, dependendo, porém, de aprovacdo do
Congresso do Estado as resolucfes que nesse caso tomarem” (Sio
PauLo, 2004).



O tema é retomado pela Constituicdo de 1937 que, em seu art. 29,
dispunha que “ Os municipi os da mesma regido podem agrupar-se paraa
instalac&o, exploragcdo e administracdo de servigos publicos comuns. O
agrupamento, assim constituido, sera dotado de personalidade juridica
limitada a seus fins’. No entanto, naguele momento o pais vivia sob o
Estado Novo e, apesar do disposto ha Cartade 1937 sobre apossibilidade
deassociagéo, o dispositivo ndo se efetivou. Asrel agbes entre os governos
davam-se segundo o estabel ecido por atos unilaterais do Governo Federal
(BrasiL, 2004).

Foi somente com o advento da Constituicdo de 1946 que a questao
da cooperaco federativa foi retomada. E sob a égide dessa Constituicio
que é criado instrumento inovador de cooperagdo que, algumas décadas
depois, ainda em funcionamento, inspirou a proposta de regulamentacéo
dos consdrcios publicos, formatada pelo Governo Federal, ou sgja, a
criagdo do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE),
instituido pelos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand,
como autarquiainterestadual, que objetiva o desenvol vimento da Regido
Sul do Brasil. O BRDE &, portanto, um instrumento de cooperacdo entre
estados e constituiu-se em pessoajuridicadedireito pablico queintegraa
administragdo indireta de mais de um ente federativo.

“O BRDE éumainstitui¢ao financeira pblicadefomento criada
pelos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana em
15 de junho de 1961. Organizado como autarquia interestadual, o
banco contacom autonomiaadministrativae personalidadejuridica
proprias. Como autarquia, com capital partilhado igualmente entre
os estados-membros, seu acervo integra o patriménio desses estados,
que sdo subsidiariamente responsavei s por suas obrigagdes’ (BRrok,
2004).

Com o crescimento da atuacdo dos municipios em diferentes areas
de politicas publicas, em especia por volta da década de 1970, antes
mesmo do novo desenho federativo formalizado pelaConstitui¢do de 1988,
0S mecanismos de consorciamento expandem-se e ganham visibilidade.

Em seu trabalho sobre as experiéncias de consorcios municipais
como aternativa de integragdo regional, Maria do Carmo Cruz afirma
gue as primeiras experiéncias de consorciamento de municipios aconte-
ceram no Estado de Sao Paulo. Nadécada de 1960, foi criado o Consorcio
de Promoc&o Social daRegido de Bauru e, nadécadade 1970, o Consorcio
de Desenvolvimento do Vale do Paraiba. Também em S&o Paulo foi
constituido o consdrcio intermunicipal de salide, que posteriormente serviu
deinspiracdo paraum conjunto de outros municipiosbrasileiros—o Consor-
cio de Pendpolis—, organizado em 1986. Essa autoralembra o destacado
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papel do ex-governador do estado, André Franco Montoro, no incentivo a
formac&o de consdrcios entre municipios para processar as agendas de
desenvolvimento microrregional e de producéo de alimentos.

Analisando o caso do Consorcio Intermunicipal de Salde de
Pendpolis, Laraafirmaque aexperiéncia, “ nafaltade normas especificas
nalegislacdo brasileira, foi influenciada pela experiénciaeuropéia, espe-
cialmente pela experiénciaitaliana em que 0 consorcio € uma agregacao
superior ao municipio, com personalidade juridicapropria, e é declarado
pessoa juridica de direito publico”. A possibilidade de sua organizagéo
como pessoajuridicadedireito pablico, no entanto, ndo estavaamparada
pelalegislacdo vigente naquele periodo, razdo pela qual o Consorcio de
Pendpolis organizou-se como pessoa juridica de direito privado (LARA,
apud Reis, 2004, p. 116).

Tradicional mente, os consorcios foram entendi dos como instrumento
aser utilizado pel osmunicipios, em especia aguelesdo interior e de pequeno
porte, apenas e tdo-somente entre entes de igual natureza, organizados
para atender necessidades setoriais especificas de seus habitantes.

Analisando as experiéncias de consorciamento inscritas no banco
de dados do Programa Gestéo Publica e Cidadania da Fundagédo Getdlio
Vargas, no periodo de 1996 e 2000, Cruz afirma que a maioria dos casos
encontrados é de consorcios entre municipios com até 30 mil habitantes,
localizados nas regifes Sul e Sudeste, que processam agendas setoriaise
estdo organizados sob aformade associagdo civil de direito privado®.

Do ponto devistajuridico-ingtitucional, historicamente doismodel os
de consorciamento ocuparam, e ainda ocupam, a arena. O primeiro, ao
reconhecer a dificuldade dos municipios em realizar agdes de forma
isolada, propugnava pela cel ebracéo de pacto com aconsequente criagdo
de novapessoajuridica, constituida por varios municipios. A formamais
adotada, considerando essa concepcédo especifica, é ade associagdo civil,
regulada pelo direito privado. Esse procedimento tem levado a situagéo
contraditéria, umavez que asomade uma pessoajuridicadedireito piblico
com outras pessoas juridicasde direito publico resulta em pessoajuridica
dedireito privado.

Uma segunda corrente, que tem como principal referénciaojurista
Hely Lopes Meirelles, defende afigurado consorcio administrativo, que
€ definido como:

“Consorcios — Consorcios administrativos sao acordos
firmados entre entidades estatais, autarquicas fundacionais ou
paraestatais, sempre da mesma espécie, para a realizagdo de obje-
tivos de interesse comum dos participes.

O que caracteriza 0 consorcio e o distingue do convénio é que
este é celebrado entre pessoas juridicas de espécies diferentes, e



aquele sb o é entre entidades da mesma espécie. Feita essa distin-
¢do, todos os principios e preceitos regedores dos convénios sao
aplicados aos nossos consorcios administrativos, como validas
paraestesficam sendo as observactes que fizemos quanto aorgani-
zagao e direcdo dagueles.

Entre n6s o consorcio usua € o de municipios, paraarealizacao
de obras, servicos e atividades de competéncialocal, mas de inte-
resse comum intermunicipal de toda uma regido. Com essa
cooperacao associativa das municipalidades relinem-se recursos
financeiros, técnicos e administrativos que uma so prefeitura ndo
teriaparaexecutar o empreendimento desegjado e de utilidade geral
paratodos’ (MEeReLLES, 1991, p. 352)°.

O préprio Meirelles, no entanto, articula os dois model 0s, ao reco-
nhecer que o consorcio administrativo, por ser acordo de cooperagdo
entre municipios sem capacidade para“ exercer direitos e assumir obriga-
¢cdes em nome proprio”, precisa, para a efetividade das suas acles, estar
acompanhado de institui¢do civil que assumatais obrigagdes. Vérias das
experiéncias de consodrcios de municipiostém esseformato. Diz Meirelles:

“ Entendemos que os consorcios dependem de autorizagdo para
serem validamente celebrados, e como ndo sdo pessoas juridicas
n&o tém capacidade para exercer direitos e assumir obrigactes em
nome proéprio, pelo que é de toda conveniéncia a organizagdo de
uma entidade civil ou comercial, paralela, que administre os seus
interesses e realize 0s seus obj etivos como desegjado pel os consor-
ciados’ (MEIReLLES, 1991, p. 352).

MariaSylviaDi Pietro, ao comentar aposi¢cdo de Meirellessobreo
tema, anteriormente transcrita, diz que,

“Quanto a criar uma sociedade, civil ou comercial, com o fim
especifico de administrar o consorcio, ndo hafundamento legal no
direito brasileiro, seessaentidadefor privada. Estariahavendo uma
terceirizacdo da gestdo publica. Ora, se 0 consorcio administra
servicos publicos e se utilizade bens do patrimdnio publico, ndo ha
como fugir ao regimejuridico publicistico, especiamente no que diz
respeito a observancia dos principios constitucionais pertinentes,
como exigéncia de licitagdo para celebracdo de contratos e con-
curso publico para selecdo de pessoal” (D1 PiETro, 2002, p. 296).

De 1999 a 2000, a Comissao de Salde daAssembléiaLegidativa
de Minas Gerais e o Tribunal de Contas do Estado realizaram avaliacéo
das experiéncias de consorcios intermunicipais de salde existentes no
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estado, que, de forma clara, ilustra as polémicas e os problemas decor-
rentes da constitui¢do de consorcios entre entes publicos sob aformade
entidade de direito privado®. Do ponto de vista da natureza juridica, o
estudo comprovou, segundo o pesquisador Gilberto Rei's, que os consorcios
intermunicipai s pesquisados “ s80 associ agdes Civis, registradas em carto-
rio como pessoajuridicadedireito privado”. Aindasegundo esse pesqui-
sador, do ponto de vistaadministrativo, ha utilizac8o de estruturastipicas
de associagdes civis que

“[...] chamam a atencéo para a aberracédo e confusao
organizacional instituidas. [...] De maneirageral, amesmaconfusdo
prevalece em relagdo as normas administrativas, uma vez que,
apesar de alguns consorcios responderem que respeitam alegislacao
pertinente ao direito pablico, utilizam-se de instrumentos caracte-
risticosdeingtitui¢des de direito privado. Efetivamente, naadminis-
trac@o dos recursos humanos, no regime de admissdo de pessoal,
naaguisi¢cdo de materiais, nacontratacdo de servigos deterceirose
nautilizacdo de servigos contébels, foi verificadaapredominancia
dasnormasdo setor privado. Como atotalidade dosrecursosfinan-
ceiros sao decorrentes de repasses dos municipios e do Ministério
da Salide e 0 patrimdnio formado/adquirido € decorrente dautilizacéo
de dinheiro publico, repassado por convénios com o estado ou
adquirido com recursos repassados pelos municipios, fica claraa
dificuldade enfrentada pelos ordenadores de despesas quanto a
prestacéo de contas desses recursos’ (Reis, 2004, p. 38).

Independentemente do modelo juridico-institucional utilizado, a
pertinénciadaconstitui céo dos consdrciosintermunicipais ndo estalivrede
polémicas. O setor salide, de forma especifica, area em que se observa o
maior niumero de municipios consorciados, tem produzido debate setorial
intenso e eivado de conflitos. Segundo L uisa Guimaraes, as posi¢des con-
trérias ao uso desse instrumento utilizam argumentos de que 0s consorcios
refletem efeitos negativos da descentralizagdo de politicas publicas, como
descoordenacdo entre entes governamentais e fragmentac@o de recursos
financeiros. Essas estruturas competiriam com as atribui¢gdes dos estados-
membros e sao de baixainstitucionalidade. Como argumentos favoravels,
aparecem aqueles que afirmam que 0s consorcios sdo instrumentos de
relaces intergovernamentais cooperativas, com potencial para superar
assimetrias de capacidades e permitir o exercicio dasnovasresponsabilidades
dos entes governamentais no setor salide. Guimardes demonstra concor-
danciacom estaultimavisio e citaAbrucio e Costaparailustrar suaposi ¢&o:

“O desenvolvimento de consorcios intermunicipais de salde
ocorreu tendo como contexto aimplantacéo da descentralizagdo da



responsabilidade pelaatencéo a salide e aadogao desseinstrumento
fol um recurso utilizado pel os gestores parasuperar de formacoope-
rativa dificuldades na execugdo das novas fungdes assumidas. A
direco e a extensdo da descentralizacdo no processo de implan-
tac8o dareformado sistemasanitério brasileiro conformaram, nesse
sentido, campo de surgimento e desenvolvimento de consorcios.
Esses foram implantados em tempos de reforma do Estado e no
contexto federativo como iniciativas de correcdo de distorcfes da
gestdo do sistema, com potencial para consolidar o processo de
descentralizac@o de forma cooperada e coordenada’ (ABRucIO;
Costa apud GuimARAEs, 2003, p. 27).

Apesar das polémicas em torno do tema e das limitagbes
institucionais dos consorcios de municipios, em especial aquelas decor-
rentes da precariedade de ordem juridica, estudo realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografiae Estatistica (IBGE), com o objetivo de analisar o
perfil dos municipios brasileiros, mostra que a modalidade de
consorciamento tem larga utilizacdo no pais, pelo menos do ponto devista
formal. O estudo reflete informagdes obtidas pela Pesquisa de Informa-
¢Oes Bésicas Municipais realizada em 2001, nas prefeituras dos 5.560
municipiosbrasileiros, ou seja, ndo analisaaefetividade do funcionamento
dos consorcios, apenas pergunta aos municipios se participam ou ndo de
consorcios e em gue modalidade de politicapublica.

Segundo o estudo, 0 setor em que o consorciamento é mais utilizado
€ justamente o da salide. Informam ter participacéo em consorcios de
salide 1.969 municipios, cercade 35% do total dos municipiosbrasileiros.
Destes, 80% tém menos de 20 mil habitantes e, se considerarmos aqueles
com até 100 mil habitantes, 97% do total de municipios consorciados na
area de salide sdo de pequeno e médio porte. Em seguida, encontram-se
as experiéncias de consoircios para a aquisi¢ao e o uso compartilhado de
méguinas e equi pamentos, modalidade informada por 669 municipios, ou
sgja, 12% do total. Em terceiro lugar, os municipios informam asinicia-
tivas de trabal ho conjunto naareade tratamento e disposi¢éo final dolixo,
com 216 municipios participantes. Nesta Ultimaarea, encontra-seum dife-
rencial: €amodalidade com maior adesdo dos municipios de grande porte,
agueles com mais de 100 mil habitantes.

Uma experiénciade consorcio importante e merecedorade andlise
€ ado Consorcio do ABC. Dentre as inovagdes apresentadas pelo caso
do Consorcio do ABC, destacam-se a agenda de atuacdo a partir daqual
foi constituido, queinclui politicassociais, deinfra-estruturaurbanae de
desenvolvimento local/regional, mai s abrangente, portanto, que amaioria
dos consorcios entre municipios, e, ainda, o fato de que é umaformade
cooperacdo entre municipios de grande porte, localizados em regido
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metropolitanaenéo no interior do pais. O Consorcio ABC também inova
no desenho institucional, inclusive com participagdo do estado e de seto-
res organizados da sociedade civil. Como a grande parte dos consorcios
em funcionamento, o Consorcio ABC utiliza afigura da associagéo civil
de direito privado. Abrucio comenta a experiéncia do Consorcio ABC e
afirmaque

“aexperiénciado Grande ABC, adespeito das condicdes desfa-
voraveisno plano federativo, logrou estabel ecer um model o de coor-
denacdo regional bastante amplo, lastreado em instancias proprias
ecom umalongevidaderaranestadrea. Maisimportante: conseguiu
montar umaredefederativa, horizontal evertical, envolvendo asocie-
dade civil, os sete municipios da regido e o governo estadual”
(ABrucio, 2001, p. 230).

Mesmo com o sucesso dainiciativa e a efetividade das agdes con-
sorciadas, os gestores do Consércio ABC e os estudos realizados a partir
daexperiénciatambém concordam que afragilidadeinstitucional éo prin-
cipal problema a ser sanado. Essa fragilidade, no caso concreto do
Consorcio ABC, pode ser ilustrada pela dificuldade em obter financia-
mento, por dificuldades de planejamento de longo prazo, por
questionamentos juridicos e peladependénciade individuos que se apro-
priam e “ carregam” ainiciativa. E amplamente reconhecida arelevancia
gue teve, por exemplo, o ex-Prefeito Celso Daniel para a constituicéo e
continuidade desse consorcio.

Os dirigentes do Consorcio ABC encontram-se entre aqueles
gestores de consarcios que demandaram do Governo Federal iniciativas
no sentido de propor ao Congresso Nacional projeto delei que dé consis-
téncia juridica aos consorcios publicos, possibilitando a constitui¢éo da
figurajuridicade direito publico. Ao mesmo tempo, aexperiénciavivida
pelo Consorcio ABC serviu dereferénciaparaaelaboragéo do projeto de
lei formatado pelo Governo Federal.

A cooper acao feder ativa por meio
dos consorcios publicos

Apesar do uso corrente do instituto de consorciosintermunicipai s,
suas debilidadesinstitucionais e os recorrentes questionamentosjuridicos
levaram o Governo Federal a propor, no bojo da proposta de emenda
constitucional daReformaAdministrativa, o reconhecimento constitucio-
nal dos consorcios pablicos. A proposta, formuladapelo Governo Federal
em 1995, previa expressamente sua personalidade juridica e a possibili-
dade dos entes governamentais executarem de forma conjunta a gestéo
associada de servicos publicos.



A exposicdo de motivos que acompanhou a mensagem do presi-
dente da Republica no envio do projeto ao Congresso Nacional definia
gue o objetivo da proposta eraf

“viabilizar o federalismo administrativo: aintroducéo de novos
formatos institucionais para gestéo em regime de cooperacdo dos
servigos publicos, envolvendo a Unido, estados, Distrito Federal e
municipios e a remogdo de obstéculos legais a transferéncia de
bens e de pessoal aprofundaréo a aplicacédo dos preceitos do fede-
ralismo na administracdo publica, particularmente no que tange a
descentralizagdo dos servicos publicos’ (Brasit,1995)°.

A propostaorigina, quetramitou como Propostade Emenda Consti-
tucional (PEC ne 173, 95), tinha contetido diferente daguel e posteriormente
aprovado pelo Congresso Nacional. O texto enviado pelo presidente da
Republicaao Congresso Nacional, em 1995, acrescentavaartigo ao titulo
Das Disposi¢des Constitucionais Gerais, com a seguinte redacao:

“Art. 247. Parao fim deimplementar de modo coordenado fun-
¢Oes e servicos, aUnido, os estados, o Distrito Federal e os muni-
cipios poderdo estabelecer entre si:

| — consorcios publicos para a gestéo associada de um ou mais
servicos, inclusive mediante a ingtituicéo de 6rgdos e entidades
intergovernamentais,

Il — convénios de cooperacdo para execucdo de suas leis,
servigos ou funcgoes;

[l — convénios para transferéncia total ou parcia de encargos
e servigos, estabelecendo alei complementar critérios para incor-
poracdo, remuneracdo ou cessdo de pessoal, bens e instalacdes
essenciaisacontinuidade dos servigostransferidos’ (Brasit, 1995,
grifo nosso).

No debate que se seguiu a apresentacdo da proposta, o relator da
PEC na Comisséo de Constituicdo, Justica e Redacdo da Camara dos
Deputados, Deputado Prisco Viana, propds aexclusdo do dispositivo, por
entender que as medidas propostas ndo eram necessarias, uma vez que,
na avaliacdo do deputado, o direito em vigor ja permitiatais possibilida-
des. Segundo o relator, a questdo era meramente administrativa e ndo
constitucional°.

Posteriormente, no &mbito da comisséo especial criadanaCamara
dos Deputados para discutir a mesma PEC, os deputados aprovaram
substitutivo do relator, Deputado Moreira Franco, que restabel eceu con-
te(ido similar ao originalmente proposto pelo Governo Federal. Assim, diz
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otexto final daEmendaConstitucional n2 19, de 15 dejunho de 1998, que
deu origem ao atua art. 241 da Constitui¢do Federal:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipiosdisciplinaréo por meio delei osconsorcios publicoseos con-
vénios de cooperacdo entre entes federados, autorizando a gestéo
associada de servicos publicos, bem como atransferénciatotal ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a conti-
nuidade dos servigos transferidos’ (BrasiL, 2001, p. 133)*.

E importante atentar para o fato de que o artigo em telainstituiu a
figurado consdrcio publico, fazendo ressaltar sua personalidade juridica
de direito publico, e ndo consodrcios administrativos ou meramente con-
sorcios. Além dos consorcios publicos, o art. 241 da Constituicéo da
Republica estabel ece que os entes federativos disciplinaréo, por meio de
lel, os convénios de cooperacdo, sendo que tanto os consorcios publicos
como tais convénios poderéo autorizar a gestdo associada de servicos
publicos. Finalmente, 0 novo texto do art. 241 afirma que os consorcios
publicos ou os convénios de cooperacdo podem ser constituidos ou cele-
brados pela Unido, estados e municipios, estendendo a todos os entes
federados apossibilidade de articularem-se entre si por meio detaisinstru-
mentos. Esse dispositivo constitucional, sem margem para dividas,
contribui para complementar o desenho federativo inaugurado com o
processo constituinte de 1988, uma vez que prevé, de forma explicita, a
possibilidade de criagc&o de mecanismos e instrumentos de coordenacéo,
cooperacao e pactuacdo entre aUnido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios.

Passados seis anos da aprovacdo da EC n° 19/1998, no entanto, 0s
mecani smos einstrumentos previstos no art. 241 da Constituicédo da Repu-
blica sGo muito pouco utilizados, porque ndo ha, no ambito da legislacdo
federal, ambiente normativo favoravel atais pactos de cooperagdo. Com o
objetivo de enfrentar essaquestéo, o Governo Federal, por meio daPortaria
ne 1.391, de 28 de agosto de 2003, ingtituiu grupo detrabal ho i nterministerial
(GTI) para estudar proposi¢des que promovam “o aperfeicoamento dos
mecanismos de articulacdo intermunicipal e de gest&o intergovernamental
e propostas que permitam o desenvolvimento de instrumento juridico de
cooperacdo entre os diferentes niveis de governo”. O objetivo do grupo
era, portanto, dar continuidade ao trabalho de constituicdo de ambiente
institucional favoravel aos processos de cooperacao federativa iniciados
pelo Governo Federal em 1995 (BrasiL, 2003, p. 3-4).

No cumprimento de suas atribuic¢des, o Grupo de Trabal ho Intermi-
nisterial elaborou projeto de lei que objetiva “instituir normas gerais de
contratos para constitui c&o de consorcios publicos, bem como de contratos
de programa para a prestacéo de servigos publicos por meio de gestéo



associada e da outras providéncias’, que, apreciado e aprovado pelo
Presidente da Republica, foi enviado ao Congresso Nacional em 1° de
julho de 2004 e latramita sob o n° 3.884/04 (BrasiL, 2004).

O art. 22do projeto delel define que, paraosfinsdalei, considera-
se consorcio publico “a associagdo publica formada por dois ou mais
entes da Federacdo, para arealizacéo de objetivos de interesse comum”
(BRASIL, 2004).

A iniciativado Governo Federal de propor normas quefacilitem a
constituicdo de consodrcios publicos responde, segundo a Exposi¢éo de
Motivos n® 18 que a acompanha, a trés raz8es fundamentais. A primeira
delas é a necessidade de complementar o desenho federativo inscrito na
Constituicéo Federal, considerando de formamais detida osinstrumentos
gue permitem e estimulam o federalismo cooperativo. Essanéo seriauma
responsabilidade exclusiva de um governo, mas deriva de responsabili-
dades de Estado. A segundarazao, apresentadaao Governo Federal pelos
prefeitos gestores de consdrciosintermunicipais e pelas entidades nacionais
de representacdo de prefeitos’?, € coerente com 0s argumentos anterior-
mente apresentados e diz respeito anecessidade de superar aprecariedade
e as limitagBes institucionais dos instrumentos de consorciamento hoje
utilizados. Segundo os prefeitos, 0 modelo atual de consorciamento ndo
responde as suas necessidades, seja em fungdo do seu fragil desenho
institucional, sejaem func&o de sua constitui¢do e funcionamento segundo
as normas de direito privado. Assim, eles argumentam que é de suma
relevanciaregulamentar os mecanismos de cooperacdo que lhes garantam
“segurancajuridica e possibilidade de planejamento e atuagdo amédio e
longo prazo”. A terceira razéo, ainda segundo os prefeitos, é que vérias
das competéncias municipais podem ser mais bem executadas de forma
cooperada entre 0s proprios municipios ou entre estes e 0os demais entes
federados, sendo, portanto, necessario superar os entraves a organi zagao
e implementacéo de consorcios publicos e a gestdo associada de
servigos publicos (BrasiL, 2004).

Também o Governo Federal, por meio de diferentes ministérios
responsaveis por politicas sociais e de infra-estrutura, manifestou
interesse proprio naregulamentagdo dos consorcios publicos. Deforma
especifica e com grande destague, os consorcios publicos sao vistos
como instrumento privilegiado paraapoiar aagendade desenvolvimento
do pais. Segundo a Exposi¢éo de Motivos ne 18, os consorcios publicos
podem ser uma forma de superar a inexisténcia ou precariedade dos
mecanismos de coordenagdo de politicas publicas de responsabilidade
partilhada entre o Governo Federal, os estados e os municipios. Os con-
sorcios publicos seriam instrumentos que contribuiriam paraaamplia-
cao do alcance e da efetividade das politicas e dos recursos nelas
aplicados, uma vez que poderdo permitir acdo cooperada e maior
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racionalidade na execucdo de servigos em areas como salde, sanea-
mento, geracdo de renda, infra-estrutura, entre outras politicas de res-
ponsabilidade partilhada entre os entes federados'®.

Os principios e contelidos centrais do
projeto de lei de consorcios publicos

O texto elaborado pelo Governo Federal traz, em formade contetido
central, o entendimento dos consodrcios publicos como instrumentos de
gestdo de politicas publicas de forma cooperada e coordenada entre os
entes federativos. Para atender aos fins a que se destina, a figura
institucional dos consorcios publicos deve, segundo o projeto delei e a
exposicdo de motivos que 0 acompanha, ter como caracteristicas o res-
peito a autonomia, as competéncias federativas e as diversas escalas de
atuacao territorial; a obediéncia as regras de gestéo publica e aos esfor-
cosde responsabilidade fiscal; aflexibilidade naorganizagdo; eauniver-
salidade, possibilitando que o instrumento seja utilizado para diferentes
servigos e politicas publicas eem maltiplosarranjosinstitucionais (BrasiL,
2004).

O respeito basico a autonomia dos entes federativos assegurado
tanto pelo caréter voluntério da adesdo aos consorcios publicos quanto
pela necessidade de chancela dos poderes instituidos em cada ente
federado resultara na perspectiva de criagéo e estruturacdo de entidades
publicas capazes de dar respostas a problemas e dificuldades préticas,
contidos nas agendas governamentais de todos as esferas. Tais respostas
podem-se traduzir em a¢des com duas caracteristicas especiais:
a) transversalidade, rel acionando politicas diferenciadas, que demandam
articulagdes entre varios setores daadministracao publica; e b) territoria-
lidade, envolvendo a contribuicdo das vérias instancias governamentais
numa mesma area geografica, considerada em suas multiplas escalas.

A elaboracdo do projeto de lei buscou considerar e propor salva
guardas queimpecam o uso dos consdrcios como instrumento de fomento
de contenciosos federativos. Com esse objetivo, dispositivo especifico
define, por exemplo, que a Unido somente participara de consorcio
publico com municipio, caso do mesmo consorcio participe o estado em
guetal municipio estejasituado. Namesmalinha, sdo propostos disposi-
tivos que asseguram gque somente poder&o celebrar contrato de consorcios
os entes da Federacdo cujosterritorios sejam contiguos ou estejam contidos
um no outro.

No espectro das possiveis acdes a serem desencadeadas por meio
da utilizac&o do instrumento dos consdrcios publicos, destacam-se as
politicas sociais e aquel as voltadas ao desenvol vimento urbano caracteri-
zadas pela necessidade de articulacdo de competéncias partilhadas por



diferentes esferas de governo. Sao exemplos dessas politicas a gestéo e
a prestacdo de servicos de salde, educacdo e assisténcia social; agdes
em areas como saneamento, habitacdo, transporte publico, planejamento
e gestdo territorial e urbana; atividades de promogéo e protecéo do meio
ambiente; e acOes de desenvolvimento agrério.

Os consorcios publicos poder&o realizar agBes de planejamento,
regulacao, fiscalizagdo ou prestacdo de servicos publicos, poiso art. 241
da Constituicdo Federal os reconhece como veiculo para a gestéo asso-
ciada de servicos publicos, permitindo a constitui¢&o de unidades com-
partilhadas de provisdo de servicos urbanos — em maior escala e com
maior eficiéncia — em setores como de coleta e tratamento de residuos
solidos ou servigos de atengdo a salide. Para esses casos, como se trata
de del egacao de competéncias dos entes parti cipantes do consorcio publico,
o projeto de lei prevé instrumento especifico, que se denomina contrato
de programa, com 0 objetivo de conferir maior seguranca juridica a
gestdo associada de servicos publicos prevista na Constituicao.

E importante salientar que os consorcios publicos, no formato
proposto no projeto delei, ndo sdo instrumentos de apoi o apenas as agendas
de responsabilidade dos municipios. Também as agendas de politicas
publicas de responsabilidade dos estados-membros podem ser objeto de
acdo consorciada. Talvez por ser historicamente lembrado como instru-
mento de cooperacdo entre municipios, a discussao em torno do projeto
delei de consorcios publicos ndo tem refletido seu potencial como instru-
mento de cooperacdo entre estados, ou entre estes e seus municipios e
mesmo entre os estados e a Unido. Os consorcios publicos poderéo
servir, por exemplo, como instrumento de apoio aimplementagéo de pro-
gramas de desenvol vimento regional assumidos conjuntamente por estados
contiguosou, ainda, paraapoiar os estados nagestéo conjuntade sistemas
de segurancgapublicaou, considerando maisum exemplo, parao desenvol-
vimento de projetos na area de infra-estrutura que se materializam num
territério maisampliado. Também, nas areas de politica urbanae politicas
sociais, ha demanda paratrabal ho articulado e cooperado entre estados e
entre estes e 0s municipios.

Em sintese, 0s objetivos a serem alcancados com 0s consorcios
publicos, segundo o Governo Federal séo:

“a) ainstituicdo de um mecanismo de coordenacdo federativa
adequado as diversas escalas de atuagdo territorial; b) o fortaleci-
mento do papel do ente pablico de agente planejador, regulador e
fiscalizador de servicos publicos; ¢) apossibilidade deincrementar
a efetividade das politicas publicas executadas em parceria por
diferentes entes governamentais, e d) a necessidade de superar a
inseguranca juridica dos atuais arranjos de cooperacdo entre os
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entes publicos brasileiros, resultando em maior previsibilidade e
seguranga juridica nas politicas executadas pelo Estado” (BRrasiL,
2004).

As polémicas identificadas no processo
de elaboracéo do projeto de lei

A elaboracdo do projeto de lei contou com amplo debate de
dirigentes governamentais, juristas, administradores publicos, gestorese
especialistas em politicas publicas. Nesse debate, foi possivel identificar
a existéncia de grande consenso em relagdo ao mérito do projeto e, de
formasimulténea, aexisténciade questionamentos ou dividas especificas
de quatro naturezas. a) aquel as relacionadas a constitui¢do de consorcio
como pessoa juridica; b) as competéncias da Unido paralegislar sobre o
assunto; c) o entendimento dos consorcios publicos como arranjos pos-
siveis para serem utilizados por diferentes entes governamentais e néo
apenas por aqueles de igual natureza; e d) questionamentos quanto a
possibilidade de que estivesse sendo criado novo ente federado™.

Em relac&o ao debate quanto a personalidade juridica dos consor-
Cios, surgiram trés grupos com posi¢oes diferentes: a) aquel es que enten-
dem que o consorcio ndo tem personalidade juridica; b) aqueles que
defendem quelhe é suficiente personalidade juridicadedireito privado; e
¢) aqueles que entendem que ele é claramente entidade revestida de
personalidadejuridicadedireito publico.

Como seviu, asexperiéncias de consorciamento existentes ao longo
da historia foram ancoradas em duas modalidades: a organizagdo de
COoNsOrcios como associ agdo Civil, portanto sob asregrasdo direito privado,
e 0s chamados consorcios administrativos. As criticas quanto a preca-
riedade e & inseguranca juridica dos instrumentos de direito privado e a
dificuldade para sua utilizagdo por entes governamentais foram anterior-
mente apresentadas.

A modalidade de consorcio administrativo, consolidada a partir
das contribuicdes de Hely Lopes Meirelles, considera o consorcio como
gjuste desprovido de personalidade juridica®®. Duas observagdes devem
ser feitasem relagdo aos argumentos utilizados por Meirelles parajustificar
a constitui¢cdo dos consorcios administrativos desprovidos de personali-
dadejuridica. A primeiradelas é que o autor utilizava, em nota de rodapé
das edicdes posteriores a terceira de seu livro Direito Administrativo
Brasileiro, o seguinte argumento: “Nao se confundam 0s nossos consor-
cios administrativos, despersonalizados, com os consorz intercomunali
italianos, personalizados pela Lei ne 383, de 3334", estes destinados a
“gestione associata de servici pubblici” (MelreLLEs, 1991, p. 352)%.



Assim, no entender de Meirelles, os consorcios italianos destinados
a gestdo associada de servicos constituiriam pessoa juridica de direito
publico, diferentemente, portanto, do formato institucional e juridico dos
consorciosadministrativos. E importante destacar, no entanto, que aredagio
dada ao art. 241 da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n®
19/98 institui, de forma clara, as figuras dos consorcios publicos e da
gestédo associada de servicos. Portanto, 0 modelo adotado pela Emen-
daConstitucional n° 19/98 é similar aoitaliano, em que o consdrcio exerce
a gestédo associada de servicos publicos e € provido de personalidade
juridicadedireito publico.

A segunda observagdo € que a opinido de Meirelles quanto a
inexisténciade personalidade juridicaparaos consorcios € anterior aapro-
vagdo da Emenda Constitucional n° 19/98, que inseriu no texto constitu-
cional a expressdo consorcio publico, e ndo consércio administrativo
OuU meramente consorcio, assim como a expressdo gestao associada
de servigos'’.

No entendimento do GTI, aexpressao “ consorcio publico” inserida
no art. 241 da Constitui¢cdo Federal tem o significado de pessoajuridica
dedireito publico por duas raz6es fundamentais. A primeiradelas deriva
do préprio trémite da proposta de emenda constitucional que instituiu os
consorcios publicos. Além de a proposta enviada pelo Governo Federal,
citadaanteriormente, definir, de formaainda mais precisa, 0s consorcios
publicos como pessoa juridica formada por diferentes entes governa-
mentais, o debate parlamentar em torno do assunto deixaclaraaintencéo
do legislador. O teor do relatério do Deputado Prisco Viana, relator da
proposta de emenda constitucional na Comiss&o de Constituicdo, Justica
e Redac&o da Camara dos Deputados, mostra que a proposta de exclu-
sdo do item original mente proposto pelo Governo Federal, que previade
formaexpressasuapersonalidadejuridica, ndo foi movidapor discordancia
guanto ao mérito. Diz ele:

“Art. 247.

Trata-se de matéria de natureza puramente administrativa, que
seinclui no ambito da competéncia e da capacidade de obrigar-se
juridicamente, reconhecidas aos entes estatais referidos no artigo
em apreco, na qualidade de entidades dotadas de personalidade
juridica e, nessa condigdo, capazes de obrigar-se, de contratar e
consorciar, edeautogerir suas atividades, decidindo o quelhes pare-
cer mais apropriado arealizagéo de suasfinalidadesinstitucionais.

N&o é preciso regra constitucional para dizer que os entes
federados podem pactuar entresi. A formalizagdo de compromissos
daespécieinsere-se nacompeténciapolitico-administrativados entes
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estatai s envolvidos, exigindo, quando for o caso, tdo-somente auto-
rizac8o legidlativa (caso datransferéncia de patrimonio).

Ainda do ponto de vista formal, considera-se desnecessaria a
previsao de lei ‘complementar’ para estabelecer critérios de
incorporagdo ou de cessdo de pessoal, bens einstal agdes, matérias
perfeitamente delineadas no campo dalegislagdo ordinéria.

Pel os defeitos de técnicalegidativae dejuridicidade apontados,
exsurge a necessidade de extirpar essa parte da proposta, o que se
faz através da Emenda n° 10 anexa’® (CAMARA Dos DEPUTADOS,
1995, p. 42).

No direito comparado também so encontrados argumentos que
reforcam aconcepcao de consorcio publico como pessoajuridicadedireito
publico. Além do mode oitaliano, em que seencontram asfigurasdo consor z
pubblici e da gestione associata de servici pubblici, a experiéncia inter-
nacional apresentamecanismossimilares, por exemplo: &) nas associagoes
de municipios, do direito portugués; b) nas mancomunidades e nos consor -
cios publicos do direito espanhol; ¢) nos syndicats de communes, do
direito francés, belga e suico da regido de fala francesa; e d) nas
Zwerckverbande e mesmo nos Kreis do direito aleméo.

Em sintese, o projeto delei formulado pelo Governo Federal parte
do pressuposto de que os consorcios publicos constituem pessoajuridica
dedireito publico. Tal concepgao ndo significa, no entanto, que os entes
governamentais ndo possam utilizar os consorcios administrativos e as
entidades civis para seus processos de consorciamento.

Uma segunda pol émicaidentificada por ocasido da elaboracdo do
projeto delei diz respeito as competéncias daUnido paralegislar sobreo
assunto. Naavaliagdo do GTI, acompeténciaderivado art. 22 da Consti-
tuicdo Federal, que, noinciso XX VI, prevé que é competénciadaUnido
legidar privativamente sobre normas gerais de contratagdo paraasadminis-
tragOes diretaeindiretadaUnido, estados, Distrito Federal e municipios,
0 que abrange contratos, convénios e figuras afins. E a mesma compe-
ténciaque deu origem, por exemplo, aL e n° 8.666/93, que regulamentao
art. 37, inciso XXI, da Constitui¢gdo Federal e institui normas para lici-
tacOes e contratos da administragdo pablica.

Os contratos s2o derivados da conjuncéo de vontade de mais de uma
pessoa, assim como o consorcio publico. Entdo este é também um contrato.
Corrobora esse sentido o entendimento de Lenir Santos, que afirma:

“[...] aUni&o competefixar normasgerais sobre consorcio piblico
pelo fato de suanaturezaser contratual. [...] SeaUni&o tem poderes
paradispor sobrennormas geraisdelicitagdo e contratacdo, em todas



asmodalidades, paraas administracbes publicasfederal, estadual e
municipal, haverd, agora, com base, também, no art. 241, de disci-
plinar a matéria de forma genérica para todas as administragdes
publicas, sob penadedivergénciasinsuperaveisno ambito legidativo
muni cipal impedirem aformac&o de consorciosintermunicipais. Se
a Unido ndo baixar diretrizes gerais sobre consorcios publicos,
deixando para cada ente politico a sua regulac&o, poderé ocorrer
deumalel municipal vir acolidir com outralei municipal, criando
impedimentos detal sorte queinviabilize aformacdo de consorcios
entremunicipios’ (Santos, 2001, p. 13).

A terceirapol émicaidentificadano processo de el aboragéo do projeto
de lei diz respeito a possibilidade de organizac&o de consorcios publicos
entre entes governamentais, sem limitacdo de que sgja formado apenas e
t80-somente por pessoas deigual natureza. Essapolémicatambém seinspira
nas reflexes de Meirelles sobre os consorcios administrativos anterior-
mente discutidos e é anterior a Exposi¢éo de Motivos ne 18/98.

Para o grupo que elaborou o projeto de lei, a expressdo consorcio
publico passou a designar o pacto de cooperacdo celebrado ndo apenas
por municipios, mas também por outros entes federativos, como deixa
evidente a redacdo do art. 241 da Constituicdo Federal: “A Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio delei
os consorcios publicos|...]" (BrasiL, 2001, p.133).

O texto originalmente proposto pel o Governo Federal deixavaainda
mais clara a possibilidade de organiza¢&o de consorcios entre governos
deformamaisampliada, ao dizer que“[...] aUnido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo estabelecer entre si” 0s consorcios
publicos(BrasiL, 1995).

Essa possibilidade também esta amparada pela forma como a
Constituicdo de 1988 definiu as competéncias dos entes federativos. Seo
consorcio publico é instrumento de cooperacdo celebrado por entidades
gue possuem as mesmas espécies de competéncias, a maior parte delas
definidas como comuns no art. 23 da Constituicdo Federal, ha necessi-
dade de instrumentos que possibilitem a articulagdo federativa entre os
entes ndo sO narelagdo horizontal, como também navertical. O Consorcio
ABC jaexperimentaessetipo de cooperagdo entre municipios, com parti-
cipacéo do governo do estado.

A especificidade e o ineditismo do desenho federativo brasileiro com
trés entes federativos dificultam acomparacéo com experiéncias de outros
paises, neste caso especifico, umavez que os arranjos de cooperagao ver-
tical encontrados referem-se adesenhos de Estado diferentesdo brasileiro.

Apesar disso, €ilustrativo o caso espanhol, por exemplo, queprevéa
constitui¢céo de mancomunidades para a cooperacdo entre municipios e de
consorcios publicos para a cooperacdo sob diferentes arranjos, incluindo
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municipios e comunidades autdnomas. A Lei n° 11/87, “ reguladora de las
relaciones entre la Comunidad Autébnoma de Andalucia y las
Diputaciones Provinciales de su Territorio”, apenas para citar uma das
referéncias no caso espanhol, prevé, em seu art. 16, a possibilidade de
prestagdo de servicos de carater “supramunicipal” por meio de “los
consorcios o convenios que a tal efecto suscriban las Diputaciones
con Ayuntamientos y Mancomunidades’ (EspanHa, 2004).

Também é digna de nota a experiéncia alema, embora, citando
AndréasKrell, “ areaidade histérica, socioecondmicae cultural dos muni-
cipios brasileiros sejam bem distinta dados alemées’. O autor considera
que experiénciasimilar aalema, de administragéo integrada entre muni-
cipios e estados, poderia ser positiva para o Brasil. Ele afirma que seria
“importante aintegragdo dos programas e atuactes das acfes e dos consor-
ciosintermunicipaiscom osdasrespectivas microrregides estaduais. Assm,
0s consorcios poderiam ser utilizados também para chegar a uma maior
descentralizag8o das tarefas estaduais’ (KreLL, 2003, p. 80).

Considerando o caso Alemdo, que Krell utiliza como referéncia
paradiscutir aexperiénciabrasileira, o autor citaduasformasdistintasde
cooperacdo: os Kreis e os Zweckverbande. Nas duas formas de coope-
racdo, no entanto, sdo observados arranjos entre municipios e estados.
Em relago ao primeiro, ele destaca que “existe uma ‘fungdo dupla do
Kreiscomo comunidadeterritorial supralocal e microrregido municipal e,
por outro lado, como distrito governamental do Estado federado”. Sobre
os Zweckverbande, que define como “associacles para fins determi-
nados’, Krell afirma que séo arranjos em que

“Municipios, circunscri¢desintermunicipais e regides adminis-
trativas estaduais se juntam para resolver problemas da regido
mediante a prestagdo conjunta de servicos publicos, como o abasteci-
mento de dgua potavel, o tratamento do esgoto doméstico, o depé-
sitofinal dolixo, aconstrucéo derodovias, agestdo de hospitaisou
o funcionamento delinhas detransporteinterurbano” (KreLL, 2003,
p. 80).

Uma quarta polémica deve ser ainda discutida, aguela que ques-
tionase o Projeto de L ei ne 3.884/04 néo estariareconhecendo os consor -
cios publicos como novos entes federados. Considerando os principios
gue definem formalmente um ente federativo, no entanto, ndo haveria
razéo para que tal divida se colocasse em relagdo ao projeto de consor-
cios publicos. A constitui¢cdo de ente federado pressupde poder politico
e processos el eitorai s especificos, competéncias e base tributériaproprias
inscritas na Constituicao Federal. Nada disso € previsto no projeto em
guestdo e ndo poderia sé-lo, umavez que o desenho federativo brasileiro



€ clausula pétrea e seriaingenuidade propor alteractes fora de processo
constituinte, quanto maispor meio de projeto delel ordinéria.

O art. 5° do projeto delei, em seu inciso VI, define que o proto-
colo deintencdes aser celebrado como parte do processo de constitui¢éo
do consorcio publico devera prever o “reconhecimento de que, sendo
constituido o consorcio publico, seraele pessoajuridicadedireito publico
gue integra a administracéo indireta de cada um dos entes da Federacéo
consorciados’, ou sgja, 0 consorcio publico é entidade derivada do atual
pacto federativo, sem poder politico, sem base tributéria propria e com
possibilidade de exercer competéncias somente se del egadas pel os entes
gue o constituirem.

Apesar disso, merece mengdo o fato de que alguns autores tém
defendido idéias similares a constitui¢ao de certo ente regiona. Krell cita
entrevista de Camargo em que eladefende a“ criacéo de um ente adminis-
trativo, néo federativo, inspirado nos condados americanos e alemaes’.
Esteteriaconselho composto por representantes dos governos participantes
erespectivos podereslegidativos, assim como fundos publicos congtituidos
pelo governofederal, estados e municipios. No debate realizado pelaFrente
Naciona dePrefeitossobre Cooperacdo Intermunicipa”, emAracgu, citado
anteriormente, o representante do Consorcio ABC também defendeu
propostasimilar (Camarco, apud KreLL, 2003, p. 80-81).

Concluindo, éimportante salientar que apropostado projeto delei
écriar aternativaparaaconstitui¢éo de consorcios publicos, sem prejuizo
de outrasformas de cooperagdo e de consorciamento jaexistentes. Assim,
os entesfederativos podem continuar aconstituir instrumentos consorciais
como consarcios administrativos, desprovidos de personalidadejuridica,
ou associagdes civis de direito privado. S&0 nesse sentido as disposi ¢des
transitorias que, sob certas condicdes, permitem que 0s consorciosinsti-
tuidos como associagies civis convertam-se em consorcios publicos.

Consider acoes finais

A experiénciade cooperacdo entre entes federados viamecanismos
consorciais existentes, embora represente esforcos reais de trabalho
conjunto, ndo tem-se mostrado suficiente para fazer frente as comple-
xidadesfederativas. A regulamentac&o dos consorcios publicos, por serem
instrumentos de gestdo da cooperagdo entre entes federativos, pode contri-
buir para suprir essa lacuna do federalismo brasileiro materializada em
conflitos e contenciosos federativos, verticais e/ou horizontals.

E importante salientar, no entanto, que os consorcios publicos s30
merosinstrumentos de cooperacdo. A definicéo daagendaaser traba hada,
de forma cooperativa, e do territorio a ser pactuado e, ainda, o formato
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das politicas a serem implementadas, embora tenham relacdo com os
consorcios, sdo de outra natureza.

Ha temas que dialogam com a proposta de consorcios, mas nao
S0 resolvidos por ela. Entre esses podem ser lembrados os conflitos
guanto a gestdo e ao compartilhamento de responsabilidades entre os
entes federados em regiGes metropolitanas; a efetivacdo de politica de
desenvolvimento regional; os processos de criagdo, incorporacéo, fusio e
desmembramento de municipios; litigios quanto a competéncia sobre
servigos publicos; adefinicéo de responsabilidades e formas de agéo diante
das atribuic¢des compartilhadas por diferentes entes federados.

Se é verdade que os consorcios publicos poderdo apoiar aexecucao
cooperadade politicas com contelidos de transversalidade eterritorialidade,
€ importante reconhecer que eles ndo serdo capazes de resolver todos 0s
conflitos e pendéncias decorrentes do desenho aindainconcluso da Fede-
racdo brasileira

Notas

" Texto elaborado para apresentacéo no IX Congresso Internacional do CLAD sobre
Reforma do Estado e da Administracéo Publica, componente do painel: Federalismo e
RelagBes I ntergovernamentais. aexperiénciabrasileira

1 A autora participou, na condicdo de Coordenadora Executiva de um grupo de trabalho
interministerial, daelaboragéo do Projeto de Lei n° 3.884/04, que dispde sobre 0s consor-
cios publicos e é objeto de andlise no presente texto. Assim, as posi¢oes aqui expressa-
das devem ser entendidas a partir de tal perspectiva, ou seja, sdo objeto de reflexdo de
guem concordacom o teor do projeto delei oradiscutido e tem responsabilidadesdiante
das escolhasfeitas ao longo do processo de sua el aboracéo. No entanto, as opinides ora
apresentadas s80 deinteiraresponsabilidade daautora, ndo expressando posi¢desformais
do Governo Federal nem mesmo dos érgéos envol vidos no processo de el aboracéo desse
do projeto.

2 No seminario internacional “Mecanismos deArticulacdo e Gestdo I ntergovernamental :
Experiéncialnternacional e Desafiosparao Brasil”, foram analisadas as experiénciasdos
Estados Unidos daAmérica, daAlemanha, do Canada, daindia, daAustrdlia, do México
edo Brasil.

3 O Comité de Articulacéo Federativafoi criado por meio do Protocolo de Cooperacéo
Federativa, assinado pelo Governo Federal, representado pelo ministro-chefe da Casa
Civil e pelas entidades nacionais de representacd@o dos prefeitos. Frente Nacional de
Prefeitos, Associacao Brasileirade Municipios e Confederacao Nacional de Municipios.

4 Como excegdo alocaizacdo de consorcios nasregides Sul e Sudeste, aautorafaz mengdo
as experiéncias dos consdrcios de produgéo e abastecimento, organizados por municipios
do Estado do Maranhd&o, que, ainda hoje, parecem ser bastante exitosos.

5 Conceito utilizado a partir da 32 edi¢do do livro Direito Administrativo Brasileiro,
publicadaem 1975. Em edicOes anteriores, o autor entendiaque 0os consorcios deveriam
ser personalizados, posi¢éo que sera explicitada posteriormente no presente trabalho.



5 Oestudofoi realizado por meio deum questionério, composto por 17 grupos de questdes RSP
fechadas e abertas. Do total de questionarios encaminhados aos 71 consorcios existentes
no estado, 32 foram respondidos, ou segja, 45% do total . Trezentos e quarentamunicipios
compdem o universo abrangido pelos consorcios que responderam ao questiondrio.
Minas Gerais € 0 estado brasileiro com maior niimero de municipios consorciados para
0 desenvolvimento de agdes no setor salide.

7 A recorrénciadamencao aos consorcios nas Constitui coes Estaduai s também é bastante
ilustrativa darelevancia do tema para os entes federados. A penas em cinco estados ndo
hamenc&o aorgani zagdo de consdrcios. Naguel es que fazem mengéo aessapossibilidade,
ele é mencionado como instrumento de cooperagdo para areas como meio ambiente,
servicos urbanos e politicas sociais. No caso da Constituicdo do Rio de Janeiro, por
exemplo, o paragrafo unico do art. 351 define que os municipios podem, por meio de
“conveénios, prévia e devidamente autorizados por leis municipais, criar entidades
intermunicipais de administragdo indiretaparaarealizacdo de obras, atividades e servi-
¢os especificos de interesse comum, dotadas de personalidade juridica préopria, com
autonomiaadministrativa e financeira, e sediadas em um dos municipios convenentes’
(RIO DE JANEIRO, 2004).

8 A propostafoi enviada por meio da Mensagem ne 886, de 23 de agosto de 1995.

® O uso daexpressdo “federalismo administrativo” talvez sedevaao fato de que aproposta
em quest&o compunhaumaemenda constituciona quetratavadareformaadministrativa.

10O debate em torno da Emenda Constitucional n° 19/1998 pode ser consultado nos
Avulsos da PEC ne 173/95, disponiveis na Biblioteca do Congresso Nacional.

11 E interessante observar que o ento Deputado Celso Daniel, que tinhaexercido o cargo
de Prefeito de Santo André e € reconhecido como o maior incentivador e idealizador do
ConsorcioABC, fez parte da Comisséo Especia da Camarados Deputados que analisou
aproposta de emenda constitucional, aqual, ao ser aprovada, inscreveu a possibilidade
de organizagéo de consdrcios publicos no texto da Constituicdo Federal.

12 Entre aquel es que apresentaram demanda para que 0 Governo Federal tomasseainicia
tiva de elaborar projeto de lei de regulamentacdo dos consorcios publicos, podem ser
citados os prefeitos do Consorcio ABC e aFrente Nacional de Prefeitos. No caso desta
Ultima, a demanda € expressa na Carta de Aracaju, resultante da reunido realizada em
maio de 2003 pelaentidade, paradiscutir mecanismos de* cooperacdo intermunicipal”.
A proposta obteve o apoio da Confederacéo Nacional de Municipios e da Associagao
Brasileirade Municipios. O Consorcio daRegido do GrandeABC encaminhou correspon-
déncia (Oficio 003/03/03) ao Governo Federal, datada de 10 de marco de 2003, em que
apresentatal demanda.

13 E importante salientar que a Exposicdo de Motivos Interministerial ne 18 foi assinada
por seis ministros de Estado, o que demonstraarelevanciaque o projeto delel tem para
diferentes areas do Governo Federal. Os ministros que assinaram a EM respondem
pel os seguintes ministérios: Secretariade Coordenagao PoliticaeAssuntosInstitucionais,
CasaCivil, Fazenda, Salide, Cidades e Integracdo Nacional.

14V &riasdas polémicasreferentes ao projeto delei sdo de naturezajuridica. Osargumentos
favoraveis apresentados no debate e parcialmente reproduzidos no presente trabalho
refletem as posi ¢Bes expressas por diferentesinterl ocutores. Assim, e ndo tendo formagéo
juridica, aautorando tem apretensdo de esgotar asdiferentesbasesjuridicasque serviram
dereferénciaparaaposicao final do Governo Federal, mas apenas situar o debate sobre
o tema. E importante salientar, no entanto, que o debate em torno do projeto de lei de
consorcios publicostem sido contaminado por polémicasemrelagdo aoutrasiniciativas
em curso, como aelaboracdo do anteprojeto delei sobre o saneamento ambiental, e por
disputas paliticas oriundas do momento eleitoral.

15 Originamente, no entanto, Meirelles adotava posi ¢éo diversadaque setornou conhecida.
Disse ele na 22. edicéo do livro Direito Administrativo Brasileiro: “Servigos hd, de 31
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competéncialocal, queinteressam ao mesmo tempo avarios municipios convizinhos, mas
nenhum del es poderarealizé-losisoladamente, japor faltaderecursosfinanceiros, japela
caréncia de elementos técnicos e pessoal especializado. Em tais casos é recomendavel o
grupamento dos municipios interessados, sob amodalidade de consdrcio, materializado
numa entidade intermunicipal, que ficaraincumbida da prestacdo do servigo, em nome e
por conta de todas as municipalidades participantes do acordo administrativo. Para a
concretizag8o desse pacto, dever-se-aelaborar previamente o estatuto ou o regulamento da
futura entidade, para que cada municipio interessado o aprove por lel e autorize 0 acordo
final, a ser firmado pelos respectivos prefeitos. O 6rgao executor do consorcio poderd
revestir aformaautérquica ou paraestatal (sociedade de economiamista, empresapublica,
fundacéo, comunidade de servico, etc.), ou ter o cardter de simples comissdo diretora
despersonalizada. Advertimos, todavia, que a falta de personalidade juridica do 6rgao
executor ediretor do consorcio € quetemrespondido pelo insucesso desses acor dos,uma
vez queficam sem possibilidade de exercer direitose contrair obrigagdesem nome proprio.
O ideal, parece-nos, € que 0s consorcios tenham autonomia para 0 desempenho de suas
atribuigdes especificas, embora atuem orientados pelas prefeituras interessadas e com
responsabilidade subsididriados muni cipios signatérios do acordo administrativo. [...] Os
consorciosadministrativos, emboramai sfreqlientes entre municipios, podem também ser
realizados entre unidades federadas, para a execucdo de obras e servigos interestaduais’
(MEeIReLLES, 1966, p. 337-338, grifo nosso).

16 Foi a partir da 3¢ edicdo do livro Direito Administrativo Brasileiro que Hely Lopes
Meirelles adotou entendimento de que os consorcios ndo constituiam pessoa juridica.
Até a 22 edicdo de seu livro, a posi¢éo era aguelatranscrita na nota anterior.

17 Meirellesfaleceu em 1990, antes, portanto, da aprovagédo da EC ne 19, promulgadaem
15 de junho de 1998.

18 Relatdrio do Deputado Prisco Viana, relator da proposta de emenda constitucional da
Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo da Camara dos Deputados, p. 42 da
separata do projeto.
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Resumo
Resumen
Abstract

Federalismo erelagbesinter gover namentais. 0sconsor ciospublicoscomo
instrumento decooper agdofeder ativa
Rosani Evangelista da Cunha

Senos estadosfederal s os mecani smos de cooperagao e coordenacdo intergovernamental
jasdo relevantes, no caso brasileiro eles ganham centralidade aindamaior. A Constituicéo
Federal de 1988 agregou complexidade ao desenho federativo brasileiro, reconhecendo o
municipio como entefederado. Esse processo foi acompanhado por intensadescentralizacéo
depoliticas publicas, pelo fortalecimento do poder local e por mecanismos pouco coorde-
nados de relacéo vertical e horizontal entre os entes federativos. Ao mesmo tempo, a
ausénciade politicas de desenvol vimento regional acentuou asdesigua dadeslocaiseregionais
observadas historicamente no pais. Diferentes experiéncias de consorciamento foram levadas
acabo por municipios no pais e ainda hoje esse € um instrumento de larga utilizagdo. De
formadiversa, asiniciativas de cooperacdo entre estados sdo aindaincipientes. Aslimita-
¢Besingtitucionaisejuridicas dos desenhos utilizados pel os muni cipios, no entanto, levaram
aaprovagdo da Emenda Constitucional n® 19/98, que instituiu os consorcios publicos e a
gestéo associada de servicos publicos. Com o objetivo de contribuir para completar o
desenho federativo brasileiro e disponibilizar um instrumento de cooperacdo
intergovernamental, o Governo Federal enviou projeto ao Congresso Nacional com vistas
acriar ambiente normativo maisfavoravel aaplicacdo do art. 241 da Constituigéo Federal,
instituido por meio daEmenda Constitucional n° 19/98. Tal ambiente normativo favoréavel
procuraafastar algumas das dificul dades que alegislacdo federal impde no estabel ecimento
de obrigagdes entre entes da Federac&o, umavez que, no sistemafederal brasileiro, cabea
Uni&o fixar as normas gerais de todos os contratos celebrados por entes que integram a
administracdo publica de qual quer dos entes da Federacao. A elaboragéo do projeto delei
ndo ficou livre de polémicas. O grande consenso em torno do seu mérito constituinte, no
entanto, faz que seja grande a expectativa de que tal instrumento possa ser rapidamente
aprovado e, por meio dele, sejapossibilitadaaconstitui¢do de instrumentos de cooperacéo
federativa adequados a diferentes escalas territoriais e a mltipl os objetivos, assim como
sejasuperadaainsegurancajuridicados arranjos de cooperacdo que os entes publicos hoje
utilizam. O efetivo uso dos consor cios publicos e dagestao associada de servicos pode ser
instrumento poderoso para o enfrentamento da nova agenda federativa, em especial a
agendadas cidades e do desenvolvimento regional.

Federalismoy relacionesinter guber namentales: losconsor cios publicos
comoinstrumento decooper acion feder ativa
Rosani Evangelista da Cunha

Si en los Estados federales |os mecanismos de cooperacion y coordinacion
intergubernamental yason relevantes, ellosadquieren alin més centralidad en el caso brasilefio.
LaConstitucion delaRepublicade 1988 e agregd complgjidad d disefio federativo brasilefio,
reconociendo el Municipio como ente federado. Ese proceso se acompafio de una intensa
descentralizacion de politicas publicas, del fortalecimiento del poder local y de mecanismos
poco coordinados de relacion vertical y horizontal entre los entes federativos. Al mismo
tiempo, la ausencia de politicas de desarrollo regional subray6 las desigualdades locales/
regional es observadas histéricamente en el pais. Diferentes experiencias de consorcio han
sido llevadas a cabo por Municipios en € paisy éste todavia es un instrumento de amplia
utilizacion. De forma diversa, las iniciativas de cooperacion entre Estados todavia son
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incipientes. Las limitaciones ingtitucionales y juridicas de los disefios utilizados por los
Municipios, sinembargo, condujeron alaaprobacién delaEnmiendaConstitucional n° 19/98,
que instituy6 los consorcios publicos y la gestion asociada de servicios publicos. Con €
objetivo de contribuir paracompletar el disefio federativo brasilefioy poner adisposicionun
instrumento de cooperacion intergubernamental, el Gobierno Federal le envié a Congreso
Nacional un proyecto con mirasacrear un ambiente normativo masfavorablealaaplicacion
del articulo 241 de la Congtitucion de la Republica, instituido a través de la Enmienda
Constituciona n. 19 de 1998. Ese ambiente normativo favorableintentaobviar agunasdelas
dificultadesquelalegidacion federa leimponeal establecimiento de obligacionesentre entes
delafederacion, todavez que, en el sistemafederd brasilefio, lecabealaUnidn establecer las
normas generales detodos | os contratos cel ebrados por entes queintegran laAdministracion
Publicade cualquieradelosentes delafederacion. Laelaboracion del proyecto deley no se
dié sin polémicas. El gran consenso arededor de sumérito constituyente, sin embargo, hace
con que sea grande la expectativa de que tal instrumento se pueda répidamente aprobar y, a
travésded, se permitalaconstitucion deinstrumentos de cooperaci on federativaadecuados
adiferentesescaasterritoridesy amultiplesobjetivos, y que sesuperelainseguridadjuridica
delos arreglos de cooperacion que los entes publicos utilizan hoy en dia. El efectivo uso de
los consorcios publicos y delagestion asociada de servicios, en nuestra opinidn, puede ser
uninstrumento poderoso parael enfrentamiento delanuevaagendafederativa, en especia la
agendadelasciudadesy del desarrolloregional.

Federalism and inter gover nmental relations. public consortiaasinstrumentsof
federativecooperation
Rosani Evangelista da Cunha

If in the Federal States the mechanisms of intergovernmental co-operation and co-
ordination are already relevant, they become even more central in the Brazilian case. The
Congtitution of the Republic, of 1988, added complexity to the Brazilian federative design,
recognising Municipalities asfederate bodies. This processwas accompanied by anintense
decentralisation of public policies, by the reinforcement of local power and by poorly co-
ordinated mechanisms of vertical and horizontal rel ationship among the federative bodies.
At the same time, the absence of regional development policies underlined the country’s
historically recorded local/regional inequalities. Different consortium experiences were
carried out by Municipalities in the country and, to date, this instrument is widely used.
Differently, co-operation initiatives among States are still incipient. The institutional and
legal limitations of the design adopted by Municipalitiesled to theapproval of aConstitutional
Amendment — number 19/98 - which created the public consortia and the associated
management of public utilities. Aimed at contributing to the completion of the Brazilian
federative design and at making availablean instrument for intergovernmental co-operation,
the Federal Government sent abill to the National Congresswith aview at creatingamore
favourable legal framework for the enforcement of article 241 of the Constitution of the
Republic, which was done by means of Constitutional Amendment number 19 of 1998.
Such a favourable legal framework is likely to overcome certain difficulties the federal
legislation imposes upon the establishment of obligations among federate bodies, since,
according to the Brazilian federa system, it befalls the Union to set forth the general
standards that govern all contracts entered into by the bodies that make up the
Federal Administration of any federate unit. The drafting of the abovementioned bill was
not devoid of polemics. Thewide consensusover itsconstitutional merit, however, increases
the expectation that such instrument may be swiftly approved and that, through it, it will
bepossibleto putin placeinstruments of federal co-operation fitting the different territorial
scales and multiple objectives, as well as to overcome the legal insecurity of the
co-operation arrangements currently used by public bodies. The effective use of public
consortia and of the associated management of services, in our opinion, may be apowerful
instrument for tackling the new federative agenda, particularly the agenda of cities and of
regiona development.



A trgjetdriados programas
detransferénciaderendano
Brasil: o impacto da
variavel federativa

Elaine Cristina Licio

I ntroducéo

O objetivo deste artigo € retratar a trajetdria dos programas de
transferénciade rendano sistemade protecéo social brasileiro, procurando
demonstrar como algumas questdes federativas tém afetado decisiva-
mente a suaimplementacéo, desde as primeiras iniciativas subnacionais
até a adocdo de programas nacionais com clara interface intergover-
namental.

A partir da anélise do apoio financeiro da Uni&o aos programas
municipais de garantia de renda minima associados a a¢6es socioedu-
cativas, autorizado pelaL e n°9.533/1997, do ProgramaNacional de Renda
Minima vinculada & educacéo — “Bolsa Escold’, instituido pela Lei n°
10.219/2001, e do Programa Bolsa Familia, criado pela Lei ne 10.836/
2004, procurar-se-a identificar os fatores que determinaram o aperfei-
coamento dos programas de transferéncia de renda do Governo Federal.

O argumento central € que o modelo federativo influenciou direta-
mente o desenvolvimento dos programas de transferéncia de renda no
Brasil efoi determinante parao seu bom desempenho. Este trabalho visa
aenriguecer a atual discussdo sobre 0 melhor caminho para a reestrutu-
racdo de nosso sistema de protecéo social, tendo em vista que a reducéo
dapobrezae dadesigualdade social, além de fundamental paraademocra-
Cia, é estratégica para a obtencéo de desenvolvimento real e sustentado.
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Breve historico dos programas de
transferéncia derendano Brasil

Harelativo consenso de que um dos maiores desafios brasileiros,
se ndo o0 maior, esta nareducao dos historicos e atos indices de pobreza
e desigualdade. S&o cerca de 50 milhdes de pobres, cuja renda € insufi-
ciente paraalimentagdo, moradia, transporte e vestuario. Dessetotal, mais
de 20 milhdes sfo indigentes que ndo recebem sequer o suficiente para
ingerir alimentos em quantidade minima necessé&ria a vida saudavel e
produtiva (Barros, 2000). E esse o problemaque as politicas detransferén-
ciade rendabuscam minimizar.

A proposta de inclusio socia viabilizada pela concesséo de bene-
ficio monetério aos membros de umacomunidade como formade distribui-
¢do darenda é defendidatanto pelos liberais cléssicos, preocupados com a
autonomiadas pessoas e aliberdade de expressao (FrRiEDMAN, 1962), quanto
pelas correntes ideol 6gicas da esquerda, preocupadas com a eqliidade, a
distribuic¢&o de recursos, as desigual dades sociais e anecessidade deforta-
lecer valores comunitérios (VAN Pariss, 1992). No mundo inteiro, o tema
tem sido tratado sob diversasformas, adquirindo maior forganos tltimos 20
anos, dada a crise do welfare state e os novos rumos do capitalismo.

No Brasil, adiscussdo foi fortalecidaem 1991, quando o Senador
Eduardo Suplicy apresentou projeto de lei que instituia um programade
renda minima para o pais. Em 1995, o Distrito Federal foi palco da pri-
melraexperiénciabrasi|eirade rendaminimavinculadaaeducagéo, quando
entdo recebeu 0 nome de Bolsa Escola. Na mesma época, Campinas e
Ribeir@o Preto instituiram um programade rendaminima, porém vinculado
aassisténciasocial. Segundo Lena L avinas (2000), foi aprimeiravez que
um programa social alcancou escala e cobertura capaz de gerar impacto
efetivo napopul agdo carente, tradicional mente desprezada pel as politicas
publicas.

A crescente visibilidade das experiéncias localizadas de renda
minima estimul ou a apresentagéo de diversos projetos de lei com o obje-
tivo de generalizar essas experiéncias em todo o territdrio nacional, resul -
tando na aprovacéo da Lei n° 9.533/97, que instituiu o Programa Renda
Minima, autorizando a Unido a co-financiar (em 50%) programas de
garantia de rendaminimamunicipai s associ ados a ages socioeducativas,
reconhecendo tanto afragilidade financeirado municipio ao providenciar-
Ihe aporte de recursos, quanto suamaior facilidade em executar programas
de reducdo da pobreza, pelamaior proximidade dos beneficiarios.

Comalei n°10.219/2001, o Governo Federal instituiu o novo pro-
grama de renda minima vinculada a educagédo, chamado Bolsa Escola,
queveio substituir o RendaMinima, em vigor atéjaneiro de 2001. O novo



programaampliou o anterior, abrangendo 100% dos municipiosetrazendo
diversas ateragdes naforma de financiamento, gestdo e distribuicdo dos
recursos. O advento do Bolsa Escola e de outros programas, como o
BolsaAlimentacéo, o Auxilio-Gaseo Programade Erradicacdo do Traba ho
Infantil (PETI), além dacriagdo de umaferramentade gestéo — o Cadastro
Unico —, que reuniu num banco de dados as informagfes sobre os
beneficiarios desses programas, foi aos poucos consolidando a opgéo do
governo brasileiro por politicas detransferénciade rendacomo estratégia
de combate a pobreza e a desigualdade social.

A eleicdo do Presidente Lula, em 2002, com base em programade
governo com forteapelo social, fortal eceu aindamai s aopgao pelosprogra-
mas de transferéncia de renda. Todavia, aavaliagéo do novo governo foi
de que, embora esses programas tivessem representado avango nas poli-
ticassociaisbrasileiras, eles praticamenteignoraram aexisténciade progra-
mas similares conduzidos por estados €/ou municipios, ndo conseguindo
superar problemastradicionais, como apulverizag&o de recursos, o el evado
custo administrativo, as superposi ¢des de publicos-alvo, acompeticao entre
instituicBes, a auséncia de coordenacdo e de perspectiva intersetorial
(Conn; Fonseca, 2004).

Assim, apartir dearticulacdo interministerial, coordenadapela Casa-
Civil daPresidénciadaRepublica, formul ou-se novo programa, chamado
Bolsa Familia (Lel n° 10.836/2004), para unificar os procedimentos de
gestdo e execucdo das acdes de transferéncia de renda do Governo
Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minimavin-
culada a educagé@o — Bolsa Escola (Lei n° 10.219/2001), do Programa
Nacional de Acesso a Alimentagdo — PNAA (Lei n° 10.689/2003), do
ProgramaNacional de Renda Minimavinculadaasalde—BolsaAlimen-
tacdo (Medida Provisoria n° 2.206-1/2001), do Programa Auxilio-Gés
(Decreto n° 4.102/2002) e do Cadastramento Unico do Governo Federal
(Decreto ne 3.877/2001).

Além disso, destaca-se, no inicio de 2003, a criagdo do Programa
Fome Zero, um conjunto de politicas publicas de combate afome e as suas
causas estruturais, garantindo asegurancaalimentar detodososbrasileiros
(CaRTILHA, 2003). Essa articulacdo intersetorial também deu origem ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (Lel n° 10.869/
2004), que abrange as atribui¢des do Ministério daAssisténcia Socia edo
Ministério Extraordinério da SegurancaAlimentar e Combate & Fome.

Dessa forma, verificou-se que o sistema de protecdo social brasi-
leiro sofreu forte reorientag@o pelaadogéo das politicas de transferénciade
rendano periodo recente. | nicia mente adotada pel 0s governos subnacionais,
essas pol iticas agora sdo capitaneadas pel o Governo Federal, influenciando
e sendoinfluenciadas diretamente pel 0 nosso model o federativo. Paraandlise
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mais qualificada desse processo, convém retomar brevemente o que vem
sendo discutido em termos de padrfes de rel agbes intergovernamentais na
implementacdo daspoliticas sociaisno Brasil.

Relacdes intergover namentais e politicas
sociais: trés vertentes principais

O federalismo influencia diretamente o desenvol vimento das poli-
ticas sociais. Entretanto, a forma como isso acontece depende especi-
ficamente do modelo federativo adotado, bem como da disposi¢éo das
institui cdes em determinado contexto politico (PauL PiErson, 1995).

No Brasil, o processo de descentralizac&o descoordenado que se
iniciou no periodo da redemocratizacdo, aliado ao padréo predominante
de relagdesintergovernamentais predatorio e ndo cooperativo, fez que as
politicas sociai s fossem tradi ciona mente independentes, sobrepostas, pul-
verizadas e apenas modestamente coordenadas. O fortalecimento da
democracia e a descentralizacdo promovida pela Constituicdo de 1988
proporcionaram maior autonomiapolitica, administrativae fiscal paraas
instancias subnacionais. Por estarem mais proximos da populagéo, 0s
municipiostiveram que administrar demandacadavez maior por politicas
sociais, 0 que desencadeou expressivo processo de inovagdo dessas
politicasem ambito local, sobretudo municipal (ARReTcHE, 1996). Foi esse
0 contexto em que surgiram os primeiros programas de transferéncia de
renda em nosso pais.

SegundoAbrucio e Ferreira Costa (1999), haleque variado de opgdes
relativasao padrdo ideal de relagbesintergovernamentai s naimplementacdo
daspoliticassociaisno Brasil.

Uma primeira vertente é favoravel a algum tipo de federalismo
Mmais ou Menos cooperativo, no qual as tarefas de plangjamento e coor-
denac&o global cabem ao Governo Federal; as de planejamento e coorde-
nacdo regional, aos governos estaduai s e aimplementacdo, aos municipios
e/lou empresas privadas e/ou organizacOes ndo governamentais. A ava-
liacdo das politicas seria responsabilidade das trés esferas de governo,
cadauma procurando identificar, em suaarea de competéncia, obstacul os
legais, politicos, sociais, deficiénciastécnico-administrativas, relacdo custo/
beneficio, etc. O financiamento das politicas deve ser compartilhado entre
as trés esferas de governo, visando aos principios da eqlidade social —
garantia de condic¢bes minimas de existéncia paratodos— e do equilibrio
federativo, com a perspectiva de reducéo gradativa das desigual dades
econdmicasregionais, sem perdade autonomiapoliticae com respeito as
diferencas sociais e culturais entre as regides do pais.

Outra vertente, mais dualista, considera a autonomia politica e
tributéria dos governos locais e, portanto, a responsabilidade fiscal e a



liberdade de iniciativa no campo das politicas publicas, derivada dessa
autonomia— como os principais elementos estimul adores do desenvol vi-
mento socioecondmico e do amadurecimento politico dos municipios.
A grande desigual dade de rendaentre regides e municipios tenderiaa ser
reduzidapel o estimulo amobilizacdo das potencialidades|ocais, fruto da
necessidade de “competir” por recursos tanto do setor privado quanto
dos governos federal e estaduais, que reduziriam as transferéncias auto-
maticas de receitas, substituindo-as por transferéncias “condicionadas”
ao desempenho fiscal e a eficécia das politicas sociais implementadas
pelosmunicipios.

Umaterceiravertente, aindarestritaaos meios académicos, procura
articular o modelo “vertical” de relagdes intergovernamentais,
exemplificado pelaprimeiravertente, com o model o “ horizontal”, caracte-
ristico dasegundavertente. Desse modo, em vez defragmentar as politicas,
como no model o “competitivo”, ou segmenté-las, como no “ verticalizante”,
0 model o, denominado de coordenacdo cooperativa, propde a criacdo de
instanciasintergovernamentais de planejamento, coordenagéo e avaiacdo
de politicas sociais em cada umadas esferas de governo. Dependendo do
nivel do governo responsavel pela execucdo da politica, as respectivas
instanciasteriam perfil mais“vertical”, isto é, envolveriam astrés esferas,
como no caso de politicas nacionais, ou mais “horizontal”, queimplicaa
participacéo de véarios governos de mesmo nivel —estadual ou municipal
— ou, entdo, de representantes dos dois niveis subnacionais. Como se
pode perceber, esse modelo permite a composi¢do de insténcias gover-
namentais com os mais variados perfis, flexibilizando bastante o processo
de decis&o num sistema federativo.

E com base nas perspectivas analisadas de cadauma dessas verten-
tes que se passara a compreensdo do padréo de relagles intergover-
namentai s predominante naimplementag&o dos programas RendaMinima,
Bolsa Escola e Bolsa Familia. Estes foram selecionados por serem 0s
mai s representativos de interferéncias no arranjo federativo, do ponto de
vista da abrangéncia do publico-alvo e dos recursos alocados, e refle-
tirem as vérias estratégias e aternativas de adogdo do papel de coorde-
nacdo da Unido na promogdo dessas politicas no Brasil. Para melhor
contextualizago, segue-se um quadro-resumo das principais dimensdes
desses programas. Em seguida, passar-se-a a andlise mais minuciosa de
cada um deles.
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Quadro-Resumo das principais dimensbes
dos programas analisados

RendaMinima  |BolsaEscola BolsaFamilia
emjan/2001 em out/2002 em abril/2004
Perfil do Familiascom Familiascom Familiasem
publico-alvo criancasde7a |criangasde6al5 | situacdo deextre-
14 anosmatri- anos matriculadas | mapobrezae
culadas no Ensino |no Ensino Funda- | em situacéo de
Fundamental mental pobrezacom
criangas e jovens
entre 0 e 16 anos
incompletos
Renda per capita | Y2sald&iominimo |R$90,00 Extremapobreza
mensa minima | (R$130,00em (R$50,00)
agosto/2004) Pobreza
(R$100,00)
Familias 1milhdo 5,1 milhdes 4,1 milhdes
beneficiadas
Meta do publico-
avo(nedefamiliag) | --- 5,7 milhdes 11,4 milhdes
Volumederecur-
sos aportados
pelaUnido R$162,7milhdes |R$ 2,2 bilhbes R$ 5,3 bilhdes
Forma de repasse | Do FNDE parao |Direto ao Direto ao
dos recursos FNAS, que, por  |beneficiario beneficiario
sua vez, repassava
as prefeituras por
meio de conta
especifica
Valormédiodo | R$3858 R$27,73 R$72,80
beneficio, por
familia
Ne° de municipios
beneficiados 1624 5536 5461
Participacdo dos | Nenhuma Nenhuma Alguma, sobre-
estados tudo na Gestéo
do Cadastro
Unico
Responsavel Municipios Uni&o, mediante Em defini¢éo,

pelo controle das
condicionalidades

informac&o dos
municipios

com atendéncia
dedescentraliza-
¢80 desta tarefa
aos municipios




Apoio financeiro da Unido aos programas
municipais de garantia derenda minima
associados a acdes socioeducativas —

Lel n° 9.533/97

Essalei autorizava a Unido a co-financiar, com 50%, programas
muni cipai s de renda minimavinculados a educacdo. Paratanto, os progra
mas deviam atender a familias com renda per capita de até % salario
minimo e filhos ou dependentes de 7 a 14 anos, desde que se encontrassem
matricul ados e freqlientando regularmente escolas publicas. O valor do
beneficio por familiadefinia-se pelaseguinte formula:

R$ 15,00 X (nimero de criancas por familia) —0,5 X (rendaper capita)

Como contrapartidado municipio e do estado no financiamento do
programa, alei permitiaautilizacéo de recursos destinados a assisténcia
socioeducativa, em horério complementar ao da fregliéncia no Ensino
Fundamental paraosfilhos e dependentes das familias beneficiarias, mas
dava preferéncia aos municipios que destinassem pelo menos 50% dos
Seus recursos a assisténcia financeira as familias. O montante repassado
pelo Governo Federal deveriaobrigatoriamente ser transferido em espécie
paraas familias beneficiarias.

A lei previaque o apoio da Unido aos programas municipais seria
estendido gradualmente de 1998 até 2002. Dessaforma, acadaano seriam
apoiadas prioritariamente asiniciativas daquel es municipios mais carentes,
identificados pelo I nstituto de Pesguisa Econémica (I PEA), obedecendo-
se ao limite de 25% do total desses municipios existentes em cada estado
da Federacdo, até que, em 2002, todos os municipios passiveis de gjuda
fossem beneficiados. A partir de entéo, havendo disponibilidade de recursos
e considerando-se os resultados do programa, poderia o Poder Executivo
estender aabrangénciado programa paratodos os municipiose o Distrito
Federal.

O Renda Minima durou menos de dois anos. A Lei n° 9.533, que o
instituiu em 10 de dezembro de 1997, s6 foi regulamentada pelo Decreto
ne 2.609, em 3 de junho de 1998, e sua implementacéo sO teve inicio
efetivamente a partir de marco de 1999. Assim foi atéfevereiro de 2001,
guando deu lugar ao Bolsa Escola. Apesar de seu periodo relativamente
curto de vigéncia, faz-se necessaria uma analise das principais criticas
sofridas, que, em certamedida, foram responsavei s pelasuatransformacéo
no Bolsa Escola federal.
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Favorecimento aos municipios mais ricos?

Além do baixo valor do beneficio, R$ 38,58 em média, por familia,
outrascriticasfizeram-seaessainiciativa. A primeirareferia-se alimitacéo
do apoio federal aos municipioscom receitacorrente por habitante erenda
familiar per capita inferior a respectiva média estadual, o que, segundo
estimativasdeAmaral (1998), excluiacercade 40% dos municipiosbrasi-
leiros. Outra critica referia-se ao estabelecimento de percentual fixo de
50% para a reparticdo das despesas entre o Governo Federal e os muni-
cipios, sem considerar osdesniveis nacapacidade financeira. Vaelembrar
gue cada municipio, isoladamente ou em conjunto com o estado, deveria
responsabilizar-se pel os outros 50%.

Segundo Amaral (1998), na préatica, a alocacdo de subsidios da
forma descrita beneficiaria apenas os municipios para 0s quais 0S Custos
totais dos programas ndo ultrapassassem 20% de suas receitas correntes.
Trata-se de municipios que, em sua maioria, situam-se nas regifes mais
ricas do pais (Sudeste e Sul). Isso significa que, além de ndo contemplar
amaioriados potenciais beneficiarios dos programas de rendaminima, a
adocao desse critério resultaria numa distribuicéo perversa do ponto de
vistainter-regional, beneficiando asregi6es maisricas em detrimento das
mais pobres.

O principal problema do percentua fixo de 50% para o co-finan-
ciamento dos custos totais do programa pelo Governo Federal reside no
fato de ndo se levarem em conta as disparidades na capacidade de finan-
ciamento dos municipios. Esse percentua fixo ndo altera em nada essas
disparidades, fazendo o val or dessacontribuicao ficar freqlientemente aquém
ou aém do montante efetivamente necessario para o financiamento do
programa.

Balanco preliminar: o
incentivo a mudancas

Dada a “permanente”’ escassez de recursos do Governo Federal
para programas sociais, essa lei propiciou “saudavel competicéo” entre
0S municipios que, por sua vez, somente eram contemplados, se
implementassem um bom programa de renda minima vinculado a agdes
socioeducativas. Essacompeti céo aumentou a possibilidade deinovactes
e aperfeicoamento do RendaMinima. Além disso, o fato deaUni&o prover
50% do orcamento fazia que 0s municipios se motivassem a destinar
mais recursos de sua receita tributéria para esse programa, na seguinte
perspectiva: quanto maior sua contrapartida, maior o repasse federal,
possibilitando maior transferéncia de renda as familias pobres, agueci-
mento do comércio local e aumento da arrecadacao tributaria.



Ao atribuir ao Governo Federal o repasse de recursos para que 0s
municipios viabilizassem a execucdo do programa, esta iniciativa reco-
nheciaaincapaci dade financeiradestes, individual mente, promovendo certa
uniformizagéo de tratamento, emborao regime de aliquotafixaimpedisse
que essa uniformizacdo fosse plena. Além disso, por se tratar de convé-
nio, cadamunicipio ou estado i nteressado deveriaindividua mente prover
esforcos para ser admitido pelo programa.

O RendaMinimaorientava-se, portanto, por um padrao dualistaou
competitivo derelacBesintergovernamentais, namedidaem quevaloriza-
vaaautonomiados entes federativos e estimulava o envol vimento destes
mediante avincul agdo do volume de recursos repassados ao montante da
contrapartida do municipio, sem fixar transferéncias automaticas inde-
pendentes do desempenho municipal. Todavia o desenho do programa
n&o demonstrou possuir incentivos suficientes para concretizar a parti-
cipacao dos estados. Em seu breve periodo de existéncia, ndo houve um
anico convénio firmado nesse sentido.

Esse diagnéstico, aliado a perspectiva de destinagdo de mais
recursos para as politicas de combate a pobreza, bem como a proximi-
dade das €l ei ¢Bes presidenciais naépoca, entre outros motivos, levaram o
Governo Federal aampliar o programa.

Em janeiro de 2001, havia 1.624 municipios conveniados com o
Ministério da Educagdo (MEC), implementando o Renda Minima com
repasses daUni&o daordem de R$ 162,7 milhBes por ano e 1,03 milhao de
familias beneficiarias (ReLaTorIO, 2002). Em fevereiro, tal programa foi
suspenso, dando lugar a outro, mais abrangente, denominado Programa
Naciona de RendaMinimavinculadaaeducacdo —BolsaEscola, ingtituido
pelaLe n° 10.219/2001. Vg amosas principais mudancastrazidaspelo Bolsa
Escola, bem como as condic¢des que favoreceram seu surgimento.

O Programa Nacional de Renda
Minimavinculada a educacdo —
Bolsa Escola — Lei n® 10.219/2001

Em abril de 2001 foi promulgada a Lei n° 10.219, substituindo o
Programa Renda Minima e introduzindo sensiveis mudancas no desenho
dessa politica, que, a partir de entdo, passou a ser conhecida como Bolsa
Escola. Nesse novo formato, 0 Governo Federal responde por 100% dos
recursos transferidos aos beneficiarios, cabendo aos municipios o
cadastramento das familias e o controle da fregiiéncia dos alunos. Essa
orientac8o esté de acordo com a vertente de inspiragdo cooperativa ou
vertical do padréo de relacBesintergovernamentai s naimplementacéo de
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politicas sociais, namedidaem que define, ssgmenta e distingue as atribui-
¢Oes desses dois entes federativos para o acance dos objetivos do
programa, que inclui ainda, como se vera a seguir, a participagdo da
sociedade civil por meio de um conselho de controle social.

Umadas principais mudangas no Bolsa Escolaem relagéo ao Renda
Minimaesta naampliacdo dafaixaetariado publico-alvo, ousgja de7 a
14 anos para 6 a 15 anos, o que ampliou aos alunos a oportunidade de
concluséo do Ensino Fundamental.

A suplementacdo mensal de renda varia de R$ 15,00 a R$ 45,00
por familia, de acordo com o nimero de criangas. O pagamento esta
condicionado a 85% de freguiéncia dos filhos as aulas, verificada a cada
trés meses. As maes recebem um cartdo magnético da Caixa Econémica
Federal com o qual o beneficio éretirado no banco, casalotérica, agéncia
dos Correios ou estabelecimentos credenciados, sem nenhum tipo de
intermediac&o. No célculo darendafamiliar per capita (R$ 90,00, fixados
pelo Decreto ne 4.313/2002), sdo computados os rendimentos auferidos
por todos os membros da familia, incluidos os beneficios concedidos por
programas federais, bem como por programas estaduais e municipais de
complementac&o de renda. Todavia o Bolsa Escola veda expressamente
a inclusdo de familias beneficiadas pelo Programa de Erradicagéo do
Trabalho Infantil (PETI), enquanto permanecerem nessa condi ¢ao?.

No antigo programa, o repasse de recursos ao Fundo Naciona do
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) erafeito pelo Fundo Nacional de
AssisténciaSocia (FNAS), 6rgéo vinculado ao Ministério daPrevidéncia
eAssisténcia Social. Celebrados os convénios entre o FNDE e 0s muni-
cipios, osrecursos eram transferidos as prefeituras para conta especifica,
aberta no Banco do Brasil. Assim, durante os dois primeiros anos do
Programa Renda Minima, coube aos municipios estabel ecer os procedi-
mentos a serem adotados para o0 pagamento dos beneficios, bem como
indicar o0 agente pagador: bancos, tesouraria, escola, etc. Por vezes, tantos
procedimentos davam causa ao atraso no recebimento dos beneficios
pelasfamilias.

Gragas a0 Fundo de Combate a Pobreza?, toda a populagdo-avo
foi incluida. Em 2002, o Bolsa Escola contou com recursos da ordem de
R$ 2,2 bilhdes. Com base nos dados fornecidos pel o IBGE (Censo 1991),
0 Governo Federal elaborou um planejamento paraverificar ospotenciais
beneficiarios, no intuito de calcular os custos de “universalizagdo” dessa
politica. Foi assim que se chegou ao nimero de 5,7 milhdes defamiliase
10,7 milhdes de criangas beneficiérias, que satisfaziam osrequisitoslegais,
ou sgja, pertenciam a familias com renda per capita de até ¥z sal&rio
minimo e criangas de 6 a 15 anos de idade, matricul adas regularmente no
Ensino Fundamental e distribuidas pelo territério nacional.



Descontinuidade no pagamento
dos beneficios

Embora tenha representado grande acréscimo ao nosso sistema de
protecdo socia, amudanga do Programa Renda Minima para o Programa
Bolsa Escoladeu causa ainterrupgdo na distribuicéo dos beneficios, com-
prometendo os resultados sociai s positivos que apaliticavinhaa cangando.
Em janeiro de 2001, foram distribuidos os Ultimos beneficios do Renda
Minima. Ja em fevereiro foi editada a Medida Provisoria ne 2.140, que
instituiu o novo formato, denominado Bolsa Escola. Em abril essamedida
provisriafoi convertidanal el n° 10.219/2001 e, emmaio, foi entdo editado
0 Decreto n° 3.823/2001, que regulamentaamencionadalei. Foi s apartir
de junho de 2001 que os beneficios voltaram a ser distribuidos. E bem
provéavel que essa sol ugdo de continuidade de seis meses, no minimo, possa
ter comprometido o ano escolar de milhdes de criangas que dependiam do
beneficio para poder freqlientar a escola em 2001.

Detodaforma, resolvido o problemado gerenciamento dos recur-
sos, agora centralizados no Governo Federal e repassados diretamente
aos beneficiérios, foi necessario pensar numaquestdo mais complexa, ou
sgja, como inibir comportamentos predatori os dos muni cipios, aquem cabia
aexecucdo do Programa’. Por isso, naL e n° 10.219/2001, foram previstos
algunsinstrumentos de controle, acompanhamento efiscalizagdo, deforma
a coordenar responsabilidades, sobre os quais se discorrera a seguir.

Inibindo comportamentos predatorios

A Lei n°10.219/2001 previu formas de acompanhamento, controlee
fiscalizac&o do programa municipal. Umadelas foi a obrigacéo de consti-
tuir um conselho de controle socia do Programa Bolsa Escola, com, no
minimo, 50% de representantes ndo vincul ados aadministracdo municipal.
Entre suas competéncias estaaresponsabilidade pelaaprovacao darel agdo
de familias cadastradas, bem como a avaiagéo e a fiscalizacdo da apli-
cacdo correta de todas as regras do programa. Além disso, pode-se contar
com acolaborag&o da Pastoral da Criancanafiscalizagdo do programanos
mais de 2.000 municipios em que atua, 0 que constitui reforgo ao controle
socia necessario para garantir a qualidade do cadastro das familias.

Ao exigir acriagdo de consel hos municipais como contrapartidado
repasse de recursos para o financiamento dos programas, o Governo
Federal rompe, pelo menos potencialmente, 0 monopdlio do Poder Exe-
cutivo local sobre o processo decisirio em areas cadavez maisrel evantes
do ponto de vista do impacto orcamentario, como a educacdo. N&o é
fortuito que uma das maiores dificuldades a consolidagéo das politicas
sociais, em nivel local e estadual, seja a resisténcia de prefeitos e
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governadores em ceder poder e recursos financeiros aos conselhos e
fundos municipais responsaveis pela definicéo de diretrizes e financia-
mento dessas politicas.

Paracelebrar o convénio com o MEC, os municipios devem obriga-
toriamenteingtituir, mediantelel municipal, um programade rendaminima
vinculado aagfes socioeducativas, nos padroesexigidospelaL el n° 10.219/
2001. O custeio e o0 gerenciamento dessas a¢des socioeducativas so de
responsabilidade do préprio municipio que, inclusive, pode suplementar o
beneficio. Este regime de co-responsabilidade dotou o Governo Federal
deinstrumentos necessarios paraagir com rigor contra os maus adminis-
tradores. Constatadas as irregularidades no cadastramento dos benefi-
ciarios, por exemplo, o prefeito pode ser responsabilizado e o repasse
federal da cota da prefeitura no Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) pode ser suspenso, além de responder a acdo de improbidade
administrativa.

A exigéncia da legislacdo municipal é a propria garantia dessa
co-responsabilidade. Por meio dela, 0 municipio compromete-se, inibindo
comportamentos predatérios, tais como: o cadastro de familias “fantas-
mas’, o filho do prefeito recebendo o beneficio, apadrinhados, etc. Cabe
aos consel hos municipais contribuir parafiscalizac&o do programa, masa
responsabilidade é do prefeito. Portanto, pelo menas, institucionalmente,
0 Governo Federal contacom instrumentos razoéveis parao acompanha-
mento, controle e fiscalizag&o do programa.

Novos incentivos a mudancgas

Os impactos dessa politica na melhoria das condi¢tes de vida e
dosindicadores sociaisem ambito local dependem, sobretudo, de parcerias
gue agreguem recursos financeiros e humanos em sua implementacéo.
Essa orientagéo esta de acordo com a vertente cooperativaou vertical do
padrdo de relagdes intergovernamentais na implementacao de politicas
sociais, namedidaem queincentivao compartilhamento do financiamento
dapoliticaentre os entesfederativos dastrés esferas de governo. A Unido
contribui com o que pode, dando 0 * pontapé” inicial, ao fornecer condicdes
minimas paraoinicio do programa. Cabe aos estados e municipiosdar ao
programa continuidade e incrementé-1o namedida de suas possibilidades.
A questdo é como incentivé-|os para esse papel colaborativo.

Em dezembro de 2002, momento de transi¢do de governo, dos5.561
municipiosbrasileiros havia’5.536 integrados ao Bol sa Escola, concedendo
apoio financeiro acercade 5,1 milhdes de familias pobres paraque manti-
vessem seus filhos na escola (ReLATorIO, 2002).

Tendo em vista o diagndstico dos programas de transferéncia de
renda realizado pela equipe de transi¢do do novo governo, bem como a



necessidade de unificac&o deles, iniciou-se longo processo de discussao
interministerial, liderado pelaCasa Civil daPresidénciadaRepublica, no
gual se discutiram 0 modelo e as estratégias adotadas para essa unifi-
cacdo. Esse processo culminou com o0 compromisso pelainclusdo social
entre o Governo Federal, os estados e o Distrito Federal, firmado em
setembro de 2003, com o objetivo de conferir maior racionalidade,
organicidade e efetividade as agdes de combate a fome e a pobreza, de
emanci pacdo das familias e de promogéo do desenvol vimento sustentével
das comunidades (Sinopsg, 2003). O desenho do programaBolsa Familia,
que seraanalisado a seguir, foi o principal resultado deste processo.

Programa Bolsa Familia —
Lei n° 10.836/2004

O Bolsa Familia surgiu com a finalidade de unificar os procedi-
mentos de gestdo e execucdo das ages de transferéncia de renda do
Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a educacéo — Bolsa Escola (Lei n° 10.219/2001), do
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo — PNAA (Lel n° 10.689/
2003), do ProgramaNaciona de RendaMinimavinculadaasalde—Bolsa
Alimentaggo (Medida Provisoriane 2.206-1/2001), do ProgramaAuxilio-
Gés (Decreto n° 4.102/2002) e do Cadastramento Unico do Governo
Federal (Decreto n° 3.877/2001).

Trata-se de um programa de transferéncia de renda destinado a
familias com renda per capita de até R$ 100,00 mensais, que associa a
transferénciado beneficio financeiro a condicionalidades que garantem o
acesso aos direitos sociais basicos — salide, alimentacdo, educacdo e
assisténciasocial. Ele foi criado para atender a duas finalidades bésicas:
combater a miséria e a exclusdo social e promover a emancipagdo das
familias mais pobres. Para 2004 a previsdo é de um orcamento de R$ 5,3
bilhdes (BoLsa FamiLia, 2004).

Os programas anteriores, inclusive o Bolsa Escola, funcionando
inteiramente separados uns dos outros, tinham diferentes cadastros de
beneficiarios, e parte significativa das familias estava inscrita em apenas
um programa. Algumas familias recebiam mais de um beneficio efamilias
vizinhas, em condic¢lesiguais, nadarecebiam. Emborajase houvesseinsti-
tuido, no final de 2001, aferramentado Cadastro Unico com o objetivo de
unificar os cadastros de beneficiarios dos diversos programas de transfe-
réncia de renda do Governo Federal, sua implementacdo era ainda
inexpressivae seu model o de gest&o, indefinido. E importante ressaltar que
aunificagdo ndo eiminaasrazfes quelevaram acriagdo desses programas.
Os objetivos de cada programa estdo mantidos, mas agora de acordo com
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I6gica mais ampla e concepcdo integral de politicas sociais. O programa
unificado continuaramantendo as criangas naescol a, fazendo acompanha:
mento das gestantes, monitorando a nutri¢éo das criancas, etc.

Diferentemente dos programas anteriores, que focavam o individuo,
0 BolsaFamiliainovou ao privilegiar afamilia. Essa opgao baseia-se no
fato de que os programas de transferéncia de renda ndo constituem um
fim em s mesmos, em que pese sua importancia como mecanismo de
alivio imediato da pobreza. Eles devem estar obrigatoriamente associa-
dos apoliticas complementares que criem possi bilidades reai s de que essas
familias, ao se desvincularem do programa, tenham condic¢des de prover
0 préprio sustento, superando a condic¢éo de exclusdo social.

Segundo o Ministério de Desenvolvimento Social (BoLsa FaMiLIA,
2004), as familias elegiveis sGo compostas por dois grupos. familias em
situagdo de extrema pobreza, com renda mensal per capita de até R$
50,00 efamilias pobres e extremamente pobres com criangasejovensentre
0 e 16 anos incompl etos, com renda mensal de até R$ 100,00 per capita.

O programa oferece doistipos de beneficios: o basico e o variavel.
O beneficio basico é concedido afamilias em situacéo de extrema pobreza.
O valor desse beneficio €fixo, de R$ 50,00 mensai's, independentemente
da composicéo e do niumero de membros do grupo familiar. O beneficio
variavel, no valor minimo de R$ 15,00, seraconcedido afamiliaspobrese
extremamente pobres que tenham, sob sua responsabilidade, criancas e
adolescentes nafaixade 0 a 16 anosincompletos, até o teto de trés bene-
ficiospor familia, ou R$45,00. Asfamiliasem situacéo de extrema pobreza
poderdo acumular o beneficio basico e o variavel, chegando ao maximo
de R$ 95,00 mensais (R$ 50,00 do beneficio basico mais R$ 45,00 do
beneficio variavel). Asfamilias em situacéo de pobreza, com rendaentre
R$ 51,00 e R$ 100,00, podem receber até R$ 45,00. A celebracdo de
parcerias com 0 Governo Federal permite que esses valores segjam
complementados por estados e municipios.

Quem ja é beneficiario de algum dos programas anteriores esta
automati camente cadastrado no BolsaFamiliae deve aguardar suainclusdo,
gue dependera de vérios fatores. pactuacao entre Unido, estados e muni-
cipios, disponibilidade de vagas no estado ou municipio, expansdo de
recursos orgamentarios, etc. Todavia, até o benefici&rio ser incluido no
novo programa, €le continua recebendo normal mente seus beneficios.

A inclus3o no Cadastro Unico é umapré-condic&o paraasfamilias
participarem do programa. Quem néo € beneficiario de nenhum programa,
portanto ndo estaincluido no Cadastro Unico, deve aguardar seu cadas-
tramento pelaprefeitura. A meta éincluir, gradualmente, as 11,4 milhdes
defamilias que atendem aos critérios de el egibilidade, até o final de 2006.

O Governo Federal easprefeituras sdo co-responsaveis pelainclusio
de novas familias no Cadastro Unico. A Uni&o assegura suporte técnico



a0s municipios que executam o cadastramento cujo controle social, ou sgja,
avalidacéo, deve ser local. Ao contrério do procedimento adotado anterior-
mente, abase de dados do Cadastro Unico serdcompartilhadacom estados
emunicipios, pois o objetivo é o aprimoramento do planejamento das politi-
cas publicasemtodos osniveis. federal, estadual e municipal.

Em abril de 2004, o Bolsa Familia beneficiava 5.461 municipios,
atingindo 4,1 milhdes de familias. O valor médio do beneficio é de R$
72,80, sendo que amaior parte dos beneficiarios —59% — encontra-se na
Regido Nordeste, a mais carente do pais (ProcraMAS, 2004).

Gestao do programa e os papéis
dos entes federativos

O programa é coordenado pelo Conselho Gestor |nterministerial
(CGl), composto pelos ministros da &rea social que administra os atuais
programas de transferéncia de renda e também pel os ministros do Plane-
jamento e da Fazenda, além do ministro-chefe da Casa Civil. A Secreta-
ria Executivaé o braco operativo do CGI e coordenaa operacionalizagdo
do programa no que diz respeito as funcdes de cadastro, pagamento de
beneficios, monitoramento e avaliacéo. A exemplo do quejaocorre com
amaioria das acOes federais descentralizadas, o programa contara com
instanciade controle social local, que devera ser composta por represen-
tantes do setor publico e da sociedade civil, de forma paritaria.

O Governo Federal considera fundamental o papel dos estados.
Sua participacdo pode envolver desde o0 apoio técnico e logistico paraa
execucdo do programa nos municipios até a sua efetiva coordenacéo,
dependendo dosinteresses e dadisponibilidade de recursos de cada estado.
Além de apoiar a implementacdo do programa, 0s governos estaduais
devem indicar uminterlocutor paradar inicio ao processo de negociagao,
articulag&o e concertagdo com o Governo Federal, bem como apoiar os
municipios no processo de cadastramento.

De acordo com o modelo de gestéo descentralizada, os governos
municipais sao 0s principais gestores do programa com as familias, por
meio de unidade de coordenacao, que deveraarticul ar os diversos 6rgaos
e entidades locais afetos ao programa, interagir com a Secretaria Exe-
cutiva, com a Caixae com os governos estaduais, além de atender direta-
mente aos beneficiérios potenciais e atuais do Bolsa Familia. Paratanto,
deverdo estruturar umaequipe multissetorial de coordenagdo do programa
com as condi¢des necessérias para sua operagéo (estrutura fisica e
logistica), assegurando a oferta de servigos essenciais de salde, edu-
cacdo, acompanhamento alimentar e nutricional paraviabilizar o cumpri-
mento das condicionalidades pelas familias beneficiarias. Essa
coordenacdo € ainda responsavel pela manutencéo do cadastro, pela
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capacitacao de profissionaisenvolvidos, pelaavaliagéo de desempenho e
do impacto do programano municipio e pelainformagdo periodica sobre
0 cumprimento das condi cionali dades a Secretaria Executivado programa
eaos ministérios setoriais.

Municipios e estados também devem promover a articulacéo das
acOes paraassegurar o caréter intersetorial do programa, aém deviabilizar
a oferta de acbes complementares, com vistas a criar meios e condi¢des
de promover aemancipacéo dasfamiliasbeneficiérias, taiscomo programas
de requalificagéo e qualificacdo profissional, politicas de microcrédito e
economiasolidéria. Eles colaboram inclusive com o Poder Judiciario na
reducdo do sub-registro civil e na emisséo de documentagéo para as
familias, além de apoiar 0s conselhos estaduais e municipais, afim de
garantir o controle social do programa.

A caminhodepadréode
“ coor denacao cooper ativa” das
relacdes inter governamentais

O desenho a cangado pelo Bolsa Escolaarticulaincentivos acoope-
racdo na busca pela maximizag&o de seus objetivos e resultados. Um
deles, garantido pelalegislacdo, diz respeito asuspensdo dos repasses do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), no caso de cadastramento
fraudulento por parte do municipio. Essa €, nagrande maioriadas vezes,
amaior fonte das receitas municipais no atual modelo federativo brasi-
leiro (em média 40% a 60% da receita total), de modo que suspendé-la
inviabiliza a administragdo municipal. Esse mecanismo evita os proble-
mas decorrentes da distancia entre o “principal” (Governo Federal) e 0
“agente” (governos municipais), induzindo este Gltimo a proceder com
lisuranamanutencdo dos cadastros e acompanhamento dos beneficiérios.

Além de proporcionar alivio imediato da pobreza e acesso efetivo
aos direitos sociais basicos, aimplementacdo do Bolsa Familia contribui
enormemente para a manutencdo do nosso pacto federativo, tendo em
vistaseu impacto redistributivo regional . Segundo Fonsecae Cohn (2004),
em dezembro de 2003 as transferéncias realizadas pelo Bolsa Familia
representaram para a Regido Norte o equivalente a 15% dos recursos
provenientes do FPM; para a Nordeste, 28%; para a Sudeste, 10%; para
a Sul, 8%, e para a Centro-Oeste, 7%, beneficiando as regides com
maior nimero de pobres. Esse aporte massivo de recursos, provendo as
necessidades mais bésicas e imediatas da populacdo pobre, possibilita
a0s governos subnacionais investirem mai s recursos préprios em politicas
complementares de favorecimento a emancipagdo dafamilia, dotando-a
de condic¢Bes de prover o proprio sustento com dignidade.



O Programa Bolsa Familia firmou termo de cooperagdo com os
Estadosde Minas Geraisedo Rio de Janeiro (BoLsa FamiLiA, 2004), contem-
plando as atribui ¢des e responsabilidades enumeradas ha pouco. Em Minas
Gerais, 0 instrumento visou ainda a ampliagdo do atendimento dos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia para a educacdo, financiada
pelo governo estadual, os quais passardo também aser atendidos gradati-
vamente pelo Bolsa Familia.

No Estado do Rio de Janeiro, a cooperacéo foi mais além. O estado
compromete-se a complementar com R$ 10,00 os beneficios pagos pela
Uni&o a176 mil familiasbeneficiariasdo BolsaFamilia, em 20 municipios,
inclusive a capital. Os municipios poder&o participar dessa cooperacéo
mediante termo especifico. Além disso, o cartéo de recebimento dos bene-
ficios tera um layout acordado com a Unido. Institui-se ainda um Grupo
Executivo Tripartite como insténcia de deliberacdo da cooperacéo, tendo
como competéncias imediatas o plangamento e 0 acompanhamento do
cadastramento das familias beneficiérias, bem como a defini¢do da siste-
mética de gestéo local do Programa Bolsa Familia. Deve ser previsto um
sistemade monitoramento e avaliagdo do ProgramaBolsaFamiliano estado,
assegurada a articulagdo com Orgdos federais, estaduais e municipais
responsaveis pel o plangjamento, pesquisaeavaliagdo das politicas sociais.

O Municipio do Rio de Janeiro, por suavez, resolveu aderir acoope-
racao com o estado, adicionando mais R$ 10,00 aos beneficios pagos pela
Unido as familias beneficidrias do Bolsa Familia residentes na cidade,
atingindo inicialmente as 80 mil familias, que também receberéo o comple-
mento de R$ 10,00 pelo governo estadual .

Essas sdo as primeiras iniciativas concretas de cooperagdo mais
estreita entre Unido, estados e municipios para implementacdo de poli-
ticas de transferéncia de renda, as quais estéo de acordo com o padréo
da coordenacdo cooperativa de relagdes intergovernamentais na imple-
mentagdo de politicas sociais. Como mencionado anteriormente, esse
model o permite acomposi¢do de instancias governamentais com osmais
variados perfis, flexibilizando bastante o processo decisorio num sistema
federativo. A criacdo deinstanciasintergovernamentais de planejamento,
coordenacdo e avaliacdo de politicas sociais, como o Grupo Executivo
Tripartite no Estado do Rio de Janeiro, vai ao encontro da flexibilidade
necessdria paraaimplementagcdo mais efetiva de uma politicaque visaa
combater um problemade grande compl exidade, como apobrezano Brasil,
gue possui multiplas dimensdes, muito além dainsuficiénciade renda.

Ainda é cedo para dizer se esse sera o padréo adotado, pois as
iniciativas concretizadas sdo poucas e de funcionamento recente. Todavia,
segundo o Ministério do Desenvolvimento Social (BoLsa FamiLia, 2004),
estdo em curso diversas negociages com estados e municipios, aguns
dispostos aelevar os valores dos beneficios (Goiés, Distrito Federal, Mato
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Grosso do Sul), outros garantindo um piso minimo de R$ 50,00 ou R$ 60,00
para as familias beneficiarias do programa (Séo Paulo, Acre, Amazonas e
Roraima). O que é certo é 0 amplo reconhecimento de que, sem os esfor-
cos coordenados e integrados das trés esferas de governo, ndo sera possi-
vel a reducdo da pobreza e da desigualdade social no Brasil. Assim, o
lancamento do BolsaFamiliafoi adiado por quase um més, porque o Presi-
dente preferiu, antes de langa-lo, reunir todos os governadores em setem-
bro de 2003 (Sinorsg, 2004), quando foi firmado o compromisso pelamaior
racionalidade, organicidade e efetividade das agbes de inclusdo social.

Controle das condicionalidades:
um sistema ainda frégil

Emboraessaandlise preliminar sgjapositivaparaque o BolsaFamilia
alcance seus objetivos de médio e longo prazo, deve-se atentar para o
controle das condicionalidades. Elas sdo 0 ponto forte desse programa e
odiferenciam damera“esmola’, que aliviaasituacéo de privacdo tempo-
raria. As condicionalidades sdo a¢Bes que as familias devem obrigatoria-
mente observar para que possam permanecer no programa, garantindo o
acesso adireitos que, amédio e longo prazo, aumentam aautonomiadas
familias na perspectiva dainclusdo social. O Bolsa Familia manteve as
seguintes condi cionalidades previstas nos programas que unificou:

» acompanhamento de salide e do estado nutricional das familias:
todos os membros da familia beneficiéria devem participar do acompa-
nhamento de salide, principal mente gestantes, nutrizes e criangas de 0 a
6 anos. (ProgramaNacional de RendaMinimavinculado asalide—Bolsa
Alimentagdo — Medida Provisorian©2.206-1/2001);

» freqiiénciaaescola: todas as criancas em idade escolar, de 6 a15
anos, devem estar matriculadas e freguientando o Ensino Fundamental.
(Programa Nacional de Renda Minima vinculada & educagdo - Bolsa
Escola—Lei n° 10.219/2001);

* educacdo alimentar: todas as familias beneficiéarias devem parti-
cipar de agBes de educacéo alimentar oferecidas pelo Governo Federal,
estadual e/ou municipal (ProgramaNacional de Acesso aAlimentacéo —
PNAA — Lei n° 10.689/2003).

Os ministérios sdo os responsaveis pelo acompanhamento das
condicionalidades, como j& vinha ocorrendo nos programas existentes.
Asinformagdes recol hidas pel os ministérios nesse acompanhamento sao
repassadas trimestralmente a Secretaria Executiva do BolsaFamilia, que
consolida as informacfes. A freqiiéncia a escola € acompanhada pelas
Secretarias M unicipais de Educacéo apartir do sistemadesenvolvido pelo
MEC. O acompanhamento de salide é realizado pelas Secretarias Muni-
Cipais de Salde a partir dos agentes comunitérios.



A verificacgo da freguéncia dos alunos as aulas é provavel mente
um dos pontos mais criticos do programa unificado hoje. Embora o
monitoramento da salide e do estado nutricional dasfamiliasbeneficiérias
do BolsaFamiliaesteja sendo bem realizado, averificagdo dafregiiéncia
em sala de aula dos al unos beneficiados pel o Bolsa Familiando tem sido
feita de forma satisfatéria.

Ela vinha sendo realizada a cada trés meses desde 2002. Na ver-
dade, o sistema utilizado paratanto esta passando por umareformulagéo.
Enquanto isso, 0 acompanhamento tem sido feito nos moldes antigos. a
Caixa Econdmica Federal envia formulérios as prefeituras para que as
escolas respondam ao MEC se as criangas beneficiadas estdo ou ndo
comparecendo as aulas.

A idélaédeque, atéofinal de 2004, um novo sistemaestejapronto
e a responsabilidade desse monitoramento seja descentralizada para
estados e municipios. Com isso, a possibilidade de retirar as familias do
programa por nao-cumprimento das contrapartidas exigidas também
cabera as administragdes locais. Hoje isso ainda é atributo exclusivo do
Governo Federal. Entretanto, de Brasilia € praticamenteinviavel que ele
tome decisdes sobre uma crianca que ndo foi a escola. E o gestor local
guem pode buscar solucdes para que a crianca que saiu da escola tenha
condic&o de retornar.

As condicionalidades do Bolsa Escola passaram a ter acompanha-
mento apenas no terceiro trimestre de 2002, quando 62% dos municipios
atendidos aépocaresponderam o questionario. No ultimo trimestre do ano
passado, 0 acompanhamento do governo atingia 90% das cidades benefi-
ciadas e 13% das escolas (ConstanTing, 2004). O dilema desse modelo
advém do fato de que muitos municipios ndo conseguem informar a
frequénciaescolar por falta de capacitacdo de seus gestores ou por dificul-
dade de acesso a tecnologia da informagdo. Portanto, suspender o paga-
mento aos beneficiarios que ndo conseguem encaminhar ainformacao sobre
afregliéncia, conforme prevé alei, pode significar dupla puni¢éo a esses
municipios maiscarentes.

Consider acoes finais

Na dindmica dos programas de transferéncia de renda na Fede-
racdo brasileira, os atores principais foram, num primeiro momento, 0s
governos municipais, responsaveis pelo surgimento dessa inovagéo
governamental. Num segundo momento, foi aUni&o quem desempenhou
papel fundamental para a profusdo dos programas nos municipios mais
pobres do pais, funcionando como “ catalisadora’ dessasiniciativas muni-
cipais, sobretudo do ponto devistafinanceiro, por meio do ProgramaRenda
Minima, adotando um padréo dualista ou competitivo de relagbes
intergovernamentais.
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Com aimplementagéo do Bolsa Escolae, posteriormente, do Bolsa
Familia, a Unido definitivamente apropriou-se do papel coordenador e
indutor da participacdo dos demais entes federativos na implementacéo
desses programas, dando origem a um padréo cooperativo ou vertical,
gue tem caminhado rumo a coordenacéo cooperativa das relactes
intergovernamentais. Para que o Bolsa Familia se concretize, ha de
incentivar-se aconstrucéo de redes e aacdo regionalizada, principa mente
entre municipios das regifes metropolitanas onde a questéo dainclusdo
social exige ainda mais solugdes coordenadas. Uma sugest&o seria a
adocao de consorcios que reunissem os recursos fisicos e financeiros dos
respectivos municipios para a gestao coordenada do programa.

Quanto aos governos estaduais, importa destacar que, no inicio,
predominou suaindefinicdo relativa a participagdo na gestéo e financia-
mento dos programas, ficando praticamente ausentes. Embora até o
advento do Bolsa Familian&o setinham verificado nos programasfederais
mecani Smos institucionais expressivos que incentivassem a cooperacao
estadual, vemos agora concretizarem-se novos arranjosinstitucionais que
favorecem a cooperacdo desses entes federativos, fruto principa mente
da disposic¢do de os trés niveis de governo articularem-se para combater
apobreza e a desigualdade social.

N&o obstante, ao longo deste trabal ho, ter-se procurado demonstrar
gue o resgate da divida social brasileira ndo depende apenas da identi-
ficac8o de politicasocial efetiva, €igua mentefundamental criar condi¢des
institucionais para seu bom desempenho. Embora os desafios parao aper-
feicoamento do Bolsa Familia sejam enormes, sobretudo na questéo do
controle das condicionalidades, atrajetériado programatem demonstrado
gue elas ndo sdo insuperaveis. Seu desenho, validado pelos governos
estaduais e construido apartir do didlogo baseado no reconhecimento da
intersetorialidade no &mbito do Governo Federal, confere-lhe maior legiti-
midade e sustentabilidade.

E sabido que, na busca de melhor arranjo federativo, também para
aimplementacdo das politicas sociais, 0 melhor caminho é a criagdo de
jogo de responsabilidades mutuas, e ndo apenas de distribui¢do de perdas
e beneficios entre Uni&o, estados e municipios. Nesse sentido, constatou-
se no Bolsa Familia a tentativa de combinar-se o que ha de melhor na
centralizagdo — reparticdo de recursos e assisténcia técnica — com 0s
aspectos positivos da descentralizagdo — a possibilidade de “inovacéo” e
maior controle social, dada sua maior proximidade da populagéo. Esse
padréo de relacionamento intergovernamental tem grande potencial de
favorecer a reducdo das desigualdades regionais, garantindo, a um so
tempo, os sentimentos de autogoverno e esperanca de simetria entre os
participantes da Federacéo, pel 0 menos no que concerne aimplementacao
dessapoliticasocial.



Notas

1 Deacordo com o MEC, estavedag&o justifica-se em virtude da concepcdo dos progra-
mas. O Bolsa Escolaatua de forma preventiva ao trabalho infantil; € ex ante. JAo PETI
buscaresgatar as criangas do traba ho infantil, procurando remediar asituacao; &, portanto,
ex post.

2 |nstituido pela Emenda Constitucional n° 31/2000 e com duragao previstapara 10 anos,
0 Fundo é formado por parte da arrecadagéo de impostos e contribuicdes federais.

8 Tipicodilemadaagdo coletivarelativaateoriado agentex principa, segundo aqual deve-
secriar mecaniSmos capazes de garantir que o agente, no caso 0 municipio, gjade acordo
com os interesses e objetivos do principal, que no caso é o Governo Federal.
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Resumo
Resumen
Abstract

AtrajetoriadosprogramasdetransferénciaderendanoBrasil: oimpactoda
variavel federativa
ElaineCristinaLicio

Neste trabalho, analisa-se a trajetoria dos programas de transferéncia de renda no
sistemade protegdo social brasileiro, procurando demonstrar como algumas questes fede-
rativas tém afetado decisivamente a sua implementaggo, desde as primeiras iniciativas
subnacionais até aadogéo de programas nacionais com clarainterfaceintergovernamental .
O argumento central € que o model o federativo influenciou diretamente o desenvol vimento
dos programas de transferéncia de renda no Brasil, sendo determinante para o seu bom
desempenho.

Latrayectoria delos programas de transferencia de ingresos en Brasil: €l
impactodelavariablefederativa
ElaineCristinaLicio

En estetrabajo seandizalatrayectoriadelos programas detransferenciadeingresosen
el sistema de proteccion socia brasilefio, buscando demostrar como algunas cuestiones
federativas han afectado de manera decisiva su puesta en préctica, desde las primeras
iniciativas subnacionales hasta la adopcién de programas nacionaes con clara interfaz
intergubernamental. El argumento central es que el modelo federativo ha influenciado
directamente e desarrollo delos programas detransferenciadeingresosen €l Brasil, siendo
determinante para o su buen desempefio.

Thetrajectory of income-transfer programmesin Brazil: theimpact of the
federativevariable
ElaineCristina Licio

Thispaper analysesthetrajectory of income-transfer programmeswithin the Brazilian
social-protection system, trying to demonstrate how some federativeissues have decisively
affected their implementation, from the very first sub-national initiatives to the adoption
of national programmes having a clear intergovernmental interface. The central line of
argument isthat the federative model has directly influenced the development of income-
transfer programmesin Brazil, being determinant for their good performance.
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Otund nofimdaluz: a
privatizacao do setor elétrico
em Mato Grosso

Vinicius de Carvalho Araujo*

I ntroducéo

Esteartigo € o resumo damonografiasubmetidaao X V11 Concurso
de Monografiasdo Centro Latino-Americano parael Desarollo (CLAD),
realizado todos os anos por este organismo, sediado em Caracas, que
desempenhapapel fundamental naarea de gestdo publicaem paisesibero-
americanos. Essa monografia foi premiada com mencgdo honrosa, cujo
objetivo principal é exposto nestaoportunidade.

O temasugerido pelo CLAD parao concurso de 2003 foi aforma-
¢80 de consensos sociais e politicos para a reforma do Estado e de seu
aparelho naAmérical atina. Adotou-se uma problematizacdo que enfocou
aprivatizagdo dacompanhiade energiael étricado Estado de Mato Grosso,
as Centrais Elétricas Mato-Grossenses (Cemat), pelas possibilidades
analiticas sobre a dinamica da reforma em nivel subnacional, pouco
exploradapelaliteratura.

Revisou-se, portanto, o referencial metodol 6gico composto pelo
problema da pesqui sae pel as suas hipéteses de trabal ho, as quais pretendem
orienté-1o no relato de seus resultados e no alcance do objetivo geral, que
éidentificar acoalizao social e politicaquetornou possivel ao Poder Exe-
cutivo estadual promover essareforma, conforme agovernabilidade demo-
cratica descrita em trabal hos anteriores (Arauso, 2002, 2003). Paraisso,
otrabahofoi dividido em quatro partes principais.

Na primeira, apresenta-se a metodol ogia adotada na pesquisa, com
énfasenamodalidade estudo de caso” daespécie” provasde plausibilidade’,
gue se revela adequada para 0 objeto em questdo. Na segunda, faz-se
breve retrospectiva da situacdo do setor elétrico, com destaque para a sua
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formacdo e a crise que vem atravessando desde a década de 1980. Na
terceira, descrevem-se 0s passos da privatizacdo da Cemat e apontam-se
0s recursos utilizados para a formagdo do apoio necess&rio. Por fim, na
Ultima parte, apresentam-se consideraces finais relacionadas a validade
das hipéteses definidasaprincipio.

M etodologia

Este trabalho constitui uma pesquisa exploratéria e, conforme seu
delineamento, um estudo de caso. Tal modalidade estéd adequada aos seus
objetivos em razédo daincipiénciaem que se encontram amaior parte dos
trabal hos, asimplicidade dos procedi mentos técnicos, acomplexidade do
tema selecionado e da possibilidade de reformulacdo do problema e de
suas hipoteses, em buscade maior depuragao analitica, conforme descricéo
aseguir.

A escolha da privatizagdo da empresa Cemat para analise, neste
trabal ho, entre varias organi zagGesincluidas no Programade Reformado
Estado em Mato Grosso, conforme se verd, decorre de alguns pontos
importantes.

1) Detodas as sociedades de economiamistaou empresas pablicas
de propriedade do Estado de Mato Grosso, a Unica que conseguiu ser
privatizadafoi aCemat, por tratar-se de servicgo publico cujo fornecimento
n&o pode ser interrompido e do qual o Estado sai da condic&o de produtor
pararegulador, mudando-se sua posi ¢ao no aspecto qualitativo. Asdemais
ou ndo tiveram condig¢des financeiras e patrimoniais para a privatizacéo,
ou exerciam funcdes tipicas de Estado pelas quais o setor privado pouco
se interessava ou cujo marco regulatério estivesse pouco definido em
nivel nacional.

2) Como a liquidac&o de organizagOes dessa natureza € lenta,
tortuosa e de dificil compreensao para profissionais que ndo sao do meio
juridico, contébil e econémico-financeiro, preferiu-se aprivatizacdo pelo
seu caréter mais completo—contéminicio, meioefim—e“cléssico”, pela
suaarti culagdo com apolitica macroeconémicaem curso e pelaformacéo
de base referencia-comparativa importante para observacéo de outros
Casos nacionais e internacionais.

3) O setor elétrico, entre os modais deinfra-estrutura e os servigos
publicos com predominancia estatal até 1995 — tel ecomunicagdes, trans-
portes, saneamento —, possui caracteristicas especificas, que tornaram a
sua re-regulamentac&o no contexto da reforma do Estado e de seu apa-
relho objeto interessante paraandlise, como adistribuicdo de competéncias
entre as unidades da Federaco e a estrutura de propriedade fragmentada.
Ainda ndo ha modelo aceito, e o relacionamento entre 0s agentes novos,



como o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), o Mercado Ata-
cadista de Energia Elétrica (MAE) e a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Anedl), e os velhos, como as Centrais Elétricas Brasileiras
(Eletrobrés) e suas subsidiérias, 0 Ministério das Minas e Energia e o
Conselho Nacional de Politica Energética, revel ou-se confuso e crivado
de conflitos, levados ao conhecimento do grande publico nafraturaexposta
do racionamento de 2001-2002.

Segundo Rhodes (1997), embora 0s estudos de caso sejam exces-
sivosem algumas &reas, como Historiae Administracdo, e muito criticados
por se concentrarem no Unico e particular, eles sdo capazes de comparar
e generalizar, desde que sgjam feitas algumas ressalvas metodol gicas.
Eckstein promoveu umadiscussdo, nos anos de 1970, sobre os estudos de
caso em Ciéncia Politica e apresentou a seguinte tipologia, ou género,
composta por cinco espécies, a saber:

» configurativo-ideografico: descri¢do de objetos especificos;

» disciplinar-configurativo: aplicacdo deleis gerais aobjetos espe-
cificos;

* heuristicos. construcéo de teoria ao identificar problemas gerais
e possi bilidades tedricas de solugéo;

* provas de plausibilidade: conduzidos como testes preliminaresde
hipoteses para verificagdo da sua validade;

e cruciais. experimentos decisivos.

Na sequiéncia, Rhodes relembra que os estudos de caso ndo sao
apenas descritivos, como muitos afirmam. “ Eles podem e defato permitem
generalizagOes. Eles constituem umaalternativa aos métodos quantitativos,
ndo uma relagdo pobre” (RHopes, 1997, p. 82). Ou sga, 0s estudos de
caso sa0 capazes de combinar as “ questbes — 0 qué” dos historiadores,
que preferem narragdes, com as “ questdes — por qué” dos cientistas poli-
ticos, mais suscetiveis as dissertaces. A solugdo plausivel para esse
problema esta na mescla da descricéo e da andlise.

Depois dessa contextualiza¢do, pode-se detalhar mais os aspectos
metodol 6gi cos deste trabalho. Como jafoi dito, este € um estudo de caso
sobre a privatizagdo da empresa de energia elétrica de propriedade do
Estado de Mato Grosso e seu objetivo geral éidentificar acoalizao social
e politica que tornou possivel ao Poder Executivo estadual promover tal
reforma, conforme a governabilidade democrética descrita em trabalhos
anteriores (AraUJ0, 2002, 2003).

Trata-se, conforme a tipologia de Eckstein, de estudo de caso da
espécie “provas de plausibilidade”. Formulou-se um referencial
metodol égicoinicial composto pel o problemada pesquisae pel as hipéteses
de trabalho que pretendem orienté-1o. Por meio da aplicagéo interativa—
reiterada, continuada — proposta por Yin, apud Rhodes (1997), é feita
umaproposi ¢ao tedricainicial e as conclusdes da pesquisa sio comparadas
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com ela, 0 que permite suarevisdo e acomparagdo com outros detal hes.
Em seguida, repete-se esse procedimento até que a proposi¢ao aproxi-
me-se darealidade empiricaem que esta sendo analisada, numaanalogia
com 0 método das aproximagdes sucessivas usado em estudos socio-
econdmicos, para que se possa chegar a conclusdes com maior capaci-
dade de generalizac&o pela submissio aos testes.

Neste trabal ho, limitar-se-4apenas auma*“ primeira aproximagao”
sob esse enquadramento. Nao se fard andlise comparativa completa com
processos congéneres ocorridos em outros estados brasileiros por limitagoes
operacionais dapropriapesguisa, mas, ao setestarem asvariaveiscriticas
que contribuiram para a formagédo da coalizéo socia e politica para a
privatizagdo da Cemat, apresentadas nas hipdteses de trabalho, seréfeita
a verificagcdo de sua existéncia em outros casos para validar a eficécia
explicativa.

Com base nessas explicagesiniciais, 0 problemade pesquisasera
enunciado da seguinte forma: quais foram as variaveis criticas para a
formac&o da coaliz8o social e politica que viabilizou a privatizagdo da
Cemat, na perspectiva da governabilidade democréatica?

Para responder a pergunta, sd0 apresentadas quatro hipéteses
detrabal ho, baseadas nacompreensao tedrico-conceitual detalhadaemtra-
balhos anteriores (ArauJo, 2002; 2003) sobre as dimensdes da governa-
bilidade/governanca, que enfatizatanto os aspectos substantivose materiais
daautoridade politicado Estado e sualegitimidade diante dacidadania (hipé-
teses 3 e 4) quanto os adjetivos e instrumentais (hipteses 1 e 2).

Hipotese 1 —A situagdo do setor el étrico no Brasil e a gunsindicado-
resrelativosaCemat (estruturadesverticalizada, funcionarios, indicadores
operacionaisefinanceiros, passivo, localizacdo, dimensdo) contribuiram para
aprivatizacgo.

Hipdtese 2 — A situag&o orgamentéria, financeira e patrimonial do
Estado de Mato Grosso estava deteriorada.

Hipdtese 3 — A formagdo de uma coaliz&o nacional voltada paraa
reforma do Estado e de seu aparelho adotada a partir de 1995 contribuiu
para 0 avango desse processo em nivel estadual.

Hipdtese4—A dinamicapoalitico-ingtitucional dosestadosbrasileirose
0 SeU posi cionamento no contexto federativo influenciaram o processo decisario
relativo as politicas de reforma e gjustamento estrutural em Mato Grosso.

Retrospectiva historica do
setor elétrico

Com a crise em que mergulhou a economia brasileira durante a
década de 1980, o setor elétrico sofreu um processo acelerado de
sucateamento e “financerizagdo”, pois as receitas tariférias reais, 0s



aportes financeiros dos seus controladores e 0s investimentos cairam e,
para manter um padréo minimo de atividade, as companhias passaram a
recorrer a empréstimos e financiamentos, muitas vezes dolarizados. E
prudente lembrar também que o baixo crescimento da economia nesse
periodo —em especial daindlstria—n&o pressionou o setor pelo aumento
de capacidade.

Conforme Ferreira (1999), em 1985, 60% da receita agregada do
setor provinham dessa fonte (com apenas 25% paratarifas) e, em 1989,
98% das despesas foram utilizados para pagamento do servico dadivida.
Algumas companhias, em 1995, como a Companhia EnergéticadeAlagoas
(Ceal), chegavam a uma relacéo passivo/ativo de mais 30% e a divida
acumulada do setor totalizava US$ 25 bilhdes (R$ 48,549 bilhdes, em
2003). A Cemat ndo estava mal nesse aspecto, pois sua relagéo passivo/
ativo erade 11,22% em 1995.

E nesse quadro de baixos investimentos, de elevado comprometi-
mento dareceita parao servigo dadivida, de ameaga de col apso no abas-
tecimento energético no pais e de redefinicdo do papel do Estado na
producdo que as elites comegaram adiscutir novo marco regulatério para
0 setor elétrico. Em 1993, em meio a crise desse setor, aLei n° 8.631
iniciaaprivatizagdo do ponto de vistatécnico, ao eliminar o nivelamento
detarifas e suadiferenciacdo em suprimento paraas geradoras e forneci-
mento para as distribuidoras. O Presidente Itamar Franco, por seu apoio
reticente ao ProgramaNacional de Desestatizag&o, recusou-se aautorizar
ao setor regjustes iguais a inflacdo para, supostamente, beneficiar a
popul acéo.

Entretanto, ainclusdo do setor elétrico nalistados privatizaveisea
montagem de novo marco regul atério com essa orientacdo ganham félego
apenas a partir de 1995, no contexto da eleicdo de Fernando Henrique
Cardoso edos efeitos do Plano Real sobre o ultrapresidencialismo estadual,
conformeAbrdcio (2000).

A Lel Geral de Concessoes, n° 8.987/95, valida para todos os
servicos publicos, regulamentou a Constituicao Federal eexigiulicitacOes
baseadas no equilibrio econdmico-financeiro das companhias, o que abriu
caminho para a reestruturacao e a privatizacéo do setor elétrico. Em
seguida, aLei n° 9.074 estende para 20 anos o0 prazo de conclusdo das
usinas paradas, com a apresentacdo de um plano por estas que contem-
plasse aparticipac&o de, pelo menos, 1/3 de capital privado. Outramudanca
importantetrazidapor essalel foi o conceito de produtoresindependentes,
gue poderiam atender consumidoreslivres.

Nesse periodo, o debate no interior do aparelho do Estado polarizou-
se em duas posi¢ies. A primeira reunia atores, como a Eletrobras e suas
subsidiarias, companhiasestaduais, algumasfragdes daburguesiaindustrial
e forgas politicas a esquerda, que preconizavam a manutencéo do setor
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el étrico como estatal e 0 ndo-desmembramento dascompanhiasverticalizadas
para dificultar a desestatizag&0, caso esta se revelasse inevitavel.

A segunda propunha a privatizagéo imediata e depois a formagéo
de ambiente competitivo com a desverticalizagdo das companhias, ou
sgja, aconversao do monopdlio estatal em monopodlio privado. Essaposicdo
derivava, além da preferénciaideol 6gica pela produtividade superior do
setor privado, tipicado neoliberalismo, de defesa por maior participacgéo
do empresariado brasileiro ha aquisicdo das companhias em funcéo da
sobreval orizagéo cambial (acotacdo do dolar flutuava, nesse periodo, na
faixadeR$ 0,86 aR$0,99), 0 que encareceriaseu valor parainvestidores
estrangeiros e constituiriareserva de mercado. Na ocasi&o, todos sabiam
do caréter efémero da &ncora cambial e que, com uma eventual desvalo-
rizac&o do real, o valor de compra em ddlar cairia muito, ampliando a
presencainternacional.

Nesse ponto, convém salientar algumas caracteristicas do processo
decisorio no Brasil. Um dos tragos marcantes do aparelho do Estado, em
especial naUni&o, é aautonomizacao de determinados setores em relagéo
a0 centro de poder politico-administrativo, ou o spoils system (regime de
espdlio), muito citado pel osautores norte-americanos. Pelaarticulagdo direta
com setores do capital, pela influéncia de oligarquias regionais ou parti-
darias ou mesmo pel o aparel hamento de determinados estratos mais privi-
legiados da burocracia, para formular politicas com prazo longo e sem
“influénciaexterna’, existem determinados setores quase impermeaveis a
funcéo de coordenagéo, constituindo os famosos “ Estados paralelos’.

Segundo Martins (1995), uma das deficiéncias estruturais engen-
dradas pelo Decreto-L ei ne 200/67 foi o relacionamento dificil e conflitante
entre a administrag@o direta e a indireta. A auséncia de regras claras,
expressas em contratos de gestdo, como na Europa, para disciplinar a
relacdo do Poder Executivo e o setor paraestatal, foi foco detensdo perma:
nente. Quando representantes das agéncias centrais ou mesmo dosminis-
térios setoriaiseramindicados paradisciplinar ascompanhias, osintegrantes
destas os sabotavam ou os forcavam a aceitar sua légica, tornando-se
refratérias a qualquer tipo de intervencéo.

Pois bem, assim também ocorreu com a Eletrobras. Além de ter
presenca muito grande de aliados do atual Senador Antbénio Carlos
Magalhdes — que foi seu presidente durante o periodo de “ouro” (o man-
dato do General Geisel) — e de seu partido, o PFL, a Eletrobras e suas
subsididrias desenvolveram uma burocracia articulada com setores do
empresariado e com as distribuidoras estaduais, de acordo com aconfor-
mac&o adquirida pelo sistema el étrico no Brasil.

Umadas principais marcas do estilo de gestéo adotado pelo Presi-
dente Fernando Henrique foi o fortalecimento da capacidade de coorde-
nacao e o insulamento da PresidénciadaRepublicae de algumas agéncias



centrais e setoriais, destinadas a integrantes da “ala tecnocrética’ do
PSDB. Aqui entram os Ministérios da Fazenda, com destague para as
Secretarias daReceita Federal e do Tesouro Nacional, e do Plangjamento,
a Casa Civil, o Banco Central, o BNDES e alguns ministérios setoriais
considerados prioritarios, como Salde, Educacao, Comunicacoes, Reforma
Agréria e Relagdes Exteriores. Por meio desse mecanismo, o presidente
ampliou seu raio deinfluéncia e conseguiu controlar mais a distribuicéo
de cargos na coaliz&o e as proprias politicas publicas.

Contudo, como aaliangcaeramuito amplae um dos meiostradicio-
nais paraaformagdo de maiorias no Parlamento é adistribuigéo de cargos
nos ministérios e na administragdo indireta, o presidente destinou deter-
minados setores a partidos aliados. Devido a for¢a do Senador Antonio
Carlos Magalhées, que presidiu 0 Senado entre 1997 e 2001 efoi um dos
sustentacul os da bancada de apoio ao presidente no Parlamento, alguns
ministériosforam destinados ao PFL , como Previdéncia, Meio Ambiente
e Minas e Energia. Essa divisdo acabou prejudicando a capacidade de
coordenacao presidencial no setor elétrico e trouxe alguns efeitos
importantes.

A primeira coaliz&o fica restrita, portanto, ao setor elétrico e a
segunda é composta pela equi pe montada para a condugéo do plano de
estabilizacdo, em especial no que serefere as politicas macroecondmicas
necessarias paraa sua manutengao monetaria, cambial efiscal. O padréo
de relacionamento dessa equipe com as politicas setoriais acabou
determinando, em muitos casos, 0 rumo tomado por elas e por seus
formuladores ao longo dos dois mandatos do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, como foi 0 caso do Ministério da Administracéo
Federal e Reforma do Estado.

Podemosdizer, numaperspectivaprépriadeandise dapoliticapuiblica,
gue o contexto da politica energética no Brasil, no periodo em questéo,
revelou-se complexo e confuso, dificultando, no sentido gramsciano, a
formac&o de coalizdo ou “bloco hegemdnico” que pudesse optar por orien-
tac8o estratégicaparao setor e sustenté-laao longo do tempo. As coalizOes
conviveram, demarcaram territorio, reconheceram-se etragcaram caminhos
com autonomiarel ativa, o que acabou condicionando aformagdo de agenda
hibrida. Ou sgja, as duas coaliz8es protegeram-se e celebraram algumas
aliangas téti cas nos pontos convergentes, que prejudicaram, como foi dito,
0 surgimento de orientagdo estratégica— aauséncia de planejamento nesse
nivel edele geral €sintomatica— que pudesse orientar aevol ugéo do setor
amédio elongo prazo. |sto ocorreu porque aprimeiraestavarelacionadaa
Eletrobras e possuia uma visio que refletia a estratégia empresarial dessa
companhiaem relagdo ao setor e a segundatinha como objetivo a consoli-
dacdo do plano de estabilizacdo e ndo atentava, de formaespecifica, para
aspectos setoriais.
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Essa dicotomia acabaria revelando-se danosa, pois elementos que
deveriam ter tratamento sistémico, porque tém efeitos sinérgicos, foram
trabal hados separadamente, o que, somado a outros fatores, provocou o
racionamento de 2001-2002, desnudando-se, assim, os problemas dessas
coalizbes ao grande publico. Para muitos analistas, o grande erro do
Presidente Fernando Henriquefoi n&o seter envolvido pessoal mente nessa
disputae arbitrado essa disputa, optando por uma das alternativas ou por
umacombinagdo negociada, mas consistente, de ambas, com aindicagdo
de alguém com perfil técnico — um gerente profissional alheio ao setor —
préximo a ele que pudesse conduzir o processo de forma semelhante ao
realizado pelo Ministro Sérgio Motta nas tel ecomunicagoes.

No inicio de 1996, a Eletrobras contratou uma consultoria norte-
americanachamada Coopers & Lybrand paradesiocar o debate dos pdlos
privatizagdo e estatizagdo e apresentar novo marco regulatério para o
setor, contendo um regime detransi¢c&o. O desafio posto paraaconsultoria
era projetar um model o descentralizado e funcional, néo obstante a pro-
priedade das companhias. Tal modelo teve tanta influéncia nos
policymakers do setor que acabou sendo incorporado a ele pela Lei n°
9.648, de maio de 1998, que também autorizou areestruturacdo das sub-
sididrias da Eletrobras.

As principais caracteristicas desse model o proposto foram:

1) criacBo do MAE para estabelecer o preco de referéncia nos
contratos bilaterais e administrar o mercado a vista;

2) definicéo de“ contratosiniciaisS’ para pautar o regime de transi-
¢&o para ambiente competitivo;

3) desmembramento dos ativos de transmisséo e a criagdo de ope-
rador independente do sistema interligado (para cumprir as funcgdes do
sistema centralizado de despacho);

4) criac8o de agéncia independente de planejamento indicativo,
denominada | nstituto de Desenvolvimento do Setor Elétrico, paraestudo
de capacidades hidrol 6gicas e ambientais;

5) manutencao da Eletrobras como agente financeiro do setor.

Para que a desestatizag&o pudesse caminhar, ainda que de forma
restrita, foi necessériaacriacao daAneel pelaLei n©9.427/96 eainclusdo
de clausulas indexando os futuros reajustes tarifarios aos indices de
inflagdo — o denominado teto de prego —, de forma que os investidores
tivessem al guma seguranca na aquisi¢do das companhias, independente
do marco regulatério do setor. E importante salientar que a Aneel foi
autorizada a dividir tarefas com agéncias estaduais de regulagdo por
meio de convénios especificos, como foi 0 caso da Comissao Estadual
de Servicos de Energia em S&o Paulo e da Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Publicos do Estado de Mato Grosso (Ager/
MT). Passemos agora ao caso Cemat.



Descricéo da privatizacao

De acordo com as caracteristicas do Estado de Mato Grosso e a
evolucao do setor el étrico descritas anteriormente, pode-se situar o leitor
No processo que resultou na privatizagdo da Cemat. A exemplo de suas
congéneres, a Cemat vinha atravessando situacdo delicada desde, pelo
menos, o inicio da década de 1990, quando o setor enfrentou a suacrise
mais grave.

Embora o crescimento médio do mercado nos seis anos anteriores
aprivatizacdo tenhasido de 10%, a Cemat eraumadas piores companhias
estaduais do setor elétrico, de acordo com seus indicadores operacionais
e financeiros. Basta dizer que as perdas de cerca de R$ 100 milhGes em
1995 e de R$ 265 milhdes em 1996 foram financiadas com o ndo-paga-
mento da energia adquirida da Eletronorte — a Cemat gerava apenas 8%
daenergiaquedistribuia.

Entre os fatores determinantes de sua crise, pode-se apontar a
unificagdo tarifaria antes de 1993, que néo cobria os elevados custos
operacionais da companhia em razéo da dimensdo territorial de Mato
Grosso e de sua baixa densidade populacional, o que ocorre em toda a
AmazobniaL egal; perdastécnicas e gerenciais devido a pouca manutengdo
dos equipamentos e a sua sobrecarga, 0 que resultou em freguientes
blecautes, que chegaram a 27%, o dobro do padrdo setorial; e custos
operacionais el evados em razéo do excesso defunciondrios, salériosacima
da média do mercado e o uso de energia em areas remotas de baixa
eficiénciapor meio de geradoresmovidosadiesal. A Cemat ndo conseguia,
portanto, acompanhar o crescimento da economia estadual, impedia a
suacontinuidade por meio de desinvestimento em alguns setores e amea-
cava a populagdo com o espectro do desabastecimento energético.

Uma boa evidéncia desses argumentos é a participagcdo que a
energiahidraulica/eletricidade tinhanamatriz energéticaestadual em 1995
e como foi sua evolugdo até 2001. Na producdo de energia priméria,
destacavam-se 0 bagaco e o caldo da cana-de-aclcar e alenha, o que se
explicavapelaelevada producdo de cana-de-acUcar e extragdo de madeira
no territério estadual, com queda para a lenha e o crescimento para a
energia hidraulica desde entao.

Na producéo de energia secundaria, destacavam-se 0 carvao
vegetal eo dlcool etilico e hidratado, com a el etricidade respondendo por
apenas 47,42% da produc&o em 1995. Em 2001, o quadro havia-se alte-
rado para 73,49%, com forte quedado & cool etilico. E importante observar
gue a maior parte do consumo de energia no estado destina-se ao setor
detransportes, com 40,73%, em virtude daamplitude do territério estadual
e do volume fisico das exportactes e dos bens industriais importados de
outros estados, e 21,01% para o setor residencial em 1995, caindo para
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16,17% em 2001, adespeito do crescimento do nimero de consumidores.
O setor agropecu&rio e o industria tinham pouca presenca na matriz
energética em 2000 (13,3% e 28,3%, respectivamente), com predomi-
nancia de outras fontes mais caras.

O setor elétrico tem, como apontado anteriormente, elevada pre-
senca da Unido tanto no que se refere a concentragdo dos principais
ativos de geracdo e transmissdo, quanto pelo fato de a energia elétrica
ser um servico publico federal cujas concessionarias sdo asdistribuidoras
estaduais ou as particulares. A exemplo do reordenamento das finangas
publicas, que atribuiaa Uni&o elevada capacidade de iniciativapelo con-
trole dos recursos tributérios e instrumentais de politicacambial e mone-
taria no Banco Central, a reforma teria de comegar pela Unido, e ndo
apenas nos seus aspectos juridicos.

Um dosfatores que dificultaram aalternativade privatizagdo acele-
rada do setor foram os elevados débitos que algumas distribuidoras
estaduais tinham com as geradoras federais. A privatizagdo, numa
sequéncia légica, deveria comegar pela geracdo, atividade em que os
investimentos sdo mai's volumosos e necessarios. Porém, se a Eletrobras
fosse privatizada, os compradores|evariam junto com seu ativo direitosa
receber referentes a energia vendida e ndo paga pelas distribuidoras;
essa hegociacdo teria de ser feita num segundo momento, pois poderia
gerar problemas de solvéncia e liquidez das companhias ja privatizadas,
comprometendo-se 0 seu desempenho com a ocorréncia de privatizacdo
em cadeia, pela aquisicéo das agdes das companhias pela Eletrobras.

Isso fortaleceu a posi¢éo da primeira coalizéo, que ndo desejava a
privatizagdo, e deu a segundaumaviapelaqual poderiaavangar em seus
objetivos, ainda que de forma restrita e tecnicamente imprépria come-
¢ando aprivatizacdo peladistribui¢do —seriacomoiniciar areformulacéo
daindustriaautomobilistica pel as concessionérias de veicul os. Como seus
objetivos eram o reordenamento dasfinangas estaduai s, com aeliminacéo
defontesdo déficit pablico, e arenegociaco dadividapiblica, os aspectos
técnicos setoriais ndo tiveram tanto peso.

A Cemat foi preparada, portanto, paraa privatizagdo. Essa decisdo
foi determinada por seus maus indicadores operacionais e financeiros,
por sua concentrac&o apenas na atividade de distribuic&o, que ndo exigia
reestruturagdo muito complexa, pelafréagil situacéo financeira, orcamen-
tariae patrimonial do Estado de Mato Grosso no contexto darenegociacéo
dadivida e pela postura da Unido no setor elétrico a partir de 1995.

Tal postura contemplou a énfase nas Pequenas Centrais Hidrelé-
tricas (PCH), parareduzir os custos de transmisséo, aproximando asfon-
tes geradoras doslocai s de consumo; aconclusdo do acordo que sevinha
arrastando desde adécadade 1960 com aBoliviaparaviabilizar o gasoduto,
possibilitando, assim, a instalac&o de usina termelétrica em Cuiabg; e a



retomada das obras da Usina de Manso por Furnas, com participagdo do
capital privado, conformeal e n°9.074/95.

Esses dois empreendimentos fizeram a capacidade instalada de
geracdo elétricaem Mato Grosso sair de 123,9 MW em 1993 para 559,73
MW, com potencial instalado de 856 MW, enquanto 0 consumo esta na
faixa de 600 MW. O estado ainda possui elevada dependéncia externa,
medida pelarelacéo producdo/consumo de 52,4% em 2001, embora essa
relacdo tenhacaido desde 1995. Contudo, esse consumo inclui osderivados
do petrdleo (gasolina, 6leo diesel, querosene, lubrificantes) importados,
gue mantém elevada presenca na nossa matriz energética, em especial
nos setores de transporte e agropecuario, que respondiam por 34,65% e
12,71% do consumo final em 2001, respectivamente.

Tais obras, que respondem por cerca de 90% da capacidade insta-
lada, complementada por algumas PCHS, inclusive de propriedade da Rede
Cemat, e aliadas a investimentos em transmisséo, que ampliaram a
extensdo daslinhasem 36,23% de 1997 a 2002, equacionaram o problema
energético do Estado de Mato Grosso, pelo menos acurto e médio prazos.
A privatizac&o da Cemat ocorreu nesse quadro e sozinhando teriaalterado
0 quadro da primeira metade dos anos de 1990 por tratar-se, na esséncia,
deumadistribuidora.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), principa agente da privatizacdo no Brasil desde a década de
1980 e cujo papel foi fortalecido pelo ProgramaNaciona de DesestatizagZo,
assumiu posicéo de destaque também em relacdo aos estados.
O envolvimentofoi possivel pelaDecisdo n°316, de 15/8/1996, de suadire-
toria, quedisciplinou os procedimentos de anteci pac&o de recursos|astreados
nas receitas das futuras privatizacfes, a criagdo de fundo rotativo para
esse fim e do Programa de Estimulo as PrivatizagOes Estaduais (Pepe).

O primeiro estado beneficiado com esse procedimento foi Minas
Gerais, em dezembro de 1995, comprometido, entdo, com a privatizacdo
da Cemig. Como tal alternativafoi trocada por mudanga na composi¢éo
acionaria da companhia para incluir um socio estrangeiro, o BNDES
passou a exigir que os estados obtivessem aprovacdes de suas assem-
bléias legislativas para a alienacdo das acdes, o que foi feito em Mato
Grosso pela Lei ne 6.769, de 29/5/1996. No caso da Cemat, houve a
subscricdo de debéntures para uma subsididriado BNDES, que se deno-
minaBndespar e administra participagdes em outras companhias, conver-
siveisem agBes no momento da privatizagdo, o quetambém foi feito para
a Eletrobras.

Em 10 de setembro de 1996, o governo estadual celebrou um con-
trato de gestéo compartilhada com o BNDES e a Eletrobrés, forma de
contrato que muitos consideraram como eufemismo de federalizagdo. A
novaequipe designadatinha.como objetivo conduzir agdes de: reducdo do
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guadro de pessoal, com demissdo e aposentadorias, incluindo osfuncio-
narios de sal&rios mais altos; reducéo de perdas operacionais; investi-
mentos emergenciais para prevenir blecautes; renegociacdo dos débitos
federais; e resolucéo de disputas legais.

Os principais resultados desse periodo foram os seguintes:

1) o nimero de funcionérios de altos salarios caiu de 2.636 em
dezembro de 1995 para 2.129 em um ano e para 1.538 em dois anos
(41,6%). O nimero de empregados de servicosterceirizados, predominan-
temente da area de manutencao de equipamentos, saiu de zero antes da
privatizagdo para 1.098 depois, congtituidos, em grande parte, de ex-funcio-
narios da Cemat, que abriram empresas ou cooperativas de servigo com
0s recursos recebidos por conta da demissdo, 0 que é importante para
compreender aformagéo da coaliz&o que viabilizou a privatizac&o;

2) afolha de pagamento caiu de cerca de R$ 6 milhdes antes da
privatizagdo para R$ 4,8 milhes depois e o saldrio médio caiu de R$
3.895,45 para R$ 1.819,40. O custo/beneficio anual estimado com essa
reducdo esta nafaixade R$ 15,6 milhdes,

3) o nimero de consumidores cresceu 6% e arelagdo consumidor/
funcionério cresceu de 220 em 1996 para 324 em 1997 e para 365 em
2001;

4) os investimentos de emergéncia foram implementados com a
capitalizacdo do BNDES e da Eletrobrés, que receberam debéntures
conversiveis em agdes como caugao;

5) as perdastotais foram reduzidas de 26,8% em 1996 para 25,1%
em 1997, nivel considerado alto ainda, resultado de problemas, em sua
maioria, com medidores defasados;

6) os débitosfederaiscom 0 FGTS, INSS e Receita Federal foram
renegociados e as compras de energia da Eletronorte/Eletrobrés foram
capitalizadas.

Pode-se resumir a privatizaggo da Cemat nos seguintes passos:

1) um consorcio de empresas brasileiras liderado pelaMaximafoi
contratado, nos moldes de outras privatizagdes realizadas pelo BNDES,
parapreparar a privatizacdo. A consultoria comegou em janeiro de 1997
e, adespeito dealgunsatrasosiniciais, aprivatizacdo ocorreu naBolsade
Valoresdo Rio de Janeiro, em 27/11/1997;

2) fez-se aopcéo por vendaem bloco Unico sem desmembramento
das atividades de gerag&o e distribuic¢&o, nos termos do model o proposto
pela Coopers & Lybrand, embora os contratos de concess&o apontassem
a necessidade de criacdo de duas companhias independentes em trés
anos. Os model os de privatizac&o, em geral, respondem as coalizbes que
os formuladores pretendem montar para viabilizar a politica. No Brasil,
por conta da forte associacdo entre as privatizaces e a politica fiscal,
optou-se pelos leil 6es, que poderiam maximizar o valor das companhias



vendidas, em vez de vendas a preco fixo com base na pulverizacéo de
acOes ao publico, opgdo controversa paraa guns, poisinduz aum aumento
tarifério depois, paraque o recurso empregado naprivatizac8o sejarecupe-
rado. No &mbito do PND, entre 1990 e 1995, as privati zages seguiram o
que Velasco JR (1997) chamade “Modelo Usiminas’ —industriado ramo
siderurgico selecionada para ser o leading case e conferir credibilidade
ao PND —, em que o agente ndo definia quantidades minimas a serem
adquiridas nem pré-qualificactes dos candidatos. Tratavaapenas de zelar
pelasregras do jogo, abrindo a possibilidade de diversos cenarios de ven-
cedores e ampliando, portanto, acoaliz&o de defensores, em especial com
0 empresariado. A partir de 1995, com aampliagdo do consenso em razéo
do Plano Real, entre outros fatores, foi possivel adotar um modelo que
preconizava determinada composi ¢&o acionaria para a companhia, apos
a privatizagdo, e reduzia 0 nimero de possivels vencedores. A Cemat e
demais companhias do setor elétrico seguiram esse padrdo, portanto;

3) cerca de 12% das agOes ordinérias (capital votante) foram
oferecidos aos funcionérios da Cemat com desagio de 50% em relacéo
ao preco minimo definido paraaprivatizagdo (R$ 323,3 milhdes). A expe-
riénciainternacional recomendava atencdo especial aosfunciondrios, em
virtude da el evada capacidade demonstrada de obstrucéo das privati zagoes,
seja pela via da sabotagem (resisténcia tacita) ou mesmo da alianga com
outros segmentos sociais e politicos opositores por razdes politicas e
programéticas, como o Judiciario, o Legislativo, o Ministério Publico, a
imprensa, ONGs, 0 empresariado, partidos ou parlamentares. No caso da
Cemat, além do plano de aposentadoria e demissio implementado antes
da privatizagdo, houve a separagdo de um lote de a¢les ordinarias a ser
oferecido aos funcionérios, cujaliquidagdo foi prorrogada véarias vezes,
exigiu muita atenc&o do CDPRE no primeiro semestre de 1998 e envol-
veu autilizacdo de créditos trabal histas e a participacédo do fundo de pen-
s80—0 Previmat. Em maio de 1999, o CDPRE diligenciajunto aEletrobras
a venda de suas a¢les remanescentes,

4) o BNDES ofereceu financiamento para os interessados na
compra;

5) ascompanhiastiveram de se pré-qualificar e depositar garantias
referentes ao preco minimo antes do leildo na Bolsa de Valores,

6) o leildo ocorreu em 27/11/96 na Bolsa de Valores do Rio de
Janeiro. Outras seis companhias estaduais foram leiloadas apenas nos
meses de outubro e novembro de 1997 (CEEE Centro-Oeste, CEEE Norte-
Nordeste, CPFL, Enersul, Energipe e Cosern);

7) de cinco companhias pré-qualificadas, trés participaram do leil&o
e duas destas formaram um consorcio. Na primeirarodada, as propostas
foram feitas em envelope fechado e ganhou o consoércio Cataguazes-
Leolpoldina e aLight, que apresentou proposta de 14,4% acimado preco
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minimo. De acordo com a legislacéo e de forma inédita até ent&o, foi
necessdria uma segunda rodada, em viva voz, pela diferenca inferior a
10% da proposta do consorcio Rede/I nepar, que deu o lance de R$ 391,5
milhdes, vencendo ol eil&o. N&o houve participacdo de companhias estran-
geirasnoleilo, poisestasprivilegiaram distribuidoras maiores, localizadas
nas regides Sul, Sudeste e Nordeste. E importante lembrar que a Cemat
obteve um dos menores 4gios (21,09%) e valores pagos por MWH (na
faixade 180 a190);

8) 0sR$ 391,5 milhdes pagos pela Rede/Inepar foram assim distri-
buidos: R$ 176,1 milhdes parao Estado de Mato Grosso, R$ 139,98 milhdes
para a Eletrobras, R$ 18,33 milhdes para 0 BNDES, R$ 16,28 milhdes
paraaBNDESPAR, R$ 40,6 milhdes paraaprépriaCemat e R$ 195.750
para os custos da privati zagao;

9) os R$ 176,1 milhdes do estado foram distribuidos da seguinte
forma: R$ 66 milhdes para pagamento de dividas contratuais com aUni&o
e o0 BID, R$ 11,4 milh8es para dividas de ICM S de energia el étrica com
0s municipios, R$ 53 milhfes para 13° salério dos trés poderes em 1997,
R$ 14 milhBes para investimentos em projetos sociais e rodoviarios,
R$ 25,9 milhdes para a complementacdo das folhas de pagamento de
janeiro, fevereiro e marco de 1998 e R$ 5,8 milhdes para pagamento do
13° salario dos servidores municipais de Cuiaba. Tal composi¢do éimpor-
tante paracompreender a coalizao de apoio a privatizacdo. Boaparte das
operacOes realizadas com recursos egressos da privatizagéo seria proi-
bida hoje pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que, pela sua “regra de
ouro”, vincula as receitas de capital apenas as despesas de capital.

O Grupo Rede, com origem no Estado de Séo Paulo, é composto
de sete concessiondrias controladas por uma holding, denominada
Empresa de Energia do Vale do Paranapanema (EEVP), que, por sua
vez, é controlada pela Denerge S.AA. A empresa Cauia € a titular das
acOes da Cemat pertencentes ao grupo. A sua atuacéo consiste na gera-
¢&o, transmissdo e distribui¢do de energia paracercade 30% do territorio
nacional, isto é maisde 2,5 milhdes de consumidores, com beneficio dire-
to amais de 11 milhdes de pessoas.

Além da Cemat, o grupo tem a concessdo de companhias nos
Estados de Sao Paulo (71 municipios), Minas Gerais (10 municipios),
Parana (1 municipio), Para (Celpa) e Tocantins (Celtins). Neste tltimo, o
grupo participadaconstrucdo de umausinahidrel étricano Rio Tocantins
com capacidade estimada em 850 MW. A Inepar € um grupo do Estado
do Parand, que possui investimentos em geracdo, equi pamentos el étricos,
automagdo de sistemas, medidores de energia, telemetria e telecomuni-
cacOes. Esta em fase de constituicdo uma companhia apenas de geragéo
(Rede Power), conforme aLei n° 9.648/98 e as exigéncias daAnesl.



Apesar dos esforcos feitos durante a vigéncia do contrato de
gestéo compartilhada, algumas dividas aindaforam transferidas paraos
compradores da Cemat por ocasi&o da privatizacgo (US$ 461 milhdes).
Segundo Bini (2002), arecuperacdo dos débitosfederais, o pagamento de
dividastrabal histas e 0sjuros continuaram apos a privatizagdo e 0 passivo
total evoluiu para R$ 670,373 milhGes em 2002. O faturamento bruto,
entretanto, cresceu de R$ 411,598 milhGes em 1998 para R$ 715,702
milhdes em 2001 — aumento de 73,88%. Desconsiderando o servigo da
divida, acompanhiaélucrativa.

Os indicadores operacionais e financeiros da companhiamel hora-
ram apos a privatizagdo. De um prejuizo de R$ 30,2 milhdes em 1997, a
Cemat obteve: lucro de R$ 8,9 milhdes em 1998, prejuizo de 2,4 milhdes
em 1999, prejuizo de R$ 115,825 milhGesem 2000, lucro de R$ 5,8 milhdes
em 2001 e prejuizo de 111,685 milhdes em 2002. Essa gangorra derivou
da parcela elevada do passivo da companhia, dolarizado (cerca de 40%
no final de 1999), que aumentou 0 montante e Seu servigo, em especial
nos anos de forte desvalorizacéo cambial, como 1999 e 2002, em que 0
ddlar chegou a ser comerciaizado a R$ 4,00, logo apos o 1° turno das
elei¢des de outubro. A companhia deve seguir, portanto, os passos de
outrasdistribuidoras privatizadas e dol ari zar também parcel ade seus ativos
paracompensar eventuais desval orizactes, numaoperacéo que o mercado
financeiro chama de hedge ou cobertura cambial.

Consider acoes finais

Nesta secéo, serdo apresentados os resultados da pesquisa e suas
conclusdes. Para tanto, retornar-se-a ao seu referencial metodol 6gico
paraverificar asuavalidade. O problemafoi enunciado da seguinte forma:
quais foram as variaveis criticas para a formacdo da coaliz&o socia e
politica que viabilizou a privatizagdo da Cemat, na perspectiva da
governabilidade demacrética?

Para responder a essa pergunta, foram apresentadas quatro hip6-
teses, baseadas na compreensao tedrico-conceitual da governabilidade e
governanca. Far-se-4, agora, uma revisdo de cada uma delas para que
sejam verificadas as evidéncias reunidas pela pesquisa e seja possivel
demonstrar a sua validade de acordo com o problema.

Hipotese 1 — A situacdo do setor elétrico no Brasil e alguns
indicadores relativos a Cemat (estrutura desverticalizada,
funcionarios, indicadores financeiros e operacionais, passivo,
localizag&o, dimensdo) contribuiram para a privatizacéo.

Pode-se observar que o fato de a Cemat ser uma companhia com
ativos concentrados na distribui¢cdo, com maus indicadores operacionais e
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financeiros e um passivo el evado, sobretudo por contade energiando paga
adquirida da Eletrobrés, facilitou a sua privatizagdo. O modelo proposto
pelaCoopers& Lybrand, em 1996, e depoisincorporado pelaLei ne 9.648/
98 tinha como um dos fundamentos a separacéo das funcdes de geracéo,
transmiss&o e distribui¢céo em companhias diferentes para a formagéo de
ambiente competitivo.

No caso das companhias que reuniam essas trés areas, aquelas
situadas nos estados mais industrializados, pelas razdes apontadas, era
necessaria a reestruturacdo Nos marcos legais para a atuagéo na nova
estrutura preconizada pelo mercado. As companhias quefizeram tal sepa-
racdo, como a Cesp e a CEEE, limitaram a privatizagdo aos seus ativos
dedistribuic&o, impondo limites ageracéo e transmissdo. Como a Cemat
€ uma distribuidora, sua reestruturagdo foi mais rapida e simples, o que
facilitou aprivatizag&o.

Viu-se que asolugao do problema de abastecimento energético em
Mato Grosso passou pela hova postura da Unido no setor, a partir de
1995, e por decisBes importantes da Eletrobras e das suas subsidiarias
Furnas e Eletronorte. A conclusdo do acordo Brasil-Balivia, queviabilizou
0 gasoduto e a usina termelétrica de Cuiaba, com capacidade de 480
MW, e a retomada das obras da Usina de Manso, com participacéo do
capital privado nostermosdalei n° 9.074/95, elevaram a capacidade de
geracdo instalada no territério estadual para cerca de 560 MW, com
potencial de 856 MW e consumo nafaixa de 600 MW.

Jaque o potencial hidrelétrico nas regides Sul e Sudeste do Brasil
esta proximo do esgotamento e a expansao do consumo nessas regides
deve ser suprida por outros modais energéticos (nuclear, termelétrica,
edlica, solar) e/ou pelaimportacao de outros estados ou paises, afronteira
desse potencial desloca-se para as regides Norte e Centro-Oeste, onde
Se concentram os maiores investimentos atuais.

A Eletrobras, em sua estratégia de fortalecimento para evitar a
privatizagdo, ndo tomariatais decisdes sem que houvesse a garantia de
umadistribuidoraem Mato Grosso com bons indicadores operacionais e
financeiros e, sobretudo, que pagasse pela energia comprada. O grupo
Rede adquiriu cerca de 65% do capital total da Cemat na ocasido da sua
privatizacdo, em 1997. Em virtude do passivo transferido, avaliado, entéo,
em US$ 461 milhdes, sobre o qual pesavam os débitos com a Eletrobrés,
a companhia, em 2/4/1998, aumentou o capital e ofereceu a Eletrobras
um lote de acOes preferenciais, quitando umadivida de R$ 285 milhdes,
além dos cerca de R$ 140 milhdes pagos na privati zacgo.

Essaoperacdo, do ponto de vistatécnico, reestatizou acompanhia,
pois, segundo a sua composi¢ao acionariaem maio de 2000 (vejaAnexo
I1), a Eletrobrés € a acionista majoritaria tanto no total de agdes quanto



nas preferenciais (59,8%), enquanto o grupo Rede detém 56,98% das
ordinérias, que |he conferem a direcdo da companhia.

A Eletrobras buscou parceiros na regido para contribuir com a
reestruturagdo da companhia e, no aporte financeiro, deve ter condicio-
nado os investimentos realizados em Mato Grosso a privatizagéo e
visualizou a posterior reestatizagdo por meio do passivo elevado, hum
mercado com baixas condic¢des de crédito e liquidez. Essa era uma das
razdes apontadas para ndo seiniciar a privatizagdo pelas geradoras, pois
seria desencadeada reacdo em cadeia e reconcentragdo por conta do
passivo das distribuidoras estaduais, 0 que gerariaum monopdlio privado
no lugar do estatal.

A privatizacgo, portanto, dasdistribuidoras estaduais, como aCemat,
fez parte do saneamento financeiro e da ampliacdo de sobrevida da
Eletrobrés como estatal, por sua capacidade de contribuicdo paraa poli-
tica fiscal — leia-se superavit primario — com parte de seus lucros. A
aquisicdo pelaempresaitalianaEnel de 30% do capital dalnepar Energia
(detentora de 18,11% da Cemat), em 25/7/2000, internacionalizou-a de
formaindireta. Essa composicéo faz da Cemat uma espécie de “fratura
exposta’ da falta de consenso entre as €elites sobre o setor elétrico, pois
conta com participagdo do capital estatal, privado e internacional .

A confluénciade varias coalizdes com objetivos estratégicos dife-
rentes em torno da privatizacdo da Cemat, sem orientacdo comum parao
setor elétrico, gerou esse model o anfibio, nos termos de Landau (2001),
com cerca de 60% dos ativos de geragéo concentrados em uma compa-
nhia estatal oligopolista—aEletrobrés—, paraaqual nao valem as metas
compul sorias de abertura de capital, a presenca na Bolsa de Valores e o
marco regulatorio aplicado asdistribuidoras“ privadas’ pelaAneel.

A prova mais clara disso € a ndo-adesdo da Eletrobrés e de suas
subsidiérias aos parametros do model o proposto pela Coopers & Lybrand,
no que se refere ao Mercado Atacadista de Energia (MAE), que esta
paralisado e com os precos baixos pela alta oferta, o que fundamenta a
recusa de as principais geradoras do pais partici parem nesse processo de
privatizagdo. Pode-se afirmar, portanto, que a hipétese formulada reve-
lou-se plausivel, necessitando de “ aproximagdes sucessivas’ por meio de
estudos comparativos, para se observar se as variaveis comportaram-se
daformaaampliar a sua capacidade de generalizag&o para outros casos.

Hipdtese 2 — A situagdo orcamentaria, financeira e patrimonial do
Estado de Mato Grosso estava deteriorada

Os indicadores financeiros e patrimoniais estavam numa situacéo
frégil em 1994, os quais posicionavam o Estado de Mato Grosso entre 0os
piores nos rankings do setor.
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Essa condicdo deu pouca margem ao governo estadual na
renegociagdo dadividacom aUnido, e Mato Grosso ndo tinhaoutros ativos
a oferecer para quitar os 20% do principal a vista, nos termos do acordo
com outros estados. Goiés ndo vendeu a sua companhia de eletricidade
(Celg) naquele periodo, mas privatizou a Usina de Cachoeira Dourada,
federalizou 0 seu banco (BEG) eliquidou asuaCaixa Econdmica(Caixego).
Minas Gerais n&o privatizou a Cemig, emboratenhamudado asuacompo-
sicdo acionaria e reestruturado a empresa nos termos da Lei ne 9.648/98,
mas privatizou seus bancos Bemge e Credireal. Mato Grosso do Sul, por
ser estado novo, ndo possuiabanco estadual, ndo tinha condi¢do financeira-
patrimonial como ade Mato Grosso eteve de privatizar a Enersul.

A situacao financeiradeterioradado estado gjudaaexplicar também
a privatizagdo da Cemat, pela utilizagdo dada por Mato Grosso a sua
receita: pagamento de despesas “antigas’, como parte do gjuste fiscal
(48% para salérios atrasados e 44% para quitagdo de dividas anteriores).
Lembre-se também de que, entre os trés ganhos de uma privatizacéo
para apoliticafiscal — pagamento da divida, reducéo do déficit e arreca-
dacdo de impostos —, a Cemat enquadrou-se nos trés.

Apds a privatizagdo, a companhia passou arecolher com regulari-
dade o ICMS sobre a energia, que foi escalonado segundo as faixas de
consumo. Houve contribui¢do, portanto, também pelo lado dareceitacom
a arrecadacdo de ICMS, ou sgja, a privatizacdo foi parte importante do
gjuste fiscal promovido pelo Estado de Mato Grosso, situagdo esta que,
se fosse melhor, ndo era necessaria.

Enfim, pode-se considerar essa hip6tese plausivel pelaforte contri-
buicdo das variaveis financeiras, orcamentarias e patrimoniais para a
privatizacao.

Hipdtese 3 — A formacao de uma coalizdo nacional voltada para a
reforma do Estado e de seu aparelho, adotada a partir de 1995,
contribuiu para o avanco desse processo em nivel estadual

Dentre os fatores que contribuiram para a reversdo do ultrapresi-
dencialismo estadual, pode-se destacar afuncéo exercidapelo Plano Real
e por sua equipe de condutores. Este cumpriu papel reorganizador e
legitimador daagendanacional, tornando-sefator condicionantedasdemais
reformas, vistas desde entdo como determinantes para sua manutencao.

A articulacdo iniciada no Parlamento, depois submetida ao voto
popular e aprovada, colocou as reformas estruturais no centro da gravi-
dade ideol 6gica nacional. As elites e a opinido publica em geral, que ja
vinham passando por movimento lento de conversdo sobre anecessidade
de reformar o Estado e ampliar a participacéo do mercado na economia,
em virtude das crises da década de 1980 — que causaram desgaste a
matriz estadocéntrica, responsavel pela industrializagdo no Brasil —,



aceitaram o imperativo das reformas voltadas para 0 mercado. Segundo
Melo (2002), o movimento mais amplo de desideologizacéo do debate
sobre as reformas soci oecondmicas produziu consenso pragméatico e ge-
rou alinhamento programético entre o governo e o empresariado.

Na eleicdo de 1994, um conjunto de forgas politicas condicionou,
em grande medida, asua sobrevivéncianaarenanacional ao resultado do
Plano Real e promoveu divisio de tarefas entre os Poderes L egidlativo e
Executivo. As tarefas necessérias para a conducéo do plano eram consi-
deradas inegociavels e seriam realizadas pelo préprio presidente e pela
sua“alatecnocratica’ , montada desde sua passagem préviapelos Minis-
térios das Rel agdes Exteriores e daFazenda. Umacitagéo de Diniz (2000,
p. 91) exemplifica bem esse fenémeno.

“O éxito do plano no sentido dereduzir drasticamente ainflagéo
e quebrar os mecanismos de indexagdo da economia representou
um importante capital politico parao Ministro da Fazenda e depois
Presidente Fernando Henrique Cardoso, ao longo dos quatro anos
de seu primeiro mandato. Além disso, foi um fator degovernabilidade,
garantindo um consenso béasico em torno da politica de estabiliza-
¢do econdmica e favorecendo a unidade da complexa e heterogé-
nea coalizao governamental.”

Essa coalizéo, que envolveu agéncias centrais, como 0 Banco
Central, 0o BNDES e os Ministérios da Fazenda e do Planejamento, teve
como objetivo, portanto, consolidar o plano de estabilizacdo, por meio de
politicas macroecondmicas consideradas necessérias, com elevada auto-
nomiaem relacdo as principais clientelas, o que astornaentidades politi-
camente posicionadas, conforme a literatura especifica. Em relagcéo ao
Estado de Mato Grosso, tal coalizdo contribuiu para o acordo de
renegociacao dadivida, aprivatizacdo daCemat, aaprovacao do Programa
de Reforma do Estado, garantido pela Uni&o, e também do Pnafe.

Por isso, considera-se que essa hipétese também se revelou plau-
sivel pelas evidéncias apresentadas pela pesquisa, devendo ser mais
aprofundada para ampliar sua capacidade de generalizacéo.

Hipotese 4 — A dindmica politico-institucional dos estados
brasileiros e 0 seu posicionamento no contexto federativo
influenciaram o processo decisorio relativo as politicas de reforma
e 0 ajustamento estrutural em Mato Grosso

Os mecanismos do ultrapresidencialismo estadual descritos por
Abrucio (1998) foram utilizados pel o Governador Dantede Oliveirapara
a realizag8o da reforma do estado e de seu aparelho em Mato Grosso.
Pode-se elencar agui a aprovacdo de todo o marco juridico relativo a
reforma pela Assembléia Legisativa, a aprovacéo da privatizagdo da

RSP

79



RSP

80

Cemat pelo Tribunal de Contas do Estado e a ndo-obstrucéo sistematica
das iniciativas nesta &rea pelo Poder Judiciario, pelo Ministério Publico
Estadual e pelaimprensa.

Contudo, os padrdes de comportamento parlamentar, denominados
por Abrucio de “governismo” e “situacionismo”, também se fizeram
presentes no acordo de renegociacdo das dividas e no Programa de
Reforma do Estado. O empréstimo, apos aprovagdo pelo Bird, em junho
de 1997, ficou cercade um ano e meio em discussdo no Senado etambém
naAssembléial egislativa.

Osparlamentaresfizeram alteragtes nas categorias deinvestimento
e garantiram a manutencgéo de algumas entidades da administracdo indi-
reta, como a Sanemat e a Empaer, ou seja, mesmo fazendo oposi¢éo ao
governador, eles, articulados com outros atores, quiseram conformar o
contetdo do programa, reproduzindo o padrédo de independéncia
(posicionaram-se como Situag&o nas obras, no seu distrito informal, ecomo
oposi¢do nas politicas estaduai's, de formagera).

Essa hipétese também se revelou plausivel, embora com relativa
escassez de dados empiricos em razao das limitagdes operacionais da
pesquisa. A exemplo das outras hipéteses, esta precisade “ aproximagdes
sucessivas’ para que se verifiquem sua validade e sua capacidade de
generalizagéo.

Pode-se afirmar que a interacdo das variaveis criticas apontadas
nas hipoteses viabilizou aformagdo do consenso socia e politico neces-
sario paraaprivatizagdo da Cemat. A pesquisademonstrou, portanto, que
as comparagdes do setor elétrico com as do setor de telecomunicagdes
n&o séo ilustrativas das dificul dades enfrentadas pelo primeiro durante a
desestati zac&o.

Talvez hajamaior similaridade do setor el étrico com o detransportes,
gue também vem atravessando dificuldades desde os anos de 1980, pelo
esgotamento da matriz rodoviéria, pela afirmacao de outros modais, por
ter ativosdistribuidos pel ostrés niveis da Federac@o e aindando ter conse-
guido avangar na desestatizacdo, pela existéncia de coalizdo muito forte
de apoio ao atual model o, que articulaatores nacionais einternacionais. A
faltade consenso nessa érea e as dificuldades técnicasimanentes barraram
projetos mudanci stas de maior envergadura, e el evadosinvestimentos séo
destinados a “enxugar gelo”, aexemplo do que ocorre no setor elétrico.

Por fim, ressaltem-se a capacidade de andlise dareformado Estado
ede seu aparel ho das categorias governabilidade e governanca, conforme
aorientac&o proposta nesta pesquisa, e a sua utilidade para aplicagéo em
outros objetos.

Com esta pesqguisa, ndo se pretende esgotar 0 tema, mas espera-
se que elatenha cumprido os seus objetivos. Existirdum tinel no fim da
luz para o setor elétrico?
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Anexos

Anexo |: Acertos realizados com recursos da venda das agoes —
leildo publico (em milhdes de reais)

Especificacdo Governo Eletrobras BNDESPAR | BNDES CEMAT
de Mato
Grosso

Valor liquido das

vendas das agdes 107.083 267.941 16.280 - -

(*) Pagamento

de obrigagdes

no BNDES -18.334 - - 18.334 -

(**) Repasse da
Eletrobras ao

Estado de MT 87.361 -87.361 - - -

(**) Vaor pago

a Cemat - -40.599 - - 40.599

Total recebido 176.110 139.982 16.280 18.334 | 40.599

Observacoes:

1) Debéntures (Venda) Eletrobras BNDESPAR
Convertidas em agBes ordinarias 1.465.117.368 309.881.000
Convertidas em acOes preferenciais 9.277.869.240 1.962.330.000

O valor de R$ 40.598.756,06 foi repassado diretamente a Cemat para quitar débitos
do Estado de Mato Grosso, referentes ao Termo de Confissdo de Divida relativo aos
créditos da Cemat com as prefeituras municipais, assumidos pelo Governo de Mato
Grosso em 26/8/97 e ao saldo devedor dos recursos repassados ao Estado de Mato Grosso
a titulo de antecipagé@o a acionista, na operagéo de venda de 2.076 debéntures, efetuada
em 5/8/96.

Fonte: Grupo de trabalho da reforma administrativa. Relatério analitico sobre as
reformas 1995-2000. Cuiabd, 2000.



Anexo I1: Composi¢do acionaria da Rede/Cemat

(Maio de 2000)

Acionista % das acles % das agoes % do
ordinérias preferenciais capital
total
Grupo Rede/EEVP
(atravésdaCaiud) 56,98 27,02 37,36
Inepar SA. 29,64 12,04 18,11
Eletrobras e Furnas 5,79 59,80 41,17
Governo do Estado de
Mato Grosso (empregados) 4,17 - 1,44
CODEMAT 0,25 - 0,08
Outros 3,17 1,14 1,84
Tota 100 100 100

Fonte: International Bank for Reconstruction and Development (IBRD).
I mplementation Completion Report for a Mato Grosso Privatization Project.

Washington, 2002.
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Resumo
Resumen
Abstract

Otuned nofimdaluz: aprivatizacdo do setor elétricoem Mato Grosso
Vinicius de Carvalho Aradjo

Este artigo tem por objetivo analisar aformagao de consensos sociais e politicos para
areforma do Estado e de seu aparelho em nivel estadual, conforme a governabilidade
democrética. Optou-se por uma pesguisasobre aprivatizacao das Centrais El étricas M ato-
Grossenses S.A. (Cemat), considerada representativa tanto da reforma empreendida pelo
Estado de Mato Grosso quanto das dificuldades do setor elétrico em nivel nacional. O
referencial metodol 6gico dessa pesguisaé composto de um problemae de quatro hipéteses
detrabalho. Trata-se de estudo de caso da espécie “ provas de plausibilidade’, em que, por
uma aplicacdo iterativa, apresenta-se uma proposicao tedrica inicial e, em seguida, as
conclusdes da pesquisa sdo comparadas, 0 que permite sua revisdo e comparacdo. Para
tanto, descrevem-se a privatizaggo da Cemat e os problemas da desestatizag@o do setor
el étrico brasileiro no seu conjunto. Por fim, naconclusdo, verifica-se avalidade das hi pote-
ses e fazem-se algumas consideragBes finai s sobre a pesquisa.

El tund al final delaluz: laprivatizacion del sector eléctricoen Mato Grosso
Vinicius de Carvalho Aradjo

Estearticul o tiene como objetivo analizar laformacién de consensos politicosy sociales
paralareformadel Estadoy su aparato en nivel estadual, en el marco delagobernabilidad
democrética. Seleccionamos una pesquisa sobre la privatizacion de la compafiia Centrais
Elétricas Mato-Grossenses S.A. (Cemat), considerada representativa tanto de lareforma
realizada por el Estado de Mato Grosso cuanto de las dificultades del sector eléctrico en
nivel nacional. Su referencial metodol 6gico consiste en un problemamas cuatro hipotesis
de trabajo. Trata-se de un estudio de caso de la especie “pruebas de plausibilidad” que,
atraves de unaaplicacion iterativaunaproposicion tedricainicia eshechay lasconclusiones
delapesquisacomparadas con ella, permitiendo su revision y comparacion en lasecuencia.
Paratanto, describimosla privatizacion delaCemat y |os problemas de la desestati zacion
del sector eléctrico brasilefio en su conjunto. Por fin, en la conclusion, verificamos la
validad de |as hip6tesis e hacemos al gunas consideraciones final es sobre la pesguisa.

Thetunnel at theend of thelight: theprivatization of theelectric sector in
Mato Groso
Vinicius de Carvalho Aradjo

Thisarticleintentsto analyze the formation of political and social support to state and
its apparatus reform in the under national level, situated in democratic governance
framework. We chose a research about the privatization of Centrais Elétricas Mato-
Grossenses S. A. (Cemat), regarded representative both of the reform made by the state of
Mato Grosso and the difficulties of theelectric sector in the national level. Itsmethodol ogical
framework is composed by a problem plus four work hypothesizes. It is a case study of
the specie “plausibility probes’ in which, through an iterative application, a theoretical
statement is done and the research conclusions compared with it, allowing itsrevision and
comparison in the sequence. For that, we decribe the Cemat privatization and the problems
of Brazilian electric sector in its conjunct. In the end, at the conclusion, we verify the
validity of the hypothesizes and we make some final considerations about the research.



Ensaio
Dilemas contemporaneos
das politicas publicas:

Kelly Cristiane Sartério

O presente ensaio trata de temas identificados como dilemas de
politicas publicas: atransversalidade e o compartilhamento dagestéo das
politicas de protecdo do meio ambiente. O objeto especifico de andlise
deste texto situa-se na incorporacgdo da variavel ambiental nas politicas
setoriais para o avanco do desenvolvimento sustentavel.

O crescimento global daproducéo e do consumo provocaadegra-
dacéo dos recursos naturais e desequilibrios ecol 6gicos que ameacam o
desenvolvimento sustentével e eqiitativo dahumanidade. Assim, osfunda-
mentos da racionalidade econémica passam a ser questionados e o setor
politico vé-se obrigado a dedicar mais atencdo ao meio ambiente, o que
tem exigido transformacdes dos meios de producéo e de consumo e nova
organizagdo social (CASTELLS, 1999).

O meio ambiente deve integrar-se ao desenvol vimento paraa cangar
asustentabilidade que preencha as necessidades do presente, sem compro-
meter as geracOes futuras quanto a satisfacdo de suas proprias necessida
des (Dencker; KunscH, 1996). A gestdo ambiental do desenvolvimento
sustentavel exige conhecimentos interdisciplinares e planejamento
intersetorial do desenvolvimento, que trace paralelo entre as questdes
ambientais, sociais, econdmicas, politicasecientificas.

A sustentabilidade fundamenta-se nas premissas de que as fontes
deenergiaem utilizacdo sdo finitas, asformas de vidasdo interdependentes
e somente serd possivel implementar novo modelo de desenvolvimento
por meio da cooperacg&o, da parceria e da protecdo ao meio ambiente,
buscando padrfes de produc&o e consumo mais racionais. Nesse sentido,
0 desenvolvimento sustentavel envolve questes ligadas adistribuicéo da
riqueza e as desigualdades verificadas nos diversos grupos sociais em
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relacdo ao usufruto dos bens ambientais, consi derando-se que esses bens
s80 publicos e todos deveriam ter direitos iguais sobre eles.

O Brasil tem caminhado rumo ao fortal ecimento do socioambien-
talismo. Discussdes sobre salide, saneamento basi co, transporte, moradia,
globalizagdo, politicaindustrial e comércio exterior revestem-se cadavez
mais de aspectos ambientais. Entretanto, um grande desafio para o avan-
co dasustentabilidade é areal incorporacao davariavel meio ambiente na
estratégia de desenvol vimento.

Estados e municipios devem estar envolvidos naagendaambiental,
coordenados em um sistemanaciona de meio ambiente. Trata-se defaci-
litar as populagdes locais 0 apoio e 0S meios Minimos Necessarios para
gue desenvolvam suas potencialidades de autogestao em praticas produ-
tivas ecol ogi camente adequadas, mel horando suas condicfes de existéncia
e aumentando sua qualidade de vida (Lerr, 2000).

A sustentabilidade s ocorre quando implementadasi multaneamente
em diversas areas, por ndo ser propriedade individual, mas por tratar-se
deredeinteirade relagbes que envolve todaacomunidade. I sso significa
gue a sustentabilidade do Brasil ndo pode ser implementada mudando
apenas a pol itica energética ou os subsidios paraaagricultura. Seu éxito
depende de cooperacdo, parcerias e formacao de redes (CAPRA, 2003).

Por se tratar de questéo estratégica, faz-se necessario viabilizar a
insercdo dateméticaambiental deformatransversal em politicas publicas
setoriais. A transversalidade positiva busca alternativas para que as
politicas publicas ndo sejam inviabilizadas por violarem as regras de
protecdo ambiental.

Um ponto controverso na questdo ambiental brasileira refere-se
aorigor cadavez maior dasleisambientais, que dificultaaimplementacéo
de algumas politicas publicas. Ha contradicéo entre essa legislagdo que
exige um Estado interventor e politicas publicas que buscam cada vez
mais a diminui¢do do tamanho do Estado (LAnconi, 2004). Por suavez,
ambientalistas apontam a auséncia da questdo ambiental na formulacéo
de politicas publicas por outros ministérios, com apreocupacéo de que o
governo se volte a uma concepcdo desenvolvimentista ou economicista
mais tradicional, podendo descuidar-se do meio ambiente e tornando
inviavel aproposta das politicastransversais.

O plangjamento integrado e a adoc&o da transversalidade na elabo-
racao das politicas de desenvol vimento podem reduzir impactosambientais
e evitar agdes governamentais contraditérias. Um exemplo desse tipo de
impasse é aexisténciade forte estimul o a expansdo de certos cultivos, que
se confronta com politicas governamentais para a conservagdo ambiental
de &reas ameagadas pela propria producdo agricola.

A transversalidade pode ser viabilizada pela incorporag&o do
desenvolvimento sustentavel nas politicas publicas setoriais, de formaa



constituir agendaambiental comum entre o Ministério do Meio Ambiente
e demais ministérios, Grgdos dos governosfederal, estaduaise municipais,
além de parcerias com ONGs.

No Brasil, observa-se padréo crescente na consciéncia ambiental,
com discussdes integradas a respeito dos assuntos ligados ao meio
ambiente, incluindo temas novos, como Justica Ambiental, que define a
relacdo existente entre meio ambiente e pobreza. Nessa tematica, sao
analisadas situagdes em que os danos ambientais do desenvolvimento
concentram-se em locais onde vivem populacfes pobres. Entre outros
aspectos, elatrata da l6gica que define onde poderdo ser instalados em-
preendimentos de minerac&o, barragens de hidrelétricas, passagem de
linhas de transmi sséo de el etricidade, de ol eodutos e de obras que depositam
lixo toxico ou residuos quimicos.

Outra ferramenta para a sustentabilidade é a educacéo ambiental,
pois implica a construgéo de valores, conhecimentos e préticas de vida.
Paratal, asmetodol ogias e técnicas educativas devem privilegiar apartici-
pacédo, a colaboracdo entre as comunidades, o compartilhamento de
experiéncias de outras culturas e sua aplicagdo no proprio meio. Além
disso, cabe ressaltar aimportancia da manutencéo de agendatransversal
entre o Ministério da Educacéo e o Ministério do Meio Ambiente, para
internalizar a educagdo ambiental no conjunto do governo.

A incorporacdo davariavel ambiental naestratégia de desenvolvi-
mento do paiséum grande passo aser dado. O desafio datransversalidade
resume-se na necessidade de permear todas as a¢Oes de governo com
preocupactes como asustentabilidade social, cultural, politicaeambiental.

A transversalidade e a descentralizag&o compartilhada da gestéo
sd0 temas estratégi cos paraagestdo ambiental do pais. A transversalidade
entre agricultura, transportes e energia é essencial na busca pela susten-
tabilidade, dado que esses setores detém potencial paradinamizar aecono-
mia e isso pode e deve ocorrer sem ameaga a natureza, a salde da
populacéo e as relacbes sociais, permitindo que desenvolvimento e meio
ambiente caminhem juntos.

O desenvolvimento sustentavel pode contribuir paraadistribuigdo
do poder e dariqueza, do acesso e da apropriacdo dos recursos naturais.
Por meio daincorporacéo davariavel ambiental as questdes econdmicae
social, é possivel promover a participacéo da sociedade no aproveita-
mento de seusrecursos produtivos, atuaise potenciais, visando asatisfacdo
das necessidades e aspiracfes das geragOes presentes e futuras.
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Nota

" Ensaio apresentado durante o curso de formag&o de Especialistas em Politicas Publicas
e Gestéo Governamental, realizado na ENAP em 2004.
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Ensaio
Politicassociais. focalizacéo
ver sus universalizacao*

André Luis L. R. Saraiva

I ntroducéo

Neste ensaio, pretende-se analisar brevemente o importante dilema
atual das politicas publicas referente a reducéo das desigualdades e a
promoca&o do desenvolvimento: adicotomia*“focalizacdo” versus* univer-
salizagdo”.

O temaganhou especial importancia mais recentemente devido as
expectativas criadas sobre a orientacdo que governo eleito em 2002 daria
aos possiveis — e esperados — avangos ao que se costumou chamar de
“dividasociad” brasileira.

Asestatisticas queilustram esse panorama séo sempre amplamente
difundidas. Conforme relat6rio da Comissdo Econdmica paraaAmérica
Latina e Caribe? (Cepal), de 2002-2003, o continente latino-americano,
apesar do crescimento econdmico registrado nos Ultimos anos em alguns
paises, ainda é marcado por grande desigual dade social e elevada concen-
tracdo de renda, que mantém a maior parte da populacdo excluida do
acesso a condi¢bes minimas de sobrevivéncia.

O relatério mostrou que o processo de superacao da pobreza no
continente latino-americano esta praticamente estagnado. O percentual
de pessoas vivendo em nivel de pobreza naregido em 2002 foi de 44%,
um aumento de 1,5% em relagio & apuraco de 2000. E claro que ha
diferencas entre os paises, entretanto, no que tange ao caso brasileiro, o
relatério mostrou que o grande problemarefere-se aindaagrande desigual -
dade social, principa mente aque tem origem namadistribui¢&o de renda.
A Cepal estima, por exemplo, que, apesar de o pais ser um exportador de
alimentos, 10% da populacdo brasileira sofre de subnutri¢do e cerca de
11% dos menores de 5 anos apresentam desnutrigdo cronica.
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Dados do IBGE analisados por Henriques, Barros e Mendonca
(2000, p. 39-40) mostram que os 10% mais ricos da populagdo brasileira
apropriam-se de cerca de 50% do total da renda, ao mesmo tempo em
gue 0s 50% mais pobres detém pouco mais de 10% da renda.

Hoje em dia, aceita-se que essa “divida social” esta muito mais
relacionada com a enorme desigual dade do que com a pobreza por si so.
Conformeteorizam Henriques, Barrose Mendonga (2000, p. 21), “o Brasil
ndo € um pais pobre, mas um pais com muitos pobres’.

Focalizacéo x univer salizacao

Atacar os problemas expostos anteriormente passa, entre outras
coisas, por umaopcao entre afocalizagdo e a universalizacdo das politi-
cas sociais. No caso de politicauniversalizada, “todos os individuos tém
direito de acesso a determinados servicos publicos (...). Nafocalizagéo,
0s recursos disponiveis sao concentrados em uma populacéo de
beneficiérios. Osindividuos-alvo das politicasfocalizadas sdo, geralmente,
aqueles em maior (desvantagem), como 0s pobres, as minorias, etc.”
(MEepEIRoS, 1999, p. 5-6).

Existem basicamente trés tipos de argumentos com relagdo a esse
tema

1) A defesa da universalizacao tem inspiracdo no modelo sueco
deWHlfare Sate, em que haelevada cargatributariaque financiainimeras
politicas sociai s que atingem indi stintamente todos os cidad&os. Segundo
essa perspectiva, deveriahaver auniversalizagao total daspoliticassociais,
dado que essas estéo intimamente rel acionadas com direitos de cidadania,
com “conquistas’ sociais (Mepeiros, 1999, p. 5). Alguns autores, como é
ocaso deWeffort (1992), entendem que os direitos sociais estéo intima-
mente ligados aos pressupostos de um regime democrético. Seguindo ainda
essalinhaderaciocinio, as politicas focalizadas seriam basi camente com-
pensatorias. Ou sgja, seriam desenhadas apenas para amenizar a situa-
¢&o de determinadosindividuos ou, ent&o, as externalidades negativas de
determinada politicapublica. Desse modo, ao ndo abarcarem setoresmais
amplos da populac&o, elas ndo reverteriam efetivamente o quadro de
exclusdo social. O problema em torno desta abordagem esta nas con-
di¢des de financiamento dessas politi cas exclusivamente pel o Estado, bem
como no efetivo acesso que as camadas mai s baixas tém a determinados
recursos, como holsas para estudantes universitarios (Pio, sd), embora
seja sabido que amaior parte dos estudantes das universidades publicas é
composta por individuos de classe média e alta. Ou seja, o Estado acaba
gastando mal um recurso que ja € escasso, sendo que poderia direcionar
sua alocacdo para a populacdio mais necessitada. E importante ainda



mencionar o velho problema de eficiénciaestatal na execucéo dessetipo
depoalitica.

2) A defesa da focalizagéo estd fundamentada na idéia de maior
eficiéncia e racionalidade na aplicacdo dos recursos, ja que esse tipo de
programasocial é maisbarato que osuniversais, poisatende apenas agquel es
gue mais necessitam. Nesse caso, aidéiaseriatratar osdiferentesdiferen-
temente, ou sgja, por exemplo, garantir educagéo gratuita para aqueles
gue efetivamente ndo tenham condi¢des de ter acesso a esse tipo de bem
OU Servico por seus proprios meios. Um dos problemas da focalizag&o
esta também na eficiéncia estatal tanto na execucdo do programa, como
nalocalizagdo precisado publico-avo. A dificuldade de produgéo de cadas-
tros confiaveis e a escassez de determinados dados dificultam a imple-
mentacdo desse tipo de programa social (Mepeiros, 1999, p. 5).

3) A defesa da focalizagdo + universalizacdo defende que a
focalizag&o e a universalizagdo ndo sdo, necessariamente, excludentes,
ou sgja, existem determinadas politicas que, “ obrigatoriamente”, deveriam
ser universais, como salde e educagdo bésica, e serviriam especifica-
mente para a reducdo da desigualdade social.

Conclusao

Pode-se concluir, apds analisar esses argumentos, que pensar numa
politicapublicaque consigaalterar osindicadores de desigualdade e promo-
ver o desenvolvimento ndo é tarefa facil. Um ponto que ajuda ailustrar
essa dificuldade é a propria definicéo de politica social apresentada por
Wanderley Guilherme dos Santos. Segundo €ele, “chama-se de politica
social atoda politica que ordene escol has trégicas segundo um principio
de justica consistente e coerente” (Santos, 1987, p. 37).

A expressao escolhas tragicas ndo deve ser entendida apenas
como expressdo bastante representativa e impactante do tamanho do
desafio. Elatem como fundamento uma das premissas fundamentais da
economia: 0Srecursos s80 escassos e as demandasinfinitas. E estacondi-
¢do éinescapavel na oportunidade da elaboracdo de uma politica social.
Deve-se, portanto, ter em mente que o cobertor € sempre curto e, assim,
a “tragicidade” esta no fato de que alguém sempre deixara de ser
beneficiario de uma politica publica, em razéo da op¢do governamental
pel o atendimento de outro problema.

Assim, a despeito das dificuldades apresentadas, talvez a “ saida”
esteja mesmo numa certa focalizagdo, ou melhor, numa priorizacéo de
determinadas politicas que estejam diretamente ligadas as pré-condi¢oes
de um processo de desenvolvimento, como € o caso da salide e educacéo
basica. Conforme defendeu Amartya Sen (2000), esse tipo de politica

RSP

93



RSP

94

fornece as ferramentas fundamentais para que os individuos, por si s6,
como sociedade civil, e/ou por meio do préprio mercado, possam cuidar
de s mesmos, buscando solucdes aternativas que ndo obrigatoriamente
dependam da ac¢éo do Estado.

Notas

*

Ensaio apresentado durante o curso de formagéo de Especialistas em Politicas Publicas
e Gestéo Governamental, realizado na ENAP em 2004.

1 Eimportante esclarecer que este debate néo é recente naliteraturasobre politicas publicas.
2 Informag&o obtidado relatério daCepal: Panorama Socia deAmérica L atina2002-2003,
disponivel em: <http://www.eclac.cl/publicaciones/DesarrolloSocial /9/L CG2209PE/
Capitulo_|_2003_esp.pdf>.
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1. Artigos: sempre inéditos no Brasil, devem conter de 20 a 30 laudas de 20 linhas de 70
toques, devendo vir acompanhados de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés,de
cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

2. Ensaios: devem ser inéditos no Brasil e ter entre 6 e 10 laudas em espago duplo com
20 linhas de 70 toques.

3. Resenhas de livros. devem ser originais e ndo excederem a 4 laudas em espago duplo
com 20 linhas de 70 toques Devem apresentar, de modo sucinto, a obra, com comentarios
guesituem o leitor na discussdo apresentada. Asresenhas devem ser enviadas em portugués,
sem notas de rodapé, contendo o titulo completo e subtitulo do livro, nome completo do
autor, local de publicagdo, editora e ano de publicagao.

4. Vinculagéo institucional: Artigos, ensaios e resenhas devem vir acompanhados de uma
breve informacdo sobre a formagéo e vinculagdo institucional do autor (em até duas
linhas), acompanhadas do respectivo arquivo digital e e-mail para contato.

* Os originais de todos os trabal hos devem ser encaminhados ao editor em arquivo digital,
em programa de uso universal e enviados para editora@enap.gov.br. Usar apenas as
formatagbes-padréo.

» Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do trabalho, e ndo ao pé da pagina.
Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

* Ostraba hos que se adequarem ao perfil das publicagBes ENAP serdo gpreciados pelo conselho
editorial, que decidira sobre a publicacdo com base em pareceres de consultores ad hoc.

* Osoriginaisenviadosa ENAPndo serdo devolvidos. A ENA P compromete-se ainformar
os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus trabal hos.

Editores

Encaminhem a Revista do Servico Piblico exemplares de livros publicados, afim de que os
mesmos possam ser resenhados. Os resenhadores interessados receberdo exemplares dos
livros enviados. Os originais de todos os trabalhos devem ser encaminhados ao editor em
arquivo digital, em formato de uso universal (.doc, .rtf ou .txt) e enviados para
editora@enap.gov.br. Usar apenas as formatages-padrao.

Na primeira pagina do trabalho, devem constar informagdes sobre formagéo, vinculacéo
institucional e enderego eletrénico do autor (em até duas linhas).

As citagBes devem vir no formato “(AUTOR, ano)”. Notas e referéncias bibliograficas
devem vir ao final do trabalho e de acordo com as normas daAssociagéo Brasileirade Normas
Técnicas (ABNT).

Para maiores informagfes acesse www.enap.gov.br

ENAP Escola Nacional de Administragéo Piblica
Di reto[iade Comunicagdo e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900
Tel: (61) 445 7102 — Fax: (61) 445 7178
E-mail: editora@enap.gov.br
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Conhecaaserie
CadernosENAP

Nos Cadernos ENAP s&o publi-
cados relatorios atuais de pesquisa
e documentos de governos sobre
temas relacionados ao Estado, a
administracdo publica e a gestdo
governamental.

Cadernos ENAP n° 25

Negociacéo coletiva no setor
publico — experiéncias

inter nacionais recentes por
meio de analise da literautra.

Zairo Cheibub, Pesquisa ENAP

Umaandisedaliteraturainternaciond
sobrerelagdes detrabalho no setor publico.
Osprincipais objetivos sio examinar as
ingtitui gOes e processos de negoci acéo
coletivacaracteriticosdead gumas
experiénciasinternacionaiseavdiar as
explicagdestedricas paraos padroesde
interac&o entre o Estado e seus
empregados.
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Como colocar o comércio
global a servico da populacao.

Kamal Malhotra e outros; co-edicéo
|pea/ENAP/PNUD, 2004

Como colocar o comércio globd a

servico dapopul agéo janasceu um classico
naliteraturasobre desenvolvimento e
comérciointernaciona gracasao calibre

de seusautores. E um dos poucostitulos

em portuguésquetratado temadeforma
contemporaneae progressistae seu contetido
guardaestreitarelacdo com o dapolitica
externaarrojadaeinovadoraque o governo
brasileiro vem procurando desenvolver nos
férunsinternacionaisde comércio.

Estelivro destina-seacontribuir parao
debate naciond einternaciona sobreotema
e, principamente, parafinsde pesquisa,
ensino e participacdo politica. Espera-seque
osletoresaproveitem ao maximo asreflexdes
contidasnolivro eauxiliem nadisseminacéo
desteimportante debate no pais.

Para adquirir as publicacdes ENAP
preencha e envie a ficha de
solicitagdo de compras.

Visite também www.enap.gov.br



CadernoseNAP
NUmeros publicados

25 Negociacéo coletiva no setor plblico — experiéncias internacionais
recentes por meio de analise da literautra.
Zairo Cheibub, PesquisaENAP—-2004

24 Do herdico ao cotidiano: ligdes aprendidas na condugdo
de projetos horizontais
Mark Hopkins, Chantal Couture e Elizabeth Moore— 2003

23 Uma base para o desenvolvimento de estratégias de
aprendizagem para a gestéo de riscos no servigo publico
Stephen Hill e Geoff Dinsdale— 2003

22 Relatério de avaliacéo da politica de Gratificacdo de
Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa (GDATA)
Pesquisa ENAP —2003

21 Desenvolvimento gerencial no setor pablico: tendéncias
internacionais e organizagdes-lideres
Donald Hall para o Canadian
Centrefor Management Devel opment —2002

20 Metodologia para medir a satisfagdo do usuario no Canada:
desfazendo mitos e redesenhando roteiros
Geoff Dinsdale & D. Brian Marson
Faye Schmidt & Teresa Strickland —2000

19 Experiéncias de Avaliacéo de Desempenho na Administracéo
Publica Federal
Pesquisa ENAP —2000

18 Reforma administrativa e relagdes trabalhistas no setor publico
Zairo B. Cheibub & Richard M. Locke—1999

17 Gerenciando a alta administracdo publica: uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizagdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — 1999

16 Flexibilidade na gestdo de pessoal da administracdo publica
OCDE —Organizagéo de Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico—1998

15 O processo decisorio da reforma tributaria e da previdéncia social
MarcusAndré de Melo & Sérgio Azevedo —1998

14 Geréncia de recursos humanos no setor publico: licdes da
reforma em paises desenvolvidos
BarbaraNunberg—1997

13 Reforma do Estado no setor de salde: os casos da Catalunha,
Canada, Reino Unido e Estados Unidos
Samuel Husenman & Emili Sullae outros—1997



12 Normas de conduta para a vida publica
Lord Nolan—1997

11 A seguridade social no Brasil e os obstaculos
institucionais a sua implementacéo
Pedro César Limade Farias— 1997

10 O Impacto do modelo gerencial na administracdo publica
Fernando Luiz Abrucio—1997

9 Progressos recentes no financiamento da previdéncia
social ha América Latina
Manfred Nitsch & Helmut Schwarzer —1996

8 Reforma da Administracéo Publica e cultura politica no Brasil
Luciano Martins—1997

7 Reforma do Estado
Evandro FerreiraVasconcel os e outros—1994

6 Planejamento e orcamento
Fabio Chaves Holanda e outros — 1994

5 Recursos humanos no setor publico
Marcelo Viana Estevao de Moraes e outros — 1994

4 A guestéo social no Brasil
Marcos Torres de Oliveirae outros— 1994

3 Gestdo municipal e revisédo constitucional
Luiza Erundina de Souzae outros—1993

2 Cultura e memoria na Administracéo Publica brasileira
Iveraldo Lucenae outros—1993

1 Gestéo de recursos humanos, relacdes de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos daENAP e colaboradores — 1993



Texto paradiscussao
NuUmeros publicados

47 Trés exemplos de mudancas na gestao de suprimentos na
Administracéo Publica Federal: UFSM, GHC e 4° RCC
Pesquisa ENAP — maio 2002

46 A hegemonia do SUS e a relagéo publico/privado na
assisténcia hospitalar
Susete Barbosa Franca— abril 2002

45 A conceituacéo de governabilidade e governanga, da sua relacdo
entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho
Vinicius de Carvalho Aradjo — marco 2002

44 Reforma gerencial dos processos de planejamento e orgamento
Fabiano Garcia Core— outubro 2001

43 Os Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo governamental:
avaliacdo de sua contribuicdo para politicas publicas e trajetéria
profissional
Zairo B. Chaibub e WaniaAméliaBelchior Mesquita— agosto 2001

42 Experiéncias internacionais voltadas para a satisfacdo dos usuarios-
cidadé@os com os servicos publicos
Pesquisa ENAP — maio 2001

41 Gestao de custos no setor publico
Pesquisa ENAP — margo 2001

40 Entre o publico e o privado: O modelo de gestao de residuos solidos
adotado pela SLU de Belo Horizonte
José Wanderley Novato Silva e Allan Claudius Queiroz Barbosa—
fevereiro 2001

39 A percepcéo das chefias sobre a capacitacdo nos cursos da ENAP
Pesquisa ENAP — dezembro 2000

38 Perfil dos dirigentes de recursos humanos na Administracéo Publica
Federal
Pesquisa ENAP — novembro 2000

37 Planejamento estratégico municipal no Brasil: uma nova abordagem
Peter Pfeiffer — outubro 2000

36 Relatério de avaliacdo do curso Elaboracéo de indicadores de
desempenho institucional
Pesquisa ENAP — outubro 2000

35 Modelo para informatizagdo das administragdes publicas municipais
Maria José Ferreira Foregatto Margarido — agosto 2000

34 Perfil dos gestores de recursos humanos da Administracéo
Publica Federal
Pesquisa ENAP — agosto 2000



33 A imanéncia do planejamento e da gestdo: a experiéncia de Curitiba
Luiz Carlosde Oliveira Cecilio, Carlos Homero Giacomini
& Miguel Ostoja Roguski — agosto 1999

32 Sociedade civil: sua democratizacéo para a reforma do Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— novembro 1998

31 Custos no servi¢o publico
Marcos Alonso Nunes — outubro 1998

30 Demissao por insuficiéncia de desempenho na
reforma gerencial: avancos e desafios
Marianne Nassuno — setembro 1998

29 Reforma da previdéncia: negociagdes entre 0s
poderes Legislativo e Executivo
Marcel o James Vasconcel os Coutinho — agosto 1998

28 Diagnostico da situacéo da mulher na
Administracdo Publica Federal
Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Anténio de Castilhos Acco — julho 1998

27 Capacitacdo de recursos humanos no servico
publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani — junho 1998

26 Analise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcel o de Matos Ramos — maio 1998

25 Desafios e oportunidades no setor de compras governamentais na
América Latina e Caribe: o caso brasileiro
Carlos César Pimenta— abril 1998

24 Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira— marco 1998

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

22 Utilizando a internet na administracéo publica
Cléaudio Seiji Sato — dezembro 1997

21 Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural
Tereza Cristina Cotta— novembro 1997

20 A reforma administrativa francesa: da crise da
funcéo publica a uma nova racionalidade da ac&o
coletiva, uma dificil transicéo
Valdei Aralljo — outubro 1997

19 Formagéo e capacitacdo na construcéo de um novo Estado
Evelyn Levy — setembro 1997

18 Agéncias Executivas: estratégias de
reforma administrativa
Marcos Alonso Nunes — agosto 1997



17 Controle interno e paradigma gerencial
SheilaMariaReis Ribeiro— julho 1997

16 Novos padr@es gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Caval canti & Roberto Bevilacqua Otero — junho 1997

15 Cidadania e Res publica: a emergéncia dos direitos republicanos
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1997

14 Gestéo e avaliacéo de politicas e programas sociais:
subsidios para discussdo
Francisco Gaetani — abril 1997

13 As escolas e institutos de administracéo publica na
América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia—mar¢o 1997

12 A modernizacgdo do Estado: as licBes de uma experiéncia
Serge Vallemont — dezembro 1996

11 Governabilidade, governanca e capacidade governativa
MariaHelena de Castro Santos — dezembro 1996

10 Qual Estado?
Mario Cesar Flores—novembro 1996

9 Administracéo publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira—outubro 1996

8 Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

7 Brasil século XXI — A construcdo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
MariaTeresa Oliva Silveira Campos— agosto 1996

6 A tecnologia da informagéo na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur —julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcéo publica
Paulo Modesto — outubro 1995

4 Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira—outubro 1995

3 Reflexdes sobre a proposta da reforma do Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves — outubro 1995

2 A questdo da estabilidade do servigo publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizagcdo
EricaMéssimo Machado & LiciaMariaUmbelino — julho 1995

1 Areforma do aparelho do Estado e a Constituic&o brasileira
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1995



Solicitacdo de
publicacdes

Nome/I nstitui¢c&o:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:;

Telefone: Fax:

E-mail:

Cartdo de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral

Assinaturaanua: R$ 40,00

U Ano55-2004

O NUmeroavulso: R$12,00 Edigdon®

O Exemplar avulso anterior a1997: R$8,00

Cadernos ENAP

a4 d5 UWde U7 0U18 09 010 4011 Q12 413
U14 415 016 U17 U418 U420 U212 422 U423 U4
az25

Preco unitario: R$ 10,00

Texto para discusséo

a1 U2 03 04 45 46 W7 U8 U9 010
U11 4di12 413 U414 Q315 Q16 Q17 Q18 419 420
021 4d22 423 U024 425 026 Q27 428 029 430
031 U032 U33 U034 U35 036 U37 438 U39 U440
U41 U042 U143 U044 Q45 Q46 Q47

Preco unitario: R$ 5,00

Forma de pagamento ver orientacdo no verso

U Chequenominal 1 Ordem de pagamento U Nota de empenho



Forma de pagamento

* Cheque nomina aENA P Fundag&o EscolaNacional de
Administracéo Publica.

 Ordem de pagamento (anexar copiado comprovante de depdsito) em nome da
ENAP EscolaNacional deAdministragdo Publica, através do Banco do Brasil
S/A, Agéncia 4201-3, Conta Corrente: 170500-8 Depdsito identificado (codigo
- dv) findidade; 11470211401002-2.

* Nota de empenho em nome daENAP Escola Nacional de Administracéo
Plblica(anexar original). (UG: 114702, Gestao: 11401).

ENAPEscolaNacional deAdministracdo Pdblica
Diretoriade Comunicagéo e Pesquisa

SAIS— Area2-A

70610-900— Brasilia, DF

Tel: (61) 4457096/ 4457102 — Fax: (61) 4457178
CNPJ 00627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br
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