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A gestéo da
responsabilizacao
nas parcerias

intergovernamentais

Elke Lofflert

1. Introducéo

A finalidade deste estudo € auxiliar os tomadores de decisdo no
setor publico adesenvol ver novos quadros de responsabilizagéo paradife-
rentestipos de parcerias de projeto ou de programa, que sdo administradas
conjuntamente por varias jurisdigoes.

O foco esta nas parcerias cooperativas entre diferentes jurisdicOes
em 0posi 8o atipos de parcerias meramente consultivas ou decoordenacéo.
As jurisdigdes cooperam se produzirem conjuntamente bens ou servicos,
gerenciarem conjuntamente o uso de bens pablicos ou conjugarem seus
recursos para fins de investimento. A gestdo conjunta de projetos ou pro-
gramas entre niveis de governo normamente implica o estabelecimento
de ingtituigBes conjuntas, como 0s consorcios ou grupos de trabalho, que
estdo no centro deste estudo.

A andlise parte principa mente de estudos de caso de parceria que
surgiram de uma reunido de peritos na OCDE.

A abordagem utilizada para a producdo desses estudos de caso foi
inovadora, utilizando perspectivas de representantes de varios niveis de
governo. Um perito neutro, com experiéncia no assunto, coloca o estudo
de caso hum contexto mais amplo e assegura uma avaliacdo equilibrada
das parcerias.

Os estudos de caso lidam com os seguintes aspectos da gestéo da
responsabilizacdo em parcerias intergovernamentais:

a) Descricéo basica da parceria de setor publico: o contetido da
colaborago, os principais atores dentro da parceria, as estruturas bésicas
e o fator de motivacdo que leva a esta parceria especifica.
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b) Expectativas de responsabilizagcdo: descricdo das relacbes de
responsabilizacdo percebidas (nivel individua ou nivel empresarid), de
partes interessadas externas de responsabilizacéo (Parlamento, Tribunal
de Contas etc.), dos tipos de critérios de desempenho que sdo usados em
varias relagies de responsabilizacéo e como eles sfo definidos, e de pro-
blemas potenciais em termos de expectativas conflitantes.

¢) Gestéo da informacdo: relevancia, exatiddo, oportunidade das
informacOes prestadas por cada instituicdo de parceria as suas partes
interessadas, inclusive o publico.

d) Avaliacdo de informagles. andise dos atores individuais e
ingtitucionais envolvidos nas avdiages das ingtituicdes de parceria, da
metodologia (hierarquica, cooperativa, de auto-avaliagdo) e do processo
(interno ou externo, ex-ante ou ex-post).

€) Mecanismos de incentivo: tipos de mecanismos de incentivo
usados (positivos ou negativos, de cumprimento ou de autoconducéo),
retroalimentacdo para asinstituicdes de parceria, percepcdo e reacdo das
instituicOes de parceria para a retroalimentacao.

f) Incerteza: as instituigdes de parceria proporcionam fatos impre-
vistos? Que tipo de fatos imprevistos tém ocorrido e como eles tém sido
gerenciados?

g) O futuro das parcerias: as parcerias serdo sustentaveis? Quem
serdo os futuros atores e quais serdo as estruturas das parcerias? Quais
s80 as lighes aprendidas?

h) O contexto de responsabilizacéo das parcerias. padréo de mltiplas
relagdes de responsabilizacdo no pais em questéo (hierarquicas, juridicas,
profissonaise politicas). A gestdo daresponsabilizacdo dentro das parcerias
€ tipica de parcerias do setor publico semelhantes no pais (exemplos de
outras areas de palitica)? Haumatendéncia paraaresponsabilizacdo baseada
em desempenho no paisem questdo, e, em caso afirmativo, como éintegrada
no padréo de responsabilizacdo mais tradiciond?

Uma lista dos estudos de caso é apresentada na Tabela 1.

Tabela 1: Estudos de caso sobre
par cerias intergover namentais

Suica A delegacao de politicas de educagdo do Governo Federal para
0s cantBes na Suica.

Suécia A delegacdo de Programas de Mercado de Trabalho do Governo
Central parao nivel local na Suécia

Estados Unidos O Sistema Naciona de Parceria para 0 Desempenho Ambiental

(NEPPS) entre os Estados e a Agéncia de Protegdo do Meio
Ambiente (EPA) dos Estados Unidos.

Espanha Parcerias intergovernamentais no nivel local na Espanha:
mancomunidades e consorcios numa perspectiva comparativa.
Republica Tcheca, Cooperacdo administrativa na Euroregido Neisse-Nisa-Nysa
Alemanha e Polénia | (ERN).




O estudo é dividido em trés partes:

« 12 parte: delineacdo da nova relevancia de parcerias intergover-
namentais e as implicagOes para a gestéo da responsabilizagéo;

* 22 parte: apresentacdo dos diferentestipos de parceriasintergover-
namentais e andise de como os arranjos de parceria entre niveis de go-
verno tratam as questfes de responsabilizagdo. Da-se atencdo especial a
problemas de mensuracdo de desempenho e de avaliacdo dosvariostipos
de parcerias de projeto e programa;

» 3 parte: breve consideracéo sobre as perspectivas e limites das
parcerias intergovernamentais de desempenho.

2. A novarelevanciadasparcerias
inter gover namentais e suasimplicacoes
para a gestao daresponsabilizacao

Delegacéo? apoiando a formagao
de parcerias entre niveis de governo

A atua tendéncia para a delegacdo em muitos paises membros da
OCDE da ao debate tradicional sobre centralizaco e descentralizacdo
um novo impulso e uma nova quaidade. Contextos modificados colocam
novamente a velha pergunta do federalismo fiscal: que distribuicdo de
responsabilidades esta de acordo com o principio da subsidiariedade e
estdem equilibrio com adistribui¢éo de capacidades de receita e despesa?
Porém, foraaperguntafiscal cléssica“quem deve fazer o qué?’, também
ha questdes de gestdo publica relativas as adequadas estruturas e instru-
mentos de responsabilizacgo para gerenciar diferentes atribuicGes de
tarefas entre diferentes niveis de governo.

As mudancas de atribui¢o entre niveis de governo podem tomar
varias formas. Atualmente, duas tendéncias principais podem ser
identificadas: de um lado, h& uma tendéncia para uma clara separacdo
entre responsabilidade por politicas e responsabilidade pelagestdo, inclusive
entre o poder de gastar e de tributar entre niveis de governo. Por outro
lado, também h& uma tendéncia para a responsabilidade compartilhada
entre niveis de governo. No Ultimo caso, os governos centraistém mudado
aimplementacao de politicas para niveis de governo mais baixos ou mais
atos. No entanto, o governo central pode aindamanter aresponsabilidade
e aresponsabilizacdo formais pela quantidade e quaidade dos servicos a
serem prestados a outros niveis de governo, o que implica que a respon-
sabilizagao deve ser compartilhada entre esses niveis. Essasituagéo cons-
titui o cerne do estudo.




Tradicionalmente, as Congtituicoes de paises federativos, como a
Austria, a Alemanha e a Suica exigem gue uma por¢3o substancial dalei
federa sgjaaplicadapelosEstados. Essetipo de descentralizagdo adminis-
trativa ocorre agoraem outros paises membros da OCDE, onde 0 governo
naciona transfere responsabilidades de gestéo para nivels subnacionais
de governo. Em muitos casos, a ferramenta primordial para gerenciar
este tipo de delegacéo é acriacdo de arranjos de parceriaentre diferentes
niveis de governo. Esses arranjos de parceriafreqiientemente estabel ecem
novas instituigdes a fim de co-gerenciar programas ou projetos.

Exemplo

Um caso representativo da novarelevancia de arranjos de parceria é a delegacéo de
responsabilidades por politicas e pelagestéo do governo nacional paraas Comunidades
Autdnomas na Espanha. As autoridades do governo naciond e regional estabeleceram
comissdes bilaterais, em base temporéria, afim de orientar e monitorar atransferéncia
defuncBes negociada no processo de del egacdo. Umavez que atransferénciahaviasido
realizada, no entanto, as comissdes continuaram afuncionar. Esses 6rgaos agora super-
visionam os novos Convenios de Colaboracién (Acordos de Cooperacdo) que lidam
com politicas de bem-estar, como: educacao, trabalho, cultura, salide e servigos sociais
(Font, Gutiérrez Suérez e Parrado Diez, 1999).

Figura 1: Acordos de Cooperacéo entre o
Governo Nacional Espanhol e as
Comunidades Auténomas de 1988/1997
(em numeros totais)
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Fonte: Font, Gutiérrez Suérez e Parrado Diez, 1999.

As parcerias intergovernamentais que se baseiam na responsa-
bilizacdo compartilhada entre varias jurisdigdes exigem novo conceito de
responsabilizagdo devido a seu risco inerente de disperséo entre as partes




envolvidas. H& muitas indicages de fracassos de formas tradicionais de
parcerias. Por exemplo, conforme revel ou um estudo empirico sobre parcerias
para o desenvolvimento de projetos de investimento, excessos de custo de
50 a 100% em custos fixos sd comuns. Mesmo 0s excessos acima de
100%, como no caso do Tune do Cand entre a Franca e o Reino Unido,
néo sao incomuns (Bruzelius, Flyvbjerg e Rothengatter, 1998:424).

A crescente conscientizacdo dos problemas de responsabilizacéo
em parcerias intergovernamentais tradicionais reflete-se no fato de que
hé cada vez mais criticas a responsabilizacéo mal delimitada.

Exemplo

O Geschéftsstelle des Sachver stéandigenrats* Schlanker Saat” (Conselho Consul-
tivo Alem&o sobre o “Estado Reduzido”) recomendou reduzir o sistema de financia-
mento conjunto, pois ele ofusca os contornos da responsabilizagdo e necessita de
grande quantidade de esforco administrativo (1997:30). Essa recomendacgo transferiu
parao governo atividadestais como habitacdo, novas universidades e promog&o econ6-
mica, que setornaram tarefas conjuntas da Federagdo e dos L 8nder com aemendado art.
9laedo art. 91b da Constitui¢do alemd em 1969.

A mesma linha de critica pode ser encontrada no Plano de Promocgédo da
Descentralizacdo que foi adotado pelo governo japonés em 29 de maio de 1998. Ele
estipula que uma excessiva cooperagdo e fusdo de fungdes do governo central e dos
governos locais tém minado um desempenho €ficiente e eficaz do setor publico
(Furukawa, 1998).

Os problemas de responsabilizacdo também existem paraa prestagéo
de servicos municipais em casos em que 0S municipios transferiram as
responsabilidades para agéncias de findidade Unica ou mltipla. Até o
momento, no entanto, ainda faltam estudos empiricos que avaliem a
eficiéncia da prestacéo de servigos pelas parcerias intermunicipais.

Exemplo

A Holanda é um caso ilustrativo porque sua Wet Gemeenschappelijke Regelingen
(WGR) (Lei sobre Parcerias Intermunicipais) tem estimulado o estabelecimento de
muitos arranjos deste tipo. Emboramuitos servigos sejam prestados por esses parceiros
pré-selecionados, em parcerias daWGR com base em economias de escal a pressupostas,
suae€ficiénciaaindando foi analisada. No entanto, sérios problemas de responsabilizagéo
déo margem a suposi¢éo de que esses arranjos entre comunas sdo umamaneira relati-
vamente ineficiente de municipalizar a prestacdo de servigos (Boorsmae Vries, 1998).
Os membros da junta da autoridade intermunicipal normalmente sdo alguns ancidos de
cidades participantes, que ndo tém qual quer incentivo para monitorar o desempenho.
Osmembros do consel ho de uma.cidade parceira pouco controlam ajuntaintermunicipal
autdnoma. Eles sd tém de pagar parte dos desembol sostotai s do arranjo intermunicipal,
que tém de ser ponderados contra as vantagens de servicos que sdo disseminados em
todas as cidades participantes. A consequiénciada fraca estrutura de responsabilizagéo
€ que nenhuma parte termina sentindo-se responsavel pelas despesastotaisem compa-
racéo com atotalidade das vantagens.




No entanto, também hatentativas de fazer are-engenhariadagestéo
da responsabilizagdo de politicas e programas conjuntos para definir
objetivoseavdiar resultados. Obviamente, hapressbesfiscais parareduzir
ajustaposi¢do e aduplicacdo entre niveis de governo. Porém, também h&a
razdes mais profundas que g udam aexplicar o interesse atual em parcerias
mai s suscetiveis de responsabilizacdo: cidaddos, gerentes publicos e poli-
ticos reconhecem que as linhas tradicionais de responsabilizagdo ndo sfo
apropriadas para a responsabilidade compartilhada e esté&o procurando
novas respostas.

Exemplo

O governo do Canada redesenhou responsabilidades federais e provinciais no setor
do mercado de trabalho (Canada Employment | nsurance Commission, 1997: 19-26).
A segunda parte da Lei do Seguro Emprego permite que as provincias formulem e
implementem seus préprios programas de mercado de traba ho por meio de acordosde
parceriacom o Ministro do Desenvolvimento de Recursos Humanos. Qual quer governo
provincia ou territorial que prefirando assumir a responsabilidade plena pela formu-
lacdo e aprestacdo dos beneficios e medidas ativas de emprego poderia, alternativamente,
escolher a formalizac8o de arranjos de co-gestdo. Os acordos negociados até agora
refletem esses dois model os.

Ao todo, anovaatengéo dada a parceriasintergovernamentais refletem o aumento
da importancia dos subgovernos nacionais, a necessidade de trabalhar transversal-
mente entre as fronteiras legais, geogréficas e de programas, € o interesse em definir e
medir o desempenho.

Definigdes e foco do estudo

O foco deste estudo sera exclusivamente as parcerias intergover-
namentais. E evidente que as tarefas administrativas no podem simples-
mente ser redistribuidas entre diferentes niveis de governo, elas também
podem ser transferidas para o setor privado e o setor sem fins lucrativos.
Na redidade, a crescente importancia de parcerias publico/privado e de
parcerias com organizagdes ndo governamentais indica que a delegagdo
deve ser vista num contexto mais amplo de governanca. No entanto, por
raz0es pragmaticas, foi necessario limitar aandlise aparceriasentre niveis
de governo, pois a natureza dos problemas de responsabilizacdo das
parcerias publico/privado € de certa forma diferente.

As parcerias entre ingtituicBes do setor publico sdo de dois tipos
principais (OCDE, 1997h:34):

* cooperagdo horizontal entre diferentesjurisdicdes no mesmo nivel
de governo, como as parcerias cooperativas entre 0s municipios,

* cooperagdo vertical entre os governos nacional (federa), esta-
dual (regional) elocal.

Umavez que os conceitos-chave deste estudo — parcerias e respon-
sabilizacdo — sdo ambos muito vagos, € necess&rio fornecer uma clara
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definicdo desses termos. Em especial, parceria tem-se tornado um mote
para significar qualquer coisa em termos de parcerias smbolicas ou
contratos de parceria de desempenho para contratos juridicos entre niveis
de governo. 1sso suscita a pergunta sobre como 0s arranjos de parceria
diferem dos contratos entre cliente e prestador num contexto
intergovernamental (Armstrong e Lenihan, 1999:13-14).

Definicao de Diferentes Arranjos Contratuais

Contratos entre cliente e prestador

Esse tipo de contrato de desempenho pode ser encontrado entre governo e o setor
privado ou o setor sem fins lucrativos, ou em relagdes hierarquicas dentro do setor
publico. O cliente especificaastarefas que desgaque sgjam realizadas e paga o prestador
paraque asredlize. A negociacdo desses arranjos giraem torno da definicéo dostermos
do contrato. Seu gerenciamento consiste em assegurar-se gque o prestador cumpra com
ostermos. Ao contrario dos acordos de parceria, os contratos entre cliente e prestador
nado envolvem compartilhar o poder ou a tomada de decisBes.

Par cerias inter gover namentais de desempenho

Esse tipo de contrato de desempenho é feito entre duas ou mais partes autbnomas
dentro do setor publico. Tradicionalmente, as parcerias do setor plblico tém tendido a
ser um tipo de arranjo de rateio de custos.

Em parcerias de desempenho do setor piblico, as partes definem conjuntamente
metas de desempenho para os servigos a serem prestados e também avaliam conjunta-
mente o desempenho dos arranjos de parceria. A gest&o de parcerias de desempenho do
setor publico vai aém do contrato classico de desempenho, porque envolve gestéo
voltada para resultados dentro de um quadro de tomada de decisdes compartilhada.

Qualquer relacdo de responsabilizacdo, sgjano setor publico ou em
outros contextos sociais, pressupde a gumaautoridade delegada. No setor
publico, no entanto, a responsabilizacéo tem um significado muito digtinto,
que é a base das sociedades democréticas:

“A obrigacao de prestar contas pela autoridade del egada no setor
publico difere de um pais para outro e também de uma jurisdicdo
paraoutra’ .

No entanto, em todos os paises membros da OCDE, o conceito de
responsabilizacdo tem-se modificado e ampliado ao longo dos anos, deum
foco técni co bastante estreito naresponsabilizagdo financeirae no cumpri-
mento de regras e regulamentos, paraa responsabilizacdo por resultados.
Essa nova dimensdo da responsabilizagdo ndo apenas desafia 6rgéos de
controle como o Tribuna de Contas (quanto & quest&o de Auditoria de
Desempenho, vide OCDE, 1996), mas também a gestdo da responsa-
bilizacéo de diferentes niveis de governo.

E evidente que em paises membros da OCDE onde politicas puiblicas
sd0 implementadas por meio de uma gama de arranjos intergover-
namentais, os resultados ndo podem ser atribuidos a um nivel especial de
governo. Isto significa que a responsabilizacdo pelos resultados deve ser
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compartilhadaentre diferentes nivelsde governo (Hatry, 1997:38). A nova
definicdo tem de permitir tanto a responsabilizacdo por resultados quanto
a responsabilizagdo por parcerias (Secretaria da Junta do Tesouro e
Auditoria-Gera do Canadg, 1998:4).

Definicéo de Responsabilizacdo Compartilhada

Responsabilizagdo é uma relagdo baseada na obrigagdo de demonstrar e assumir
responsabilidade por desempenho, aluz de expectativas acordadas. |sso significa que
em parcerias intergovernamentais, ha trés tipos de relagles de responsabilizagéo:
responsabilizagéo entre os parceiros; responsabilizacéo entre cadaparceiro e seu proprio
6rgéo de direcao; e responsabilizacdo para o publico.

Neste estudo, asinformagdes sobre responsabilizacdo estdo limitadas
principamente a informagdes sobre resultados (produtos e resultados).
Isto ndo implica em que o critério de finalidade sgjaimposto sobre o prin-
cipio dalegalidade.

Depende muito do quadro juridico e cultura de cada pais membro
da OCDE adecisdo quanto as areas que aresponsabilizacdo voltadapara
os resultados pode complementar ou mesmo substituir aresponsabilizacdo
voltada para os insumos. Com relacdo a aplicacdo da responsabilizacdo
voltada para osresultados na Suica, 0 advogado Mastronardi e 0 economista
Schedler (1998) sustentam que para muitas tarefas do Estado que delega
poderes, a responsabilizacdo é melhor assegurada por meio da definicdo
de objetivos do que por meio de regras de procedimento. Por exemplo,
ainda que todos os benificiérios de seguridade socia recebam o mesmo
montante de pagamentos de bem-estar social, a verdadeira assisténcia
que eles recebem em termos de regtividade e efetividade pode diferir
entre jurisdi¢es. Nesse caso, simplesmente a responsabilizacéo voltada
para 0s insumaos néo pode garantir tratamento igua. No entanto, no que
diz respeito as rel agdes da.administracdo publicacom terceiras, o principio
da legalidade permanece véido. O principio da legaidade implica nas
definigdes de condigdes e procedimentos, afim de proteger aigualdade e
acertezajuridicas. A medidaem que o quadro juridico o enfatiza, o império
dale (Rechtsstaatsprinzip) difere entre paises.

A tabelaa seguir da uma visdo gera das delegactes de responsa-
bilidade existentes e da consequiente relagdo de responsabilizagéo entre o
governo centra e outros niveis de governo. O estudo tratard principal-
mente dos cenarios descritos nas linhas 2, 3 e 4 da Tabela 2, onde gestéo
de politicas e/ou responsabilidades por financiamento sdo (pelo menos
formamente) compartilhadas entre diferentes niveis de governo.

Umavez que o conceito de parceriaimplicaum certo grau de auto-
nomia dos parceiros envolvidos, cada nivel de governo deve ter voz ativa
na determinac&o do quadro de politicas das parcerias.




Tabela 2: Tipos de delegagdes de
responsabilidade entre niveis de governo

Casos | Tiposde Delegacdo de Linhasde Exemplo
delegacdo responsabilidade por | responsabilizacio
politicas, gestao e
financiamento para
niveismaisbaixosde
governo

1 Clara separacdo | Responssbilidade | Responsabilizacdo | Delegacéo de
de responsabi- para tomar deci- para com o politicade
lidade por poli- | sOessobre politica, | publico e paracom| educagdo parao
tica, gestao e assimcomo para | o respectivo 6rgéo | nivel cantonal na
financiamento. gerenciar apresta- | de diregdo. Suica.

¢80 de servigose
paralevantar re-
CUrsos por meio de
impostos e de
endividamento
dentro do quadro
constitucional/
legislativo.

2 Parcerias de Responsabilidade | Responsabilizagdo | O consorcio
producéo compartilhada por | principalmente Parceria da Agua
conjunta politicas, gestao e/ | paracom produtos, | na Grande Bilbao

ou financiamento. | paracom o(s) na Espanha.
parceiro(s), parao
respectivo 6rgdo de
direcdo e para com
o publico.

3 Parcerias de Responsabilidade | Responsabilizagdo | National
r ecur sos compartilhada por | principalmente Environmental
comuns politicas, gestao e/ | para com pro- Performance

ou financiamento. | €Cessos, para com Partnership
o(s) parceiro(s), System nos
respectivo 6rgdo | Estados Unidos.
de direcdo e para
com o publico.

4 Parcerias de Responsabilidade Responsabilizagdo | Grandes projetos
investimentos compartilhada por | principal mente de infra-estrutura
conjuntos politicas, gestdo e/ | paracom recursos | transfronteiricos

ou financiamento. | financeiros, para | naParceriada
com o(s) par- Euroregi&o Neisse-
ceiro(s), o Nisa-Nysa (ERN).
respectivo 6rgéo
de diregdo e para
com o publico.

5 Contrato Autoridade s6 para | Responsabilizagdo | Next Steps
cliente/ gerenciar presta- | para com o Agencies no
prestador ¢ao de servigos governo central. Reino Unido.

paraatender metas
de desempenho
pré-definidas e
dentro dos limites
financeiros autori-
zados pelo

governo central.

Fonte: Malcolm Morley, University College Suffolk/Reino Unido, modificado pelo autor.
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Nos dois extremos da Tabela 2 verificase 0 caso de uma clara
separacéo de responsabilidade por politicas, gestéo e financiamento, no
topo; e o caso de um contrato entre cliente e prestador nabase. A primeira
linha reflete casos de clara separacé@o de poder em matéria de politicas e
responsabilidade administrativa, inclusive a capacidade de financiamento
e de despesaentre nivels de governo. Esse cenario é atualmente o0 objetivo
do novo projeto de sistema de equalizacdo fiscal na Suica (Buschor,
Hofmeister e Junod, 1999). Os paises escandinavos também tém em grande
medida uma clara distribuicéo de responsabilidade entre o governo central
e os governos locais. E evidente que nesse caso ndo existem problemas
de responsabilizacéo. No entanto, conforme mostraa delegacéo de poli-
ticas de educagéo para o nivel cantonal na Suica, a delegacéo de politicas
para niveis mais baixos de governo pode exigir um ato grau de coordena
¢ao vertica e horizontd.

A quinta linha na base da Tabela 2 apresenta o cené&rio oposto: 0
governo central so transfere tarefas administrativas estritamente definidas
dentro de um quadro financeiro e de desempenho especificado paraoutra
unidade administrativa. As Next Steps Agencies no Reino Unido sGo um
exemplo tipico dessa relago cliente/prestador. Nesse caso, as metas de
desempenho normalmente serdo estabelecidas pelo cliente. Esse caso €
de menos interesse para o presente estudo, uma vez que ele se refere a
contratos de desempenho cléssicos, mais do que a contratos de parceria
entre niveis de governo.

O estudo se concentraem formas mistas de delegacéo de respon-
sabilidade que sdo mostradas nas linhas 2 a 4. Na linha 2, pelo menos
dois niveis de governo compartilham responsabilidade por politicas, gestéo
e/ou financiamento, afim de produzir em conjunto bens ou servigos. Um
exemplo desse tipo de parceria de produgdo conjunta é a Parceria da
Aguana Grande Bilbao, na Espanha, onde os governos central, regional
eprovincial financiam a operacdo da parceria municipal para os servi-
cos de suprimento e tratamento de &gua na&rea metropolitana de Bilbao.
O governo provincia recentemente obteve poder de voto na parceria,
equalizando destarte o anterior desequilibrio entre compromisso financeiro
e direitos politicos inexistentes.

A linha 3 descreve o caso de parcerias de recursos comuns onde
diferentes niveis de governo gerenciam conjuntamente um recurso
comum, tal como o meio ambiente dentro de um quadro politico compar-
tilhado. O Sistema Nacional de Parceria para 0 Desempenho Ambiental
(NEPPS) nos Estados Unidos (L6ffler e Parker, 1999) representa uma
dessas parcerias de recursos comuns. A Agéncia de Protecdo do Meio
Ambiente (EPA) dos Estados Unidos e os Estados compartilham a res-
ponsabilidade por paliticas e gestdo, afim de atender conjuntamente obje-
tivos ambientais acordados.

14



Na linha 4, diferentes niveis de governo entram numa parceria a
fim deredizar um projeto deinvestimento. Essetipo de parceriadeinvesti-
mento conjunto € muito comum nacooperacdo transfronteiricanaParceria
da Euroregido Neisse-Nisa-Nysa (ERN). Nesse caso, diferentes niveis
de governo da Republica Tcheca, Alemanha e Pol6nia plangam e
implementam projetos de grande escalacom ramificagbes transfronteiricas,
colocando-se num quadro comum de politicas e de financiamento (Jerabek,
Sliwa, Vidl&kova e Watterott, 1999). A propriagestéo do projeto pode ser
terceirizada.

Todos ostrés casos de parceriasintergovernamental s tém em comum
o fato de que as relagdes de responsabilizagdo sdo muito complexas. Cada
parceiro é suscetivel de responsabilizag8o perante seu respectivo orgéo de
direcéo (o Parlamento, o Conselho Municipd €tc.), paracom seus parceiros
e para com o publico. Esse tipo de relago de parceria entre duas ou mais
jurisdigdes esta no cerne do estudo.

O quadro analitico

As relacdes de responsabilizaco numa parceria sdo sempre com-
plicadas pelas multiplas expectativas das partes internas e externas. A
obrigacdo daresponsabilizagdo e aentidade aqual deve-se prestar contas
revestem-se de uma importénica especia, porque as partes podem ter
expectativas e objetivos de desempenho diferentes, devido as disposi¢oes
préprias de suas parcerias. Ademais, as modalidades e o grau de execu-
¢ao dos controles devem ser examinados também no que diz respeito a
divisdo das responsabilidades.

No setor publico, pode-se digtinguir quatro tipos de relacéo de
responsabilizagdo: hierarquica, juridica, profissona e politica (Radin e
Romzek, 1996: 61).

Relagdes de responsabilizacdo hierérquica sdo definidas dentro de
organizagdes do setor publico e mostram um alto grau de controle. Elas se
manifestam em papéis organizacionais, relacdes de supervisio, regras,
normas e procedimentos operacionais. As relagdes baseiam-se numa
expectativa de obediéncia as diretrizes organizacionais.

Asrdagdes de responsabilizacao juridica derivam de fontes externas
gue exercem um alto grau de controle e exame. Elas se manifestam em
atividades de supervisdo e monitoramento. Exames independentes de
desepenho podem ser redlizados pelo Tribunal de Contas, pelo controle
legidativo ou por um controle judicia das préticas administratives.

As relagtes de responsabilizagdo profissionais derivam de fontes
internas, mas envolvem um baixo grau de controle e um alto grau delatitude
quanto a como reagir as expectativas de desempenho.
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Asrdaghes de responsabilizacdo politica derivam de fontesexternas,
mas envolvem baixos graus de controle direto. As relaces baseiam-se
numa expectativa de reatividade das partes interessadas.

Depreende-se da definicéo acima de responsabilizacdo compar-
tilhada que as parcerias do setor publico devem lidar com vérias fontes e
tipos de controle ab mesmo tempo. 1sso significa que, em alguns casos,
todos os quatro tipos de rel agéo de responsabilizacdo podem ser invocados
simultaneamente. Em queisso implicaem termos da selegdo de um quadro
tedrico para analisar essa rede de relacfes de responsabilizagdo em par-
cerias intergovernamentais?

Dadas as complexidades e as dinamicas das rel agdes de responsa
bilizacdo no caso de parcerias intergovernamentais, € 6bvio que ateoria
do agente principa ndo é em gera muito Util como quadro andlitico.

A teoria do agente principa pode ser definida como uma teoria
econdmica de cooperagdo que trata das questdes de delegacdo e dos
problemas resultantes de controle em relaces hierdrquicas. Nao € um
quadro correto paraaanalise das rel acoes de responsabilizacdo dentro de
parcerias, porque ateoria do agente principal supde umatransferénciade
tarefas entre dois parceiros com umarelacdo desigua de poder, enquanto
que o conceito de parcerias € baseado na delegacdo de responsabilidade
entre dois parceirosiguais. Em outras palavras, ateoriado agente principal
parece ser 0 quadro anaitico adequado para relagdes entre cliente e
prestador, onde o prestador (0 agente) ndo tem qualquer poder paratomar
decisOes politicas. As parcerias, no entanto, implicam em que ambas as
partes sdo auténomas (Sommermann, 1999), o que sugere que ambas as
partes sdo principais. O quadro de agente principal é especiamente
problemético nos casos de parcerias horizontais (associagdes intermuni-
cipais, por exemplo).

No entanto, a teoria do agente principal tem o mérito de sublinhar
0s desequilibrios de poder e informagdes que sGo muito importantes no
contexto de gestéo daresponsabilizacéo de parceriasintergovernamentais.

Especia mente no caso de parcerias verticais intergovernamentais,
havera geralmente um desequilibrio de poder. Ainda que de uma perspec-
tivajuridicatodos os parceiros sgjam auténomos, naredidade, pode haver
uma relagdo de agente principal. Esse pode ser 0 caso em parcerias
horizontais se um dos parceiros € palitica ou financeiramente mais forte
do que o outro. A teoriado agente principa também indica assmetrias de
informagdes que podem existir entre asinstitui ¢des de parceria (consorcio
intergovernamentd, por exemplo) e partesinteressadas externas, tais como
0sOrgdos legidativose o publico. A prestacdo de uma parceriaintermuni-
cipal para o governo central, por exemplo, pode ser incompleta ou
interessada num esforgo para obter alguma forma de subsidio.
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Portanto, a gestdo da responsabilizacdo de parcerias intergoverna
mentai s ser& analisada com relacéo a fontes e tipos de controle. Quando
for o caso, aplicar-se-4 a teoria do agente principa, a fim de centrar a
atencdo sobre desafios na implementacdo de parcerias de desempenho.

O conceito de parcerias de desempenho

Como pode ser reduzido o risco de diluicdo ou dispersdo da
responsabilizacdo em projetos conjuntos de prestagao de servigos?

O conceito de parcerias de desempenho do setor publico sugere
transformar relacfes ineficientes de responsabilizacdo entre 6rgdos
externos de gestéo e/ou o publico (os principas) e asindituigdes de parceria
(o agente) em relagdes contratuais responsabilizaveis e eficientes, que se
baselam nos seguintes elementos:

a) clareza de papéis e responsabilidades, inclusive a identificacdo
de riscos;

b) aespecificaco conjuntade expectativas de desempenho, inclusive
0 equilibrio entre expectativas e capaci dades;

¢) aprestacao deinformagdes vélidas e confidvei s sobre o progresso
realizado em comparagdo com os planos para os parceiros, o publico e os
respectivos 6rgaos de gestéo;

d) avaliagdes conjuntas sobre até que ponto os objetivos gerais
previamente determinados tém sido alcangados,

€) retroalimentacdo sobre a avaliacdo dos resultados e gjustes.

Torna-se evidente que o conceito de parcerias de desempenho reco-
nhece quetodo o campo daresponsabilizacao et estreitamenteinterligado
com a capacidade de estabelecer metas de desempenho e de medi-las.
Num contexto intergovernamental altamente palitico, no entanto, cadaum
dos elementos de gestéo da responsabilizagdo acima mencionados tem
seus desafios especificos:

» Ha uma necessidade de clarificacgo dos papéis e responsabilida-
des de cada uma das partes, inclusive a identificacdo e a avaliagéo de
riscos durante o estagio de plangamento. Uma vez que as parcerias sao,
freqlientemente, muito experimentais, elas envolvem grandes oportuni-
dades de fracasso. Assim, as parcerias podem causar problemas finan-
ceirosimprevistos ouintroduzir responsabilidadesjuridicas (Roda e Mulder,
1994: 32). Asedtratégias-chave paragerenciar riscosincluem desenvolver
capacidades nos parceiros para permitir-lhes contribuir plenamente para
asparcerias. Osniveis subnacionais de governo, por exemplo, podem neces-
Sitar assisténciagerencia eorganizaciona paratornar-se gerentes eficazes
de prestac&o de programas.

* Ao contrério do contrato classico entre cliente e prestador, o con-
ceito de parcerias de desempenho implicaem que as metas de desempenho
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néo s8o estabel ecidas unilateralmente pel o parceiro maisforte. Deve haver
entendimento e acordo mUtuo sobre 0s objetivos buscados e sobre o que
cada parte pode aportar para a consecugdo dos objetivos desgjados. No
caso de uma distribuicdo desigual de poder politico e financeiro, ha o
risco de que a parte maisforte imponha metas de desempenho sobre as
outras partes contratantes. Com efeito, esse problema de comporta-
mento € também um dos principai s pontos de estrangulamento do NEPPS
nos Estados Unidos, na medida em que os Estados e aEPA dos Estados
Unidos discordam sobre até que ponto os indicadores centrais de medidas
de desempenho séo de aplicacdo obrigatéria para organizacbes NEPPS
e ndo NEPPS estaduais (L 6ffler e Parker, 1999).

* O desempenho e a prestagéo em parcerias do setor publico ndo
apenasincluem anecessidade de prestacéo de contas ao respectivo 6rgéo
de direcéo e ao publico, mas também ao(s) parceiro(s). As informagdes
necessarias a essas partes interessadas podem ser diferentes. Um risco
importante é o de que o0 processo de monitoramento se torne t&o absor-
vente que obscurega os objetivos primordiais das parcerias. Outra dificul-
dade da prestacdo em parcerias é que em geral os dados tém de ser
coletados de diferentes fontes. Muitas vezes as leis sobre privacidade e
protecdo dasinformagdes sd permitemn aum nivel especifico de governo o
acesso acertosdados, demodo que s80 necesséarias mudangaslegidativas
paraintegrar dados de diferentes niveis de governo.

* Os resultados obtidos tém de ser examinados a fim de considerar
0 que tem sido realizado, a luz de objetivos previamente definidos e das
circunstancias do caso. As avaliagbes conjuntas realmente pressupdem
um certo nivel de confiancaentre as partesenvolvidas, que, freqiientemente,
aindadeve ser desenvolvidaentre diferentes niveisde governo. Ademais,
os funcionarios de diferentes niveis de governo normalmente tém treina-
mento, aptiddes e percepcdes muito diferentes, tornando-se um desafio
parachegar aum acordo sobre alguma metodol ogia comum de avaliagéo.
No entanto, aimplementacdo de avaliagtes conjuntas pode criar confianca
e uma linguagem comum que, por sua vez, torna mais fécil a proxima
rodada de avaliagéo.

* Finamente, éimportante que se trabalhe com base nos resultados
daavaiacdo afim de fechar a cadeia de responsabilizacéo. O problemaé
que em muitas parcerias do setor publico fataaresponsabilizacdo politica
direta. 1sso significaque, mesmo no caso de baixo desempenho persistente
de uma parceria, 0s cidaddos ndo tém meios de votar por uma mudanca
de lideranga. Na maioria dos casos, também ha uma falta de competicéo
de mercado, que poderia melhorar especialmente a competitividade de
parcerias de produgdo conjunta. Em geral, o publico é bastante mal
informado sobre os resultados de uma atividade de parceria. Assim, as
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parcerias tém de tornar-se mais transparentes para o publico. Isso pode
ser realizado por meio da consulta aos cidaddos e de seu envolvimento na
definicéo de indicadores de desempenho ou pela comunicacdo efetivados
resultados das atividades de parceria ao publico.

E 6bvio que a responsabilizacio é uma ferramenta de gestdo que
os gerentes publicos etitulares de mandato €l etivo podem usar na.concep-
¢d0 e na operagdo de parcerias intergovernamentais, mas 0 sucesso das
parcerias depende de muitos outros fatores além da gestdo da
responsabilizacdo. As relagbes intergovernamentais sempre tém uma
dimensao politicae, em muitos casos, as aparéncias podem ser maisimpor-
tantes para 0 sucesso das parcerias do que as realidades administrativas.
No entanto, afragmentaco das politicas e da prestago de servigos entre
niveis de governo e setores cria um risco aumentado de alienagdo dos
cidad&os e de desconfianca dos governos, amenos que aresponsabilizacdo
sgja assegurada aos cidaddos. As parcerias de desempenho em que os
partici pantes concordam quanto aosindicadores de desempenho, as metas
que devem ser estabelecidas, e aquem é responsavel pelarealizacdo das
metas acordadas em comum pode, destarte, ser também uma importante
ferramentade governancaparatornar transparente para os cidadéos quem
€ 0 responsavel e por qué.

Oitem seguintetornardmaisclaro o conceito de parcerias de desem-
penho examinando diferentes tipos de parcerias do setor publico com
relagdo a sua gestéo da responsabilizagdo. A comparagéo de diferentes
tipos de parcerias mostrara que a capaci dade de medir eavaiar desempenho
em termos de produtos e de resultados varia segundo a natureza das par-
cerias. Iss0, por suavez, também influenciaagestdo daresponsabilizacéo
de uma parceria. Em outras paavras, pode-se afirmar que os problemas
de responsabilizacéo variam com as formas especificas de parceria.

3. Gestao daresponsabilizacdo em diferentestiposde
par ceriasintergover namentais

Tipos de parcerias inter gover namentais

Conforme mencionado acima, as parcerias podem visar muitasfinali-
dades diferentes. A seleg@o de estudos de caso tem sido orientada por
observactes empiricas sobre 0s principais aspectos de parcerias (verticais
ou horizontais) cooperativas no setor publico. Trés categorias de problemas
de recursos podem ser distinguidas e ddo margem a parcerias de projeto
ou de programa (Lundqvist, 1998):
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* A producdo conjuntade bens ou servicos publicos: parcerias
visam a producdo conjunta de bens ou servigos, utilizando economias de
escala. Elas produzem conjuntamente bens ou servigos publicos ou mistos
(gestdo delixo sdlido, tratamento de égua e transportes publicos, por exem-
plo). Um bom exemplo disso sfo os servigos publicos administrados por
duas ou mai's jurisdicoes (empreendimentos publicos conjuntos, em gera).

» Gestd de um recurso comum: esse tipo de parceria do setor
publico envolve a gestéo conjunta de recursos comuns (recursos naturais
e uso da terra, por exemplo) a fim de assegurar a sustentabilidade dos
recursos. As jurisdi¢des individuais poderiam usar de forma excessiva os
recursos e criar efeitos externos negativos, de modo que é necessario
limitar o uso e estabel ecer regras reconhecidas de distribuicdo. Exemplos
disso s8o as parcerias para 0 desenvolvimento sustentavel, o desenvolvi-
mento urbano e o desenvolvimento econdmico.

* Projetos conjuntos de investimento: essa categoriainclui parcerias
intergovernamentais cujo objetivo € plangar e implementar projetos de
investimento. A raz&o paraisso € que os atoresindividuais ndo conseguem
captar as vantagens da prestagdo de um bem/servico devido a efeitos
externos positivos. Ademais, os recursos dos atores individuai s podem ser
simplesmente insuficientes para prestar ou ndo o bem/servico desgjado.
Como exemplos classicos deste tipo de parceria, temos as aiangas de
governo em niveis multiplos afim de empreender projetosdeinfra-estrutura
no campo dos transportes, das usinas de geracdo de energia, projetos
hidricos e extracéo de petrdleo ou gés, que estdo além dos recursos de
qualquer de seus membros.

E evidente que as parcerias intergovernamentais sio fregiiente-
mente estabel ecidas pararesol ver varios problemas de recursos ao mesmo
tempo. Por exemplo, a delegacdo de programas de mercado de trabalho
do governo central para o nivel local na Suécia (Hellstrand, Joyce e
Sjtterraer, 1999) pode ser considerada como uma parceria de recursos
comuns (a garantia de um mercado naciona de trabalho) também como
uma parceriade produgdo conjunta (prestacéo conjunta de programas de
mercado de trabaho). O Ministério do Trabaho da Suécia tem utilizado
essa possibilidade como um tipo de gestéo de crise em tempos de ato
desemprego. A gestéo de politicas de mercado de trabalho na Suécia €
determinada por duas consideragdes. de um lado, atarefadas agénciasde
emprego é auxiliar traba hadores que ndo podem encontrar um emprego
local aencontrar um emprego em outras partes do pais. Do outro lado, os
trabalhadores sem emprego podem tornar-se atraentes para o mercado
loca apbs adotarem os perfis adequados de aptides por meio de agum
programa de mercado de trabalho. Os governos locais ndo sO tém
vantagens em termos de informagdes relativas a colocacdo adequada de
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desempregados em programas de mercado de traba ho, mas também tém
um interesse financeiro em reduzir o nimero de jovens favorecidos pelos
beneficios de desemprego.

A gestéo daresponsabilizacdo de programas de mercado detraba ho
em co-gestdo municipal é baseada nas Juntas Locais de Agéncias de
Emprego que se supde coordenam e supervisionam as atividades das
Agéncias Locais de Emprego administradas pel o Estado e pelos municipios.
Desde 1996, osmunicipiostém o direito de nomear amaioriados membros
da Junta. Essa estrutura de gestéo altamente problemética, assm como
0s incentivos fiscais dos muni cipios suecos para manter tantos residentes
guanto possivel (mesmo desempregados) em suas bases eletorais e a
demanda de ato volume do governo central por programas de mercado
de trabalho, tem a probabilidade de induzir as Juntas Locais de Agéncias
de Emprego a obstaculizar a mobilidade dos desempregados. Devido a
esse perigo iminente, aadministracdo estatal do mercado de trabalho tem
preservado o direito de revogar decisdes da Junta. 1sso mostra que a
existéncia de diferentes objetivos dentro de uma parceria de setor publico
causara inevitavelmente problemas de responsabilizagéo.

No entanto, para fins analiticos, parece ser legitimo centrar-se nos
objetivos principais de cada parceria. 1sso ndo exclui a atencéo que tam-
bém esta sendo dada a problemas de responsabilizacdo resultantes da
coexisténcia de varios objetivos (concorrentes) dentro de uma parceria
intergovernamental.

Conforme demonstram os trés ti pos de parceriasintergovernamen-
tais mencionados, as parcerias dizem respeito adiferentestipos de bense
servigos publicos. Os estudostedricos sobre gestdo de desempenho (Wilson,
1989) deixam claro que o tipo de bem ou de servico publico influencia
fortemente a capacidade técnica de medir o desempenho (em termos de
produtos) e efetuar avaliagdes (em termos de resultados). Desta forma,
as parcerias freqientemente medem o que é facilmente mensuravel, mas
ndo 0 que deveria ser mensurado do ponto de vista da responsabilizacéo.
Mesmo se tratando de problemas genéricos da gestéo publica, afata de
observacao dos produtos e dos resultados das parcerias da aos membros
maior possibilidade de diluir suas responsabilidades do que Ihes seria nor-
malmente possivel se respeitassem os entendimentos que prevéem uma
hierarquia menos complexa da responsabilizacéo.

Como resultado, pode-se esperar que diferentes tipos de parcerias
tenham diferentes tipos de desafios para a gestéo da responsabilizacéo:

* Parcerias de producéo conjunta centradas na prestacéo de servicos
técnicos, como servigos de bens e de infra-estrutura em geral: esses s&0
Servigos com uma proporcao rel ativamente alta de custos fixos de capital,,
comparadacom custosvaridveis (pessod), que resultam em custos unit&rios
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médios descendentes, se aprodugdo aumenta. Em geral, 0 monitoramento
da producéo de parcerias de producdo conjunta sera tecnicamente facil,
desde que haja metas de produgdo mutuamente acordadas. No entanto,
umavez que o impacto da atividade de producéo esta fora do controle de
quaquer membro, ha pouco incentivo paraavaiar o desempenho gera da
parceria de producdo conjunta em termos de resultados.

* Parcerias de recursos comuns lidam com o uso de bens comuns,
tais como terra e recursos naturais. Devido a sua natureza regulatoria, o
foco da gestéo € mais nos processos do que nos resultados. I1sto significa
que o desempenho de tais parcerias é normamente avaliado em termos
do cumprimento de regras explicitas. No entanto, a gest&o de processos
néo é umafinalidade em s mesma, mas serve paraaobtencao deresultados
de médio elongo prazos. Portanto, osindicadores de desempenho significa
tivos tém de ser baseados em resultados. O problema é que os resultados,
freqlientemente, apenas so visiveisalongo prazo e as relagdes de causa
e efeito ndo sdo claras. Como resultado, as parcerias de recursos comuns
tém dificuldade para mudar o foco dos processos para os resultados.

* Parcerias de investimento conjunto envolvem plangamento de
longo prazo e também o levantamento de um montante considerével de
recursos financeiros. Devido aos longos prazos envolvidos no desenvolvi-
mento dos projetos mais importantes, os politicos tém um incentivo para
desenvolver previsdes excess vamente otimistas de viabilidade de projeto,
a fim de que os projetos sgam aprovados. Porém, muitas vezes, eles ja
ndo estdo mais em fungdes quando areal viabilidade pode ser calculada
Como resultado, as avaiagbes ex-post da viabilidade real de grandes
projetos de infra-estrutura freglientemente estéo compl etamente ausentes.
Ademais, o deservolvimento de projetos normalmente é visto como um
exercicio técnico com um foco prematuro em solugdes técnicas, enquanto
que as questdes de responsabilizacdo ligadas aimplementacdo e aavaiacdo
de projetos propostos desempenham um papel importante na preparagéo
de projetos. Como resultado, as parcerias de investimentos conjuntos ten-
dem a centrar-se principa mente na questdo “quem paga quanto”.

A Tabela 3 resume a orientacdo dominante em matéria de desem-
penho em diferentestipos de parceriasintergovernamentais. Torna-se evi-
dente que aavaiacdo dos resultados € o maior desafio para todos os tipos
de parceria.




Tabela 3: Asorientagbes do desempenho
em par cerias intergover namentais

Foco dominante Foco Foco Foco
i sobre . . .
Tipo d? R dominante dominante | dominante
contribuicbes
parceria (recur sos sobre sobre sobre os
financeir os) processos produtos resultados
Produgdo conjunta X
Recurso comum X
Investimento conjunto X

Fonte: Arthur Benz, University of Halle-Wittenberg/Alemanha (completado e modificado pelo autor).

A dificuldade em avdiar osresultados, e também em medir produtos
para certostipos de parcerias, também influenciard a gestdo da responsa
bilizac&0. Surgem perguntas: 0 queisso implica para os gerentes publicos?
Como pode ser melhorada a gestéo da responsabilizacdo nesses diferentes
tipos de parceria?

Gestéo da responsabilizacdo de
par cerias de producéo conjunta

As parcerias de producdo conjunta so caracterizadas pelacoopera-
¢a0 de duas ou mais jurisdigdes a fim de produzir juntamente bens ou
servigos. Isto norma mente envolve o estabel ecimento de aguns tipos de
ingtituicBes comuns que agem em nome dos principais.

Como as parcerias de producdo conjunta sdo voltadas para a produ-
¢ao, aespecificacdo de metas de producéo é relativamente fécil, especid-
mente umavez que as parcerias de producdo conjuntaem geral se centram
em servigosindustriais. E evidente que, no caso de servigos personalizados,
€ muito mais dificil obter economias de escala. 1sso implica que se pode
esperar que as informactes sobre desempenho voltadas para a producéo
estejam prontamente disponivels. No entanto, as avaliagdes de producéo
das parcerias de producdo conjunta, pel os préprios governos, bem como o
uso de sancles eficazes (positivas ou negativas), muitas vezes estéo
ausentes, devido a estruturas de responsabilizacéo inadequadas.

Um exemplo de parcerias de producdo conjunta sG0 as manco-
munidades na Espanha, que sdo associactes municipais com finalidades
multiplas (com possivel participacdo do terceiro setor). Especialmente os
pequenos municipios das &reas rurai s usam esse arran] o intergovernamental
para a prestacéo conjunta de servigos. A Parceria de Servicos de Uribe-
Kosta na Area Metropolitana de Bilbao (UKSP) ilustra muito bem os
problemas de responsabilizagdo derivados das relagles tradicionais entre
agéncias (Font, Gutiérez Suérez e Parrado Diez, 1999).
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A UKSP presta uma vasta gama de servigos, inclusive gestéo de
lixo, servicos sociais, informagdes aos consumidores e protecéo da lingua
basca. Com o passar do tempo, a UK SP tem assumido mais e maistarefas
municipais. A grande variedade e a natureza dos servicos prestados pela
UK SP tém duasimplicagdes negativas paraa gestdo daresponsabilizacéo:
em primeiro lugar, os lideres politicos eletos tém um grande interesse na
possi bilidade econdmica de acesso a servigos sociais e culturais para seu
eleitorado. Portanto, el estendem a fixar o preco de servicos politicamente
importantes abaixo dos custos médios estimados, 0 que significa que os
niveismais altos de governo tém definanciar parte dos custos de manuten-
¢d0. Em segundo lugar, os gerentes da UK SP n&o tém muita autonomia,
assim como o0s conselheiros municipais, tém fortes incentivos para
microgerenciar a UKSP. O grande espectro dos servigos e sua natureza
ndo-técnica ddo-lhes muitas oportunidades para interferir na gestéo
operaciona. As mancomunidades ddo margem até mesmo a problemas
financeiros ejuridicos de responsabilizacdo, namedidaem que os membros
tentam evitar fazer suas contribuicdes. O problemarecorrente com o com-
promisso financeiro dos membros municipais das mancomunidades fez
com que a provincia da Biscaia promulgasse uma lei especia a fim de
punir 0S comportamentos irresponsaves.

Gestao da Responsabilizagédo de Par cerias de Produgédo Conjunta

Pontos fracos

Em geral, os prépriosgovernostém um forteinteresse politico nos servigos prestados
pelas parcerias de produgdo conjunta, e assim a responsabilizacdo gerencial tende a ser
fraca. Namaioria dos casos, 0 6rgao de diregéo das parcerias é nomeado pelas maiorias
politicas das jurisdi¢Oes, destarte possivelmente ensgjando um conflito de interesses.
Além disso, a gestéo das parcerias tende a ter apenas uma pequena autonomia em
termos de tomada de decisdes, o que freqlientemente coincide com a insuficiéncia de
pessoal. De modo geral, afraca responsabilizagdo gerencial das instituicdes que traba-
Iham em conjunto e o comportamento irresponsavel dos préprios governos resultam
em producdo ineficiente.

Recomendactes

A fim de assegurar uma prestacao de servigos mais eficiente pelas parcerias, deve-
se criar um ambiente competitivo (que va de mercados competitivos ao gerenciamento
daconcorrénciaaté asformas de quase concorréncia, como o estabel ecimento de termos
de comparagao). Os contratos de desempenho entre os proprios governos e a junta
diretiva devem assegurar que a junta tenhaincentivos paraavaliar o desempenho geral
das parcerias. Também deve haver gerentes profissionais com um grau suficiente de
autonomia decisoria e contratos de emprego baseados no desempenho. O estabel eci-
mento de sistemas de contabilidade financeira e de contabilidade da gest&o pode permi-
tir que o 6rgdo de direcdo monitore o desempenho dos gerentes. O envolvimento dos
cidadaos na definicdo de metas de desempenho também pode aumentar atransparéncia
de parcerias de produgdo conjunta e, assim, a responsabilizacdo para com o publico.
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Ainda que nenhum dos estudos de caso sobre parcerias represente
estetipo de parceriacontratua de producéo em suaformapura, aParceria
da Agua na Grande Bilbao pode ser considerada como uma promissora
boa prética (Font, Gutiérrez Suérez e Parrado Diez, 1999). Os consorcios
s80 associagles de finalidade Unica entre 0s municipios e 0s niveis mais
altos de governo, freglientemente, com o envolvimento do setor privado.
A maior parte dos tipos de consdrcios tém um gerente profissional que é
suscetivel de responsabilizaco pelos membros politicamente nomeados
do 6rgdo de direcdo do consbrcio. Devido a natureza técnica dos servigos
prestados por consorcios, os politicos tém menos incentivos para micro-
gerenciar as parcerias.

A Parceria da Agua na Grande Bilbao representa uma parceria
intergovernamental vertical, com uma estrutura de controle atamente
descentralizada. Os 19 municipios fundadores e os outros 24 municipios
gue aderiram posteriormente a parceriatém poder de voto paraatomada
de decisOes estratégicas, bem como poderes executivos para monitorar o
desempenho dos gerentes da Parceria. Os gerentes fornecem a junta
governadora informaces financeiras temporais, bem como informactes
sobre produtos. Asinformagtes baseadas em resultados séo fracas devido
adispersdo das responsabili dades administrativas nesse campo. Umavez
gue o governo provincia € o maisimportante contribuinte financeiro para
aparceria, ele usa seu poder financeiro para determinar a politicageral e
para sancionar 0 mau desempenho da gestéo do consorcio. Claramente,
umamelhor solucgo seriaexplicitar desde o principio o financiamento previsto
para despesas correntes e para investimentos. Os arranjos contratuais
também poderiam incluir contratos de emprego baseados no desempenho
com a gestdo do consorcio, inclusive com a possibilidade de término do
contrato no caso de mau desempenho econdmico continuado por parte do
consorcio.

Gestdo da responsabilizacéo
de parcerias de recur sos comuns

Essa forma de arranjo intergovernamental tem a finalidade de
gerenciar conjuntamente um recurso comum especial. Os exemplos mais
tipicos sdo o plangjamento do uso daterra, aprotecéo ambiental e agestéo
de outros bens publicos. Devido & delegac@o, esse tipo de parceria do
setor publico é cadavez mais comum. 1sso significa que os niveis mais
altos de governo transferem responsabilidades para os mais baixos, afim
de permitir melhor adequagéo entre preferéncias regionais e demandas
nacionais.

Na Suica, a Junta Suica de Bacharelado, que lida com o reconheci-
mento de certificados de maturidade, pode ser considerada uma parceria
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de recursos comuns de programas de educacdo. Conforme demonstra o
estudo de caso suico sobre a delegacéo de politicas educacionais para o
nivel cantonal, os cantBes sempre gozaram de grande autonomia em ma-
téria de politicas educacionais (Buschor, Hofmeister e Junod, 1999). Isso
implica que as paliticas de educacdo podem ser bastante diferentes de
cantdo para cantéo: por exemplo, no cantdo de Zurique, a meta principal
dos servicos de educacdo € a eficiéncia econdmica (custo por auno),
enquanto que, no cantéo de Genebra, o foco é a satisfaco dos usuérios
(aunos e pais). No entanto, a diversidade resultante ndo € avaliada. 1sso
implica em que a Junta Suica de Bacharelado tem de centrar-se no aten-
dimento a condi¢des processuai s que s&0 impostas as escol as secundarias,
em vez de normas qualitativas e quantitativas de desempenho. No fim das
contas, os certificados emitidos pelas escolas secundarias de cadaum dos
26 cantdes que obedegem as disposi ¢des da Junta Suica de Bacharelado
podem ser juridicamenteiguais. A pergunta que permanece sem resposta
ése certificados s&o iguais em termos de qualidade da educacéo.

Gestdo da Responsabilizacéo de Par cerias de Recur sos Comuns

Pontos fracos

Devidoaofatode parcerias serem voltadas para os processos, aorientacio do
desempenho € baixa. Isso torna muito dificil para os proprios governos avaliar se o
recurso comum égerenciado de maneira eficaz. Como resultado, aobediénciaaprocessos
torna-se freqlientemente um fim em si mesma.

Recomendagtes

As parcerias de recursos comuns devem reforcar sua orientacdo de desempenho
por meio da identificacdo de indicadores significativos de resultados. O desafio é
encontrar a combinagdo adequada de exigéncias processuais e metas em termos de
resultados. A definicao de indicadores de resultados também of erece umapossibilidade
de consultar os cidaddos e de reforcar as relacfes de responsabilizacdo para com o
publico, por meio da prestacdo publica de contas quanto ao progresso em relacéo a
metas de resultado pré-determinadas.

As redlizagBes, mas também as dificuldades com a criacdo do
NEPPS, ilustram muito bem atransi¢&o de parcerias cléssi cas de recursos
comuns, com altos custos de control e e pouca orientacéo de desempenho,
para uma gestdo de recursos comuns mais voltada para o desempenho
(Loffler e Parker, 1999).

O sgemafoi formulado paramelhorar aqualidade do meio ambiente
nos Estados Unidos e, ab mesmo tempo, para permitir aos Estados lidar
com problemas locais por meio de abordagensinovadoras. A idéiabésica
dos acordos sobre desempenho ambiental entre os Estados e a EPA foi
trocar adiminuicdo das exigéncias em matériade prestacéo de contasem
nivel federd pelo estabelecimento de indicadores vitais de desempenho
para a gestdo ambiental em nivel estadual. A definicdo e interpretagdo
desses indicadores vitais de desempenho revelaram a maior dificuldade:
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enquanto os Estados queriam alinhar os indicadores de desempenho a
seus sistemas de prestac@o de contas, o nivel naciona queriaintegralosa
Lei sobre Desempenho e Resultados do Governo (GPRA). Ademais, a
EPA relutou, em muitos casos, na reducéo do controle federal.

I sso fez com que os incentivos proporcionados pel os acordos sobre
desempenho fossem inadequados. A situacdo tem-se agravado aindamais
pel o fato de que o programa de desempenho das liderangas, quefoi conce-
bido para oferecer incentivos adicionais a Estados que tém ato desempenho,
ainda ndo foi implementado.

Gestdo da responsabilizagéo de
par cerias de investimentos conjuntos

Esse tipo de parceria intergovernamental normalmente € de
natureza redistributiva, na medida em que 0 uso conjunto dos recursos
envolve o ainhamento de jurisdigdes com uma base de recursos fracae
jurisdicBes financeiramente fortes. Em geral, isso implicano envolvimento
dos niveis mais altos de governo. Os parceiros tendem a administrar os
recursos por meio de um financiamento separado com sua propriaestru-
tura administrativa. No caso de grandes conjuntos, a administracéo de
um financiamento comum pode exigir o estabelecimento de organiza-
coes internacionais.

Esse tipo de parceria internacional tem estruturas de responsa
bilizacdo muito complexas e de multiplos niveis. Umarazéo paraisso € a
grande quantidade de atores envolvidos em tais parcerias, que sdo
freqlientemente embutidas em diferentes estruturas politicas e adminis-
trativas. Outra razéo € a necessidade de estabelecer uma estrutura dual
de responsabilizacéo: relaces de responsabilizacdo para a provisdo dos
recursos e para sua utilizagéo.

As parcerias de investimentos conjuntos normal mente tém grandes
dificuldades na especificacdo e naavaliacdo do desempenho. O problema
€ que o principa objetivo das parcerias de investimentos conjuntos € de
levantar recursos paraaexecucdo de projetos deinfra-estrutura definidos
de maneira bastante ampla. Ademais, a gestdo de informactes sobre
desempenho € um desafio em s mesma. Devido a grande quantidade de
partes interessadas envolvidas, os dados sobre desempenho nem sempre
s20 produzidos de maneira oportuna, nem canalizados para 0S Usuarios
adequados. A avaliacdo deresultados é metodol Ggicae politicamente dificil,
porgue os objetivos do projeto de investimento néo tém sido explicitados
em termos de metas de desempenho claras.

A Euroregido Neisse-Nisa-Nysa (ERN), que € uma parceriamuni-
cipal detrés &reas fronteiricas entre a Alemanha, a Poléniae a Republica
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Tcheca (Jerabek, Sliwa, Vidldkova e Watterott, 1999), é o quadro organi-
zaciond paramuitostipos de parceriastransfronteiricas horizontais, verticais
e em especia para formas mistas dessas parcerias. Devido ao pouco e
equilibrado poder econdmico e financeiro das associagdes municipais
participantes, de um lado, os poloneses e tchecos, e do outro, os demaes,
a parceria tem um forte caréter redistributivo.

Diferentes estruturas administrativas, problemas delingua, asdiver-
géncias de desenvolvimento econdmico e de interesses nacionais
constituem obstéaculos dirios a cooperacéo municipal. A ERN também
lidacom adificuldade de precisar depender em grande parte de grupos de
trabalho ndo profissonais. Em termos gerais, a insuficiente lotagdo dos
orgéos da ERN e das secretarias do interior torna impossivel o
gerenciamento do enorme fluxo de informagdes envolvido num projeto de
trabalho transfronteirigo e naavaliagdo dos resultados de projetos conjuntos,
pelo menos em base periddica

A fracabase financeira daERN atornadependente de transferén-
cias deterceiros. Especid mente do lado polonés, o Programade Cooperacéo
Transfronteirica (EU Phare) usaaestruturaorganizacional e gerencia da
ERN pararealizar projetos de pequenaescala. Emborao EU Phar e tenha
critérios de avdiagdo de projeto ex-ante e ex-post, ha todos os tipos de
problema de avaliacdo de desempenho, tornando dificil a gestéo da
responsabilizacdo. Por exemplo, a mensuragdo dos impactos transfron-
teirigos pode produzir resultados muito diferentes, dependendo de qual
das partes interessadas for responsavel pela avaliacdo. Ademais, as pro-
postas de projeto sdo freqlentemente feitas com base em informagtes
insuficientes e em expectativas relativas e irredistas quanto ao tamanho
do financiamento. Porém, o Programa EU Phare proporcionaagunsincen-
tivos positivos para projetos bem-sucedidos, garantindo uma recompensa
financeira de 5% do pagamento de transferéncia paraa ERN.

A despeito das complexas estruturas de responsabilizacdo daERN,
as parcerias transfronteirigas tém sido muito bem-sucedidas na solucéo
de problemas transfronteiricos em escala municipal. 1sso inclui parcerias
de produgdo conjunta para gerenciar conjuntamente sistemas comuns de
esgoto, bem como parcerias de recursos comuns para aumentar roteiros
ciclisticos e outrasinstalacBes turisticas por entre asfronteiras. No entanto,
conformerevelam osestudos, aERN é menos efetivano trato de problemas
transfronteiricos de abrangéncia regional. O envolvimento da ERN em
projetos regionais também contém o risco de enfraguecimento da
responsabilizacdo das autoridades|ocais. As politicas regionais devem ser
transferidas para o nivel administrativo regional nos trés paises, desde que
esse mesmo hivel exista na Republica Tcheca até o ano 2000.
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Gestdo da Responsabilizagéo de Par cerias de | nvestimentos Conjuntos

Pontos fracos

As especificacfes de desempenho relativas aos produtos e os resultados a serem
obtidos por meio de um projeto de investimento freqliente estéo ausentes. Os recursos
aparentementelivres podem levar aum usoineficiente por parte de beneficidriosexternos
potenciais. Na falta de arranjos institucionais que promovam a responsabilizagdo na
fase de plangjamento e de desenvolvimento do projeto, aidentificacdo de riscos e sua
alocacdo entre os parceiros também estardo ausentes.

Recomendagtes

Também haumanecessidade de formular critérios de desempenho claros edotados
de credibilidade desde afase de plangjamento do projeto. Também existe anecessidade
delevar em consideragéo osriscos ligados a projetos de investimento delongo prazo,
e de alocar responsabilidades pela absor¢ao dos custos de incerteza. Os contratos de
desempenho entre as instituicdes de parceria e beneficiérios externos potenciais de
projetos de investimento podem estabelecer um vinculo de responsabilizacéo ao
solicitar que os beneficiarios contribuam substancialmente para o montante das
transferéncias.

Os programas de transferéncia compartilhada sGo um exemplo
classico de parcerias de projeto conjunto de investimento com altos custos
de agenciamento. Essas perdas de eficiénciatém induzido o governo suico,
bem como o governo daregido de Cantabria, na Espanha, a reformar as
transferéncias intergovernamentais por meio da gestéo de contratos.

Conforme explica o estudo de caso suigo, a reforma em curso do
sistema federal de equalizaco financeira ndo apenas busca fiscalizar os
obj etivos, mas também visauma reestruturacdo da responsabilidade entre
niveis de governo (Buschor, Hofmeister e Junod, 1999). O objetivo gerd é
de reestabelecer o principio de equivaéncia para 0 méximo possivel de
tarefas. 1sso significa atribuir poderes relativos a despesa e tributos ao
nivel governamental onde a tarefa € realizada. Onde a cooperacéo
ingtituciondizadaentre nivels de governo éinevitével, definem-se contratos
de desempenho que se espera reduzam os custos de agenciamento nas
transferéncias intergovernamentais.

Resumindo, as parcerias do setor publico que se baseiam em
contratos de desempenho tém claramente mel hores condi¢des de reduzir
0 risco de responsabilizacdo cambiante do que ossmplesarranjos derateio
de custos entre diferentesjurisdigdes. Todavia, 0 estudo de caso demonstra
gue aaplicacdo da gestdo de contratos aindaestanum estégioinicia entre
diferentes niveis de governo. 1sso ndo é surpreendente, dadas as dificul-
dades técnicas e politicas envolvidas na especificacdo e na avaliacdo do
desempenho de transagBes intergovernamentais. E Gbvio que parcerias
de desempenho menos especificas exigem um alto grau de confiancaentre
politicos e gerentes publicos que representam diferentes bases eleitoraise
interesses potenciamente diferentes. Isso coloca a pergunta sobre em
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gue medida as parcerias intergovernamentais de desempenho devem ser
juridicamente aplicaveis.

4. Per spectivas elimites das parcerias
inter gover namentais de desempenho

Os contratosjuridicos e 0s contratos ndo juridicos diferem principal -
mente com relagdo a seus mecanismos de especificacdo e de solucéo de
disputas. os contratos juridicos podem ser levados aos tribunai's, enquanto
que hdmenos proteco juridicanos contratosinformais (0 que, no entanto,
néo significaque elesndo sgam aplicaveis). Os contratosjuridicos tentam
prever o maximo possivel de contingénciasfuturas, ou estabel ecer acordos
sobre pagamentos de compensacdo ex-ante caso 0 contrato Ndo possa
ser cumprido. Dessa forma, os contratos juridicos permitem a ameaca
crivel de um acerto juridico de custo, relativamente, baixo. Evidentemente,
iss0 Nd0 é possivel num mundo deinformagdesincompletas e raciondidade
limitada, portanto, narealidade, os contratos juridicos ndo so plenamente
especificos, e exigem algum grau de confianca.

Os contratos informais, ao contrario, sdo compl etamente baseados
na confianca com relacéo a riscos enddgenos (dada sua falta de
aplicabilidade juridica). Sualogica é muito diferente: eles ndo especificam
0 conjunto de contingéncias economicamente relevantes mas, antes, se
baseiam na absor¢éo de riscos por meio do estabel ecimento de estruturas
de incentivo gpropriadas. Como resultado, os contratos informais signifi-
cariam acertos juridicos de alto custo em casos de disputa.

|sso significa que os contratos informais entre niveis de governo so
sd0 vidveisseum sistemapolitico e administrativo tiver desenvolvido incen-
tivos sociais para a protecdo da confianca. Sera realista uma cultura da
confianganum ambiente altamente dinémico, com umagrande quantidade
de atores? A difusdo da confianca num contexto intergovernamental
pressupfe uma massa critica de organizages que ja trabalhe com base
em relagbes de confianga em oposicao a controle e sangdes. Pode-se
esperar que a probabilidade de que essa massa critica possa ser obtida
varie segundo acomplexidade do sistema politico. Num paisonde o nimero
de tomadores de decisio no ambito do setor publico for bastante pequeno
eestével, émaisfacil construir relagdes de confianca do que num grande
pais, com miltiplos niveis de governo, onde o conjunto detomadores publicos
de decisdo € maior e mais sujeito a flutuacoes.

No entanto, a ata taxa de rotatividade dos politicos tomadores de
decisdo devida a coexisténcia de varios ciclos eeitorais ndo € benéfica
para o estabel ecimento de parcerias de desempenho informais. Asrelagbes
de confianca SO valeréo a penaalongo prazo e podem exigir atos custos




de transacdo no estagio inicial. As parcerias NEPPS oferecem um bom
exemplo das dificuldadesem construir esse capita de confianga. Evidente-
mente, 0s ganhos a longo prazo sdo incentivos muito probleméaticos num
mundo politico onde os atores séo orientados para periodos legidativos de
curto prazo. Especialmente no caso de parcerias horizontais de setor
publico, com parceiros mais ou menos iguais, os atores envolvidos podem
preferir os contratos juridicos aos contratos ndo juridicos. Enquanto asrela-
¢Oes de subordinacdo das parcerias verticai s of erecem a solugdo pragma-
ticade usar as politicas ou os poderes financeiros do governo central, para
sancionar o descumprimento de obrigagOes decorrentes de parcerias, as
parcerias horizontais tendem mais para0 comportamento irresponsavel.
Finalmente, mas nd menos importante, as parcerias intergovernamentais
devem adequar-se a ordem juridica nacional (Sommermann, 1999). Em
muitos paises membros da OCDE, diferentes niveis de governo podem
firmar acordos uns com os outros que s&o juridicamente aplicaveis.

IS0 ndo exclui 0 uso complementar de contratos ndo juridicos de
desempenho.

Por exemplo, os pagamentos de transferéncia podem ser atribuidos
aum nivel maisbaixo de governo, com base numa prestagao juridicaunila-
teral que sO especifica o montante da dotacdo baseado em certos critérios
e objetivos. As metas de desempenho sdo cumpridas por meio de um
pagamento detransferénciaaser conjuntamente especificado num contrato
de desempenho informal. A outratendéncia, que é cadavez mais comum,
€ mudar a natureza do direito administrativo, o que significa fornecer
subsidios com base em contratos administrativos mais que em atosadminis-
trativos. Até o momento, as parcerias de desempenho entre niveis de
governo sdo ainda tratadas como excecfes no quadro juridico, conforme
demonstrado pelo uso de dispensas nos Estados Unidos. A medida em
que parcerias intergovernamentais de desempenho se tornarem mais
comuns, 0 quadro juridico terd de ser mudado de forma coerente.
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Notas

Este estudo foi originalmente publicado pela OCDE (Organizago para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico) eminglésefrancés sob ostitul os: Managing accountability
in intergovernmental partnerships e L’ Affectation des responsabilites dans les
partenariats entre niveaux d' administration respectivamente. Documento disponivel
na Internet (www.oecd.org/puma/).
1 Aautora agradece aJim Brumby, Servico de Gestdo Publicada OCDE; Klaus L ider, da
Escola Alema de Pés-graduacdo em Ciéncias Administrativas de Speyer. John Mayne,
Auditoria-Geral do Canad4, Malcolm Morley, University College Suffolk, Reino Unido;
Beryl A. Radin, Universidade de Albany e Universidade do Estado de Nova Y ork por
suas contribuic¢les para este estudo.
O termo delegagdo tem sido usado em outros trabalhos do Servigo de Gestdo Publica
COMO Umaexpressao curinga que cobretodas as formas de transferéncias de responsabi-
lidade (paraver definicdes de descentralizacdo e desconcentracdo, vide OCDE, 1997a:18).
Maiores informagdes sobre a deliberacéo da Reunido sobre Atividades de Gest&o do
Desempenho, ocorridade 24 a 25 de novembro de 1997, vide documento disponivel na
Internet (www.oecd.org/puma/).
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Resumo
Resumen
Abstract

A gestdo da responsabilizacdo nas par ceriasinter gover namentais
Elke Loffler

O estudo explora a natureza de diferentes tipos de parcerias de projeto ou programa,
entre niveis de governo, e considera os pontos fortes e fracos das instituicGes parceiras,
taiscomo as agéncias, ou comissdes, parao trato de questdes de responsabilizacdo. Devido
aforcadadelegacdo e daglobalizacdo , muitos paises membros da OCDE transferiram suas
atividades no sentido descendente, para 0s governos provinciais e locas, e no sentido
ascendente, para as organizagOes internacionais e foruns semelhantes. Essa delegagéo de
responsabilidade pode assumir diferentesformas: politica, gerencial ou financeira— que é
transferida para outro nivel de governo. O estudo centra-se principal mente naadministra-
¢80 conjunta de projetos ou programas, entre diferentes nivels de governo, o que implica
dizer que a responsabilizag8o deve ser compartilhada entre eles. Esse tipo de parceria
intergovernamenta coloca desafios gerenciais importantes, relacionados ao desenvolvi-
mento de novos quadros de responsabilizacdo e a mensuragdo de desempenho.

Lagestién delaresponsabilizacion en las asociaciones inter guber namentales
Elke Loffler

Este estudio andizalanatural ezade diversostipos de asociaciones constituidas al rededor
de proyectos o programas, entre niveles de gobierno y considera los puntos fuertes y
débiles de |as ingtituciones asociadas, tales como agencias, 0 comisiones, para tratar 1os
temas de responsabilizacion. Debido a la fuerza de la delegacion y de la globalizacion,
muchos paises miembros de|a OCDE transfirieron sus actividades, en sentido descenden-
te, alos gobiernos provinciales y locales, y en sentido ascendente, a las organizaciones
internacionales y foros semejantes. Dicha delegacién de responsabilidad puede asumir
diversasformas: politica, gerencia o financiera, que estransferidaaotro nivel de gobierno.
El estudio aborda principalmente la administracion conjunta de proyectos o programas,
entre diferentes niveles de gobierno, lo que implica afirmar que la responsabilizacion debe
ser compartida entre ellos. Este tipo de asociacién intergubernamental plantea desafios
gerenciales importantes, relacionados con el desarrollo de nuevos marcos de
responsabilizacion y con lamensuracion del desempefio.

Managing accountability in inter gover nmental partner ships
Elke Loffler

Thestudy exploresthe natureof different kindsof projectsand programme partnerships
levelsof government and considersthe strengths and weaknesses of partnership ingtitutions
such as specia purpose agencies or comissionsin addressing issues of accountability. Due
to the forces of devolution and globalisation, many OCDE member countries have shifted
tasks downward to provincial and local governments, but also upward to international
organisations and similar fora. This delegation of responsibility may take different forms,
depending on whether it is policy, management or financial responsibility which is
transferred to another level of government. The study mainly focuseson joint administration
of programmes or projects between different levels of government, which implies that
accountability hasto be shared between them. Thiskind of intergovernmental partnership
poses major management challengeswith regard to the devel opment of new accountability
frameworks and performance measurement.

Contato com a autora: elke.loeffler@gmx.net

=2

Revistado
Servico
Pdblico

Ano 51
Numero 2
Abr-Jun 2000

Elke Loffler
trabalha na
OCDE, desde
1997, no
Servico de
Geréncia
Plblica

Foi consultora
daDirecéo

da Sigma, da
OCDE/UE e
da Sociedade
para
Assisténcia
Técnica
(GTZ2).

E autora de
grandes estudos
comaparativos
na Alemanha,
Gré-Bretanha e
Estados Unidos

Traduzido por
René Loncan



Escolas de governo: tendéncias
e desafios— ENAP-Brasl|
em perspectiva comparadat

Regina Slvia Pacheco?

1. Introducéo

O presente texto discute as escolas de governo |atino-americanas,
suaorigem, evolugdo recente e perspectivas. Paratanto, reconstréi ahistoria
ingtitucional da ENAP Escola Naciona de Administracdo Publica/Brasil,
buscando levantar pistas de analise a serem testadas nas demais escol as.
A fim de suscitar o debate, arriscaa gumas generalizagdes para o contexto
latino-americano — como atentativa de periodizacgo e aandise dos anos
80. N&o tem por objetivo propor aconvergénciados model os e orientagoes
das vérias escolas de governo latino-americanas; apenas quer suscitar
uma reflexdo de conjunto que aponte tracos comuns, para gjudar a
contextualizar e ampliar o debate que se trava em cada pais sobre as
perspectivas destas escolas de governo.

O texto esta organizado em sete partes. Inicia adotando uma defi-
ni¢do para o termo “ escola de governo”, para fins de andlise neste texto,
jAque seu uso corrente € vago eimpreciso. A seguir, reconstréi atrgjetoria
ingtituciona daENAP-Brasil, afim de estabe ecer alguns parametros para
a andlise em perspectiva comparada. Na terceira parte, entra na andlise
comparada, arriscando uma periodizacdo paraahistoriarecente das escolas
de governo (pés-80). Naquarta parte, andisaas escolas de governo latino-
americanas nos anos 80, discutindo a influéncia do “paradigma ENA”.
Em seguida, apresenta e discute a tese de que, hoje, ndo cabe mais a
andlise em termos continentais (escolas latino-americanas X européias e
norte-americanas), pois surge um novo agrupamento de tipos de escola,
segundo a orientacdo que assumem frente a alguns temas centrais; para
tanto, expde e andisa a missdo de nove escolas de governo. Na sexta
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parte, apresenta as atuais tendéncias das escolas de governo dos paises
da Commonwealth, discutindo desafios e oportunidades paraasingtituicies
latino-americanas. Finamente, nas conclusdes, sintetiza e discute desafios,

estratégias e perspectivas para as escolas de governo.

2. Escolas de governo:
um termo impreciso

O termo “escolade governo” admite vérias definicdes, vemn sendo
usado indistintamente por organi zagdes pulblicas, privadas ou ndo governa-
mentai s, destinadas a formag&o de quadros, reciclagem de funcionarios
ou ainda foruns de debate, especiamente para os poderes Executivo e
Legidativo, nastrés esferas de governo. Assm, o termo abriga usua mente
institui cdes muito diversas; podemos identificar pelo menos asseguintes:

* universidades com cursos de graduacdo e pds-graduacao onde 0s
egressos buscam, por conta prépria, suacolocacdo no mercado detrabalho
publico ou privado;

« ingtituicOes estatai s ou fortemente financi adas pel o Estado voltadas
aselecdo eformagdo inicial de quadros e/ou reciclagem de funcionarios;

* ingtitui¢cBes que fornecem cursos de especiaizacdo, mediante
pagamento, ou mesmo ciclo de atualizacdo e debate para candidatos e
quadros politicos.

Diante destaimprecisdo, ficavago o debate sobre evolugéo e tendén-
cias das escolas de governo. Assumimaos como “ escolas de governo” neste
texto, para fins de andlise, aquelas ingtituicbes destinadas ao desenvol-
vimento de funcionarios publicos incluidas no aparato estatal central
(naciond ou federd) ou fortemente financiadas por recursos orcamentarios
(INAP do México, por exemplo). Isto porque sua inser¢cdo no aparelho
estatal tem fortes implicacOes para o debate em torno de sua missao,
finalidades e desafios.

3. Brevehistérico da
ENAP-Brasil

Origens: ainspiracéo francesa

A ENAP foi criada em 1986, como uma Diretoria, dentro de uma
ingtituicdo j& existente — a FUNCEP, organizacéo de estatuto privado
sem fins lucrativos, financiada pelo Governo Federd, criada em 1980 e
dedicada a0 treinamento de servidores publicos federais. Em 1990, a
ingtituicdo se torna uma fundacdo publica e passa a se chamar ENAP.




A ENA — Ecole Nationale d” Administration foi claramente arefe-
rénciaparaacriacdo daENAP em 1986. Tendo por base um relatério de
1982 (Relatério Rouanet), que estudou os modelos francés e deméo, a
ENAP é criada com amissao de preparar quadros de nivel superior, tendo
por modelo aENA francesa. Durante seus primeiros 3 ou 4 anos, aENAP
recebeu regularmente consultoria de diretores da ENA: “vale observar
gue a ENA velava, por assim dizer, para que sua congénere brasileira se
afastasse 0 minimo possivel do modelo francés’ (ENAP, 1995: 97).

E importante salientar que avisao predominante, quando dacriacio
da ENAP em 1986, via a constitui¢cao de corpos permanentes de carreira
como aprincipal estratégia de modernizagdo ou reforma do setor publico.
No contexto de redemocratizacdo do pais, apos mais de duas décadas de
ditaduramilitar, atransicdo democréticano Brasil conviveu com o retorno
do clientelismo e com expressdes de populismo; assm, no cendrio que
marcou 0s preparativos paraa Assembl éia Congtituinte de 1987-88, imperou
a desconfianca generalizada nos administradores publicos e a viséo de
que “face ainoperancia do setor publico, € necess&rio mais burocracid’
(Pacheco, 1999: 100).

Este foi 0 sentido dado a profissionalizaco do setor publico, o que
representou, concretamente, um retorno a agenda dos anos 1930 e a
primeiratentativade criacdo de umaburocraciaprofissiona e permanente.
No caso do Brasil, podemos claramente falar de um “retorno” ou “retro-
cesso”, posto que a administragdo publica brasileira havia experimentado
uma orientacdo para aflexibilizacdo a partir dareformaadministrativa de
1967 (odecreto-l @ A 200), que vigorou durante os anos 70 e a primeira
metade dos 80.

Poderiamos dizer que a segunda metade dos anos 80 representou
portanto, paraa agenda de reformas da administragdo publica, um grande
retrocesso. Referindo-se ao capitulo da administragéo publica na Consti-
tuicdo (do Brasil) de 1988, Bresser Pereira (1996: 14-15) afirma que “0s
constituintes e, mais amplamente, a sociedade brasileira revelaram nesse
momento uma incrivel falta de capacidade de ver o novo. Perceberam
apenas que a administracdo burocratica classica, que comecara a ser
implantada no pais nos anos 30, ndo havia sido plenamente instaurada.
E decidiram completar a revolugdo burocrética antes de pensar nos
principios da moderna administracéo publica’.

Dois conflitosiniciais:
escola de governo x universidade;
formacéo x capacitacéo

Quando da criacdo da ENAP-Brasil, houve conflito com univers-
dades, que n&o concordavam com a criagao de escolas de governo fora
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do sistema universit&rio (ENAP, 1995: 97). De fato, o projeto adotado
paraa ENAP visava se contrapor as universidades, pois considerava que
a formacdo de quadros para 0 Estado sO podia ser realizada por uma
ingtitui cdo quetivesse essa finalidade especifica, situada dentro do aparelho
do Estado, tendo por base avisio de que as universidades ndo cumpririam
este papel. Este aspecto demonstra mais uma vez a inspiracéo francesa
gue orientou a criagdo da ENAP.

Por outro lado, a decisdo de criar a ENAP como uma diretoria
(“umenclave’ — ENAP, 1995: 95-96) dentro de outra ingtituicéo pré-exis-
tente, voltadaao treinamento de servidores de niveisoperaciona einterme-
diario, trouxe problemas de cultura organizaciona que persistiram até os
anos 90: umagrande dicotomia entre for macéo (de quadros de ato nivel)
etreinamento ou capacitacao (de servidoresmenos qualificados). Outro
problema decorreu da estratégia de contratagdo de equipe externa paraa
DiretoriaENAP (profissionais de ciéncias humanas com mestrado), o que
contribuiu para o climade “duas culturas’ e o ditismo da ENAP.

Estes dois conflitos véo marcar a evolucéo da ENAP. A oposicéo
entre formacao e capacitacdo acabou levando ao desprestigio das atividades
de capacitacdo e mesmo ao imobilismo ingtituciona quando, na primeira
metade dos anos 90, o Governo Federa deixou de realizar concursos de
ingresso para o setor publico. Além disso, disseminou-se um clima
organizaciona pautado em duas culturas distintas, uma prestigiosa e de
elite, voltada a formagéo de quadros para carreiras; outra desmotivada,
pouco atuante e “ parada no tempo” (seus quadros ndo se desenvolveram
profissionamente), voltada a capacitacéo.

I nicio dos anos 90: imobilismo

Na primeirametade dos anos 90 aENAP, assm como muitas outras
ingtituicOes publicas federais, sofreu da fdta de definicdo de um projeto
ingtituciona claro, das aterages frequientes de diregéo, convergindo para
um imobilismo e pequena expressao de suas atividades. No caso daENAP,
estas caracteristicas decorreram da auséncia de uma politica clara para a
reforma da administracdo publica— que 6 vai entrar naagenda do paisa
partir de 1995. Noinicio dosanos 90, o governo impulsionou aprimeiraonda
de reformado Estado, baseada na privatizacdo, quebrade monopdliosestatais
e desregulamentacéo; quanto ao gparelho de Estado, no entanto, n&o havia
umapropostaclaradereforma, e Sm estratégias claras de desmonte (governo
Coallor), seguidas de paliticas sd ariais generosas e tentativade angariar gpoio
junto as camadas do funcionalismo (governo Itamar).

A ndo-realizacdo de concursos de ingresso para a administracéo
publica federal, neste periodo, frustrou o “lado nobre” das atividades da
ENAP (formagéo inicial para carreiras do Estado); por outro lado, as




atividades de capacitacdo e reciclagem, desprestigiadas mesmo interna-
mente na ENAP, reduziram-se a niveis pouco expressivos. Assm, frente
amédia histérica de cerca de 2.000 treinamentos/ano, a ENAP reduziu
suaredizacdo a 340 treinamentos em 1990 e 747 treinamentos em 1991.

Durante os anos 1993-94, a ENAP ensaiou adentrar em temas da
reforma politica (por exemplo, promovendo eventos sobre 0 parlamenta
rismo e a revisdo congtitucional) e tentou defender a visdo tradiciona
(burocrética) de profissionalismo no setor publico baseado em um sistema
de carreiras e na ética da moralidade.

ENAP eareforma do Estado
a partir de 1995

Com o governo Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1995, a
reforma da administracéo publica entra na agenda do pais. Cria-se 0
MARE — Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado,
tendo a frente o Ministro Bresser Pereira, que formulou e difundiu as
propogtas de reformagerencia, realizando um verdadeiro aggiornamento
da agenda de reforma do aparelho de Estado.

Neste periodo, a ENAP, vinculada a0 MARE, gudou aformular e
difundir as novas proposi¢oes para a reforma do setor publico. Adotou o
conceito de* educacdo continuada’ e aplicou-o nacapacitacdo de diversos
segmentos de funcionérios (das areas administrativas, gerentes operacio-
naiseintermediarios), tendo capacitado, entre 1995 e 1999, maisde 72.000
servidores publicosfederais— isto significa que em cinco anos, capacitou
quase 3 vezes mais funcionarios do que nos catorze anos anteriores.
Assumiu, em seus cursos, a orientagdo de preparagdo para a mudanga.

A reforma adotada para o0 setor publico visava ab mesmo tempo
promover a nova administracdo publica e fortalecer o niicleo estratégico
do Estado com a retomada de concursos publicos para as carreiras que
compdem este nucleo. Assim, a ENAP retomou suas atividades de
formacdo inicia para carreiras, tentando imprimir o sentido de “agentes
de mudanca’ também aos novos ingressantes em carreiras; entre 1995 e
1999, formou 393 especidistas em politicas publicas e gestéo governamenta
(4 promogdes) e 219 andistas de plangjamento e orgamento (3 promogoes).

Na érea da pesquisa e difusdo, reorientou suas atividades de
pesquisa para a pesquisa aplicada, distinta da realizada pelo sistema
académico, e focada em temas ligados & mel horia da gestéo publica. Deu
0 mesmo foco as suas publicactes e a politica de especializacao do acervo
de sua hiblioteca. Passou a realizar um concurso anua de inovagdes na
gestdo publica federal, captando e divulgando experiéncias ja imple-
mentadas, pautadas nos principios da nova administracéo publica.
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Novos desafios para 2000-2003

A partir de janeiro de 1999, houve a fusdo entre o Ministério da
Adminigtracéo Federd e Reformado Estado e 0 Ministério do Plangiamento
e Orcamento, resultando no novo Ministério do Plangiamento, Orcamento
e Gestdo, ao qual sevinculaa ENAP. O governo adota aintegragao entre
plang amento, orcamento e gestdo eformulao Plano Plurianua PPA 2000-
2003, onde todas as atividades do governo federal sfo estruturadas em
programas.

O Plano Plurianual adota a gest&o por programas para assegurar
maior trangparéncia e responsabilizacdo gerencia . Assim, 0 governo espera
atender as demandas da sociedade por melhores servicos publicos, com
custosreduzidos. A intencdo érealizar aa ocacao estratégicade recursos,
para promover o desenvolvimento sustentéavel do pais, a0 mesmo tempo
em que se confere melhor qualidade ao gasto publico.

Cada programa tem um objetivo claro, metas anuais e recursos
estimados, bem como indicadores de resultado, tendo afrente um gerente,
responsavel pelos resultados do programa e pela otimizagao dos recursos
a ele alocados. Assim, todas as agdes resultaram na definicdo de 380
programas, construidos a partir de orientacBes estratégicas do governo.

Neste contexto, coube a ENAP o programa “ Desenvolvimento de
Gerentes e Servidores Publicos’, trazendo como principal novo desafio
apoiar os dirigentes e os gerentes estratégicos dos 380 programas do PPA.

Este desafio se desdobra em novas orientagdes para a ENAP:

« trabalhar com um publico-alvo novo, mais exigente e critico, com
grandes constrangimentos de tempo a dedicar a capacitacao;

« conhecer anovaclientelaeidentificar ssgmentos especificosquanto
as necess dades de desenvolvimento em gestéo;

* passar da“ ofertade cursos’ aproducéo e difusdo de conhecimento
etecnologiagerencia (diversficar os produtos) e aprogramas de desenvol-
vimento gerencid (com atividades pré e pos-curso e novas metodologias
de aprendizagem);

* prospectar o conhecimento de pontaem gestdo (conceitos, técnicas
eferramentas; especiaistas; instituigoes de exceléncia), desenvolvido para
0 setor privado, e adapté|o para as especificidades do setor publico;

* buscar parcerias em novas bases com universidades, empresas de
consultoria e consultores nacionais, bem como com centrosinternacionais
de exceléncia de desenvolvimento de dirigentes no setor publico;

* produzir informacdo sistemética sobre o funcionamento daadminis-
tracdo publicabrasilera, e difundi-lajunto adirigentes, gerentes estratégicos,
pesquisadores e formadores de opini&o;

* antecipar tendéncias e identificar melhores préticasem nivel inter-
naciond, para promover o benchmarking;




* buscar influir nas politicas de recursos humanos e desenvolvi-
mento gerencid;

* continuar aformar quadros paraas carreiras de Estado, reforcando
suas competéncias como agentes de mudanga;

« difundir a metodologia do Plano Plurianuad junto aos governos
estaduas;

* desenvolver competéncia interna em desenvolvimento gerencidl,
aprendendo com os parceiros, ab mesmo tempo em que atende aos novos
publicos-avo;

* promover atransicdo interna para os novos desafios, articulando
o desenvolvimento de dirigentes e gerentes estratégicos as atividades de
educaco continuada de outros segmentos de servidores publicos.

4. Escolas de gover no em per spectiva
comparada: tentativa de periodizacdo

Os periodos de criacdo das escolas de governo variaram, tanto nos
paises da Europa como na América Latina®. No entanto, podemos falar
em trés periodos onde ha convergéncia de tendéncias:

* nas ingtituicdes | atino-americanas, hd uma coincidéncia nos anos
80 em termos de reforma de programas e reorientaco, a maioria das
quais tendo por inspiragiio o modelo francés da ENA Ecole Nationale
d” Administration;

* nasingtituigdes européias, uma reorientacdo no fina dos anos 80,
em geral marcando um afastamento com relagéo ao paradigma francés
(apropriaENA tem seu model o bastante criticado a partir de meados dos
anos 80) e umaorientacdo parao New Public Management e asreformas
gerenciais?;

* no contexto da América Latina, parece haver uma nova onda de
reorientagdo das escolas de governo, a partir da segunda metade ou do
fim dos anos 90, na mesma direg&o da reforma gerencial.

O que queremos discutir ndo é o provavel descompasso, Nos anos
80, entre as tendéncias observadas nas escolas de governo da Europa e
América Latina, e Sm os contetidos das mudangas, suas inspiracdes e
desdobramentos, especiamente no ambito latino-americano.

Enquanto buscavamos, na América Latina, construir maior solidez
burocrética, os paises desenvolvidos reformavam suas ingtituicoes para
uma nova administracdo puablica, marcada pela descentralizacéo,
flexibilizago, responsabilizacéo de gerentes e dirigentes, contratualizagéo
de resultados e meios, competicdo administrada, transparéncia, novas
formas de controle de resultados — a New Public Management.
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Respeitadas astraj etdrias historicas, ndo cabefaar em descompasso
ou atraso dos paises | atino-americanos; trata-se antes de compreender as
causas desta evolucao, e tirar as ligdes para 0s proximos passos.

5. Escolas de gover no latino-americanas:.
os anos 80 e o modelo ENA

O estudo redlizado pdlaENAP em 1994 e publicado em 1995 apon-
tava que os INAPs da Argentina e México (e da Espanha) e aENAP do
Brasil, em seus programas dos anos 80 (periodo enfocado pelo estudo),
adotaram, “pelo menos iniciamente, 0 modelo de formagdo da Ecole
Nationaded Administration— ENA” (ENAP, 1995: 11). Ao longo do texto,
ficam explicitadas as inspiragdes para tanto:

* superar atradicdo de recrutamento politico e clientelistaque marcou
as administragdes publicas latino-americanas (op.cit: 227);

* “suprir deficiéncias resultantes de um funcionalismo que néo se
encontra pautado num sistema de carreiras e tampouco num sistema de
mérito” (op.cit: 58);

* assegurar menor descontinuidade administrativa (op.cit: 227).

Tratava-se, em sintese, de “ profissionaizar aadministracdo publica
naciond” (op.cit: 38). No fundo, este erao contetido dado ao termo “ profisso-
nalizacdo no setor publico” nosanos 80, naAmérica L atina: aconstitui¢ao
de corpos permanentes, compostos por servidores estavels, organizados
em carreiras, recrutados por concurso publico e promovidos por mérito e
antigliidade. Esta visdo era predominante tanto no debate politico, como
no ambiente académico e também junto as escolas de governo.

Com esta inspiragdo, o sistema francés figurou como o principal
referencial, ao ter as seguintes caracteristicas, segundo avisdo dominante
aépoca “corrige o uso clientelistadaadministragdo publica, preparacompe-
téncias e evita descontinuidades administrativas em transi¢es politicas’
(op.cit: 17), dém deformar generdistas com mobilidade horizontd, “ evitando,
m, 0 estancamento entre os ministérios e aformagado de castas profis-
sonas’ (op.cit: 17).

Como se observou no periodo que se seguiu, a transposicdo do
modelo francés foi frustrada. Em parte, porque o0 modelo ndo era t&o
Virtuoso como imaginado e propaado, como demonstram os Ultimos 10 ou
15 anos de criticas a ENA e as tentativas de reformulacdo deste modelo.
E mais profundamente porgue os Estados e as soci edades | atino-americanas
tém caracteristicas e problemas distintos, colocando limites atransposicao
de modelos.

Como jaapontado parao caso brasileiro, taistentativas deimportagéo
do modelo ENA representaram a busca de construgdo de umaburocracia

42



tradicional solida, enquanto varios paises j& se langavam na reforma das
burocracias. Também extemporanea eraaidéiade nitida separacéo entre
politica e administragdo, entre politicos e burocratas, em contextos cada
vez mai's democréticos®.

6. Situacao atual: nova convergéncia
entr e escolas de gover no?

De qualquer forma, arriscamos afirmar que h& hoje uma conver-
génciaem termos de missdo e finalidades de algumas escol as de governo,
tanto nos paises norte-americanos e europeus como no contexto latino-
americano. Podemos agrupar as diferentes escolas de governo segundo
esta convergéncia de missoes, e veremos que ndo é mais possivel faar
em “tendéncias continentais’ (latino-americanasx européiase norte-ame-
ricanas); asdiferencasreferem-se hojeaalgunsdostemascentraispara
as escolas de governo:

* autonomia ou alinhamento as estratégias de governo;

* preparacdo de quadros para a continuidade ou para a mudanca;

* contetido dado aos termos “modernizacao” e profissionalizacéo”
do setor publico: énfase em carreiras ou em gerentes e lideres;

» abordagem académica ou profissiondizante;

* atividades exclusivas de formacdo/capacitacdo ou combinadas
com pesquisa aplicada e difuséo.

| sto pode ser observado apartir damisséo afirmada pelas diferentes
ingtitui goes.

E possivel identificar um grupo de instituicesque relinem as
seguintes caracteristicas:

« afirmam seu alinhamento as estratégias do governo ou colocam-
Se como gpoio as mudangas que se quer produzir no setor publico;

* desempenham, ao mesmo tempo, umafungao de antena e anteci-
pacdo de tendéncias,

* especificam o contetido dos termos modernizacdo e profissiona
lizacdo com os principios da nova gestéo publica, explicitando, inclusive,
ser o cidad&o o destinatario fina da modernizacdo do setor publico;

 déo énfase a0 desenvolvimento gerencia e a lideranca como
alavancas da mudanca e da inovacao;

* e buscam metodol ogi as aplicadas ao desenvolvimento profissiond,
af astando-se da abordagem académica.

Incluimos neste grupo: CCMD — Canadé, CSC — Gré&-Bretanha,
ENAP-Brasi| e SIFOM — Franca. VVejamos amissdo de cadaumadestas

ingtituicoes




CCMD Canadian Centre for
Management Development, Canada

“Apoiar as necess dades de desenvolvimento gerencia dos gerentes
do servigo publico por meio de programas de aprendizagem e cursos, eventos
de aprendizagem, pesquisa edtratégica e outras atividades de desenvol-
vimento de lideranca paraque, como umacomunidade, os servidores pablicos
sgjam capazes de enfrentar os desafios de seu tempo no cumprimento da
sua missao de servir o Canada e os canadenses.” (Catdlogo 2000).

CSC Civil Service College,
Gra Bretanha

“O Civil Service College tem um pape crucia na implementacéo
de partes importantes da visdo e estratégia do Centro para Estudos de
Gerenciamento e Politica (CMPS)®.

Em apoio ao Programa de Modernizagdo do Governo, o CMPS
possui dois objetivos principas:

Criar um novo conjunto de recursos para fortalecer aeabora

¢ao de politicas publicas; e

Desenvolver uma nova geracéo de servidores publicos com o
necessario conhecimento, habilidades e comportamento requeridos
pelamoderna elaboracdo de paliticas publicas e of erta de servicos.

O Civil Service College possui reconhecida experiéncia de treina-
mento, desenvolvimento e consultoria (nacional einternacionamente) para
colaborar na consecucdo desses objetivos.” (Internet).

ENAP Escola Nacional de
Administracdo Publica, Brasil

“A ENAP tem por finalidade buscar e difundir conhecimento e
tecnologia gerencia para o desenvolvimento de dirigentes, gerentes e
demais servidores publicos, em direcéo a gestéo publica &gil, eficiente e
com foco no cidadéo.

Vinculada ao Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo, a
ENAP buscatraduzir, em seus programas, as orientagdes de governo para
a inovagdo na gestdo publica. Para tanto, investe em conhecimento e
tecnologia gerencia de ponta, buscando adapté-los & melhoria da gestéo
publica” (Catd ogo 2000-2001).

SIFOM Secteur Interministériel de Formation
al’Organisation et au Management, Franca

“ Acompanhar, antecipar e promover a modernizagéo dos servigos
de Estado por meio de atividades de formac&o e de consultoria.




Dadas suas agdes interministeriais, 0 SIFOM ocupa uma posi¢ao
privilegiada de observatorio das evolugdes do setor publico. O SIFOM é
ligado ao CFPP, que depende da Direcéo de Pessoal, da Modernizacéo e
da Administracdo do Ministério da Economia, Finangas e IndUstria.

Os sarvigos do SIFOM tém por objetivos melhorar as préticas,
permitir a cada um se interrogar sobre o sentido de suas acOes, transferir
Seus novos conhecimentos as situagfes de trabalho, e favorecer uma
reflex&o de alto nive articulada ao contexto profissional de seus clientes.”
(Catdogo 2000).

As demais institui¢cdes merecem comentarios especificos.

* As escolas de governo de Portugal e Espanha fazem referéncia
a0 compromisso com a modernizacéo da administracdo publica, sem no
entanto explicitar que sentido conferem aestamodernizagéo. Com relagéo
aos demai's aspectos, cabe ressatar que o INA — Portugal destaca, em
sua missdo, sua autonomia (“cientifica, administrativa e financeira’), o
que pode indicar um desgjo de distanciamento com relagéo as politicas de
governo; ja o INAP — Espanha afirma ser 0 “centro da administragcéo
geral do Estado”, 0 que talvez denote uma maior proximidade com as
politicas de governo (ainda que conceitualmente ndo se possa confundir
Estado e governo):

INA Instituto Nacional de
Administracéo, Portugal

“OINA éumingtituto publico, com autonomiacientifica, adminis-
trativae financeira, que possui o objetivo de contribuir parao esfor-
¢o de modernizacdo da administragdo publica através da Forma-
¢ao, daInvestigagdo e da Assessoria Técnica.” (Internet).

INAP Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Espanha

“O Instituto Naciona de Administracdo Piblica (INAP) éo cen-
tro da Administragdo Gera do Estado responsavel pela selecéo e
formacdo de dirigentes e servidores publicos, e que rediza ainda
tarefas de pesquisa e estudos a servigo do processo de moderniza-
¢do da Administracdo Publica” (Internet).

* A ingtituic&o mexicanacol ocaa sociedade como seu cliente direto,
e 0 Estado como cliente derivado; € uma proposicéo arrojada, que no
entanto deve implicar sérias dificuldades para a avaliacéo dos resultados
de suas agdes. Destaca 0 compromisso com a promog&o da ética, da
moralidade, e adota os propodsitos de eficiéncia e eficacia parao Estado;
deixa, porém, de explicitar o contetido dado a profissionalizagdo no setor
puablico:




INAP Instituto Nacional de
Administracion Publica, M éxico

“Servir a sociedade contribuindo para que o Estado que a
representa sgja eficaz e eficiente e conte com uma administragéo
publica moderna, honesta e profissiona.” (Internet).

* OINAP daArgentinaampliasuaclientelaparadirigentes politicos
e socias, adotando o pluraismo ideoldgico (para marcar distancia dos
governos?) e a abordagem académica (como se situa no mundo
universitério?); quanto a administragdo publica, afirma trabahar pelo
fortalecimento democrético (como medir o impacto?), e deixade explicitar
o contetido dado a profissionalizacéo:

INAP Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Argentina

“Formar e capacitar em um ambiente de pluradismo ideolégico e
exceléncia académica os dirigentes politicos e sociais.

Melhorar e gprofundar o fortalecimento instituciona democrético
mediante uma gestéo profissional das questdes de Estado.”
(Internet).

* Findmente, aENA — Franca ocupaum lugar a parte, ao afirmar
Seu compromisso com a preparacéo da futura elite do setor publico:

ENA Ecole Nationale
d’Administration, Franca

“Formar altos funcionérios e preparar seus alunos de carreiras
para ocupar altos postos da administragdo francesa.” (Catélogo
1998).

Embora ndo exaustiva, a andlise das diferentes escolas de governo
apartir de suas missdes aponta pistas pararepensar astendéncias e desafios
destas instituigdes. A tentativa de novo agrupamento das escolas de
governo, em funcédo de seus posicionamento e orientagdo estratégicos,
indica algumas convergéncias e possibilidades de cooperacdo a serem
exploradas.

7. Tendéncias e desafios
para as escolas de governo

Borins (2000) publicou recentemente uma sintese de um seminario
realizado em abril de 1999, reunindo representantes de dez paises’
integrantes da Commonwealth Association for Public Administration and




Management, onde foram discutidos tendéncias e desafi os na capacitacéo
de gerentes publicos. As principais tendéncias identificadas foram:

* umacompeti¢do crescente entre escolasde governo (civil service
colleges) e fornecedores de capacitagéo externos,

» mudanca de perfil das ingtituicBes universitérias que competem
neste mercado: antes baseadas em departamentos de ciénciapolitica, agora
baseadas em escolas de negocios,

 convergéncia, entre fornecedores de capacitacdo, no uso de
metodol ogias aplicadas a educacéo de adultos;

» maior abrangéncia dos programas de desenvolvimento gerencid,
antes voltados ao desenvolvimento de dirigentes e gerentes estratégicos
(elite programs), agora abrangendo o conjunto do setor publico em seus
Va&ios nivels gerenciais,

» dlgumas escol as de governo (nadefini¢do por nds adotada) atuando
de forma mais integrada com prioridades estratégicas de governo e ao
mesmo tempo desenvolvendo uma importante atividade de pesquisa,
ocupando um papel comparével ao das universidades neste campo.

No conjunto, estas tendéncias refletem o alinhamento das escolas
de governo aos principios do New Public Management, a0 mesmo tempo
em gqueindicam arelevanciaatual do NPM paraa capacitacdo. De fato,
a busca de maior autonomia e responsabilizacdo dos gerentes publicos,
no contexto das reformas gerenciais, tornou “a capacitacdo uma ferra-
menta essencial” (Borins, 2000: 309). Na Ultima década, cresceram os
investimentos publicos em capacitagdo, a0 mesmo tempo em queaavadia
¢do concreta de resultados destes investimentos, para saber se a capa-
citacdo estd realmente agregando valor. A competicdo entre
fornecedores estatais e externos favorece uma maior capacidade de
resposta as necessidades, tanto por parte das escolas de governo como
pel os fornecedores externos.

A partir destas observagOes, poderiamos agregar que 0 monopalio
de escolas de governo na capacitacdo de agentes publicos, tantas vezes
defendido nos anos 80, deixa de ser desgjavel ou sdlutar. Isto implica que
as escolas de governo aceitem e pratiqguem um dos principios da nova
administracéo publica, a competicdo, abrindo-se a0 benchmarking e a
comparagdo de resultados, bem como introduzindo métodos de
gerenciamento de custos e de avadiacdo de impacto ou mensuracdo da
sati Sfag@o das organizagOes clientes— novos temas para uma comunidade
de psicologos e pedagogos que constituem em gera a forga de trabalho
destas ingtituicoes.

A mudanca de perfil dasinstitui¢des universitérias que competem
neste mercado (dos departamentos de ciéncia politica para as escolas
de negdcios) pode representar uma nova oportunidade de interacdo para
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as escolas de governo com a universidade. Isto porque néo é possivel
transpor, simplesmente, 0s conceitos e ferramentas aplicaveis asempresas
privadas, paraaavancar o melhor desempenho das organizagGespublicas.
Assim, pode-se imaginar que caiba as escolas de governo prospectar o
gue ha de melhor em conhecimento e tecnologia gerencial, sabidamente
desenvolvidos com antecedéncia para o setor privado, e contextualizar
este know-how as especificidades das organizagfes publicas.

Quanto as novas metodologias para educacdo de adultos, cabe
destacar a lideranga do CCMD — Canadian Centre for Management
Development neste campo. O CCMD vem usando com sucesso 0
coaching e o mentorato, inseridos em programas de desenvolvimento
gerencial, que abrangem atividades de pré e pds-curso, concebidos como
programas de aprendizagem.

A guarta tendéncia indicada— top-down no desenvolvimento de
gerentes — parece apresentar-se inversamente para o contexto latino-
americano. Escolas de governo como a ENAP, que nos Ultimos cinco
anos promoveram a capacitagdo macica de vari os segmentos de servidores
publicos, devem agorafazer o caminho bottom-up: 0 novo desafio € apoiar
o desenvolvimento de dirigentes e gerentes estratégicos.

Este novo desafio implicarever vérias das concepcdes que marca:
ram as escolas de governo latino-americanas durante os anos 80: revisar
seu mito de fundacdo e repensar a relagdo entre escolas de governo e
governo. Podemos desdobrar este desafio nos seguintes aspectos:

* por um lado, significa adotar um novo conceito de “profissiona-
lizacdo no setor publico”, baseado na importancia da lideranca e na
efetividade gerencia, e ndo mais centrado apenas naidéa de servidores
estéavels de carreirg;

* sgnifica ainda uma mudanca de timing: antes as escolas de
governo pretendiam formar asfuturas elites administrativas; agora, devem
apoiar os atuai s dirigentes e gerentes estratégicos, e agregar vaor imediato
amelhoria de desempenho das organizagtes publicas,

* por ultimo, para cumprir seu novo papel, as escolas de governo
tém deter maior integracdo aos desafios estratégicos do governo, ab mesmo
tempo em que devem antecipar tendéncias no setor publico.

Este Gltimo aspecto ja foi apontado como uma das tendéncias por
Borins. Aindaaqui, hdumanova oportunidade paraas escol as de governo,
por comparagao as universidades. | sto porque, como afirmaBorins (2000:
303), “enquanto a universidade tradicional procura se manter a distancia
do poder, de maneira que seus professores possam ‘falar francamente ao
poder’, CCMD — Canadd e CMPS — UK estdo tentando maior
proximidade com o poder, associando-se com agéncias centrais e com as
prioridades estratégicas do governo”.




8. Conclusdes: estratégias
e per spectivas

A reforma da administragdo publica, em direcdo a maior compro-
misso com resultados, eficiéncia e eficacia das acbes de governo, abre
grandes oportunidades para as escolas de governo. Um Estado agil,
eficiente e voltado para os cidaddos, necessita de gerentes, que
compartilhem aética, osvalores e as competéncias gerenciai s especificas
para o setor publico. Em muitos paises, este conhecimento e tecnologia
gerencial ndo estéo desenvolvidos para 0 contexto das organizagOes
publicas, assim, pode caber as escolas de governo promover a gestéo do
conhecimento em gestéo publica, incentivando as parcerias, ascomunidades
de aprendizagem e o benchmarking.

Para aproveitar esta oportunidade, as escolas de governo devem
posicionar-se frente aa gumas questdes centrai's, como apontadas anterior-
mente: revisar seu “mito de fundag&o”, ancorado na construgéo de corpos
burocréticos; repensar sua relagdo com 0 governo ao mesmo tempo em
gue anteci pam tendéncias einfluenciam as paliticas publicas paraaadminis-
tragcdo; assumir umaagdo afirmativa quanto a necess dade de desenvolvi-
mento gerencia no setor publico; engajar-se na promogao de mudangas;
adotar metodologias proprias, voltadas a aprendizagem permanente de
adultos profissionais, sem querer confundir-se com as instituicoes
académicas; competir com as univers dades naproducdo do saber aplicado,
na prospeccdo do conhecimento e tecnologia gerenciais adaptados as
especificidades do setor publico; esforcar-se para agregar valor imediato
parao melhor desempenho das organizagtes publicas, e ndo apenas apostar
na formagdo de futuras elites.

Novos temas devem ser abordados, referentes agestao. Nosanos
80, as escolas de governo trabalhavam com temas de “administragéo”
(recursos humanos, compras, orcamento e finangas, ...) ou de “paliticas
publicas’ (sallde, educagéo, previdéncia...); devem agorase voltar parao
ciclo dagestéo, que abrange plangamento / formulacéo, implementacdo /
monitoramento, e avaliacdo — de processo, de resultados (outputs) e de
impacto (outcomes).

Paratanto, a gumas estratégias mostram-se adequadas. Ferramentas
como o0 balanced scorecard e o plano gerencia permitem articular os
novos desafios e promover as varias transi ¢des necessarias— atransicao
das competéncias internas (dos profissionais das escolas de governo), a
transi¢do do produto (da* capacitacéo” ainformagao e conhecimento em
gestéo e aos programas de aprendizagem). Uma andlise cuidadosa dos
stakehol ders € necesséria, assim como a andlise dos riscos e a gestdo de
riscos. E preciso desenvolver e aplicar ferramentas de marketing, especi-
ficas para 0 ambiente das organi zagdes publicas, tais como segmentacdo
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dos publicos-avo, fidelizacdo dos colaboradores eventuais (muitas escolas
de governo ndo dispdem de um corpo permanente de professores),
benchmarking, atendimento customizado e respostaa demandas, avaiacdo
da satisfagdo das organizagOes clientes e dos stakeholders. O trabaho
em rede com pessoas e centros de excelénciae asparceriasinternacionais
podem também gjudar a enfrentar os novos desafios.

A fim de garantir efetividade a suas agoes, as escolas de governo,
em perspectiva, devem buscar integracdo permanente com seus
stakehol ders. Devem aindabuscar atrair, para seus quadros, novos perfis
profissionais, que aiem conhecimento solido e experiénciagerenciad — 0s
“arquitetos da aprendizagem gerenciad” . E lutar por maior flexibilidade no
uso de recursos, assumindo em contrapartida compromissos com metas e
resultados. Tavez caminhem para o desenvolvimento de poucos programas,
voltados ao desenvolvimento gerencia, mas que sgjam aplicados agrandes
contingentes e varios niveis gerencias, afim de promover maior impacto
de suas agles.

Quaisquer que sgjam as estratégias adotadas, sabem hoje asescolas
de governo que precisam provar que agregam vaor a modernizacdo da
administracdo publica, requisito dos governos e crescentemente das
sociedades.

Notas

1 Texto apresentado ao V Congresso Internacional do CLAD, no ambito do painel
“Evaluacion comparada de los desafios, estrategias y perspectivas de desarrollo de los
ingtitutos nacional es de administracion publica en Iberoamerica’. Agosto de 2000.

2 presidente daENAP EscolaNacional de Admi nistragdo Publica/Brasil. Professora
doutora da Fundagdo Getllio Vargas, Sdo Paulo (licenciada). Para comentérios:
regina.pacheco@enap.gov.br

3 Na Europa, com excegdo das precoces ENA — Franca (1945) e Speyer — Alemanha
(1947, criada pelo Comando de Ocupag&o Francesa), os anos 60 parecem ter marcado a
origem damaioriadas escolasde governo (Bélgica— 1961, Dinamarca— 1963, Espanha
— 1961, Irlanda— comego dos anos 60, Itdia — 1957, Inglaterra — 1970), outra
excegdo, tardia, foi Portugal — 1979. Ver Zanghi, 1994. NaAmérical atina, as datas de
criagdo s8o mais variadas: México/INAP — 1955, Argentina/INAP — 1973, Brasil/
ENAP — 1981. Ver ENAP, 1995.

4O conceito de New Public Management foi longamente discutido pela literatura inter-
naciona. Ver, entre outros. Barzelay, 1992; Bresser Pereira, 1996.

S A respeito das relagdes entre politicos e burocratas nas democracias ocidentais, ver
Aberbach, Putnam e Rockman (1981).

6 No governo Blair, o Civil Service College foi incorporado a0 CMPS.

7 Paises presentes a0 seminério: Australia, Canadd, Gra-Bretanha, Singapura, Camardes,
India, Africado Sul, Uganda, Barbados e Malta.
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Resumo
Resumen
Abstract

Escolas de governo: tendéncias e desafios — ENAP-Brasil em
per spectiva compar ada

Regina Slvia Pacheco

O presentetexto discute as escol as de governo latino-americanas, suaorigem, evolugdo
recente e perspectivas. Paratanto, partedahistériainstitucional daENAP-Brasil, buscando
levantar pistas de andlise a serem testadas nas demais escolas. A fim de suscitar o debate,
arrisca algumas generalizagdes para o contexto latino-americano — como a tentativa de
periodizacdo e a andlise dos anos 80. N&o tem por objetivo propor a convergéncia dos
model os e orientagdes das vari as escol as de governo | atino-americanas; apenas quer suscitar
umareflexao de conjunto que aponte tragos comuns, paragjudar asituar eampliar o debate
gue se trava em cada pais sobre as perspectivas destas escolas de governo.

O texto esta organizado em sete partes. Inicia adotando uma definigdo para o termo
“escola de governo”, para fins de andlise neste texto, ja que seu uso corrente é vago e
impreciso. A seguir, reconstroi atrgjetoriainstitucional daENAP- Brasil, afim de estabel ecer
alguns parametros para a andlise em perspectiva comparada. Na terceira parte, entra na
andlise comparada, arriscando uma periodizagdo para a histéria recente das escolas de
governo (p6s-80). Na quarta parte, analisa as escolas de governo latino-americanas nos
anos 80, discutindo ainfluéncia do “paradigma ENA”. Em seguida, apresenta e discute a
tese deque, hoje, ndo cabe maisaandlise em termos continentais (escol aslatino-americanas
X européias e norte-americanas), pois surge um novo agrupamento de tipos de escola,
segundo a orientacdo que assumem frente a alguns temas centrais, para tanto, expde e
analisaamissdo de nove escolas de governo. Nasextaparte, apresenta as atuaistendéncias
das escolas de governo dos paises daCommonweal th, discutindo desafios e oportunidades
para as institui¢des latino-americanas. Finalmente, nas conclusdes, sintetiza e discute
desafios, estratégias e perspectivas para as escolas de governo.

Escuelas de gobierno: tendenciasy desafios— ENAP- Brasil en per spectiva
comparada
Regina Slvia Pacheco

El presentetexto discute | as escuel as de gobierno latinoameri canas, su origen, evolucion
recientey perspectivas. Parahacerlo, tomacomo punto de partido lahistoriainstitucional
delaENAP-Brasil, buscando descubrir pistas de andlisis que sean probadas en las demés
escuelas. Con e objetivo de suscitar € debate, formula algunas generalizaciones para el
contexto latinoamericano — tales como |a propuesta de periodizacion y €l andlisisde los
afos 80. Su objetivo no es proponer la convergencia de los modelos y orientaciones de
varias escuel as de gohierno | atinoameri canas; buscaapenas suscitar unareflexion de conjunto
que sefial e rasgos comunes, paraayudar asituar y ampliar €l debate que se produce en cada
pais sobre |as perspectivas de estas escuel as de gobierno.

El texto esta organizado en siete partes. Comienza adoptando una definicion para el
término "escuelade gobierno”, parafines de andlisis en este texto, ya que su uso corriente
esimpreciso. A continuacion, reconstruye latrayectoriainstitucional delaENAP - Brasil,
buscando establecer algunos parametros para €l analisis dentro de una perspectiva
comparada. En laterceraparte, hace un andlisis comparado, proponiendo unaperiodizacion
paralahistoriareciente delas escuelas de gobierno (post 80). En lacuartaparte, analizalas
escuel asde gobierno latinoamericanas en los afios 80, discutiendo lainfluenciadel " paradigma
ENA". A continuacién, presenta y discute la tesis de que, actualmente, no corresponde
hacer un andlisis en términos continentales (escuelas latinoamericanas x europeas y
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norteamericanas), ya que aparece un nuevo agrupamiento de tipos de escuela, de acuerdo
con su orientacion en lo que se refiere aa gunos temas central es; con este objetivo, expone
y analizalamision de nueve escuelas de gobierno. En la sexta parte, presentalas actuaes
tendencias delas escuelas de gobierno de | os paises del Commonweal th, discutiendo desafios
y oportunidades para | as instituciones | atinoamericanas. Finalmente, en las conclusiones,
sintetizay discute desafios, estrategiasy perspectivas de las escuel as de gobierno.

Civil Service Colleges: trendsand challenges— ENAP - Brazil in a compared
per spective
Regina Slvia Pacheco

This paper presents L atin American civil service colleges, their origin, recent evolution
and prospects. For this purpose, it reconstructstheinstitutional history of ENAP-Brazil,
so asto identify analysis clues to be tested in other civil service colleges. In order to stir
debate, it makes some generalizations for the Latin American colleges — such as the
attempt to identify periods and analyze the 1980s. It is not intended to propose the
convergence of modelsand guidelinesto al Latin American civil service colleges, but rather
to provoke ajoint reflection on common traits, so as to provide an appropriate basis for
and expand the debate taking place in each country on the prospectsfor these civil service
colleges.

The paper isorganized in seven sections. It begins by adopting adefinition for theterm
"civil service college" for analysis purposes, since it is vague and imprecise as currently
used. Next, it reconstructs the institutional history of ENAP - Brazil, so asto establish a
few parameters for acomparative analysis. In the third section, the comparative anaysis
is carried out and an attempt is made to divide the recent history of civil service colleges
(post-1980) into periods. In the fourth section, the paper analyses Latin American civil
service colleges in the 1980s, discussing the influence of the "ENA paradigm.” Next, it
presents and discusses theideathat the analysi s attempted herein should not to be carried
out in continental terms(Latin American civil service collegesversus European and American
colleges) any longer, since different types of colleges are now being grouped according to
their posturein relation to some coretopics, and, for thispurpose, it indicates and analyses
themission of ninecivil service colleges. In the sixth section, current trends of civil service
colleges in Commonwealth countries are presented and challenges and opportunities for
Latin American institutions are discussed. Finally, challenges, strategies and prospectsfor
public management colleges are summarized and discussed.




A avaliacao como
conhecimento utilizavel para
reformas de gestéo publica

Jean-Claude Thoenig

1. Introducéo

As reformas do setor publico utilizam a avaliagéo? Quais as boas
préticas que a experiéncia trouxe atona? A avaliagdo tem futuro?

No presente relatorio, a avaliagdo é definida como um meio de
aperfeicoar a capacidade de aprender como conduzir mudangas
bem-sucedidas e definir resultados alcancaveis nos campos da eficiéncia
e eficécia publicas. Ainda que existam muitas formas, a avaliacdo pode
ser caracterizada, emlinhas gerals, como umaatividade dedi cadaa producéo
e andlise de informagbes relevantes e pertinentes a respeito da relacdo
entre os atos publicos, seus resultados e impactos.

2. Um paradoxo aparente

E dificil imaginar reformas nagestao administrativae no setor puiblico
desenvolvidas e implementadas a eatoriamente, por ordem de um decreto
ou das autoridades hierarquicas. Nesse caso, existe uma demanda ampla
por parte de seus executores, pois existem deficiéncias significativas no
monitoramento das mudangas introduzidas no setor publico. H4 motivos
paracrer que a avaliagdo esta destinada a desempenhar um papel impor-
tante no atendimento dessas expectativas, pelo menos em parte, umavez
gue ela fornece ferramentas relativamente rigorosas e uma abordagem
amplamente racional — teoricamente— paraaproducéo de informagdes
e recomendactes sobre politica publica especifica.

Contudo, um exame cuidadoso dos fatos demonstra que, na maior
parte dos paises, a avaliacdo, até o momento, foi utilizada de maneira
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limitada e esporadica, e que muitas vezes mostrou ser ineficaz. Existem
razdes para crer que areluténciaem usar aavaliacdo amplamente ndo se
deve necessariamente a ignorancia ou a mavontade. Como resultado,

muitas vezes, os governos afirmam publicamente a necessidade de

avaliacao, porém falham em praticar o que pregam. Um exemplo dessa
tendéncia é fornecido pelo White Paper sobre politicas administrativas e
de pessod, publicado naNoruega, o qual ressaltaaimportanciade avaiar

os problemas e reformas especificas dessas areas. Porém, nenhuma
iniciativafoi langada subsequientemente paraavaliar os dez anos derefor-

meas redlizadas, pelo contréario, pode-se encontrar um relativo ceticismo
para com aavaliagao, particularmente, entre praticantes bem-informados
e experientes em reforma da gest&o publica, alguns até mesmo expressam
umares sténciaaavaliacao que parece predominar no seu proprio governo.

Td atitude pode advir de vérias causas: a reluténcia dos formuladores de

politicas de se sentirem desafiados pel os especidistas, 0s quais ndo parti-

cipam efetivamente do processo; a arrogancia dos avaliadores em definir

as metas e o contetido das reformas; o fato de que as avaliagfes exigem
muito tempo para serem feitas, aidéa de que reformas também sdo uma
ferramenta politica do governo etc. As exigéncias por parte dos formu-

ladores de politicas parecem permanecer. A experiéncia sugere que a
avaliacdo pode ser um problema quando os ministros temem que eles
sgjam constrangidos pelas informagdes geradas pelos avaliadores, dese-

jando ouvir apenas as boas noticias e ndo o que deu errado; ou que 0
publico e aimprensa podem uséa-las como uma oportunidade para criticar
osgovernos (Kesder, Lascoumes, Setbon, Thoenig, 1998). Esse paradoxo,

porém, é mais aparente do que real, e seria um erro desprezar todo o
processo em virtude de sua execucgao.

Admitimos, de um ponto de vista quantitativo, de que ndo ha
motivos paraconcluir que existaumatendénciairresistivel ao uso genera-
lizado da avaliagdo. Nesse sentido, num grande nimero de paises, a
reforma da gest&o publica parece estar se arrastando ou estar relativa-
mente defasada em relacdo a outras areas de politicas governamentais
relevantes: pesquisa e desenvolvimento, salde, previdéncia, educagdo
ou assisténciasocial. Em contrapartida, a préticamostrou que aavaliagéo
acontece e é utilizada para fornecer informacdes aos governos.

Sem tentar elaborar uma lista extensa, podemos rever um certo
nimero de exemplos recentes de reformas de gestéo publica que foram
acopladas a traba hos ou préticas de avaiacdo genuinas.

Em 1995, o governo finlandés langou um programa articulado e deta-
Ihado, visando identificar e avaiar os resultados produzidos por uma s&rie
de reformas importantes, implementadas desde meados dos anos 80. Esse
programa incluiu grupos de funcionérios publicos com vasta experiéncia,




envolvidos nas reformas, e equipes de especialistas, incluindo os especia-
listas estrangeiros (Pollitt et al, 1997).

A Franca acoplou suas politicas de modernizacdo administrativa a
uma série de avaliages continuas jano fina dos anos 80. Os ministérios,
tais como o Ministére de I’ Equipement, realizaram um esforco de
avaliacdo intenso e participativo, particularmente com relacdo a gestéo
dos objetivos e recursos a ocados aos seus servigos externos (Trosa, 1992).

Em 1995, na Nova Zelandia, a Comissdo de Servicos Edtatais e 0
Tesouro incumbiram um académico norte-americano derealizar umaava
liac& — independente— das mudangas produzidas por umaamplareorga
nizacdo do setor publico em termos estruturais, organizacionais,
estratégicos, financeiros e orcamentarios, e de controle de gestéo (Schick,
1996). Mais recentemente, esse mesmo pais produziu um relatdrio chamado
Estado do Estado. Por fim, umaagénciacentral recebeu aresponsabilidade
de redlizar uma coleta sistematica de dados sobre o desempenho geral do
sistema publico e do desempenho individua de cadauma de suas agéncias.

Asiniciativas que sinalizam as futuras reformas na gestéo publica
sd0 abordagens interessantes e sdo adotadas em varios paises. Esse € 0
caso do Canadd, onde uma abordagem estruturada e duradoura esta sendo
realizada. Publica-se um relatério anua que estabel ece quais sfo as ques-
tes consideradas administrativas centrais e as prioridades a serem aten-
didas no préximo ano. O Escrivao do Gabinete do Conselho Privado, ligado
ao Primeiro Ministro, publicaum documento que of erece orientacdo estra-
tégicaparaareformadagestdo. Em conjunto com todos osvice-ministros,
ele estabel ece forgas-tarefa, monitora a revisdo do programadareforma
e investiga estes assuntos. fornecimento de servicos a cidaddos e gestéo
deassuntosinter-setoriaisouinteragénciais. A idéiaé promover acoordena
¢ao horizontal, com o objetivo de melhorar aconsisténciadasiniciativas, e
Seu impacto sobre aimplementacdo de programas, nos Varios campos da
responsabilidade governamental. Essa abordagem de cima para baixo é
suplementada por uma de baixo para cima, uma vez que cada departa-
mento é encorajado acoletar suas prépriasinformagdes sobre os resultados
e progressos obtidos no seu préprio setor. 1sso visa adaptar a avaliagdo
aosvéarios niveisdentro do sistema publico, cobrindo s multaneamente duas
facetas, a da eficiéncia interna e a da eficécia externa, e incluindo tanto
estruturas quanto processos.

Umaimagem mais compl eta poderia ser fornecida se essas situagoes
ndo estivessem limitadas ainiciativas formais ou tradicionais de avaliacéo,
uma vez gque alguns paises tém préticas que poderiam ser descritas como
quase-avaiagdes. Sem ter status forma ou serem conduzidas como projetos
especificos sistemati camente el aborados, existem iniciativas, por meio das
quais, os formuladores de politicas e suas equipes coletam informacdes e




conduzem revisdes e avaliacOes de vérios aspectos de suas reformas,
tanto antes como depois de tomarem decisdes. Essa abordagem quase
informa e ad hoc € encontrada em diversos graus e em Varios paises.

No Reino Unido foram redlizadas revisdes de vérias reformas, abor-
dando aspectos especificos de cadaprograma, como Next Steps (Proximos
Passos), Citizen’s Charter (Carta do Cidad@o) ou Market Testing and
Contracting Out (Teste de Mercado e Terceirizagdo). Na Irlanda, a
Comiss&o para Pesquisa da Gestéo Publica, que é dirigida pelo Departa
mento de Finangas, acaba de efetuar uma revisdo parcia dos planos da
sec80 de atendimento a0 usuario nos departamentos e escritorios, por
meio de um trabalho escrito. No final, mesmo que os resultados sgjam
limitados, eles estdo longe de serem neglicenciavels.

Duas observages gerais poderiam ser feitas nesseestégio. A primeira
équeaavdiagao, ndo é, por natureza, caracteristicade um tipo especifico
de Estado ou culturaadministrativa, mesmo que os exempl os dados acima
sugiram que ela sgja mais utilizada em paises onde as reformas séo mais
amplas, ou as atitudes anglo-saxonicas predominam. A segunda sugere
que ndo é suficiente ter especidistas internos ou externos qualificados,
ferramentas confidveis e informagdes amplas para uma consciéncia da
importanciadaavaiaco espal har-se automaticamente através do sistema
e ser incorporadanagestdo dasreformas. A avaliagéo pode ser praticada
até mesmo se o0 sistema publico ndo € permeado por uma cultura de
avdiacdo. A licBo aser aprendida éreativamente otimista: ndo sfo especia-
listas ou s stemias sofisticados que contam, umavez que servidores pablicos
individuais s livres para decidir se eles iréo redizar uma avaliacéo ou
ndo, muitas vezes sem perceberem conscientemente o que estdo fazendo.
Em outras palavras, as barreiras para a avaliagdo ndo sdo tanto profis-
sionais, técnicas ou intelectuais, mas Sm, pragméticas.

3. Aprendendo com asboas préaticas

Sob que condigdes as préticas de avaliacdo podem ser utilizadas
para desenvolver e implementar reformas no setor publico? A resposta &
Obvia: quando dlas so adotadas e utilizadas pel os formuladores de politicas.
Entretanto isso ndo pode ser feito aplicando-se uma férmula pronta ou
seguindo-se um Unico modelo de procedimento das melhores préticas.
O exame de boas préticas pode ensinar agumas ligdes.

A observacao das préticas de avaliacao torna possivel refutar clichés
ou esteredtipos que encorgjam o ceticismo ou fatalismo arespeito da possi-
bilidade da avdiacéo bem-sucedida. Por exemplo, ouve-se com frequiéncia
que, por natureza, as organizactes publicas ndo sdo auto-avaliadoras
(Wildavsky, 1979). Em outro nivel, o problema é colocado nas méos dos
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formuladores de politicas, cujaformade pensar é apresentada como sendo
incompativel com o interesse na préticadaavaliacdo, com raras excegoes.
Existem outros argumentos supostamente corretos no sentido de que o
problemareside na prépria natureza das reformas realizadas. Por exemplo,
argumenta-se que politicas abrangentes, autoritarias, como aquelas que
transferem setores completos de bens e servicos ao mercado, visto que
€l es S50 ideol ogicamente motivados, ndo encorgjam o governo afocalizar
custos e beneficios esperados e gerados. Porém, concluir que, por essa
razao, nada possa ser esperado daavaliacdo, parece ser téo extremo como
afirmar que ela é ainevitavel onda do futuro.

Utilidade para a acdo

A primeiralicéo € que umaabordagem pragmética é necessariapara
0 uso das préticas de avaliacdo. Em outras palavras, estas precisam, em
cada caso, enfocar necess dades e oportunidades especificas para a acéo.

As necessidades dos formuladores de politicas deveriam ser
mantidas em evidénciaao decidir o que avaiar. Essaobservacdo de senso
comum n&o é abstrata nas suas implicagtes. A decisdo de avaliar um
programa raramente € feita unilateralmente apenas pelos tomadores de
decisdo. O trabalho de um grupo de especiaistas da Organizacdo para
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sugere duas obser-
vagoes. As necessidades, muitas vezes, ndo sdo formuladas claramente
de anteméo pel os formuladores de politicas e, quando 0 so, osfuncionérios
mai s antigos, envolvidos na reforma, desempenham um papel importante
em tomar a iniciativa para utilizar préticas de avaliagdo (o papel que o
departamento de orcamento ou 0 ministé&rio pode desempenhar nesse
sentido também deveria ser mencionado). Em aguns paises a disposi¢éo
de funcion&rios e conselheiros mais antigos para 0 uso de préticas de
avaiagcdo ndo € coincidéncia, estando intimamente ligada ao fato de que
Seu treinamento universitario e profissona ostornou conscientes das contri-
bui¢des das ciéncias sociais e da gest&o moderna, ao contrério de funcio-
narios com treinamento estritamente juridico ou administrativo.

S80 minimeas as possibilidades de que a avaliagdo seja adotada por
S mesma, pois elando € um fim, mas um meio paraum fim. Ela somente
sera crivel e aceitavel se atender a trés condigdes. ser patrocinada por
individuos e grupos que sdo reconhecidos como tendo experiéncia prética
com avaliagdo, bem como acesso direto aos formuladores de politicas, ou
até mesmo um papel de elaboracdo de politicas na reforma (tanto antes
como depois da suaimplementacéo); estar baseada em uma necessidade
ou problema concreto enfrentado pelos formuladores de politicas e do
qual eles obterdo valor adicionado ao seu nivel; e acontecer em tempo
oportuno com relacdo areforma.




Essas oportunidades muitas vezes demonstram ser cruciais, especia-
mente quando a prética da avaliagdo ainda é incomum dentro de um pais
ou nos Sistemas publicos em que eaja é mais difundida. Timing inadequado
pode matar umainiciativadereforma. Seaavaliacdo estdem descompasso
com aagendagovernamental, conseqiientemente ndo terdnenhum impacto
e serd simplesmente arquivada e esquecida (isso foi 0 que aconteceu na
Franca entre 1992 e 1997). Da mesma forma, isso também significa que
0s sistemas de avaliagdo precisam ser flexivels e adaptévels as instabi-
lidades da acdo publica, e que os formuladores de politicas precisam ter
acesso facil ou controle total dessas atividades.

A prioridade: fornecer informagdo

O segundo exemplo de boas préticas refere-se ao foco e ao
contelido das proprias préticas de avaliagdo. Se 0 uso da avaiagdo é
orientado para a agdo, isso significa que a avaliagdo se concentra em
fornecer conhecimento utilizavel. Mais concretamente: € muito mais
provavel que aavaliagdo sgja aceita e Util se 0 aspecto de fornecer infor-
magao for ressaltado; ab mesmo tempo que se deve usar cautela ao se
chegar a uma avaliagdo ou julgamento. Nesse sentido, a diferenca entre
avaliacdo e quase-avdiacdo, mesmo que sgja uma diferenciacdo tedrica
que satisfaca puristas metodol 6gicos, € artificia e prgjudicial.

Umaavdiaco utilizave é, em primeiro lugar eacimadetudo, aquela
que visatornar disponivel informagdes baseadas em dados empiricos, ta
como o0 exame das experiéncias préticas na reforma do servigo publico
tem mostrado repetidamente. O motivo para isso esté claro e reside na
préprianatureza do processo de tomada de deciséo. Mais especificamente,
dois fatos significativos podem ser destacados.

Os dirigentes do setor publico sfo bastante parecidos com os execu-
tivos das grandes empresas privadas (Minstzberg, 1980). Eles dao priori-
dade a informagdes préticas ou qudlitativas, obtidas por meio de conversas
com individuos em quem confiam. 1ss0 esta muito longe do model o tedrico
que supGe que agquel es que encontram mel hores sol ugdes |levam tempo para
repensar 0 problema analisando e revisando exaustivamente todas asinfor-
magdes sobre a situacdo empirica especifica e os méritos quantitativos das
dternativas disponiveis. 1s0 sgnificaque aavaiacdo é muito maiscrivel se
ela estiver adaptada a realidade do processo de tomada de deciséo.

Segja como for, formuladores de politicas engajados na agdo néo
param de pensar. A andise, ou avaliacdo, € um dentre variosinputs que
eles utilizam normalmente: conhecimento, aprendizagem, solugéo
interativa de problemas etc. Conseglientemente, a andlise precisa com-
petir com esses inputs (Lindblom e Cohen, 1979) e néo recebe priori-
dade automaticamente.
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Esses dois fatos apontam para um conceito de avaliagdo como uma
atividade que é relativamente limitada no seu alcance, focaliza problemas
claramente definidos, emprega uma linguagem que os formuladores de
politicas conseguem compreender, utiliza dados disponiveis mesmo que
eles ndo sgjam perfeitos e descreve um estado de coisas mais do que o
analisa. Avaliadores sabem como ser sensiveis as condigdes que séo
diferentes em cada caso e como utilizar dados, ndo necessariamente como
um argumento competitivo, mas como um meio de obter a aten¢do dos
formuladores de politicas, fornecendo informacdes ao invés de explica
¢Oes, e assisténcia ao invés de julgamento.

Essa tentativa de dar a avaiacdo maior credibilidade supde que os
avadiadores ndo emitem julgamentos preci pitadamente. |0 é especiamente
verdadeiro quando eles precisam avaliar reformas em andamento, umavez
gue correm o risco Ndo apenas de substituir seu proprio julgamento pelo dos
formuladores de politicas — desvio tecnocrético — mas de ndo conseguir
fornecer um parecer objetivo dasituagéo, particularmente ao enfocar erros,
disfungdes ou deficiéncias, sem equilibré-las adequadamente com as redli-
zag0es, progressos e éxitos, 0 que leva aum preconceito pessmista

Essafdtade visio sdetiva de umaavdiacéo em andamento, quanto
a0 verdadeiro impacto de uma politica, € encontrada em um grande nimero
deiniciativas de reforma. Por exemplo, 0 governo canadense é especid mente
cuidadoso em relacéo a relatdrios de auditores que tendem a enfatizar as
fahas de umareforma (tanto em termos de custo-beneficio como deeficéacia
externa) e déo aimpressdo de que pouco progresso esta sendo feito, mas
que ainda h&a muito por se fazer. Nesse caso a avdiagcdo nédo representa
nenhuma guda prética para os governos e, devido a sua funcéo gerd de
apreciacao, seleciona informacdes que tornam dificil eaborar os proximos
passos da reforma, tornando-se assim, de certa forma, contraproducente.

AvaliacOes deveriam emitir julgamentos? O debate permanece
bastante aberto na comunidade profissiona e entre os promotores da
reforma. Alguns executores da reforma defendem que as avaliagtes néo
deveriam gastar tempo e energiafazendo julgamentos, tornando-se assm
exploratérias ou informativas. Entretanto, eles devem estar conscientes
de que muitas vezes julgamentos estéo envolvidos, mesmo quando néo
verbalizados. Porém, pontos de vista igualmente fortes esperam que
avaiadores emitam julgamentos: ndo fazé-lo reduziria o vaor do aprendi-
zado daavaliagdo, especia mente quando os ministros desgjam obter uma
Viso clarada situagdo. Aprender implicaem julgar.

Avaliacdo interna

O terceiro exemplo de boas préticas é aavaiagdo interna, que cobre
aauto-avaiacdo, bem como avaliagles externas solicitadas a académicos




ou especiaistas privados. Os formuladores de paliticas responsaveis por
reformas do servigo publico seréo inclinados a utilizar a avaliagéo e iréo
constatar que ela se torna muito mais fécil de realizar quando as préaticas
de avaliagdo sdo desenvolvidas dentro do proprio sistema publico, particu-
larmente, nos nivels que iniciam, elaboram e implementam a reforma.

V &rios paises solicitaram que especialistas privados ou académicos
conduzissem a avaliacdo. Essa avaliacdo tende a ser menos Util para os
governos, pois permanece um tanto quanto tedrica na medida em que sua
abordagem enfoca aspectos ou temas que Ndo se relacionam com as preocu
pacdes especificas dos governos, tais como: a agendarea dareforma, o
ritmo da implementaco da politica e a capacidade dos formuladores de
politicas. Umaandlise geral pode consideré-lacriticaou passiva, poistrata:
se de uma avaliagdo posterior, realizada varios meses ou até mesmo anos
apbs os eventos terem ocorrido e, portanto, fornece poucas orientaces e
instrucdes para as proximas etapas na area. As limitacOes e frustragdes
s80 vistas mais claramente quando, como na Finlandia, por exemplo,
concomitantemente, sdo redlizadas avaliagbes internas por grupos ou redes
de servidores publicos diretamente envolvidos na implementacdo das
reformas. O valor adicionado por acdo neste caso é comparativamente
maior. Deve-se ressaltar que uma avaliagéo externa pode ser a solucéo
em casos excepcionals, por exemplo, quando um governo considerar politi-
camente eficaz ter especiaistas externos convencendo-o a aceitar um
programade reformado setor publico que ele, entdo, colocaraem prética.
Esse foi 0 caso da reforma na gestdo de fundos estruturais da Uni&o
Européia, adotada na Grécia de 1994 a 1996.

E necessario definir também o que se entende por avaicéo interna.
Alguns paises, como aFranga, os Paises Baixos e 0 Reino Unido possuem
entidades adminigtrativas (quadro de auditores, por exemplo) ou ingtituicOes
ad hoc (grupo de trabalho de reforma administrativa ou unidades encar-
regadas de avaliar politicas publicas). Porém, aexisténciadessas entidades
de avaliacdo de politicas publicas ndo asseguraque aavaliacdo dareforma
do setor publico sgja confiada a essas ingtituicdes, ou que seus trabalhos
serdo relevantes.

A avaliagao contribui para confirmar a existéncia de forgas con-
trarias e autondmas no setor publico. Essa estratégia é pouco realista.
A avdiagdo ndo estéd nas maos de quem detém as politicas de reformade
gestéo publica, por isso, gruposinternos de profissionais fazem muito pouco
paratornar aavaliacdo Util para a elaboracdo de politicas. Os obstaculos
mencionados acima mostram que o avaliador corre o risco de se colocar
COmo juiz que pronunciaum veredicto favoravel ou desfavoravel, sem ser
responsavel por ee.

Asimplicagdes operacionai s dessas observagdes séo bastanteclaras.
As reformas da gestéo publica sdo, em varios aspectos, diferentes de
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outras politicas (que podem se referir a questdes sociais mais visiveis ou

tangiveis, como salide, educaco etc.) e também sdo cons deradas manifes-

tacOes altamente simbdlicas da acdo discricionériado governo. Assm, se
a avaliacdo deve ser Util, os préprios formuladores de politicas precisam
levé-la em consideracdo e gjusté-la de acordo com suas necessidades e
vontades. A tendénciaem direcdo a avaliagOes internas reflete a determi-

nacdo dos responsaveis pela reforma em manter em avaliacdo continua
os diferentes tipos de organizacdo do setor publico. De outra forma a
avaliacao tornar-se-a um ritual meramente burocrético e os relatérios de

especialistas seréo simplesmente arquivados.

Uma abor dagem incremental e oportuna

As boas préticas sugerem que a avaliacdo publica deveria ser cada
vez mais adotada.

Como jafoi mencionado, qualquer um pode redlizar umaavaiacao;
e uma gquase-avaliagdo pode ser uma maneira adegquada de se comecar.
N&o hdmaneiramais certa de seimobilizar aavaliagdo na sua concepgdo
do que submetendo-a a principios metodol 6gicos. Além do mais, aprética
ndo é prerrogativa exclusiva dos dtos escal 6es de formuladores de paliticas
e de suaequipe maisproxima. Haformas de disseminar aavaliacdo através
das agéncias e da cadeiade comando, desde que el a estejarel acionada ao
problema que é rel evante para aguel es que aestéo executando. Essaavalia-
¢ao de base ampla € encontrada nos casos em que a reforma esta
direcionada para as estruturas e processos internos do sistema publico e
foi implementada por meio de uma abordagem participativa e
descentraizada, ou do monitoramento continuo do governo deum programa
de reforma. Exemplos desse tipo de avaliagdo podem ser encontrados em
um setor ou ministério especifico, no Ministere de I’ Equipement, na
Franca, por exemplo, ou em todo 0 sistema publico, como no caso do
Canad, parao governo federal como um todo. A abordagem incremental
também significa que a informagdo obtida e seus usos para a reforma,
fazem sentido para todos os envolvidos, dos formuladores de politicas até
osauxiliares administrativos, e ndo sdo percebidos como ameagaou restri-
G0, Mas ComOo Um recurso e uma oportunidade.

E necessério relativizar aquestao dos procedimentos e dos diferentes
tipos de abordagens ou métodos. Boas préticas ndo revelam que aguns
métodos, ou conjunto de abordagens, sdo intrinsecamente melhores que
outros. Contudo, desde que a questdo da utilidade para a agdo continue
sendo o critério basico, ou sga, que as consideractes técnicas sgjam
baseadas em como a avaliacdo sera utilizada, as seguintes observactes
podem ser feitas:

» do ponto de vistatécnico, aavaiacdo deverialevar em considera
¢ao os dados empiricos que estéo disponiveis ou que podem ser obtidos
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rapidamente abaixo custo, sabendo que os sistemas publicostém relativa
mente poucos dados sobre desempenho e eficécia;

» aavdiacdo ndo deveria visar tanto a compreensdo geral de uma
gamade parametros, mas sim, produzir indicadores sobre poucos aspectos
bem definidos que podem ser considerados como substitutos razoavel-
mente (teis,

* avaiagles a posteriori — avaliagdes feitas apds uma politicade
reforma especifica ter sido completada e finalizada— so utilizadas com
relativararidade, porque ndo atendem real mente as necessidades das agtes
governamentais, s80 caras e consomem muito tempo. Contudo, podem
contribuir paraaimentar uma perspectiva de aprendizagem sobre asrazbes
por que tais resultados ou impactos foram gerados, e o valor relativo das
ferramentas e processos que foram mobilizados;

* avaliagBes a priori — ou avaliagOes feitas enquanto programas
de reforma séo preparados pel os formuladores de politicas — sdo mais
proximas as quase-avaliagOes ou avaliaces informais. elas podem
considerar os resultados comparativos de véarias opcdes que poderiam
ser adotadas prospectivamente. Na verdade permanecem sendo uma
fonte relativamente secundéria de informagdes por motivos ligados a
pressao de tempo ou as visdes politicas que os formuladores de politicas
tém em mente;

* avdiagles continuas tendem a acertar mais 0 avo como uma
ferramenta de gest&o, mesmo que e as exijam um monitoramento relativa-
mente intensivo e bem informado. Dessa forma, elas ndo sdo adequadas
parapoliticas unilaterais de baixo paracimaou politicas deimpacto, particu-
larmente, quando a reforma consiste em transferéncias ao mercado;

* politicas que visam assegurar a continuidade de ano a ano de
reformas de processos internos e de estruturas de departamentos governa-
mentais permitem maior liberdade para 0 uso de avaliagfes mais formais
e tecnicamente diversas;

* préticas de avaliagdo podem ser desenvolvidas muito mais facil-
mente se j& houver sistemas de informac&o sobre custos e desempenhos,
apesar de elas ndo impedirem o desenvolvimento de quase-avaliacOes.

Gestao de desempenho como
um processo de aprendizagem

Teoricamente, muitos aspectos da atividade do setor publico podem
ser avaliados: a produtividade e a qualidade dos servigos; arelagdo entre
gastos, bens produzidos e servicos fornecidos; e a extensdo pela qual
problemas sociais e econdmicos sdo resolvidos, e as metas da reforma
sd0 alcangadas. No entanto, na prética, namaioriados paises, aavaliacdo
tende a enfatizar o que pode ser chamado de aspecto interno, ou sgja, 0




que se refere a gestdo do desempenho da equipe e dos departamentos,
sendo o caso da Irlanda, Noruega, Canada e Nova Zelandia.

Essa abordagem geral, que é mais gerencial do que estratégica, e
mais orientada para a eficiéncia do que para a eficécia, visa fechar o
ciclo de informacdo e manter os formuladores de politicas informados
sobre o que esta funcionando e 0 que ndo esta. Ela, muitas vezes, é
orientada para a relacdo entre valor e dinheiro e é desenhada para
fornecer informagdes que serdo utilizadas pel os formul adores depaliticas
para melhorar reformas futuras.

A abordagem gerencial e redlista atende as necessidades dos
tomadores de decisdo e predomina porque geralmente é dificil, e até
mesmo arbitrério, avaliar reformas em termos de sua ficéciagera externa.
E por isso que as metas e os objetivos da reforma de gestdo do setor
publico raramente sdo col ocados de umamaneiraclarae operacionamente
mensuravel quando uma politica € definida ou lancada.

Nem sempre pode ser presumido que os indicadores e dados sobre
desempenho estardo disponiveis. Muitas vezes, ndo ha sistemas
estruturados de informagéo que megam tempo despendido, resultados dos
departamentos, custos e qualidade intrinseca dos servicos. Torna-se dificil
dizer objetivamente o que et sendo feito ou foi feito por umadada organi-
Zacd0 a0 longo de um dado periodo de tempo, sem citar comparacdo entre
organizacOes e agéncias. Em certos momentos, atentativade coletar infor-
magOesval de encontro aos sistemas exi stentes, 0s quai's ndo estéo prepa-
rados paraagestéo de desempenho, massim, paraverificar aconformidade
ou monitorar orcamentos. Consequientemente, existe um risco de que a
coleta de dados ira exigir tempo e dinheiro adicionais. A boa vontade das
agéncias responsaveis pelo monitoramento € um fator que ndo pode ser
negligenciado nesse sentido. Porém, argumentar que néo faz sentido redlizar
avdiagdo porque dados administrativos apropriados estéo faltando, € entrar
numa discussdo circular sobre causa e efeito.

A vantagem de ressaltar a quase-avaliagéo, visando fornecer
resultados aproximados de desempenho, em vez de avaliar impactos
externos e desempenho geral, é que evita-se, por meio de um processo
gradual e em estégios sucessivos, o dilema da coleta de informagdes na
avaliacdo das politicas, 0 que promove uma cultura de informacdo entre
os formuladores de politicas e as agéncias, sem invocar estatisticos,
especialistas em computagdo e contadores externos no servigo publico.
Dessaforma, aavaliacdo tem um efeito preparatorio. Um ponto de partida
possivel poderia ser redlizar revisdes ad hoc, utilizando os dados
disponiveis, enquanto se observam o vaor relativo dos instrumentos utili-
zados eaandise feita. Um estagio posterior seriaorgani zar esse processo
em uma escala mais ampla. Por exemplo, uma agéncia central poderia




coletar sistematicamente dados de desempenho sobre o sistema como um
todo e sobre as agéncias que o constituem, como na Nova Zelandia, ou
um departamento de modernizagdo administrativa poderia incluir dados
sobre desempenho a respeito de questbes-chave da gestéo publica a se-
rem abordadas no ano seguinte, no seu relatdrio anua (como é feito peo
Escrivao do Conselho Privado do Canadd) etc.

Acima de tudo, a avaliagdo de desempenho ndo precisa ser vista
como um sistemaampl o e centralizado, realizado apenas por especidistas.
As boas préticas naturamente véem a avaliagdo de desempenho como
umaferramentavivade gest&o. Em outras palavras, aculturae as pessoas
S30 seus principais componentes, e a producéo de informagdo € mera-
mente um resultado ou meio para atingir um fim. A meta € aumentar a
consciéncia das pessoas paradisseminar um novo tipo de enfoque arespeito
de desempenho, custo, qualidade e relevancia dos servicos fornecidos, e
permitir as agénciase asequipesque avaliem as proprias. Nessa perspec-
tiva, a meta de uma abordagem estruturada para 0 desempenho em todos
os niveis do sistema publico é alcancada, permitindo a cada nivel produzir
a informagdo que necessita para suas tomadas de decisdo cotidianas e
para conduzir uma auto-revisao, o que tera um impacto sobre a qualidade
do seu trabaho cotidiano. A revisdo de desempenho avaliativado aprendi-
zado por meio daagéo tornapossivel dar credibilidade aavaiacdo baseada
em dados concretos.

Umarespostaque funciona particularmente bem — aqual ésugerida
pela experiéncia da Irlanda, do Canada e da Franca— consiste em uma
abordagem decentralizada e participativa da avaliacdo. Uma cultura de
desempenho somente pode ser dominada se as agénciasforem encorgjadas
a coletar e compartilhar informagdes sobre as melhores préticas, a pro-
mover préticas e a encorgjar outras agéncias a fazerem o mesmo.
O compartilhar de todos os tipos de mel hores préticas € um veicul o impor-
tante para a reforma, pois envolve os participantes e torna possivel obter
ligBes sobre se essas préticas funcionam em diferentes situacfes e estru-
turas. Aslicbesterdo sido gprendidas quando os atores tiverem adquirido
capacidade para ver como uma inovagdo técnica € relevante para um
problema que eles enfrentam no seu nivel, e puderem fornecer solugdes
novas e Uteis para seu trabal ho cotidiano.

Os formuladores de politicas centrais e as unidades cuja principal
missdo € areformada gestdo publica desempenham um papel importante
nesse sentido. Elestém uma responsabilidade duplaque consiste, primeira:
mente, em assegurar a responsabilidade de unidades basicas por meio do
relato vertical, bem como entre departamentos por meio da comunicacéo
horizontal. O centro deveria monitorar 0 desempenho do setor publico.
Em seguida, precisagjudar asagénciase departamentosatomar ainiciativa,




dar a eles uma visibilidade maior ou até mesmo fornecer incentivos e
apoio, por meio de esgquemas de treinamento, seminarios ou experiéncias
voluntarias. Em termos préticos, isso obviamente significa que o centro
precisater as habilidades profissionais necessarias a sua disposi ¢&o. 1sso
também significa que ele precisa ser cuidadoso no sentido de atingir o
equilibrio correto entre a uniformidade e a diversidade, combinando uma
mistura de abordagens que atendam as necessidades de cada contexto
nacional. Atendendo as demandas das unidades locai's, sua inventividade
e diversidade véo de méos dadas com o desenvolvimento de uma coorde-
nacao geral. O uso de avaliagdes informais, que sdo projetadas parafazer
parte darotina, muitas vezes torna possivel introduzir gjustes e mudancas
sem atrair a aten¢do de grupos interessados internos ou externos, que
podem ser tentados a usar uma avaiacdo forma como uma oportunidade
pararesistir areforma.

Em resumo: a andlise das boas praticas sugere que a avaliacdo
pode aumentar a eficiéncia, o grau em gue as metas sdo a cangadas com
relacdo aos recursos disponiveis. Também torna possivel gerar outras
formas de vador agregado que estdo longe de ser negligencidveis, davisibi-
lidade a um julgamento ou medida em termos da adegquacéo (no nivel em
gue as metas atribuidas sfo alcancadas); apdiaa memdria administrativa
das sol ugdes de agdo; fornece variedade de habilidades para ostomadores
de decisfo em todos os niveis; apdia uma atitude de sabedoria (agir com
conhecimento enquanto se duvida do que se sabe) e gjuda a criar compe-
ticdo por status baseadana habilidade administrativa. Elapoderd, até certo
ponto, impressionar usuérios e observadores externos.

4. Otimismo razoavel parao futuro

A reformado setor publico esta agora se tornando umatarefa con-
tinua dos governos. E bem provavel que terminaram os dias em que era
suficiente decretar uma reorganizaco governamental, umavez em cada
geracdo, e entdo retomar as rotinas cotidianas.

A0 mesmo tempo, as pressdes por mudanga estdo setornando cada
vez mais globais e limitantes, o que colocou paises, que tém sido
rel ativamente rel utantes em adotar reformas, em umaposi¢éo dificil. Dois
fatores deveriam ser ressaltados em particular:

* 0 primeiro é aextensdo das formas de parcerianagovernabilidade
dos assuntos publicos. O melhor exemplo é a tendéncia da UE, em se
tornar uma entidade publica que exerca responsabilidades que até agora
haviam sido reservadas apenas apaises, particularmente, ao aocar recursos
financeiros com base em programas ou projetos (fundos estruturais etc.).




O desenvolvimento dessa parceria entre vérios paises tem envolvido uma
extensdo significativa do uso dos procedimentos de avaliacao;

* 0 segundo fator se refere as limitagdes financeiras. Existem
muitos motivos para crer que limitagOes, longe de estarem dimi-
nuindo, iréo naverdade aumentar no setor publico ainda por agum tempo.
A Unido Européianovamente é um caso assim. Os Tratados de Maastricht
e Amsterda estabel ecem mecanismos regul adores macroorgamentarios
que terdo um impacto consideravel. Os sistemas nacionais, incluindo
autoridades subnacionais, assim serdo forcados ndo apenasalimitar seus
gastos, mas também a conter suareceita drasticamente. Essastendéncias
irdo reforcar uma abordagem centralizada que ira depender do controle
por parte das agéncias de orcamento. Conseguientemente, gostando ou
ndo, tanto mini stérios nacionais como autoridades locais descobrirdo ser
necessario aumentar seus esforgos para racionalizar, comegando com
sua eficiéncia interna: custos, produtividade, qualidade.

Esses desenvol vimentos sugerem que, apesar de a continuidade da
privatizacdo dos servigos publicos estar sendo operacionalmente possivel,
0s esforgos seréo concentrados principal mente nas reformas internas do
setor publico, como eliminar a duplicagdo ou simplificar unidades
ingtitucionals em vérios campos etc. Seracadavez maisdificil e caro para
um pais permanecer de fora dessa tendéncia generalizada de reforma.
Em outras palavras, pelo menos nos paises da OCDE, espera-se que a
atual disparidade entre uns poucos paises pioneiros e outros paises mais
cautelosossgjareduzida. A competitividade dos sistemas pablicos, que até
0 momento tem sido um aspecto um tanto quanto retorico, possivelmente
tornar-se-4 um imperativo bastante real e ira ser sentida até mesmo no
cotidiano de departamentos governamentais individuais. Ao mesmo tem-
po, tornar-se-amaisfécil comparar o desempenho de departamentos e de
varios niveisdo governo, tanto em nivel internacional como dentro de cada
pais. Apesar dareformade departamentos governamentais ainda ser uma
politica na qual, em comparacdo com outras areas como sallde, pesquisa
e desenvolvimento etc., a possi bilidade de comparac&o e, portanto, arefe-
réncia a boas préticas e a0 benchmarking, tem sido relativamente rara
(da mesma forma que a avaliagdo), a situacdo provavelmente ira mudar
de forma répida. Agora serd mais dificil se recusar a realizar agumas
reformas do setor publico argumentando que el as séo baseadas em conside-
racOesideol 6gicas ou politicas. A reformaesta se tornando um imperativo
funciond por s mesmo.

Conseguentemente, a situagdo geral parece estar mudando em
direcdo a uma extensdo relativa das praticas de avaliacdo: a compara
bilidade, anecessidade de umasintoniafinacontinua, as parceriasde grande
escal aearegulamentacdo macroorcamentériaterdo um papel importante.
N&o ha motivo para acreditar, com relacéo as boas préticas identificadas
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acima, que exista uma mudanca substancial no perfil da avaliacéo em s.
Ela continuard sendo mais orientada para a eficiénciainterna do que para
aeficaciaexterna, maisinternalizada do que externdizada, informal apesar
de mais sistemética, e sera acompanhada de mudangas culturais e com-
portamentais ab mesmo tempo em que se torna cada vez mais conectada
com a solucdo de problemas concretos dos formuladores de politicas etc.
A avaiacéo €, e continuard sendo, uma ferramenta valiosa para qual quer
um gue desgje aproveitar-se dela.

A licéo a ser aprendida da experiéncia da avaliacéo no fina do
seculo XX € de realismo e de modéstia a0 mesmo tempo. Alguns talvez
acreditem que ela é decepcionante. Pode-se ter pensado que a pressao
por responsabilidade democréticairia gerar maior transparéncia coletiva-
mente compartilhada por cidad@os com relacdo ao impacto das reformas
publicas nasociedade, e que 0 uso de métodos de maior orientacdo cientifica
iriatornar possivel implementar sistemas amplos e rigorosos mais rapida-
mente, mas existem aspectos reconfortantes. A orientacdo das reformas
permanece sob o controle realista dos governos e 0 uso de métodoscienti-
ficos ndo tornou os formuladores de politicas menos responsaveis. Nesse
sentido, a avaiacdo ndo seguiu o caminho da Planning Programming
and Budgeting System (PPBS), que foi uma boaidéa, mas mostrou ser
ndo-utilizavel por ser estranho as préticas de elaboracdo de politicas e
ignorou de maneiraarrogante o julgamento dos funcionarios publicos, pelo
contrério: aavaliagdo ensina uma licdo otimista através da sua énfase no
principio do conhecimento utilizavel. Nesse sentido, tanto seu foco em
descrever as circunstancias especificas da acdo politica e sua habilidade
de prever causa e efeito (“se eu escolher esta solucéo, entéo ela prova
velmente terd este impacto”) tornam a avaliagdo umaferramenta realista
para a ago. E f(til, ingénuo ou arrogante imaginar que as reformas de
gestéo do setor publico:

* visam genuinamente mudar a linha de base do comportamento
cotidiano dos funcionarios do governo e da forma como as organizagdes
realmente operam;

* podem escolher 0s processos, estruturas e estratégias que efeti-
vamente criam essas mudancas;

* podem tornar essas mudancas duradouras,

* podem limitar os efeitos indesgados que essas mudangas podem
ter sobre o fornecimento eficiente e equitativo de bens e servicos a
sociedade?

O enfoque sobre informagdo empirica e as consequiéncias das aces
de reforma, por meio de méodos modernos de avaliacdo, pode oferecer
protecdo contra esforgos mal direcionados, especialmente em uma época
em que reformas mal sucedidas podem muito bem provar serem téo




insatisfatorias e danosas quanto a recusa em realizar a reforma
propriamente dita. A licdo otimistapara o futuro € que mais e mais paises
entraram em um processo de aprendizagem cumulativa a respeito das
acOes de reforma. A busca por eficiéncia, eficacia, transparéncia e
responsabilidade democréticando irdmais parar. O aprendizado significa
um processo continuo e organico no qual a avaliagdo pode oferecer
ensinamentos decisivos e ndo ser vista como uma operagcdo conduzida
ocasionamente. De certa forma e como sugerem os exemplos acima, a
andlise da administracdo publica melhorou nos Ultimos tempos, apesar da
diminuico das avaliagdes externas independentes. O século X XI| mostrara
gue a andlise fara parte do governo incluindo a area de reforma do setor
publico. Requer uma certa maturidade, sofisticacéo e percepcdo para
utilizar bem informagOes de avaliac&o, por exemplo, como umaferramenta
para o aprendizado, que pode auxiliar os governos e o publico aformarem
pontos de vistas bem embasados e a tomarem decisbes acertadas.
Operacionalizar administragdes que aprendem é atarefaprimordia aqual
Se deve perseguir.

Notas

* Artigo apresentado no simpésio “ Government of the Future: Getting from Here to
There” , promovido pela Organizagéo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), em Paris, nos dias 14 e 15 de setembro de 1999. Este texto foi originalmente
publicado pela OCDE em inglés e francés sob ostitul os: Eval uation asusable knowledge
for public management reforms e L' evaluation, source de connaissances applicables
aux reformes de la gestion publique, respectivamente. PUMA/SGF (99)6. Copyright.
Documento disponivel no site www.oecd.org/puma/stratsymposium/doclist.htm.
A responsabilidade é da ENAP, com autorizagdo da OCDE.
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Resumo
Resumen
Abstract

A avaliagdo como conhecimento utilizavel pararefor masde gestdo publica
Jean-Claude Thoenig

As reformas do setor publico utilizam a avaliago? Quais as boas préticas que a expe:
riénciatrouxe atona? A avaliagdo tem futuro?

No presente relatorio, aavaliacao € definidacomo um meio de aperfei coar acapacidade
de aprender como conduzir mudancas bem-sucedidas e definir resultados al cangaveis nos
campos da eficiéncia e eficacia publicas. Ainda que existam muitas formas, a avaiacéo
pode ser caracterizada, em linhasgerais, como uma atividade dedicada aproducdo e andlise
deinformaces relevantes e pertinentes, arespeito darelacdo entre os atos publicos, seus
resultados e impactos.

L a evaluacion como conocimiento utilizable en refor mas de gestion publica
Jean-Claude Thoenig

¢Lasreformasdel sector piblico utilizan laevaluacion? ¢Cud es son las buenas practicas
reveladas por la experiencia? ¢La evaluacion tiene futuro?

En el presente informe, la evaluacion es definida como un medio para el
perfeccionamiento de la capacidad de aprender arealizar cambios exitososy definir resul-
tados posibles en los campos dela €ficienciay laeficaciaplblicas. A pesar de que existen
muchasformas, |aeval uacién puede ser caracterizada, en lineas generales, como unaactividad
dedicada ala produccion y a andlisis de informaciones relevantes y pertinentes sobre la
relacion entre los actos publicos, sus resultados e impactos.

Evaluation as usable knowledge for public management reforms
Jean-Claude Thoenig

Do public sector reforms use evaluation? What good practices has experience brought
to light? Does evaluation have future?

Inthe present report, eval uation shall be defined asan instument or meansfor improving
the capacity to learn about conducting sucessful changes and defining achievable outcomes
inthefieldsof public efficiency and effectiveness. While many formsexist, eval uation may
be characterised in general as an activity which is devoted to the production and analysis
of rigorous and relevant information about relationships between on one side public acts
and non-acts, and outcomes and impacts on the other side.

Contato com o autor: thoenig@gapp.ens-cachan.fr
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Representacéo
politica e acesso aos
recursos federais

Marcos Otavio Bezerra

1. Introducéo

Um dos simbolos mais freglientemente associados a politica € o
Congresso Nacional.* Apesar das distingdes em termos de suas fungdes,
Senado e Camaratém como pregorrativas a discussao, proposicéo deleis
efiscdizagfo das agdes do Poder Executivo.? Asatribuigdesdosparlamen-
tares manifestam-se no cotidiano do Congresso por meio de um conjunto
de tarefas. votagOes, debates nas Comissdes Permanentes, discussoes
em plenario einvestigagoes realizadas pel as Comi ssdes Parlamentares de
Inquérito®, entre outras. Gracas sobretudo aimprensa, esse é o lado mais
visivel do trabalho parlamentar e, com excegdo dos periodos eleitorais
— 0 “tempo da politica’* — da vida politica.

Porém, as atividades a que se dedica uma parcela significativa dos
parlamentares ndo se restringem aquelas a que sua imagem esta mais
diretamente vinculada e que constitui aface mais publicado trabaho parla-
mentar.® Essas atividades e as condutas a ela associadas sdo trazidas a
luz, no entanto, somente sob a condigdo de se assumir um ponto de vista
n&o institucional a respeito da atuacéo parlamentar. Em graus diferentes
— pois deputados e senadores ao contrario daimagem mais comum nao
congtituem umacategoriahomogénes® — observa-se que os parlamentares
mobilizam parte de suas energias paraviabilizar o atendimento dosdesigna
dos pleitos, isto €, pedidos de carater particularisticos encaminhados
sobretudo por prefeitos eliderancas politicas|ocais, relativos especia mente
a obtencdo de recursos federais. O reconhecimento da diferenciacéo
interna dos deputados e senadores ndo elimina, todavia, o fato de que
grande parte deles defronta e vé-se diante da necessidade de oferecer
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algum tipo de resposta, com os pedidos de caréter particul arista e as expec-
tativas de politicos locais concernentes a obtencdo de recursos federais.
Por conseguinte, um dos obj etivos desse trabal ho consiste em descrever e
analisar asforgas sociais e pressdes exercidas sobre 0s parlamentares, e
outros agentes a eles relacionados, em fungéo da posi ¢&o que ocupam no
universo politico focalizado.

Assegurar aliberagao de recursos para os estados, regides e muni-
cipios que representam € algo vivido por deputados e senadores como um
dever parlamentar. Todavia, esse € um aspecto pouco acentuado de sua
atuacdo. Congtitui, por assm dizer, um lado maisinvisivel de seu trabaho
politico. O conjunto de relactes, préticas e concepgdes produzidas em
torno daatuagéo dos parlamentares orientado paraaliberagéo de recursos
federais parasuas bases e eitorais € o temacentral deste trabal ho. Sustento
a seguir que ao se dirigir o foco da andlise para essa forma especifica,
mas ndo exclusiva, de atuagdo, é possivel revelar e dar inteligibilidade a
certas relagbes que estruturam o universo politico brasileiro.

A destinagao, por parte de politicos, de beneficios plblicos (recursos,
cargos, servigos e outros) para liderancas politicas e moradores das
locdidades, aos quais se encontram vinculados politicamente, € uma das
principais questdes examinadas pela literatura a respeito do clientelismo
palitico.” Embora correndo o risco de ser demasiado sucinto, observo que
as relagdes de patronagem e clientelismo tém sido submetidas mais
comumente a duas linhas de interpretacdo. Na primeira delas, em que
predomina o ponto de vista das teorias modernizantes, relagdes séo
interpretadas como “tradicionais’ e, por conseguinte, Como uma espécie
de“resquicio” em vias de desaparecimento devido aexpansao das relacoes
impesoals, universais e racionais — representadas, por exemplo, pelo
mercado, aburocraciaestatal e aingtituciondizaco dasrelagbespoliticas®
Na segunda linha de interpretacéo, as relacdes de patronagem e clien-
telismo tém sido consideradas como uma espécie de complemento, de
adendum parautilizar o termo difundido por Landé (1977). Elas aparecem
para cobrir lacunas (gaps) e falhas geradas pelo funcionamento
inadequado das instituigdes sociais ou amenizar incertezas decorrentes
sgjada auséncia, seja da presenca das relagdes de mercado ou estatais.®
De quaquer forma, tendem ao desaparecimento num contexto imaginado
como de pleno funcionamento dessas ingtituigoes.

O que parece comum a essas duas linhas de interpretacdo, entre
outros aspectos, € o fato de atribuirem as relagbes de patronagem e
clientelismo uma espécie de lugar secundario nas andlises. Dito de outro
modo, as relagles e préticas que tém sido descritas sob a rubrica de
clientelismo — os vinculos fundados na troca de favores, servigos e
apoio, as exigéncias de | eal dade e os compromissos paliticos, por exemplo
— ndo sdo tratadas como fendmenos que detém um estatuto sociol dgico
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proprio. Ndo sdo consi deradas propriamente como ordenadoras dasrela-
cOes politicas.’® O aspecto secundério atribuido a essas rel acdes parece
decorrer, entre outros elementos, do pressuposto, que ndo parece se
sustentar, de que a politica, sobretudo a politica oficial (estatal), se faz,
exclusiva ou predominantemente, por meio dos canais e instituicoes
oficiais do sistema politico (partidos, elei¢des, Congresso) que, ademais,
se supde que funcione segundo 0 model o formal enunciado pelas regras
oficiais. Assm, ao se destacar, por exemplo, o lado funcional dessas
relacBes, como a de suprir falhas, minimiza-se 0 que me parece ser um
de seus aspectos socioldgicos importantes, ou seja, a dimenséo
estruturante das relagdes sociais.™*

Pararesgatar esse lado positivo das rel agdes descritas em termos
de clientelismo, um passo hecessario é que se esteja atento para o modo
COMo, a0 Mesmo tempo, as trocas conformam e séo conformadas pelas
relacOes sociais. Esse aspecto, examinado exemplarmente por Mauss
(1974), ndo deixou de ser explorado pela literatura sobre patronagem e
clientelismo (Pitt-Rivers, 1971, Foster, 1967 e Wolf, 1966, por exemplo).
Contudo, essa dimensdo do fendmeno das trocas tem sido minimizada
em andlises efetuadas sobre o clientelismo politico. Como sugerido
acima, essas analises tém dado destaque aidéia de que o clientelismo
implicatroca de beneficios pablicos por gpoio politico evotos. Seo cdculo
politico-eleitoral € um dos elementos dessa relacéo, ele, entretanto, ndo
€ 0 Unico presente. O fato, por exemplo, da troca de beneficios e apoio
(ou votos) constituir um momento de uma relagdo mais ampla entre os
atores envolvidos ou instituir obrigacdes morais entre eles ndo sdo
aspectos considerados. De modo geral, 0 que parece evidente é que
predomina uma perspectiva, reducionista a meu ver, que tende a
mercantilizar essastrocas. Elas sdo tratadas de modo mecéanico, utilitarista
e tornam-se uma espécie de “toma-l&da-cd’ que pode ser resumido na
formula: beneficios pablicos so retribuidos com votos. Mais do que algo
a ser explicado, portanto, a no¢do de troca torna-se um principio
explicativo, uma espécie de camisa de forca, ao qual sdo subordinadas
as relagdes e préticas sociais observadas.

Neste caso, a dimensdo propriamente sociol 0gica dessas trocas €
deixadadelado. Assim, as mediagdes necessdrias para que osbeneficios
sgjam concedidos, e os votos obtidos, ndo chegam a ser examinadas.
Entre outros aspectos, ndo sdo integrados a andlise o interval o de tempo
existente entre a concessdo dos favores ou beneficio pablico e os votos
e as préticas — como as que sdo responsaveis pela demonstracéo de
interesse na continuidade da relagcdo (correspondéncias, pequenos
favores, visitas etc.) — que se interpdem entre esses atos.'?2 Some-se a
isso o fato de que ao se dar énfase a troca de beneficios publicos por
apoio e voto, ignora-se que a mesma ocorre num contexto complexo
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onde estdo em jogo, por exemplo, a busca de prestigio, poder e o
cumprimento de obrigagdes formais e morais.

Ao focalizar aatuacdo dos parlamentares em favor daliberacéo de
recursos para suas bases, argumento que: 1) ao seconsiderar mais detida-
mente 0 que estd em jogo nessa forma de atuacdo dos parlamentares,
percebe-se que ela remete a uma concepcdo especifica (pode-se dizer
nativa) da representacdo politica que se afasta das formul agdes classicas
elaboradas pel os fil 6sof os politicos; 0 que, ameu ver, impde limites paraa
interpretacdo das relagbes dos parlamentares com suas bases em termos
somente das rel agdes de clientelismo; 2) € somente no contexto dasrela-
cOes estabelecidas pelos parlamentares com liderangas politicas locais
(como prefeitos), autoridades governamentais e agentes privados (como
escritorios de consultoria e empreiteiras) € que essa forma de atuacéo
torna-seinteligivel; 3) aatuacao dos parlamentares referidaa essa espécie
de ética fundada naligacéo as bases torna pouco nitidas e fluidas as fron-
teiras que separam o lega doilegal.

A seguir, examino alguns aspectos relativos a atuacdo dos
parlamentares na elaboragdo do orgamento para, em seguida, descrever
a dinmica das relagbes dos parlamentares com os politicos locais e
autoridades do Executivo e, enfim, mostrar a articulacdo existente entre
as condutas politicas, tidas como legitimas, e préticas socia mente perce-
bidas como corruptas.

2. A lutapor recursosea elaboracéo
do or camento da Unido

Com a promulgacéo da Constituicdo de 1988, os parlamentares
recuperam a prerrogativa de intervirem na elaboracéo do orcamento.
Os recursos federais passiveis de serem transferidos para 0s municipios
— excluidas as transferéncias obrigatorias que sdo definidas constitucio-
nal mente— sdo aguel esincluidos na parcela destinada aosinvestimentos.
Nos Ultimos anos, essa parcela tem variado em torno dos 2% do total dos
recursos or¢amentarios.* De modo geral, 0 acesso dos politicos locais a
€SSes recursos ocorre por dois caminhos. Primeiro, viaemendas orcamen-
tarias dos parlamentares.!* Segundo, via programas desenvolvidos pelos
ministérios por meio da utilizago das designadas dotagdes globais, isto €,
recursos cuja destinagcdo € autorizada pelo ministro da pasta. Todavia,
como a Lei Orcamentéria possui cardter apenas autorizativo, deve-se
observar que a decisdo final arespeito daliberagdo dos recursos cabe ao
Poder Executivo.

Quando se examina a intervencado dos parlamentares nas diver-
sas etapas de elaboragdo do orgamento, observa-se que, de modo geral,
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prevalece a preocupacdo dos mesmos com a destinaco de recursos
para 0s municipios e regides aos quais estéo politicamente vinculados.*®
A apresentacdo de emendas ao orcamento da Unido constitui para o
parlamentar o caminho institucional por meio do qua ele pode buscar
atender aos pedidos de investimentos e verbas encaminhados pelos
prefeitos. Por conseguinte, 0 momento de elaboracdo das emendas e de
sua apresentacdo a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMPOF) é estratégico para as relagbes do parlamentar
com as liderancas locais, pois suas decisdes repercutem diretamente em
sua rede de relagdes politicas. A capacidade do parlamentar de aprovar
e, posteriormente, liberar os recursos, estéo associadas, por exemplo,
sua reputacdo e chances eleitorais.

Do ponto de vista legal, nada impede que o parlamentar, por meio
de suas emendasindividuais, destine recursos para estados ou municipios
pelos quais ele ndo foi eleito. No entanto, essa € uma prética pouco
comum. Quando isso ocorre, e € levado ao conhecimento publico, o par-
lamentar é freqlientemente alvo de suspeitas ou acusagdes por parte de
Seus pares e daimprensa: suspeita de corrupgdo por estar favorecendo
empresas que realizam obras em outros estados ou acusacdes de estar
destinando recursos federais para outras regides em detrimento do préprio
estado e municipios pelo qua o parlamentar é eleito. O que seobservaé
gue as denancias dirigidas aos parlamentares que beneficiam outros
estados acabam operando como uma espécie de coergdo a mais, que
faz com que deputados e senadores el aborem suas emendas de modo a
gue atendam aos interesses ligados aos estados e municipios pelos quais
se elegem.

Se ainser¢do na politica nacional introduz um distanciamento em
relacdo a politica estadua e municipal — o que pode ser visto como ago
negativo por seus eleitores e liderancas locais na medida em que o parla-
mentar parece menos disponivel para resolugdo de seus problemas ime-
diatos'® — um meio de minimiza-lo é por meio do atendimento dos pleitos
de verbas encaminhados pelasliderancas|ocais. Assm, deixar de atender
aessas demandas pode aumentar ainda mais esse afastamento namedida
em que resultanum dupl o distanciamento dasbases el étorais. 0 afastamento
fisico e 0 afastamento das atribuic¢des que |hes sdo associadas — o que,
por sua vez, aumenta 0 espaco para que politicos concorrentes realizem
seu proprio trabal ho nabase do parlamentar. A preocupacdo com amanu-
tencdo desseslacos €, ademais, um exemplo de como arelacdo dos parla-
mentares com suas bases ndo pode ser entendida somente apartir deuma
referéncia a quest&o da obtencdo de votos.

Um dos efeitos desse interesse em beneficiar os estados e
municipios que representam € a introducdo e a legitimacéo — no plano
da elaboragéo e execucéo do orcamento da Uni&o — da concorréncia
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entre os parlamentares pela liberagdo das verbas federais. Por conse-

guinte, olhando da perspectiva do orcamento e da natureza da interven-

¢ao parlamentar, o governo federal aparece recortado por distintos e
concorrentes interesses locais. Enfim, estaforma de atuagéo dos parla-

mentares pode ser vista como um exemplo do modo como a
“redistribuicdo burocrética’ sujeita-se as apropriacbes pessoais e
clientelistas (Bourdieu, 1996a:16).

3. A interdependéncia entre parlamentares
eliderancas politicaslocais

O interesse dos parlamentares em obter recursos federais para
suas bases eleitorais e sua atuagdo nos 6rgaos ministeriais para que 0s
recursos sgjam efetivamente liberados sGo melhor compreendidos quando
examinados no contexto das rel agdes de dependénciamutua e assmétrica
que vinculam os parlamentares, por um lado, asliderancas politicaslocais
€, por outro, as autoridades governamentais.

Como observou M. Weber, ao lado do Direito, da convencéo e do
costume, 0 interesse das pessoas opera como uma garantia de
continuidade de uma determinada conduta consensual (1984: 267).
Assim, a disposi¢édo de deputados e senadores para atender aos pleitos
das liderancas politicas de suas bases eleitorais esta relacionada, entre
outros aspectos, as expectativas que essas liderangas possuem em rela-
¢80 aos parlamentares.

Em linhas gerais, fora dos periodos eleitorais, os prefeitos esperam
dos parlamentares que estes redlizem pequenos favores, encaminhem seus
interesses junto a burocracia governamental e, principa mente, obtenham
verbas federais para a realizacdo de investimentos nos municipios.

Compreende-se mel hor o interesse dos prefeitos em torno da obten-
¢80 das verbas federais quando se considera o valor que é atribuido, pelos
politicos e pelapopulagéo, arealizacdo de obras publicas. O vinculo estreito
existente entre“fazer politica’” erealizar obras é ressdtado por M. PAmeira
ao sugerir, apartir de estudo realizado junto a populagdes rurais no Estado
de Pernambuco, que “as obras séo a face pablica da politica” (1998:11).
As obras publicas estdo associadas, por exemplo, areputacdo do politico
e umaconcepcao praticasobreapolitica. A importanciaatribuidaas obras
guda a entender ainda como se da a articulagdo das empreiteiras com o
universo politico e por meio de que atividades el as se fazem presentes nos
Orgaos publicos (municipais, estaduais e federais).

Parte daforgado parlamentar, frente aos prefeitos, reside napossi-
bilidade que o primeiro possui de viabilizar 0 acesso destes Ultimos as
autoridades governamentais. Para o prefeito, 0 acesso aos ministros € ao




mesmo tempo um indicador de seu prestigio e do prestigio do parlamentar
gue propiciou aaudiéncia, ou sgja, umademonstracdo — paraapopulacdo
e seus concorrentes— de seu poder pessoal. O registro desses encontros
(os prefeitos freqlentemente tiram fotos com os ministros) e a sua
divulgacdo por meio dapublicacdo em jornaislocais mostram que aligac@o
com altas esferas do poder politico tem para o parlamentar e parao prefeito
um efeito positivo junto &s suas bases editorais. E umademonstragio, em
ultimo caso, daforca e eficacia de suas ligaces.’

Paraencaminhar seus pleitos, o prefeito procurapreferencialmente
0 parlamentar a quem deu apoio nas eleicdes ou aquele que obteve maior
votacdo no municipio. Se € junto a este que o prefeito tem mais forca, €
com freqliéncia, contudo, que os pedidos so encaminhados amais de um
parlamentar. Distintamente das Situagdes cléssicas descritas pelaliteratura
sobre patronagem e clientelismo — nas quais € ressaltada a relacdo de
exclusividade entre patréo e cliente — os prefeitos jogam eventual mente
com os diversos contatos disponiveis. Observe-se, ademais, que tanto a
relacdo dos parlamentares com os prefeitos, quanto a relacéo dos parla-
mentares entre s, sobretudo 0s que pertencem a0 mesmo estado, esta
relacionada a concorréncia entre esses Ultimos pela obtencdo do apoio
dos prefeitos. Em certas circunstancias, esta busca de apoio toma afor-
ma de uma concorréncia em termos de generosidade (hospedar, buscar
no aeroporto em Brasilia, tratar com gentileza etc.).

Cabe observar, no entanto, que recorrer ao parlamentar aquem se
deu apoio ou aquele que foi mais votado no municipio nem sempre € o
melhor caminho para se ter um pleito atendido, sobretudo no caso delibe-
racéo de recursos, umavez que esse parlamentar pode defender posi goes
contrérias aos interesses do governo. O parlamentar com maior chance
de liberar recursos, observa um deputado (PMDB-ES), “é aguele que
mandaa cartilhado governo, ou sga, € aguele deputado chamado deputado
governista, aquele que esta dentro do partido do governo, os partidos que
apdiam o governo”. S&o os parlamentares que apdiam 0 governo os que
tém maior probabilidade de terem seus pedidos atendidos.

Ao se considerar os critérios que parlamentares e assessores dizem
utilizar paradefinir paraquais municipios e programas serdo destinadas as
emendas, destaca-se avotagao obtida pelo parlamentar nas el ei¢cOes ante-
riores. A votaggo no municipio cria, segundo alégicadasdividas e créditos
pessoais (Mauss, 1974 e Leach, 1989) um lago entre o parlamentar e as
liderancas que o apGiam. A idéia de responsabilidade que o parlamentar
afirma ter em relagdo a esses municipios onde obteve votacdo, parece
expressar 0 sentimento de obrigacdo que 0 mesmo experimentaem relacdo
aqueles que Ihe gudaram. A intervencdo no orcamento &, assim, um
momento de retribuicdo pelo apoio concedido, apesar da relagéo ndo se
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esgotar em compromissos eleitorais, umaformade realimentar arelacéo
e atender as expectativas relacionadas a funcao.

O trabaho dos parlamentares em torno do atendimento desses
pedidos é desenvolvido para que tenham o dominio das liderancas locais
por meio da criacdo de dividas morais, ou seja, € uma forma de
estabelecimento de vinculos de dominagdo pessoa (Bourdieu, 1976).
Assim, amediacdo dos pedidos € um meio de se obter 0s votos e 0 apoio
politico de deitores eliderancas politicas tendo, primeiramente, aspessoas
por meio dos favores. E nesse contexto de dividas e créditos pessoais
gue seinscreve arelacdo dos parlamentares com as liderancas politicas
locais. E, a0 contrario do que ocorre com as questdes legisativas,
parlamentares e seus assessores créem que é este trabalho em torno
dos pedidos quetraz votos. E como demonstrou Mauss (1974a) ao discutir
amagia, se é efetivamente esse trabalho o responsavel pela eleicdo ou
ndo dos candidatos, essa € uma questdo menor diante da crenca de que
€isso efetivamente o que ocorre e das préti cas que a crencadesencadeia.

Ao viabilizar o atendimento de um pleito, o parlamentar, a0 mesmo
tempo, investe na continuidade da relacdo e renova 0s compromissos
politicos existentes. A atualizagdo dos vincul os esté associada a propria
natureza do compromisso estabelecido entre parlamentar e liderangas
locais. Discutindo o “compromisso corondigtd’, Victor N. Leal nosfornece
uma pista para entender a necessidade dessa constante renovagao.
Segundo esse autor, 0s vinculos, no caso entre as liderangas politicas
locais e asituacdo estadual, sdo geralmente momentaneos visto que sdo
firmados n&o “a base de principios politicos, mas em torno de coisas
concretas, prevalecem para uma ou para poucas elei¢cbes proximas’
(1975: 41). O fato de estarem fundados em torno de demandas concre-
tas torna vinculos frageis e sujeitos as oscilagcbes em torno da
capacidade de prefeitos e parlamentares de atenderem aos interesses
mUtuos.*® | sso faz com que esses vincul 0s precisem ser renovados com
frequéncia. A natureza dessas relagdes — que parecem se manter em
uma espécie de equilibrio instéavel — gjudaaentender ainda amobilidade
dos politicos pelas facgdes e partidos.

A expectativa do parlamentar, por sua vez, € que os favores
prestados e os recursos liberados contribuam para a consolidacdo de
sua reputacao e sejam retribuidos sob a forma de apoio politico em suas
futuras candidaturas. Se os prefeitos dependem dos parlamentares para
obterem recursos federais, a necessidade de obter o apoio dos prefeitos
coloca o parlamentar numa posi¢éo de dependéncia em relacdo a estes
e da aos prefeitos uma forca relativa frente ao parlamentar.

Apesar da distancia historica e sociol 0gica que separa as el ei¢cies
atuais das elei¢des realizadas em Romano século V a.C., aquesto em
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j0go na atuagdo dos parlamentares parece ser aguela mencionada por
M. I. Finley ao observar que “o éxito eleitoral, em Roma, exigia que
fosse cultivada aamizade de individuos decisivos em cadatribo, osquais
estavam em posicéo de apresentar eleitores bastantes para garantir o
voto unitario datribo” (1985: 64). A relacdo dos parlamentares com as
personalidades locais notaveis é destacada também por Weber ao
referir-se— tratando do caso francés— aquel es que os primeirosrecorrem
guando desegjam se reeleger: “Para ser reeleito, o deputado, por suavez,
mantinha ligagbes com os notéveis locais’ (1982: 124). O cultivo das
relacBes com os oligarcas e as liderancgas locais como condicdo para a
ascensdo politicae avitdrianas el eicdes no Brasil foram também desta-
cados, entre outros, por Graham e Leal, (1975) respectivamente, para o
Império e a Primeira Republica. Como sugere o primeiro ao discutir o
significado das elei¢des, “a medida de um homem dependia do tamanho
de seu grupo de seguidores’ (1997: 112).

S30 as liderancgas locais que asseguram a participacdo politica
dos parlamentares nos municipios e suas votagdes. Da perspectiva
eleitoral, 0 apoio politico do prefeito €, portanto, essencial para uma
parcela significativa dos parlamentares. Observe-se a formulagéo
efetuada por um senador (PMDB-PB) a respeito das ligagOes entre
prefeitos, parlamentares e a estrutura politica do parlamentar: “O muni-
cipio é abase politicade qualquer parlamentar, se 0 municipio ndo quiser
atendé-lo, toda a estrutura politica estara deficitaria. Entdo, a gente tem
gue comegar ater o apoio do prefeito e do municipio”. Apesar dalegis-
lac&o assegurar ao parlamentar o direito de ser eleito em todo o estado,
0 que opera na pratica, como tem sido apontado por varios autores, €
uma forma de distritalizacso do voto. E por meio do apoio dos prefeitos
e liderancgas politicas locais que os parlamentares montam e expandem
suas redes politicas pelos municipios.

Para o parlamentar, o poder do prefeito resulta, entre outros
aspectos, do controle sobre a administragdo municipal e seu prestigio
politico no municipio, isto € em Ultimainstancia, do apoio que é capaz de
Ihe proporcionar por meio da mobilizagdo dos membros locais de suas
redes politicas e de seus pedidos de votos para o candidato. Porém, a
forca de liderancas politicas locais manifesta-se ainda no fato de que
elas exercem um controle sobre a presenga dos candidatos nos muni-
cipios. As chances destes Ultimos desenvol verem suas campanhas e ob-
terem votos no municipio dependem do apoio concedido por essas
liderangas. O vinculo com liderancgas congtitui, inclusive, umacondi-
cdo para a entrada dos parlamentares nos municipios. Apesar de as
andlises destacarem mai s fregiientemente a dependénciadas liderancas
municipais em relagdo ao poder central, essa dependéncia dos politicos




federais e estaduais em relacéo as liderangas locais é ressaltada, entre
outros, por Lea (1975), Queiroz (1976) e Graham (1997).

4. A interdependénciaentre
parlamentar es e governo

Para que os favores sgam realizados e, sobretudo, para que os
recursos federais sejam liberados € essencial que parlamentares interve-
nham nos 6rgaos ministeriais. 1sso é feito sobretudo por meio dos pedidos
politicos (pleitos) dos parlamentares. A realizac8o desses pedidos € consi-
derada por parlamentares e autori dades governamentais como uma prética
rotineira e geral.*® Os pedidos sdo tidos como o lado politico da liberagéo
dos recursos federais.

As pressdes exercidas nos ministérios séo concebidas como ago
legitimo politicamente. Fazem parte daluta pelatransferéncia de recursos
federais. Dispostos a liberar os recursos, os parlamentares recorrem a
todos aqueles que em funcéo de suas posi gdes inditucionals, vinculos sociais
e prestigio podem de algum modo contribuir para que isso se efetue.

O efeito do pedido de um parlamentar — que varia em fungéo de
aspectos como o prestigio de quem pede, asuarelacdo como ministroeo
poder de retaliacdo sobre 0 érgéo — sobre o tramite de um processo ou a
liberagdo de recursos foi destacado pelo coordenador-geral de um 6rgéo
ministeria. O interessante, do ponto de vistada andlise, € que as conside-
racOes do coordenador expressam a perspectiva de alguém que possui
uma visdo do interior do 6rgéo. Como se trata de uma préticarotineira, 0
coordenador reconheceu que, estando um processo dentro das normas,
um pedido tanto agilizao processo quanto atribui asolicitaco deum prefeito
ou entidade um peso maior. O poder efetivo do parlamentar reside na
capacidade de fazer com que as solicitagdes sgjam, em termos nativos,
agilizadas e priorizadas na burocracia governamental. Esses aspectos
(a agilizagdo e priorizacdo) sdo considerados como a parte politica do
processo. Como sugeriu, chamando atencéo para o que se concebe como
0 exercicio da politica no cotidiano, isto € politica

A questdo do acesso asinstituicdes e pessoas como fonte de poder
socia € abordada pelaliteraturavoltada paraadiscussao dasintermediagdes
e mediacles sociais.?° Esse acesso — sustentado por propriedades sociais
distintas como status, poder econdmico e politico, dominio daescritae de
regras de conduta e contatos com pessoas gque desempenham fungdes em
0rgéos publicos ou ingtitui¢des privadas — qudifica socidmente certas
pessoas para o exercicio damediacdo. Quando se reflete sobre arelacéo
que mantém as pessoas com o poder publico, 0 acesso as autoridades e
funcionérios € um elemento que diferencia o cidaddo comum do
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parlamentar. Notadamente quando setratados 6rgdos ministerials, 0 acesso
aos ministros, por exemplo, € algo quase impossivel para 0s primeiros e
mMesmo para pessoas gque desempenham fungdes plblicas, como os pre-
feitos. Essa dificuldade é amenizada, contudo, se o contato é mediado
pelo parlamentar. Como observa um deputado (PFL-PE): “A diferencaé
mals N0 acesso, quer dizer, o cara quer falar com o0 ministro, ele ndo
consegue, se elefor com o parlamentar, ele consegue. (...) Normamente
ele consegue colocar o pleito dele, ai se consegue ter uma chance de
resolver, mas se vocé ndo consegue ndo tem chance nenhuma’. Se o
pedido pessoa a0 ministro € o que aumenta efetivamente as chances de
um pleito ser atendido, i1ss0 acabava orizando as mediagbes que o rediza:
das para que o contato sgja estabelecido. Logo, € nessa possibilidade de
fazer com que os pleitos recebam um tratamento prioritario nos orgéos
ministeriais que reside, ab menos em parte, aforga socia do parlamentar
junto a sua rede politica. O acesso aos 0rgaos governamentas torna-se
fonte de poder social. Essa autoridade dos deputados e senadores é refor-
cada pelos préprios érgaos ministeriais na medida em que reconhecem,
em funcdo de seus interesses especificos, que 0S Mesmos merecem ser
atendidos e ouvidos.

O parlamentar ideal para encaminhar esse tipo de pedido € aquele
gue pode beneficiar-se politicamente da readizacdo do empreendimento,
ou sgja, um parlamentar que tenha sua base eeitoral naregido ou muni-
cipio onde é executadaa obra. 1530 atende aos propriosinteresses politicos
do parlamentar na locaidade, na medida em que pode apresentar a obra
como fruto de seu trabal ho.

A prioridade concedida ao atendimento dos pleitos dos deputados
e senadores governistas, isto €, que apdiam o0 governo em suas inicia-
tivas, € um principio de atuagdo que 0 governo procura por em prética.
Isso é 0 que informa, por exemplo, um deputado (PFL-PE): “ Teorica-
mente € para ser 0 seguinte: os partidos que apdiam o governo, ees
deveriam ter mais facilidade em resolver as coisas’. Esse principio de
atuacdo do Poder Executivo e o efeito que isso produz em termos de
configuracéo politica, ou sgja, a aproximagdo das liderancas politicas
dos partidos ou grupos que tém o controle do Poder Executivo é um
fendmeno descrito por autores que analisaram a historia politicado Brasil.
Referindo-se as rel ages entre os chefes pol iticos municipai s e 0 governo
estadual durante a Primeira Republica, Leal (1975) designou como
“governismo” 0 movimento dasliderancas politicas municipais no sentido
de apoio a situacdo estadual. Assim como as nomeagdes para 0s cargos
publicos, aliberacdo de recursos federais, segundo o critério de apoio ao
governo, constitui um beneficio do qual desfrutam aqueles que integram
ou |he concedem o seu apoio. A aplicacdo desse critério funciona como
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instrumento politico (Ames, 1995 e Geddes e Neto, 1992) de constru-
cao, de maioria governamental.

Paraqueisso sgaassegurado, o Poder Executivo mantém um sissema
de informagdes sobre a atuacdo dos parlamentares (votac&o, discursos
efc.) que opera como um instrumento de administracdo governamental.
Além das medidas rotineiras de controle da administracgo publica, os
ministros dispdem de relatérios atuaizados a respeito do posicionamento
dos parlamentares em relacdo ao governo. Essas sdo informagdes que
permitem que 0s ministros e sua assessoria elaborem uma espécie de
mapa da atuacdo dos parlamentares em termos de apoio asiniciativas do
governo e do ministério. Mais do que um instrumento de controle adminis-
trativo, esses relatorios consistem em um instrumento tido como politico.
Um dos efeitos dessa preferéncia manifestada pel o Poder Executivo pelas
demandas originadas de politicos que apdiam o governo € a aproximagao
das liderangas paliticas locais e dos parlamentares dos partidos e grupos
gue tém o controle do governo.

Se o controle do governo sobre a execucdo orcamentaria define o
poder deste frente aos parlamentares, 0 voto do parlamentar no Congresso
atribui poder a este em relacdo ao governo. A negociagao, envolvendo os
interesses de parlamentares e Executivo, é vista, tanto por pessoas
posicionadas nos Orgéos ministeriais, quanto do Legidativo, como uma
troca, assentada nainterdependénciainstituciona dos poderes, que € perce-
bida como politica

Em termos gerais, percebe-se que para parlamentares, assim como
parafuncionarios e assessores do Executivo e Legidativo, atrocade apoio
politico por nomeagdes e recursos publicos congtitui umaespécie de modelo
nativo tanto para a pratica quanto para ainterpretacdo das relacdes insti-
tuidas entre parlamentares, liderangas politicas locais e governo.

Congtatarse, enfim, que a prética de atendimento das demandas
particularisticas por parte dos parlamentares, por um lado, e aaproximacao
destes Gltimos do governo, por outro, isto €, 0 que tem sdo maiscomumente
descrito em termos, respectivamente, de clientelismo e governismo, séo
fendmenos sociais que se articulam e fomentam mutuamente.

5. Sobr e condutas politicas
e préticas corruptas

A atuacao de parlamentares para atender aos pleitos que Ihes sdo
encaminhados e garantir aliberacdo de recursos parasuas bases el eitorais
estd associada a um conjunto de préticas tidas como irregulares, tanto do
ponto de vistalegd quanto ético, como demonstram acriagdo dadesignada




CPI do Orcamento e as denuincias publicadas pela imprensa durante a
elaboracdo e votacdo do projeto de lei orcamentaria.

No Brasil, os debates publicos sobre o fenébmeno da corrupcéo
tém privilegiado a dimensdo individual e, por conseguinte, tratado a
corrupcdo notadamente como um problema de desvio ético. Pouco se
tem refletido, no entanto, a respeito do vinculo dessas praticas com as
relacdes e préticas politicas e administrativas por meio das quais se faz
legitimamente a politica?! O que se percebe € que a corrupgao nado fun-
ciona, como observa Cartier-Bresson (1992), se ndo se apbiaem objetivos
mais amplos que o enriquecimento pessoa. Ao se examinar as préticas
que tém sido designadas como corruptas no contexto das relagdes sociais
estabel ecidas entre parlamentares, prefeitos, autoridades governamentais
e agentes privados, constata-se que a apropriagao irregular de recursos
publicos ndo ocorre de modo descolado — o que torna a Situagdo bem
mais complexa— dabusca de prestigio, votas, gpoio politico, cumprimento
dos compromissos pessoais e atendimento de obrigagdes e expectativas
politicas por parte dos politicos.

Ascondutas politicas servem ao mesmo tempo como gpoio e definem
aforma de a¢cdo dos parlamentares, escritérios e empresas interessadas
em terem acesso aos recursos federais. Um exemplo disso € o fato de
empreiteiras se preocuparem com o laco regiona dos parlamentares e
prefeitos envolvidos na obtencéo de recursos para obras de seu interesse,
de buscar 0 apoio de parlamentares governistas e de atuar nas diferentes
etapas de elaboracéo e execugdo do orgcamento. Por conseguinte, o fato
de os parlamentares, escritdrios e empresas seguirem os tramitesformais
e atenderem as exigéncias oficiais ndo impede que estes obtenham
beneficios corruptos. Como sugeriu Scott (1969), essetalvez sgjaum bom
exemplo do modo como a corrupgdo pode ocorrer, ndo No momento de
elaboracdo das leis, mas de sua aplicagdo. O fato de estar colada as
condutas politi cas e aos procedimentos administrativos assegura s préticas
corruptas, inclusve, umamaior invisbilidade (Mény, 1992).

Do ponto devistadarelacdo entre apoliticalocal eagrande politica
€ interessante destacar a importancia dos escritorios e empresas como
um elemento de ligag&o entre essas duasinsténcias. 1sso ocorre namedida
em gue sdo capazes de intervir nas distintas etapas e articular os véarios
interesses existentes em torno da liberac&o dos recursos.

Diferentemente do caso italiano, por exemplo, no qual a corrupgéo
passa mais diretamente pela intermediacdo dos partidos politicos (Little
e Posada-Carbd, 1996: 6), no caso do Brasil, 0 acesso aos recursos do
Estado parece ser mediado mais freglientemente por liderangaspoliticas
locais e nacionais.

Enfim, resta ainda uma Ultima observacéo a ser efetuada arespeito
da relacéo entre os fendmenos do clientelismo e da corrupgéo. Como




sugeriu Della Porta (1995) ao discutir os*“ circul os viciosos da corrupcao”,
se o clientelismo pode favorecer a corrupcdo, esta Ultima também pode
favorecer as préticas clientelistas. 1sso ocorre quando os recursos obtidos
de formairregular — cobranga de comissdes para liberacéo de recursos,
desvio de recursos transferidos para prefeituras e entidades, e financia-
mento das campanhas por empresas além dos limites legais, por exemplo
— s30 investidos no préprio circuito politico por meio da distribuicdo de
favores e compra de apoio. Uma vez que a concessao desses favores
interfere na reputacdo do politico, o fato de dispor desses recursos pode,
portanto, colocar determinados candidatos em melhores condi¢des de
concorréncia pelos cargos.

6. Consider acdesfinais

A atuacdo dos parlamentares orientada paraaliberagdo de recursos
federais inscreve-se, portanto, num sistema complexo de relagfes de
dependéncias mUtuas e assmétricas, congtituido, entre outros, por repre-
sentantes dos poderes locais (estados e municipios), nacional (governo
federal) e agentes privados. A extensdo e aforcadas rel agdes associadas
ao atendimento das demandas por verbas originadas das localidades
decorrem, em grande medida, dos distintos i nteresses que sdo capazes de
articular. Porém, se as acles voltadas para a concessdo de favores e
recursos mobilizam e sdo legitimadas por esses distintos agentes sociais,
elas, todavia, ndo mobilizam ou sfo legitimadas do mesmo modo, umavez
gue seus interesses estdo relacionados a posicdo que cada agente ocupa
nesse sistema de relacdes sociais.

Quando mencionados nos estudos sobre o Poder Legidativo e
Executivo, os favores e servigos prestados aos deitores, os vinculos de
|ealdade, os esforgos efetuados paraaliberagéo de recursos paraos muni-
cipios, astrocas defavores entre os parlamentares e as negoci agdes envol -
vendo 0 apoio desses Ultimos ao governo sao aspectos cons derados apenas
marginalmente — quando néo sdo rotulados de clientelismo, fisologismo
ou corrupcdo. O argumento de que esses elementos sdo secundarios ndo
se sustenta, porém, quando se observaas diferentes &reas governamentais,
ingtitui gBes e dominios politicos nos quais el es se fazem presentes e operam.
Examinar essas préticas em sua positividade, isto €, evitar um discurso
apenas negativo em relacdo as mesmas, 0 que é compreensivel em certa
medida devido ainfluéncia das teorias modernizantes, pode gjudar-nos a
perceber 0 modo como as trocas de servicos e beneficios materiais, sob a
forma de favores, e as relagbes de dependéncia pessoal estruturam as
relacOes politicas e definem um modo especifico de operar do Estado.




A troca de favores, servicos e 0s esforgos efetuados para a obten-
¢do de recursos federais € algo que nédo escapa a observacéo de vérios
autores que desenvolvem andlises sobre a politicano Brasil, em particular,
eemoutrospaises(Viang, [1920] 1973; Ledl, 1975; Queiroz, 1976; Martins,
1994; Médard, 1981 e Thompson, 1995).22 Ressalte-se, no entanto, que se
esses eementos sdo destacados quando se andlisa a politica local, eles
ndo tém sido incorporados as andlises efetuadas sobre a grande politica.
Dito de outro modo, os favores e servigos e as relagdes nas quais eles se
sustentam e que sdo congtituidas a partir deles, ndo sdo tratados como
elementos centrais da politicarealizada a partir dasingtitui¢des nacionais.

O peso dos compromissos e das relagdes de dependéncia pessoal
criado e mantido por meio das trocas de favores, servicos, apoio politico e
recursos na grande politica, por exemplo, pode ser percebido quando se
tem em mente as medidas e decisOes administrativas e governamentais
nas quai's estdo fundadas essas préticas e rel agdes. E o caso, entre outros,
daaprovaco de projetos governamentai s e mudangas constitucionais que
necessitam da aprovagao dos parlamentares, do prestigio dos deputados e
senadores nas localidades que representam, do funcionamento da
burocraciagovernamental sujeita as pressdes de politicos e agentesadles
vinculados (assessores, escritérios de consultoria e empreiteiras, por
exemplo) e da apropriacéo ilicita dos recursos federais. Esses, portanto,
ndo SA0 aspectos menores quando se pensa sobre o funcionamento do
Estado e suarelagdo com a sociedade. Além disso, ao mobilizar-se para
atender aos pleitos, para o parlamentar, ndo esta em jogo, como enfatizaa
literatura sobre clientelismo politico, somente a formacéo de clientelas
eleitorais, mas o exercicio de uma certa concepgdo especifica sobre a
representacdo parlamentar.

Esses diferentes interesses e relagfes se articulam, e a0 mesmo
tempo sdo justificados, apartir dareferénciaaatuacdo dos parlamentares
em favor de suas bases eleitorais. Compreende-se melhor a legitimidade
gue a mencao as bases atribui as distintas condutas, quando se considera
que amesma estarel acionada uma concepcao especifica sobre arepresen-
tac8o palitica. O fato dessaconcepcdo ser partilhada por diferentes agentes
sociais (prefeitos, funciondrios e autoridades governamentais, entre outros)
explicaem grande medidaaforgasocia que possuem as condutas fundadas
na referéncia as bases eleitorais. Entretanto, quando se considera mais
detidamente o que significa a base, constata-se que a categoria remete a
diferentes redidades. estado, municipios, populacdo, comunidades, bairro,
grupos que apdiam, locais onde se obtém votacdo e eleitores, entre outras.
Ela, portanto, ndo é uma categoria precisa ou fixa. Essa propriedade da
categoria permite que sgja aplicada a diferentes situacdes. Por conse-
guinte, aimportancia dos estados e municipios na concepcdo darepresen-
tacéo parlamentar e a flexibilidade da categoria fazem com que estasga




acionada paralegitimar vérias agbes e justificar aconduta dos agentesem
diferentes circunstancias.

Essas condutas demonstram, por sua vez, de que forma a atuacéo
dos parlamentares nas ingtituicdes nacionais € marcada por seus lacos
locais. S&0 exemplos de como os interesses |ocais se fazem presente nas
ingtitui¢des nacionais.

Considerar 0 conjunto de préticas e relagdes associadas a atuagdo
parlamentar dirigida para a obtenc&o de recursos para os estados e muni-
cipios que representam, faz emergir outra imagem dos deputados e
senadores. Estes ndo aparecem somente como porta-vozes de diferentes
pontos de vista e interesses presentes na sociedade, elaboradores de leis
ou fiscalizadores do Poder Executivo, mas, sobretudo, como mediadores
de demandas locais e interesses rel acionados as suas redes politicas.

Essa forma de atuagéo de deputados e senadores aponta, desse
modo, para uma das possibilidades histérico-culturais de como a ingtitui-
¢80 darepresentacdo politicaserealizaem termos préticos.? Nesse sentido,
0 destagque para o vinculo com os estados e municipios, o atendimento dos
pedidos de recursos e a atuacdo fora do Congresso séo elementos que
conformam uma concepcdo especificaarespeito darepresentacdo politica
que valorizaosvinculoslocais, aconcessao de beneficios particularisticos
e 0 estabel ecimento de relacbes em termos de dependéncia pessoa. No
contexto dessas relacdes e concepgoes, a liberacdo de recursos federais
por parte dos parlamentares aparece, enfim, como uma espécie de neces-
sidade que se tornou virtude.

Notas

Estetrabal ho resume a gumas das questdes di scutidasem Bezerra (1999). Basela-seem
trabalho de campo realizado em Brasilia sobretudo no periodo de margo ajunho de 1996.
A realizag8o da pesquisa foi possivel gragas a uma bolsa do Programa de Apoio a
Pesquisa em Administracdo Publica (PAP), convénio ENAP/CAPES. Nomes e outras
propriedades sociais que permitam identificar os informantes foram suprimidos.

2 paraumaandlise sobre aatuagdo dos parlamentares no Congresso, do ponto de vista
de suas prerrogativas legislativas, ver, entre outros, Novaes (1994) e Figueiredo e
Limongi (1994).

3 Um estudo sobre a atividade congressual dos deputados foi desenvolvido por Costa

(1980).
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O significado do “tempo dapolitica’ paraaordenagdo davidasocia foi analisado por
Palmeira e Herédia (1993 e 1995).

O lado formal da atividade parlamentar tem sido examinado sobretudo por sociélogos
e cientistas politicos. Curiosamente, no entanto, as agdes que estdo além dos marcos
formais ndo tém recebido a mesma atengdo. De outro modo, o lado efetivo da atuagdo
parlamentar que ndo coincide com as atribuicdes oficiais ndo tem sido incorporado, por
exemplo, asandlises efetuadas sobre 0 Poder L egidlativo ou o exercicio darepresentacdo
parlamentar. Para um balancgo sobre os trabal hos que tém sido realizados sobretudo por
cientistas politicos remeto particularmente a Lima Junior (1998).

N&o realizei um levantamento sistemético para verificar quantos séo os parlamentares
gue afirmam atuar desse modo ou a sua distribuicdo por partidos ou regifes a que
pertencem. Proponho, no entanto, que nao é uma prética exclusivade membros de
partidos ditos de direita (ou conservadores) ou de parlamentares eleitos por estados
atrasados (ou pobres) como sugerem as formulagBes mai s freqlientes. Mesmo no interi-
or de partidos (de esquerda) que se posicionam publicamente contra essa forma de
atuacdo parlamentar e eleitos por estados desenvolvidos (ricos) encontram-se
parlamentares que, em nome de um certo pragmatismo, voltam-se para a busca de
recursos para suas bases.

A literatura sobre patronagem e clientelismo € extensa. Paraumaidéiaarespeito das
discussdes sobre os dois conceitos e andlises ef etuadas a partir deles, consultar, entre
outros, os textos reunidos em Gellner e Waterbury (1977), Schmidt (1977), Strickon
e Greenfield (1972), Eisenstadt e Lemarchand (1981), Roniger e Guner-Ayata (1994)
e artigos reunidos no niimero especial da International Political Science Review, v. 4,
n. 4, 1981.

A atuacdo dos parlamentares dirigida para o entendimento de demandas originadas de
suas bases eleitorais s80 comumente objeto de criticas e qualificages negativas. De
maneirageral, sdo rotuladas— por poaliticos, analistas e imprensa— como clientelistas
e fisiolégicas. Nesses casos, menos do que como categorias analiticas, os termos sdo
utilizados em sentido pejorativo. Servem para caracterizar essas préticas como atra-
sadas, tradicionais €/ou oligarquicas. Essaapropriacdo e uso dos termos estdo, no entan-
to, relacionados diretamente a uma linha de interpretacéo (identificada com as teorias
modernizantes) dos fendmenos sociais conhecidos como patronagem e clientelismo.
Como argumento aseguir, ao longo destetrabal ho, asnogbes de patronagem eclientelismo
s80 utilizadas como conceitos analiticos, ndo tendo, portanto, o sentido (de acusagéo e
dendincias) que lhe é atribuido mais comumente nas disputas politicas. De outro modo,
autilizacdo dessas nogdes ndo expressa um juizo de valor acerca das condutas examina-
das, mas visadar umainteligibilidade as mesmas.

Um exemplo da presenca desse ti po de interpretagéo em andlises sobre o clientelismo
no Brasil pode ser encontrado no artigo de José de SouzaMartinsintitulado “ Clientelismo
e corrupcao no Brasil contemporéneo”. Na introducdo do livro, em uma passagem na
qual o autor propde umainterpretacéo sobre o Estado brasileiro, |&-se, por exemplo: “E
Estado baseado em rel agdes politicas extremamente atrasadas, como as do clientelismo
e da dominacdo tradicional de base patrimonial, do oligarquismo. No Brasil, o araso €
um instrumento de poder” (1994: 13).

E essa perspectiva que parece estruturar, para citar apenas um exemplo de um estudo
brasileiro, o artigo de Jorge A. Filho a respeito do clientelismo e a politica no Brasil
(Avelino Filho, 1994: 34). Atento aquestéo do clientelismo eleitoral, particularmente a
eleicdo dos parlamentares, 0 autor observa que a “baixa institucionalizacdo do sistema
politico” e a “fragilizag8o dos partidos’ introduzem um alto grau de “incerteza’ na
“competicdo politica’. Como sugere o autor, “adesmoralizago dos partidos, asregras
eleitoraisqueinduzem aproliferacéo delegendas e candidatos e acompeticdo individual ,




e a generalizagdo do desencanto e do cinismo entre os eleitores tornam cada vez mais
incerta qualquer perspectiva politica de longo prazo”. Esse quadro favorece a atuagéo
individualizada dos parlamentares tanto em relagdo ao Executivo quanto as suas bases
eleitorais. As relagdes clientelistas estabelecidas pelos parlamentares com suas bases
eleitorais é concebida, portanto, como um mecanismo por meio do qual estes buscam
minimizar as incertezas em relacdo as suas candidaturas.

10 A utilizaggo do conceito de clientelismo — e noges correlatas como mandonismo e
coronelismo — naandlise das relagBes entre o poder local e o poder nacional no Brasil,
édiscutidapor Carvalho (1997). Preocupado com as distorgoes e confusdes estabel ecidas
em torno de conceitos como mandonismo, coronelismo, clientelismo, feudalismo e
patrimonialismo, o autor procura restabel ecer as distingdes e a precisdo dos conceitos.
Observo, contudo, que o artigo ndo avanga no sentido da construcdo do clientelismo
como um objeto de investigagdo. Para uma andlise sobre a introduggo e utilizagdo do
conceito de clientelismo no Brasil, consultar Banck (1999).

11 A presencadasrelacBesdo tipo clientelistaem sistemas pol itico-democréticos é discutida
nos artigos reunidos por Roniger e Guner-Ayata (1994). A necessidade de se pensar nas
rel acdes de carédter pessoa como um dado das relagdes politicas contemporaneas no Brasil
é defendida, por exemplo, por Bezerra (1995, 1999) e Gay (1999).

12 A importanciade se considerar ointervalo detempo nas andlises sobre astrocas de dons
éressaltada, por exemplo, por Bourdieu (1996b).

13 Um exame detalhado sobre ai ntervencdo dos parlamentares na elaboragéo do projeto
delel orcamentaria pode ser encontrado em Rocha (1997).

14 Em funcao das disputas entre os parlamentares decorrentees dos interesses em torno
da destinaco dos recursos e das disparidades em termos do niimero de emendas e do
valor dos recursos aprovados por cada um deles, nos Ultimos anos, foi estabelecido
um acordo informal pelo qual ficou acertado que todo parlamentar tem assegurado
uma cota — entre 1,5 milh&o e 2 milhdes de reais — para destinar conforme suas
preferéncias.

15 sobre a natureza dessa intervengéo ver Rocha (1997) e Bezerra (1999).

16 para depoimentos nesse sentido ver Diniz (1982: 118 - 119).

17 A importancia das rel agbes pessoais, sobretudo com os hierarquicamente superiores,
como uma forma de demonstragéo de poder social no Brasil € acentuada, entre outros,
por DaMatta (1983 e 1987). Lembro também que aligagdo com as autoridades governa-
mentais tem um lugar central nas andlises desenvolvidas por Graham (1997).

18 A fragilidade dos interesses puramente materiais como fundamento para a dominagdo
€ destacado por M.Weber ao discutir os tipos de dominagdo. Referindo-se a natureza
dos motivos (costume, afetivos, materiais, ideais etc.) que define o tipo de dominagao,
esse autor observaque“ Motivos puramente materialesy racionales con arreglo afines
como vinculo entre el imperante y su cuadro implican aqui, como en todas partes, una
relacion relativamente fragil” (1984: 170).

19 0 encaminhamento de pedidos aos 6rgdos ministeriais € uma fung&o historicamente
associadaao desempenho do cargo. Analisando as correspondéncias recebidas por mem-
bros dos Gabinetes onde constam solicitagdes de nomeagdes, R. Graham — paraficar-
mos apenas em um exemplo — observaque “ os mais frequientes autores desses pedidos
eram deputados e senadores que escreviam a membros de Gabinete em favor de tercel-
ros. Escrever tais cartas eraumadas principais atividades de um deputado” (1997: 272).

20 ver, entre outros, Silverman (1977), Boissevain (1966) e Michaelson (1976).

21 parauma andlise da corrupgo nesse sentido ver Bezerra (1995 e 1999).

22 spbre esse assunto, consultar ainda a literatura sobre pork-barrel. Ver, por exemplo,
Ellwood e Patashnick (1993), Stein e Bichers (1994) e Evans (1994).
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23 Referindo-se a0 Brasil e as eleicdes no século X1X, R. Graham aponta para a questéo
da introducdo do sistema representativo no Brasil ao observar, por exemplo, que “o
governo representativo ndo era uma heranga dos tempos coloniais, mas uma exética
ideologiaimportada; e os principios democraticos ndo se gjustavam a estratificada soci-
edade brasileira, (...)" (1997: 105). Baseado em dados recentes sobre como o voto é
percebido por populagdes rurais, M. Pameira observa — chamando atengdo para o
modo como este é objeto de umaapropriacdo histdrico-cultural particular — que nessas
circunstancias o voto tem o “significado de uma adesdo”. Assim, “para o eleitor, o que
estdem pautaem umael ei¢ao ndo é escol her representantes, mas situar-sedeum lado da
sociedade” (1992: 27).
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Resumo
Resumen
Abstract

Representacao politica e acesso aosrecur sosfederais
Marcos Otavio Bezerra

O trabalho focaliza as rel agles, préticas e interesses articulados em torno da atuagéo
efetiva de parlamentares do Congresso brasileiro, orientada para a obtengéo de recursos
federais para suas bases eleitorais. A andlise é construidaa partir da participagéo de depu-
tados e senadores no processo de elaboragéo e execugdo do orgamento da Uni&o. Procura
descrever eandlisar estaformade atuagéo no contexto dasrel ages de dependénciarecipro-
ca, mas assimétrica, que vinculam parlamentares, prefeitos, autoridades governamentais e
agentes privados. Argumenta que essa conduta dos parlamentares esta relacionada a uma
certa concepcao especifica a respeito da representacéo parlamentar. Mostra como arefe-
réncia as bases esta presente em diferentes planos de acdo social e é associada a um
conjunto de agdes cotidianas concebidas como legitimas, mas também agdes tidas como
ilicitas. O trabalho propde que o cdlculo € eitoral €éumadimensdo do fendbmeno investigado,
assim como a busca de prestigio, o atendimento de expectativas e o cumprimento de
obrigagdes sociais relacionadas ao desempenho parlamentar.

Representacion politica e acceso alosrecur sosfederales
Marcos Otavio Bezerra

El trabajo enfocalas relaciones, précticas eintereses articulados drededor delaactuacion
deparlamentares del Congreso brasilefio destinada a obtener recursosfinancierosfederaes
parasus bases electorales. El andlisis se construye apartir delaparticipacion dediputados
y senadores en €l proceso de elaboracion y gjecucion del presupuesto de la Unidn. Se
procura describir y analizar esta forma de actuacion en e contexto de las relaciones de
dependencia reciproca y asimétrica, que vinculan parlamentares, prefectos, autoridades
gobernamentalesy agentesdel sector privado. El autor argumenta que esta conductadelos
parlamentares guarda relacion com una cierta concepcion de 1o que es la representacion
parlamentar. Muestra de que forma la referencia a las bases esta presente en diferentes
planos de accion social y esta asociada a un conjunto de acciones cotidianas concebidas
como legitimas, pero también a acciones consideradas ilicitas. El trabajo postula que €
céculo electoral es una dimensidn del fendmeno investigado, tanto como la busqueda de
prestigio, la satisfaccion delas expectativasy el cumplimiento de las obligaciones sociales
relacionadas a desempefio parlamentar.

Political representation and accessto federal resources
Marcos Otavio Bezerra

Thiswork focuses on therelationships, practices and interests connected to the activities
of parliamentary representativesin the Brazilian Congress, asthey seek federal resources
for their electoral basis (bases deitorais). The participation of deputiesand senatorsinthe
elaboration and execution of the Union’s annual budget is analyzed. This form of
parliamentary activity is described and analyzed in the context of the relations of mutual
and asymmetrical dependency that link congressmen, mayors, government authoritiesand
private agents. The author arguesthat the congressmen’ sbehavior isrel ated to aconception
of parliamentary representation. The work shows that reference to the electoral basisis
present in various plans of social action, and that it is associated both to a set of routine
actions seen as legitimate and to acts that are considered illicit. The work suggests that
electora calculations constitute a dimension of the phenomenon investigated, as well as
the search for prestige, the attention to expectations, and the social obligations connected
to parliamentary performance.

Contato com o autor: mbezerra@nitnet.com.br

=2

Revistado
Servico
Pdblico

Ano 51
Numero 2
Abr-Jun 2000

Marcos Otavio
Bezerra é
professor do
Departamento
de Sociologia
da Universidade
Federal
Fluminense
(UFF),
pesquisador

do Nucleo de
Antropologia
da Politica
(NUAP), mestre
e doutor em
antropologia
social pelo
PPGAS/MN/
UFRJ

93



Etica na esfera publica:
a busca de novas relacoes
Estado/sociedade

Sonia Naves David Amorim

Quando se aborda o tema sobre a falta de ética na sociedade e sua
face mais visivel, a corrupcado, rapidamente a atencéo se dedloca paraa
esfera publica, naqual o Estado e seus agentes sdo identificados como o
principal foco de descomprometimento com valores éticos.

O Estado constitui — enquanto ente delegado da sociedade, para
em seu nome garantir a vida coletiva— um ator de ata relevancia em
uma esfera que representa o espago do interesse coletivo: apublica. A e
cabe aresponsabilidade, intransferivel, de assegurar aprevaénciado inte-
resse de todos e do bem-estar geral, sobre os interesses privados.

Porém, o Estado constitui um ente cujas caracteristicas e formas
de acdo representam a cristalizacdo de valores e padrdes historicamente
produzidos em um espaco socia determinado, o resultado de um tipo de
relacdo entre os detentores do poder politico e os segmentos da sociedade.

Nesse sentido, a ética presente no Estado ndo € um produto inde-
pendente dasociedade. A transformagéo dos val ores norteadores daacéo
publica exige ndo apenas mudancas internas no Estado, relativas ao seu
modo de funcionamento, mas impde outras profundas nos padrdes de agéo
da sociedade, especialmente nas formas pelas quais se relaciona com o
setor estatal. |mpde também uma revisdo conjunta — Estado/sociedade
— dosvalores norteadores da acdo naesfera publica, identificando aqueles
que poderdo estabelecer as bases para um futuro coletivo mais justo e
equanime.

O presente texto busca estimul ar adiscussio sobre essas questfes,
tomando como referéncia basica para reflex&o, os seguintes pontos:
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* Que valores e principios podem hoje orientar a agdo coletiva,
assegurando um compromisso com a primazia do interesse de todos e
do bem-estar gera?

* Que transformagdes devem ocorrer no Estado e na sociedade, e
em suas relagdes, para que esses valores se traduzam em resultados
positivos?

* Queobstaculos aredidade socia e politicabrasileira pode colocar
a essa transformagéo, e como superé-los?

A necessidade de val ores consensuai s que possibilitem aconvivéncia
e avida coletiva nas sociedades multiculturais do mundo de hoje, tem sido
um importante tema para discussdo nos Ultimos anos.

A principal conclusdo é que a democracia, que postula como prin-
cipios fundamentais, aiguadade de direitos, aliberdade, a diversidade, a
participaco e a solidariedade (Souza, 1994), congtitui 0 grande valor ético
contemporaneo, capaz de abrir um espaco publico de didogo.

No atual processo de globaizagdo, que representa a hegemonia
dosvaoresliberais, ademocraciainsere-se como um dosvaoresuniversais
€, mesmo em sua concepcdo mais simplificada, estarelacionadaa capaci-
dade do povo de dirigir o Estado, visando o bem comum e o interesse de
todos (Vigevani, 1998).

O paradoxo € que a universalizacdo do valor democracia é conco-
mitante com seu enfraquecimento estrutural, pois a globalizacdo debilita
0 Estado, seu poder de deciséo e a capacidade da sociedade determinar
Seus proprios obj etivos. Nesse contexto, torna-se urgente transformar o
valor democracia em um instrumento efetivo para o controle e para o
exercicio do poder por parte da sociedade, podendo contribuir paraisto,
0 espaco que o processo de globalizagdo concede a todos os atores
sociais, mesmo os antagbnicos que, “através da universalizacdo dos
valores democracia, direitos humanos e direitos sociais, encontram um
manto protetor para suas reivindicagdes e sua propriaexisténcia, situacéo
antes impensavel.” (op.cit., 1998).

Potencializar o valor democracia impde, também, repensar o
modelo de organizagéo e funcionamento do Estado e de suas relagbes
com a sociedade.

Aspropostas de reformado Estado tomaram vulto apartir dofina da
década de 70, num contexto marcado por uma crise econdmicade ambito
mundia e umaforte crisefiscal, que colocavam novos problemas e desper-
tavam sérias duvidas sobre a capacidade do Estado para resolvé-los.

Analisando essas propostas, especialmente as desenvolvidas na
Gré&-Bretanha e quetiveram grande disseminacdo em outros paises, Abricio
ressalta que o tipo de Estado que se colocava em cheque nos anos 70
tinhatrés dimensbes. aprimeira, econdmica, eraaKeynesiana, caracteri-
zada pelaativaintervencao estatal na economia, em setores considerados

95



estratégicos para 0 desenvolvimento nacional e para o pleno emprego; a
segunda dimensdo eraasocial, correspondia ao Welfare Sate e buscava
produzir politicas sociais que garantissem o atendimento as necessidades
bés cas dapopulacéo. Findmente haviaadimensdo administrativa, relaiva
ao funcionamento interno do Estado, caracterizada pel o modelo burocrético
Weberiano (Abrucio, 1997).

Construido sob aformade organizacéo racional-legal, caracterizado
pel arigida obediénciaanormasimpessoais, estrutura hierarquizada e corpo
profissionalizado, esse modelo buscava manter a neutralidade, a impes-
soalidade e a racionalidade do aparato estatal.

Representou umarespostaao velho Estado Patrimonialista, caracte-
rizado pelo predominio das relagdes pessoais, pelo uso privado dos bens
publicos, pelas préticas clientdistas de troca de favores e por atos niveis
de corrupcéo.

N&o obstante suas elevadas inten¢bes, 0 modelo burocrético pro-
duziu, ao longo dos anos, umaimensae onerosaestrutura, isoladadasocie-
dade e voltada para S mesma, imobilizada pela obediéncia a rigidos
procedimentos e, por conseguinte, incapaz de fazer frente as mudancgas
do ambiente, eimpermeave as reivindicagdes dasociedade. O insulamento
burocrético, a ineficiéncia, a despreocupagdo com os resultados e o
descompromisso com a sociedade tornaram-se seus principais atributos.
Suas inten¢des moralizantes frustaram-se, face ao excessivo formalismo
dos controlesinternos e afata de transparéncia dos atos publicos, abrindo
espaco paraaformacdo internade grupos de interesse e paraaampliacdo
dos niveis de corrup¢do no aparelho estatal.

A reacdo a essa Situagdo irrompeu sob a forma de um conjunto de
propostas de transformacéo do Estado e de suas rel acbes com a sociedade
que buscavam superar as limitagdes impostas pelo model o burocrético.

A proposta que deflagrou as primeiras mudangas na concepcao
burocréticafoi o modelo gerencid, em suaforma pura, nascido no governo
conservador da GréBretanha, na administragdo Thatcher, no fina dos
anos 70.

Direcionava-se, predominantemente, paraaampliacdo daeficiéncia
do setor publico, através da reducdo dos custos e o aumento da produlti-
vidade, tomando por base um projeto de reformaadministrativa que incen-
tivavaaretragdo das atividades do Estado, em favor dainiciativa privada
Concebido a partir de ampla confianca no poder regulador das forgas do
mercado e de uma idealizac8o da geréncia privada, esse modelo ndo
considerava a especificidade do setor publico, enquanto poder politico,
responsével pela garantia dos direitos dos cidadéos.

A essa concepgao seguiu-se uma proposta mais abrangente, o
Consumerism, na qua a eficiéncia, agregou-se a preocupacdo com a




efetividade e com a qualidade dos servigos prestados aos usuérios, redu-
zindo-se, assim, a énfase na retracdo do Estado.

Atribuiu-se uma especia relevancia a flexibilidade da gestdo e a
satisfacdo dos consumidores dos servicos publicos, por meio de umaestra-
tégia que combinava trés medidas. a descentralizacdo, a contratualizacéo
e 0 incentivo a competicdo entre 0s servigos, premiando, com maiores
recursos, aqueles mais bem avaliados pelos consumidores.

Apesar dos avancos dessa proposta em relacdo a anterior, elatem
recebido criticas, principalmente, na forma pela qual visuaiza a relacdo
entre 0 governo prestador de servico e a populagéo.

A principd distor¢do, afirmam, reside no fato de n&o distinguir as
diferencas entre o consumidor de bens publicos do consumidor de bensdo
mercado.

No setor publico, asrelagdes provedor/consumidor de bens séo muito
maiscomplexas, e 0 processo de decisdo é diferente. N&o hamuitas possibi-
lidades de escolha e dguns servigos tém cardter compulsorio. A clientdla
dos servicos publicos ndo se caracteriza pelaliberdade de escolha de servi-
cos, mas pelo fato de ser detentora de direitos e deveresinerentes acida
dania. Por isso mesmo, o fomento & competicdo entre servigos publicos
pelaaprovacdo daclientela, com vistas a obtencdo de vantagens orgamen-
tarias, ainda que, em principio saudavel, exige uma cuidadosa atencéo do
Estado, pois, principalmente em sociedades muito desiguai's, pode favorecer
setores da sociedade mai s organizados e com maior poder de pressdo, em
detrimento dos setores mais frégeis. As consequiéncias, caso o Estado
n&o exercaseu poder de equalizador de oportunidades, pode ser 0 agrava-
mento de desigualdades e 0 comprometimento da eqliidade.

Outro ponto discutivel consiste no papel apenasinstrumenta que se
atribui a descentralizacdo, como instrumento de avaliacéo e controle pelo
usuario, daqualidade dos servigos prestados. Aindaque vaido, esse papel
ndo esgota o potencial politico da descentralizacdo, enquanto instrumento
de participacéo dos cidaddos nas deci sdes de paliticas publicas e de forta-
lecimento da cidadania

A questdo fundamental € que nessa proposta trata-se como cliente
o cidaddo, detentor de direitos e com poucas condi¢des de escolha, e se
atribui pouca énfase a responsabilidade politica do Estado de garantir a
equidade.

A resposta a esses questionamentos veio, recentemente, de um novo
movimento, o Public Service Orientation, o qua propde— sem abando-
nar as preocupagdes com a eficiéncia, a efetividade e a quaidade dos
servigos publicos — reintroduzir a preocupacdo com os valores republi-
canos e democréticos, incluindo como temas centrai's, acidadania, apartici-
pacdo politica, atransparéncia, a accountability, a eqlidade e ajustica.
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A descentralizaco tem ai também um papel central, mas seu objetivo
val além damelhoriadaqualidade dos servicos, transformando-se no mais
importante instrumento de participacdo do cidaddo nas deci sbes politicas,
gue se desenvolvem numa esfera que transcende o estatal — a esfera
publica, a do interesse coletivo, nas quais os cidaddos aprendem com o
debate puablico.

Apesar de divergirem em pontosimportantes, todas as tendéncias
acima expostas fazem parte do pensamento pos-burocrético e tém em
comum duas preocupagdes. abuscade maior eficiénciadaacdo publica,
pela aproximagdo com as préticas gerenciai s do setor privado, eaprocura
de novas relagtes Estado/sociedade, com a ampliagdo do papel da
sociedade.

Referindo-se a atual existéncia de consenso em torno da criagéo
de uma novarelacdo ingtitucional entre o Estado e a sociedade, naqual a
sociedade tem um papd de relevo, Nuria Cunill aerta que ao se aprofun-
darem as razdes apontadas para a determinacdo dessa rearticulagéo,
dissolve-se 0 consenso, e as demandas vao desde a privatizacdo quase
total das atividades econémicas, e inclusive das politicas, até o estabel eci-
mento de novas rel acBes do Estado com a sociedade baseadas nos valores
do associativismo, no campo econdmico, € No consenso, No campo politico
(Cunill, 1996).

A questdo, segundo Nuria Cunill, é que as vérias abordagens ten-
dem afocalizar apenas esses dois eixos da relagdo, sem uma perspectiva
clara que oriente a transformac&o de ambos ou que dé sentido areivindi-
cacdo da sociedade. Cita como exemplo a proposta neo-conservadora
que fundamenta a ampliagéo da participacdo da sociedade civil, basica
mente, na negagcdo do Estado e de sua fungo politica, concedendo ao
mercado a condi¢do exclusiva de regulador da vida econémica e socid.

Buscando superar essa visdo dicotdbmica, propde que a busca da
ampliacdo dademocraciapoliticaesocid sgaadiretriz dasrelagbes Estado/
sociedade civil e que se tome como referencial de andlise uma terceira
dimensdo do publico, ou sga, a esfera publica, que congtitui 0 ambito do
interesse da col etividade e que n&o se esgota nem na esfera estatal, nem
na dos interesses privados.

Sob esse novo enfoque “ coloca-se no centro do debate a afericdo
da igualdade, da justica e da solidariedade, suas condicdes de realizagéo
em ambas as esferas (sociedade e Estado), bem como as dificuldades
para sua concretizacdo” . Nessa perspectiva, “ o fortalecimento da socie-
dade civil sefaz solidario com a construgao da democracia e dacidadania
e implica a propria democratizagdo do Estado, ainda que ndo sereduza a
esta” (Cunill,1996). Ressaltaqueisso ndo significaanular oslimitesentre
Estado e sociedade. Ao contrério, a representatividade, a capacidade
ingtitucional e a responsabilidade do Estado tornam-se atributos cada vez




mai simportantes para se obter aredefini¢éo das fronteiras entre o Estado
easociedade, e contribuir efetivamente para o forta ecimento desta tltima.

Democratizar o Estado significa, por suavez, atuar em duas dimen-
sdes. em primeiro lugar, na converso do estatal em publico, priorizando
os interesses da col etividade, em rel aco aos seus préprios interesses; em
segundo lugar, reconhecer que 0 Estado néo € capaz de assumir sozinho
os desafios da integracdo social, abrindo o campo da execucdo de tarefas
publicas a setores ndo estatais.

Converter 0 estatal em pUblico, segundo Cunill, exige umaestratégia
de ampliacéo da participacdo dos cidaddos, por meio de mecanismos que
n&o gpenas otimizem os mecanismos tradicionals de representacdo, mas
abram novos espagos de interlocugo e negociagdo em torno de decisdes
publicas a um grande nimero de atores sociais, inclusive os dijados da
sociedade mercantil.

Paraque isso se efetive, € necessario que o Estado democratizado,
que zelapelaeqiidade, colabore também para o forta ecimento da capaci-
dade organizativa dos setores sociais mais fragilizados.

Favorecer a colaboracdo de setores ndo estatais na oferta de
Servigos publicos ndo significa, por outro lado, que o Estado abra méo de
sua responsabilidade de garantir a equidade e os direitos dos cidadéos.
Mantém-se, nesse processo, aimportancia do poder regulador do Estado,
através da definicdo de normas de atuagdo e da criacéo de mecanismos
de controle publico e social que, sem sufocar a autonomia dos 6rgéos
executores, assegurem a prevaéncia do interesse coletivo.

A estratégia de democratizacdo do Estado acimareferida, constitui
um longo processo de construcdo que impde a internaizacdo de novos
valores, mudancas organizativas e a prética de novas formas de gestéo;
tudo isso em estreita sintonia com a democratizagdo da sociedade e o
fortalecimento da cidadania.

Como percorrer esse trgjeto no Brasil e construir um Estado e
uma sociedade norteados pelos principios éticos da democracia, numa
realidade sdcio-politicaque, da parte do Estado, caracteriza-se por forte
tendénciaautoritéria, patrimoniaistae centralista, e, da parte dasociedade,
pela fragilidade da cidadania?

Um primeiro passo, em se tratando de &ica, aerta Savater (1994),
écriar adisposicao paraareflexdo sobre os val ores e padrdes de conduta.
Uma abordagem ética requer, também, uma apreciacdo objetiva da reali-
dade como ela é, e das razdes de sua atual configuracao.

No Brasil, os valores e padrdes de conduta referentes a esfera
publica sempre estiveram distantes dos val ores democrati cos, traduzindo-
Se no uso privado dos bens e servigos publicos, na corrupgdo, no descom-
promisso com o a cance e aqualidade dos servigos prestados a popul aco.




No plano formal juridico-ingtitucional, a segunda metade da década
de 80 apresentou mudancas significativas, e a democratizacéo do paisfez
emergir forgas politicas progressistas, que garantiram a aprovacao, em
1988, de uma Constituicéo caracterizada pela énfase na participacdo da
cidadania e na descentralizacao.

Essas mudancas no arcabouco legal n&o se traduziram, entretanto,
em mudancas concretas nas préticas da gestéo publica e no comporta
mento da populacéo, persistindo os antigos padroes.

A situacdo agudizou e manifestou-se nos anos 90, sob a forma de
crise da éica publica, dando origem, pela primeira vez, a movimentos de
cidadania mais abrangentes e efetivos.

N&o obstante, esses vicios tém raizes historicas e sdcio-culturais
profundas, e qualquer projeto de mudanca depende da compreensdo de
suas inimeras determinagdes e dos obstaculos que podem interpor a
transformacéo.

Os cientistas sociaisidentificam no processo de formagéo do Estado
brasileiro, e de suas rel agbes com a sociedade, a origem fundamenta dos
valores e padrdes que regem a esfera publica do pais.

O Estado no Brasil ndo foi obra da sociedade, mas antecedeu a
nagdo. Foi trangplantado da metropole , sob um modelo patrimoniaista e
centraizador. Por isso, sempre foi poderoso, autoritario, auto-legitimado,
estabelecendo com a sociedade uma relagdo de tutela e subordinagéo.
Nunca definiu limites claros entre o publico e o privado, estabelecendo,
como moeda de troca politica, terras e cargos publicos. Nunca esteve nas
maos de seus verdadeiros donos. A administracdo dai decorrente orientou-
se muito mais para a prestacdo de servigos aos governantes do que para
a sociedade.

Nesse universo, marcado pelas préticas clientdistas, ndo houve
espaco para a iniciativa da comunidade, 0 que permaneceu a mercé do
Estado e nuncareconheceu, como seu, o patriménio publico. Dessaforma,
a um super Estado, correspondeu uma subcidadania.

Apesar de no processo de desenvolvimento capitalista, o Estado ter
incorporado outros tragos, rel acionados a0 model o burocrético e a0 modelo
gerencial, ele nunca abandonou ostragos do antigo model o patrimonidista
e clientelista, que nos momentos de ameaca aos setores dominantes, tendem
aressurgir com vigor, acrescidos de um componente novo, o corporati-
vismo — forma moderna de individuaismo coletivo.

O Estado brasileiro € uma construcdo sincrética, onde convivem
— como diferentes graméticas, que combinam o personalismo e o imper-
sonalismo nas relagcdes Estado/sociedade — o clientelismo, o insula
mento burocrético, o corporativismo e o universalismo de procedimentos
(Nunes, 1997).
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Nesse sentido, qualquer tentativa de mudanca tem de partir desse
quadro, que develevar cadaum areconhecer, com humildade, que o Brasi|
nos habita e que temos parte dos vicios contra os quais nos indignamos
(Gianneti, 1997).

SO através dessa consciéncia, que devera sensibilizar e mobilizar
toda a sociedade, cidad@os comuns e cidaddos servidores, sera possivel
lancar as bases para uma nova ética na esfera publica, que tenha como
valores orientadores das rel agdes entre 0 Estado e a sociedade, aequidade,
ajudtica, aliberdade e a accountability.

A importancia de se criar uma consciénciaindividual e coletiva so-
bre os valores, ndo exime, entretanto, 0 Estado de definir instrumentos
normativos e disciplinadores da questéo ética no trato da “ coisa publica’.

Nosanos 93 e 94, sob o impacto negativo do Governo Collor, buscou-
se, sem grande éxito, elaborar e implantar um cddigo geral de ética para
os servidoresfederais, visando coibir préticas explicitas de ma condutano
servigo publico.

Em 21 de agosto de 2000, o Presidente da Republica aprovou o
Caodigo de Conduta paraa Alta Administracéo Federal.

O novo cbdigo tem como caracteristica a destinacdo aos segmentos
mais elevados da hierarquia governamental e a preocupacdo em “tornar
claras asregras éticas de conduta das autoridades da Alta Administracdo
Plblica Federal, paraque a sociedade possa aferir aintegridade e alisura
do processo decisorio governamenta” (Codigo de CondutadaAlta Admi-
nistracdo Federal, art. 12, inciso |, de 21/08/2000).

Além da preocupacdo explicita com o exercicio do controle socidl,
seu principal mérito reside em colocar aluz, para regulamentaco e para
avaiacéo pelasociedade, a go que em nossa histériapoliticasempre perma-
neceu no terreno das sombras e daambiglidade: aconvivénciae oslimites
entre o interesse publico e o interesse privado.

Finalmente, éimportante destacar, dentre os va ores éticos acompo-
rem o quadro ético norteador das rel agbes Estado/soci edade, aimportancia
do fortalecimento daaccountability, conceito-chave no estudo e naprética
da administragdo publica em sociedades modernas democréticas.

No Brasil, o conceito é recente e ndo existe uma palavraem lingua
portuguesaque o traduza fielmente. Procurando esclarecer seu significado
e as razdes de seu desconhecimento no Brasil, AnaMaria Campos relata
gue nacultura anglo-saxa o conceito diz respeito ao relacionamento entre
aadministragéo publica e seu publico, e remete a questdo dos direitos dos
cidaddos e anecessidade da propriaclientelagarantir condutas adequadas
na esfera publica (Campos, 1990).

Em termos gerais, significa a responsabilidade objetiva, ou sga, a
obrigac&o de responder por um tipo de desempenho, perante outra pessoa,
forade s mesma
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Em termos concretos, o conceito tem sido aplicado como correspon-
dente a responsabilidade do Estado e dos que atuam na esfera publica,
perante os cidadaos, por servi-los de acordo com os padrdes normativos
dos governos democréticos, queincluem aigualdade, adignidade humana,
a participacdo e a representatividade. Esta, portanto, estreitamente asso-
ciado ao amadurecimento da democracia e ao fortal ecimento dacidadania,
gue expressam um tipo de desenvolvimento politico, ndo podendo ser intro-
duzido meramente por reformas administrativas, ou por medidasde controle
que se circunscrevam no ambito da burocracia publica.

“A accountability ndo emerge por si sO. Seu exercicio € deter-
minado por um certo tipo de relacéo entre o Estado e a sociedade,
propiciado pelo desenvolvimento democrético. E resultado de um
desenvolvimento politico que confere ao cidaddo um papel ativo de
sujeito, guardido de seus direitos.” (Campos, 1990).

Neste sentido, tem como condic¢&o basica, uma democratizacdo do
Estado, que incluaacriagdo de canais efetivos de participacéo dos atores
sociais nas decisdes publicas, aampliacdo dos controles sociais e atrans-
parénciados atos publicos, medidas estas, potencializadoras daorganizacéo
socia e do exercicio da cidadania. Encontra também ambiente favoréavel
para desenvol ver-se em ingtitui ¢des publicas que distinguem claramente 0
interesse publico do privado, que preocupam-se mais com o controle dos
resultados do que dos procedimentos, e investem tanto na eficiénciaquanto
na efetividade de suas acoes.

No Brasil, a auséncia de traducdo do termo tem um significado
especia. Significa, conclui Campos, que falta-nos ndo a palavra, mas o
conceito, em funcdo das caracteristi cas de nosso desenvol vimento palitico,
em que a relacéo Estado/sociedade consolidou-se sob o padréo tutor/
tutelado, e em que as burocracias publicas operam sob baixissima pres-
sS40 das clientelas.

Nos Ultimos anos tem-se assistido no pais a uma preocupacéo
crescente, por parte do Estado, com a melhoria dos resultados das agbes
publicas, buscando-se, por meio de processos de mudancga organizacional,
estabelecimento de parcerias e de novas préticas de gestdo, ampliacdo
dos niveis de eficiéncia, eficacia e qualidade dos servicos publicos.

Tem-se, também, buscado, especialmente nas administractes
publicaslocais, aaberturade novos canais paraa participacdo dos cidadéos
nas decisdes publicas, com vistas a suamaior adequacdo as necessi dades
da sociedade e ao fortalecimento politico das organizactes sociais. Esse
Gltimo é ainda um caminho incipiente, que encontra resisténcias prove-
nientes da prépria méguina publica, pouco propensa a dividir decisdes,
assm como dificul dades oriundas dafragilidade das organizagbes sociais.
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E essq, entretanto, uma dimensio-chave paraque o Estado brasileiro
se conforme aos ideai s éticos da democracia. Uma estratégia efetiva de
democratizacdo do Estado deve, necessariamente, passar por medidas
gue levem ao fortalecimento da cidadania e da capacidade organizativa
da populagéo e a abertura de amplos canais de participacéo, tnicaforma
de assegurar que o Estado atue em funcdo da sociedade.
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Resumo
Resumen
Abstract

Etica na esfera publica: a busca de novasr elagdes Estado/sociedade

Sonia Naves David Amorim

Quando se abordam problemas de ética plblica, o foco de andlise concentra-seimedia-
tamente no Estado, como se esse fosse 0 mbito exclusivo de préticas pouco éticas, cuja
solucdo dependeria da disseminagdo interna de novos valores e da criagdo de mecanismos
de controle.

Por trés desta visdo encontra-se a concep¢ao do Estado como Unico ator relevante no
espaco publico, independente da sociedade e do processo histérico que o gerou.

Este texto busca estimular a reflex&o sobre a ética na esfera piblica, a partir de uma
outra abordagem, que desloca o foco de andlise, do ambito exclusivo do Estado, para o
ambito dasrelagBes entre o ente estatal e o corpo social, considerando que ai encontram-se
asraizes mais profundas dos padrdes de conduta na esfera publicae osfatores criticos para
sua transformagao.

Procuratambém identificar o valor democraciacomo o principio ético aser perseguido,
Unico capaz de abrir um espago publico de didlogo e de consenso nas sociedades
multiculturais contemporaness.

Eticaem laesfera publica: la blisqueda de nuevas relaciones Estado/sociedad

SHnia Naves David Amorim

Culiando se examinan problemas de ética publica, el angulo de analisis concentrase de
imediato en el Estado, como se este fuerael espacio exclusivo de préticas poco éticas, cuya
solucién dependeria de la disseminacion interna de nuevos valores y de la creacion de
mecanismos de control.

Bagjo esta vision encuentrase una concepcion de Estado como Unico actor relevanteend
espacio publico, independente de lasociedad y del proceso histérico que le hadado origen.

Este texto buscaestimular lareflexién sobrela éticaen laesferapublicaapartir de otra
perspectivaque deslocael foco de andlisis ddl espacio exclusivo del Estado parael espacio
delasrelacionesentreed enteestatal y €l cuerpo socia, llevando en cuentaque ahi encuentranse
las raices més profundas de los modelos de conducta en la esfera piblica y los fatores
criticos para su transformacion.

Intentatambién identificar el valor democraciacomo € principio ético aser perseguido,
el Unico capaz de abrir un espacio publico de didlogo y de consenso en las sociedades
multiculturales contemporaneas.

Ethicsin the public sphere: looking for new relations State/society

Sbnia Naves David Amorim

When someone analyzes public ethics problems, attention isimmediately directed to
the State, asit wasthe exclusive space of non-ethical pratices, whose sol ution depended on
internal diffusion of values and control instruments creation.

Thisvisionissupported by aconception of State asasinglerelevant actor inthe public
space, independent of society and of the whole generator historical process.

Thistext intends to stimulate public ethics reflexion based on another approach, that
transfersthe analytical focus from the space of the State, to the space of the relationships
between State and society, considering that in such sphere are visible the deepest roots of
public values and pratices, and the critical factors for their effetive transformation.

Thetext also identifiesthe democracy value asthe ethical principleto befollowed, the
only one that can open a collective space of dialog and consensus in multicultural
contemporary societies.

Contato com a autora: sonia.amorim@enap.gov.br
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Notas para um debate sobre
o0 principio da eficiéncia'

Paulo Modesto

1. Principio da eficiéncia e
Estado democr atico e social

Na sociedade contemporanea, a administracéo publica permanece
cumprindo um papel central e estratégico naconformagao social. Afirmar
isto € recusar a ilusdo das aparéncias. Embora submetido a uma “ dieta
organica’, o Estado contemporaneo ndo interrompeu 0 Seu crescimento
enquanto ingtituicdo social, ampliando continuamente a sua intervencéo
nosdominios do “ mundo-da-vida’ (Habermas). Nas sociedades dos nossos
dias, o crescimento do papel do Estado convive com a diminuicdo do
aparelho do Estado decorrente dos sucessivos processos de privatizagao.

O Estado concretizado em estruturas burocréti cas (Estado-aparato)
€ atua mente muito menos significativo do que o Estado percebido em sua
dimensdo normativa e econdmica. Esse € um dado importante do nosso
tempo histérico. O Estado hoje manipula uma parte expressiva do produto
interno bruto nacional. Fomentaetributa, executae delegaservigos, regula
a atividade econdmica e cultural em dimensdes nunca vistas, controla,
reprime e estimula, produzindo e reproduzindo tanto a riqueza quanto a
exclusdo social. Numa expressdo de sintese: € a or ganizagdo nacional
central na transferéncia de recursos entre os diversos grupos
sociais. O Estado néo foi reduzido ao minimo, nem € umainstituicdo em
processo adiantado de decomposi ¢do, como a guns sugerem. Ao contrario,
amplia seus tentaculos continuamente, penetrando em quase todas as
dimensdes da vida privada, tornando-nos cada vez mais dependentes de
suas regulacdes e controles, amplia persistentemente a sua participagéo
no produto bruto nacional, numa sanha incansavel por NoVOS recursos,
endivida-se de forma incontida, sem, entretanto, demonstrar capacidade
para tratar adequadamente problemas sociais de vulto.
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E o crescimento do Estado, ndo a sua diminuic3o, a causaimediata
dos graves problemas de legitimacdo que atormentam o Estado contem-
poraneo. Porém, a0 mesmo tempo, € importante frisar, o Estado é
indispensavel, pois € a unicaorganizacéo, operando em largaescala, capaz
de conter osinteresses privados em limites socialmente razoaveis e aptaa
intervir intensivamente sobre a coletividade, associando eficiéncia e
equidade.

Reclama-se do Estado, cada vez com maior impaciéncia, paraque
otimize 0 seu agir e conduza em termos adequados a realizac&o dos fins
prezados pela comunidade. Questiona-se a omissdo no agir, a aptidao do
agir eaqudidade do agir estatal. Essas exigéncias ndo sdo dirigidasaum
Estado liberal, mas aum Estado democrético e social, executor e fomen-
tador da prestacio de servicos coletivos essenciais. E o Estado socia que
ndo pode descuidar de agir com eficiéncia, justificando os recursos que
extrai da sociedade com resultados socialmente relevantes. Essas
exigéncias hoje ndo sA0 mais percebidas em termos meramente politicos
ou econbmicos. Foram positivadas, entronizadas no sistema juridico,
juridicizaram-se como exigéncias do ordenamento naciondl.

Entretanto, ndo s8o exigéncias apenas negativas, Uteis para censurar,
ou recusar a validade de comportamentos que contravenham aos valores
por ela expressados, pois também sdo vdidas positivamente, para impor
a0 administrador a observéancia de cautel as e procedimentos que permitam
aotimizacdo possivel naobtencdo dos bensjuridicos prometidos pelo orde-
namento. Exige-se do Estado celeridade e smplicidade, efetividade e fi-
ciéncianaobtencao de utilidades para o cidad&o, naregulagcdo da conduta
publica e privada, na vigilancia ao abuso de mercado, no mango dos
recursos publicos. Hoje essas sfo pautas de comportamento exigivels do
administrador para a validade e legitimidade da acdo estatal. S&0 imposi-
¢Oes normativas, com carater principiologico, condensadas sob o rétulo
de principio daeficiéncia, referido expressamente na cabecado art. 37 da
Constituicdo da Republica, com a redacéo dada pela emenda constitu-
cional n2 19, de 1998. Trata-se de temaainda carente de maior exploracéo
entre nGs, mas cuja consideracdo parece urgente.

2. Temério possivel paraum debate
sobre o principio da eficiéncia

Pode-se polemizar sobre se 0 principio daeficiénciaénovo ou antigo;
seéumaexigénciainerente ao Estado de Direito Socia ou sefoi entronizado
artificialmente no ordenamento congtituciona brasileiro pelaemendacons-
titucional r® 19/98; se esse principio podia ser reconhecido no diploma
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congtituciona de 1988 ou sefoi o resultado do avango de algumaideologia
liberal no direito congtituciona brasileiro. Pode-se discutir seessaexigéncia
de eficiéncia produzira ou ndo efeitos concretosimediatos ou ainda se sua
compreensdo deve ser diferenciada em relagdo aos contelidos que Ihe
s80 dados por outras disciplinas no rol das ciéncias humanas. Pode-se
indagar se asreferéncias aesse principio no ordenamento juridico de outros
paises, revelado pelo direito comparado, ao gpelar para signos semel hantes,
auxilia ou nd na compreensdo do alcance do principio da eficiéncia no
direito brasileiro. Porém, ndo se pode, em qualquer caso, recusar a positi-
vidade, a operatividade e avaidade juridica do principio da eficiéncia sob
0 argumento de que o seu conceito foi tradicionalmente desenvolvido pela
sociologia e pelas ciéncias econdmicas. Todos sabemaos que 0s principios
juridicos s@ normas, prescri¢des, dirigem-se aincidir sobre a realidade,
referindo sempre agum contelido impositivo.

O termo €ficiénciando é privativo de nenhuma ciéncia; € um termo
da lingua natural, apropriado pelo legidador em sua acep¢do comum ou
com sentido técnico proprio. S80 os juristas, como agentes ativos no
processo de construgdo do sentido dos signos juridicos, os responsavels
diretos pela exploracdo do contelido juridico desse principio no contexto
do ordenamento normativo naciond.

No plano do direito comparado, como se sabe, fala-se em exigéncia
de boa administracéo (ou bom andamento da administracéo), em principio
da eficécia, em principio daracionalizacdo administrativa, em principio da
ndo burocratizagdo e em economicidade. N&o vou focar as diferencgas e
as semel hangas entre esses Signos hormeativos do direito comparado. Outros
jéao fizeram com grande proveito, como Egon Bockman Moreira, querido
amigo e jurista de olhar andlitico, em recente estudo sobre o principio da
eficiéncia e suarepercussao no processo administrativo (Processo Admi-
nistrativo, Principios Congtitucionais e a Lei 9.784/99. No prelo). Nesse
campo, vae a pena ordenar os conceitos, desconfiando das nomencla
turas, porque nem sempre as semel hangas nominai s traduzem semelhancas
de conteido. Essa pode ser umadas vias do debate que seinicianadoutrina
nacional, mas ndo sera realizada aqui, dado o carater necessariamente
sumario dessa exposi ¢ao.

3. O principio da eficiéncia como
principio constitucional positivo

E comum dizer-se que o principio da eficiénciaingressou na.ordem
congtitucional brasileira, como principio geral da administragdo publica,
com aemenda constitucional ré 19/98, que o introduziu expressamente no
cabecado art. 37.
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Essa afirmacéo pode ser contestada sob diferentes perspectivas.
Em primeiro lugar, admite uma desconfirmagéo formal, literal, no nivel do
texto congtitucional, pois a propria redacdo original dale fundamenta de
1988 contemplavade formaexpressaaexigénciade eficiéncianaadminis-
trac8o publicaem diferentes digposi¢bes. Em outro plano, menos superficid,
no plano estruturante dos principios congtitucionais, a afirmacdo também
merece reparos.

3.1. Base constitucional do principio
da eficiéncia na Constituicao de 1988

O texto origina da Congtituicdo Federal de 1988, ora de forma
explicita, ora de forma implicita, refere a exigéncia de eficiéncia como
uma obrigacdo constitucional da administragdo publica em diversas
normas. Ressaltarel as que me parecem mais evidentes.

No art. 74, 11, por exemplo, desde 1988, reza a lei maior que “0s
Poderes L egidativo, Executivo e Judiciéario manterdo, de formaintegrada,
sistema de controle interno com a finalidade de: (...) Il - comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestéo
orcamentéria, financeira e patrimonia nos 6rgéos e entidades daadminis-
tragcdo federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades
de direito privado”. Porém, maisdo queisso, constatada alguma irregulari-
dade nos aspectos controlados, devem os responsaveis comunicéa-la
imediatamente ao Tribunal de ContasdaUni&o, “ sob penade responsabili-
dade solidéria’ (art. 74, 8 12). Ora, se a €ficacia e a eficiéncia sdo qudi-
dades do agir adminigtrativo avaiadas obrigatoriamente no controlejuridico
da atividade de todo 6rgéo da administracéo direta e das entidades da
administracéo indireta, em qualquer dos poderes e, em caso deirregularidade,
sujeitam os responsaveis a sangdes juridicas, sdo obrigactes juridicas,
imposi gBes condtitucionals, exigénciasgeraisvinculantesparao administrador
publico. Numa palavra, so principiosjuridicos de prossecucéo obrigatoria,
pois os principios, na boa definicéo de Robert Alexy, sdo “exigéncias de
otimizacdo”: “normas que determinam que algo sgja realizado na maior
medida possivel, dentro do contexto juridico e red existente” (1993: 86).

Ademais, como entender, sem pressupor implicita a obrigacéo
constitucional gera de assegurar a €ficiéncianagestéo publica, aautoriza:
¢ao congtitucional dada ao Tribunal de Contas para avaliar a “legitimi-
dade e economicidade” da atuacdo administrativa em geral, ao lado do
controle de “legalidade’, no art. 70 da Constituicdo Federal? Reflita-se
que os Tribunais de Contas estéo constitucionalmente autorizados a
realizar “auditorias operacionais’, distintas das auditorias contébil,
financeirae patrimonial, pelo art. 71, inciso V11, da Congtitui¢do, perante
0s 0rgéos e entidades da administragéo publica, o quendoteria sentido
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seo administrador fosselivrepara ser eficiente eineficiente, sem
gue a ineficiéncia importasse em violacdo do direito.

Por fim, deformaexplicita, o texto origina da Congtitui¢éo de 1988,
no 87 do art. 144, rezaque “alei disciplinardaorganizacdo e o funciona
mento dos Orgaos responsaveis pela seguranca publica, de maneira a
garantir aficiénciade suas atividades’ . E razoavel entender que apenas
0S servicgos de seguranca publica sujeitam-se a obrigacéo constitucional
de organizacdo adequada e atuacdo eficiente? N&o vale agui 0 que se
disse do principio da motivacdo, ndo referido na cabega do art. 37 da
Constituicdo Federal, mas considerado principio geral implicito em decor-
réncia do regime republicano e de encontrar-se previsto, como exigéncia
explicita, no art. 93, X, da Constitui¢ao, paratodas as decisdes administra-
tivasdostribunais? De outraparte, aobrigacdo de prestar servico adequado,
exigido no art. 175 da Constitui¢do, porventuradeve ser interpretada como
dirigida gpenas aos concessionarios e permissionarios de servico publico
privados? S8o provocacdes que suscito como estimulo para a reflexé&o
dos mais doutos e parafundamentar umaavaliagcéo mais serenado que se
tem dito sobre essamodificacdo forma no rol de principios congtitucionais
gerais referentes a administragdo publica

Ressdlto ainda que, também na doutrina juridica, bem antes da
emenda congtituciona ne 19, o principio da €ficiénciando eradesconhecido.
Hely LopesMeirelllesjaapontavaentre os“ poderes e deveresdo adminis-
trador publico” o chamado “dever de€ficiéncia’, o qua chegou adenominar
“0 mais moderno principio dafuncéo adminigtrativa, que jAndo se contenta
em ser desempenhada agpenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades dacomu-
nidade e de seus membros’. Segundo 0 mesmo autor, 0 principio da
eficiénciaimpde que todo agente publico deve realizar as suas atribuigdes
com presteza, precisdo, perfeicdo e rendimento funcional . ParaHely Lopes
Meirelles, o dever de eficiéncia corresponde ao “dever de boa adminis-
tragéo” da doutrinaitaliana (1995: 90).

A jurisprudéncia dos tribunais, antes da emenda constitucional
ne 19/98, igualmente prestou homenagens ao principio da eficiéncia em
matériaadminisirativa. S80 referéncias aindatimidas constantes dedeci sbes
do Supremo Tribuna Federal e do Superior Tribuna de Justica.®

Porém, o principio da eficiéncia, dém disso, pode ser percebido
também como uma exigénciainerente atoda atividade publica. Se enten-
demos a atividade de gestdo publica como atividade necessariamente
racional einstrumental, voltadaa servir ao publico, najusta propor¢dodas
necess dades coletivas, temos de admitir como inadmissivel juridicamente
0 comportamento administrativo negligente, contraprodutivo, ineficiente.
N&o se trata de uma extravagancia retorica. Raciocinio semelhante vem
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sendo adotado ha anos pela doutrina demd, que chega a afirmar ser o
principio da eficiéncia um “principio congtituciona estrutura pré-dado’
ou, como parece melhor, uma* decorréncianecessariada clausulado Estado
Socid”. Paradguns, como parao professor Jodo Carlos Goncalves Loureiro,
0 principio da eficiéncia é percebido inclusive como uma decorréncia da
idéiade Justica. No seu dizer: “um minimo de eficiéncia é umaexigéncia
que integra aidéiade Justica’ (1995: 147).

Em verdade, ao contrério de contrastar com o principio dalegalidade,
ou legitimar sua atenuacdo, penso que o principio da eficiéncia pode ser
percebido como componente da proprialegdidade, percebidasob um angulo
materiad e ndo gpenas forma. Refiro-me a legalidade materia explorada
excelentemente entre nés, ha anos, pelo Prof. Celso Anténio Bandeira de
Méllo, nomeadamente, quando tratado “ dever de atuac@o étimaou excelente
do administrador nas hipoteses de discricionariedade’ (1992: 33-36).

Ser predicado dalegalidade material, entretanto, néo é um privilégio
do principio da eficiéncia. O principio da moralidade, da impessoaidade,
dapublicidade, entre outros, podem ser também encartados na abordagem
ampliadado principio dalegalidade. O principio da eficiénciacompde uma
das faces materiais do principio da legalidade da administracdo pablica,
destacado pela Constituicéo por razdes pragméticas e politicas.

A literaturajuridica e administrativa mais recente, no entanto, tem
sobrecarregado o principio da eficiéncia de expectativas e anatemas,
atribuindo-Ihe aptiddes revoluciondrias, muitas delas incompativeis com
0s demais principios indicados, como se a introdugdo desse signo na
cabeca do art. 37 da Constitui¢do Federal modificasse intensamente o
nucleo do regime juridico administrativo. Para alguns, entusiastas da
“novidade’ do principio, este marca um novo momento da administra-
¢ao publica, caracterizado pela ruptura com o modelo de “organizacdo
auto-referida’, pois permitiriaque aadministragdo publica cuidasse menos
dos meios e processos e mais dos resultados externos do seu labor. Para
outros, a consagracdo do principio da eficiéncia significa umavitoria da
ideologianeoliberal, traduzindo um perigoso retrocesso na ordem consti-
tucional inauguradaem 1988, capaz de provocar um grave abalo de suas
estruturas e contribuir para o rompimento do Estado de Direito. Exageros
a parte, com pleno respeito aos que pensam em contrério, entendo que
essas duas leituras da lei maior esquecem o essencial. Nunca houve
autorizacdo congtitucional para uma administracdo publica ineficiente.
A boa gestdo da coisa publica é obrigacdo inerente a qualquer exercicio
da funcé@o administrativa e deve ser buscada nos limites estabelecidos
pelale. A funcdo administrativa é sempre atividade finalista, exercidaem
nome e em favor de terceiros, razdo pela qual exige legalidade, impes-
soalidade, moralidade, responsabilidade, publicidade e eficiéncia dos seus
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exercentes. O exercicio regular dafuncdo adminigtrativa, numademocracia
representativa, repele ndo apenas o capricho e o arbitrio, mas também a
negligéncia e aineficiéncia, pois ambos violam os interesses tutelados na
lei. A aividade de administragdo, doutrina ha décadas Gianinni, obriga a
prossecucdo da “miglor cura degli interesi alieni”.

Por entender assm, combati desde o primeiro momento a introdu-
¢ao dessa dteracéo nacabegado art. 37 durante o processo de discussdo
da proposta de emenda constitucional # 173 no Congresso Naciondl,
sustentando entre outros argumentos que a propostado relator naCamara
dos Deputados era desnecesséria e redundante. No entanto, pragmatica-
mente, quando a sua adogdo era inevitavel, pela dindmica do processo
politico, propugnel no Senado Federa para que aredaco fina néo regis-
trasse a expressao improépria “ qualidade dos servicos prestados’ e Ssm o
enunciado “ eficiéncid’, argliindo entdo aimpropriedade deincluir aprimeira
redacdo entre os principios gerais da administracdo, por elareferir direta-
mente apenas um setor da administragdo publica (a esfera da prestagéo
de servicos publicos), quando todos os demais principios ostentavam um
alcance geral. Por outro lado, anotava que o texto proposto pelo relator
contemplava uma clara redundancia com o art. 175 da Congtituicdo da
Republica, ja ocupado com a exigéncia de qudidade na prestacdo dos
servigos publicos. Pesou em favor da segunda redacéo, também, a sua
referénciaexplicitaem diversos dispositivos conditucionaiseaterminologia
gue acompanha o tema no direito comparado. Esses fatos sdo desmis-
tificadores e apenas por essa razdo merecem ser referidos. Porém,
demonstram também, diados aos argumentos anteriores, que € preciso
andlisar o principio daeficiénciaem articulagdo com o sistema congtituciona
estabel ecido desde apromul gagdo da Constituicao de 1988. Somenteassm
parece possivel explorar, com olhar mais atento, o contetido especifico do
principio da eficiéncia

O tema obriga a uma novareflex&o, ainda que sucinta sobre o con-
telido a extrair da enunciacdo do principio.

3.2. Conteudo do principio da eficiéncia

E certo que o principio da eficiéncia ressente-se ainda de umallimi-
tada consideragdo na doutrina especializada. No entanto, parece urgente
delimitélo paraque o seu contetido prescritivo ndo sgainvocado de modo
espurio. A exploracdo do seu contelido pode ser Util também para que
certos abusos administrativos fiqguem melhor evidenciados e possam ser
banidos da vida brasileira. Exemplos ndo fatam: compras de remédios
especificos em excesso, com subseqiiente vencimento do prazo de vaidade;
construgdes iniciadas ao lado de obras inacabadas de mesma finalidade;
compras superfaturadas; construgdes nababescas; subsidiosinjustificavels
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a setores econdmicos especificos, sem contrapartidas sociais, compras
de produtos tecnol ogi camente defasados. Os exempl os poderiam ser multi-
plicados até a exaustéo.

3.2.1. Instrumentalidade

O principio congtitucional da eficiénciaéum principio instrumental,
como todos os principios da administracdo publica. Nenhum principio de
direito administrativo tem valor substancial auto-suficiente. Integra-secom
os demais principios, ndo podendo sobrepor-se a eles ou infirmar-lhes a
validade. N&o h& nisso maior novidade. Os principios s8o normas que
exigem ponderagdo, concordancia prética, aplicacdo topica, complemen-
tac80, como hdanos nos ensinou Canaris. Por iss0, o0 principio daeficiéncia,
como todo principio, ndo possui carater absoluto, mas irradia efeitos em
quatro dimensdes. cumpre uma fungdo ordenadora, uma fun¢do herme-
néutica, umafuncao limitativa e funcdo diretiva. Estuda-lo em todas essas
dimensbes permitira determinar melhor os seus contornos, tarefa que
incumbe & doutrina juridica, mas exige um esforgo que obviamente exce-
derd os limites de tempo estabel ecidos para esta sesséo.

3.2.2. Pluridimensionalidade

Trata-se também de principio pluridimensional, segundo alguns
autores, de um principio que ndo deve ser reduzido a mera economicidade
no uso dos recursos publicos, vale dizer, auma relacdo quantitativa entre
0 uso dos meios e o atingimento dos fins estabelecidos, consoante o
emprego tradiciona das ciéncias econdmicas.

Penso que, no sstemayjuridico brasileiro, em face dasnormas referidas,
o principio daeficiénciadiz maisdo queasmplesexigénciade economicidade
ou mesmo de eficacia no comportamento adminigtrativo. Entendo eficicia
como a gptidao do comportamento administrativo paradesencadear osresul-
tados pretendidos. A eficéciareaciona, de uma parte, resultados possiveis ou
resisdadividadee, deoutro, osobjetivospretendidos. A eficiénciapressupde
aeficaciado agir adminigtrativo, masnéo selimitaaisto. A eficaciaé, juridica-
mente, um prius da eficiéncia

A imposicéo de atuacéo eficiente, do ponto de vista juridico, refere
a duas dimensdes da atividade administrativa indissociavels.

a) adimensdo da racionaidade e otimizagdo no uso dos meios,

b) adimensdo da satisfatoriedade dos resultados da atividade admi-
nistrativa publica.

N&o é gpenas umaou outraexigéncia, mas asduasidéas conjugadas.
Eficiéncia, parafinsjuridicos, ndo é apenaso razoavel ou correto aproveita
mento dos recursos e meios disponiveis em funcdo dos fins prezados,
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como é corrente entre os economistas e os administradores. A eficiéncia,
para os administradores, € um simples problema de otimizacdo de meios,
parao jurista, diz respeito tanto a otimizacado dos meios quanto aqualidade
do agir final. Recorde-se que 0 administrador publico esta obrigado aagir
tendo como parémetro o melhor resultado, consultando-se o principio da
proporcionaidade (Juarez Freitas, 1999: 85-86).

Na primeira dimensdo do principio da eficiéncia insere-se a
“exigéncia de economicidade, igualmente positivada entre nds’, sendo o
desperdicio a idéia oposta imediata. Trata-se aqui da eficiéncia como
qualidade da acdo administrativa que maximiza recursos na obtencéo de
resultados previstos. Na segunda dimensdo, cuida-se da eficiénciacomo
qualidade da ac&o administrativa que obtém resultados satisfatorios ou
excelentes, constituindo aobtencdo de resultadosindteis ou insatisfatérios
uma das formas de contraven¢ao mais comum ao principio.

A primeira face ou dimenso do principio € enfatizada por diversas
disposigdes condtitucionais (em especid, 0 art. 39, 8§72, e art. 74, I, da
Congtituicdo Federd). Enfatizam o segundo aspecto as disposi¢ies sobre
“avaliacdo deresultado”, em especia o referido no art. 37, § 32 “avaiagéo
periddica, externaeinterna, da qualidade dos servigos’ e a necessidade de
lei paradisciplinar a“ representacéo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungdo naadministracdo pablica’. Vae, neste ponto,
conferir também o prescrito nos art. 41, 8§ 3 e 41, § 12, Il e 247.

Percebido em suas duas dimensdes basicas, o principio daeficiéncia,
como referiaHely Lopes Meirdlles, pode ser equiparado ao principio tradi-
cional da boa administracgo. Na administragdo prestadora, constitutiva,
ndo basta ao administrador atuar de formalega e neutra, é fundamental
gue atue com eficiéncia, com rendimento, maximizando recursos e produ-
zindo resultados satisfatérios. Compras de materia hospitalares para 30
anos sem sentido Util, em razéo de perda do prazo de vaidade; constru-
ces de obras faradnicas, sem a correspondente reserva de recursos,
contratagcOes em excesso etc., s80 provas de que o principio é (til e podera
ser invocado em diversas situagdes pararesponsabilizar autoridadesirres-
ponsaveis e levianas na gestéo da coisa publica

A obrigacdo de atuaco eficiente, portanto, em termos simplificados,
impoe:

a) acdo idonea (eficaz);

b) acéo econdmica (otimizada);

¢) agdo satisfatoria (dotada de qualidade).

E certo que o principio daeficiénciafortalece o chamado controle
aposteriori de resultados. N&o hatambém agui umainovagdo absoluta,
poisjao decreto-lei 200/67 submetiatoda atividade do Poder Executivo
ao controle deresultados (arts 13 € 25, V), fortaleciao sistemade mérito
(art. 25, VIII), sujeitava a administracdo indireta tanto a supervisao

113



ministerial quanto aeficiénciaadministrativa (art. 26,111) erecomendava
a demissdo ou dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou
desidioso (art. 100). Porém, esse dado ndo infirma, ndo nega, o controle
de legalidade estrita que deve e pode conviver com o controle de resul-
tados. Sobre o historico do tema, confira-se o trabalho de JaymeBaleeiro
e Renan Baleeiro (1999: 62).

3.3.3. Conceito

Diante do que vem sendo dito, pode-se definir o principio da
eficiéncia como: a exigéneia juridica, imposta a administracdo publica e
agueles que lhe fazem as vezes ou S mplesmente recebem recursos pablicos
vinculados de subvencdo ou fomento, de atuacéo idénea, econbmica e
satisfatorianarealizagao dasfinalidades publicas que Ihe forem confiadas
por lei ou por ato ou contrato de direito publico.

4. Conclusao

O principio da eficiéncia, embora ndo sgja novo em nosso sistema
juridico, merece ser revigorado. Sobre uma adequada consi deragéo desse
principio, podem ser renovados diversos ingditutos do direito publico. Ele
permite of erecer novalegitimacéo a aplicacdo abrangente egeral do direito
publico na disciplina da administracdo publica e permite um controle mais
efetivo da competéncia discricionaria de agentes publicos. Desconsiderar
a sua importancia no contexto dos demais principios do Estado Socidl,
apenas pode satisfazer os que advogam a chamada “fuga para o direito
privado”, que Ramon Parada, com bom humor, diz que mais parece uma
“debandada para o direito privado” (1998: 30).

E equivocado pensar que apenas o direito privado e os entes privados
possam assegurar e impor padrdes de eficiéncia nos servigos oferecidos
a0 cidaddo e que aexigénciade atuacdo eficiente ndo tenhasentido juridico.
No direito pablico, mudam anatureza dos resultados pretendidos e aforma
de realizacdo da atividade, mas a necessidade de otimizag&o ou obtencdo
da excelénciano desempenho da atividade continuaaser um vaor funda
mental e um requisito da validade juridica da atuagdo administrativa.

Pode ser esse 0 papel do principio da eficiéncia: revigorar 0 movi-
mento de atudizaco do direito plblico, paramanté-lo dominante no Estado
democrético e socia, exigindo que este Ultimo cumpra efetivamente a
tarefa de oferecer utilidades concretas ao cidad&o, conjugando equiidade
e eficiéncia. Nao é uma sintese f&cil, mas é uma sintese possivel também
parao direito adminigtrativo, que vem traduzindo essas aspiracOes na utiliza
¢80 crescente de formas de agir consertadas, ndo autoritérias, fomentadoras,
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negociadas, distantes do padr&o de agir daadministracéo do Estado liberd,
policiaesco, centrado nalimitagéo e disciplina dos interesses privados sob
formas imperativas, sancionadoras, hierarquizadas, soberanas. Encontrar
um novo equilibrio entre os interesses fundamentai s tutelados pelo direito
adminigrativo, evitando tanto a prepoténcia quanto aimpoténciado Estado,
€ 0 desafio posto a doutrina do nosso tempo e o resultado possivel de um
debate ainda muito longe de ser concluido.

Notas

1 Texto base daexposi¢éo feitano painel sobreotema* O Principio daEficiéncia: desafios
concretos” no XXI1I Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado em
30/09/1999, nacidade de Floriandpalis, Santa Catarina. Pensado inicial mente para aber-
turado painel, em formade provocagéo para o debate subsequiente, o texto foi ampliado
na exposicdo oral em razdo da modificagdo da composicdo da mesa, tendo o autor
deixado a presidéncia do painel, para integré-lo na condicéo de painelista. O painel foi
ainda composto pel os eminentes professores Diogo de Figueiredo MoreiraNeto (RJ) e
Paulo Roberto Ferreira Motta (PR).

2 «Q controle administrativo do ensino publico permite ainterferéncia oficial nadiregéo
dos educandérios particulares, para afastar os diretores sem eficiéncia. N&o constitui
diminuicdo moral esse afastamento, pois nem todo cidad&o ilibado tem competéncia
paradirigir eadministrar.” (STF, RMS-2201/ DF, Relator Ministro Abner deV asconcelos
- convocado, publicado no DJ DATA-22-07-54. Julgamento 07/01/1954 - Tribunal
Pleno).

3 “ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. ACAOCIVIL PUBLICA. 1. OMinistério
Publico estalegitimado parapropor agdo civil publicaparaproteger interesses coletivos.
2. Impossibilidade do juiz substituir a Administracdo Piblica determinando que obras
de infra-estrutura sgjam realizadas em conjunto habitacional. Do mesmo modo, que
desfaca construcfes j4realizadas para atender projetos de protegéo ao parcelamento do
solo urbano. 3. Ao Poder Executivo cabe aconveniénciae aoportunidade deredlizar atos
fisicos de administragéo (construgdo de conjuntos habitacionais etc.). O Judiciério ndo
pode, sob 0 argumento de que esta protegendo direitos coletivos, ordenar que tais
realizagdes sgjam consumadas. 4. As obrigages de fazer permitidas pela agéo civil
publicando tém forgade quebrar aharmoniaeindependénciados Poderes. 5. O controle
dos atos administrativos pelo Poder Judiciario esta vinculado a perseguir a atuagédo do
agente publico em campo de obediéncia aos principios dalegalidade, da mordidade, da
eficiéncia, daimpessodidade, dafinaidade e, em algumas situagdes, o controle do mérito.
6. As atividades de realizacdo dos fatos concretos pela administragdo dependem de
dotagOes orcamentérias prévias e do programa de prioridades estabelecidos pelo
governante. N&o cabe ao Poder Judiciério, portanto, determinar as obras que deve edificar,
Mesmo que seja paraproteger o meio ambiente. 7. Recurso provido. (STJ, RESP 169876/
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SP ; RECURSO ESPECIAL (98/0023955-3); fonte: DJ; data: 21/09/1998; pg: 00070,
relator: Ministro JOSE DEL GADO (1105), datadadecisio: 16/06/1998, orgdojulgador:
T1- PRIMEIRA TURMA, decisdo por unanimidade: dar provimento ao recurso.).”
“RMS - ADMINISTRATIVO - ADMINISTRACAO PUBLICA - SERVIDOR
PUBLICO - VENCIMENTOS- PROVENTOS- ACUMULACAO - A administragio
publicaéregidapor varios principios: |egalidade, impessoalidade, moralidade e publici-
dade (Constituicdo, art. 37). Outros também se evidenciam na carta politica. Dentre
eles, o princiipio da€ficiéncia. A atividade administrativadeve orientar-se para acangar
resultado deinteresse publico. Daf, aproibic¢do de acumulagdo de cargos. Asexcegdes se
justificam. O magistério enseja ao professor estudo tedrico (teoriageral) de umaédreado
saber; quanto mais se aprofunda, no &mbito doutrinério, mais preparado se torna para
o exercicio de atividade técnica. Nao ha dispersdo. Ao contrario, concentragdo de ativi-
dades. Além disso, notério, ha deficiénciade professores e médicos, notadamente nos
locai s distantes dos grandes centros urbanos. O Estado, outrossim, deve ensegjar oportu-
nidade de ingresso em seus quadros, atento aos requisitos de capacidade e comporta-
mento do candidato, para acolher maior nimero de pessoas e amenizar 0 serissimo
problema de caréncia de trabalho. Nenhuma norma juridica pode ser interpretada sem
correspondénciaajusticadistributiva. A constitui¢&o ndo proibe o aposentado concorrer
a outro cargo publico. Consulte-se, entretanto, a teleologia da norma. O direito ndo
pode, contudo, contornar a proibi¢do de acumular cargos, seja concomitante, ou suces-
siva. A proibicdo de acumulagdo de vencimentos e proventos decorre do principio que
vedaacumulagdo de cargos. A eficiénciando seesgotano exercicio daatividade funcional.
Alcanga arco mais amplo para compreender também a eficiéncia para a carreira. (STJ,
ROM S 5590/df; recurso ordinario em mandado de seguranca (95/0016776-0); fonte: DJ;
data: 10/06/1996, pg. 20395; relator Ministro Luiz Vicente Cernicchiaro, data da deci-
sf0: 16/04/1996; 6rgdo julgador: sexta turma; deciso por unanimidade: negar provi-
mento ao recurso).”
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Resumo
Resumen
Abstract

Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia
Paulo Modesto

O principio da eficiéncia recebe pleno sentido no Estado Social, pois € nele que o
Estado precisa justificar os recursos que extrai da sociedade com resultados socialmente
relevantes. No Brasil dos nossos dias, enquanto o Estado-aparato diminui, em decorréncia
dos sucessivos processos de privatizagdo, o Estado percebido em suadimensdo normativa
e econdmica ndo cessa de crescer, acirrando demandas por celeridade, simplicidade,
efetividade e eficiéncia na atuacdo estatal. Essas exigéncias s80 hoje pautas de compor-
tamento exigiveis do administrador publico paraavalidade e legitimidade da acdo adminis-
trativa, condensadas sob o rétulo de principio da eficiéncia, referido expressamente na
cabecado art. 37 da Constituicdo da Republica, com aredagéo dada pela Emenda Consti-
tucional n2 19, de 1998. No texto sdo enfrentadas varias dimensdes do problema, desde o
conceito juridico de eficiéncia, como as bases do principio daeficiéncianapropriaredacdo
original daConstituicdo de 1988. Ressalta-se ainstrumentalidade e apluridimensionalidade
do principio daeficiéncia, bem como anecessidade dereval orizé-1o no conjunto dos demais
principios juridicos, como uma das formas de evitar tanto a prepoténcia quanto a impo-
téncia do Estado, desafio posto ao direito administrativo do nosso tempo.

Apuntes paraun debate sobree principio dela eficiencia
Paulo Modesto

El principio de la eficienciaadquiere sentido pleno en el Estado Social, yaqueesen é
que e Estado necesitajustificar 10s recursos que extrae de la sociedad, presentando resul-
tados socialmente relevantes. En el Brasil de nuestros dias, mientras el Estado-aparato
disminuye, como consencuencia de los sucesivos procesos de privatizacion, € Estado,
percibido en su dimensién normativay econémica, no cesa de crecer, intensificandose las
exigencias en materiade rapidez, simplicidad, efectividad y eficiencia de la actuacion del
Estado. Dichas exigencias constituyen actual mente pautas de comportamiento exigibles al
administrador publico paralavalidez y legitimidad delaaccion administrativa, condensada
bajo € rétulo de principio dela€ficiencia, expresamente referido en el encabezamiento del
art. 37 dela Constitucion de la Republica, con la redaccion dada por 1a Enmienda Consti-
tucional n2 19, de 1998. En € texto, se analizan varias dimensiones del problema, desde el
concepto juridico de eficiencia, hasta las bases del principio de la eficiencia en la propia
redaccion original de la Constitucion de 1988. Se destaca la instrumentalidad y la
pluridimensionalidad del principio de la ficiencia, asi como la necesidad de revaorizarla
dentro del conjunto de los demas principios juridicos, como una de las formas de evitar
tanto la prepotenciacomo laimpotenciadel Estado, desafio planteado a derecho adminis-
trativo contemporaneo.

Notestowar ds a debate on the efficiency principle
Paulo Modesto

The efficiency principle assumesits full significance in the Social State, sinceit isthe
principle by which the State must justify the extraction of resources from society and
obtain socialy relevant results. Though the State apparatus is currently diminishing in
Brazil, as aresult of the successive privatizing processes, the State, when taken from an
economic and normative dimension, has not ceased to grow, and thus demands for rapid
action, simplicity, effectiveness and efficiency with regard to state intervention have
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increased. These requirements are now also caled for in public administrators so as to
legitimize and validate administrative action, being condensed under the name of theefficiency
principle, as explicitly stated in Art. 37 of the Constitution of the Republic, according to
the text set forth by the Constitutional Amendment No.19 of 1998. The text deals with
various dimension of the problem, such asthejudicial concept of efficiency, aswell asthe
underpinnings of the efficiency principle as stated in the original text of the 1988
Congtitution. Also dealt with are the instrumental and multidimensional aspects of the
efficiency principle, and the need to reassessits relevance and importance within therealm
of al other judicial principles, in order to impede both the excessive authority and impotence
of the state - a challenge currently faced by administrative law of our time.

Contato com o autor: paulomodesto@yahoo.com
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A Revista do Servico Publico é uma publicacdo da ENAP Escola
Nacional de Administragdo Publica, voltada paraadivulgacéo e deba
te detemasrel acionados ao Estado, a Administracdo Plblicae agestéo
governamental. Procurando 0 aprimoramento permanente da revista,
tanto no seu contetido quanto na apresentacdo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observacdo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaborador es

1. Osartigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linhas de
70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso univer-
sal, com uma copiaimpressa. Usar apenas as formatacdes-padrao.

3. Cadaartigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés, de
cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

4. Naprimeirapaginado artigo, deve constar informago sobreformagéo evinculagéo institucional
do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografiadevem vir ao final do artigo, e ndo ao pé dapagina. Notas
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além de artigos, arevistareceberd comunicagdes, notas informativas, noticias e relatérios
conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de livros, em
torno de 4 laudas, devem conter uma apresentacgéo sucinta da obra e eventuai s comentari-
0s que situem o leitor na discusséo.

7. Ostrabalhos que se adequarem a linha tematica da revista serdo apreciados pelo conselho
editorial, que decidiré sobre a publicagdo com base em pareceres de consultores ad hoc.

8. Os originais enviados a Revista do Servigo Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicagdo ou n&o de seus trabalhos.

Convite aresenhador es

A Revista do Servigo Publico convidatodos os interessados em remeter resenhas de
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragdo Publica e gestéo
governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
espaco duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo sucinto a obra, com
comentarios que situem 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
publicagdo, bem como uma breve informacé&o sobre a formac&o e vinculagéo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberéo copias dos livros enviados.
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Publica Federal
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18 Reforma administrativa e relagdes trabal histas no setor publico
Zairo B. Cheibub & Richard M. Locke — 1999

17 Gerenciando a alta administracéo publica: uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizacéo de Cooperacéo e Desenvol vimento Econdmico — 1999

16 Flexibilidade na gestao de pessoal da administracéo publica

OCDE — Organizagao de Cooperacéo e Desenvolvimento
Econdmico — 1998

15 O processo decisorio da reforma tributéria e da previdéncia social
Marcus André de Melo & Sérgio Azevedo — 1998

14 Geréncia de recur sos humanos no setor publico: ligdes da
reforma em paises desenvolvidos
Barbara Nunberg — 1997

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

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

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

10 O Impacto do model o gerencial na administracao publica
Fernando Luiz Abrucio — 1997

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

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

7 Reforma do Estado
Evandro Ferreira V asconcel os e outros — 1994

6 Planejamento e orgamento
Fabio Chaves Holanda e outros — 1994

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



A questao social no Brasil
Marcos Torres de Oliveira e outros — 1994

Gestdo municipal e revisao constitucional
Luiza Erundina de Souza e outros — 1993

Cultura e memdéria na Administracé@o Publica brasileira
Iveraldo Lucenae outros— 1993

Gestao de recur sos humanos, relagdes de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos da ENAP e colaboradores — 1993



Textos para discussao
NUmeros publicados

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

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

36 Relatério de avaliagdo do curso Elaboragao
de indicadores de desempenho institucional
Pesquisa ENAP — outubro 2000

35 Modelo para informatizacdo das administracdes
publicas municipais
Maria José Ferreira Foregatto Margarido — agosto 2000

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

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

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

31 Custos no servigo 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: negociacfes entre os
poderes Legislativo e Executivo
Marcelo James V asconcel os Coutinho — agosto 1998

28 Diagnéstico da situacéo da mulher na
Administracao Publica Federal
Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Antdnio de Castilhos Acco — julho 1998

27 Capacitacao de recursos humanos no servi¢o
publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani — junho 1998



26 Analise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcelo 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— margo 1998

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

22 Utilizando a internet na administracdo publica
Claudio 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 acao
coletiva, uma dificil transicéo
Valdei Aralljo— outubro 1997

19 Formacéo e capacitagao 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 padr8es gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Cavalcanti & Roberto Bevilacqua Otero — junho 1997

15 Cidadania e Res publica: a emergéncia dos
direitosrepublicanos
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1997

14 Gestao e avaliacao de politicas e programas sociais:
subsidios para discussao
Francisco Gaetani — abril 1997

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

12 A modernizacao do Estado: asli¢des de uma experiéncia
Serge Vallemont — dezembro 1996

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



10 Qual Estado?
Mario Cesar Flores— novembro 1996

9 Administracao 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 construcéo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
Maria Teresa Oliva Silveira Campos — agosto 1996

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

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcéo publica
Paulo M odesto — 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 questao da estabilidade do servico publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizac&o
EricaMéassimo Machado & LiciaMaria Umbelino — julho 1995

1 A reforma do aparelho do Estado e a Constituicao brasileira
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995
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