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O administrador public
tipo delta para o século 2

Yehezkel Dror

1. As tarefas de alta relevancia dos governos centrais

A estrutura e os funcionarios de governos centrais devem ajust
se as suas principais tarefas. Algumas delas sdo claras e amplaménte
aceitas: fornecer seguranca, gerir politicas macroecondémicas, desenipe-
nhar algumas funcdes regulatorias, fornecer determinados servigos sodiais
e facilitar o funcionamento dos processos da sociedade civil e do mercado
econdbmico. Aumentar a eficiéncia e a eficacia do governo no cumpii-
mento dessas tarefas é o enfoque central do “gerenciamento” e |da
“reinvencdo do governo” (8orRNEE (MEBLER, 1992; BRE, 1993; MooRE,
1995; OCED, 1995), como também da “nova economia institucional’
guando for aplicavel (WLiamson, 1996).

A maioria das reformas da administracao e do servico publico sdo,
no momento, dirigidas para a elevagédo do desempenho dessas tarefas go-
vernamentais, e isso inclui reformas radicais como a da Nova Zelandia
(BosTtonet. al, 1991). Privatizacéo, devolucdo, desregulamentacéo, corte
nos gastos publicos e no emprego publico, gestao responsavel, utilizacéap de
métodos empresariais — essas sao modalidades tipicas de moderni
nova gestao publica. Todos eles envolvem, além da remoc¢édo de muitas
funcbes do governo central, o recrutamento de um novo tipo de funcionai
publico, o ‘gerente publico’ (Bke et al, 1996).

Estes sao esforgos, muitas vezes Uteis e necessarios. No entanto,
eles sofrem de uma cegueira perigosa ao ignorar as funcdes de alta rele-
vancia realmente cruciais do governo, que sdo a tomada de dedisdes

cas e a adocao de politicas decisivas, que irdo modelar o futuro de mangira
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significativa (Dror, 1994-96: Cap. 6). Entre essas estao, por exemplo, pr

1NN RSP

jetos de infra-estrutura de larga escala; mudancas radicais na natureza do

proprio estado, como a unido das estruturas multiestatais internaciong
arquitetura da sociedade, como politicas sobre pobreza; governancal
mercado; decisdes sobre tecnologias emergentes; negocia¢des envolvd
novos tipos de ameagas a seguranca; adocao de posicbes com respq
temas globais possivelmente catastroficos em escala global, como o efg
estufa; entre outros.

Se fizermos um exercicio de raciocinio e perguntarmo-nos
gue os futuros historiadores escreverdo sobre a atual atuacéo
governos, concluiremos que séo esses 0s assuntos que receberad
atencao. Os futuros historiadores irdo avaliar nossa época como se
uma era de transformacfes radicais, adequadamente chamada (
“primeira revolugéo global” (e e SHNEIDER, 1991), que ofereceu
oportunidades e perigos sem precedentesp@g, 1992; KenNEDY,
1993; KrpAR € Sik, 1994).

Os futuros historiadores também se lembrar&o do lamento do clas
co seguidor de Confticio, Xunz, sobre uma pessoa defronte uma encruzil
da: “se um homem caminha meio passo na dire¢do errada, quando
perceber o erro, ele tera feito uma tolice delrhil(KnosLeck, 1990:
161). Minha previsdo é de que, a menos que sejam aperfeicoadag
capacidades essenciais do governo central de engajar-se nas tarefa
alta relevancia, estabelecendo as trajetorias rumo ao futuro, os futu
historiadores acrescentardo lamentos amargos sobre o futuro que ¢
irdo viver, culpando-nos do fracasso em ajustar o0 governo central as s
tarefas mais criticas, em grande parte em fun¢éo da preocupacao co
“nova gestao publica” (&nic, 1995).

2. A necessidade de uma administracéo publica
radicalmente nova

Novas condi¢cbes requerem novas formas de governanca. NoOg
época é, em muitos aspectos, cheia de novidades radicais. Existe, no er
to, a necessidade de um redesenho radical da governanga e das polit
com base numa “revolugéo conceituala(Bet al, 1988; HacARD, 1992),
para que sejam atingidas as necessarias habilidades para governar. Eg
0 publico, capacitar politicos, for¢car a aplicacdo de severos cédigos
ética, desenvolver raz6es humanistas progressistas em substituicdo pa
das razfes de estado, buscar novas formas de cooperacgéo region
fortalecer a governanca global e o controle publico sobre o poder priva
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global, tornando os governantes mais responsaveis junto as sociedgdes g




civis — séo exemplos de algumas das dire¢Bes nas quais a governanca
deve mudar, para adequar-se a uma época de saltos quantitativos
mudancas de valores e expectativasoff) 1988, 1994-96).

tante. O redesenho do servico publico é essencial para fornecer ao governo
central o conhecimento e as perspectivas necessarias para o desempenho de
tarefas ainda mais relevantes. Ao mesmo tempo, redesenhar a adminigtra-
cao publica é relativamente menos dificil que, digamos, reduzir a ignorangia
de muitos politicos e torna-los mais virtuosos. Entretanto, dentro de uma ps-
tratégia modular de redesenho, comecar com a administracdo publica é qua-
se sempre a melhor decisdo. Este artigo pretende tracar algumas recomen-
dacdes para o desenvolvimento de um novo tipo de servidor publico, prepara-
do para o exercicio das tarefas de alta relevancia dos governos centrais,| que
eu passarei a chamar de “administrador publico tipo delta”.
Utilizando uma grosseira classificacdo histérico-comparativa, vere-
mos que a administracao publica tipo alfa, que predominou durante muitos
periodos histéricos, e que ainda pode ser encontrada em varios paises,
baseia-se num status atribuido, normalmente um direito de nascencqg ou
proximidade pessoal com os governantes, com uma grande fuséo ¢los
papéis politico e administrativo. O administrador publico tipo beta surde
principalmente pela compra de posicdes de governo, o que geralmehte
significa uma melhoria substancial tipo alfa, pois a posse de recursos,|ou
0 nascimento em uma familia rica, implica, pelo menos, algumds
gualificacBes. A administracdo publica do tipo gama é baseada em Uim
guase-profissionalismo. Seus antecedentes incluem escravos educgdos
guase-profissionais e pessoas liberadas preenchendo funcdes de seryido-
res publicos na Roma classica e, na Idade Média, padres formados, cqmo
0s jesuitas. Muito mais profissionais e baseados em mérito eram os siste-
mas classicos dos mandarins na China, que levaram a versdes modefnas
como a classe administrativa inglesa e a elite estatal francesa trein
pela ENA Ecole Nationale d’Administration Muitos dos adminis-
tradores publicos modernos pertencem ao tipo gama, com a nova adminis-
tracdo publica constituindo um subtipo, onde as aptiddes gerenciais como
o treinamento em direito substituem outras exigéncias profissionais.
No entanto, quando avaliada em termos dos requerimentos para
engajar-se nas tarefas de alta relevancia dos governos centrais e |nas
novas disciplinas e modalidades de conhecimento, a administragéo publi-
ca tipo gama, em todas as suas variagdes, mostra-se inadequada. Mem
dai a necessidade e o potencial de mudancga por uma administracdo publica
tipo delta, que reforca a atencdo as tarefas de alta relevancia, ao pgsso
gue deixa as tarefas gerenciais para oficiais graduados tipo gama e varios
prestadores de servigo. 7




3. A realidade do administrador publico contemporaneo

A necessidade urgente de um tipo novo de administracao public
fortemente apoiada por uma avaliacdo da realidade e das tendéncias atpais.
Um estudo extenso sobre os servidores publicos em um grande namgero
de paises levou-me, em todo caso, a conclusdo de que quase todos 0s
servicos publicos contemporaneos séo obsoletos em aspectos vitais, egtan-
do aqueles recentemente reformados muito melhores para executdr a
administracao publica, mas com conhecimentos praticamente irrelevantes
para as tarefas mais relevantes dos governos centrais.

Em muitos paises, a experiéncia profissional dos servidores pubfi-
cos € inadequada, advinda da formagdo em Direito ou numa pratica
generalista; os incentivos a entrada na administracao publica sdo, na mai-
oria dos paises, inadequados para atrair uma proporcao significativa|do
melhor; a divisdo imprépria de trabalho com politicos ameaca de manejra
crescente as contribuicbes especificas esperadas de uma administracéo
publica; o conhecimento dos administradores publicos €, muitas vezes,
grosseiramente desatualizado; muitos paises prendem-se a uma tradjcéo
de servi¢co publico baseado em regras, o que torna o profissionalismo
criativo impossivel (para uma perspectiva histérica, uegdian [1993));
a corrupcao parece crescer, muitas vezes como um correlato a corrupcao
dos politicos; com frequiéncia, as reformas na administragédo publica real-
mente melhoram sua eficiéncia, mas séo irrelevantes para os principais
dilemas politicos; as poucas possibilidades de carreira para muitos fundio-
narios publicos inibem uma perspectiva nacional global; a rotacdo &, ém
geral, excessivamente freqiente ou limitada, muitas vezes os dois casos;
as culturas do servico publico sdo normalmente conservadoras, inibindp o
desabrochar da inovacgéo tdo necessaria; no nivel global, as dificuldagdes
politicas combinam com os interesses investidos, criando um servigo publjco
internacional muito pouco qualificado, para nao ser grosseiro, para syas
responsabilidades crescentes.

Assim, cheguei a minha concluséo de que, com algumas variacogs,
praticamente todo o servigco publico contemporaneo esta obsoleto, como
algumas excecdes localizadas, principalmente ao sul da Asia Oriental.
Ha alguns estudos de caso disponiveis, que servem para ilustrar gssa
concluséo (BTLer et. al., 1994; Bvense Hart, 1996). Esta avaliagéo foi
posteriormente reforcada pelos esforcos de varios paises em reformar
seu servico publico (@&Tonet. al, Heapy, 1995; Bkke et at, 1996). A
maioria das reformas mantém-se dentro da estrutura classica tipo gaina,
ou acrescentam a abordagem da nova gestao publica, ou adotam ¢ima
combinacgdo dos dois anteriores, mas quase todas fazendo pouquisgima
diferenca na pratica f®nssone Q. sen, 1993). Elas sé@o geralmente Uteis
para avancar com eficiéncia e eficacia e, em paises como os da Eurppa




Oriental, sdo essenciais para a construcdo das capacidades essencidis ddiER
governo ($ma, 1995). Mas elas ndo apresentam significativas contribui
cOes as outras tarefas relevantes dos governos centrais, e muitas vezes
trazem risco por distrairem a atencédo deles da necessidade de atualiza-
cdo. Isso é muito bem ilustrado pela Nova Zelandia, que tem a mais avan-
¢ada das reformas da administrag@o publica, com muitas conquistas |em
termos de eficiéncia e eficicia, mas nenhuma com respeito a capacidade
critica de escolha do governo central.
As ideologias e estruturas contemporéneas adicionais dificultam
uma consideracdo mais séria sobre a necessidade de um novo tipg de
administracao publica. Elas incluem, por exemplo, uma reducao generali-
zada da importancia dos governos, combinada com desconfianca, crgn-
cas populistas antielitistas, politicos de midia, nada dispostos a serem folca-
dos ao conhecimento profissional, preocupa¢do com os cortes nos gastos
publicos e privatizacdo, e muito mais.
Sem muita surpresa, a necessidade de um novo tipo de administira-
cdo publica é ignorada (nem seriamente considerada nem rejeitadal) em
guase todo o discurso sobre administracéo publica e reforma de govefno
(WawmsLEy et al., 1990; Kurmann, 1991; MeDoNaNLD, 1992; (BRE, 1993).
No entanto, a inabilidade sempre visivel dos governos de adaptar-sg a
presséo dos problemas, junto a frustracéo das esperancgas fixas aos mer-
cados como solugdes universais irdo, com certeza, revigorar a busca |por
novos desenhos de governanca inovativa. Possuir idéias adequadas para
0 momento da grande oportunidade é uma tarefa para pensadores profis-
sionais dedicados a governancga onde, com sorte, 0 modelo tipo delta aqui
proposto estimulara a real inventividade no governo, que sera segura-
mente exigida no futuro préximo.

4. Capacidades essenciais da administragéo
publica tipo delta

Um breve exame das principais fun¢des da administracdo publica
tipo delta servird como ponte entre a necessidade generalizada por fum
redesenho do governo e a discussao sobre as caracteristicas principals do
servidor publico tipo delta.

Para ajustar-se aos novos desafios, oportunidades e perigos e gsta-
belecer trajetorias rumo ao futuro, a0 mesmo tempo em que cumprem
suas tarefas de alta relevancia, os governos devetéioalia, engajar-
se em sete fungdes principais, por vezes sobrepostas:

1. Intervengdo em processos histéricos, para reduzir a probabilidade|do
mal e aumentar a possibilidade do bem, visto que isso muda com o tempo;




2. Potencializacdo, no sentido de apoiar e impelir, dos processos
sociais criativos e evolutivos (e ndo o “desenvolvimento auto-sustenta-
vel”, com todas as suas conotacdes estaticas), ultrapassando o signifjca-
do do jargéao ‘facilitar’;

3. Ativa arquitetura da sociedade, guiando e também ajustanglo
diretamente as principais estruturas e processos sociais rumo a condi¢des
e valores radicalmente diferentes, incluindo a necesséria destruigdo criafiva
(ScHumpPETER 1942: cap.7), quando 0s processos sociais autbnomos mostra-
rem-se inadequados;

4. ‘Jogo politico’, para fazer escolhas criticas que irdo modelar [o
futuro, tendo em vista as incertezas e possibilidades inconcebiveis do mo-
mento, que transcendem o pensamento probabilistico;

5. Habilidade em lidar com complexidades crescentes, além da
compreensao disponivel;

6. Escolha tragica entre as prioridades e os valores em debate|—
ambiguos e em constante mudanca; e

7. Mobilizacdo do apoio para a dolorosa destruigdo construtivg
inevitdvel mesmo sob as melhores condicdes.

Outras classificacdes das fungdes principais envolvidas nas tarefas
relevantes dos governos centrais séo possiveis, mas ndo afetardo a copclu-
sdo principal de que os governos contemporaneos ndo possuem as cppa-
cidades absolutamente essenciais para preencherem as fungdes envplvi-
das com suas tarefas relevantes. De fato, uma critica ainda mais seyera
se justifica: as funcdes necessérias podem muito bem estar além do poten-
cial maximo dos caminhos (NrH, 1990) oferecidos pelas estruturas gover-
namentais do momento.

Assim, como afirmado anteriormente, o redesenho radical da
governanca é essencial. Deixando de lado outros requisitos, tais compo a
elevacao das qualidades cognitivas e morais dos politicos e a sofisticagéo
do cidaddo comum, um dos novos componentes essenciais exigido fdas
mentes de um governo central é stnatumprofissional de altissima qua-
lidade. Essstratumpode oferecer um maximo de compreensao e conhg
cimento profissional, junto a uma visdo ampla e perspectivas bastante gm-
plas. Além do mais, para realizar sua contribuicdo mais cruciabtessen
deve gozar de plena autonomia dos componentes politicos do governo| de
acordo com as versoes sofisticadas de democracia como um regime misto,
gue possui instituicdes de governo ndo-demaocraticas, como as cortes ¢ 0s
bancos centrais, juntamente com servi¢cos publicos que cumprem funcpes
importantissimas, enquanto obedecem e seguem valores democraticos, [sen-
do subordinados, em ultima instancia, aos politicos eleitos.

O administrador publico tipo delta, com atributos que o capacitam|a
cumprir o papel principal de corresponder as fung¢des envolvidas com as tare-
fas mais relevantes dos governos, esta projetado para atuar castratesse 10




5. Atributos tipo delta

Para corresponder as suas fungdes, o administrador pablico tipo d

el-

ta difere de seus predecessores (alfa, beta e gama) nas principais guali-

dades. Ele continua a linha de desenvolvimento de alfa para beta e ¢

ara

gama até delta em termos da sua crescente profissionalizacdo. Mas o fipo
delta aqui proposto busca um salto qualitativo, comparavel ao que costuma

chamar-se a revolucado governamental do século 480bhacH, 1958).
As principais caracteristicas do administrador publico tipo delta in
cluem uma concentracdo de aptiddes de alta relevancia: superprofisg

nalismo; inovativo-criativo; meritocratico-elitista, porém refletindo a societ

dade; virtuoso; autbnomo, porém subordinado; e um forte sentido de miss
Um breve exame desses atributos servira para apresentar o conceitd
um administrador publico tipo delta em um nivel de detalhes suficien
para servir de base para o pensamento futuro e para acao.

5.1. Concentracdo de aptiddes de alta relevancia

Muito da energia e da atenc¢édo do administrador publico vai parg
minigestao. Isto ndo so significa o desperdicio de um recurso muito esca
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mas também garante que as escolhas e atividades mais importantes, ajque-

las que realmente faréo diferenca, estdo sendo negligenciadas. Este ¢
defeito seriissimo, ainda mais visto que politicos em varios paises tém
desviado crescentemente daquilo que realmente faz diferenca, por preq
de demandas da midia e dos rituais modernos e eleitoreiros.

Assim, o atributo principal do administrador publico tipo delta serig
a atencao as escolhas criticas e as acdes com alta probabilidade de imf
no futuro coletivo. Aqui, novamente, muito dependera de arranjos instit
cionais. Assim, para chamar a atengédo das mentes dos governos cen
aquilo que realmente importa, sera preciso transferir algumas tarefas p
o0 mercado, ONGs, sindicatos, movimentos de base e esferas inferio
de governo, ou seja, para qualquer organizacdo que possa cumprir
essas tarefas, e as outras obrigacdes administrativas deveriam ser del
das a administradores publicos.

No entanto, essa transferéncia de fungfes ndo serd adequadam
implementada, nem produzird os resultados desejados, a menos qug
administradores publicos desejem ocupar-se daquilo que realmente irf
ressa, e sintam-se relativamente competentes para concentrar-se
funcbes de alta relevancia do governo central.

O modelo da administrag&o publica tipo delta ndo é utdpico. Ele a
mite que o envolvimento excessivo com a minigestédo e com os incénd
habituais & inevitavel. E isso que a capacidade de resposta exige, é isso
os politicos geralmente esperam, e é isso que o poder oferece. Assim,
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¢ a falta de envolvimento com a minigestdo e com as microcrises que fa-
racteriza o administrador publico tipo delta, mas a limitacdo desse
envolvimento em, digamos, no maximo 50% do tempo, atencao e energia.

Isso deixa 50% da capacidade livre para as tarefas mais relevanteg do
governo — fato que significa uma grande mutagdo, se comparado com a
realidade presente.

A concentrag&o em tarefas de alta relevancia e em outras fungdes
relativas a elas ndo é uma mera questdo de alocacao de recursos| ela
também exige rotinas pouco usuais de trabalho, que incluem muita leitura,
retiros, contemplagéo politica, contato com pensadores e cientistas e myito
mais. Basicamente, é preciso uma nova cultura de administracéo publica,
gue busque fazer diferenca no futuro. Outro assunto relacionado a issp é
a necessidade de manter-se autonoisi@-visaos politicos, como ja
discutido. No entanto, as bases principais para se alcancar essas caracte-
risticas séo capacitacao, qualificacéo e identidade profissionais, que moti-
vem, capacitem e apéiem a concentracao nas tarefas realmente relevaptes.
Assim, a esséncia da administracao publica tipo delta estd no geu
superprofissionalismo.

5.2. Superprofissionalismo

A caracteristica mais importante do administrador publico tipo delta
aqui proposto é seu altissimo nivel de profissionalizagdo, muito mais go
gue o tipo gama. Considerando que tornar-se um médico toma pelo menhos
sete anos de estudos intensivos e outros trés para especializagédo, € um
tanto estranho que os profissionais do governo ndo tenham de enfrentar
um curso pelo menos téo longo de estudos e aprendizado clinico. Sg os
estudos modernos que demonstram a extensao de tempo necessaria|para
tornar-se um especialista forem consideradeg¢gone SaitH, 1991),
junto a rapida expansao do conhecimento relevante para o exercicio|do
governo, chego a conclusédo de que os administradores publicos deverjam
ser superprofissionais, com estudos equivalentes, pelo menos, a espgcia-
lizacdo médica, e constantemente envolvidos com aprendizados suple-
mentares, intercalando periodos de estudo e de experiéncia variada.

A esséncia do profissionalismor&k, 1993) é a pratica baseada
no vasto conhecimentodSon, 1983), como também a inteligéncia prati-
ca advinda da experiénciatéanserc € WAGNER, 1986). Somem-se a
elas uma atitude de preocupacéo clinica e a capacidade de ser friol no
meio da irracionalidade emocional e em uma arena altamente competitiya,;
uma boa dose de ceticismo, com fortes suspeitas do ébvio, beirandp a
iconoclastia e o aprendizado constante.

Tomando como certas exigéncias minimas e amplamente reconke-
cidas, tais como habilidades em linguagem e no uso de computadores| e o
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conhecimento de assuntos como direito publico, deixe-me indicar alguhs

grupos de conhecimento e aptiddes necessarias, que vao além do
gama e que significam um avanco rumo ao superprofissionalismo. Pess
diferentes satisfariam mais a um grupo de exigéncias e menos a ou
Porém, todos os administradores publicos tipo delta deverao atingir |
bom nivel em todos eles, elevando a administra¢éo publica como um tg
a um patamar de exceléncia em todos os dominios.

— Eles deveréo possuir uma profunda compreensao dos proces
sociais em todas as suas dimensdes, incluindo suas bases psicoldgica

— Deverdo ponderar sobre o estabelecimento de trajetdrias rur
a historia futura. I1sso envolve muito pensamento historico, aplicacéo
especulacdes e conjecturas na ascenséo e declinio das nacdes, aval

de perfis sociais em termos de potencial evolutivo, muita contemplaca

de alternativas futuras e a construcdo de vis6es multiplas da realidad

— Instituicdes e suas dinamicas, tanto como empecilhos quan
objetos de arquitetura social, devem ser compreendidas.

— Os principais meios e suas dindmicas, incluindo o préprio mei
social e seu meio-ambiente, até a globalizagédo, devem ser profundamg
estudados.

— Habilidade com niumerosAB.os, 1988) é uma necessidade pre-
mente como uma linguagem para a compreensao, reflexéo e raciocinio.
entanto, o raciocinio em linguagem numérica, como por exemplo, nas pr|
cipais formas de incertezaA¥{ an, 1996) deve ser combinado ndo s6 com
0 pensamento historico, mas também com a imaginagao literasis{hiv,
1994). Essas exigéncias aparentemente contraditorias ilustram bemam
dimensionalidade do superprofissionalismo tipo delta, e levam a necessid
inerente do pensamento dialéticofhbrret al, 1983), com base na filo-
sofia de acdo e julgamento, filosofia da mente e das ciéncias cognitiy
modernas (EsTer, 1983, 1984, 1989;1maN, 1987; RaHAM, 1993).

— Devem conhecer profundamente a literatura cientifica {
tecnoldgica, incluindo as implicacdes e temas sociais, como aqueles
vantados pela tecnologia da informacéo, pela robotica, biotecnologia, €

— Deve haver familiaridade com os principais temas politicos, corf
énfase na coeréncia e perspectiva dindmica ampla.

— Deve haver conhecimento da realidade da tomada de decis&
também dos modelos normativos, no nivel das estruturas individua
organizacionais, governamentais, sociais e globais.

— Qualificacdes avancadas nos principios e métodgmlilcy-
making muito além do padrdo da analise politica, sdo necessarias; ¢
particular, os quadros mais relevantes da esfera estatal de pensamg
politico, tais como as perspectivas dindmicas dos sistemas e da apost
histéria; familiaridade com as ferramentas e técnicas mais proeminent
tais como simulacéo e jogos, traco de perfis psicolégicos e mapeame
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incerto. Mais importante e mais dificil de alcancar sera o conhecimento
explicito das abordagens da ponderacéo politica avancada, que levard, no
final, a habitos cognitivos de pensamento e intuicao.

— Uma boa medida de valor filosofico e raciocinio ético é basic
para o conhecimento e aptidao necessarios, para explorar a dimenséo
decisiva de valores das principais escolhas publicas e analise das egco-

Ihas tragicas, de forma a ajudar as decisdes tomadas pelos juizes de Valor
legitimos — os politicos. Boa familiaridade com filosofia politica classic
e moderna € uma exigéncia concomitante.

— Todos esses requerimentos devem ser colocados em estrutyras
regionais e globais, até que se atinja um nivel de raciocinio em termos|do
gue eu costumo chameison d’humanit§Dror, 1994-96; cap. 9).

— Além da reconhecida necessidade de conhecimento e habifl
dade para gerenciamento, teoria organizacional e psicolog|a
organizacional, administracdo publica comparada, matérias especigis
como gerenciamento de projetos em larga escala e uma boa dosg de
habilidade para a reforma — todas voltadas para niveis macro — s@o
também necessarias.

— Conhecimento de finangas publicas e orcamento e de gestgo
de recursos também devem ultrapassar o que usualmente se exige do
modelo tipo gama. Assim, o custo da meta nacional, abordagens |da
agenda publica e o estabelecimento de prioridades e de métodos orca-
mentarios para varios anos também séo necessarios. Para todos gsses
requerimentos gerais, o conhecimento particular de dominios especffi-
cos das atividades de governo, como salde, assuntos econémicos ¢ in-
dustriais, seguranca nacional, entre outros, deve ser adicionado. I$so
exige certo aperfeicoamento do administrador publico tipo delta, com
especializacdo em dominios especificos. No entanto, para se asseglrar
uma perspectiva ampla, todo administrador publico tipo delta deve ter
conhecimento especifico e experiéncia em, pelo menos, dois domin|os
das atividades governamentais.

As habilidades sé&o tao dificeis de definir quanto as exigéncias ¢le
conhecimento. Elas envolvem, em parte, a absor¢gdo de conhecimentos
pelo comportamento intuitivo e pensamento espontaneo. Isso requer apien-
dizado ativo e continuo, combinado com um ensino apropriado, planejamegn-
to de carreira e aconselhamento profissional. Algumas aptidées necessdrias
estdo relacionadas ao carater, como o pensamento frio e rapido em sifua-
¢Bes de crise. Isso €, em parte, uma questdo de talento e propenséo inatos,
gue serdo identificados pela avaliacdo do desempenho de toda a carregira,
e que deverdo ser promovidos com ajuda de experiéncias estruturadas e
métodos especiais de treinamento, tais como exercicios de crise.

O administrador publico tipo delta precisa ainda de aptidées padrp-
nizadas, como as exigidas nos relacionamentos humanos e negociagpes. 14




No entanto, a principal aptiddo, que caracteriza o profissionalismo do
administrador puablico tipo delta, € a habilidade e o habito de construin a
ponte entre o conhecimento abstrato e temas concretos, de forma explicita
e t4cita. Tudo isso, somado ao julgamento, é baseado numa combinagao
de conhecimento e experiéncia.
H& ainda uma dimensé&o adicional para a caracteristica supér-
profissional do administrador publico tipo delta — a combinag&o de con-
templacdo e acdo. E impossivel pensar através de situagdes inusitgdas
mutantes e compreender problemas fundamentais com o ritmo frenét|co
dos niveis mais altos do governo. Para ir além das aparéncias superfigjais
até processos mais profundos, o tempo para refletir fora da pressao gdos
eventos presentes € essencial. Assim, administradores publicos tipo delta
devem dedicar-se a muita contemplacao direcionada para a acao, e dispor
de tempo e condi¢Bes para fazé-lo. Essencialmente, estou aplicando nova-
mente o modelo aristotélico da filosofia como um guia de ag&zghum,
1990: cap.2), com os administradores publicos tipo delta sendo, em palfte,
filosofos da acéo politica e de governo.

5.3. Inovativo-criativo

Inovacgéao e criatividade sdo essenciais para a adaptacédo a noyos
temas e situacdes, quando o “mais do mesmo” e o “incrementalismp”
tornam-se ndo so indteis, mas contraprodutivos. No entanto, ser inovatiyo-
criativo ndo é menos importante para o tipo delta do que o superprofisgio-
nalismo — ambos devem combinar-se.

A busca pela inovagéo e criatividade coloca alguns problemas. Ha-
rece, pelo pouco que se sabe desse tema enganoso, que criatividade pgssoal
significativa € uma capacidade escassa, em grande parte, um resultado
da personalidade e, portanto, ndo pode ser ensinada. E ainda pior, myitas
estruturas e processos organizacionais e governamentais sao, na pratiga,de
natureza antiinovadora.

E possivel desenhar estruturas e processos organizacionais gue
encoragem a inovacao e a criatividadeegWTT € MErrITT, 1985;
ScHAEFER € McINemEY, 1988; &ncE, 1990), mas aqui me interesso nas
medidas para aumentar a inovacao e criatividade como parte da propgsta
para uma administracao publica tipo delta. Assim, 0s comentéarios que|se
seguem sao relevantes.

— Um servigo que combine carreira pessoal e recrutamento aber-
to deve estimular mais a inovagéo e a criatividade, sem desfigurar geu
carater compacto e superprofissional. Cerca de 50% dos quadros|da
administracao publica tipo delta deveriam ser compostos por funcionarips
de carreira, com entrada num nivel inicial do recrutamento, e pelo menos
25% das posigcOes a serem preenchidas por recrutamento aberto, sendo o
recrutamento dos 25% restantes mais elastico. 15




— A juventude parece aumentar a inovagao. Assim, a administr
¢éo publica tipo delta deveria ser mantida, em grande parte, jovem, c

profissionais muito destacados que rapidamente atingissem as posicp

mais elevadas.

— Tempo para aprender, contemplar e procurar novas idéias
essencial para a criatividade. Assim, as carreiras deveriam incluir, cor
mencionado anteriormente, retiros periddicos e periodos de contemp
¢do, longe das pressoes e atividades diarias.

— Exposicdes variadas estimulam a inovagéo e criatividade. Fa
se necessaria uma carreira que fornega experiéncias multiplas e interf
com realidades heterogéneas.

E inatil recomendar que a inovacéo e a criatividade sejam um d
principais critérios para a entrada na administracéo publica tipo delf
visto que essas caracteristicas ndo podem ser identificadas com segur
antes de serem colocadas a prova por anos de servi¢co, mas a curiosi(
pode ser avaliada e deve constituir uma exigéncia principal. Além disg
como a inovacao e a criatividade freqientemente caminham junto
idiossincrasias, o recrutamento deve evitar a eliminagéo de tais pess
em funcéo da énfase excessiva em aptiddes para trabalho em grupo,
e até dar boas-vindas a uma boa medida de tipos incomuns. Isto tami
se aplica a promoc¢ao, com especial atencdo a inovagéao e a criatividg
mesmo quando isto implicar imposi¢cdes em termos de habitos harmon
sos de trabalho e rela¢cdes humanas.

5.4. Meritocratico-elitista, porém refletindo a sociedade

A administrac@o publica tipo delta é abertamente meritocréticg
elitista ao tentar atrair, selecionar e desenvolver o melhor, num senti
multiplo. Ela requerinter alia, o alargamento da base através de recru
tamento e promocao de mulheres e de varios grupos étnicos, tornandd
atraente em termos de desafios, e competitiva em termos de remung
¢do, possuindo um sistema de selecéo e carreira que escolha e mantg
o melhor, enquanto filtra os “néo-tdo-melhores” e aposenta aqueles d
perdem seu carater mais agressivo. Assim, o vinculo profissional perni
nente deve ser evitado, com os oficiais trabalhando com contratos
cinco ou 10 anos, renovaveis com base no mérito, segundo avaliag
realizada por 6rgaos independentes. Os pagamentos, incluindo os fun
de pensédo, devem ser ajustados de forma a compensar essa faltg
estabilidade, e compensar as pessoas cujos contratos ndo sejam ren

dos em virtude da diminuicao da inovacao, mas nao por falha pessoal.

A alta qualidade da administracéo publica tipo delta deve ser coml
nada com seu carater compacto. Muitos paises necessitam de uma a
nistracao publica tipo delta formada por ndo mais de, digamos, 500 pess|
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(e muito menos em estados pequenos), podendo alcancar até 2.500 em
paises de extenséo continental como China e india. Qualidade altissima e
pequena quantidade combinam-se para transformar a administra¢ao pybli-
ca numa elite meritocratica compacta, porém pluralista, com sentido gde
corporativismo ¢sprit de corpse de missao.
A administragdo publica tipo delta € meritocratica. Nenhum outrp
principio, como por exemplo, antigliidade em partidos politicos, ndo devie-
ria ter influéncia: sé o mérito em qualidades e concretizacdes. Este € um
principio fundamental que nunca deve ser comprometido.
No entanto, a administracéo publica tipo delta deve também ser
pluralistica, em termos de género, etnia, antecedentes socioeconémig¢os,
visdo mundial, etc. Tal pluralismo € necessario para refletir a sociedadg e
manter-se préximo a ela; para ajustar-se aos requerimentos das difereptes
tarefas; para fornecer perspectivas multiplas, essenciais ao ajustamepto,
a complexidade; e para estimular a inovacéo e a criatividade.
Medidas especiais seriam necessarias para que fosse atingido [um
espelhamento adequado da sociedade, incluindo oportunidades de trejna-
mento intenso e incentivos para grupos pouco representados, como tam-
bém algumas medidas discriminatérias positivas, enquanto seu principal
conhecimento e exigéncia de aptiddes ndo forem depreciados.
A administracdo publica tipo delta, enquanto elitista, deve ndo 36
espelhar a sociedade, mas também estar préxima a ela — para correspgnder
aos seus valores e, igualmente importante, para compreender as multiplas
realidades sociais essenciais para o desempenho de suas funcdes. Esta € a
exigéncia mais importante, visto que muitas das caracteristicas elitistag da
administracdo publica tipo delta carrega com ela os graves perigos de per-
der contato com as realidades sociais. Assim, a administragéo publica tjpo
delta abriga membros que trazem a experiéncia e 0 conhecimento de dife-
rentes estilos de vida e de experiéncia existencial, ou que adquirem |tal
experiéncia e conhecimento apds sua entrada na administragéo publical As
carreiras deveriam também incluir um periodo de, pelo menos, um ano|de
trabalho com organizagdes e movimentos de base.

5.5. Virtuoso

Com a desmistificacao do estado e 0 movimento contrario ao status
do contrato, as exigéncias éticas dos servidores publicos foram reduziflas
em muitos paises. As mudancas em culturas dominantes — da ética pUpli-
ca para a comercialAdoss, 1992) — agravaram ainda mais a erosao da
ética das administracdes publicas. Atualmente, as exigéncias da adminis-
tracdo publica tipo gama sao geralmente limitadas a prevencéo [da
corrupgdo, a reducdo do conflito de interesses e, em alguns paises, a
proibicdo da greve. A realidade € ainda pior, com crescentes sinais|de
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corrupgdo, com greves violentas e ligadas a grupos de interesse, torn
do-se endémicas em um numero crescente de servigos publicos.

an-

Por vezes, alguns passos sdo dados em direcdo as normas éficas

do servigo publico (Wiiamvs et al., 1985; fiomas, 1993). Mas, como um

todo, 0 assunto tem sido negligenciado. Ao resistir a essa realidade peri-
gosa, o administrador publico tipo delta distingue-se pelas demandas séfrias

com respeito a ética, valores e virtudes.

Um primeiro conjunto de padrées minimos exige compromissp

total com ares publica onde o conflito de interesses é seriamentd

evitado, e a publicidade evitada a todo custo. Valores que equilibrgm

compromisso com a vontade publica e obediéncia a superiores politig
e administrativos, incluindo normas de quando sair e encerrar a partid
sao também essenciaisigstHman, 1970; também reconsiderado por
HirscHmAN, 1986: cap. 4).

0s
a,

Mas neste caso exige-se muito mais, como a reintrodugéo das no-
cOes de virtudes e vicios, e também do carater, aplicando-se os interesses

modernos a esses conceitosAgaini, 1967; WALLANCE,, 1978; MhCKINTYRE,
1984; KupperMAN, 1991) para a elite da administragdo publica.

Uma fonte importante para a concepgao ética apropriada do serv
publico tipo delta é a classica ética de Confluciai@Af e TwicHeTT, 1962;
HALL e Aves, 1987; WALEY, 1988). Importantes ajustes as condigdes modef
nas séo necessariof, 1991), incluindo a énfase a inovacéo, criatividadg
e acao enérgica, mas, considerando-se todos os fatores, a ética de Con
modernizada € uma boa base para a construgdo de uma ética pess
profissional das virtudes da administracao publica tipo delta.

Servidores publicos devem também, e basicamente, comprom
ter-se com os valores mais prementes, incluindo os humanos, socia
nacionais. No entanto, podem haver respostas diferentes para a q(
tdo de quanta identificacédo pessoal com as ideologias dominantes a
tas em uma sociedade particular, em um certo periodo de tempo,
veria ser exigida dos administradores publicos tipo dekt claro
gue, empaises democraticos, a identificagdo com os valores dem
craticos é uma exigéncia. Da mesma forma, a identificacdo com
desenvolvimento como valor e como meta nacional é exigida em pais
em desenvolvimento. Mas o tema torna-se dificil, quando diz respei
a sistemas politicos ou de crenca religiosa nas sociedades néo libe
democraticas.

Eu penso que nesses paises, a identificacdo (em contraste co
cegueira dogmaética) com valores dominantes pode bem ser exigida ¢
administradores publicos . No entanto, isto ndo deve sobrepor-se & obri
¢ao fundamental do ser humano de rejeitar e resistir ao mal. Cor]
identificar o mal e quando resistir a ideologia dominante por causa (
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ser humano superior e de outros valores — estas sdo questbes de|res-
ponsabilidade moral pessoal, para a qual nenhuma resposta genéfica
pode ser fornecida.

5.6. Autbnomo, porém subordinado

Na base desse atributo crucial estd a concepc¢édo genérica da admi-
nistracdo publica tipo delta como wtmatumndo-democratico, essencial,
mesmo no mais democratico dos paises, para o cuidado do interesse plibli-
co, que é cada vez maior. No entanto, esta € uma matéria dificil, com
problemas complexos como o equilibrio entre autonomia e subordinagéo,
conforme expressam algumas caracteristicas.

O administrador pablico tipo delta deve ser autbnomo em seu trabalpo
profissional e muito influente nas tomadas de decisdo, mas esta, obyia-
mente, subordinado a superiores politicos, visto que esta profissionalmen-
te obrigado a ‘dizer a verdade ao poderil\Wsky , 1979), a confrontar-
se com escolhas politicas ruins e, se necessario sair e encerrar a partida.

A necessidade de saber como mobilizar e manejar o poder,| e
paralelamente respeitar as politicas e servir as metas legitimas é tam-
bém uma necessidade. Ao mesmo tempo, é tarefa basica do adminis-
trador publico tipo delta tentar melhorar a politica. Assim, a factibilidad
politica deve ser aceita como um limite, mesmo que eléstico, com ym
administrador publico tipo delta dedicado a esfera de estado superipr,
gue tenta fazer o que é necessario, ao invés de executar politicas nmun-
danas como a arte do possivel.

Para preencher tais exigéncias, a atividade nos partidos politicps
deve ser proibida aos administradores publicos tipo delta, que devem
ser desencorajados da busca do poder politico; ndo se deve permitir fue
0S compromissos politicos ameacem a natureza profissional do adminis-
trado publico, mesmo quando estes sdo necessarios para se identifjca-
rem com as ideologias dominantes nos paises, seguindo a ‘politica|da
fé’ (OakesHOTT, 1996).

5.7. Forte sentido de missao

Com base na percepc¢ao dessas atividades, conhecidas em tpdo
o0 mundo, em termos de ‘chamado’ e da secularizagdo dessa concgp-
¢ao de Max Weber (MMmseN € SSHLUCHTER, 1992; GBLbman, 1988), e
também de concepgfes comparaveis em outras culturas, tal como
expresso ndrhe Bhagavadgitana india, e na cultura Samurai no
Japéo, minha opinido é de que ser um administrador publico tipo delta
deve ser considerado como um apelo vocacional, uma escolha exis-

tencial, uma misséao de vida. 19




Este sentido de missdo deveria fornecer a vida dos administrad

o- &R

res publicos tipo delta sentido, em termos de significado moral, recompensa
interior e desafio pessoal. A ndo ser que essa exigéncia seja amplameénte
satisfeita, o servi¢o publico tipo delta nao sera capaz de atingir os padrpes
necessarios, apesar de todos os esforcos requeridos por eles. Além disso,
sem as recompensas intrinsecas e o prestigio social que acompanham
uma nocao tao internalizada e socialmente aceita do servigo publico tipo
delta, sera dificil recrutar os candidatos excepcionais. A confianca publica

necessaria também depende do compromisso visivel do servidor publ
tipo delta com o chamado da promoc¢&o do bem-comum.

6. Neoplatonismo e perspectivas ativas do Estado

co

O quadro que emerge das fungdes e atributos do servigo publico
tipo delta aqui proposto deveria ser claramente reconhecido como n¢o-

platonico e ativamente baseado no Estado.
EmA RepublicaPlatdo postulava um modelo puro de regulamental

¢ao onibenevolente e onipotente, inaceitavel em termos das modernas
concepcoes e valores, e impossivel por varias razées, principalmente pelos

efeitos corrompiveis do poder, mesmo sobre o mais virtuoso dos

governantes. A outra visdo extrema de PlatdoAerheis com muito
pouco escopo para intervenc¢des humanas deliberadas, € impossivel e
ceitdvel em uma época de mudancas hiper-rapidas.

No entanto, erfd StatesmarPlatdo apresenta a idéia de profissio-

ina-

nais do governo que tecem o futuro com auxilio do conhecimento. E negte

sentido que a administra¢&o publica tipo delta aqui proposta é neoplatén

ca,

guando visa a introducao nos governos centrais de superprofissionais has

tarefas de maior relevancia, que modelardo o futuro, como parceiros |
tentes, porém subordinados, dos politicos.

Desnecessario dizer que esta abordagem serad o anatema
propostas da democracia populistagNsiog 1992; RrkeR, 1994), mas
ela cabe bem na teoria da democracia com qualidade como um regi
misto, onde as maiorias democraticas fazem as escolhas decisivas,
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baseado na orientacdo sabia e iluminada pela educacdo, ndo lavagem

cerebral, dos conselheiros publicos. Nada menos ira servir, considerar
os desafios, oportunidades e perigos que enfrenta a humanidade cd
um todo e todos os paises em particular.

Um segundo pressuposto para o0 modelo proposto de uma admit]
tracdo publica tipo delta é a concepc¢éo de um Estado ativo, retornandd
idéias classicas da politica como arquitetura de mestre e como legisla
em um sentido amplo (Cuni et al, 1983). Este ser4 o anatema para Q
liberalismo moderno, para alguns versos extremos de confianca §
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mercados livres e para desilusdes simplistas do fim da historia. Porém,
ndo tenho davidas de que as fung¢des cruciais que modelardo o futurq s6
podem ser preenchidas pelos governos centrais, incluindo 6rgaos inter-
estatais como a Unido Européia e, no futuro préximo, grupos quase-
governamentais globais. A opc¢ao de enfraquecer o estado néo existg, e

nao se pode confiar nas astlcias ocultas da histéria. Estados modelarao
significantemente o futuro, seja para o pior, por inércia ou mas escolhas,

ou para o melhor, gracas as capacidades drasticamente aperfeicoadas,
inter alia, com a ajuda dos administradores publicos tipo delta.

A administracdo publica tipo delta pode justificar-se pragmatical
mente, sem explicar suas bases neoplatbnicas e sua concepcao atiia de
Estado. No entanto, prefiro deixar o caso inteiramente nas maos dos proé-
prios administradores publicos tipo delta, para que eles possam resistif ao
errbneo pensamento dominante sobre governanca, que nada pode além
de perpetuar as incapacidades do governo, com duras conseqiéncias. O
redesenho radical da governanca, segundo valores basicos, € uma necessi-
dade, incluindo o movimento em favor do servigo publico tipo delta.

Muitas caracteristicas do servi¢o publico tipo delta podem e d¢
vem ser ajustadas as especificidades de cada pais, incluindo suas tradi-
¢cOes, valores, recursos e instituicdes, a medida que se tenha o cuidadp de
nao alterar sua esséncia. O movimento em dire¢&do ao servico publico tjpo
delta pode ser feito em fases dentro de estratégia modular, tal como um
treinamento intenso dos atuais servidores publicos promissores, acompa-
nhado da construgéo de um novo tipo de servigo publico.

Assim, essa proposta ndo é utopica, mas cabe dentro dos limiteg do
possivel, se empenharmo-nos. No entanto, duas pré-condi¢cfes essengiais
devem ser cumpridas: a necessidade de progredir rapidamente rumo a
uma administracdo publica tipo delta deve ser amplamente aceita nas
democracias, e apoiada pelos principais detentores do poder; os lidgres
politicos devem estar dispostos a tomar parte ativa no movimento rumg a
esse servi¢o, assumindo inclusive os custos intermediarios envolvidog ha
superacao da tirania do status quo, inclusive das ideologias dominantes
qgue pregam a nova administracdo publica.
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Resumo
Resimen
Abstract

O administrador publico tipo delta para o século 21
Yehezkel Dror

O artigo estuda um aspecto da reforma do Estado que, segundo o autor, tem §
sistematicamente negligenciado pelas atuais propostas que focalizam o modelo da aq
nistracdo gerencial. Trata-se das fungdes vitais do governo de tomar decisdes critic
adotar politicas diante das mudancgas provocadas pela revolugéo global. Segundo Dro|
tarefas de alto comandhbigh-order tasksde definir trajetérias e as novas formas de
governanca exigem um ajuste significativo do governo central. Este ajuste refere-se, p
cipalmente, a concepcao e ao desenvolvimento de um novo padrédo de funcionariog
primeiro escal@o publico, o qual contribuiria com conhecimento e perspectivas p4
enfrentar as tarefas de alto comando.

O autor estabelece uma tipologia para caraterizar a evolugéo do perfil do servi
publico, marcando suas fases histéricasipa)alpha(status atribuido, fuséo de papéis
politicos e administrativos); ltljpo beta(compra de cargos governamentais) &px)
gamma(quase profissionalismo). O novo funcionario séniotjmindeltg se concentra-
ria nas questdes de ordem estratégica, deixando as fungfes gerenciais para servidor
tipo gammee para 0s servigos técnicos.

ApO6s uma breve andlise, Dror conclui que o funcionalismo publico de primeir
escaldo, na maioria dos paises (com excecao de alguns paises do Sudeste Asi&
encontra-se obsoleto, com base profissional inadequada e capacidade insuficiente
lidar com escolhas criticas.

El administrador publico tipo delta para el siglo 21
Yehezkel Dror

El articulo estudia un aspecto de la reforma del Estado que, segun el autor, ha s
sistematicamente negligenciado por las actuales propuestas que enfocan el modelo
administracion gerencial. Se trata de las funciones vitales del gobierno de tomar decisio
criticas y adoptar politicas delante de los cambios provocados por la revolucion glob)
Segun Dror, las tareas de alto comartugh-order taskkde definir trayectorias y las
nuevas formas de governanza exigen un ajuste significativo del gobierno central. E
ajuste se refiere, principalmente, a la concepcion y al desarollo de un nuevo padron
funcionarios de primera jerarquia, lo que contribuiria con conocimiento y perspectiva
para afrontar las tareas de alto comando.

El autor establece una tipologia para caracterizar la evolucion del perfil del servic
publico, marcando sus fases historicasipa)alpha (statusatribuido, fusion de papeles
politicos y administrativos); lj)po beta (compra de cargos gubernamentales) typo
gamma (casi profesionalismo). El nuevo funcionasemnior,deltipo deltg se concentra-
ria en las cuestiones de orden estratégica, quedandose las funciones gerenciales pal
servidores defipo gammay para los servicios técnicos.

Tras un breve andlisis, Dror concluye que el funcionarismo publico de primera jerarqu
en la mayoria de los paises (excepto algunos paises del Sudeste Asiatico), se encu
obsoleto, con bases professionales inadecuadas y capacidad insuficiente para lidar
opciones criticas.
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Delta-type senior civil service for the 2% century
Yehezkel Dror

The article alludes to one aspect of the State reform that, according to the author, has
been systematically neglected by present proposals focused on the management
administration model. Government'’s vital functions are to make critical decisions and {o
adopt policies when facing changes brought about by the global revolution. According fo
Dror, the high-order tasks of defining trajectories and new forms of governance demapd
a significant adjustment of central governments. This adjustment refers mainly to the
creation and development of a new profile of senior civil servants, who would present
their contribution to high-order tasks with more knowledge and perspective.

The author establishes a categorization to illustrate the evolution of the civil servant
profile, highlighting its historical phases: a) alpha type (attributed status, fusion qf
political and administrative roles); b) beta type (purchase of governmental positions);
and c) gamma type (quasi-professionalism). The new delta-type senior civil servant
should concentrate on strategical issues, leaving managerial functions to gamma-type
civil servants and to technical services.

After a brief analysis, Dror declares that the senior civil service in most countries
(exceptions to be made to some East-Asian countries) is obsolete, lacking adequate
professional basis and capacity to deal with critical decisions.




Reforma administrativa
marco legal das organizacogs
sociais no Brasias davidas
dos juristas sobre o mode
das organizacodes soctal

Paulo Eduardo Garrido Modesto

1. Reforma administrativa e reforma na mentalidade
administrativa: o papel dos juristas

A reforma administrativa do aparelho do Estado no Brasil tem,

a

introducdo e alteracdo de normas, no ambito da Constituicao da Repupli-

ca e das leis do pais, uma de suas etapas necessarias. Rfiginica
da reforma administrativa esta condicionada ainda a uma concomita
reforma na mentalidaddos agentes publicos. E indispenséavel para
efetiva implementacao da reforma pretendida que os agentes adminis
tivos superem o tradicion&kezo burocraticaque vem convertendo a
Administracéo, nas palavras de Dromi, numa cara “maquina de impedi
fiel ao que o mesmo autor batizou como o “cédigo do fracasso”, qt
dispbe:“artigo primeiro: ndo podeartigo segundoem caso de duavi-
da, abstenha-seartigo terceiro,se é urgente, esperartigo quarto,
sempre é mais prudente nao fazer nada” (1995:35).

A reforma administrativa, iniciada no Brasil, guarda semelhang
com outras reformas do Estado, ocorridas em vérias partes do mun
conforme se pode observar nas experiéncias relatadas por Palazzo, S
e Lembeye, no livrda Transformacion del Estadd992).

De fato, sdo aspectos comuns as diversas reformas contemporar
do Estado:

a) aplicacao de novas técnicas de coordenacdo de servigos e ativ|
des entre esferas politicas diversas (consércios intergovernamentais, a
dos-programas, convénios de delegacéo ou descentralizac&o);

b) estimulo a privatizacdo de servigcos econbmicos competitivg
sustentaveis em regime de mercado;
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c) transferéncia de fungfes do poder central para entes intermed
rios e locais;

d) ampliacdo dos controles de produtividade e de economicidad
vale dizer, do resultado do trabalho administrativo (controles de eficiéncia

e) fortalecimento da autonomia das entidades personalizadas
administragao indireta;

f) incentivo & gestao direta pela comunidade de servi¢os sociaig
assistenciais, fora do aparato burocréatico do Estado, porém com ap
direto dele e com sua assisténcia permanente (organizagdes ndo-gove
mentais, associacdes de utilidade publica, escolas comunitarias);

g) estimulo ao pessoal administrativo no desenvolvimento de ativid
des-fim, com a concomitante diminuicdo ou terceiriza¢ao de atividades-meg
acompanhada de valorizacao das carreiras exclusivas de Estado, inclu
mediante adequacao do padrao remuneratério ao mercado de trabalho;

h) capacitacao de pessoal dirigente e criacdo de carreiras espeq
cas para altos gestores;

i) elaborag&o do conceito de planejamento estratégico e fortale
mento dos setores administrativos responsaveis pela formulacao de p
ticas publicas;

j) consolidagéo e simplificagdo de procedimentos e processos
interior da administragéo;

) estimulo ao desenvolvimento de habilitagbes gerenciais flexive
do pessoal administrativo, fator a ser considerado no préprio recrutamer
mediante a ampliacdo do grau de generalidade das atribuicdes contempld
nos cargos publicos;

m) definicdo de novas formas de responsabilizacdo dos agent
publicos pela gestdo administrativa;

n) adocao de programas de desregulamentacéo ou de simplificag
da legislagéo (consolidacéo e codificacéo legislativa);

0) ampliac&do dos mecanismos de participagéo popular na ativida]
administrativa e de controle social da administragéo publica.

Essas tarefas, apenas mencionadas para formacaood@dnm sim-
plificado de referénciapermitem também inferir asbjetivos praticogjue
servem ddase finalistanos projetos mais conhecidos de Reforma do Estad

a)objetivo econdémicaiminuir o “déficit” publico, ampliar a pou-
panca publica e a capacidade financeira do Estado concentrar recur
em areas em que € indispensavel a sua intervencao direta;

b) objetivo socialaumentar a eficiéncia dos servi¢os sociais ofe
recidos ou financiados pelo Estado, atendendo melhor o cidadéo a
custo menor, zelando pela interiorizacdo na prestagéo dos servicos e
pliacdo do seu acesso aos mais carentes;

c) objetivo politico ampliar a participacdo da cidadania na gestag
da coisa publica; estimular a ac&o social comunitaria; desenvolver esfor
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para a coordenacao efetiva das pessoas politicas no implemento de sen
sociais de forma associada;

d) objetivo gerencialaumentar a eficacia e efetividade do nucleo
estratégico do Estado, que edita leis, recolhe tributos e define as politi
publicas; permitir a adequagéo de procedimentos e controles formaig
substitui-los, gradualmente; porém, de forma sistemética, por mecan
mos de controle de resultados.

E manifesto que este amplo quadro de tarefas e objetivos some
é alcancavel com agéo cooperativados envolvidos no processo de
implementacdo das reformas, em especial, com a colaborac@oisios
tas, responsaveis imediatos petaerpretacdo do direito reformado.

Nesse sentido, recorde-se Pontes de Miranda:

“Fez-se canon da Critica moderna ser-lhe indispensavel
simpatia.

Interpretar a lei ndo é so critica-la: é inserir-se nela, e fazé-
viver. A exigéncia, portanto, cresce de ponto, em se tratando ¢
Constituicdo Com a antipatia ndo se interpreta, — ataca-se;

porque interpretar € se p6r do lado que se interpreta, numa

intimidade maior do que permite qualquer anteposicéo, qual
guer contraste, por mais consentinte, mais simpatico, que sej
do intérprete e do text®ortanto, a prépria simpatia ndo basta. E
preciso compenetrar-se do pensamento que esponta nas reg
juridicas escritas; e, penetrando-se nelas, dar-lhes a expanséo d
trinéria e pratica, que é o comentario juridico. S6 assim se execy
0 programa do jurista, ainda que, de quando em vez, se lhe juntg
conceitos e correcoeke lege ferenda(1987: 5) (Grifo nosso).

Com efeito, parece possivel interpretar e refletir sobre o que repr
senta o programa das organizac¢des sociais para a redefinicdo do mod
intervencao do Estado no a&mbito social apenas se adotarmasituicha
de aberturadeanimo desarmadmegacao da mentalidade burocrética
antes referida, que desconfia do novo e o renega de plano, adulterang
seu sentido préprio a partir de antigos esquemas conceituais.

Na verdade, a atitude aposta a de abertuaéifuale de bloqueio
“a priori”, é impensavel e inaceitavel entre juristas, quepsafssionais
do dialogq acostumados a tratar cotidianamente covas demandas
politico-sociais

O saber dos juristas é waber de protagonistagois, median-
te o discurso dos juristas sdo estabeledi@assdeucondi¢bes para
a tomada de decisdes juridicagnquanto a maior parte das ciéncias
opera com um objeto dado, que o cientista pressupfe como uma uni
de estavel, o objeto do jurista é um objeto lingtiistico, socialmente cong
cionado, que se elabora e se apresenta ao dominio publico median
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decisao interpretativaamplamente influenciada pelo instrumental ela-
borado pela ciéncia do direito. Esta é a razdo de se dizer, ndo s
algum exagero, que o objeto do saber do jurista ndo @atipao seu
conhecimento, mas msultadodo seu labor.

Essa interferéncia da doutrina juridica na definicdo e avaliagéo (¢
direito vigente aumentarasponsabilidade sociala dogmatica juridica
e dos préprios juristas individualmente. Da dogmatica juridica, pois, cab|
Ihe estabelecer os limites do conhecimento juridico véalido (as condicd
de validacao cientifica do labor dos juristas), restringindo o arbitrario inte
pretativo estabelecendo métodos de trabalho que neutralizem ao maxir
as puras inclinaces subjetivas ou pessoais. Dos juristas, pois, como age
sociais que monopolizam o discurso técnico sobre as normas da coletivi
de, tém condi¢bes de antecipar as consequéncias negativas e positivg
aplicacdo das normas juridicas aprovadas, propor novas pautas de soly

de conflitos, bem como capacidade de enquadrar de forma argumentati

os novos conflitos no interior do direito ja existente, enfraquecendo ¢
eliminando temporariamente conflitos. Sobre teméudado social da
dogmatica juridicayer Ferraz Jr. (1994: 280-1; 1980:149 e segs).

O desafio de pensar juridicamente as organizacdes sociais faz cr
cer de importancia a vocacao de protagonista dos juristas, pois estes
convidados a co-participar da constituicdo desta nova “figura juridica
sem reservas e sem temor de pensar 0 novo.

2. As duvidas dos juristas sobre as organizacdes sociais

Sao basicamentiuasas davidas levantadas pelos juristas durante

0 processo de discussdo do modelo de organiza¢Bes sociais, apreser
pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado do Brag
A primeira, de carater geral, diz respeito & prépria identificacdo do qu
sejam as organizacdes sociais e 0 papel que cumpririam perante a adm

SA0
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tracdo publica. Em termos técnicos, ao fim e ao cabo, esta primeira indaga-

¢éo diz também sobrepmssibilidade e natureza juridicdas organiza-
¢Oes sociais. Discute-se aqui sobre se as organizacdes sociais desenv
riam atividades deervi¢co publicoou atividades privadassobre se
constituiriam formas dgrivatizacédo de entes publicdsgm como sobre
guais os tracos diferenciais que as apartariam das tradictomigiades
privadas de utilidade publicdNa segunda questao, de carater especia
indaga-se sobre se sera cabivel a exigéncia de realizagiiocdeso
licitatério para a cesséo de bens e recursos publicos as entidades reco
cidas como organizac¢des sociaigegime juridicodo apoio que lIhes
emprestara o Poder Puablico, bem como sobre o que as distinguira
entidades privadas que prestam servicos a Administracdo Publica meg
ante contratos deerceirizagao.
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2.1. Organizagdes sociais e entidades privadas de utilidade publica

N&o existe ainda uma definicdo legal das organizacdes sociais ho

plano federal no Brasil. O projeto elaborado pelo Poder Executivo Fede

em vias de ser enviado ao Congresso Nacional, conquanto ndo tenha
ainda sido formalmente apresentado, foi copiado e tornado lei em diversos

estados da Federacaag(yPara, Lei 15.980/96; Bahia, Leiav.027/97).

E importante saber que o projeto federal, ao longo do tempo, sofreu

reformulacdes, de conteudo e forma, que Ihe alteraram profundamen

a

compostura, sem embargo de uma continuidade firme nos propdsitos pa-

sicos. A ultima versao do projeto, apresentado em anexo a este trabalho,

servira de fundamento para as definicdes e afirmacdes adiante expostas.
Uma definicdo operacional das organizacfes sociais pode ser formu-

lada nos termos seguintes. As organizacdes sociais sdo pessoas jurid
de direito privado, sem fins lucrativos, voltadas para atividades de releva
valor social, que independem de concessao ou permissao do Poder Pub,
criadas por iniciativa de particulares segundo modelo previsto em lei, req
nhecidas, fiscalizadas e fomentadas pelo Estado.

Em sentido abrangente, as organizacdes sociais representéon-uma
ma de parceria do Estado com as instituicbes privadas de fins public
(perspectivax parte principgou, sob outro &ngulo, unfiarma de partici-
pacao popular na gestdo administratiflaerspectiveex parte populi

No aspecto da parceria, as organizacfes sociais definem-se co
instituicbes do terceiro setqpessoas privadas de fins publicos, sem
fins lucrativos, constituidas voluntariamente por particulares, auxiliarg
do Estado na persecucéo de atividades de relevante interesse coleti
pois possuem o mesrsabstrato materiaéformal das tradicionais pes-
soas juridicas privadas de utilidade publica. Ndo sdo um novo tipo
pessoa juridica privada nem entidades criadas por lei e encartadag
estrutura da administracdo publica. S&o pessoas juridicas estruturag
sob a forma ddéundacgéo privadaou associacdo sem fins lucrativos.
Serorganizac¢do social, por isso, nao significa apresentar uma estruty
juridica inovadora, mas possuir uitulo juridico especial conferido
pelo Poder Publico em vista do atendimento de requisitos gerais de con
tuicdo e funcionamento previstos expressamente em lei. Estes requis
sdo deadesdo voluntarigor parte das entidades privadas e estao dirigido
a assegurar a persecucao efetiva e as garantias necessariagla-uma
cdo de confianga parceriaentre o ente privado e o Poder Publico.

A denominacamrganizacao sociak umenunciado eliptico
Denominam-se sinteticamente organizacfes sociais as entidades pri
das, fundagdes ou associa¢des sem fins lucrativos, que usufrtiém do
lo de organizagéo social
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Essaqualidade juridicaconferida pelo Poder Publico faz incidir
sobre as instituicdes reconhecidas um plexo de disposig¢des juridicas eq
ciais, que asseguram vantagens e sujeicdes incomuns para as tradicig
pessoas juridicas qualificadas peitulo de utilidade publicaEm
qualquer dos dois titulos referidos, porém, da-seluse personalidade
juridica das entidades privadas, que passam a gozar de beneficios espsg
nao-extensiveis as demais pessoas juridicas privadas (beneficios tributd
e vantagens administrativas diversas). A todo rigor, portanto, nenhur
entidade é constituida como organizacao social. Ser organizagéo so
nao se pode traduzir em umgaalidade inatamas em umagualidade
adquirida, resultado de unato formal de reconhecimentio Poder
Publico facultativoeeventual semelhante em muitos aspectgsialifi-

cacdodeferida as instituicdes privadas sem fins lucrativos quando recebg

o titulo de utilidade publica

De fato, as organizacdes sociais sao juridicamente entidades bast
te semelhantes as tradicionais entidades privadas declaradas de utilid
publica, mas com elas néo se identificam de modo complettregas
comunsas duas entidades:

a) a iniciativa privada voluntaria na sua criagéo e na sua constituica

b) a existéncia diamitesgerais a livre constitui¢édo e funcionamen-
to dos 6rgdos de dire¢do ou geréncia como requisito para o exercicio
ato posterior de reconhecimento ou qualificagéo;

c) a afetacdo a uma finalidade de interesse publico ou socig
mente relevante;

d) o recebimento de favores especiais, subsidios, isencdes e con
buicdes do Estado;

e) a submissao a uma vigilancia especial e a limitacbes de ordd
administrativa que vao além do simples poder de policia exercido sobre
demais pessoas privadas;

f) sujeicé@o ao controle do Tribunal de Contas;

g) a necessidade de reconhecimento formal por parte do Esta
segundo um procedimento especial regulado em lei;

h) a destinacéo legal do patrimdnio social a outra entidade de mes
natureza, em caso de extincdo da entidade, ndo sendo permitido se
patrimdnio repartido entre os membros da instituicao;

i) a submissao ao regime juridico das pessoas de direito privad
com derrogacdes de direito publico.

As organizagdes sociais, no entanto, apresentam também carag
risticas especiais que as distinguem de modo parcial das tradicionais €|
dades privadas declaradas de utilidade publica. Em resuni@cos
diferenciaisbasicos sao os seguintes:

a) 0s seus estatutos devem prever e adotar determimzaizio
de composicagpara os seus 6rgaos de deliberacdo superior, inclusiy
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prevendo garticipagcdo necessaria de representantes do Estzminp
requisitopara permitir o ato posterior de qualificagéo pelo Poder Pdiblicd

b) o trespasse de bens e recursos publicos nelaadidionado
a assinatura de contratos de gestéo com os 6rgaos competentes da adninis-
tracao publica federal,

C) o0 estatuto deve prever, também como um requisito da qualificac3o,
sujeicdoda entidade a publicacao anual no Diario Oficial da Uniao d¢
relatorio de execucddo acordo ou contrato de gestéo (relatério gerencig
das atividades desenvolvidas, apoiadas pelo Poder Publico, e ndo apgnas
do relatorio formal da contabilidade da entidade);

d) o estatuto deve prever, como requisito de qualificacdo, regras
rigidas de reforma das finalidades sociais, bem como regras para a defi-
nicdo impessoal das regras a serem adotadas para a remuneracap do
pessoal da entidade e para o sistema de compras;

e) o estatuto ainda deve prever que a entidade estara sujeitp a
controle externo de resultados, periédico e “a posteriori”, realizado por
comissao de avaliagdo composta por especialistas de notoria qualificagéo,
especialmente destinado a verificacdo do cumprimento do contrato pu
acordo de gestéo firmado com o Poder Publico;

f) as entidades poderao utilizar bens materiais e recursos humarnos
de entidades extintas do Estado, desde que a extin¢do tenha sido realizada
por lei especifica;

g) as entidades poderdo também absorver atividades e contratos
de entidade extintas, também quando autorizados por lei, bem como|os
seus simbolos designativos, desde que estes sejam seguidos obrigatpria-
mente do simbolo OS.

As diferencas e semelhancas entre as duas entidades sdo mpni-
festas, mas indicam também ser possivel identifica-las emtidades
da mesma espéciainda que inconfundiveis. As organiza¢gBes sociai$
sdo entidades de utilidade publaaalificadaspor maiores restri¢cdes e
maior vigilancia do Estadono mesmo passo em que podem receber
destemaiores beneficios e vantagens incomgagmbora ndo veda-
das — as atuais entidades privadas de utilidade publica.

Algumas vantagens tém surpreendido os juristas, em especial a
possibilidade prevista de haver absorcao, pelas entidades qualificadas|, de
atividade e recursos de entidades estateistaspor lei especifica (ex
vi art. 37, XIX, da Constituicao federal e do principio da “paridade das
formas”). Os bens de entidade extinta de ordinério revertem ao patrimomnio
da Unido, mas podera haveermissdo de uspara as organizacdes
sociais que recebam autorizagéo legal especial para assumirem ativida-
des e compromissos do ente extinto. Ainda que a vantagem dependa de
fato duplamente eventual (a extingdo do patsico e a falta de definicao
na lei especifica de outro destino para o patriménio ou os bens da entidade 34




encerrada, por ex., doacdo a Estados e Municipios), alguns juristas §¢m
retirado da hipétesduas conclusdes contrapostas ou contraditérias
Para alguns, trata-se de beneficio revelador de que as organiza¢des sogciais
nao passardao dentidades estatais de administracdo indiregacober-
tas sob a forma de pessoas privadas, mas na verdmt#os expressi-
vos do Poder do EstadBara outros, trata-se de demonstracdo de que as
organizagdes sociais nada mais sdo do que uma foore de
privatizacaq de dissolu¢ao do patrimonio publico, em detrimento do inte|
resse coletivo. O equivoco é duplo.

As organizag¢fes sociais, no modelo propasdo,serdo autarquias
veladas, nem titularizardo qualquer espéciprdeogativa de direito pua-
blico. Ndo gozardo darerrogativas processuais especiaigprerrogativas
de autoridadeNao estardo sujeitassapervisaoou tutela da administra-
¢do publica direta ou indireta, respondendo apenas pela execucao e reqular
aplicacéo dos recursos e bens publicos vinculadasado ou contrato de
gestaoque firmarem com o Poder Publico. Nao serdo instituidas por lei ngm
custeadas na sua integridade, de modo necessario, pelo Poder Publico. Serdo
entidades privadagconhecidas pelo Estada semelhanca das atuais en-
tidades de utilidade publica, devendo sua constituicao juriditeidtiva
voluntaria de individuosNao serdocriaturas do Estadonemsucessoras
necessériagle entidades publicas extintas. Podem ser reconhecidas ou qua-
lificadas como taisindependentemente da extingdo de qualquer ente pu-
blico existenteQuando forem autorizadas a assumirem, porém, atividades e
prédios anteriormente ocupados por entidades extintas — beneficio incomum
hoje, mas ndo inconcebivel para as préprias instituicdes tradicionais de utiliga-
de publica —, mediante autorizacao legal especifica, nem por isso deixalao
de ser ou agir como pessoas privadas para transformarem-se em entegs do
Estado. Exemplo: suponha-se que uma Santa Casa de Misericérdia, inst(tui-
c¢ao tradicionalissima no Brasil de prestacéo de servigos de saude e assistén-
cia social, aceite adaptar os seus estatutos ao modelo de constituic&o ¢ de-
mais obrigacoes previstas na lei, recebendo, posteriormente, o titulo de ofga-
nizac&o social, bem como a permisséo de uso de prédio publico ocioso apte-
riormente utilizado por hospital publico, recursos puablicos de apoio ou fomento,
etc., desde que assumisse metas e compromissos de realizar atividades
especificadas nuracordo de gestdoom o Poder Publico. Essa entidade
estaria, por isso, transformada em mais uma autarquia, uma fundagéo pdbli-
ca, uma reparticao burocratica? Nao, é certo. Do mesmo modo que perma-
neceria com a mesma personalidade juridica uma universidade privada que,
mesmo sem receber beneficio algum de qualquer ente publico extinto, aten-
desse aos requisitos da lei das organizac¢des sociais, recebesse o titulo, pssu-
mindo compromissos de atua¢ao com o poder publico com objetivo de oljter
uma inversao mais intensa ou regular de recursos publicos de fomento para
atividades comunitarias que pretenda ampliar. O Poder Publico teria noyos 34




instrumentos para afiancar a boa utilizacdo dos recursos investidos na a
dade social ampliada e a entidade privada novos meios de planejamen
longo prazo das atividades que realiza.

As organizac¢des sociais tampouco serdo formas de privatizac
de entes publicos. Privatizacdo pressupfe warsferéncia de domi-
nio, isto &, o trespasse de um ente do dominio estatal para o domi
particular empresarial, untaansacdo denatureza econdmica e uma
retracdo do Poder Publico em termos de inversdo de recursos e §
termos quantitativos de pessoBllo modelo das organizagfes sociais,
esses pressupostos ndo compare&eimeiro, porque o ato de qualifi-
cacao de uma entidade como organizacao social independe de quald
extingdo prévia ou posterior de ente publico. Segundo, porque quanddg
entidades qualificadas recebem prédios ou bens publicos como forma|
apoio ou fomento por parte do Estado ndo ha transferéncia de domir
mas simples permisséo de uso, continuando os bens a integrar o patrimg
da Unido. Terceiro, porque os contratos ou acordos de gestdo que o E
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do firmar com as entidades qualificadas n&o terdo nem poder&o ter findli-

dade ou natureza econdmica, convergindo para uma finalidade de natur
social e de interesse publico, cuja realiza¢@o obrigatoriamente ndo pq
objetivar o lucro ou qualquer outro proveito de natureza empresarial.
relacdo entre as organizac¢des sociais e o Poder Publico deve ter fun
mento numa ética da solidariedade e numa ética do servigo. Quarto, f
gue o Estado nao apresentara qualquer retracdo financeira, patrimo
ou de pessoal quando vier a qualificar ou permitir o uso de bens publig
por organizacdes sociais. A instituicao qualificada, pelo contrario, dema
dard do Poder Publico apoios e subvencdes, tendo em vista 0 objef]
comum de persecuc¢ao do interesse publico. O modelo das organizag
sociais, assim, realiza-se como estratégia em tudo oposta a de privatiza
assumindo claramente uma opc¢ao de recusa a aplicacdo da ldgica
mercado nas atividades de natureza social.

Tanto as organizagdes sociais quanto as atuais entidades de utilid
publica podem ser descritas como entes privados@aboram com a
Administracdo mas que com ela ndo se identificam. Fala-se entéo e
“descentralizacdo por colaboracao”NOREA FERREIRA 1972:62) e em
“descentralizagdo social da administracaod@lra NeTo: 1989:98). Com
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estas expressdes enfatizam os autores que essas entidades, conquanto pri-

vadas, possuem atuacao “publica”, “publica ndo-estatal”, “paraestatal”,
interesse coletivo”, “de realizacdo do bem comum?”, que as aproximat
como parceiras privilegiadas, da administracéo publica.

Moreira Neto (1989: 98), ja ao lume da Constitui¢cdo brasileira d
outubro de 1988, averbava:

“A descentralizacdo social consiste em retirar do Estado
execucdo direta ou indireta de atividades de relevancia coleti
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gue possam ser cometidasumidades sociaig§a existentes,
personalizadas ou ndo, como a familia, o bairro, as agremiacd
desportivas, as associacfes profissionais, as igrejas, os clubeg
servi¢co, asorganizagbes comunitariagtc., mediante simples
incremento de autoridade e institucionalizacdo juridica adequad
de modo que possam promover, elas préprias, sua execucao.

Essas unidades, também denominadasntidades de coope-
racag receberiam tais atribuicbes a partirleis especificas e de
atos administrativos concretos de reconhecimemntodalidade
assemelhada a autorizacdo e a permisgatam-se de institutos
ainda em desenvolvimento, mas que tém seu lugar garantid
numa sociedade dindmica e participativéGrifo nosso)

As organizac¢fes sociais, em verdade, podem ser percebidas p
Administracdo Publica comentidades privadas de cooperaganas
divergimos, com respeito e temor, de qualificd-las como forma d
“descentralizacdo”. Nisto modificamos entendimento que também sustg
tamos no passado. A rigor, techicamente, fala-selesoentralizacéo
ou, mais precisamentegescentralizagdo por colaboragapando o
particular atua eratividades reservadasu exclusivas do Poder Publi-
co, sob o regime juridico publico. No dominio destas atividades, algum
podem ter sua execucgéelegadaao particular, sob as formasa®ces-
sdo, permissao ou autorizacdo de seri@d. 175 da Constituicdo da
Republica). No entanto, nas areas ou atividades em que a atuacad
Poder Publico é expressa pelo simples “poder de policia”, uma vez qu
Constituicdo da Republica reconhecacdo autbhoma em nome pro-
prio dos particulares (ensino, saude, pesquisa, desporto, pesquisa, e
parece descabido falar eelegacédodescentralizacdou transferén-
cia de execugdo de atividad¢do faz sentido falar-se emansferéncia
de fun¢desdoutrina Cassagne, nas atividades exercidas por particular
deiure proprio (1994:24).

As organizacéo sociais, por todo o exposto, sdo organizacgdes es
cialmente vocacionadas a travar parcerias com o Poder Publico p:
atividades de interesse coletivo. A idéia de parceria, como se sabe, é |
idéia-forca deste final de século. Fala-se em parceria atualmente &
guase todos os ramos do direito. No direito internacional, as na¢des fortdg
cem lacos estratégicos, econdmicos e politicos, firmpaerias regio-
nais(Mercosul, Nafta, Unido Européia); no direito do trabalho, mecanig
mos de participagdo dos empregados nos lucros da empresa déo os
meiros passos no que se tem denominmdoeria entre empregadores
e empregadogsyo direito administrativo, renascem as concessoes e pe
missdes de servi¢o publico como formas de parceria dos particulares c|
o0 Estado em &reas estratégicasdtureza econdbmicdora da esfera
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daordem econdmicdnclusive no a&mbito dos direitos sociais, a parce-
ria entre particulares e o Estado até 0 momento ressente-se de me
institucionalizacdo e aperfeicoamento.

A insuficiente institucionalizacdo da matéria tem como um dos selis

principais fundamentos o carater excessivamente lacdnico da legislag
béasica sobre declaragéo de utilidade publica no Brasil. A legislacéo viget
no plano federal, por exemplo, trata indiferentemente todos os divers
tipos de associacdes e fundacbes sem fins lucrativos. Nao diferenci
gue denominamaoasntidades de favorecimento mutuo ou de fins mutuo
(dirigidas a proporcionar beneficios a um circulo restrito ou limitado d
sécios, inclusive mediante a cobranca de contribuicbes em dinheiro,
cultativas ou compulsoérias) eagtidades de fins comunitaridirigidas

a oferecer utilidades concretas ou beneficios especiais & comunidadd
um modo geral, sem considerar vinculos juridicos especiais, quase s¢
pre de forma gratuita). A ambas confere o titulo, autorizando um trat
mento mais benéfico por parte da Administragdo (renuncia fiscal, prey
sdo de subvencgfes sociais, contratacéo direta, etc.), deixando aindd
prever qualquer forma mais efetiva de controle de resultadosiKR
JUNIOR, 1973:90; QivEIRA, 1996:64-8). Este carater indiferenciado da re-|
feréncia as entidades e a debilidade do sistema de controle tem estim
do abusos importantes e fomentado a desconfianca em atividades e r.
¢Oes de parceria em que este é um valor fundamental (ex. escandalq
Orcamento). Consideramos, porém, qumadelo das organizacdes
sociais é uma das respostas possiveis a este impgaEEseapenas es-
timula a criacéo dentidades de fins comunitariaauto e heterolimitadas
para apersecucao objetiva de fins coletiviexigéncia de regras im-
pessoais para compras e plano de salarios; existéncia de colegiado s
rior composto por fundadores, personalidades da comunidade e repreq
tantes do poder publico; previsdo de auditorias gerenciais e controle
resultados; fomento publico condicionado a assinatura de contrato ou adg
do de gestdo com o Poder Publico, definidor de metas e tarefas a ct
prir; responsabilizacdo direta dos dirigentes pela regular utilizacdo d
recursos publicos vinculados ao acordo de gestéo, entre outras garary
atualmente ndo exigidas para o deferimento do titulo de utilidade publi
para as entidades privadas sem fins lucrativos).

De outra parte, vale insistir que essas formas de cooperacg
privada e parceria com o Poder Publico, de importancia crescente
sociedade complexa dos nossos dias, estdo diretamente vinculadd
idéia departicipagdo popular na esfera public&ao “férmulas co-
operativas de participacion”, na expressao sintética de Enterria
Fernandes (1989:078 e seg.). Estes autores, dissertando sobre o tg
afirmam ser este modo de atuacgéo participatiass intensao que 0s
demais conhecidos, uma vez que ‘se refiere a actuaciones aisladas
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sino a conductas permanentes institucionalizddasalizadas fe-
diante la creaciéon por los cidadanos de organizaciones espetiales|
vocacionadas dihes de interés geneta|1989:86). Trata-se de moda-
lidade de participacdo popular consentdnea com o principio fundamenial
dacidadania(art. 1°, Il, da Constituicao da Republica), fundamento d¢
Estado Democratico de Direitdntre os dispositivos constitucionais
gue a contemplamiretamentepodemos indicar 0s seguintes:

“Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada.

8 1.° Asinstituicbes privadagpoderadoparticipar de forma
complementar do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convétgado preferén-
cia asentidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.

Art. 204. As acBes governamentais na area da assisténcia
social serdo realizadas comecursos do orcamento da
seguridade socialprevistos no art. 195, além de outras fontes, &
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| — descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a
coordenacao e as normas gerais a esfera federal e a coordenacgo e
a execucaalos respectivos programas as esferas estadual e mupi-
cipal, bem como a&ntidades beneficentes e de assisténcia socia

Art. 205.A educacéodireito de todos e dever do Estado e da
familia, sergpromovida e incentivada com a colaboragédo da
sociedadgevisando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu prepa-
ro para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

Art. 213 Osrecursos publicoserdo destinados as escolas
publicas, podendo ser dirigidosescolas comunitarias
confessionais ofilantrépicas definidas em leique:

| — comprovem finalidade né&o lucrativa e apliquem seug
excedentes financeiros em educacéo;

Il — assegurem a destinacdo de seu patriménio a outra esco
comunitaria, filantrépica ou confessional, ou ao poder publico, np
caso de encerramento de suas atividades.

a

AT, 206, e

§ 1.° O poder publicagom a colaboragdo da comunidade
promovera e protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo, e
de outras formas de acautelamento e preservagéo. (...)

Art. 227 E dever da familiaga sociedade do Estado asse-

gurar a crianca e ao adolescente, com absoluta prioridade, o dirgito 3g




a vida, a saude, a alimentacdo, a educacédo, ao lazer,
profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdag
e a convivéncia familiar e comunitéaria, além de coloca-los a sa

vo de toda forma de negligéncia, discriminacao, exploracao, vig-

Iéncia, crueldade e opresséo.

8§ 1.° O Estado promovera programas de assisténcia integral a s
de da crianca e do adolescente, admitigaréicipacdo de entida-
des ndo-governamentagsobedecendo aos seguintes preceitos:

Outrasdisposi¢cbes constitucionaigeferem-se de formeeflexaa
esta mesma forma de colaboracdo de entidades particulares corj
administracéo publica, a saber:

1) igrejas (arts. 19, | - colaboracéo, de interesse publico, com
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; art. 226, § 2, celebracao
casamento religioso com efeito civil; art. 213, escolas confessionais);

2) instituicdes privadas de educacfart. 150, VI, ¢ - imunidade
tributaria, desde que sem fins lucrativos);

3) instituicbes de assisténcia socleneficentes ou filantrépi-

cas(art. 150, VI, ¢ - imunidade tributaria, desde que sem fins lucrativos;

art. 195, § 7°- isencéo de contribuicdo para a seguridade social);

4) terceiros e pessoas fisicas e juridicas de direito privado n{
area da saudéarts. 197 - declaracdo de relevancia publica das acdeg
servicos de salde pelos mesmos executados);

5) organizagOes representativas da popula¢ad. 30, X- co-
operacédo no planejamento municipal; art. 58, 1l - participacéo de audi§
cias publicas de comissdes do Poder Legislativo);

6) servicos notariais e de registrdarts. 236, e 88§ - servicos
privados mas por delegac¢éo do poder publico);

7) entidades privadas em geralart. 74, 1l (cabe ao sistema de
controle interno integrado dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciat
a comprovacédo dagalidadee avaliacdo dos resultados, também quan
to aeficaciae eficiéncig daaplicagdo de recursos publicos por en-
tidades de direito privado

Essas disposicdes revelam a extensdo que tomou a cidada|
participativa e a parceria publico-privado na Constituicdo de 1988, assir]
lando ainda algumas das diversas modalidades de estimulo, utilizadas |
Estado para atrair e premiar a colaboracdo de entidades privadas
atividades de acentuada relevancia social:

a) imunidade tributaria(art.150, VI, “c”, art. 195, §7° e art.240);

b) trespasse de recursos publiccst( 204, |; art. 213; art.
216, 83°, art.61,ADCT);

a
e

D

=4

io

nia
a-

elo
em

39



c) preferéncia na contratacdo e recebimento de recurso
(art. 199, 81°n fine).

A mesma orientacao foi seguida pkgislacdo ordinariaA Lei
ne 8.666, de 21.06.93, por exemplo, reza no seu artvedis':

Art. 24.E dispensavel a licitago:

XIlI- na contratacdo dénstituicdo nacional sem fins lucrati-
vos incumbida regimental ou estatutariamentepdaquisa, do
ensino ou do desenvolvimento institucional, cientifico ol
tecnolégico desde que a pretensa contratada detenha inque
tionavel reputacao ético-profissional;

XX- na contratagdo dassociagdo de portadores de deficién-
cia fisicg sem fins lucrativos e de comprovada idoneidgute
6rgaos ou entidades da Administracdo Publica, para a prestag
de servicos ou fornecimento de méo-de-obra, desde que o prg
contratado seja compativel com o praticado no mercado.

A Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS, LeBrr42, de
7.12.1993, dispbe sobre amplo mecanismo de cooperagao dos partic

S-

ao
co

Ila-

res nos projetos prioritarios de assisténcia social, reconhecendo expies-

samente no art. 26 trés categorias participantes do sistema de coop
¢do: organismos governamentais, ndo-governamentais e da sociedad
vil, “verbis’:

Art. 26. O incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assd

era-
P Ci-

n-

tar-se-a em mecanismos de articulacao e de participacdo de dife-

rentes areas governamentais e em sistema de cooperacao entrg
ganismos governamentais, ndo-governamentais e da sociedade c

Nesta nova ordem de idéias, tem-se que o Estado ndo deve n
tem condi¢cbes denonopolizara prestacdo direta, executiva, dos
servigos publicos e dos servigos de assisténcia social de interesse ¢
tivo. Estes podem ser geridos ou executados por outros sujeitos, pul
cos ou privados, inclusivyaliblicos ndo-estataigomo associacdes ou
consoércios de usuarios, fundacdes e organizacdes ndo-governamer
sem fins lucrativos, sempre sob a fiscalizacdo e supervisdo imediata
Estado. Poderdo ainda ser operados em regime de co-gestao, medi
a formacéao de consadrcios intergovernamentais ou entre o poder publ
e pessoas juridicas privadas. O Estado deve permanecer prestand
diretamente quando ndo encontre na comunidade interessados qusé
efetivem de modo mais eficiente ou econdmico ou quando razd
ponderaveis de justi¢a social ou seguranca publica determinem sua in
vencdo. Nao prover diretamente ndo quer dizer tornar-se irresponsa
perante essas necessidades sociais basicas. Nao se trata de redy
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Estado a mero ente regulador. O Estado apenas regulador é o Estado
Minimo, utopia conservadora insustentavel ante as desigualdades ¢las
sociedades atuais. Nao é este o Estado que se espera que resulte das
reformas em curso em todo o mundo. O Estado deve ser regulador e
promotor dos servi¢os sociais basicos e econdmicos estratégicos. Pregisa
garantir a prestacao de servicos de saude de forma universal, mas pao
deter o dominio de todos os hospitais necessarios; precisa assegurpr o
oferecimento de ensino de qualidade aos cidaddos, mas néo estatjzar
todo o ensino. Os servigos sociais devem ser fortemente financiados

pelo Estado, assegurados de forma imparcial pelo Estado, mas néo|ne-
cessariamente realizados pelo aparato do Estado. Neste contexto, cregcem

de importancia os denominados entes “pUblicos nao-estataigssi:
PeEREIRA, 1996: 285-87; 1997: 25-31¢fLL GrAu, 1996: 126-137)

A palavrapublico,é certo, vem utilizada nesta expressao no sen
tido teleoldgicode toda atividade que alcanca, afeta ou interessa a todps
ou a maioria e ndo no sentido de um determirradone juridico E
publico, ainda neste sentido material, a atividade ou o produto da atividdde
gue é tornada acessivel a maioria. Por oposigd@do é o que é desti-
nado a poucos ou a um s0, reservado a poucos, inacessivel a maigria.
(Bossio, 1987:13-31).

Na doutrina internacional do direito administrativo, vem se acentuan
do o emprego da palavra publico nesta acep¢cao — sem embargo de|sua
utilizacdo técnica para referir o regime juridico préprio do Estado e de
seus delegados. Exemplo disto vemos &aoMD(1991:6):

“La administracion es publica. No es solamente ejecutivg
ni Unicamente estatal, sino que es mas que estatal. Lja
Administracién Publica es el género y la estatal una de lag
especiesLo publico no estad solamente en manos del Estadq.
El Estado no es el Unico dueno y soberano de lo publico, pugs
en la ‘administracién de lo publico’ deben participar, también,
los cuerpos intermedios que comprenden a las corporaciongs
profesionales, los sindicatos, los consorcios publicos, las cod
perativas publicas, los concesionarios de servicios publicos,
las universidades privadas y otros modelos organizativos qu
crea la sociedad, en funcion del pluralismo social, para qug
detenten la defensa del interés de algunos que, junto al de Ips
demas, es el interés de todds”.

D

Para este autor, a atuacao de particulares em atividades de fins
publicos deve ser estimulada intensamente na denominada “democrgcia
participativa”, uma vez ultrapassada a fase da democracia meramepte
representativa:
41




“No se puede pretender que el Estado monopolice I3
atencion de todas las necesidades colectivas. El crecimien
cuantitativo y cualitativo de las mismas, propio de la
complejidad vital moderna, requiere una participacion mas

activa de los cuerpos intermedios en el quehacer de la

Administracion Publica. (...) La democracia, como forma civi-
lizada de vivir, aspira a la realizacion plena del hombre en
libertad, para ello exige una “participacién integral’, no sélo
politica ni politica simplemente electoralista, sino también
administrativa, econdmica y social. EI hombre debe se
“participe” de la gestion publica en sus distintos niveleg
institucionales”. (1995:825.

N&o ha, portanto, impedimento constitucional algum a assunc¢go

por particulares de tarefas e missdes de interesse social em colaborg

(0]

céo

com a administracédo publica. Desde de que cumpridos requisitos de salva-
guarda do interesse publico, mais intensos e onerosos quanto mais ampla

for a transferéncia de encargos e recursos, a cooperacao € licita e
mesmo estimulada pela Constituicdo da Republica.
Sem embargo do exposto, essa forma de atuacao direta dos part

P

ate

Cu-

lares, ou de entes privados, na gestdo direta de servigos ofertados ao plibli-

co, alguns até prestados concomitantemente pelo Estado, ndo nos g

eve

levar a confundir duas situacdes juridicas completamente distintas, a saper,

a dosservicos privados de interesse publie@ dosservicos publicas
2.1.2. Servigcos privados de interesse publico e servicos publicos

N&o basta prestaervicos ao publicanclusive sem objetivo de
lucro, para ingressar na categoria juridicaseerico publico.

Bandeira de Mello (1995: 418) ensina com precisao:

“Dentre ctotal de atividades ou servicos suscetiveis de serem dese
volvidos em uma sociedade, alguns séo publicos e outros privados.

Para separar uns dos outros, identificando aqueles que o Est4
pode colocar debaixo do regime de direito publico (servigos publ
cos), temos que nos valer deas ordens de indicacdesntidas
no Texto Constitucional.

A primeira delas é a de que certas atividades a propria Car
Constitucional definiu como servigos publicatguns deles em
todo e qualquer case outrosdeles apenas quando prestados
pelo Estadppois ou (a) entregou-0s expressamente a respons
bilidadeprivativa do Estado, ora devendo ser prestasasusi-

n-

do

ta

a-

vamentepor ele ou por empresa sob controle acionario estatal, 4,




caso dos arrolados no art. 21, X e Xl, ora cabendo sua prestag
quer ao Estado, quer a terceiro, mediante autoriza¢do, concess

ou permissao, caso dos previstos no inciso Xl do mesmo art. 2[1;

ou entdo (b) previu-os como servicos incluiveis na categoria d
servicos publicosguando prestados pelo Estadé o caso dos
servigos: (l) de saude, conforme previsao do art. 196 (“dever d
Estado”), os quais, entretanto, também estdo entregues a liy
iniciativa, como estabelece o art. 199 (“A assisténcia a saude
livre & iniciativa privada”), sendo de todo modo qualificados comq
“servigos de relevancia publitdart. 197, primeira parte), e (II)
de educacaex vido art. 205 (“dever do Estado”), inobstante

também eles estejam entregues a livre iniciativa, a teor do af

209 (“O ensino € livre a iniciativa privada, atendidas as seguintg
condigdes: | - cumprimento das normas gerais da educacao 1
cional; Il - e autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo Pods
Publico”).

Estes Ultimos, de conseguint&do serdo servicos publicos
guando desempenhados por particularesia vez que a Carta

o =R

D

o

D

—

a-

Magna nédo limitou a prestagéo deles ao Estado ou a quem lhe faca
as vezes. Segue-se que o Estado jamais poderia pretender outofgéa-
los em concessdao a alguém, sob pena de ferir os direitos de presgta-
los que assistem as demais pessoas que preencham 0s requisitos

legais necessarios a comprovacao de suas habilitag@gos
do autor).

Segue-se que ndo podem ser nomeadaseddco publico

atividades desempenhadas por particulares ou por pessoas de dirgito
privado, ainda quando afetem relevantes interesses coletivos, se npao
foram reservadas pela Constituicdo da Republica ou por leis ordinéarigs

ao Estado ou aos seus delegados.

Como referido, algumas atividades sdo exercidas sob o regime pf

prio do servigo publicoapenas quando “prestadas pelo Estado” (ex

saude, educacdo, pesquisa cientifica, defesa do patriménio ambientgl).

Exercidas por particulares, com ou sem fins lucrativos, ndo se sujeitam

regime do servigo publiconas ao regime tipico das pessoas privadas, p

gue muitas vezes lhes confere maior agilidade ou presteza no atendime
dos seus objetivos sociais.

2.1.3. Organizagdes sociais e terceirizagdo: o caso do Sistema
Unico de Saude

As organizages sociais também ndo se confundirdo com entidag
que prestam servigos para a administragcdo segundo o0 regime que

ao

nto

es

se
43



convencionou denomingarceirizacaoA disciplina constitucional e legal do

Sistema Unico de Satide(SUS) permite uma demonstracéo dessa afirmagéo.

Como se sabe, a Constituicao brasileira assegura que a saude §
direito de todose umdever do Estaddart. 196) Ao prever tratar-se
de umdever do Estadobriga o estatuto maior a que o Estgdoanta
o direito a saude ndo que ofereca diretamente e de forma exclusiva

(0]

atendimento a todos os brasileiros. Por isso, logo adiante, a lei fundamental
enuncia que “sao de relevancia publica as a¢des e servicos de salide,
cabendo ao poder publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamenta-

¢ao, fiscalizagéo e controle, devendo sua execugédo ser feita diretamg

nte

ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de dirgito

privado”(art.197). A assisténcia a salde é declarada expressamente af
dadelivre a iniciativa privada(art. 199,caput).

As acdes e servicos publicos de salideegrados em termos na-
cionais, recebem a denominacéoSQistema Unico de Saudsus).
(art.198). No entanto, mesmo o Sistema Unico de Salde n&o repele a
privada na execucao de acdes e servicos, prevendo, expressamente, g
ticipagdo da iniciativa privada, em carater complementarpreferéncia
para as entidades filantrépicas e as sem fins lucrat{eos 199, §1°,

ivi-

céo
par-

da Constituicdo; art. 4°, 82°, da Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990).

A participacdo da comunidadé também principio expresso do

Sistema Unico de Saude (art. 198 da Constituico; art. 7°, VIII, da Lei p

8.080, de 19 de setembro de 1990). Essa participacao privada, porem,
nao pode dizer respeito as formas de parceria exercidas mediante concessao
ou permissdo de servi¢o publico por duas razdes jA mencionadas. Em

primeiro lugar, porque as acdes e servigos de assisténcia a saude
livres a iniciativa privada (art. 198aput da Constituicdo da Republica),

sao

nao constituindo atividade exclusiva de Estado, passivel de delegacéo ex¢cu-

tiva em sentido préprio. Em segundo lugar, porque a concessao e permig
de servico incidem sobre atividades econémicas, onerosas, financiadas p
proprios particulares-usuarios mediante tarifas (art. 175 da Constituica
No sistema Unico de saude, as a¢des e servicos ndo apresentam nat
econbmica e sao oferecidos de forma universal e gratuita.

Ora, a Constituicdo federal prevé que “as instituicdes privadas pod
r&o participar de forma complementar do Sistema Unico de Salde, segu
diretrizes deste, mediantentrato de direito publicouconvéniotendo
preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.” (gri
nosso)Contratoeconvéniocsdo ambos acordos de vontades, distinguin
do-se basicamente pela natureza dos interesses de ambas as parte
contrato, os interesses sdo, de regra, antagdnicos ou contraditorios;
convénio, os interesses s&o comuns ou convergentes. E evidente ql
Constituicdo da Republica, na norma referida, pretendeu distinguir enf
dois modos de prestacao de servigos de saude por particulares. No primé
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mediante a referéncia ao instrumento do contrato, adteitesarizacao
vale dizer, a contratagdo de particular-empresério, com vistas ao desq
penho de atividades-meio na area de salde financiada pelo Estado. §
prestacdo de servico, é certo, revestida de carater empresarial e lucl
Vo, exige prévia licitacdo. No segundo modo, mediante a referéncia
instrumento do convénio, admite a lei maior a colaboracéo de entidad
sem fins lucrativos, com interesses coincidentes com a administrag
publica, ndo sendo cogitada remuneracao pela geréncia do servico 1
reciprocidade de obrigacbes e, portanto, de licitacidoro, 1996:
109 e 117). Na hipétese de contrato, pelo carater proprio da terceirizag
ndo h& prestacao global do servigo de saude, mas sim atuagdo em sim
atividades operacionaisuancilares(servicos de vigilancia, manutencéo,
limpeza, transporte, seguro, etc.). Na hipétese de convénio, o que se p|
estender também para a figura de acordo impropriamente denoming
“contrato de gestédo”, ndo ha impedimento a execucao global do servi
pelo particular, pois trata-se de atividade livre a agéo privada, fomenta
ou financiada pelo Estado, mas néo titularizada por ele. Pode-se, porta
a partir da propria Constituicdo, apartar as duas figuras referidas, evitar]
mais uma espécie de incompreenséo.

3. Conclusao

As organizagdes sociais representam uma nova estratégia de esti
lar parcerias de entidades privadas sem fins lucrativos com o Poder Pub
em servicos sociais livres a acao privada, fomentando a participagéao cids
voluntaria na esfera publica. Nao podem ser superestimadas n¢
subestimadas como respostas conseqtientes a crise do aparelho do E
no ambito da prestacdo dos servicos sociais. O Estado com elas nag
despede da responsabilidade de assegurar e garantir os direitos so(
basicos. O Estado continuara regulador e promotor de servigos socig
contando, porém, com mecanismos de parceria renovados, ampliand
sua capacidade, direta ou indiretamente, de assegurar a fruicdo dos dirg
sociais fundamentais.

As organizag0es sociais ndo consistirdo em um novo tipo de pess
juridica, pois serdo constituidas segundo as mesmas formas
constituicdo formal das tradicionais fundacdes ou associacfes sem f
lucrativos, mas representarao uma “inovacao institucional”, porquan
desencadeardo um marco legal amplamente inovador quanto ao m¢
de relacionamento entre 0 Estado e as instituices sem fins lucratiy
de relevancia social. Este marco legal, referido em detalhe no corpo
trabalho, vincula as organiza¢des sociais a normas que, por um la
estabelecem um regime de maiores restricbes e maior vigilancia
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Estado se comparado ao atual regime juridico aplicavel as tradicionais

entidades privadas de utilidade publica e, por outro, assegura-lhes tg
bém maiores beneficios e vantagens. Esse fato revela que a denom

m-
na-

¢do organizacao social € uma expressao eliptica. Denominam-se sinteti-

camente organiza¢des sociais as entidades privadas, fundagfes oy
sociagfes sem fins lucrativos, que usufruem do titulo de organizag
social. Este titulo é conferido por um ato formal de reconhecimento ¢
Poder Publico, semelhante em muitos aspectos a qualificacdo defer
as instituicdes privadas sem fins lucrativos quando receli#giniaode
utilidade publica.

As organizacdes sociais contribuirdo ainda para o preenchimento

de uma grave lacuna da legislacéo referente a concessao de titulog
utilidade publica, pois permitirdo pela primeira vez uma diferenciacao nitid

)]

as-
o
o
da

de
a

entre entidades sem fins lucrativos dirigidas ao atendimento de demangas
sociais de forma comunitaria e impessoal e entidades de favorecimento
matuo (clubes, agremiacdes), sem fins lucrativos também, mas orienta-

das ao oferecimento de vantagens ou beneficios exclusivos a grupos del
tados de socios ou clientes.

mi-

A polémica suscitada com o modelo das organizac¢des sociais produziu
uma série de conceitos equivocos e mal fundamentados sobre a prépria

natureza juridica das entidades qualificadas. Esta identificacdo equivd

ca

das organizacdes sociais pode produzir danos irreversiveis ao modelo, pois
dela depende o reconhecimento do préprio regime juridico a que se subme-

terdo essas entidades. O texto tenta demonstrar o erro de confundir, poi
lado, as organizac¢des sociais com o0s entes da administracdo indiretg
Estado e, por outro, com mecanismos de privatizacdo ou terceirizacao

um
do
de

servigos publicos. Neste esforco de clarificagdo foram tratados temas [di-
versos, como a distincdo entre servigcos privados de interesse publicp e

servigos publicos, bem como referidas diversas normas constitucionais b
sileiras, relacionadas ao tema da parceria do Estado com as entidades

ra-
sem

fins lucrativos. Em todos esses temas, porém, os juristas sdo convocadps a

interferir como protagonistas, co-participando da tarefa de construcéo

de

uma nova mentalidade administrativa. Espera-se que doravante com algu-

ma maior simpatia; pois, como enunafEspe MiRANDA, em trecho cita-
do neste trabalho, “com a antipatia ndo se interpreta, —ataca-se”.
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Anexo: Minuta de anteprojeto de lei

Projeto de leirt |, de de de 1997.

Disp6e sobre a qualificacéo de entidades comqg
organizacdes sociais, a criagdo do Programg
Nacional de Publicizacdo e da outras provi-
déncias.

O Congresso Nacional decreta:

Capitulo|
Das Organizagfes Sociais
Secéao
Da Qualificacédo

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como organizac¢des sociali
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sej
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnolédgico
protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde, atendido
requisitos previstos nesta Lei.

Art. 2° S&o requisitos especificos para que as entidades privadas refeg
das no artigo anterior habilitem-se a qualificacdo como organizacao social:

| - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atua

b) finalidade n&o-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de se
excedentes financeiros no desenvolvimento das proprias atividades;

c) previsdo expressa da entidade ter, como érgéos de deliberacdo sup
or e de direcdo, um Conselho de Administracdo e uma Diretoria, definida n
termos do Estatuto, assegurado aquele composicdo e atribuicdes normativ
de controle basicas previstas nesta Lei;

d) previsdo de participacao, no 6rgéo colegiado de deliberagéo superi
de representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de no
capacidade profissional e idoneidade moral,

e) composicao e atribuicdes da Diretoria da entidade;

f) obrigatoriedade de publicagdo anual, no Diério Oficial da Unido, do
relatérios financeiros e do relatério de execucado do contrato de gestéo;

g) em caso de associagao civil, a aceitacdo de novos associados,
forma do estatuto;

h) proibicdo de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquid
em qualquer hipétese, inclusive em razédo de desligamento, retirada ou falecim
to de associado ou membro da entidade;
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i) previsdo de incorporacdo integral do patriménio, dos legados ou d
doacdes que Ihe foram destinados, bem como dos excedentes financeiros

correntes de suas atividades, em caso de extin¢cdo ou desqualificacdo da Znti—

dade, ao patriménio de outra organizacao social qualificada no ambito da Uni
da mesma area de atuacao, ou ao patriménio da Unido, dos Estados, do Dis
Federal ou dos Municipios, na propor¢cdo dos recursos e bens por eg
alocados;

Il - ter a entidade recebido aprovacdo em parecer favoravel, quantg
conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como organizacgao social,
Ministro ou Titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de atividade cq
respondente ao seu objeto social e do Ministro da Administracdo Federa
Reforma do Estado.

Secéolll
Do Conselho de Administracéo

Art. 3° 0 Conselho de Administracdo deve estar estruturado nos term
gue dispuser o respectivo estatuto, observados, para os fins de atendimég
dos requisitos de qualificagcdo, os seguintes critérios basicos de composic§
funcionamento:

| - ser composto por:

a) vinte a quarenta por cento de membros natos representantes do P
Publico, definidos pelo estatuto da entidade;

b) vinte a trinta por cento de membros natos representantes de entida
da sociedade civil, definidos pelo estatuto;

c) até dez por cento, no caso de associacao civil, de membros elei
dentre os membros ou os associados;

d) dez a trinta por cento de membros eleitos pelos demais integrantes
Conselho, dentre pessoas de notéria capacidade profissional e reconhecida
neidade moral;

e) até dez por cento de membros indicados ou eleitos na forma estabeleq
pelo estatuto;
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Il - os membros eleitos ou indicados para compor o Conselho devem ter

mandato de quatro anos, admitida uma reconducao;

Il - os representantes de entidades previstos nas alineas “a” e “b” dey
rdo compor mais de cinqiienta por cento do Conselho;

IV - 0 primeiro mandato de metade dos membros eleitos ou indicadd
deve ser de dois anos, segundo critérios estabelecidos no estatuto;

V - o dirigente maximo da entidade deve participar das reuniées do Co
selho, sem direito a voto;

VI - o Conselho deve reunir-se ordinariamente, no minimo, trés vezes
cada ano, e extraordinariamente, a qualquer tempo;

VII - os conselheiros ndo receberdo remuneragéo pelos servigos g
nesta condi¢céo, prestarem a organizacao social, ressalvada a ajuda de custg
reunido da qual participe o conselheiro;

VIII - os conselheiros eleitos ou indicados para integrar a Diretoria da ent

dade devem renunciar ao assumirem as correspondentes fung8es executivag.

Art. 4°Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, devs

estar inclusas entre as atribui¢cdes privativas do Conselho de Administracaaq:

e_
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| - fixar o A&mbito de atuacdo da entidade, para consecuc¢éo do seu objd

Il - aprovar a proposta de contrato de gestdo da entidade;

Il - aprovar a proposta de orgamento da entidade e o programa de invg
timentos;

IV - designar e dispensar os membros da Diretoria,;

V - fixar a remuneracdo dos membros da Diretoria;

VI - aprovar e dispor sobre a alteragdo dos estatutos e a extingdo
entidade por maioria, no minimo, de dois ter¢cos de seus membros;

VII - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no min
mo, sobre a estrutura, o gerenciamento, 0s cargos e as competéncias;

VIII - aprovar, por maioria, no minimo de dois ter¢os de seus membros,
regulamento proprio, contendo os procedimentos que deve adotar paré
contratacdo de obras e servicos, bem como para compras e alienacdes, e o |
de cargos, salarios e beneficios dos empregados da entidade;

IX - aprovar e encaminhar ao 6rgéo supervisor da execucéo do contrato
gestao, os relatérios gerenciais e de atividades da entidade, elaborados pela Dire

X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar
demonstrativos financeiros e contdbeis e as contas anuais da entidade, co
auxilio de auditoria externa.

Secao lll
Do Contrato de Gestao

Art. 5° Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestad
instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como orga
zacdo social, com vistas a formacao de uma parceria entre as partes para fom
e execucao de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°

Art. 6°0 contrato de gestéo, elaborado de comum acordo entre o0 érgéo supen
e a organizacdo social, discriminara as atribuicdes, responsabilidades e obrigacde
Poder Pudblico e da organizagdo social no desempenho das ac¢@es a cargo desta.

Paragrafo Unico O contrato de gestao deve ser submetido, apds aprov
¢éo pelo Conselho de Administracéo da entidade, ao Ministro de Estado ou aU
ridade supervisora ou reguladora da area correspondente a atividade foment

Art. 7° Na elaboracéo do contrato de gestdo devem ser observados
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicida
e, também, os seguintes preceitos:
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| - constar a especificacdo do programa de trabalho proposto pela organiga-

¢do social, a estipulacdo das metas a serem atingidas e 0s respectivos praz
execucao, bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagéo de
sempenho a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtivida

Il - a estipulacéo dos limites e critérios para a despesa com a remunera

DS de
de-
le;
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e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e enmpre-

gados das organiza¢des sociais, no exercicio de suas funcdes.

Paragrafo Unico Os ministros de Estado ou autoridades supervisorag
observadas as peculiaridades de suas areas de atuacéo, devem definir as d4
clausulas necessarias dos contratos de gestdo de que sejam signatarios.
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Secéo IV
Da Execucéo e Fiscalizacédo do Contrato de Gestéo

Art. 8° A execucao do contrato de gestado celebrado por organizagdo soq
serd fiscalizada pelo Ministério da area correspondente, permitida a delegacaq
orgdo da Administracéo diretamente vinculado & atividade desenvolvida.

§ 1°0 contrato de gestao deve permitir ao Poder Publico requerer a ap
sentacao pela entidade qualificada, ao término de cada exercicio ou a quald

ial
b a0

e-
uer

momento, conforme recomende o interesse publico, de relatério pertinent¢ a

execuc¢do do contrato de gestdo, contendo comparativo especifico das m
propostas com os resultados alcangados, acompanhado da prestacao de ¢
correspondente ao exercicio financeiro.

§ 20s resultados atingidos com a execucao do contrato de gestéo se
analisados, periodicamente, por comisséo de avaliagéo, indicada pelo Ministrg
Estado ou pelo titular mencionadosaaputdeste artigo, composta por especia-
listas de notdria qualificacé@o, que emitirdo relatério conclusivo, a ser encaminhg
ao instituidor da comisséo, ao 6rgao de governo responsavel pela supervisag
regulagéo da atividade e aos 6rgdos de controle interno e externo da Unido.

Art. 9° Os responsaveis pela fiscalizacdo da execuc¢éo do contrato de g
téo, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utili
¢do de recursos ou bens de origem publica por organizagéo social, dela da
ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solida

Art. 10. Sem prejuizo da medida a que alude o artigo anterior, quang
assim o exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indic
fundados de malversacéo de bens ou recursos de origem publica, 0s respo
veis pela fiscalizacdo representardo ao Ministério Publico ou & Procuradoria
orgdo para que requeira ao juizo competente a decretagéo da indisponibilid
dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos seus dirigentes, bem con
agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causa
dano ao patrimonio publico.

§ 1° 0O pedido de sequestro sera processado de acordo com o dispg
nos arts. 822 e 825 do Cédigo de Processo Civil.

§ 2°QQuando for o caso, o pedido incluird a investigacdo, o exame e
blogueio de bens, contas bancérias e aplicagcbes mantidas pelo demandad
exterior, nos termos da lei e dos tratados internacionais.

§ 3°Até o término da acado, o Poder Publico permanecerd como deposi
rio e gestor dos bens e valores seqliestrados ou indisponiveis e velara
continuidade das atividades sociais da entidade.

SecéoV
Do Fomento as Atividades Sociais

Art. 11. As entidades qualificadas como organiza¢fes sociais ficam d
claradas como entidades de interesse social e utilidade publica para todos
efeitos legais, inclusive tributarios.

Art. 12. As organizacgdes sociais poderdo ser destinados recursos or
mentérios e bens publicos necessérios ao cumprimento do contrato de ges

§ 1°Ficam assegurados as organizac¢des sociais 0s créditos previstoq
orcamento e as respectivas libera¢cdes financeiras, de acordo com o cronogr
de desembolso previsto no contrato de gestéo.
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§ 2 Poderd ser adicionada aos créditos orcamentarios destinados ao cug

teio

do contrato de gestdo parcela de recursos para compensar desligamento de seividor
cedido desde gue haja justificativa expressa da necessidade pela organizagdo spcial.

§ 30s bens de que trata este artigo serdo destinados as organizag

Oes

sociais, dispensada licitacdo, mediante permissdo de uso, consoante clausula

expressa do contrato de gestao.

Art. 13. Os bens moéveis publicos permitidos para uso poderao ser sulps-

tituidos por outros de igual ou maior valor, condicionado a que 0s novos be
integrem o patrimdnio da Uni&o.

Paragrafo Unico A permuta de que tratacaputdeste artigo dependera de
prévia avalia¢cdo do bem e expressa autoriza¢éo do Poder Publico.

Art. 14. Fica facultado ao Poder Executivo a cesséo especial de servid
para as organizacdes sociais, com 6nus para a origem.

§ 1°Nao sera incorporada aos vencimentos ou a remuneracgéo de orig
do servidor cedido qualquer vantagem pecuniaria que vier a ser paga pela of
nizacgéo social.

§ 2N&o serd permitido o pagamento de vantagem pecuniaria permane
por organizagao social a servidor cedido com recursos provenientes do contr
de gestéo, ressalvada a hipétese de adicional relativo ao exercicio de fun
temporaria de direcdo e assessoria.

Art. 15. A Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundaciona
fica dispensada de processos licitatdrios para celebracéo de contratos de p
tacdo de servigcos com as organizagdes sociais, qualificadas no &mbito da Un
para atividades contempladas no objeto do contrato de gestéo.

Art. 16. S&o extensiveis, no ambito da Unido, os efeitos dos arts. 11, 12, § ]
15, para as entidades qualificadas como organizacdes sociais pelos Estados, Dig
Federal e Municipios, quando houver reciprocidade e desde que a legislacéo |
n&o contrarie os preceitos desta Lei e a legislacdo especifica de &mbito federal.

Secao VI
Da Desqualificacédo
Art. 17. O Poder Executivo poderé proceder a desqualificacdo da entida

como organizagdo social quando constatado o descumprimento das disp
¢bes contidas no contrato de gestéo.
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§ 1°A desqualificacéo sera precedida de processo administrativo, assegurado

o direito de ampla defesa, respondendo os dirigentes da organizacéo social, indivi

e solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua a¢do ou omissao.

8§ 2 A desqualificacdo importara reversdo dos bens permitidos e dd
valores entregues a utilizacdo da organizacdo social, sem prejuizo de ou
sancdes cabiveis.

Capitulo I
Das Disposic¢des finais e transitorias

Art. 18. A organizacao social fara publicar, no prazo méaximo de novent
dias contados da assinatura do contrato de gestao, regulamento proprio con
do os procedimentos que adotara para a contratacdo de obras e servigos,

como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publi
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Art. 19. A organizacgéo social que absorver atividades de entidade fede
extinta no ambito da area de salde devera considerar no contrato de ges
quanto ao atendimento da comunidade, os principios do Sistema Unico da S
de, expressos no art. 198 da Constituicdo Federal e nodar_&Pn° 8.080, de 19
de setembro de 1990.

Art. 20. Sera criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Progran
Nacional de Publicizagdo — PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizeq
critérios para a qualificacdo de organiza¢fes sociais, a fim de assegurar a
sorgédo de atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgéos publicos da Un
gue atuem nas atividades referidas no arpdrorganizagdes sociais, qualifi-
cadas na forma desta Lei, observado os seguintes principios:

| - énfase no atendimento do cidadao-cliente;

Il - énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pacfu-

ados;
Il - controle social das acdes de forma transparente.

Art. 21. A extincdo de érgaos publicos federais e a absor¢do de sU
atividades e servi¢os por organizacgdes sociais, qualificadas na forma desta
observardo os seguintes preceitos:

| - os servidores integrantes dos quadros da entidade e dos érgdos pU
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cos cujas atividades forem absorvidas pelas organiza¢des sociais, terdo garanti-

dos todos os direitos decorrentes do respectivo regime juridico e integra
guadro em extingdo do Ministério correspondente ou do Ministério da Adminig
tracdo Federal e Reforma do Estado, quando néo existir vinculacao direta a |
nistério, sendo facultada & Administracédo a cessao do servidor para a organ
¢ao social, em carater irrecusavel para aquele, com énus para a origem;

Il - a desativagdo da entidade e dos érgaos seré realizada mediante iny
tario simplificado de seus bens imdveis e de seu acervo fisico, documentg
material, bem como dos contratos e convénios; com a adocao de providéng
dirigidas a manutencado e ao prosseguimento das atividades sociais a carg(
orgédo ou entidade em extincdo, com sub-rogacdo na organizacédo social,
termos da legislacéo aplicavel em cada caso;

Il - 0s recursos e as receitas orgcamentarias de qualquer natureza, de|
nados aos 6rgéos e a entidade a que se refere o artigo anterior, seréo utiliz
no processo de extingdo e para a manutengdo e o financiamento das ativida
sociais durante o inventério simplificado, devendo parcela deste ser reprograma
mediante crédito especial a ser enviado ao Congresso Nacional no prazo dd
dias, para os 6rgdos ou entidades supervisoras dos contratos de gestao a §
firmados com as organizac¢des sociais que houverem absorvido as atividad
para o fomento destas, assegurada a liberacdo periddica do respectivo deg
bolso financeiro em seu favor, nos termos dos contratos de gestao;

IV - encerrados os processos de inventario simplificado, os cargos efe
VOS vagos e 0s em comissao serdo considerados extintos;

V - a organizag&o social, que tiver absorvido as atribuices da entida
ou 6rgédo extinto, podera adotar os simbolos designativos destes, seguidos
identificacéo “OS”.

§ 12 Serdo instaurados, com a supervisdo do Ministério da Administracj
Federal e Reforma do Estado, processos de inventario simplificado, a cargo
Ministérios ou do 6rgdo a que estavam vinculados os 6rgaos e a entidade exti
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§ 2 A absorcao pelas organizacdes sociais das atividades dos érgéod ou
entidade extintos efetivar-se-4 mediante a celebracao de contrato de gestaqg, na
forma dos arts.-6® 7°desta Lei.

§ 2 Podera ser adicionada as dotagbes orgcamentarias referidas no|lll
deste artigo, parcela dos recursos decorrentes da economia de despesa incqrrida
pela Unido com os cargos e func¢des comissionados existentes na entidad¢ ou
nos 6rgdos extintos.

Art. 22. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, de de 1997; 1%t Independéncia e 190 Republica.
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Notas

Texto apresentado no Il Congresso Interamericano sobre a Reforma do Estado ¢ da
Administracdo Publica promovido pelo CLAD - Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo, realizado na llha de Margarita, Venezuela, em outu-
bro de 1997. Um esbogo preliminar do texto foi preparado para uma reuniéo de trabajho
com a Assessoria Juridica da Casa Civil da Presidéncia da Republica em 01/02/96.
A administracé@o é publica. Ndo é somente executiva nem unicamente estatal, m%s é

mais do que estatal. A administracao publica é o género, e o estatal € uma das espécies.
O publico ndo esta somente nas mdos do Estado. O Estado ndo é o Unico domo e
soberano do publico, a medida que na “administragdo do publico” devem participar,
também, os corpos intermediarios que compreendem as corporacdes profissionaig, os
sindicatos, os consdrcios publicos, as cooperativas publicas, os concessionériog de
servigos publicos, as universidades privadas e outros modelos organizacionais que a
sociedade cria, em func¢éo do pluralismo social, para que detenham a defesa do intgres-
se de alguns que, junto aos demais, é o interesse de todos.”
“N&o se pode pretender que o Estado monopolize a atencao de todas as necessidades
coletivas. O crescimento quantitativo e qualitativo das necessidades, proprio da cgm-
plexidade da vida moderna, requer uma participagdo mais ativa dos corpos intermedi-
arios no campo das atividades proprias da Administragdo Publica (...) A democradia,
como forma civilizada de viver, aspira a plena realizagcdo do homem em liberdade, para
tanto exige uma “participacéo integral”, ndo soé politica, nem politica simplesmente
eleitoral, mas também administrativa, econémica e social. O homem deve ser “participe”
da gestao publica em seus distintos niveis institucionais.” (1995:85)
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Resumo
Reslmen
Abstract

Reforma administrativa e marco legal das organizag6es sociais no Brasil: as
duvidas dos juristas sobre o modelo das organizag6es sociais
Paulo Eduardo Garrido Modesto

O modelo brasileiro das organizacdes sociais representa uma das respostas posdiveis

a crise do aparelho do Estado no ambito da prestacéo dos servigos sociais. Essas e

tida-

des séo percebidas como uma forma de parceria do Estado com as instituigcdes privadas

de fins publicos (perspectivex parte principg ou, sob outro angulo, uma forma de
participagdo popular na gestao administrafpeaspectivax parte populi)No texto sao

tematizadas as diferencas e semelhancas entre o marco legal das organizacdes sod
das entidades de utilidade publica no Brasil, as notas distintivas entre a disciplina d

jais e
0s

servigos privados de interesse publico e dos servigos publicos, bem como o que distingue
juridicamente o modelo das organiza¢gfes sociais de processos de privatizacdp e
terceirizagdo. Em todos esses temas 0s juristas aparecem como protagonistas na determi-
nacéo dos limites do modelo das organizag6es sociais, evidenciando que processos de

reforma normativa exigem, para serem eficazes, uma concomitante reforma na mental
de dos agentes publicos.

Reforma administrativa y marco legal de las organizaciones sociales en Brasil:
Las duds de los juristas sobre el modelo de las organizaciones sociales
Paulo Eduardo Garrido Modesto

El modelo brasilefio de las organizaciones sociales representa una de las respug

da-

stas

posibles para la crisis del aparato del Estado en el &mbito de la prestacién de servigios

sociales. Las entidades son compreendidas como una forma de parceria del Estado
las instituciones privadas de fines publicos (perspeetivaarte principgo, bajo otro

angulo, una forma de participacion popular en la gestién administrativa (persp&ctiva
parte popul). El texto tiene como temas las diferencias y similitudes entre el marco leg

com

A

de las organizaciones sociales y de las entidades de utilidad publica en Brasil, las notas

distintivas entre la disciplina de los servicios de interés y de los servicios publicos, 4
como lo que diferencia juridicamente el modelo de las organizaciones sociales de
procesos de privatizacion y tercerizacion. En todos estos temas los juristas apare
como protagonistas en la determinacién de los limites del modelo de las organizacio
sociales, y evidencian que los procesos de reforma normativa exigen, para lograr efical
una concomitante reforma en la mentalidad de los agentes publicos.

Administrative reform and the legal framework of social organizations in Brazil:
jurists uncertainties about the model of social organizations
Paulo Eduardo Garrido Modesto

The brazilian model of social organizations represents one out of many possib
responses to the State crisis in which refers to the delivery of social services. Thg
bodies are perceived as a form of partnership between the State and private instituti
for public interest (an ex parte principe perspective) or, from a different point of view
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a form of popular participation in the administrative management (ex parte populi
perspective). The text stresses the differences and similarities between the legal framework

of social organizations and the public interest entities in Brazil, the distinctive notgs
between the discipline of private services of public interest and that of public services,
while making a juridical distinction between the model of social organizations o
privatization processes and the purchase of services. All these issues have juristg as
protagonists in the setting of limits to the social organization model, as an indication that
any process of normative reform wil demand, for effectiveness’ sake, a concurrent refofm
of public agents’ minds.
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Organizacoes social

Instituicoes federais d
ensino superior
autonomia universitari

Eduardo da Silva Pereira

1. Introducéo

O projeto de reforma do Estado proposto pelo atual governo, consu
tanciado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, tem levd
tado debates tanto dentro do governo quanto na sociedade. Tal projet
baseia num diagnostico da administracéo publica que aponta como um
seus principais problemas a rigidez decorrente da aplicacdo generaliz
de normas burocraticas mesmo nos setores onde estas ndo séo consi
das necessérias. Como solugéo, apresenta um modelo de Estado cujos s¢
de atuacdo sdo diferenciados, segundo seus fins, e associados a v
formas de propriedade, administracéo e vinculo com o Estado.

Dentro desse projeto destaca-se a idéia de Organiza¢gbes Sod|
(OS), que representariam um novo padrdo de prestagéo de servicos so
pelo Estado. Estas organizacdes seriam entidades privadas sem fins lu
tivos que receberiam subvencéo do governo federal para prestarem sg
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cos de relevante interesse puablico. Tais entidades, apesar de serem organi-

zadas segundo o direito privado, teriam um forte componente publico

a

medida que seriam dirigidas por um conselho cuja maioria dos membros

seria indicada pelo poder publico ou pela sociedade civil. A instituicao sel
avaliada através do controle de resultados, basicamente, verificando-s¢
0s objetivos estabelecidos num contrato de gestéo foram atingidos ou r
Um dos alvos principais desse projeto séo as Instituicdes Feder
de Ensino Superior — IFES que poderiam adquirir maior flexibilidade adm
nistrativa se transformando em OS. Como estas movimentam um volul
significativo de recursos, mais de 5 bilhdes de reais por ano, conforme
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aponta a Tabela 1, o MARE espera que a melhoria na sua gestao ley

X RSP

uma significativa economia destes recursos ou a uma expansao na quanti-

dade/qualidade dos servicos prestados.
No entanto, logo apos a divulgagdo do Plano Diretor da Reforn

a

do Aparelho do Estado e da concepgéo das OS, as IFES manifestaram-
se contra a proposta e aceleraram o trabalho de elaboracédo de uma pro-

posta de autonomia universitaria alternativa ao projeto de OS. O prépfio
Ministério da Educacdo e do Desporto — MEC aceitou a posi¢cdo das

IFES e vem trabalhando no sentido de criar uma legislacéo que regu

mente a autonomia universitaria estabelecida pela Constituigdo de 1988.

Tabela 1: Instituicbes Federais de Ensino Superior — IFES
Despesas custeadas pelo MEC

Itens Empenhado em 1995 —
da despesa (em R$ milhdes)

1. Pessoal ativo 3.210,90

2. Beneficios de serv. e res. médica 250,30

3. OCC com recursos do Tesouro 300,90

4. Despesa total ativa (1+2+3) 3.726,10

5. Inativos e pensionistas 1.222,60

6. Precatorios 236,20

7. Despesatotal das IFES (4+5+6) 5.220,90

Fonte: MEG 1996, p.14

Partindo dessas consideracgdes, este trabalho se prop8e a con
rar a proposta das OS com a proposta do MEC de autonomia das IF
apontando semelhancas e divergéncias, e elaborar algumas consid
¢Oes sobre a viabilidade de ambas as propostas, considerando a situg
atual dessas instituigdes.

2. A reforma do aparelho do Estado e o projeto de
Organizacdes Sociais

2.1. Breve histoérico

O projeto de Organizacdes Sociais foi elaborado pelo MARE a pa-

tir do diagnéstico apresentado no Plano Diretor da Reforma do Aparel
do Estado, que aponta a reforma do Estado como uma necessidade dg
se coloca como reflexo da globalizacdo da economia e da crise do Est3

pa-
ES,
era-
ncao

no
que

do.
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A crise do Estado se manifesta através das crises fiscal e da do mod¢ de
intervencdo econdmica e social e pela crise do aparelho do Estado. Rara
compreender 0 contexto em que surge essa crise e seu reflexo sobye a
administragcdo publica, € conveniente que se faga um breve historico|da
evolucao da administracao publica brasileira.

A administracao burocratica comecgou a ser implantada no Pais com
a criagcdo do Dasp em 1936. Curiosamente, logo em seguida foi criada a
primeira autarquia, representando a primeira percep¢do de que algumas
atividades exercidas pelo Estado deveriam ser executadas de forma aut6-
noma e com maior flexibilidade. Até 1967, o modelo burocratico de ad
nistracao foi lentamente avancando no setor publico, ao mesmo tempo lem
gue eram criadas autarquias, quando se queria maior autonomia para deter-
minado 6rgéo ou atividade. A medida que o papel do Estado no desenvolvi-
mento econdmico foi aumentando, foram se fazendo necessarias novas
formas de administracdo. Estas surgiram através de dois processos| da
ampliacdo da administracdo indireta com a cria¢ao de autarquias, que possibi-
litavam maior autonomia administrativa e; na direta, da superposicdo de
novas estruturas das ja existentes, mantendo estas Ultimas intactas e g¢ran-
do um crescimento “por camadas”.

O primeiro processo foi utilizado na reforma administrativa de 196
guando o decreto-leP @00 reestruturou a administracao publica brasilei
ra. Manteve-se o nucleo burocratico existente, mas privilegiou-se a ad

a controles formais. Dentro dessa perspectiva, a reforma de 1967 privi
giou o planejamento, a racionalidade administrativa e o orgamento-prjo-
grama como elementos de modernizacao do aparelho do Estado.

No entanto, o decreto-le? 200 teve conseqiiéncias indesejaveis.
Em primeiro lugar, possibilitou a sobrevivéncia do patrimonialismo & medida
que permitiu a contratacdo de funcionarios na administracao indireta sem
a exigéncia de concursos ou processos seletivos publicos, facilitando ps-
sim a nomeacéo por critérios politicos. A falta de controle sobre a adminjs-
tracdo indireta, decorrente da ndo-institucionalizacéo de instrumentos|de
controle por parte dos érgdos da administracao direta, também contribliiu
para que as autonomias concedidas dessem origem aos desmando$ e a
apropriacéo privada das instituigdes publicas. Por fim, a administracgio
indireta com seu grande grau de autonomia se mostrou muito mais atragnte
em termos operacionais e politicos do que a rigida, lenta e ineficiente buro-
cracia da administracdo direta. Como consequéncia, houve um grande g




estimulo & proliferacdo de autarquias e fundacgdes e um “abandono” dos

orgéos centrais do governo, ocasionando sua deterioracao, dado que seus
quadros néo foram repostos e/ou qualificados e o desenvolvimento |[de
carreiras de administradores foi abandonado.

A crise dos anos 80 e a redemocratizacao recolocaram em debpte
a estrutura do Estado. Como resultado desse debate, o Congresso Consti-
tuinte incorporou a nova constituicdo dispositivos que levaram a admji-
nistragéo publica a retroceder na dire¢do de um rigido modelo de admirjis-
tracdo burocratica.

Reagindo ao patrimonialismo e clientelismo existentes na administrp-
cdo indireta, tido como consequéncia da autonomia dos 6rgéos desse rivel
da administracdo, os constituintes enquadraram essa esfera da adminis-
tragc&o publica num modelo burocrético tradicional, retirando quase toda a
sua flexibilidade e tornando-a indistinta, para efeitos préaticos, da adminjs-
tracdo direta. Ignorou-se que a descentralizacdo e a flexibilidade eram
elementos centrais para que o Estado agisse eficientemente na prestacao
de servicos sociais. Na analise de Bresser Pereira (1996, p.15-16), a
resposta do Congresso Constituinte se baseou na identificacao equivdca-
da entre a crise do Estado e, em parte, o processo de descentralizacdo
adotado pelo regime militar; na alianca politica entre as forcas democrati-
cas e as forcas conservadoras/patrimonialistas e no ressentimento da Quro-
cracia da administracao direta que procurou se fortalecer através de um
processo de centralizacao e de reafirmagédo do modelo burocratico. Holive
também uma presenca marcante de grupos corporativos do setor publico
no processo constituinte, resultando na incluséo dispositivos extremamente
favoraveis aos servidores no texto final da Constitui¢ao.

As consequiéncias desse “retrocesso burocratico” afetaram for
mente o setor publico, notadamente no que se refere ao custo operativp da
administracao indireta ¢rRrArREzIEL. al, 1996, p. 24), que apresentou signifi-
cativo aumento. As vantagens dos servidores impactaram fortement¢ a
despesa com pessoal, especialmente o0 gasto com aposentadorias e|pen-
sOes. Estes dois fatores agravaram a crise fiscal, ja acentuada pelo baixo
nivel da atividade econdmica observada na primeira metade da década de
90. Sob o aspecto administrativo, a ado¢do do modelo burocratico parp a
administragdo indireta teve como consequiéncia o incremento na ineficiéncia
alocativa. A instituicdo de um rigido controle de processos em lugar ¢o
controle por resultados exacerbou a morosidade da administracéo. Dificulgda-
des na contratacdo de pessoal, na execuc¢ao das compras e no manejp dos
recursos orcamentarios também passaram a caracterizar a administrgcéo
indireta. Todos esses elementos nao foram acompanhados de uma melhoria
gualitativa ou quantitativa na prestacao dos servicos publicos, objetivo degla-
rado dos constituintes, contribuindo, ao contrario, para dificultar ainda mais
o atendimento das demandas da populacéo.
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Dado esse diagnéstico, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado apresenta como proposta a identificacéo de setores de atividades
do Estado, com diferentes formas de propriedade e diferentes papéis gue
o Estado deveria exercer em cada uma deles. Esses setores seriam:

1) Nucleo estratégico do Estado

2) Atividades exclusivas do Estado

3) Servigos ndo-exclusivos ou competitivos e

4) Producéo de bens e servigos para o mercado

No Ndcleo estratégico, concentrar-se-iam as atividades de toma-
da de decisbes e formulacdo de politicas. Este setor se mantgria
basicamente como é organizado atualmente.

No setor de atividades exclusivas, estariam as atividades cujo de-
sempenho exige a presenca do poder de Estado, como, por exemplq, as
atividades de arrecadacéo, fiscalizacao, emprego da forca policial, previdgn-
cia basica, regulamentacdes diversas, etc. Nesse setor haveria “Agéngias
Executivas” — AE que também seriam organizagfes estatais, mas que
gozariam de autonomia administrativa no marco de um modelo de adminis-
tracdo gerencial.

No setor de producdo de bens e servicos para o mercado, o plano
diretor advoga, em principio, a privatizacdo das empresas existentes. Caso
seja conveniente a manutencao de algumas empresas em poder do Estado,
estas deveriam ser organizadas e administradas segundo a 6tica privada.

O setor de servicos ndo-exclusivos ou competitivos caracterizar-
se-ia pela prestacdo de servicos sociais, que séo oferecidos pelo Estado
por proporcionarem economias externas ou por ndo serem adequadamgnte
remunerados através do mercado. Essa Ultima caracteristica, no entanto,
nao impede que o setor privado participe subsidiariamente do fornecimento
de servicos desse tipo. Os servicos sociais estariam relacionadog as
areas de saude, educacdo, pesquisa cientifica e tecnolégica, promdcao
cultural, etc., atualmente mantidos pelo poder publico através de fundacges
e autarquias. O plano diretor aponta que esse setor deveria se orgarjizar
através de “Organizacdes Sociais” — OS.

2.2. As Organizagdes Sociais

As OS seriam entidades publicas ndo-estatais, ou seja, entidagles
regidas pelo direito privado com o objetivo de exercer uma atividade de
interesse publico. Tratar-se-ia de organizagcfes ndo-lucrativas que rece-
beriam uma subvencédo do Estado enquanto desenvolvessem atividades
de carater publico. Entre essas atividades encontram-se a prestacap de
servicos de saude, educacao, cultura, desenvolvimento cientificd e
tecnolégico entre outros. Essas instituicdes permaneceriam ligadas|ao
Estado a medida que este daria suporte ao seu funcionamento e partici-
paria da definicdo de seus objetivos e metas. 62




Seguindo o diagndstico de que um dos principais problemas da admi-
nistragao publica seria a auséncia de flexibilidade, a idéia de OS incorpgra
a nocao de que a administracdo dos servigcos prestados a populacao ¢leve
ter alto grau de autonomia. Esta seria garantida através de ampla liberda-
de administrativa, tanto com relagdo ao pessoal quanto com relagdqg as
compras, orcamentos, financas, etc.
Essa flexibilidade possibilitaria a adogéo de novos critérios de avalip-
¢ao do éxito administrativo, que ndo os de correcao e adequacao as normas
além da eficacia das decisdes, que caracterizam a administragéo dirgta.
As OS seriam avaliadas, segundo sua capacidade de prestar servi¢ps a
populacdo, com agilidade, qualidade e eficiéncia, ao menor custo possivyel,
dadas as circunstancias.
A garantia de que o interesse publico estaria presente no desenvojvi-
mento das atividades da OS e de que estas nao utilizariam a liberdade
administrativa para a consecucdao de interesses divergentes dos intergsses
da sociedade seria dada por duas formas de controle. A primeira serfa a
obrigatoriedade de criacdo de um conselho de administragéo, ou consglho
curador, da OS, em cuja composi¢ao estaria garantida a predominancia
de membros indicados pelo governo ou por entidades representativag da
sociedade civil. No anteprojeto de lei que cria as OS, o MARE define|a
composicao desses conselhos da seguinte forma:
1) 30% de representantes do Poder Publico, na qualidade de mgm-
bros natos;
2) 30% de membros indicados pelas entidades representativas|da
sociedade civil, na qualidade de membros natos;
3) 10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecifia
pelo Estatuto;
4) 30% de membros eleitos, pelos demais integrantes do conselho,
dentre pessoas de notéria capacidade profissional e reconhecida idonei-
dade moral.
A segunda forma de controle seria através do instrumento do contrato
de gestao. Este contrato € um acordo realizado entre o governo e uma OS
ou AE, para o desenvolvimento de um programa de fortalecimento institu-
cional e de modernizagéo da gestdo, com vista atingir melhores resultagos
gue objetivem uma superior qualidade do produto ou servi¢o prestado|ao
cidadao (Projet@rganizacfes Sociait996). Neste trecho pode-se iden-
tificar o objetivo geral desse instrumento, que seria possibilitar uma gestao
mais eficiente e que gerasse servigcos de melhor qualidade. Esse objetivo
geral seria alcancado através de um acordo entre as partes sobre objefivos
especificos e metas a serem atingidas em determinado espaco de tempo,
os indicadores utilizados para avalia-las, os recursos financeiros a elas|as-
sociados, 0s cronogramas de repasse de recursos, entre outros elementos.
Ao término de um periodo especificado no contrato, 0 ministérip

supervisor da OS faria uma avaliacdo da sua execuc¢ao, que no documento 63




do MARE é chamada de avaliagdo de desempenho institucional. Esta
avaliacao “significaria a analise e a avaliagcao do atingimento dos objetivps

e metas pactuados, seu grau de realizacdo e as causas e os efeitos dos
desvios entre a programagao e realizac#leng 1996).

A partir dos resultados dessa avaliag&o, caso os objetivos e metas
estabelecidos ndo fossem os pactuados, renegociar-se-ia as metas, ¢bje-
tivos, prazos e outras partes do contrato. Caso ocorresse a identificag¢ao,
nessa avaliagdo ou a qualquer momento, de elementos que configurassem
uso irregular dos recursos, suspensao do fornecimento do servigo ou olitro
fator relevante, o governo poderia intervir na OS, assumindo seu contrgle
por no maximo 180 dias. Se 0s motivos que levassem a intervencao fps-
sem confirmados, a OS seria desqualificada como tal. Caso contrario $ua
administragdo retornaria aos 6rgaos competentes.

Por fim, devem ser considerados outros elementos importantes
caracteristicos das OS quais sejam: voluntariedade, ou seja, as atuais fupda-
¢Oes e autarquias somente se transformardo em OS se manifestarem
interesse; regulamento préprio de compras; possibilidade de cessad de
bens moveis e imoveis e pessoal da Unido para as OS. No caso de cesséo
de servidores federais, estes permanecerdo submetidos ao Regime Jur(dico
Unico, tendo sua remuneracgéo custeada pela Uni&o.

3. A proposta do MEC para a autonomia das IFES

Aidéia de autonomia das IFES é uma reivindicacao antiga da comu-
nidade académica que encontrou abrigo no artigo 207 da Constituigao
federal de 1988 que garante a autonomia e a indissociabilidade do ens|no,
pesquisa e extensdo nas universidades. Desde a promulgacao da Consgitui-
¢éo, vem sendo discutido o alcance desse artigo. Divergéncias juridi¢as
relativas a sua auto-aplicabilidade, a necessidade de lei complementar ou
ordindria para a sua regulamentacao; o seu alcance a questao das despesas
com pessoal; o impacto da autonomia para as universidades particulafes,

e outros pontos permeiam a discussdo sobre a autonomia universitafia.
Dados os objetivos deste trabalho, tais questdes ndo serdo abordadas,
sendo enfocados apenas 0s aspectos da proposta de autonomia do MEC
gue afetam a administracdo das IFES.

A concepgédo de autonomia universitaria, proposta pelo MEC, ge
baseia, entre outros elementos, na percepcao da necessidade de qlie as
universidades tenham autonomia administrativa, financeira e de gestao
patrimonial, para que possam desempenhar melhor suas func¢des. Segun-
do um documento desse ministério:

“No caso do setor publico ha que se garantir, também, a autononia
administrativa, financeira e de gestao patrimonial, sem as quais jas

universidades se igualam a reparticdes publicas e ficam inteiramente 64




manietadas pelo aparelho burocratico do Estado. Sem liberda
de estabelecer uma politica de pessoal e remuneracao, nao 9
liberdade académica fica seriamente prejudicada, como as ing
tuicbes, amarradas as normas do funcionalismo publico, se tg
nam ineficientes. Da forma como esta colocada hoje a quest§
as injung¢des constitucionais para o servico publico em geral
para a elaboracdo do orgamento nao fizeram as necessarias
salvas para o caso das universidades federais, eliminando, na g
tica, a autonomia formalmente concedida no Artigo 207.” (A po
litica nacional para o ensino superior, 1996, 25)

Percebe-se, claramente, a semelhanca entre o diagndstico do M
e 0 do MARE. No entanto, o MEC prop6e uma solugéo mais conservad(
do que a proposta de OS.

Para esse ministério, a autonomia deveria se dar sem que as uni
sidades perdessem o carater estatal que hoje as caracteriza. A manu
cdo desse carater seria necessario, dado que as universidades forne
um servi¢o publico essencial, tornando imperativo assegurar a estabilidd
e permanéncia das instituicdes. Pesa, também, para essa posicdo do |
a forte percepcéo de que o ensino, em qualgquer dos seus niveis, € |
obrigacdo do poder publico e que a manutencao do carater estatal
IFES seria a materializacdo dessa obrigacdo. Nesse sentido, a prop
cria a figura da entidade administrativa autbnoma de regime especial de
minada universidade publica.

O diagnéstico do MEC atenta para a necessidade de se aument

eficiéncia do gasto publico, reconhecendo que ha ineficiéncias administf

tivas nas universidades, e atribui isso ao fato de que o fluxo de recursos
garantido sem qualquer vinculagdo com seu desempenho (Parecer sol
proposta de criacdo de OS, 1996, 4). A vinculagdo de recursos pardg
universidades publicas ocorre através da folha de salarios, pois, sendq
servidores enquadrados no Regime Juridico Unico e gozando de estabil
de e de garantias salariais, 0s recursos constitucionalmente vinculadd
educacabacabam sendo gastos com a manutencdo dos servidores
universidades, despesa que nao pode ser reduzida a ndo ser através g
arrocho salarial. Como soluc¢do, o MEC recomenda a elaboracéo de u
emenda constitucional e de regulamentacdo complementar que vincule
Cursos ao ensino superior sendo sua distribuicdo associada ao desempg
ao mesmo tempo em que dé autonomia de gestéo as universidades.

“Se 0 objetivo central € de modernizar o sistema, tornando-o mgi

eficiente, aumentando o atendimento que oferece a populacao, €
vando a qualidade do ensino e desenvolvendo a pesquisa, a solu
nao é (...) mas substituir uma vinculacao improdutiva por uma outr
que incentive a melhoria do desempeniuzng 1996, 4).
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A partir desse diagnostico, a proposta do MEC cria o “Fundo pafa
a Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Superior”, composto de 79%

dos recursos federais ja vinculados a rubrica educacao, como forma

garantir um fluxo regular minimo de recursos para as IFES. A autonontia

financeira destas seria atingida a medida que esses recursos fossem repas-

sados em duodécimos mensais como orcamento global.

A avaliacéo das caracteristicas fisicas de cada universidade e da gon-
secucédo das metas desejadas em termos de melhoria do ensino, a ampljacao
de matriculas e o desenvolvimento de pesquisa seriam utilizados como ¢le-
mentos alimentadores de uma matriz de distribuicdo dos recursos alocados

ao Fundo para a Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Superior.

Na parte da gestédo administrativa, financeira e patrimonial, a propgs-

ta do MEC elenca uma série de 19 autonomias a serem concedidas as
IFES. Estas autonomias dizem respeito a organizacao interna, ao estabe-

lecimento da politica geral da instituicao, a escolha de dirigentes, a adn
sdo, promocdo e demissdo de docentes e técnicos administrativos,
estabelecimento de planos de carreira e de remuneracao, a criagaq

S_
ao
de

regulamento proprio para compras de bens e servicos, ao manejo fos
recursos orcamentarios providos pelo governo e da receita propria erjtre

rubricas e categorias de despesa, entre outras.
O acompanhamento das universidades seria feito pelo MEC, atray

és

da criacdo de uma sistematica de avaliagdo do desempenho das universida-

des que levasse em conta o projeto de instituicdo desenhado pela comur
de académica de cada universidade. Esse acompanhamento informai

ida-
iao

processo de credenciamento e recredenciamento das instituicdes. Inigial-
mente, as universidades existentes seriam avaliadas e as que preenchgssem
0s requisitos minimos exigidos seriam credenciadas como tais, tendo dirgito

as autonomias acima explicitadas. As IFES que ndo cumprissem os reqy

iSi-

tos necessarios seriam denominadas centros universitarios, possuindo hma

autonomia limitada. Periodicamente, as universidades deveriam se red

re-

denciar, através de nova avaliacdo, como forma de manter as autononias

concedidas. Os requisitos para o credenciamento estdo definidos no proj

eto

de lei da autonomia e contemplam um amplo espectro de variaveis ligaglas

ao desempenho académico das institui¢des.

4. Semelhancas e divergéncias entre as propostas

Nesta secéo, procura-se fazer uma comparacao dos dois proje
acima apresentados. O objetivo € identificar os elementos comuns €

tos
as

divergéncias entre as duas concepc¢des de como deveria se dar o

funcionamento das IFES em um contexto de reforma do Estado.
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Procurando inicialmente observar os pontos comuns, verifica-se
gue ambas as propostas partem de um diagnéstico semelhante sobre os
elementos que caracterizam a administracdo publica atual. Apontam o
modelo de administracdo burocréatico como inadequado para o funciona-
mento da administracdo indireta, ressaltando as dificuldades administrati-
vas dele decorrentes e suas implicagfes para a qualidade do servico gres-
tado e para a eficiéncia das instituicdes a ele sujeitas.

Algumas divergéncias surgem, quando se trata da identificacao fa
origem da imposicao desse modelo as entidades da administracao indireta.
O diagnostico do MARE aponta para uma conjugacao de fatores ocorriqos
no periodo do Congresso Constituinte, ressaltando a identificacdo da clise
do Estado com o processo de descentralizacdo e com os desmardos
observados nessa esfera da administracéo. Ja o diagnéstico do MEC afirma
gue a origem da imposicéo dos controles burocraticos decorreu da intdle-
rancia do nucleo estratégico do Estado em admitir uma administracgo
menos centralizada e mais flexivel. Essa intolerancia decorreria da incapa-
cidade do Estado burocratico centralizador de estabelecer novos mecahis-
mos de controle financeiro e da qualidade de servigos, diferentes dos
tradicionais (dem 1996, p.1). Embora essa questao esteja presente po
diagnostico do MARE, nele ndo assume a mesma importancia.

Um segundo ponto de concordancia se refere ao contetudo das
solugbes apresentadas. As duas propostas centram aten¢gdo na negessi-
dade de se conceder maior autonomia as entidades da administracao indi-
reta, substituindo o modelo administrativo vigente por um novo modelo
mais flexivel e mais compromissado com o desempenho e com a qualidade
dos servicos prestados.

Outra concordancia entre as propostas pode ser encontrada| na
definicdo do papel do Estado com relagcdo as IFES. Nas duas concep-
¢cOes, este deve agir no sentido de controlar as instituicbes através|do
desempenho, com a substituicdo dos controles formais por controles que
avaliem os resultados obtidos em funcdo dos recursos disponiveis.

Apesar dessas semelhancas, quando se compara as solu¢des|pro-
postas pelo MEC e pelo MARE para a administragcdo das IFES, surgem,
uma série de divergéncias que procuraremos explorar a seguir.

A principal divergéncia diz respeito a natureza das entidades ¢la
administracdo indireta. Enquanto o Plano Diretor da Reforma do Aparelio
do Estado postula que as universidades devem ser transformadas em|OS,
adotando uma forma definida pelo direito privado e assumindo um carager
publico ndo-estatal, a proposta do MEC mantém essas instituicbes dentro
do aparelho do Estado.

Essa é uma diferenca significativa, uma vez que a manutencao das
IFES como entidades de direito publico cria uma série de obrigactes e
direitos que n&o existiriam caso seu formato juridico fosse de OS. O vincylo 57
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com a administracdo direta seria muito mais forte, os servidores seriam
estatutarios, ainda que com estatuto diferenciado, seu orcamento sgeria
agregado ao do MEC e seria votado pelo Congresso. As possibilidades
de adocao de um regime de compras diferenciado do vigente para a agmi-
nistracéo direta seriam menores, dada a existéncia de instrumentos legais

reguladores. As autonomias concedidas deveriam ser muito bem deta
das, para evitar problemas com os sistemas de controle interno e extg
aos quais essas instituicdes permaneceriam submefdasutro lado,

ha-
rno

a manutencgédo das IFES dentro do aparelho do Estado representaria Uma
mudang¢a menos radical do que a proposta de sua transformacéo em [0S,

0 que certamente facilitaria a aceitagdo das mudancgas propostas e o (
trole por resultado nos moldes propostos pelo MEC.

on-

Um ponto a ser considerado é o tema da manutencao do interegse
publico na definicao dos objetivos e na orientacéo das IFES. Embora egsa

guestao seja contemplada no projeto de OS, ha criticas relativas a a

ual

capacidade dos organismos da sociedade civil em assumir uma tanefa

complexa como a administracdo de organiza¢des que chegam ater 13

funcionérios (A politica nacional para o ensino superior, 1996, 35). Caso

mil

se assuma que essa critica € valida, a permanéncia dessas instituigdes
dentro do aparelho do Estado pode ser uma medida de seguranca quanto

a prevaléncia do interesse publico na sua orientacao.

Outra divergéncia que pode ser apontada esta relacionadd
organicidade das propostas. A proposta do MEC desce muito maig
detalhes do que a proposta do MARE, chegando a propor a criacéo
um Sistema Federal de Ensino Superior, dirigido por um conselho cy
composic¢ao incluiria todos os reitores e diretored-&#SIEsse conse-

Iho deveria constituir-se em um férum de uniformizacao de alguns as-
pectos da administracdo universitaria, além de servir como interlocutpr

entre as IFES e o MEC, coordenador dos processos de auto-avaliag
e delocusde discussédo de temas de interesse geral e comum (An
projeto das leis sobre autonomia das universidades federais, 1996, p.

O MARE, por outro lado, trata a questdo das OS de uma fornj
“particularista”, ndo abordando a articulacdo dessas organizacdes der]
de uma visdo de coordenacéo das acBes do governo. O contrato de gg
permite, no maximo, a coordenac¢ao vertical entre o0 governo e as organi
¢Bes. Nao hd, ao contrario do projeto do MEC, nenhum instrumento q
procure garantir alguma coordenacao horizontal entre as OS.

A diferenca entre as duas propostas pode estar ligada ao fato d
proposta do MARE néo ser exclusiva para as IFES, devendo ser aplica
as mais diversas organizagfes publicas, atuando em diferentes area
administracado indireta. Essa abrangéncia tornou o projeto de OS nece
riamente mais genérico do que uma proposta especifica para um gry
de instituicdes, como é a proposta formulada pelo MEC.
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Mais uma divergéncia entre as propostas pode ser encontradalno
gue se refere a organizacédo interna das IFES. Enquanto a proposta de
criagdo das OS obriga-as a instituirem um conselho de administracao|ou
conselho curador com uma composicéo previamente determinada, a gro-
posta de autonomia ndo faz nenhuma referéncia as mudancas na dtual
organizacao das instituicdes de ensino superior, deixando a cargo das uniyer-
sidades a definicdo dos critérios de escolha de seus dirigentes, respeita-
das as determinacfes legais. Essa questado é relevante, a medida due a
comunidade académica forma um corpo que desenvolve e mantém rela-
¢Oes politicas internas, e desde o inicio dos anos 80 as instituicdes universi-
tarias tem gradualmente aumentado sua autonomia na escolha de seus
dirigentes. A possibilidade de que a direcdo das IFES passe para um
conselho com grande participacdo do governo ou de elementos estranhos
ao meio universitario suscita criticas e resisténcias acentuadas. Na visao
do MEC,

“(...) um problema crucial, que sempre interferiu na gestao ade-
quada das universidades publicas, foi a tentativa permanente de
fazer valer critérios politico-partidarios clientelistas externos a uni-
versidade na escolha dos dirigentes. Apesar dos defeitos que [ata-
bou apresentado] (e que estdo agora sendo corrigidos), 0 moyi-
mento pela eleicdo direta dos reitores constituiu uma reacao (le
certa forma positiva a este tipo de ingeréncia, que ainda nao foi ge
todo eliminada.” “Considerando o que uma universidade (...) rg-
presenta como cacife politico (...) ndo havera como evitar uma
disputa politica que levard ao loteamento das indicacdes parg o
conselho(...)". “Essa € uma das razdes pelas quais o conselho
curador poderé representar a destruicdo da autonomia da Univer-
sidade, transformando seu 6rgao maximo de decisdo num objgto
de disputa na arena da politica partidaria” (Parecer sobre a pfo-
posta de criacdo de OS, 1996, 2-3).

A posicdo do MEC de defesa da autonomia da escolha de sgus
dirigentes nao € isenta de criticas, uma vez que ela pode facilmente resva-
lar para a defesa de concepcdes e orientagbes de interesse exclusivp da
comunidade académica, sem nenhuma relagdo com a sociedade que a en-
volve e a suporta. Ha de se imaginar novas formas de escolha dos dirigen-
tes das IFES que sejam capazes de impedir 0 uso politico-partidario degsas
instituicbes bem como a apropriagdo de sua direcao por grupos corporatiyos.

Uma outra divergéncia diz respeito a questdo do financiamento. [A
proposta de OS ndo da nenhuma garantia da manutencéo do fluxo| de
recursos para as IFES, ficando todo o repasse de verbas sujeito as negpcia-

¢Bes do contrato de gestdo. A proposta do MEC, ao contrério, parte|da 69




idéia de vinculagéo de recursos para o conjunto das universidades. Em
principio, esta proposta parece mais vantajosa para as IFES, que resigtem
fortemente a ter de depender de repasses voluntarios de recursos fedgrais.
Esta resisténcia se baseia na historia de descontinuidade que caracter|za a
administracao publica brasileira, manifesta em obras inacabadas e iniciativas
abortadas a cada mudancga de governo. Sob esse aspecto, a resisténcl|a das
IFES é perfeitamente compreensivel a medida que nada pode garantir gue
essas praticas ndo pertengam mais ao cotidiano da administracédo, ainda
mais num contexto de persistente desequilibrio fiscal.
Apesar da visibilidade e do apelo do tema, a divergéncia em torno da
vinculacao de recursos deve ser avaliada em termos do seu real significado
em termos financeiros para as IFES. No projeto das OS, esta definido qu¢ os
funcionarios publicos cedidos a essas organizacdes os serdo as custgs da
Unido, sendo mantida sua vinculacéo estatutaria atual. Se, como afirmp o
documento do MEC, 90% da despesa das IFES é exatamente com o paga-
mento de pessoal (A politica nacional para o ensino superior, 1996, 34), a
concluséo logica é que, caso as universidades se transformem em OS, terdo
no minimo 90% de sua despesa garantida pelo governo. Conclui-se, portanto,
que a discussao sobre vinculagao de recursos é relevante para decidir agenas
10% do orgcamento das universidades, uma vez que os recursos de pessoal
serdo garantidos qualquer que seja a estrutura adotada pelas IFES.

5. Andlise das propostas e suas insuficiéncias no
contexto atual

Para se analisar a adequacéo das duas propostas de reforma gpre-
sentadas, deve-se levar em conta a “aderéncia” destas com relacdo a
realidade concreta em que estéo inseridas as IFES. Nesta secdo prpcu-
ra-se apresentar alguns problemas administrativos dessas instituicdesg e a
adequacdo das duas propostas para resolvé-los.

Em primeiro lugar, pode-se considerar que uma das principais ques-
tbes que afetam a administracdo das universidades € o processo de gsco-
Iha de seus dirigentes. A direcdo administrativa nessas organizacfes é
concentrada em uma pessoa, seja reitor ou diretor de unidade. O fato
desses dirigentes serem escolhidos através de um processo eletivo com-
petitivo, no qual participam todos os membros da comunidade univefsitérig,
faz com que apenas por sorte o dirigente escolhido tenha um minimo|de
capacidade gerenciakEsse problema pode ser minorado, mas nao elimi
nado, com a atribuicdo de maior importancia ao corpo docente na escolha
dos dirigentes, especialmente em organiza¢gdes onde haja um grande|nu-
mero de docentes e, conseqlientemente, de eléitdilegislacao atual,
atenta a esse fato, exigiu que o corpo docente tenha um peso minimg de
70% no processo de escolha dos dirigentes das IFES. 70




Uma das conseqiiéncias desse processo de escolha dos dirigentes ¢ RS
que ele tende a gerar uma direcdo que ndo tem interesse em arcar cgm o
Onus e os custos do gerenciamento, uma vez que decisdes administrativas
gue prejudicam pessoas ou grupos afetam diretamente sua base de apoio.
Como resultado, tem-se uma administracdo que se caracteriza por evjitar
enfrentar os problemas cuja solu¢éo imponha custos a “comunidade universi-
taria” e que procura antes de tudo mantstatus quovigente.
Um segundo problema é o baixo nivel de autonomia das administia-
¢Oes universitarias, em relacdo a administracdo de pessoal e a queptao
orcamentaria-financeira. Essa falta de autonomia gera um desestimulp a
inovacao e a tendéncia de transferir os problemas para o nivel hierarquica-
mente superior. Os problemas existentes sao, com facilidade e com gr

existéncia de poucos quadros qualificados e a concentracao das decigoes
administrativas no corpo docente, gerou uma tendéncia ao que pode |ser
chamado de administracéo por inércia. Ou seja, faz-se hoje o que foi fdito
ontem e assim por diante.
Outro problema que pode ser identificado é a inexisténcia, dentfo
das IFES, de instancias de negocia¢do do orgamento e de definicag de
prioridades de atuacdo. Isso € decorrente dos fatores acima expos}os:
falta de autonomia orcamentaria e financeira, falta de interesse das admihis-
tracbes em debater um tema naturalmente polémico, incapacidade té¢ni-
ca e administrativa de identificar os custos de manutenc¢éo dessas instifui-
¢Oes e de planejar as acdes futuras, falta de informacfes e condigoes
necessarias para a elaboragéo de um orgamento que represente o0s objetivos
e metas da instituicdo. Como conseqiiéncia, ndo se tem transparémncia
sobre os projetos a serem implementados e abre-se espaco para a atyacao
politica dos dirigentes na aloca¢éo dos recursos.
Dados todos esses problemas, seria interessante que fosse congide-
rada a forma como as propostas do MARE e do MEC os encaram.|A
proposta do MARE, caso aplicada as IFES, alteraria a estrutura de dire-
¢do das universidades. Hoje a direcédo é exercida pelo reitor e seus auxi-
liares, os pro-reitores, sob a supervisdo dos conselhos universitarios, de
composicao variada, mas, normalmente, contando basicamente com|re-
presentacdo das unida@lda universidade, do corpo docente, do corpd
discente e dos funcionarios técnico-administrativos, com predominio nu-
mérico do corpo docente. Na proposta das OS, haveria um conselho|de 71




administragdo ou curador que assumiria todas as funcdes dos conse
universitarios e mais algumas atribuicées do résendo que a sua pro-
pria figura deixaria de existir, uma vez que o conselho assumiria a comy
téncia de nomear e fiscalizar os membros da diretoria, que exercerian]
atividades administrativas.

Como ja foi colocado, essa alteracao encontra grande resistén
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entre a comunidade académica. O formato utilizado suscita dividas t
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bém a medida que ele ndo considera a existéncia, dentro das universidgdes,
das unidades que possuem alguma autonomia administrativa, além de gfan-

de independéncia na escolha de seus dirigentes. Como seriam estruturadas
as relagdes entre os diretores de unidades e o conselho de administracgo ou
curador? Caso os critérios de escolha dos membros do conselho e |[dos

diretores fossem diferentes, mantendo-se a escolha direta para os ultinos,

estes poderiam constituir focos de resisténcia a decisbes do conselhq, ja

gue teriam maior legitimidade. Seria 0 caso de instituirem-se conselhos

para substituir os diretores? A relacdo entre a direcdo da organizaca
suas unidades constituintes ndo é considerada no projeto de OS e, em
seja uma especificidade das universidades, merece maior reflexao.

A proposta do MEC néo altera em nada a atual estrutura de di
cdo das IFES. Esta posi¢cdo, embora encontre maior suporte politico, f
toca em alguns dos problemas anteriormente apontados. A atual estruf
de direcao das universidades permite que interesses ndo compativeis
uma geréncia eficiente e eficaz influenciem a tomada de deciséo. 4
mesmo tempo, concentra as decisdes administrativas na reitoria, e
pouca autonomia para os diretores de unidades.

Com relacdo ao aumento da autonomia, as duas propostas ap
tam claramente na direcéo de aumentar a flexibilidade administrativa d
IFES. Com relagéo as formas como a concesséo da autonomia viabiliz3
uma maior eficiéncia, a proposta do MEC aponta que a concessao
autonomia orgamentaria e financeira induzird os reitores e diretores
assumirem uma postura gerencial de busca da eficiéncia. Embora ¢
seja uma hip6tese provavel, ndo é possivel garantir que isso ocorral
mesmo pressuposto esta incorporado a proposta do MARE, embora, 1
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se caso, a condicdo de organizacéo de direito privado aumente a responsa-

bilidade dos dirigentes.
Outro ponto a ser considerado € a resisténcia que as propostag

de

autonomia e de OS encontram dentro das IFES. Se as condi¢des atpais
fossem mantidas ou caso a autonomia proposta pelo MEC seja concedlida

apenas em parte, ndo haveria a necessidade de internalizacdo de
tdes que hoje sdo tratadas fora da universidade, diretamente com o M

ues-
EC

e 0 MARE? O custo dessa internalizacdo pode ser grande, caso as diver-
géncias dentro do corpo docente ou entre este e o corpo discente ¢/ou

com os funcionarios técnico-administrativos sejam muito acentuadas.
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Com relacao a falta de capacidade técnica para a geréncia, nenhu-
ma das duas propostas apresentadas se preocupa com esta questio. [Sabe-
se que a qualificacdo de recursos humanos é uma tarefa dispendiosa e
demorada, mas fundamental para o sucesso tanto do projeto das OS gquanto
do projeto de concesséo de autonomia. No entanto, nenhuma das propos-
tas se preocupa com a incapacidade das IFES em gerar e utilizar infor-
macdes bésicas para a implantacdo de uma administracdo mais eficignte
e flexivel® Num contexto de falta de pessoal qualificado, de caréncia de
know howadministrativo, de falta de informac¢Bes gerenciais e tambéim
de motivacéo, a implantac&do da autonomia ou a transformacéo das IHES
em OS de um momento para outro poderia gerar sérios problemas op¢ra-
cionais, inviabilizando tanto a implantac&o do contrato de gestéo proposto
pelo MARE, quanto o desenho de um projeto para a instituicdo que subjsi-
diaria sua avaliag&do, como proposto pelo MEC.

A mesma critica pode ser feita com relacéo a questdo orgcamentaria
nas IFES. A elaboracdo de um orcamento transparente, capaz de refletir
0s objetivos da instituicdo requer uma base técnica e a existéncia de espa-
¢os institucionais de discusséo do orcamento, condi¢cdes ausentes atual-
mente na grande maioria das IFES. Considerando a proposta de autongmia
do MEC uma incégnita, até que ponto — os atuais conselhos universita-
rios poderiam assumir essa func¢éo. No caso da proposta de OS, o conse-
Iho administrativo ou curador, apesar de ter a incumbéncia legal de apro-
var a proposta de orgcamento, ndo parece possuir, dada a sua compos|céo,
legitimidade interna para encaminhar a discussao do orcamento das IFES.

Pode-se observar, portanto, que ambas as propostas deixam, [em
aberto, algumas questdes importantes para a administracdo das universi-
dades. Isso pode ser creditado em grande parte a diversidade de instjtui-
¢cOes que elas procuraram englobar. Com relagdo a proposta do MARE,
ja foi mencionado que a origem do seu pouco detalhamento é a prégria
concepcao do projeto de OS que, ao ser elaborado para abranger toga a
administragdo indireta teve, como contrapartida, de se limitar a estabelle-
cer critérios gerais para a criagdo e funcionamento dessas organizagges.

Pelo lado da proposta de autonomia das IFES elaborado pelo MEC,
pode-se afirmar que embora esta tenha sido feita em condicBes myito
mais propicias para tratar de temas especificos dessas instituices, tampém
€ incompleta. Isso pode ser justificado pela necessidade de acomodar, no
ambito da proposta, situacdes concretas muito diversas encontradag no
universo das 52 instituicGes federais de ensino superior. Ndo se pagde
comparar universidades como as do Rio de Janeiro e de Minas Gefais
com as Universidade de Alagoas e Universidade Rural de Pernambugo.
Isso sem mencionar as faculdades e escolas isoladas ou as pequgenas
fundacdes universitarias como as de Sao Joao del-Rei e do Amapa. Hica
patente a dificuldade de se estabelecerem regras que acomodem tgdas
essas instituigdes. 73




6. Sugestbes e conclusbes

A partir do que foi apresentado, pode-se tentar oferecer algum
sugestdes relativas ao processo de concessao de maior autonomia e fle
lidade para as instituicdes federais de ensino superior, seja no ambitg
proposta de OS do MARE, seja na esfera do projeto de autonomia elabq
do pelo MEC.

Uma sugestédo esta relacionada a questéo da estrutura adminis
tiva das IFES. A atual estrutura concentra num 6érgao as funcodes
representacao politica da instituicdo e as fun¢des administrativas. Tal\
seja melhor pensar numa organizacdo que separe as duas funcgdes, t
um conselho que defina os fins, objetivos e metas da institui¢éo, incorg
rando assim fun¢des politicas, e uma administracao profissionalizada g
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procure implementar as decis6es do conselho. Essa proposta se assenmelha

ao desenho institucional proposto pelo MARE, deixando, em aberto,
composicao desse conselho.

Complementarmente a essa proposta existe a necessidade de pr
sionalizacéo da carreira de administrador dentro das IFES. A visdo do M
de que as universidades séo organiza¢fes com muitas peculiaridades é
reta, e isso torna ainda mais necessario que seja feito um esforgo intens
sentido da formagé&o de administradores de universidades, capazes de §
gar as demandas especificas dessas instituicdes a modelos de admini
¢&o mais eficientes. Isso exigiria um processo de treinamento e reciclag
dos funcionarios administrativos e a valorizacdo dessa carreira dentro
IFES, inclusive com a concessédo de maior autonomia decisoria para

funcionérios que ocupem cargos de dire¢cao na estrutura administrativa,

Dadas as deficiéncias na capacidade administrativa apontadas
texto, seria conveniente que a concesséo de maiores autonomias, atrg
de quaisquer das modalidades propostas, seja feita de forma gradual.
€ especialmente verdadeiro com relagdo a autonomia na gestéo do o
mento e das financas. Em entrevista ao autor, técnicos do MEC afirm
ram que ndo mais do que aproximadamente 5% das IFES teriam atu
mente condi¢des de elaborar um orcamento realista, que néo fosse §
nas uma repeticao de orgamentos passados. Nessas condicoes, e d
diversidade das capacidades institucionais das IFES, a concesséo dg
tonomia ou a transformag&do em OS é um risco, e a concessao gradug
autonomia pode ser uma forma de minimiz4-lo. Seria interessante ta
bém que fossem criados ou revitalizados espacos institucionais onde f
se possivel estabelecer uma discussao interna sobre o orgamento.

Outro ponto a ser considerado para o aumento da eficiéncia e efig
cia da administracdo das universidades é a autonomia das unidades q
compdem. Essa questéo, ausente das duas propostas, é relevante, pq
€ nas unidades que se da o exercicio profissional da maioria dos servid
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das universidades, onde se encontram todos os alunos e onde so realizadadiSa
as pesquisas. O modelo atual da as unidades uma autonomia minimg, o
gue associado a forma de escolha de seus dirigentes ndo gera incentivos
para que se busque maior eficiéncia. O aumento da flexibilidade administra-
tiva e a mudanca nos critérios de escolha dos diretores dessas unidades
podera redundar em uma melhoria da eficiéncia das IFES, através de [um
atendimento mais rapido das demandas colocadas pelas areas de erjsino
e pesquisa. Seria conveniente também que fosse adotada uma sistemgtica
de controle administrativo dessas unidades, por parte das reitorias, que
estimulasse a busca de maior eficiéncia na sua atuacao.
Viu-se que as propostas apresentadas pelo MARE e pelo MEC
partiram do mesmo diagnoéstico, e, consequentemente apontaram pafa a
mesma solucéo, ou seja, a liberacdo das IFES do modelo de adminisfra-
¢ao burocratico tipico da administracao direta.
Esse diagndstico comum, embora leve a modelos diferenciados [de
concesséao de autonomia, também possibilita que as propostas sejam v{stas
antes como modelos complementares do que como modelos excludentes
de organizacdo das IFES.
Conquanto as dificuldades de implementacdo do modelo de QS
para grandes universidades sejam significativas, sua aplicagcao as pequénas
universidades, as faculdades e escolas isoladas ndo parece suscitar prpble-
mas de grande monta. Estas institui€brermalmente se concentram
em atividades docentes, tendo uma atividade de pesquisa incipiente. Bssa
caracteristica, associada a maior homogeneidade de interesses dentrp da
instituicdo, dado o seu menor tamanho e areas de atuacao, as assemelham
as instituicdes privadas de ensino, a partir do que pode-se imaginar que a
forma de administracdo dessas possa ser utilizada nas IFES citadag. A
proposta do MEC reconhece essa diferenciagcéo entre as IFES e afimma
gue essas instituicbes merecem um tratamento separado das grandes|uni-
versidades, recomendando que as autonomias a serem concedidas as|mes-
mas seja menor do que as concedidas as grandes IFES.
Por outro lado, 0 modelo de OS trata de forma simples ou mesmo
desconsidera diversos elementos presentes na complexa realidade|das
grandes universidades. Para essas instituicbes parece ser mais viavel o
modelo de autonomia proposto pelo MEC que prop&e um aperfeicoamento
de sua estrutura e funcionamento
Deve-se observar ainda que as duas propostas ndo considefam
algumas caracteristicas das IFES que sdo importantes para que a
concessao da autonomia gere os resultados esperados, aumentando a
eficiéncia e a eficacia dessas instituicdes. Essa talvez seja a principal
deficiéncia das duas, o que implica a conveniéncia de que sua implarta-
cao seja feita com cuidado, se possivel de forma experimental em algu-
mas instituicdes, para que os problemas que surgirem e suas solugdes 75




sirvam de modelo para as outras IFES. Essa estratégia parece ser a
mais segura para se proceder as mudancgas institucionais de grande pprte,

a medida que facilita a manutencao das atividades cotidianas da organi-
zacdo durante o processo de mudanca. Essa consideracdo deve ser a
balizadora dos processos de implantacdo das reformas das estrutdiras

da administracao indireta, quaisquer que sejam elas.
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Notas

O conceito de instituicdo federal de ensino superior engloba universidades, faculdages
isoladas e centros de educacgéao tecnoldgica mantidos pela Unido. A discusséo da autpno-
mia estd mais centrada nas universidades, embora pleiteie-se sua extensé@o parcial aos
outros dois tipos de instituicbes de ensino superior. Por isso utilizaremos tambén) a

expressdo autonomia universitria para designar a autonomia de todas as IFES.

18% da receita de impostos, descontados os valores constitucionalmente pertencentes

a estados e municipios.
Textos de divulgacdo do MARE sobre o projeto de OS também colocam sob o alca

dos 6rgaos de controle interno e externo do governo federal (Jornal do Servidor, jan.1997,

p.4). Isso significa que caso ndo haja um entendimento muito claro entre 0 MARE

Secretaria Federal de Controle e o Tribunal de Contas da Unido, a respeito do alcance
das autonomias dessas organizacdes e quais as suas implicagBes praticas, podlerao

surgir grandes dificuldades juridicas cujos efeitos poderiam levar até mesmo
inviabilizacéo do modelo proposto.

A “comunidade universitaria” é composta de alunos, professores e funcionarios.
comunidade académica é composta pelos corpos docente e discente.

a

A

O processo eleitoral competitivo, especialmente quando se d& entre grupos de interes-
ses heterogéneos, exige dos postulantes ao cargo em disputa a capacidade de gdotar
politicas de compromisso com os diversos grupos. Esta capacidade, fundamental para
se ganhar esse tipo de elei¢do, ndo implica absoluto na existéncia de aptidao gerengial.

Esta-se considerando que em grupos menores haja maior facilidade de se construi
consenso sobre a orientagéo a ser dada a instituicao.
Essas unidades séo as faculdades e centros que compdem as universidades.

um

Considera-se aqui que a determinacgédo constante do projeto de lei de criacdo das QS de
que os conselhos de administracdo ou curadores devem “escolher, designar e dispgnsar
os membros da diretoria”, significaria escolher os ocupantes dos atuais cargos de pro-

reitores.
Muitas vezes a identificacdo de um problema com uma agéncia externa a universid

é utilizada como elemento de mobilizacdo da “comunidade universitaria”, servindo

como fator de superacgédo de divergéncias internas a instituigao.

10 Na realidade, a proposta do MARE contempla um tipo especifico de contrato dle

hde

gestédo que seria aplicado a organiza¢des ainda ndo desenvolvidas institucionalmeénte

para trabalhar com um elevado grau de autonomia em rela¢éo ao governo. Essa

pro-

posta ndo parece satisfatoria, dado as precarias condigdes em que se encontram as

administragfes universitarias.

11 Existem hoje sete faculdades ou escolas isoladas entre as 52 IFES. Das 45 IFES

restantes, um grande namero é de pequenas universidades.
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Resumo
Resimen
Abstract

Organizag8es sociais, instituicbes federais de ensino superior e autonomia
universitaria

Eduardo da Silva Pereira

O artigo contrap8e modelos alternativos de organizagdo das Instituicdes Federais

Ensino Superior (IFES) propostos pelo Ministério da Administragdo e Reforma dp
Estado (MARE), no ambito do Programa de Reforma do Estado, e pelo Ministério ga

de

Educagdo e do Desporto (MEC). Procura também avaliar de que forma as solugfes

propostas enfrentam alguns problemas caracteristicos dessas instituicdes, levantg
questdes sobre a viabilidade desses modelos. Apresenta, ainda, algumas sugestdes
abordagem dos problemas apontados.

Organizaciones sociales, instituciones federales de ensefianza superior y auto-
nomia universitaria
Eduardo da Silva Pereira

El articulo compara modelos alternativos de organizacion de las Instituciones Federg
de Ensefianza Superior (IFES) propuestos por el Ministerio de la Administracién
Reforma del Estado (MARE), en el &mbito del Programa de Reforma del Estado, y po
Ministerio de Educacion y de Desporte (MEC). El articulo busca evaluar de qué forn
las soluciones propuestas afrontan algunos problemas caracteristicos de tales institucig
tratando de cuestiones sobre la viabilidad de tales modelos. Aln, él apresenta algy
sugestiones para el abordage de los problemas presentados.

Social organization, federal institutions of higher education and university
autonomy
Eduardo da Silva Pereira

The article oppose alternative models of organization for the Federal Universitig
suggested by the Ministry of Federal Administration and State Reform, in the scope
State Reform Program, and by the Ministry of Education and Sports. Also try to evalug
how the solutions offered broach some specifics problems of these institutions, pointi
out questions about their viability. Still show sugestions to tackle some pointed problem

ndo
bara a

les

el
a
nes,
nas

te
g

79




Contratos de gesta
Instrumentos de ligacao entre §s
setores do aparelho do Estajio

Marcelo de Matos Ramo

1. Introducéo

Neste trabalho, iremos analisar um aspecto da relagédo ent
os chamados “setores do Estado”, tal como definidos no Plano Dir

Revista do
Servico
Publico

Ano 48
Numero 2
Mai-Ago 1997

re Especigl_ista
em politicas
E- publicas e

tor da Reforma do Estado. Em particular, estaremos preocupad

gestdo gover-
S namental no

em caracterizar a inter-relagcao entre o Nucleo Estratégico do Esfa- Departamento

de Carreira e

do e os demais setores, procurando identificar os pontos forted € Remuneragao

fracos do principal instrumento que rege esta relacdo, qual seja] o

contrato de gestéo.

da Secretaria
de Recursos

Humanos do
MARE

Entendemos que esta analise é pertinente, enquanto permite identi-
ficar possiveis fontes de dificuldades na implementacao de um dos pringi-
pais pontos da agenda da Reforma do Aparelho de Estado, qual sejg, a
segmentacdo do Estado e a adocgao de praticas administrativas distintas
gue permitam maior efetividade e eficiéncia do aparelho de Estado, melho-

rando suas condi¢cbes devernance

Na proxima secao, caracterizaremos melhor os setores do Estg
e a hatureza da relacéo entre o nucleo estratégico e os demais setore
como se apresenta no Plano Diretor; na terceira sec¢éo faremos um |
ve levantamento sobre a experiéncia internacional e doméstica ¢
“contratualizac@o”; na quarta, discutiremos os fundamentos teéricos
“contratualizac@o”; na quinta, analisaremos as principais dificuldades
fragilidades do instrumento do contrato de gestéo; finalmente, na Gltin
secdao, concluiremos o trabalho, aduzindo algumas recomendagoes e idd
ficando rumos de pesquisa.
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2. Os segmentos do Estado e seu inter-relacionamento

A caracteristica fundamental que preside a reforma do aparelho

do Estado, ora em curso, é a adocao do modelo conceitual de segmentacéao
do Estado em setores, que possibilita a identificacdo de estratégias distin-
tas para cada um desses segmentos do Estado, em consonéncia com as

recomendacdes do estado-da-arte em administtdeficpmo exposta

na chamada Teoria das Configuracdes. Esta possibilidade de determipar
padrdes distintos de atuacdo para cada setor do Estado tem efeitos posi-
tivos para o aumento da eficacia e eficiéncia do aparelho de Estado como
um todo. Segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado, assim se deéfi-

nem os diferentes setores do Estado:

Setor do Estado Atribuicbes

Nucleo estratégico Define as leis e politicas publicas
e cobra seu cumprimento, ou seja,
€ o setor onde as decisdes estra-

tégicas sdo tomadas.

Atividades exclusivas E setor onde s&o prestados os
servigos que sO o Estado pode
realizar, e onde se exerce o poder
extroverso do Estado.

Servigos ndo-exclusivos E o setor onde o Estado atua si-

multaneamente com outras orga-
nizagbes publicas ndo-estatais e
privadas; as instituicbes aqui ndo
possuem poder de Estado, mas
este esta presente, pois a presta-
¢ao desses servigos envolve direi-
tos humanos fundamentais.

Producgéo para o mercado E a area de atuacdo das empresas
caracterizadas pelas atividades
econdmicas voltadas para o lucro.

Cada um dos setores se distingue por possuir caracteristicas esp
ficas, tanto quanto a definicao de prioridades quanto aos principios admir]
trativos que os regem. No nucleo estratégico, por exemplo, as decis
devem ser as melhores possiveis, portanto, o critério de efetividade é nj
importante do que o de eficiéncia. As decisdes de governo devem sel
gue atendam eficazmente ao interesse nacional, e devem ser de fato cun
das. Ja nos outros setores, o critério fundamental é o de eficiéncia. Qud
aos principios administrativos, devemos notar que o nucleo estratégico
racteriza-se por uma administracdo burocratica, que apesar do excess
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formalismo e da énfase no controle de processos, tem a vantager:j da
seguranca e da efetividade das decisdes. J& os outros setores, embora

em boa parte ainda sujeitos a administracéo burocratica, estdo em trapsi-

¢do para a chamada administracdo gerencial, que enfatiza o controlg de
resultados e a eficiéncia; parcela expressiva das atividades da refoima

do aparelho de Estado, alias, dizem respeito a conducéo dessa transigao.

Os objetivos colocados pelo Plano Diretor para o nuclep
estratégico englobam o aumento de sua efetividade, pela via da moder-
nizacao da administracao burocratica que o caracteriza, através de yma
politica de profissionalizacdo do servigo publico, e dotando-o da necgs-
séaria capacidade gerencial para supervisionar e coordenar as ativiga-
des dos outros setores do Estado. Tal como colocado no Plano Diretor,
a pedra angular do relacionamento entre o nlcleo estratégico e os [de-
mais setores é um documento denominado contrato de gestao, que é
um instrumento de compromisso mutuo entre as partes envolvidas. Desta
forma, no que diz respeito ao contrato de gestéo, caberia a cada s¢tor
do aparelho de Estado:

Setor do Estado Relagdo com o contrato de gestédo

Nucleo estratégico Capacitar-se para definir e supervisionar
0s contratos de gestdo com os demais se-
tores do Estado.

Atividades exclusivas Transformacéo das autarquias e funda-
¢Oes que possuem poder de Estado em
agéncias autbnomas, administradas se-
gundo um contrato de gestao.

Servigos ndo-exclusivos ransformagédo das atuais fundacdes pu-
blicas em Organizacdes Sociatsm au-
torizagdo especifica do Poder Legislativo
para celebrar contrato de gestdo com o
Poder Executivo.

Producéo para o mercado Implantacdo de contratos de gestdo nas
empresas que ndo puderem pavadas.

Assim, do ponto de vista do Plano Diretor, o contrato de gestdo
aparece como instrumento fundamental na implementagé&o da reformg do
Estado, principalmente pela introducdo da chamada Administracdo gor
Objetivos, aumentando a eficiéncia no uso dos recursos. Vamos agqgra,
nas proximas sec¢des, examinar a experiéncia internacional e nacionallem
contratos de gestdo, explorar os fundamentos teoricos dessa formg de
gestdo e discutir suas eventuais fragilidades e necesséarias comple-
mentacdes a luz da analise elaborada.
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3. Experiéncia internacional e nacional em
“contratualizacdo”

Dentre as opg¢des de reforma do servigo publico que tém se verifida-
do em todo o mundo, cresce, em popularidade, a experimentacdo em
torno da assim chamada “contratualizacdo”. Este movimento pode ger
entendido como uma incorporacéo das criticas neoliberais em prol
necessidade de um comportamento empresarial autbhomo em ceftas
esferas de governo. De fato, a relacdo contratual estimula que as partes
negociem um compromisso e assumam cada qual o seu papel sem dgma-
siadas ambiguidades. Tipicamente, a relagdo contratual ocorre entre yma
instancia do governo central, que sera o 6rgdo supervisor do contrat
uma agéncia governamental (em geral uma empresa, mas também pas-
sivel de ocorrer com outras instancias equivalentes a nossa adminisjra-
cdo autarquica e fundacional). Em geral, o contrato estipula objetivog e
metas que devem ser atingidos pela agéncia: as autonomias a ela cohce-
didas; os direitos e obrigacGes de cada parte; bem como as chamddas
condicionalidades, ou seja, as situacées ou cenarios que instruiram a|ex-
pectativa de realizacdo e atingimento dos objetivos e metas e que se hao
se concretizarem extinguem a obrigacdo de cumprimento do contrato

Possivelmente a primeira manifestagcdo da chamada “contratua-
lizag@o” tenha ocorrido, paradoxalmente, em um pais de forte tradi¢gio
burocratica: em 1967 o relatério Nora recomendou, como forma de se
enfrentar o alto grau de ineficiéncia das empresas publicas frahces
cada vez mais dependentes de subsidios governamentais, a “contratyali-
zacao” das relacdes de supervisdo entre Estado e empresa (para o caso
francés, cf. Silva, 1994, e ENAP/SAF 1993).

Em 1969, assinavam-se 0s primeicoatratos de programaem
junho, com a SNCF (ferrovias) e em dezembro com a EDF (eletricidade),
seguidos pelosontratos de empreséa partir de 1978) comAsir France
(transporte aéreo), eGharbonnage de Francgarvdo). Em 1979, foi
a vez daCompagnie Générale Maritime et Financigmavegacao).
Em 1982, reformou-se o sistema de planejamento na Franca, introduzindo
assim a figura doontrato de planpuniversalizando-se o procedimento

de contratagdo para todas as empresas estatais que dependessem de

alguma forma do apoio do Estado. O contrato de plano estipulava um tipo
de planejamento indicativo, estabelecendo mais objetivos do que compjo-
missos; mas o decreto de regulamentacdo da lei que o estabeleceu em
1982 nunca foi editado.
Em 1988, o ministro da industria expediu as empresas por ele tute-
ladas um novo procedimento intitulado contrato de objetivos. Este docu-
mento tem vigéncia anual e sintetiza os principais pontos estratégicos e
financeiros do plano estratégico da empresa.
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De forma geral, 0 movimento pela “contratualiza¢do” na Francga

visa, de fato, procurar viabilizar a manutencéo da presenca do Estadg
economia, pois este é um pais de forte tradi¢cdo estatal: a regra foi er
“modernizar para ndo privatizar”.

N&o se pode dizer o mesmo da Gra-Bretanha, entretanto(Cf. S

VA, 1994). Este pais, de forte tradicdo liberal até a primeira guerra, teye
de passar por um forte movimento de recuperagcdo econémica apds a

segunda guerra, que teve um efeito devastador sobre seu tecido indusf]
Foi na reconstrugéo do pds-guerra que se formou o setor publico emprg

rial.
sa-

rial no Reino Unido. Este setor publico empresarial expandiu-se bastante

durante as décadas de 60 e 70, principalmente devido as acdes dos s\
sivos governos trabalhistas. O modelo, entretanto, exauriu-se ao final

ces-
da

década de 70, e tornou-se patente a deterioracdo dos servi¢os publicos;

além disso o planejamento governamental inglés sofreu na época sé

10S

reveses, com o0s objetivos de reorganizacao e racionalizacdo industrial e
de uma politica de renda eficaz frustrados; o padréao de vida da populagdo

britnica caiwis a visa dos paises europeus do continente.
A saida encontrada pelo governo conservador de Tatcher, ele

ta

em 1979, foi a privatizagdo. Numa primeira fase privatizaram-se as empfe-

sas competitivas; na segunda fase vieram as privatizacdes das estata

sde

infra-estrutura, colocando-se a questdo dos monopdlios naturais e da neges-
sidade de elaborar-se mecanismos regulatérios eficazes. Portanto, hdo

houve na Gra-Bretanha uma experiéncia de contratos de gestéo g
empresas estatais no setor produtivo.
No ambito da administracdo publica, entretanto, o movimento d

om

a

“contratualizacdo” vem ganhando espaco desde 1988, com o programa

Next Step€Cf. Enkins 1996), cujo objetivo foi o de reduzir a administragéo
centralizada; de fato, no inicio de 1996 cerca de 65% da forga de traba

ho

na administragdo publica britanica localizava-se nas agéncias que tem

sistemas gerenciais separados da administracdo publica centralizg
gerenciando seu proprio pessoal e recursos e sendo supervisionadas
orgao supervisor dentro das condi¢des estabelecidas num docume
denominadd‘framework documerit

De forma geral, pode-se caracterizar o movimento pela “contratualizacap”,

no caso britanico, como um modelo em trés dimensdesgkifcid, 1996):

a) a extensdo das relagfes contratuais no fornecimento de servi
publicos entre o setor publico, o setor privado e o voluntario/ndo-lucrativ
criando uma nova estrutura de pluralismo institucional, contraposta {
antigo modelo de monopdlio estatal;

b) extensdo das rela¢des contratuais para dentro do setor publi
envolvendo descentralizacdo, delegacéo e mecanismgsais fnarket

¢) desenvolvimento de contratos de qualidade entre os provedot
de servicos e consumidores/clientes.

da,
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nto
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Finalmente, para terminar este levantamento sobre a experiéngia
internacional, Shirley (1996), classificando os tipos de contratos entre tiés
categorias, faz um excelente levantamento sobre a utilizacdo de contra-
tos de gestdo em paises em desenvolvimento, chegando aos seguintes
nameros: mais de 550 contratos de desempenho em 32 paises, que deflnem
relagBes entre o governo e administradores publicos, e mais de 100.000
destes contratos s6 na China; 202 contratos de gestao em 49 paises| que
definem a relag&o entre o0 governo e um empresa privada contratada para
administrar uma empresa estatal; e sete contratos de regulacdo no setor
de telecomunicacgdes; este Ultimo tipo de contrato define a rela¢do entie o
governo e um monopdlio regulado.

Em termos da experiéncia brasileira, as mais dignas de nota séq as
do Estado de Séo Paulo e as levadas a cabo no ambito federal (Cf| de
ANDRE, 1994).

A experiéncia de contratos de gestdo em S&o Paulo vem desdg o
final da gestao Montoro em 1986, de quando datam os estudos piloto pal
avaliacdo de desempenho nas empresas estatais paulistas. Os primeiros
contratos de gestéo foram celebrados a partir de 1991, com todas ag 25
empresas publicas. Entretanto, a natureza destes contratos foi muito
diversificada, dada a heterogeneidade das empresas em termos de dgsen-
volvimento gerencial; além do mais, o governo do estado até hoje ngo
concedeu as autonomias de gestdo inicialmente previstas. Inicialmepnte
com previsdo de vigéncia por um ano, 0s primeiros contratos (exercigio
1992) ndo conseguiram, freqlentemente, estabelecer uma especificgcao
adequada dos compromissos; os do exercicio de 1993 ja evoluiram sobrg os
precedentes, dando maior relevancia a eficiéncia e a qualidade. Os de 1994
avancaram ainda mais, fortalecendo o planejamento estratégico de médio
prazo e ampliando o horizonte de planejamento pela extensdo do prazo
contratual para dois anos. O estado de S&o Paulo também realizou experi-
mentos com contratos de gestdo para a administragéo publica ndo-empre-
sarial, neste caso, sem indicadores de desempenho para a dimensdo da
eficiéncia, estipulando apenas metas de eficacia e volume de servico.

A experiéncia federal tem inicio com o decretd 87 de 27 de
maio de 1991, que instituiu o Programa de Gestdo das Empresas Estdtais
(PGE). O programa consiste na fixagdo de um conjunto de diretrizes
gerais e setoriais destinadas a compatibilizar a gestdo das estatais cqm a
politica econdmica e com o planejamento setorial, bem como promover a
sua modernizacdo. Estas diretrizes sao fixadas pelo Comité de Coorfe-
nacdo das Empresas Estatais (CCE), 6rgao colegiado que tem cgmo
membros permanentes o titular da pasta do Planejamento (que é o presi-
dente), o da Fazenda e seus respectivos secretarios-executivos. Paitici-
pam, também, os ministros de Estado e secretérios-executivos dos minis-
térios a que forem vinculadas as empresas cujos interesses estiveren) em gg




pauta. A secretaria executiva do CCE é a SEST, Secretaria de Coor|
nacao e Controle das Empresas Estatais, subordinada ao Ministério
Planejamento. Ao CCE compete:
— fixar as diretrizes do PGE;
— aprovar propostas das empresas estatais sobre diversos topi
de seu gerenciamento;
— aprovar e supervisionar os contratos de gestao das empresas estg
— acompanhar o desempenho das empresas e relatar ao H
sidente da Republica.
A estrutura genérica dos contratos de gestdo com as empresas €
tais federais inclui uma descricdo do contexto macroeconémico em qu
empresa opera e 0S cenarios previstos para sua acao futura (também
mados “condicionalidades”), o diagnostico da empresa, a determinacdo
partes contratantes, o objeto geral do contrato, os objetivos, metas e ind
dores de desempenho a serem acompanhados, e as isengdes de aut

¢cOes prévias e outras normas de controle (as chamadas “autonomias”).

A primeira empresa a firmar um contrato de gestéo foi a Companh
Vale do Rio Doce, em 1992. A segunda foi a Petrobras, em 1994. Negodg
se, atualmente, contratos de gestdo para outras empresas tais con
Telebras, os Correios, o BNDES, a Finep, a Eletrobras, entre outras.
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Ha ainda a idéia de se celebrar outros tipos de acordos distintos

dos contratos de gestdo, os chamados “Acordos de Desempenho”

ou

“Convénios de Desempenho”, que sao instrumentos distintos que visam

atingir também a administracéo por objetivos; sua diferenciacéo dos c(
tratos de gestdo comuns devem-se as dificuldades de se expandir a e

DN~
Xpe-

riéncia dos contratos de gestdo (com suas respectivas concessdef de
autonomias) para todo o setor estatal. Assim € que o Ministério de Minjas
e Energia ja vem utilizando instrumentos similares para suas empresas

desde 1991, e o Ministério dos Transportes firmou com a RFFSA, a CBTU,

a Cia. Docas e outras o0s “compromissos de resultados”, instrumentos
concepcdo bem semelhante aos anteriormente referidos.

Mais recentemente, o Plano Diretor da Reforma do Estado estipulpu

a extensdo dos contratos de gestdo as chamadas Agéncias Executiy

de

Organizagdes Sociais. Até esta data (julho de 1997), porém, nenhum cpn-
trato foi firmado, embora algumas entidades estejam em adiantado estado

de negociagéo.

4. Fundamentos tedricos da “contratualiza¢ao”

Segundo MLo (1996), pode-se discernir entre a multiplicidade

de propostas de reorganizac¢ao burocratica duas variantes de prescri-
¢Oes, cada uma identificada com uma dada tradi¢do disciplinar. Uma
delas é a tradicdo advinda da administragédo publica, que enfatiza gg




aspectos relacionados a identidade, socializacdo, sistema de crengas e
capacitacao da burocracia publica. A outra corresponde a tradi¢ao discipli-
nar da economia, onde a énfase recai sobre 0s aspectos relativos a estrutu-
ra de incentivos com que se deparam 0s atores em uma organizacéo buro-
crética, analisados a partir de uma perspectiva de individuos raciongis
maximizadores de seus interesses e utilidades.
As mais fecundas contribui¢des dessa segunda tradigdo disciplinar
provém do campo conhecido como neo-institucionalismo econ8ieo,
adota o paradigma contratualista no exame das rela¢gfes entre individuyos,
as relacdes entre individuos ou grupos e as instituices, e as proprias insti-
tuicbes. Nesse paradigma as transacdes podem ser modeladas comofuma
situacao que envolve dois atores, um chamado agente e o0 outro chamado
principal’ Esta situagéo € tipicamente a que acontece quando ha umaj|se-
paracao entre controle e propriedade, ou seja, quando ha uma delegacjo de
autoridade; por exemplo, guando o agente € um empregado contratado|por
um empregador (o principal), para realizar uma tarefa pré-especificadal O
problema contemplado entéo pela teoria do agente principal tem a ver cpm
a existéncia de informacao assimétrica entre agente e principal, pois o dus-
to do controle total para o principal é tal que ndo valeria a pena contratdr o
agente. Por outro lado, 0 agente, sendo o Unico que detém todas as infofma-
cOes sobre seu proprio desempenho, pode utiliza-la de forma oportunisia.
A teoria agente-principal assume ainda mais relevancia na discusgao
sobre descentralizagao, tanto nas questdes referentes ao federalismq (ou
seja, envolvendo as esferas de poderes subnacionais) quanto| ha
descentralizacao intra-organizacional em agéncias ou setores do govefno.
Nesse caso, ha justificativas de ordem econdmica para a descentralizagéo,
relacionadas aos ganhos em termos de eficiéncia alocativa. Admitetse
gue a descentralizacdo permite ganhos em termos de maior hetergge-
neidade e variabilidade na provisdo de servi¢os, maiores possibilidadeg de
geracdo de inovacgdes e aprendizado organizacional devido a competigéo
intra-organizacional entre unidades administrativas.
Ora, claro esta que, para 0s nossos propdsitos neste texto, podemos
caracterizar a burocracia descentralizada (ou seja, aquela que esta na
agéncia autbnoma ou empresa estatal objeto do contrato de gestéo) como
sendo o0 agente, e a burocracia do érgéo supervisor do contrato de geptéo
como sendo o principélNesse caso, o oportunismo do agente pode se
fazer sentir no momento em que ele ndo aplica todo o esfor¢o que poderia
despender para a satisfacdo das necessidades do principal, a partif do
momento em que esse esforco gera uma desutilidade para o agente. Trata-
se entdo basicamente de uma situacao de conflito de interesses, ou para
usar um termo mais técnico, de trade-offentre as funcdes objetivo
do agente e do principal. Ora, a magnitude do esforco é inobservavel pelo
principal, pois o custo da informagao perfeita pode facilmente superara g7




utilidade, para o principal, de contratar o agente; essa € a origem do fep6-
meno da informag&o assimeétrica.
As solucdes prescritas pela literatura sobre o problema agente-
principal envolvem em geral o desenvolvimento de uma estrutura de incen-
tivos que permita uma harmonizac&o maior entre os objetivos do principal
e 0s do agente, ou seja, permita que as funcBes objetivo de cada|um
reforcem-se mutuamente. Na proxima sec¢do, arrolaremos as principgis
criticas e deficiéncias identificadas nos contratos de gestdo e com base
nas contribuicdes da teoria agente-principal (quando couber) faremos algu-
mas recomendacdes sobre as formas de debelar as dificuldades encontra-
das na implementacéo de contratos de gestao. Faremos também algumas
consideracBes sobre as criticas aos contratos de gestdo que provém de
campos que estdo fora do alcance das prescricdes da teoria agente-
principal e da tradi¢do disciplinar da economia como um todo; em particular,
discutiremos as relacdes entre o Nucleo Estratégico do Estado e os demais
setores em termos das possibilidades de aprendizado organizacional ¢ do
impacto da “contratualizacdo” sobre os processos de aprendizado.

5. As criticas e as deficiéncias dos contratos de gestao

Vamos analisar primeiramente as dificuldades apontadas na utiliza-
¢do dos contratos de gestdo na Franga §1994) identifica dois pon-
tos criticos, a saber:

a) compatibilizagé@o entre os objetivos de “servico publico” e os da
empresa. Em particular, h4 muita divergéncia em relagédo ao valor das
transferéncias compensatérias feitas como contrapartida a custos exfras
incorridos pela empresa ao prover servicos economicamente injustificaveis,
mas que tém significacéo social.

b) a definicdo dos fluxos financeiros entre empresa e Tesourp,
principalmente no tocante as principais fontes de recursos para
investimentos: recursos proprios, endividamento e capitaliza¢éo. No cgso
dos recursos proprios, ha grande influéncia da atuacédo do governo|na
administragdo das tarifas (importante na politica antiinflacionaria). ©
endividamento também apresenta problemas, pois 0 governo prociira
aliviar os encargos financeiros do endividamento externo e interno. [A
capitalizacéo, ou seja, inversdo de recursos do Tesouro nas empregas,
necessaria quando as metas de investimento excedem aos recursgs da
empresa, também é um foco de tenséo.

Ha& outros problemas. Por exemplo, as empresas estatais demonstram
tendéncia a subavaliar suas potencialidades, de forma a tornar as metas,
principalmente as de produtividade, mais faceis de serem cumpridas. Tamipém
n&o tem sido facil implementar formas de gratificaces de desempenho, deyido gg




a resisténcias sindicais. N3o se deve também ceder a tendéncia de cpns- IES&
truir sistemas de acompanhamento, controle e avaliacdo de desempenho
gue tenham pretensdes de extrair informacéo total, o que leva a um cysto
proibitivo; tais sistemas devem servir apenas cdeertbackpara a ava-
liacdo das politicas, proporcionando melhores condi¢des para se negogiar
0s proximos contratos, bem como para orientar o sistema de incentivos.

O balancgo geral da “contratualiza¢cédo” na Francga é positivo, embofa
apenas aAir Francetenha melhorado nitidamente seus resultados financeji-
ros; mas o impacto de variaveis ambientais adversas tornou os contrgtos
de gestdo, em sua maioria, irrelevantes. Apesar disso os gestores |[das
empresas e 0s supervisores governamentais consideram a experiéncia
um sucesso, basicamente devido a maior transparéncia adquirida p¢las
operacoes e pelos resultados. Um outro beneficio, este de natureza polifica,
foi que a “contratualizacdo” tem servido de base para a estratégia |de
reforma da administracéo publica direta na Franga, sob a égide da “respon-
sabilizacao e autonomia gerencial”.

Quanto a “contratualizacdo” na Gra-Bretanha, segussiand
(1996), o programblext Stepgeve efeitos substanciais sobre a estrutur
da administracao publica e também influenciou a auto-imagem desta Ufti-
ma, tornando-a menos resistente a mudanca; segundo ela, de modo ggral,
0s servicos melhoraram em velocidade, eficiéncia e confiabilidade.

Ainda no contexto britanico, Abrucio (1996) coloca outros problemas.
Um deles é o do relacionamento entre a agéncia e o Ministério das Finang¢as:
em um contexto de escassez de recursos publicos, onde a légica das agéncias
€ a dooutpute a do Ministério é a doput financeiro, ha um conflito de
interesses onde via de regra o vencedor é€ o ministro das Financ¢as. Outra ciitica
dirigida por Abrucio é referente a distincdo entre cidadao e consumidor; se a
agéncia preocupa-se apenas com 0s seus clientes ou consumidores, facil
estes podem organizar-se em grupos de interesse que irdo procurar influemciar
a agéncia em beneficio proprio e ndo em nome do interesse publico.

O trabalho de Shirley sobre a “contratualizacao” nos paises em de-
senvolvimento ndo apdia a tese de que tais contratos contribuam na melhoria
do desempenho das empresas estatais. Como principais dificuldades, Shirley
identifica a manobra dos executivos das empresas em construir metag fa-
ceis de atingir, explorando o despreparo dos funcionarios dos érgdos
supervisores; além do mais, como as empresas estatais abrigam a elitge do
servico publico, os funcionarios dos 6rgdos supervisores sentem-{se
desmotivados e desprestigiados diante daqueles. Também detectara
deficiéncias nos sistemas que estipulavam recompensas e puni¢cdes, de parte
a parte; o estudo enfatiza a extrema dificuldade de obrigar o Estadp a
cumprir com sua parte no contrato. Curiosamente, os contratos, quando
realizados com empresas privadas, sdo em geral muito mais eficazeg; a
autora atribui esta diferenca ao fato de que as for¢as que motivam e mantém gq




a propriedade estatal colocam obstaculos ao funcionamento de mecapis-
mos de mercado nas empresas estatais (visto que estas poderiam se hene-
ficiar, teoricamente, do mesmo tratamento dado pelo governo as empresas
privadas contratadas).
As principais dificuldades encontradas para o sucesso dos contfa-
tos de gestdo em S&o Paulo, no caso das empresas estatais, sdo Qs se-
guintes, segundonbre (1994):
a) falta de diretrizes de governo adequadas;
b) dificuldade de associar objetivos e metas datadas e quantificavei
ao orcamento anual;
c¢) desarticulacdo entre orcamento anual e execucao financeiraj
d) falta de um programa de reestruturacdo organizacional;
e) insuficiente capacitacdo do pessoal para o planejamento e a gestao;
f) ndo-envolvimento da Secretaria de Fazenda.
Ainda segundo a mesma autora, no caso das entidades da admihis-
tracdo direta, autarquica e fundacional, surgem ainda os seguintes problemas:
a dificuldade de identificar claramente a missao do 6rgéo e os clientes, |e a
inexisténcia de sistemas de acompanhamento, controle e avaliagéo.
MEerLO (1995) e RBLES (1994) concluem que de forma geral os con-
tratos de gestdo em Sao Paulo néo atingiram seu objetivo, devido basicamente
a falhas na negociacéo do contrato (por problemas de informacao assimétfica,
despreparo do 6rgdo supervisor e inexisténcia de um objetivo agregador);
problemas na concessao das autonomias as empresas, e problemas concgituais
no acompanhamento e na afericdo do desempenho das empresas.
Finalmente, quanto a experiéncia nacional, podemos dizer o se-
guinte: o contrato de gestdo com a CVRD (Companhia Vale do Rio Doce)
tem sido um sucesso, principalmente no tocante a autonomia concedida
guanto a gestado de pessoal, fixacdo de precos e desburocratizacdp na
prestacao de contas; um grande empecilho tem sido a dificuldade |de
implementar a autonomia de compra de materiais, equipamentos e sefvi-
¢os, tolhida ainda pela Lei 8.666.
No caso da Petrobras, partes do contrato ainda estdo em negotia-
cdo. De forma geral, ele é semelhante ao da CVRD, mas verifica-se uma
menor liberdade no tocante as autonomias, bem como menos contrapartjdas
da parte do Estado.
Faremos agora algumas consideracdes sobre as dificuldades colocadas.
Primeiramente, ha o problema da negociacdo do contrato. Essg é
um problema sobre o qual a teoria do agente principal se cala, pois gla
apenas analisa os problemas que surgem no cumprimento do contratp, e
nao os problemas intrinsecos a sua elaboracéo. Esta claro que boa parte
da solucéo aqui ndo pode vir da tradi¢ao disciplinar da economia, mas $im
da tradicdo disciplinar da administracdo publica. Em particular,
capacitagdo técnica das partes € fator determinante na elaboracéq de g
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contratos, principalmente quanto a qualificacdo do pessoal do 6rggo
supervisor (justamente aquele que, em geral, esta na parte prejudicada do
problema da informacgéo assimétrica). Um outro problema que pode ser

adequadamente tratado ao se preparar uma negociagdo adequada do

con-

trato é envolver de inicio todos os atores interessados, como, por exemplo,
0s Orgdos do Estado responsaveis pelas financas; essa é a melhor maneira
de evitar que o Estado venha a falhar na provisdo das suas contrapartigas.

O sistema de acompanhamento deve ser projetado para possibil
a avaliacéo da politica global, bem como para fornecer subsidios ao ajy

tar
ste

do sistema de incentivos, pe¢a fundamental na harmonizacgé&o dos interegses

do agente e do principal.

A teoria do agente-principal tem algo a dizer sobre o problema @
controle social das agéncias. Como vimos, uma perspectiva possivel
Otica agente principal € quando a burocracia descentralizada é o agen
a sociedade civil &, diretamente, o principal. Esta instancia de contrd
suplementar pode ser utilizada para reforcar o incentivo do agente
burocracia descentralizada) em buscar atingir os objetivos dos seus ¢
principais: a populacédo e a burocracia supervisora, quando o intere
desses dois for o mesmo, isto é, o interesse publico.

Nessa hipétese, a questéo do controle social toma a seguinte fort
guem deve participar dessa instancia de controle suplementar? Esse prob

ema

é formalmente similar ao que ocorre na empresa privada, principalmente

nas grandes corporacfesdik (1987) coloca esse problema do ponto de
vista do agente-principal, analisando a composi¢éo dos conselhos de ag
nistracdo das grandes corporagdes. Em tese, os conselhos devem agi
prol da defesa dos interesses dos acionistas. Entretanto, sabe-se que

rem situacdes deegemonia da geréncipor vezes 0s executivos conse-

guem utilizar a corporagédo em beneficio proprio, por omisséo, negligénd
ou mesmo cooptacao do conselho. Em seu artigo, Kosnik conclui que
seguintes fatores sdo importantes para evitar a cooptacédo do Conselh
proporcao de conselheiros estranhos a empresa (por exemplo, sem |
¢cOes familiares ou de negdcios com os administradores), a propor¢ao
conselheiros com experiéncia em gestéo, e a proporcao de conselhe)
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com interesses contratuais no bom funcionamento da instituicdo (ou me-

lhor, em nosso caso especifico: conselheiros cujo interesse seja harmof
com o interesse publico). Uma condicao importante, portanto, é que a il
tancia de controle social seja escolhida de forma independente, e se
participacdo da administragéo (ou seja, da burocracia supervisada). Es
um ponto ainda nao totalmente esclarecido, por exemplo, na proposta
Plano Diretor da Reforma do Estado, no tocante aos contratos de gest:
serem selados com as Agéncias Executivas e Organizacdes Sociais.
Eventualmente, pode ser que o conjunto de representantes da s
edade civil que preenche estas condi¢cdes seja um conjunto vazio.
todo caso, a questao do controle social € uma questao de aprendizad
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sempre ha um custo associado ao aprendizado (que € o custo de erfar).
A sociedade deve decidir, portanto, se esta disposta a pagar o preco ¢es-

se aprendizado. Devemos notar, entretanto, que o periodo aberto pelo

gual passamos, onde as liberdades democraticas estao garantidas g ha
liberdade de opinido e de imprensa, facilita a contencéo do custo degse
aprendizado, a medida que eventuais erros possam ter maior transpafén-

cia e serem mais prontamente sanddos.

A questdo da definicdo da estrutura de incentivos € fundamental.
Trata-se basicamente de projetar o sistema de incentivos mais adequago a
tarefa de obter o alinhamento entre os interesses do agente e os do pr{nci-
pal. Em geral, os esquemas de incentivo giram em torno de uma gratifi¢a-
¢céo de desempenho sobre algum indicador, tal como produtividade, volume
de producéo, lucros, valorizacéo das a¢bes em bolsa, e8étrasfini-
¢do do indicador, entretanto, ndo esta livre de problemas. Por exemplo,
atualmente, nos Estados Unidos, as gratificacdes aos executivos principais
baseadas em valorizac&o nas acbes em bolsa tem sido duramente critidada,
com base em que, para atingir esta valorizacao, a estratégia usada tem|sido
a dodownsizing* que valoriza a empresa no curto prazo (pois a perspeg-
tiva de reducédo de custos é atraente aos investidores em bolsa) mas pode
ser bastante prejudicial ao desempenho da empresa no curto prazo [Cf.
DRuUckeR (1996) e HMEL e RRaHALAD (1995)).

No caso onde h& de se levar em conta as condi¢des especffi-
cas da prestacdo de um servigo publico, em que néo existe a dimen-
sdo do lucro, devemo-nos preocupar em determinar se o incentiyo
monetario aos executivos vird do Tesouro nacional ou de receitas
préprias; além disso o indicador de desempenho que servirade b
para a compensacao monetaria precisa ser muito bem definido.
exemplo esclarecera a questao.

O INPI — Instituto Nacional da Propriedade Industrial € uma da
autarquias candidatas a se transformar em agéncia executiva. Este érgao é
o responsavel pelo registro das atividades referentes a propriedade indus-
trial no Brasil, a saber: registro de marcas, depésito de patentes e averbacéo
de contratos de transferéncia de tecnologia. Este 6rgdo apresenta como
seu problema central, atualmente, a lentiddo no processo de concessap do
registro de patentes; enquanto o prazo de validade de uma patente vai de 10
a 15 anos, desde a data de registro, o INPI esta atualmente demorgndo
cerca de cinco anos para conceder a carta patente. Uma das idéias para
agilizar este processamento € a de estipular um adicional de produtividade
para os funcionarios, dependente do niUmero de patentes processadas.

Ora, o sistema de propriedade industrial funda-se sobre um compyo-
misso entre o Estado e o inventor, pelo qual o Estado assegura ao inveptor
o0 monopdlio temporario para a exploragdo de sua invencao; em contra-
partida, o inventor se compromete a tornar publicos os conhecimenfos g,




tecnologicos que tornam possivel este avanco da técnica. Esta publicizagao
se d& pela confecgdo de um “documento de patente” que descreve of in-

vento, e que é tornado disponivel no banco de patentes do INRboale
do sistema é promover o estimulo a atividade inventiva, tanto ao assegurar
o retorno do investimento do inventor (pelo monopdlio temporario), quan{o
pela possibilidade de expansao do estado-da-técnica a partir da consulta ao
material disponivel no banco de patentes por outros inventores.

Um sistema de incentivos mal projetado, que estimule a concessao
indiscriminada de patentes, significara a proliferacdo de monopdlios, mui-
tas vezes ilegitimos (se a patente for mal processada, isto €, se se conce-
der um monopdlio a uma demanda que ndo é de fato uma invenc¢go).
Assim, ha de se melhorar a qualidade deste indicador, ou até mesmo griar
uma outra agéncia (externa ao INPI) cujo incentivo seja justamente o [de
conseguir a nulidade do maior nimero possivel de patentes (via oposi¢pes
e contestacdes diversas, desde que tecnicamente emb#sadas.)

Finalmente, devemos considerar os aspectos da “contratualiza¢go”

referentes aos processos de aprendizado que levam ao “aprendizado
organizacional”. Certos criticos tendem a afirmar (&fisByn e STEwaRT,
1994) que a prépria forma contratual em si pode ser um grave empecilho
para a flexibilidade, uma vez que os termos do contrato, uma vez defipi
dos, geram uma focalizacdo sobre o contrato e ndo sobre a realidgde,
prejudicando o “aprendizado organizacional.

Nevis et alli (1995) definem em poucas palavras “aprendizadd
organizacional” como a capacidade, ou 0s processos, dentro de uma organiza-
¢do, que visam manter ou melhoragresformancea partir da experiéncia.
Segundo eles, o aprendizado organizacional € um fenémeno sistémico, potque
ele permanece na organizacdo mesmo guando os individuos sdo trocados.

Para os autores, as bases de conhecimento da organizacdo é|que
vao possibilitar a construcao de capacitacdes que se traduzirdo em habi-
lidades organizacionai¥Dai o papel fundamental dos fatores que, segun
do a terminologia emprestada de Huber (cidsd 1991), promoveréo a
aquisicdo do conhecimento,disseminacdalo conhecimento e a
utilizacdodo conhecimento.

Como vimos na analise pregressa, um dos grandes entraves a
“contratualizacéo” apontados pelas diversas experiéncias é a insuficiéncig de
capacitacdo dos 6rgdos supervisores em elaborar e monitorar o contratg de
gestdo. Evidentemente, a questao da gestao efetiva das bases de conhecimento
da organizacdo aqui se coloca de forma aguda; essa gestdo diz respeitq ndo
apenas aos conhecimentos técnicos, especificos de cada instituicdo adminijstra-
da (saude, educacéo, petroleo, mineracdo etc.) como também aos conheci-
mentos técitos sobre a prépria relagdo contratual em si. Uma prova, alias, dessa
ineficiente gestao do conhecimento é a repeticdo, em escala federal, de alguns
problemas ja experimentados em escala estadual (no estado de S&o Paulo). g3




Eis a seguir alguns pontos que devem ser considerados ao se alpor-
dar as organiza¢cfes como “sistemas de aprendizagem”:

a) O conhecimento é algo possuido pelas pessoas ou esta sqb a
forma de know-how publicamente acessivel?

b) Os métodos de compartilhamento do conhecimento sao formais,
prescritos, gerais ou por meios informais?

c¢) O aprendizado é incremental/corretivo ou transformativo/radical?

d) Estimula-se o desenvolvimento de habilidades individuais ou hi
bilidades do grupo ou time?

Nevis também indica os seguintes fatores como “facilitantes” dp
aprendizado organizacional:

=)
1

1. Imperativo de varredura Coleta de informacdes sobre condigdes e praticas forada
unidade; preempc¢éo do ambiente; curiosidade sobre o
ambiente externo em contraste com o ambiente interno.

2.“Gap’ deperformance Percepcéo compartilhada da existéncia dgapen-
tre o estado atual e o desejado de determjedar-
manceproblemas dgerformanceistos como opor-
tunidades para o aprendizado.

3. Preocupag&o com a medida Consideravel esforco em definir e medir fatores-chavg
guando aventurando-se em areas novas; busca de me-
didas especificas e quantificaveis; discusséo da métrica
como uma atividade de aprendizado.

4. Mentalidade experimental Tentar coisas novas; curiosidade sobre cmisaas
funcionam; habilidade de experimentar; falhas séo acei-
tas e ndo punidas; mudancas nos processos de traba-
lho, politicas e estruturas séo uma série continua de
oportunidades de aprendizado.

5. Clima organizacional aberto Informacéo facilmente acessivel; comunidenées
ou arejado da organizacéo facilitadas; problemas//ligdes sdo
compartilhados e ndo escondidos; debate e conflito
sdo formas aceitaveis de se resolver problemas.

6. Educacao continua Compromisso perene com a educagdo em todos os n
niveis da organizacéo; apoio total ao deseiwanto
e crescimento de todos os membros da organizagao.

7. Variedade operacional Variedade de métodos, procedimentos e sistemas; vald
rizacao da diversidade; definicdo das competéncias va-
lorizadas é pluralistica e ndo uniforme.

8. Advogados multiplos Novas idéias e métodos podem ser propostos por emH
pregados enodos os niveis; mais de uehiampiori.

9. Envolvimento da lideranca Os lideres articulam a viséo, estdo engajados na sug
implementacé&o; interagem freqlientemente com os
membros da organizagdo, envolvem-se ativamente nos
programas educacionais.

10. Perspectiva sistémica Interdependéncia das unidades organizacionaisepro
mas e solugdes vistos em termos de relacionamentos
sistémicos entre processos; conexao entreassida-
des e metas da unidade e as da organizacao.
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Mais uma vez, portanto, vemos que a implementacéo com éxito
instrumento do contrato de gestao depende, além dos imperativos apo
dos pela tradicdo disciplinar da economia, de certos cuidados no amH
da tradigdo disciplinar da administracao publica, em particular da gest
do conhecimento e dos sistemas de aprendizado. Estes cuidados de
ser mais enfatizados no que diz respeito ao nlcleo estratégico do Estd
nao so por este localizar-se, por definicado, do lado mais prejudicado
ponto de vista da assimetria de informacdes, quanto pela dificuldade inerg
de se administrar eficientemente as bases de conhecimento e os siste
de aprendizado no contexto de uma administragdo burocratica.

6. Conclusao

Certamente a questdo da inter-relacdo entre o nucleo estratég
do Estado e os demais setores do aparelho do Estado comporta inam
outras questdes além das que contemplamog‘®Rgstringimo-nos, po-
rém, neste trabalho, por uma questdo de tempo e de foco, em apen
analisar o principal instrumento que governa esta relacdo, qual seja
contrato de gestédo. Nossas recomendacdes, no @mbito puramente da t
céao disciplinar da economia, referem-se a necessidade de se adotar, qud
possivel, as medidas sugeridas pela teoria do agente-principal a fim
enfrentar os problemas da adequacédo da estrutura de incentivos ¢
efetivacdo do controle social. Além disso, deve-se procurar levar em col
também os aspectos que transcendem a tradi¢cao disciplinar da econoj
e jainvadem a tradicao disciplinar da administragdo publica, em particu

Ho
hta-

ito

O

vem

\do,

do

nte

mas

co
eras

S a
, 0
radi-
ando
de
da
nta
mia
ar

no que se refere a negociacao dos instrumentos contratuais e a gestapo do
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Notas

1 vide, por exemplo, Mintzberg, 1995.
2 segundo o Plano Diretor de Reforma do Estado, o objetivo aqui é transferir parg o
setor publico ndo-estatal os servicos ndo-exclusivos, através de um programalde
“publicizagéo”, transformando as atuais fundagdes publicas em Organiza¢des Sdci-
ais, ou seja, em entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autgri-
zacgdo especifica do Poder Legislativo para celebrar contrato de gestdo com o Pqder
Executivo e assim ter direito a dotagdo orcamentaria. Esta inovagdo em matérial de
gestdo visa conseguir uma maior autonomia e uma consequente maior responsabilida-
de para os dirigentes desses servigos, bem como possibilitar um controle social difeto
dos servigos por parte da sociedade através de sua participagdo, via representates,
nos conselhos de administracéo destas Organiza¢6es Sociais.
Importante frisar aqui o alto grau de importancia das empresas estatais na Franca, [pais
onde o segmento empresarial publico desenvolveu-se e expandiu-se sob o regime de
tutela direta; e com uma histéria onde extensos periodos de governos socialistas, ¢om
uma visao estratégica centrada no Estaddrmt populairé na década de 30 e o
governo Mitterrand nos anos 80), expandiram o sistema empresarial estatal sop a
forma juridica de “empresa publica”, instrumento privilegiado para o desenvolvime
to nacional francés.
Os contratos de programa, em geral, descreviam objetivos ligados ao equilibrio orga-
mentario, produtividade global dos equipamentos e dos recursos humanos, aumgnto
de recursos proprios, rentabilidade financeira, supresséo de certos servicos ngo-
rentaveis e racionalizagfes diversas.
Os contratos de empresa retomavam a idéia basica dos contratos de programa, cpm a
diferenca de explicitarem a definicdo de cada um dos objetivos ndo somente por
resultados gerais, mas com a produtividade de cada fator de producdo em funcéo|das
diversas condi¢Bes econdmicas externas.
Esta tradicao frutifica também na chamada Economia Organizacional, com contribyi
¢Oes tedricas relevantes nos campos da economia dos custos de transagao, ecorfomia
da regulacgéo, e finalmente, a prépria discussao sobre privatizacéo.
Essa é a formulagéo basica da chamada Teoria Agente-Principal, também chamada
Teoria do Agenciamento ou como é mais conhecida em ingigenty Theofy
Naturalmente é facil notar que existem outras relacdes possiveis, dependendd do
nosso ponto de vista. Por exemplo, a burocracia que administra os contratos|de
gestéo é aresponsavel pela definicdo e conducéo das politicas publicas pode, pof sua
vez, ser encarada como a agente; nesse caso, o principal é a classe politica (estamos
nos referindo aqui ao modelo de democracias representativas onde o politico eleifo &
dono de um mandato para implementar o programa politico com o qual se eleggu).
Por outro lado, a prépria classe politica pode ser encarada como o agente, e o elgito-
rado como o principal. De uma forma muito especial, numa situa¢éo de maior contfo-

le social direto, a burocracia descentralizada pode ser o agente e a populacéo, repre-
sentada por entidades da sociedade civil, ou associa¢des de usuarios — qualquer
instancia de controle social que passe por fora da democracia representativa — ppde
ser o principal. Voltaremos a esse tema na proxima sec¢do; para uma discussao mais
detalhada, vejafR2ewoRrski(1996).




9 N3o custa lembrar aqui o processo da chegada ao podengedahmerdo presiden-

te Collor. Ndo sabemos o quanto o processo custou ao Pais, e nem temos uma esfima-
tiva razoavel do aprendizado embutido no processo; ha, entretanto, uma percep

difusa de que o processo democratico brasileiro esta se aperfeicoando.
10 cf. Pindyck (1994).

110 termo inglésdownsizing é utilizado para denominar processos reorganizacionaig

que via de regra implicam a demissao de um grande ndmero de funcionarios, reduzipndo

niveis hierarquicos e racionalizando processos.

12 Até pouco tempo, sem nenhum mandato especifico e por uma questio puramd
“residual” da época do extremado zelo pela soberania nacional, a Petrobras desenppe-

nhava este papel, pelo menos no campo das tecnologias relacionadas ao petrole
13 Ou seja, na terminologia moderna de administracdo, essas bases de conhecim

seriam entdo as “competéncias” da organizacdo. Esses conhecimentos podem

formais e explicitos ou tacitos e implicitos.
14 por exemplo, a questao politica.

nte
D.

ento
ser

97




Referéncias bibliograficas

Agrucio, F. L. “O impacto do modelo gerencial na administracao publica: um brev
estudo sobre a experiéncia internacional recente”. mimeo, 1996.

De AnDRE, M. A. “Contratos de gestdo: texto basico para subsidio as discussdes so
a reforma do Estado”. Convénio IBAM/IPEA/ENAP. Rio de Janeiro, IBAM, 1994.

DRrucker, P. “The relentless contrarian”. Entrevista a Wired Magazine, agosto de 1994

HawvEL, G.; RRanaLaD, C. K. “Competindo pelo futuro”. Campus, Rio de Janeiro, 1995.

Huger, G. “Organizational Learning: the Contributing Processes and Literdture
Organizational Science 2, 1991.

Jenkins, K. “Civil Service Reform in the United Kingdom”. IrA reforma do Estado na
América Latina e no Caribe: rumo a uma administragdo publica gerendiaRE/
BID/ONU, Brasilia, 1996.

Kosnik, R. D. “Greenmail: a study of board performance in corporate governance.

Administrative Science Quarterd2, 1987.

MEeLo, M. A. “Governance e reforma do Estado: o paradigma agente x prindjeadista
do Servigo Publicov. 120 n. 1, ENAP, jan.-abr. 1996.

MEeRLo, E. M. “Contrato de Gestdo: analise da experiéncia paulista em empresas publi
do setor energético”. Dissertacdo de Mestrado, FEA/USP, 1995.

MinTzBERG, H. “Criando organizagfes eficazes: estruturas em cinco configura¢des”
Atlas, S&o Paulo, 1995.

Nevis, E. C., DBELLA, A. J., GuLp, J. M. “Understanding Organizations as Learning
Systems”, Sloan Management Review, Winter 1995.

PrEsIDENCIADA REPUBLICA/CAMARA DA REFORMADO Estapo. “Plano Diretor da Reforma do
Estadd. Brasilia 1995.

PinDyek, R. S.; RBINFELD, D. L. “Microeconomi& Makron Books, Sdo Paulo, 1994.

Przeworski, A. “On the design of the State: a principal-agent perspectivArdforma
do Estado na América Latina e no Caribe: rumo a uma administragdo publica
gerencial MARE/BID/ONU, Brasilia 1996.

Ranson, S.; Sewart, J. ‘Management for the Public Domain: Enabling the Learning
Society. St. Martin’s Press, 1994.

RosLEs, L. T. “Consideracfes sobre a gestdo de empresas estatais e o instrumentd
contrato de gestao”. Dissertacao de Mestrado, FEA/USP, 1994.

SHIRLEY, M. M. “Son los contratos com las empresas un instrumento efickizihzas
& Desarrollo, septiembre 1996.

Siva, C. E. S. "Transformagfes nas formas de controle sobre as empresas estatais:
contribuicdo ao debate sobr&aforma do EstadoRelatdrio de Pesquisa IESP n. 13,
1994.

Tosi Jr., H.; G®vez-Meuia, L. R. “The decoupling of CEO pay and performance: an
agency theory perspectiveAdministrative Science Quarter84, 1989.

pre

cas

do

Lma

98



Resumo
Reslmen
Abstract

Contratos de gestdo: instrumentos de ligacdo entre os setores do aparelho do
Estado
Marcelo de Matos Ramos

Este artigo visa desenvolver algumas questdes sobre os contratos de gestao, e S
0 movimento pela “contratualizagdo” tanto nas relagdes entre o Estado e o setor priva
quanto nas relacdes intra-estatais. A “contratualizacdo” é entdo abordada desde ¢
tradi¢cdes: uma é a tradicdo advinda da administracdo publica, que enfatiza aspe
relacionados a identidade, socializacao, sistema de crencgas e capacitagcdo da buroc
publica; a outra corresponde a tradi¢éo disciplinar da economia, mais preocupada con
aspectos microecondmicos relativos & estrutura de incentivos com que se depararn
atores em uma organizagdo burocratica. A experiéncia nacional e internacional
“contratualizacéo” é brevemente analisada, e concluimos propondo algumas recomer|
¢Oes e indicando novos rumos de pesquisa.

Contratos de gestion: instrumentos de ligacion entre los sectores del aparato del
Estado
Marcelo de Matos Ramos

Esto articulo se propone a desarrollar algunas reflexiones sobre los Contratos
Gestion, tanto en las relaciones Estado-sector privado, como en las relaciones intraestat
El articulo aborda la “contractualizaciéon” hacia dos tradiciones: una, con respecto a
administracién publica, tiene su centro en los aspectos relacionados a la identid
socializacion, el sistema de creenzas y la capacitacion de la burocracia publica; la o
correspondiente a la tradicién disciplinaria de la economia, atenta a los aspec
microecondmicos de la estructura de incentivos que encuentran los actores en
organizaciones burocraticas. La experiencia internacional y nacional es revista. El arti
lo termina con algunas recomendaciones y apunta nuevas direcciones de investigaci

Management agreements: linking tool among State sectors
Marcelo de Matos Ramos

This article aims to unfold some reflexions about the “contractualization” movemen
both in state-private sector relationships and intra-state relationships. The article tak
two approaches to “contratualization”: one looks at the public administration traditior
what emphatizes the aspects linked to the training, development, socialization, ident
and belief systems of the public bureaucracy; the other, more economizing one,
concerned with the microeconomic aspects related to the incentive structure facing act|
in a bureaucratic organization. National and international experience in “contratualizatio
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are reviewed and the article concludes proposing some recomendations and pointing to

new research directions.
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Os estudos sobre elites politicas analisam tradicionalmente suas for- Socidloga,

mas de atuacao, suas rela¢cdes com os governados (enfatizando 0s ving
contidos no par elites x massas), o grau de autonomia com relagédo
interesses econdmicos, suas origens histéricas, etc. (ver a respeito, g
das obras classicas de Pareto, Mosca e Michels, o trabalho de Bottom

1965 e mais recentemente, o do Bobbio, 1982). No Brasil, existe um name-

ro ja consideravel de estudos sobre diferentes segmentos das elites p(
cas, tais como militares, burocratas, parlamentares, etc. Eles, em ge
enfatizam suas estratégias de poder e relagbes com demais segme
dirigentes. Os principais titulos nesta area sao oseen1975 e 1986),
CarvaLHO (1986), @ELHO (1985), BEse CamArGo (1984), NiNES (1978),
MiceLi (1981), MarTINS (1984), SHNEIDER (1991) € Guvea (1994).

O presente trabalho procura examinar a dimenséo ainda pou
desenvolvida nos estudos sobre elites politico-administrativas no Bras
gual seja, o processo de sua formacao pratica, no interior dos orgar
mos governamentais e ndo-governamentais de pesquisa aplicada 6
planejamento econémico. Ele se insere num estudo mais amplo que ve
desenvolvendo sobre os economistas como elites dirigentes no Brasi
no qual procuro analisar sua constituicdo historica, seus vinculos c(
outros segmentos das elites politicas e ainda suas relagdes com as
tituicbes académicas.

Analisam-se, assim, neste texto, os 6rgaos de pesquisa econon
aplicada, como o Ibre (Instituto Brasileiro de Economia) da Fundagao Getu
Vargas, o Ipea (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), do Ministério

professora do
UIOS‘curso de
ROS mestrado em
. administracdo
lém publica e
pre, governo, da
Fundacéo
Getulio
bliti- Vargas de Séo
Paulo e do
ral, Departamento
ntosde Economia
da FEA/USP
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Planejamento, e a Fipe (Fundacéo Instituto de Pesquisas Econbmicas
Universidade de S&o Paulo. Dentre as vérias instituicdes governamentd
nao-governamentais de pesquisa econdmica, estas trés foram escolhidag
gue constituiram, ao longo das Ultimas décadas, espacos importantes nos (
0s economistas desenvolveram sua competéncia pratica. Através das agé
de pesquisa, essa elite pdde transformar as ferramentas e modelos ted
adquiridos nas universidades em diagndsticos (ai incluindo a producéo
estatisticas e indices) e propostas de politicas econdmicas.

Contribuindo com a formagéo da competéncia técnica do econ
mista, em alguns momentos, mais até dos que os préprios cursos uni
sitarios, os institutos de pesquisa econdmica aplicada tornaram-se ver
deirosthink tanksPode-se definir comthink tanka organizacg&o inde-
pendente, engajada em pesquisa multidisciplinar, que objetiva influenc
as politicas publicasAvEes, 1993: 492). Se a independéncia com relagég
ao governo é imprescindivel neste tipo de organizacao, suas atividad
entretanto, estdo voltadas necessariamente para as demandas cong
das politicas governamentais. Suas pesquisas distinguem-se das ac
micas no sentido estrito a medida que combinam preocupacdes prati
com abordagem reflexiva e perfil amplo. Nesse sentidthiok tanks
acabam funcionando como intermediarios entre 0 mundo académico
governo, como se vera nos trés casos analisados a%eguir.

Embora essas organizagfes independentes, envolvidas em pes
sas, tenham tido difusdo mais intensa nos Estados Unidos, elas sao ig
mente importantes em outros paises. Desempenham ai papel de dest
nos debates de politicas econdmicas alternativas, oferecem argumet
tecnicamente consistentes para 0s grupos de 0oposi¢cao aos govern(
preparam seus quadros para assumirem postos nas futuras adminig
¢Oes, como ocorreu na Inglaterra de Margareth TatchersJ1993) e
no Chile de Pinochet (Sa, 1991). Analisando as razes das existéncia
de grandes numeros thénk tanksnos Estados Unidos — mais de uma
centena, s6 em Washington -amds (1993) explica que nesse pais, 0
recrutamento de quadros para o governo, baseado no chaspado “
systerfy € menos auto-suficiente, se comparado aos padrdes vigoran
em outros como a Inglaterra, Franca ou Jap&o, nos quais 0 corpo
burocratas permanentes é praticamente Unico na conducao das polit
publicas. Em outras palavras, o revezamento, em todo novo governo (
Estados Unidos, gerado pelas nomeactes politicas de grande parte
guadros do alto escaldo, acaba criando a necessidade de o Execy
recorrer a um circulo mais extenso e extrovertido de assessores par
diversas politicas publicas. No Brasil, como se sabe, o recurso a espe
listas externos, nomeados para os altos postos governamentais, 0s
mados cargos em comissao, ocorre em todas as areas de politicas publ
Na &rea de gestdo macroecon6mica, sdo importantes para o provimg
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destes cargos os vinculos com as universidades e com os institutog de
pesquisa econdmica aplicada, particularmente o Ipea. Como ja se indi-
cou, em anos recentes, mais da metade do pessoal deste instituto egtava
cedido a outros 6rgaos da administracao publicadil1994: 12).

No caso brasileiro ainda, dsnk tankscomo os institutos de pes-
quisa aqui analisados, desempenharam ainda outro papel politico crudial:
eles permitiram, de forma direta ou indireta, a producao da visibilidade dps

cacles dai decorrentes, efetuadas por seus respectivos diretores-ecpno-
mistas. Ainda que em menor intensidade, também aparecem na imprensa,
divulgando sua imagem e de seus economistas, 0os estudos ou debateg ela-
borados pelo Ipea acerca de assuntos polémicos contidos nas politicas
econdmicas e sociais do governo. Também outras instituicdes de pesquisa
como o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) e o Dieege
(Departamento Intersindical de Estatistica e Estudo Sécio-Econdmicqs)
tém tido destaque nos meios de comunicacdo sempre que os indice$ de
custo de vida ou da cesta basica sdo questionados por sindicatos e outros
grupos de interesse na sociedade. O que aporta, da mesma forma, noto-
riedade e legitimidade politica para a instituicdo e para o respectivo ego-
nomista que chefia a equipe de pesquisa.
A nocéo de legitimidade é entendida aqui como o reconhecimentqg e
a aceitacao (pelos meios politicos, pela midia e pela sociedade mais ampla)
do economista como ator politico e de sua competéncia em produzir diagnos-
ticos e gerar solugdes para os problemas econémicos do Pais. Cabe obsgrvar
gue este ndo € um processo que decorre automaticamente da consolidagcéo
da profissédo ou mesmo da expanséao de préticas de intervencgéo e regulacéo
do Estado na economia. Reforgam essa afirmacao os casos de paises ¢omo
a Franga e 0 Japdo, nos quais as politicas econémicas sdo conduzidas por
burocratas generalistas sem qualquer formacao especifica em matéria ecpné-
mica, ou de outros, como Estados Unidos e Inglaterra, em que 0s economistas
nao exercem atividades dirigentes nos organismos governamentais,
apenas assessoram o0s politicos eleitos. Supde-se aqui, ao contrario,
processo que permitiu a emergéncia dos economistas como interlocutgres
politicos e mesmo sua ascensao a condi¢cdo de segmento importante| das
elites dirigentes, em paises como o Brasil e outros da América Latina, esta
associado a trabalho de construcao institucional, realizado ao longo de vérias
décadas por inlmeras pessoas e grupos, nos meios governamentais e
académicos (bureirg 1997). 102




Todavia, o fator essencial para a compreensao do papel assumjdo

pelos institutos de pesquisa aplicada e pelos economistas no governo deve
ser buscado nas caracteristicas do sistema politico brasileiro e de sua
estrutura administrativa. Como a literatura tem mostrado, as relagfes|de
poder no Brasil organizam-se historicamente através de um aparelho jes-
tatal forte e de mecanismos de representacao frageis. Neopatrimonialigmo
e sua contraface de clientelismo e cooptacdo, auséncia de grupos autgno-
mamente organizados na sociedade e a conseqlente fragilidade da esgtru-
tura partidaria constituem os tracos centrais do autoritarismo brasileirg e
as bases de sua estrutura burocratica. Consequentemente, a maquina
administrativa constitui-se como espaco onde se manifestam as relagpes
clientelistas de troca de favores — cargos, subsidios, encomendas publi¢as,
etc. — por apoio politico. (®za, 1976 e SHwarTZMAN, 1988).

Como o estado brasileiro assumiu, especialmente a partir dos anos
1930/40, a tarefa de desenvolver a economia e modernizar a sociedade,
houve a necessidade de se criar — paralelamente a administragdo organi-
zada pela logica clientelista— uma outra estrutura burocratica. Encarregada
da conducdo das politicas desenvolvimentistas e devendo atender as deinan-
das geradas pela expansao das fun¢des reguladoras e intervencionistas do
Estado na vida econdmica e social, a “administracéo paralela” orientou-se,
ao contrario da maquina clientelista, pelo critério da competéncia técnica e
eficiéncia administrativa (€»pes 1990 e NNes, 1997). Agéncias como
BNDE, Banco Central, Ipea, além de vérias empresas estatais sdo exemplos
expressivos dessas chamadas “ilhas de exceléncia”. Por razdes diversas,
em nenhuma dessas duas estruturas administrativas generalizaram-se meca-
nismos institucionalizados de formacao, recrutamento e carreira para a alta
burocracia governamental @drins, 1985 e SHNEIDER 1991), sendo em
setores bem especificos e autonomizados, como os militares¢Cl976)

e os diplomatas (@iLus, 1985). Assim, as instituicdes de pesquisa aqu
estudadas acabaram exercendo, na pratica, tais funcbes para a arga de
gestdo das politicas econémicas.

Em suma, considerando que as instituicdes (como regras e organiga-
¢Oes) desempenham papel fundamental na estruturacéo da vida em sagcie-
dade, moldando as ac¢des dos individuos e grupos e determinando seup re-
sultados concretoseRPersoy 1991), 0 presente estudo procura mostral
gue os institutos de pesquisa aplicada contribuiram para o desenvolvimento
da competéncia pratica dos economistas, para sua transformagéo|em
interlocutores politicos e tornaram-se, assim, espagos sociais nos quaig es-
tes profissionais se prepararam para assumir postos de destaque no gover-
no, como importante segmento da alta burocracia governamental.

O texto a seguir compde-se de quatro partes: a primeira refere-sg a
histéria institucional do Ibre; a segunda e a terceira, respectivamente,|ao
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Ipea e a Fipe. Por fim, sdo apresentadas algumas consideracdes g4
extraidas do exame dos trés casos.doeslque serviram de base para
analise foram levantados em entrevistas, documentos e estudos sobre

um dos institutos analisadd%ara o caso do Ipea, foram utilizados ainda o9
depoimentos de seuwtirigentes, colaboradores e funcionarios, gravado
em videos, por ocasido das comemoragdes de seus 25 anos de eXistél

2. Instituto Brasileiro de Economia da Fundacéo
Getulio Vargas (Ibre-FGV)

Em 1946, foi criado, dentro da Fundacéo Getulio Vargas (FGV), n
Rio de Janeiro, um nlcleo de economia que se transformou, em 1951,
Instituto Brasileiro de Economia — Ibre. Como se sabe, a FGV foi fun
dada em 1944, por iniciativa de altos funcionarios do primeiro govern
Vargas, ligados ao Departamento Administrativo do Servi¢co Publico
Dasp. Em patrticular, ela esta ligada a figura do diretor-geral do Das
Simdes Lopes, que se tornou seu presidente. O objetivo da FGV er
formacéo de quadros administrativos necessérios a modernizagéo do
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tado; entretanto, logo no inicio das atividades, estabeleceu-se |
redirecionamento de seus rumos, acrescentando a dimensao administr

iva,

0s estudos e investigagbes econdmicas, que acabaram tornando-se o|car-

ro-chefe da instituicao.

Os mentores e dirigentes do Ibre, em suas primeiras décadas|de
existéncia, foram Eugénio Gudin e Otavio Gouveia de Bulhdes. Figuras

de destaque nos meios governamentais, académicos e empresariai

da

época, Gudin e BulhBes trouxeram prestigios e reconhecimento imediato
ainstituicdo. Além de ministros da Fazenda, eles haviam participado, dgs-
de os anos 30 e 40, de numerosas comissfes econdmicas governamentais
no Brasil, encarregadas de elaborar diagnosticos e propostas de politicas

para diferentes areas da economia e de reunides internacionais, co
de Bretton Woodsque criou o FMI; além de atuarem em conselhos df
administracdo de numerosas empresas privadas nacionais e estrange
tinham ainda envolvimento com projetos universitarios que visavam a cri
¢ao de cursos de economia no Brasibugeiro, 1997).

Dentre as atividades do lbre, podem-se mencionar como as m
relevantes o trabalho de preparacéo do balanco de pagamentos, a c
trucdo do sistema de contas nacionais e a criacdo de indices econdémi
Estas atividades distinguiram-se pelo carater pioneiro e inovador. Cor
se sabe, 0 balanco de pagamentos e as contas nacionais — estatig
necessarias a implementacao das politicas macroeconémicas de insg
¢do keynesiana — foram implantados no Brasil ja no final dos anos 40
que representava um avanco em relacdo a varios paises desenvolvi
No tocante aos indices de precos, deve-se lembrar que estes indicadd

Ooa

D

iras,
a_

nis
bns-
Cos.
no
ticas
ira-
o]
Hos.

€S 104




fundamentais em economias estruturalmente inflacionarias, como a bfa-
sileira, permitiram o estabelecimento, anos mais tarde, do instituto da cpr-
recdo monetéaria. Apesar de seus efeitos econdmicos perversos, g¢sse
mecanismo teve impactos politicos importantes: o recurso da indexagao
generalizada permitiu a convivéncia da economia brasileira com periodos
de altas e crbnicas inflagbes sem a geracdo de uma grande crise hiperinfla-
cionaria e constituiu-se, do ponto de vista politico, num eficiente mecanismo
institucional de acomodacéo de conflitos distributivag4® KuceLMAS,
1996: 401). Em outras palavras, através do Ibre foram desenvolvidos|os
instrumentos necessarios para a producdo de informacbes e a andlise
econbmica que os 6rgaos governamentais ainda ndo possuiam e qug se
tornavam cruciais para a regulacdo e o planejamento econdmigo,
crescentemente implementados pelo Estado naquele momento.
Além dos diversos centros, compunham, ainda, as atividades do Ibre
a publicacéo de revistas especializadas e a manuten¢édo de um nuclep de
ensino de ciéncia econémica pela instituicdo, como o CAE (Centro ge
Aperfeicoamento de Economistas) que se transformou, em 1966, na afual
Escola de Pos-graduagdo em Economia (EPGE).
Para o desenvolvimento destas atividades, este institufo
estabeleceu, desde sua criacao, vinculos estreitos com 0s meios acadé-
Micos nacionais e estrangeiros, enviando sistematicamente seus m¢m-
bros para estagios no exterior, e recebendo pesquisadores visitantes
dos Estados Unidos e Europa, como G. Haberler, N. Kaldor, G. Myrdal,
R. Nurkse, Raul Prebisch, J. Viner, etc. Através do envio sistemati¢o
de seus quadros para estagios no exterior e da presenca freqiente de
professores estrangeiros, a instituicdo assumiu carater marcadamente
académico e cosmopolita, definindo-se como centro divulgador das ip-
formacdes cientificas e técnicas trazidas de outros paises.
Além dos vinculos com os meios universitarios nacionais e estrangei-
ros, destaque especial deve ser dado as relages do Ibre com o0s organismos
governamentais. Embora entidade de direito privado, a FGV construiu, des-
de seu nascimento, estreitos lacos com o Estado, definindo-se como insti-
tuicdo formadora de quadros de nivel superior para a administragéo publica
e, assumindo, logo em seguida, com o lbre, a tarefa de produzir informa-
¢cOes basicas para orientar a tomada de decisdo nas agéncias governamentais
de planejamento e regulacdo econémica. E, naturalmente, recebeu regur-
sos publicos para financiar tais atividades. Além disso, havia um interca
bio intenso entre agéncias governamentais e o Ibre, através de trabalho
conjunto ou simultaneo de seus membros. Na verdade, pode-se indic
existéncia de uma rede de relagbes interpessoais que interconectava |este
instituto, a Faculdade Nacional de Ciéncia Econdmica, da entdo Univerpi-
dade do Brasil e diversos 6rgdos governamentais de gestdo econdnica,
como o Ministério da Fazenda, o Banco do Brasil, a Sumoc, o IBGE, etg. 105




Em suma, o lbre constituiu, durante as primeiras décadas de qua
historia institucional, o p6lo mais importante de producéo e divulgacéo de
conhecimento econémico no Brasil, e 0 espaco onde a ciéncia econdnjica
assumiu sua dimensdao pratica, afirmando-se como requisito basico [de
competéncia para a conducao de politicas econémicas no pais. Entretanto,
esta situacdo se alterou nos ultimos tempos. Analisando-se a longa trajetpria
institucional do Ibre, podem-se identificar trés momentos distintos.

O primeiro momento, de formacao e consolidacao, estende-se até
1964. Além das estreitas relacdes com 0s meios académicos e organismos
governamentais, foram caracteristicos deste periodo os vinculos estabgle-
cidos com organismos internacionais que aportavam recursos financeirgs e
conhecimento técnico para os pesquisadores do instituto, através de contrjatos
de pesquisa. Varios depoimentos indicam a importancia, por exemplo, dos
acordos de cooperacdo com a Fundacao Rockefeller e o Departamentp de
Agricultura do governo americano, para o financiamento d
pesquisas. Dentre elas, pode-se citar o estudo sobre a agricultura brasilgira,
realizada no inicio dos anos 60, a qual deu origem posteriormente ao Ceftro
de Estudos Agricolas do Ibre. Indicam-se ainda as rela¢des da FGV cpm
organismos como a Fundacao Ford e a Usaid, que permitiram, atravég da

concesséo de bolsas de estudos e de outros recursos financeirop, o
surgimento do Centro de Aperfeicoamento de Economistas (CAE), posteripr-
mente transformado na atual Escola de P6s-graduagdo em Economia

(EPGE). Como se sabe, estes centros foram responséveis pela formacéo
de numerosos economistas brasileiros no préprio pais e no exterior,
particular, nos Estados Unidos.

Os anos 60 e 70 podem ser considerados como a fase de apogeu
das atividades do Ibre. Ela se associa aos primeiros governos militares,
em particular, a passagem pelo governo de varios de seus membros,
como Otavio Gouveia de Bulhfes, Roberto Campos, Mario Henrigye
Simonsen, e outros, como Carlos Langoni. Nao s6 os contratos, as enco-
mendas e, conseqilientemente, 0s recursos publicos eram estaveis e dbun-
dantes neste periodo, mas também os efeitos de prestigio e visibilidade
dos ministros de Estado e ocupantes de outros postos de relevo recdiam
positivamente sobre a imagem e o reconhecimento da instituicao.

A partir do final dos anos 80, dois fatores explicam o declinio e
reorientacdo mais recente do Ibre. O primeiro, e mais importante, tenj a
ver com a crise do Estado brasileiro e os cortes nas subvencdes govefna-
mentais que geraram impactos consideraveis sobre o orgamento da Fupda-
cdo Getulio Vargas. Diante da enorme reducao das verbas publicas, gssa
instituicdo passou por intenso processo de reestruturagao interna, gue
levou a demissao de grande nimero de funcionarios, extincédo de 6rgaps e
a reorientacdo de suas atividades, em vista a geracao de receita prépria.

Isso atingiu particularmente o Ibre que, de 6rgdo tradicionalmente produtor g




de estatisticas econdmicas para agéncias publicas (através de dotaﬁﬁes
governamentais) passou para a condi¢do de entidade produtora de infor-
macdes vendidas ao mercado.
O segundo fator esta relacionado ao primeiro e tem a ver com a pefda
gradativa do papel do Ibre como produtor de estatisticas oficiais. Comnl a
criacdo do Banco Central, a elaboracdo do balanco de pagamentos pagsou
para este 6rgao e, a partir de 1985, as contas nacionais foram transferidas
para o IBGE. A recusa em atender demandas do governo para alteraf os
indices de precos permitiu que o Ibre fosse identificado como instituicao inde-
pendente e, portanto, ganhasse confiabilidade por parte do mercado de cligntes
privados que demandam seus servicos estatisticos.
Hoje, as atividades centrais do lbre restringem-se a producéo fe
estatisticas econdémicas (os indices de precos e, mais recentemente, com
a estabilizacdo monetaria, os indices de custos setoriais) vendidas para
empresas privadas e estatais ou mesmo 6rgaos pdfiaasa-estrutura
montada ao longo dos anos, em varios estados da federagéo para a cpleta
de informac6es, a competéncia técnica ai acumulada e a confianca|em
sua atuacgéo independente séo, segundo seus membros, os principais tryinfos
acionados pelo Ibre diante de seus competidores, em particular IBGE,
Fipe e mesmo Dieese.
Estas mudancas, associadas ao surgimento de outros importantes
institutos de pesquisa econdmica, fizeram com que o Ibre perdesse seu
papel histérico de centro de producao e divulgacao de conhecimento £m
economia e espaco privilegiado de formacgédo pratica e mesmo tedrica
para economistas. Tornando-se, predominantemente, produtor de indices
de precos e de custos, seus profissionais ndo sdo mais hoje, de foyma
majoritaria, como no passado, economistas e sim diplomados em mdte-
matica, estatistica ou econometria. Estes trabalham em tempo integfal,
sem vinculos com as universidades, sdo absorvidos em sistemas inteffnos
de gratificacdo por desempenho e produtividade; portanto, movidos péla
I6gica competitiva como qualquer outra empresa privada.
Diante de tais transformacdes, alguns dos membros mais antigos
apontam a profunda crise de identidade vivida pelo Ibre, e indagam se gle
podera recuperar seu antigo papel de instituicao pioneira e inovadoral na
producdo de estudos e de estatisticas econémicas, como bens publicos, ou
se consolidard como uma simples agéncia de consultoria, produtora de servi-
¢os privados vendidos no mercado. A auséncia de liderancas como ag do
passado, estreitamente vinculadas a organismos governamentais e meios
académicos e a emergéncia de novas instituicdes, como o Ipea, por exemplo,
gue desenvolvem de forma sistematica e intensiva a pesquisa econémica,
séo desafios enormes e talvez insuperaveis.
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3. O Instituto de Planejamento Econdémico e Social da Se-
cretaria de Planejamento e Coordenacao da Presidéncia da
Republica— Ipea/Seplan

As origens deste 6rgdo remontam ao final do governo Goulart, quan-
do foi criada a Associacdo Nacional de Programacao Econdémica e Sogial
(Anpes), com o objetivo de “realizar estudos para o desenvolvimento gle
planos para governos futuros”, conforme indicou Mario Henriqu
Simonsen, em depoimento gravado por ocasido das comemoracdes |dos
25 anos do Ipea. Esta associacao privada, financiada por varios empresa-
rios, sobretudo de S&o Paulo, era dirigida por um grupo constituido por
Roberto Campos, Méario Henrique Simonsen, Vitor da Silva e, posteriof-
mente ampliado com outros nomes, dentre eles, o de Reis Velloso que
havia, na época, acabado de chegar dos Estados Unidos com um diplpma
de mestrado por Yale. Com a ascensédo de Campos ao cargo de ministro
do Planejamento, no primeiro governo militar, decidiu-se que este grugo,
gue ja estava elaborando as propostas iniciais do Paeg (Plano de Agédo
Estratégica do Governo), se transformasse em 6rgao da propria estrutura
governamental. Foi assim criado, em setembro de 1964, o Epea — Es¢ri-
tério de Pesquisa Econbmica Aplicada, com a missao de efetuar estuglos
e pesquisas necessarias ao planejamento econémico.

Na verdade, a idéia de se formar uma agéncia governamental [de
planejamento ja havia sido objeto de varias discussdes de Campos e
Bulhdes com dirigentes da Fundagé&o Getulio Vargas e altos funcionérios
do governo americano, tais como o embaixador Lincoln Gordon e o dire-
tor da Usaid no Brasil. A partir destes encontros, decidiu-se que a Us
faria contatos em universidades nos Estados Unidos para trazer ao npvo
6rgao de planejamento do governo brasileiro a competéncia técnica que
faltava ao Pais. O professor Higgins, da Universidade do Texas, foi|o
primeiro economista americano a colaborar com o Epea, que, neste perigdo,
concentrava-se no processo de formulacdo do Paeg. Muitos outros gro-
fessores americanos vieram, anos depois, e tornaram-se figuras conheci-
das nos meios académicos, como foi o caso de Albert Fishlow, envolvigo
com o debate sobre distribuicdo de renda, nos anos 70. Cabe destdcar,
ainda, no contexto inicial de constituicdo do Epea, 0s intensos vinculos|de
trabalho estabelecido com organismos internacionais, ou seja, a champda
“invasdo de missdes estrangeiras”, originarias de organismos como o OFA,
FMI, do BIRD, BID, Eximbank, Secretaria do Tesouro americano, etg.
(Ver a respeito, &RvaLHO, 1996).

Com relacdo aos objetivos pensados para o Ipea no momento de sua
criacdo, Reis Velloso — seu primeiro dirigente e patrono durante varigs
anos — indica, também, em depoimento prestado por ocasido dos 25 anos

deste 6rgéo, que eles ndo estavam tao claros para seus construtores. Havia1og




apenas a certeza de que ndo se deveria criar uma outra Fundac&o Gjtﬂlio

Vargas, isto é, uma instituicdo académica. Dai, a caracterizacéo de insti

uto

de pesquisa aplicada, voltado para as necessidades imediatas exigidas pelas

politicas governamentais. Aos poucos, a idéia de constituicao deiokn

tank’, isto €, de um érgéo pensante dentro do proprio governo, no qual se
formularia, através de estudos sistematicos e debates constantes dos prpble-

mas nacionais, a viséo estratégica para o Pais, foi tomando forma ¢
consolidou com a prépria transformacéao do Epea em Ipea, em 1967,

bojo do Decretot200 da reforma administrativa. Segundo ainda palavrals
do préprio Reis \Velloso, com o Ipea institucionalizou-se o planejamen{o

se
no

governamental no Brasil, mas este era visto menos como uma metodoldgia

e mais como um nucleo provedor de idéias para a sociedade.
Dentre as atividades desenvolvidas, cabe destaque para a el

O-

racdo dos planos econdmicos governamentais, como o Paeg, ja citgdo,

o Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1976)

— Unica iniciativa, como ja se indicou, de planejamento de longo praj

no Brasil, o Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) do governp

Geisel e outros (@aLcanTi, 1989). Para o desenvolvimento destas

o

atividades de planejamento, o Ipea atuou também na formagé&o de tgc-
nicos, nao apenas na esfera federal, mas também na estadual e muhici-
pal, através do Cendec (Centro de Treinamento para o Desenvolvimeén-

to Econdmico). Através deste, grande nimero de profissionais, ecor]

O-

mistas, engenheiros, estatisticos e outros, vindos de diversas regide$ do

Pais, foram capacitados para as atividades de planejamento econdn

ico

e social, sendo que muitos deles foram posteriormente recrutados para

o trabalho na prépria instituicao.
Todavia, mais do que as proéprias atividades de planejamento,

Ipea teve papel crucial na producao de conhecimento econdmico no Pais,
através de suas atividades sistematicas de pesquisas aplicadas tantp em
areas macroecondmicas quanto em areas setoriais e sociais — agrirul-
tura, indUstria, tecnologia, desenvolvimento regional, energia, mercado|de
trabalho, educacao, salde, previdéncia e outras. Levantamentos indigam
gue nos seus 25 primeiros anos de existéncia, 3.421 trabalhos foram ai

produzidos, entre livros, artigos, monografias e relatorios. A revista “Pep-

quisa e planejamento econdmico”, editada também pelo Ipea, é consige-

rada nos meios académicos uma das mais importantes do Pais.
Alids, os vinculos deste 6rgdo governamental com 0s meios unive

r-

sitarios foram intensos, manifestando-se em diferentes situacdes, tais
como, o trabalho concomitante dos técnicos do Ipea em universidadgs,

0 envio sistemético de seus membros para programas de doutorame

nto

ou especializacdo no exterior, a acolhida de professores universitar|os

estrangeiros e nacionais para assessorar as pesquisas em realizag

40 € g



ainda o financiamento das atividades da Anpec (Associagdo Nacior
de Po6s-Graduagdo em Economia). As relagfes com a Anpec, manti
até hoje, concretizam-se através da transferéncia de recursos pa
realizacdo de seu encontro anual ou outros seminarios especiais, 0
0s pesquisadores do Ipea tém expressiva participagcdo em quase td
as mesas ou grupos de trabalho, para a realizacdo de pesquisas

passado, até para bolsas aos estudantes de pds-graduacdo dos div
centros filiados aquela associacdo. Estes vinculos permitiram a con
guracdo de um perfil bastante académico para o Ipea, que se trans
mou, ao longo dos anos 70, em um dos espacos mais importanteg
producédo de conhecimento e de debate econémico no Pais. Segu
depoimento da economista Maria Conceicdo Tavares, na auséncia
outros canais de discussao, durante a ditadura militar, e ancorados
protecdo do ministro Reis Velloso, os economistas das mais diverg
correntes de pensamento, trabalhando ou ndo no Ipea, encontraran
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em seus seminarios regulares, o principal férum de discussao dos pro-

blemas do Pais.

Se as atividades de pesquisas, publicacdes e debates geraram
o Ipea renome e prestigio nos meios académicos nacionais e estrange
tornando este 6rgdo governamental referéncia necessaria para a prody
de conhecimento econémico no Brasil, 0 mesmo ndo pode ser dito c(
relacdo as suas atividades de planejamento. Estas, na verdade, fo
objetos de orientacdes divergentes por parte dos ministros do Planejame]

De um lado, pode-se indicar a visdo de Velloso, construida num quag
de extremado centralismo decisoério, fundamentada em crenca fervorosa,
possibilidades de um érgédo governamental produzir idéias estratégicas (i
aNacao; que, ainda, imaginava ser necessaria e desejavel a institucionaliz
do planejamento, como um sistema nacional de coordenagéo das polit
publicas e pratica regular difundida por todos os poros do governo. Assir
crenca de Velloso o levou ndo sé a prestigiar o Ipea, mas sobretudo a co
derar os estudos ai efetuados canpoitsfundamentais para a elaboragao
das politicas econémicas e sociais sob sua direcao.

De outro lado, a visdo de Delfim Neto era bastante cética a es|
respeito. Ao contrario de Velloso, Delfim Neto descaracterizou o Ip€
como 6rgdo formulador de politicas econdmicas. Talvez por contar con
apoio de uma equipe técnica de sua confianga pessoal — constituidg
colegas e ex-alunos da Universidade de S&o Paulo — que ele levou con
para os cargos de gestdo econémica em Brasilia, Delfim péde prescin
da assessoria institucional do Ipea, érgao que ele mal conhecia e po
valorizava. Mas o argumento mais consistente, explicando a posicdo
ministro Delfim pode ser encontrado na posi¢cdo assumida pelo Ipea
principal reduto de criticas ao chamado “milagre econbmico” e suas imp
cacdes sobre o agravamento da concentracdo da renda no Pais.
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Apesar das divergéncias entre 0s ministros com relacdo ao papegl a
ser atribuido ao planejamento e ao Ipea, cabe observar que esta institulcao
acabou funcionando como canal importante para seus economistas| de
alavancagem de carreira a altos postos dirigentes nas agéncias de ggstao
econdmica do governo. Como indicou um comentarista, durante as come-
moracgdes de seus 25 anos, ndo € por acaso que “desde 1964, nove ‘ipeanos’
chegaram a ministro e, no minimo, 16 emplacaram uma secretaria-ggral
(segundo cargo de importancia na burocracia ministerial) e uma infinidage
de técnicos menos afortunados ocupou a periferia dos gabinetes oficidis”

(O Estado de S. Paulo, 10/9/1989, p.9). Se atualizarmos este balanco/ele
podera ser acrescido de muitos outros nomes de ministros, como o|de
Pedro Malan, Dorothéa Werneck, etc.).

Do ponto de vista da historia institucional do Ipea, é possivel iden
tificar dois momentos bastante distintos. Se o primeiro, que vai de spu
surgimento até o final dos ano 70, pode ser definido como periodo gde
apogeu de suas atividades e no qual ele ocupou lugar de destaque na
producdo de conhecimento e nos debates econémicos, no Pais, o seglindo
momento é de profunda crise institucional. Esta emerge, como se pqde
imaginar facilmente, a partir dos anos 80, com o declinio da pratica ¢le
planejamento, associado a grande crise econémica e do Estado e a emer-
géncia do discurso neoliberal. Tal situacdo atinge sua fase mais agiida
durante o governo Collor, manifestando-se na redugéo drastica de recutsos
financeiros para a manutencgéo das atividades basicas da instituicdol no
Rio e em Brasilia, na queda vertiginosa dos salarios e na saida de grande
parte de seus técnicos.

Se o desmonte da instituicdo ndo se efetivou completamente, igso
se deveu a iniciativas de seus dirigentes que conseguiram acionar cpn-
vénios de pesquisa com organismos internacionais como o PNUD, do
Banco Mundial e com outros érgdos do governo, como a Fundac@o
Banco do Brasil. Com estes convénios, que aportaram a instituicao recur-
sos sob a forma de material de consumo para o desenvolvimento ¢as
pesquisas, alguns computadores e o0 pagamento, de forma indireta| de
auxiliares de pesquisas, o Ipea pdde manter-se funcionando, mini
mente, nos tempos mais dificeis.

cussdo de temas macroecondmicos, setoriais e sociais, em reunipes 111



semanais no ministério. Como exemplo deste envolvimento, pode ser
citado o caso dos estudos solicitados ao Ipea sobre os impactos|da
desoneragéo de ICMS sobre produtos exportados, no segundo semegstre
de 1996, que serviram de base para a formulacédo da nova politica| O
traco particular que diferencia a assessoria do Ipea das demais fornecidas
pelos ministérios é seu carater independente. Hoje, como foi no passgdo,
afirmam seus técnicos, o governo nao interfere na producao de conhe-
cimento gerada neste instituto. Em outras palavras, as agéncias goyer-
namentais apenas solicitam as informacdes e andlises produzidas pelo
Ipea e as utilizam ou ndo conforme suas conveniéncias politicas, nédo
impedindo inclusive a publicagéo de visées eventualmente contrarias a
suas orientacoes.

Os indicadores de revitalizacdo ndo podem, porém, ser vistos como
definitivos. Isto é, h4 desafios a serem ainda superados, para que o Ipea
se transforme numa instituicdo consolidada de assessoria técnjca
governamental de alto nivel. Eles abrangem desde os obstaculos admipis-
trativos de contratacdo e gestdo de recursos humanos até a quegtao
mais profunda, que envolve a fragilidade institucional do Pais.

De um lado, o regime juridico Unico trazido pela Constituicdo d
1988 impede a flexibilidade de praticas de recrutamento, promocad e
demisséao de técnicos e demais funcionarios em funcéo de desempenho e
gualidade na producéo de pesquisas econdmicas. De outro lado, as ativida-
des de assessoria ao Ministério do Planejamento estdo frequentemente
sujeitas a contingéncias e ao peso politico dos ministros do planejamepto
no conjunto do governo. Se o ministro é forte, participa ativamente das
politicas macroecondémicas e tem confianga pessoal nos técnicos do Ipea,
esta instituicdo € acionada. Se, ao contrario, 0 ministro nao participalde
forma decisiva das politicas macroeconémicas, com foi o caso mais fe-
cente de Beni Veras, o Ipea fica marginalizado de sua funcédo de assegso-
ria técnica. Além disso, se 0 ministro tem sua propria equipe de assesso-
res e ndo confia no Ipea, seja por orientacdes tedéricas — como foi 0 caso
de Delfim nos anos 70 e 80 —, ou seja, porque percebe crise pu
descoordenacao interna do érgdo como ocorreu no periodo do mini
Jodo Sayad, o Ipea ndo é acionado.

pesquisas econdmicas aplicadas (isto €, elaboradas como base p
formulacao de politicas publicas) e, conseqiientemente, espaco de prepara-
¢do de quadros para postos dirigentes na area de gestdo econdémica do
governo. De outro lado, porém, suas vicissitudes revelam, mais uma vgz,
a fragilidade das instituic6es no Pais, que dependem de contingénciag ou
da patronagem pessoal.
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4. Instituto de Pesquisas Econémicas da Faculdade de

Economia e Administracao da Universidade de S&o Paulo
— IPE/Fipe/FEA/USP

Fundado em 1964, como 6rgdo de apoio ao Departamento fle
Economia da USP, os objetivos estabelecidos para o IPE, desde seu in{cio,
desenvolveram-se em torno da realizacao de pesquisas, promocéo delcur-
sS0s, seminarios e estudos necessarios a melhoria do ensino de econogmia,
da divulgacdo do conhecimento nesta area e ainda da colaboracédo ¢om
instituicdes privadas e publicas em programas de desenvolvimento ecopé-
mico e social. Além disso, como tarefa especial, ele se encarregou|de
organizar e implantar o programa de pés-graduagdo em economia|na
Universidade de S&o Paulo.

Para a realizagéo destas atividades, o IPE contou com importante
ajuda originaria de convénios com organismos americanos, especialmente
para o desenvolvimento do curso de pds-graduacdo. Como a FGV do Rio
de Janeiro, que na mesma época, iniciava seus cursos de formagcéao
pos-graduada para economistas, a FEA/USP também recebeu recufsos
da Usaid-Brasil, da Cooperacao Técnica da Alianca para o Progressp e
da Fundacédo Ford destinados a manter os salarios de professores brasi-
leiros em treinamento nos Estados Unidos e a acolher professores amleri-
canos que vieram ao Brasil prestar assessoria ao curso de pos-gradudcao,
nas atividades de desenvolvimento de curriculo, planejamento de pesquisas,
avaliacao do aproveitamento dos alunos e outras. O IPE contou tambgm
com a colaboracéo financeira do BID, para a realizacdo de cursos [de

cidos convénios com organismos do governo brasileiro, tanto no nivel fedgral
(BNDE) quanto no nivel do governo do Estado de Sao Paulo e da Prefei-
tura Municipal (Secretarias de Planejamento, da Fazenda, Comiss6eg de
desenvolvimento regional, etc.).

A partir de meados dos anos 70, o término dos convénios com orgarjis-
mos internacionais e a necessidade de maior flexibilidade para o estabeleci-
mento de contratos com outras instituiges fizeram com que, além do IRE,
fosse criado outro 6rgéo, a Fundacao Instituto de Pesquisas Econémicas —
Fipe. Como fundacgé&o de direito privado, a nova instituicdo péde contratar,
mais agilmente, os servigos de pesquisa e consultoria junto a organismos
publicos e empresas privadas. Os recursos trazidos agora de forma mais
abundante e regular pela Fipe sdo alocados para o desenvolvimento das ativi-
dades do IPE — hoje encarregado, com o departamento de economia, exclu-
sivamente pelo curso de pés-graduacéo — e para as pesquisas e publicdcoes
dos professores do departamento de economia, alévedwacdestinado
por regulamento, a prépria faculdade e a universidade.




Dentre as atividades desenvolvidas pela Fipe, cabe destaque para

a elaboracao de indices econémicos, para 0s cursos regulares de extgnséo

universitaria destinados a profissionais de empresas e organismos publicos

em programas de reciclagem nas areas econémico-financeiras e as p

cacles, que vao desde revistas académicas, relatérios de pesquisap até

boletins mensais. Com relacdo aos indices de precos, eles séo elabor
por equipe prépria dentro da Fipe, através de recursos originarios de ¢
tratos efetuados com organismos governamentais e empresas priva
tais como a Secretaria de Financas do Municipio de Sao Paulo, que fina
o indice de Precos ao Consumidor (IPC-Fipe), a Secretaria dos Ne
cios da Fazenda do Estado de S&o Paulo, que encomenda o indic
Custo de Construcao de Obras Publicas(ICC-SP), a Associacao Brasil
da Industria de Base, que contrata o Fipe-ABDIB e muitos outros.
importante ainda enfatizar as pesquisas desenvolvidas pela Fipe,
geraram subsidios para politicas econdmicas na area agricola, monet
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de finangas publicas, de relagdes de trabalho, etc (ver a respejto

documentos da Fipe/USP).
Pensando em termos comparativos, observa-se que a Fipe se a

se-

melha ao lbre e ao Ipea, em varios pontos e, em outros, se diferencia

deles. Assim, a Fipe atua, da mesma forma que o Ibre hoje, como gra
unidade de consultoria e prestacao de servi¢os contratados de forma ¢
petitiva no mercado. Todavia, como instituicdes ligadas a meios acadé
cos, elas duas distinguem-se de uma simples empresa privada de cor

toria, porque gozam de posic¢éo privilegiada, em dois pontos importantés.

Em primeiro lugar, estéo dispensadas de licitacao publica em seus contrg
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ja que consideradas de notério saber; em segundo lugar, mas ndo menos
importante, dispdem de uma reserva potencial de recursos humanos cpm-

petentes e diversificados, para os quais ndo tém de fazer investimer
prévios, constituida pelo corpo docente de seus respectivos nicleos uni
sitarios: a Faculdade de Economia e Administracao da USP para a Fig
para o lbre, a Faculdade Nacional de Ciéncias Econémicas da ant
Universidade do Brasil, no inicio de suas atividades e posteriormente
Escola de Pés-Graduacdo em Economia (EPGE/FGV). Neste sentido
vinculos entre 0s meios académicos de economia e 0s institutos de pesq
aplicada reforcam-se e complementam-se mutuamente, ocorrendo
processo de otimizacdo dos custos de oportunidade dos recursos utiliza

Outro ponto de semelhanca da Fipe com o Ibre e demais ce
tros universitarios de pesquisa, como a Fucamp (Fundagé&o Univer
dade de Campinas), pode ser encontrado no aumento ou reducéo
contratos com 6rgaos publicos determinados pela presenca ou nad
ex-membros destes institutos em cargos governamentais, tanto na e
ra federal quanto na estadual.
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dores. Os recursos publicos alocados de forma regular, mesmo que

para todas as instituicdes de pesquisa, como ja foi apontado para o gaso
do Ibre também.
Por fim, cabe mencionar aqui também a relagédo entre a passagem

pelos institutos de pesquisa e a ascenséo de seus quadros dirigente$ aos
postos nos organismos governamentais. Como ja foi citado anteriormente
para os casos do lbre e do Ipea, também a participacao na Fipe cor|sti-
tuiu-se como canal de alavancagem de carreira para varios de seus mem-
bros a postos de relevo no governo. Assim, ndo deve ser considerado
como mera coincidéncia o fato de que Delfim Neto tenha sido um dg@s
primeiros dirigentes do IPE/Fipe, pouco antes de se tornar secretariojda 115




Fazenda de Sao Paulo e, posteriormente, ministro do Fazenda. Tamhém
Jodo Sayad foi vice-diretor da Fipe entre 1981-82, pouco antes de ocupar

a Secretaria do Planejamento do governo Montoro e em seguida, o Mirfis-

tério do Planejamento. Além desses, podem-se indicar ainda varias figuras

gue passaram pela direcdo do IPE/Fipe e, posteriormente, ocuparam
cargos em agéncias governamentais, tais como: Afonso Celso Pastore,

Ruy Leme de Aguiar, Carlos Antonio Rocca, Miguel Colassuono, Ibrai

Eris, Zélia Cardoso de Melo, Roberto Macedo e muitos outros.

5. Consideracdes finais

O presente texto procurou mostrar o papel desempenhado pelas
instituic6es de pesquisa na formacao das elites politico-administrativps
encarregadas da gestédo econbmica governamental e, ainda, como cohtri-
buiram para a transformacdo dos economistas em importantes inteflo-
cutores politicos no Pais. Dois aspectos fundamentais devem ser retiflos
nesta analise.

Comothink tanksisto é, agéncias independentes de pesquisa, prp-
dutoras de conhecimento destinado a subsidiar politicas governamentais,
estes institutos caracterizam-se como espacos intermediarios entre o mun-
do académico e o governo. Portanto, suas ligacdes com 0s meios universi-
tarios nacionais e estrangeiros e, a0 mesmo tempo com 0s organismos go-
vernamentais decorrem de sua propria natureza e marcam gua
especificidade. No caso dos institutos aqui analisados, os lagcos com| os
organismos estatais sempre estiveram presentes nos institutos nao-gover-
namentais como o lbre e a Fipe e no caso do Ipea, os vinculos com os
meios académicos constituiram sua marca diferencial dentro do goverpo.
Na verdade, as relagBes com as universidades nacionais e estrangeiras
fizeram com que os institutos de pesquisa aplicada se caracterizassem cpmo
organizacBes académicas e cosmopolitas, freqlientemente transformadas
em espacos privilegiados de debates, como foram o lbre, nos seus primei-
ros anos de existéncia, e o Ipea, durante o periodo da ditadura militar.

Os lacos dos institutos de pesquisa com as universidades do exte-
rior, em particular as americanas, e 0s organismos econdmicos internagio-
nais sdo dimensdes bastante importantes a destacar. Através dessgs la-
¢os de intercAmbio, desenvolvidos desde os anos 40, no Ibre e reprodyzi-
dos no Ipe e na Fipe, nas décadas seguintes, os membros dos institutgs de
pesquisa aplicada adquiriram formacdao internacionalizada e relativamen-
te homogénea, incorporando os paradigmas teéricos e orientagdes pojiti-
co-ideoldgicas predominantes naquelas instituicdes estrangeiras e infer-
nacionais. Assim, pode-se levantar como hipétese que a implementag¢éo
generalizada nos anos 90, no Brasil como em outros paises latino-ameri-
canos, do mesmo receituéario neoliberal contido no chamado Consensqde 116




Washington, pode estar associada a internacionalizagéo dos estudos g¢co-
némicos processada, ao longo de varias décadas, tanto nos meios uniyver-
sitarios como nos institutos de pesquisa aqui analisadosgiko, 1997).
Deve-se mencionar também a questéo da instabilidade institucional
das agéncias de pesquisa, como grande parte das instituicdes no pais|e da
presenca ai de certos tracos de relacdes pessoais e clientelistas. Bsses
institutos acabam tendo seu destino definido por contingéncias, tais como
0 peso politico de um patrono que as prestigie junto aos 6rgaos goverha-
mentais que financiam ou demandam encomendas publicas. Assim, o maior
ou menor dinamismo de cada instituicdo e a maior ou menor abundangia
de recursos ai disponiveis dependerdo, em grande medida, da presg¢nca
de seus membros ou antigos membros em cargos governamentais estra-
tégicos (tanto no nivel federal, estadual ou municipal). Tal presenca a¢a-
ba fazendo com que a instituicdo seja preferencialmente escolhida para
trabalhos ou contratos de pesquisa com esses 6rgaos publicos. E,|em
contrapartida, as demais instituicdes que nao contam com tal patrono |vi-
vam, neste momento, periodo de pendria financeira.
Por fim, cabe observar ainda que, dentre todas as atividadgs
desenvoldias pelos diversos institutos aqui analisados, a produgéo e diyul-
gacdo mensal dos indicadores econdmicos sao as que trazem maior Visi-
bilidade na imprensa para si e para seus respectivos pesquisadores. A
publicacéo pelos jornais, ndo s6 em épocas de alta inflacdo, mas tamhém
em periodo de estabilizacdo monetaria, das estatisticas coletados pot es-
ses institutos tornam seus economistas conhecidos do grande publicollei-
tor. Eles se transformam em figuras de destaque na midia e nos debates
politicos que tais informag¢des possam sugerir. Assim, ndo é por acaso
gue Vvarios dos economistas que ocuparam postos de relevo em orgahis-
MOos governamentais, como ministros ou secretarios da Fazenda, do Pla-
nejamento e varios outros, tiveram passagem pela direcao dos institutos
de pesquisa econbmica.
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Notas

Expresso aqui meus agradecimentos ao CNPq e ao Nucleo de Pesquisa e Publicd
(NPP), da EAESP/FGYV, que financiaram partes distintas da pesquisa que permiti
elaboracédo do presente texto.

Os bancos publicos de desenvolvimento econdmico como o BNDE, o Banco g¢lo

Nordeste e aqueles criados em outros estados da federagdo, como Parana, M
Gerais, etc. funcionaram também cothimk tankse escolas de formacgéo de quadros
para o governo na area de planejamento econémico e desenvolvimento de projeto
investimentos. Ver a respeito do BNDE, o texto de Martins, 1984. Para o caso
Banco do Nordeste, a entrevista efetuada com o economista Nilson Holanda, que
presidente deste banco e diretor do Ipea, é bastante clara a esse respeito.
Foram entrevistados sobre o Ibre: Julian Chacel, Moacir Fioravante, Paulo Cysn|
Salomao Quadros. Sobre o Ipea: Jodo Paulo dos Reis Velloso, Anibal Villela, Robe
Cavalcanti de Albuquerque, Claudio Considera, Antonio Nilson Holanda, S6nia R(
cha, Mauricio Galinkin, Luis Eduardo Castelo e William de Oliveira. Sobre a Fipe
Juarez Rizzieri e Ana Maria Bianchi. Com relacdo ao video comemorativo dos 25 an
do Ipea, foram analisados os seguintes depoimentos: Delfim Neto, Reis Vellos
Dorothéa Werneck, Mario Henrique Simonsen, Maria Conceicédo Tavares, Jodo Say
e Anibal Villela .
Pode-se indicar como exemplo destas novas encomendas publicas de servi¢os pé
Ibre aquelas efetuadas por prefeituras municipais e 6rgdos como o Senado Fedg
que buscam indicadores de custos para suas licitagdes. Com relagdo as dema
privadas, o Ibre mantém um conjunto de clientes que demandam indicadores espe
cos, como o IGPM, para o mercado financeiro, o calculo da cesta basica para o Proq
antes efetuado pelo Dieese, em Sao Paulo, etc.
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econdmica aplicada
Maria Rita G. Loureiro Durand

O presente estudo mostra o papel desempenhado pelas instituicdes de pesquisa
econOmica, na formagédo das elites administrativas encarregadas da gestado das polificas
macroecondmicas no Brasil, e como elas contribuiram para a transformacédo de geus
membros em importantes interlocutores politicos. Sdo, assim, analisados os mais signi-
ficativos organismos governamentais e ndo-governamentais de pesquisa econémica apli-
cada, como o lbre/FGV, o Ipea e a Fipe/USP. Alguns aspectos principais se destacpm.
Comothink tanksisto é, agéncias independentes, mas produtoras de subsidios parg as
politicas governamentais, estes institutos sdo espagos intermediarios entre 0 muhdo
académico e o governo, ai residindo sua particularidade. Indica-se ainda a importancialdos
vinculos estabelecidos entre estas instituices de pesquisa, universidades americangas e
organismos internacionais. Isso permitiu, relativamente, uma grande homogeneidade dos

Socidloga, paradigmas tedricos e politicos orientadores das ag6es dos gestores das politicas eqon6-
professora do micas no pais, afinados com aqueles em vigor em agéncias como FMI, Banco Mundjal,
curso de ot por fim, deve-se mencionar a questdo da instabilidade institucional. Refletindo carhc-

mestrado em ) . . L. L o . .
administrac&o teristicas mais amplas do sistema politico brasileiro, as agéncias de pesquisa, especial-

publica e mente as governamentais, tém seu destino definido por variaveis contingenciais, fais
gogﬁgrézggi como o peso politico de um patrono que as prestigie junto aos érgéos financiadoreg ou
Getdlio demandadores de encomendas publicas.
Vargas de S&o
Paulo e do

%‘ZpaErctngoenqitg La formacion de las elites politico-administrativas en Brasil: las instituciones de
da FEA/USP investigacion econémica aplicada

Maria Rita G. Loureiro Durand

El presente estudio muestra el papel desarrollado por las instituciones de investigadion
economicaen la formacidn de las elites administrativas encargadas de la gestion de |as
politicas macroeconémicas en Brasil, y como ellas contribuyeron para la transformacipn
de sus miembrasnimportantes interlocutores politicos. De esta forma, los mas signifi
cativos organismos gubernamentales y no-gubernamentales de investigacién econdrica
aplicada, como el Ibre/FGV, el Ipea y la Fipe/lUSP son analisados. Algunos aspecfos
principales se destacan. Corttonk tanks,es decir, agencias independientes, pero
productoras de subsidios para las politicas gubernamentales, estes institutos consisten
en espacios intermediarios entre el mundo académico y el gobierno, y ahi reside|su
particularidad. Es indicada también la importancia de los vinculos establecidos entre tgles
instituciones de investigacion, universidades americanas y organismos internacionales.
Eso ha permitido una relativa grand homogeneidad do los paradigmas teéricos y politicos
orientadores de acciones de gestores de las politicas econdmicas en el pais, en conformidad
con aquellos vigentes en agencias como el FMI, el Behoalial, etc. Finalmente, es
necesario mencionda cuestion de lanestabilidad institucional. Las agencias de
investigacion, especialmente las gubernamentales, al mostrar las caracteristicas mas{am-
plias del sistema politico brasilefio, tienen su destino definido por variables de contingenc|as,
tales como el peso politico de un patron que las prestigieglosarganos financiadores
o demandadores de encomiendas publicas.
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The formation of political-administrative elites in Brazil: institutions of research
in applied economics
Maria Rita G. Loureiro Durand

The referred study examines the role played by institutions of economic research
the formation of administrative elites, in charge of the management of Brazilia
macroeconomic policies, and how they can contribute to changing its members in
important political interlocutors. Consequently, it analyzes the most notable governmen
and nongovernmental organizations of research in applied economics, such as the |
FGV, Ipea and Fipe/USP. Some important aspects are stressed, such as think tank
independent agencies that produce subsidies for governmental policies; these instity
act as intermediate grounds between the academic world and the government, where {
particularity lies. The paper also indicates the importance of the bonds establish
between these research institutions, american universities and international organizatig
In fact, they allowed a relatively wide homogeneity of theoretical and political paradigmg
which orient the actions of the managers of Brazilian economic policies, in line wit
those in place in agencies such as IMF and the World Bank. Finally, it should be mentiory
the problem of institutional unstableness. As a reflex of broader characteristics of t
Brazilian political system, research agencies, mainly the governmental ones, have th
future drawn by various elements, such as the political influence of a sponsor, to gi
them credit among agencies that finance or demand public services.
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Reforma do setor publico
participacao sindical: o caso
sistema de pensao italian

Lucio Baccaro
Richard M. Locke

1. Introducéo

Este € um documento sobre o papel dos sindicatos ha promogéao
reforma do setor publicd8oa parte da literatura trata os sindicatos do
setor publico como organizac@esit-seekingque tentam alcancar ganhos
privados as expensas dos beneficios publicos (e do Tesouro Nacional) (L
1969; Qson, 1982). Os sindicatos do setor publico tém sido difamados, ac
sados tanto de bloquear vérios esforgcos de reformag@ Mog, 1992)
guanto de ameacar a legitimidade de instituicbes governamerdGséLL,
1966). Resulta disso que uma reforma bem-sucedida s6 poderia ocorrer g
os sindicatos fossem evitados ou abolidex¢By 1994; 1996).

Este documento desenvolve um argumento alternativo. Através
estudo de caso da recente reforma no sistema de penséo italiano, va
argumentar que os sindicatos podem ter um papel positivo na reforma
setor publico. Como em muitos outros paises, o0s sindicatos italianos res

tiram durante anos aos esfor¢os de reducéo de beneficios sociais estatais

e de reforma do sistema de aposentadoria. Tais beneficios eram vig
como “direitos adquiridos”, produto de uma luta intensa durante as gre\
do Outono Quente de 1969. Ainda em tempo, a posi¢cao dos sindica
italianos mudou. Mudou por vérias razdes — ndo somente pelo 6bvid
insuportavel custo do sistema vigente — mas principalmente porque e
foram convidados a integrar o processo de reforma. Em outras palavrn
ao invés de serem colocados de lado ou derrotados durante
implementacao da reforma, os sindicatos italianos foram incluidos n
discussbes/decisdes relativas ao custo do sistema vigente e das alter
vas de reforma propostas.
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Esse processo de participacdo ndo dependia somente das liderafcas
dos sindicatos. Seus membros ordinarios também foram envolvidos no gro-
cesso de reforma, através de um processo sistematico de consulta| De
fato, esse processo foi a chave do esfor¢o da reforma, pois gerou o apoio
das fileiras dos sindicatos a reforma e, conseqgiientemente, garantiu a capa-
cidade das liderancas dos sindicatos de manterem seu papel de neggcia-
¢do. Em outras palavras, como o processo de reforma foi acompanhad¢ de
um extenso processo interno de deliberacdo, deleaten¢éualmente, vo-
tacéo, os sindicatos foram capazes de superar a oposi¢cao de muitos griipos
de trabalhadores e abracar a reforma. O processo de deliberacéo e tomada
de decisdo democratica foi importante ndo somente porque agregou inte-
resses existentes em torno de uma coalizao pré-reforma, mas também, e
talvez o mais importante, porque contribuiu para o delineamento das varias
preferéncias. Discussoes e deliberacbes exaustivas dos sindicatos permiti-
ram que eles mesmos filtrassem as preocupacdes mais particularisticas e
abracassem posi¢Bes que acabaram mostrando-se benéficas para o pem-
estar comum (Bccaro, 1996). Acreditamos que a experiéncia italiana cory
a reforma do sistema de penséo fornece licbes importantes para o proc¢sso
de reforma do setor puablico em outras areas, e também para outras nagodes.

O presente documento é dividido em quatro partes. Inicialmentg,
descrevemos o sistema de penséo italiano altamente fragmentadp e
disfuncional e como ele chegou a provocar sérios problemas econémig¢os
e distributivos no inicio desta década. Em segundo lugar, revisarenos
varias tentativas de reforma do sistema de pensdo. Em terceiro,
revisitaremos os esforgos reformistas mais recentes — os quais incluem
tanto a participacdo dos varios sindicatos nas negociacdes quantd as
consultas aos seus membros — explicando como este processo maig in-
clusivo contribuiu para o sucesso da reforma. Concluimos, analisando|as
licbes mais gerais, que este estudo de caso pode fornecer as tentativgs de
reforma no futuro.

2. O sistema italiano de pensao: da expanséo a crise

O sistema italiano de penséo esteve entre 0s mais complicadog e
inequitativos da Europa @Ceccoe RzzuTi, 1994). Camadas de legisla-
¢éo particularista criaram um sistema altamente particularista, repleto|de
provisdes especiais e regras para as diferentes categorias trabalhigtas.
Historicamente, servidores publicos beneficiaram-se mais desse sistema,
mas com o passar do tempo, os trabalhadores do setor privado tamlpém
conseguiram melhorar seus beneficios. Por exemplo, em margo de 1968,
as trés principais confederacéesCanfederazione Generale Italiana
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(CISL) e aUnione Italiana Lavoratori(UIL) pressionaram o governo
italiano para aprovar uma reforma nas pensdes que aumentasse a chat
taxa de reposicao (isto é, a proporcao entre os beneficios da pensag
Ultimo pagamento) de 40 para 65% para os trabalhadores que havi
pago suas contribuicdes a previdéncia social durante 4G amsano
mais tarde, novas pressdes das confederacdes (que organizaram
greves gerais, em novembro de 1968 e fevereiro de 1969) induziran
governo italiano a aprovacdo de novas e mais generosas modificag
nas pensoes estatais. A taxa de reposi¢ao foi elevada de 65 para 74
as aposentadorias foram indexadas aos precos, para salvaguardar
poder aquisitivo (ver Jrong, 1992: 359-62).Essas modificacdes, ao in-
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vés de abolirem os privilégios concedidos em anos anteriores aos trabalha-

dores do setor publico, acabaram por estender alguns dos beneficios
sistema a trabalhadores da iniciativa privada.

Como resultado de tantas leis e provisdes, o sistema italiano
pensao tornou-se altamente fragmentado e particularistico. Havia
fundos de pensao, todos caracterizados por diferentes regras pai
determinacao dos beneficios. A grande maioria das pensées (85%)
paga peldstituto Nazionale della Previdenza Socidl&lPS); o res-
tante, incluindo as pensdes dos empregados do Estado, por um punh
de outras instituicdes. Mesmo no INPS, havia uma multiplicidade d
fundos de pensao especiais, que amparavam varias categorias de
balhadores. A idade minima para aposentadoria dos trabalhadores
indUstria era menor do que em todos o0s paises ocidentais (60 anos
homens e 55 para mulheres) (ver OIT, 1989: Tabela 18, p. 84). Os |
neficios de penséo eram ligados nédo ao valor acumulado das contrib
¢bes, e sim a remuneracao recebida anteriormente. Além do mais,
via diferencas marcantes na taxa de reposi¢cao entre as varias categ
as de trabalhadores. Por exemplo, no inicio dos anos 90, a proporcaq
substituicé@o era de 73% para trabalhadores da indUstria e de 100% ¢
empregados de governos municipais e funcionarios do sistema de sa
(ver RzzuTi, 1994:98). Os indices de contribuicdo para a previdénci
social também variavam enormemente entre as categorias de trabal
dores e muitos dos fundos de pensdo dos agricultores, artesao
comerciarios — categorias com contribui¢cdes sociais muito baixas -
foram amplamente subsidiados pelo estado (via o chaim&gpazione
al minimg. (Para uma descricdo mais detalhada das diferencas, \
Tabela 1) O resultado destas diferencas era uma variagdo tremen
no valor médio das pensdes entre diferentes grupos de trabalhadd
(ver Tabelas 2 e 3).

Talvez a peculiaridade mais surpreendente do sistema italiano
também sua maior fonte de disparidades, era a chamada “penséao
antigtiidade” pensione di anzianijaOriginalmente introduzida em 1956
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para empregados do servigo publico, as “pensdes por antiguidade” foram
concedidas também aos trabalhadores da indUstria, quase no final da|dé-
cada de 60. Pens8es por antigtiidade permitiam que os trabalhadorep se
aposentassem mesmo antes de atingirem a idade minima para aposénta-
doria, desde que eles tivessem contribuido para suas pensdes por{um
determinado nimero de anos. Aqui, novamente, esse nimero variava muito
entre cada categoria: de 35 anos para operarios da indastria a 20 gdnos
para servidores publicos do sexo masculino e 15 anos para servidgres
publicos do sexo feminino que fossem casadas ou com filhos. Isto signifi¢a-
va que uma datilografa, que comecasse a trabalhar aos 20 anos de idade
em um dos tantos ministérios em Roma, poderia comecar a receber seus
beneficios de pensdo com 35 ahos.
As pensdes por antigtiidade significavam uma carga particularmerjte
pesada para o estado, por serem pagas a pessoas relativamente joyens,
com longa expectativa de vidadependerem menos do valor das contribui-
¢Oes pagas do que dos salérios recebidos durante os ultimos anos da
carreira dos trabalhadores. Do ponto de vista da equidade, pensdes|por
antigliidade ndo somente criavam diferencia¢des injustificadas entre gfu-
pos trabalhistas ao estabelecer condi¢cdes desiguais de aposentadoria, gomo
também (como outras pensdes de idade avancada) favoreciam clara-
mente aqueles que haviam comecado a trabalhar muito jovens. Isto por-
que, apesar de possuirem os mesmos valores de contribuicbes acumula-
das, estes aposentados precoces recebiam beneficios por periodos de
tempo maiores.
Somando-se a essas onerosas peculiaridades, o sistema de pepsao
italiana também sofria de outros problemas, comuns a outros siste
europeus e ocidentais, baseados em esquemas de “pagamento na
(“pay-as-you-goou PAYG)? Tais sistemas baseiam-se em um pact

extremamente vulneravel a choques econdémicos ou mudancas demogra-
ficas. A medida que, com o passar do tempo, haja mais ou menos a mes-
ma proporgéo entre trabalhadores ativos e aposentados, o0 sistema PAYG
distribui custos de forma igualitaria entre geragdes diferentes. Entretanto,
tdo logo a estrutura de idade comece a mudar, de forma que haja, propor-
cionalmente, mais aposentados que pessoas produtivas, a taxa de contri-
buicdo da previdéncia social, necessaria a geracao ativa para sustenfar a
manutencado do sistema de pensao em equilibrio financeiro, torna-se inisu-
portavelmente alta.
Outro problema com o sistema PAYG é que ele cria incentivo
para decis@es politicas “miopes”. Quando a proporgao entre populagdo 1-g



ativa e aposentada é alta (como ocorreu nos anos 60 e 70 na Italia,[em
decorréncia dos efeitos daby boon torna-se praticamente irresistivel
para legisladores aumentarem os beneficios de pensdo dos aposgnta-
dos, e/ou aumentarem o nidmero de beneficiarios, mantendo inalteragas
(por vezes até reduzindo) as contribui¢cdes para a previdéncia'8ocig.
Os efeitos dessas medidas no equilibrio da folha do sistema de pengao
podem manter-se invisiveis por muitos akoBorém, uma vez
introduzidas, as generosas modificacdes tornam-se dificilmente rever-
siveis, visto que passam a ser percebidas como “direitos adquirido
Pessoas fazem planos baseados nas suas expectativas de rend
bastante natural que elas resistam a tentativas, mesmo que justificagas,
de encurtar sua renda mensal no futuro. Esta situacdo de “decisao po-
litica miope” caracterizou a politica das pensdes na Italia durante ps
anos 60 e 70. De 1960 a 1975, os beneficios reais dos pensionidtas
cresceram em média 6,5% ao ano. De 1975 a 1981 eles crescefam
ainda mais: 8,2% por ano (OIT, 1989: Tabela 2.2:99).
Esta situacdo comecou a mudar na década de 80: varips
modificacdes demograficas e econdmicas desafiavam a estabilidade| fi-
nanceira dos sistemas de pensdao, tanto na Itdlia quanto em outros paises
ocidentais. Devido ao declinio das taxas de fertilidade e ao crescimento
da expectativa de vida, a composicdo da idade da populacdo comecqu a
mudar drasticamente, de forma que menos pessoas jovens estavam sen-
do responsaveis por sustentar uma fracdo crescente de pessoas [nais
velhas e inativas. Na lItalia, o envelhecimento da populacéo tornou-se
particularmente severo. No inicio dos anos 90, o nimero de filhos ppor
mulher era 1,26 menor que em todos 0S outros paises A¥asLL,
1995;12). A essas tendéncias demograficas combinaram-se outras
dancas econdmicas: o crescimento do desemprego reduziu o numerg de
trabalhadores ativos, que contribuiam para o sistema de penséo, ao passo
gue 0 aumento ha idade dos novos ingressantes no mercado de trabalho
(devido tanto pelo aumento dos anos de formacdo escolar quanto pelo
alto indice de desemprego entre jovens) diminuiu a média do periodo|de
contribuicdo. Como resultado desses acontecimentos, o equilibrio entre
trabalhadores ativos e aposentados desabou. Denffondio Pensioni
Lavoratori Dipendent{FPLD) (o maior fundo de penséo administrado
pelo INPS), essa proporcédo caiu de 2,62, em 1963, para 1,1 em 1994
(CazzoLa, 1995:10).
ApOs esta mudancga, somente pela ado¢cdo de uma das trés opg¢des
politicas poderia ser mantido o equilibrio financeiro do sistema de pensao:
1) o aumento das contribuicdes da previdéncia social; 2) a redu¢do média
dos beneficios da penséo ou 3) o aumento das transferéncias do Tespuro
para o sistema de pensdo. As duas primeiras op¢des eram politicamente
dificeis, pois implicavam em responsabilizar grupos sociais especificos pg¢lo 157




pagamento da divida do sistema de penséo. A opcao trés significava que

divida estava sendie factotransferida para os ombros das futuras geraf

coes (jigue o aumento dos gastos publicos era financiado via déficit p
blico e ndo através de novos impostos). Desnecessario dizer, os politi
italianos optaram pela terceira opcdo. Entre 1973 e 1994, o débito
INPS com o Tesouro italiano aumentou de 776 para 129.071 bilhGes
liras (ver GQzzoLA, 1995:16)

Desde o final da década de 70, virtualmente todo governo italig
no tinha se empenhado pela reforma do sistema de penséao. (Para |
breve descricdo de cada um dos diferentes projetos de reforma,
Tabela 4). Os varios projetos apresentavam algumas caracteristi
comuns: todos tentaram aumentar a idade minima para aposentad
(para 65 anos para homens, e 60 anos para mulheres); todos propl
ram limitar, por vezes eliminar, gradualmente, haby pensior’s
(isto é, pensdes por antiguidade depois de 20 ou 15 anos de seg
somente) para empregados do servigo publico; todos tentaram 4§
mentar o intervalo de tempo com base no qual a chamada remung
cao pensionavel era calculatta finalmente, todos tomaram provi-
déncias para a introducdo de esquemas de penséo suplementd
gerenciados por companhias financeiras privadas (como o projeto [
Michelis, por exemplo) ou pelo estado (como era o projeto Dona
Cattin)* Ainda assim, nenhum dos projetos de reforma chegou a v
a luz do dia. Ao contrério, foram todos bloqueados por uma aliang
peculiar (conhecida como triangulo de ferro) entre membros da C
missao Parlamentar da Reforma do Sistema de Penséo (filiados ta
ao partido majoritario quanto a oposi¢ao), varios grupos de interess
gerentes do INPS (vereRonini, 1995). Na verdade, a Unica reforma
legislativa aprovada durante os anos 80 aumentava, ao invés de re
zir, os beneficios das pensdes.

3. Trés tentativas de reforma (1992-9%)
3.1. O Plano de Emergéncia Amato

Os esforcos para enfrentar seriamente os problemas comecar|
em 1992, na gestao do primeiro-ministro Amato. Confrontado com uni
séria crise politica e econémita governo Amato lancou (com o apoio
das trés principais confedera¢cdes — CGIL, CISL e UIL) um plano d
emergéncia que incluia, entre outras medidas, a aboliggzadamobile
(gatilho salarial); mudancas importantes no sistema fiscal, como por exe
plo, a introdu¢éo do que ficou conhecido como imposto minimo, que visa
reduzir a evasao fiscal por parte dos pequenos comerciantes e autonorf
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e uma detalhada reforma no sistema de penséo. O objetivo principal des-
se plano de emergéncia era a reducéao da divida e do déficit pablico, he-
rangas da burguesia italiana, na esperanca de que isso restaurasse g con-
fianca na lira nos mercados financeiros internacidfiais.

A reforma do sistema de pensdo de Amato pretendia:

1) aumentar a idade minima de aposentadoria para 65 anos para
homens e 60 anos para mulheres;

2) aumentar de 5 para 10 anos o periodo utilizado como base |de
calculo para as remuneracfes pensionaveis;

3) limitar a indexacao das pensoes (os beneficios das pensdes hao
seriam mais indexados aos salarios, somente aos precos);

4) padronizar os requisitos para pensdes por antiguidade;
finalmente

5) atrasar por um ano as autorizacdes para pagamento de pengdes
por antigliidade para trabalhadores que tivessem pago seus 35 ano$ de
seguro. Foi estimado que a reforma iria reduzir as despesas com as pen-
sbes em 11,2 trilndes de liras em 1993, 15 trilhdes de liras em 1994, elem
20 trilhBes de liras em 1995. Gracas a esses cortes, 0s gastos do maior
fundo de penséo italiano, fondo PensioniLavoratori Dipendenti
(FPLD) do INPS baixariam de 9.7 para 5.8% do PIB em 2025.

Curiosamente, apesar desses cortes substanciais, os sintiicatos
se opuseram a reforma Amato. Eles tampouco convocaram greves, gpe-
sar de perceberem claramente o sentimento de inquietagdo que reinava
em suas proprias fileirads.

Apesar de transformar significativamente o sistema de pensao ita-
liano, a Reforma Amato deixou sem solucéo vérios problemas fundamentgais
(ver CasTELLINO, 1996). Primeiro, mesmo quando inteiramente implement
tada, a reforma manteria as diferentes idades minimas para aposentado-
ria de homens (65) e mulheres (60). Essa diferenca, somada a maior
expectativa de vida das mulheres, era tanto inequitativa quanto cara. Em
segundo lugar, mesmo tendo reformado algumas das disparidades vigehtes
(por exemplo, padronizando as exigéncias para as pensdes por antiglijda-
de), o sistema italiano ainda fragmentava-se numa pluralidade de fundos,
com diferentes regras e taxas de contribuicdo. Terceiro, a reforma Amato
deixou intocavel a peculiar pensao por antigiiidade italiana. Por ultimo| e
talvez o mais importante, a reforma Amato criou incentivos perversqgs
para que os trabalhadores se aposentassem 0 mais cedo possivel| Por
exemplo, caso um trabalhador se aposentasse com 65 anos, apés 43 janos
de contribuicéo, receberia 23% a menos do que receberia se o fizesse
com 57 anos de idade, tendo contribuido durante 354fais.incentivos,
somados a possibilidade de aposentadoria apos 35 anos de trabalho, cantri-
buiram para eliminar muitas das vantagens conquistadas pelo aumentg do
limite para pensdes de idade avancada. 129




3.2. O decisionismo de Berlusconi

Uma segunda tentativa de reforma foi langcada pelo governo de
centro-direita de Silvio Berlusconi em 1994. Berlusconi ndo era favoravel
ao apoio dos sindicatos. Além disso, ao contrario de Amato, durante Jua
campanha eleitoral, ele comprometeu-se a reduzir a gigantesca divjda
publica da Italia (bem acima dos 100% do PIB) sem aumentar a arre¢a-
dacdo de impostos, somente com a reducéo de despesas. No entantp, as
medidas or¢camentérias adotadas pelos governos anteriores deixayam
pouco espaco para cortes adicionais. Como resultado, ficou claro due
economias no orgamento teriam de vir de um novo arrocho no sistemalde
pensdo. Rumores de que o governo Berlusconi planejava uma profunda
reconfiguragéo do sistema de pensdo provocaram um aumento (de 8
no namero de solicitacdes de pensdes por antiglidagdes(€, 1995:80).

O governo Berlusconi propds as seguintes modificagdes no sistena
de pensao:

1) uma rapida elevacao da idade minima para aposentadoria;

2) em seguida, uma desindexacédo das pensfes (elas deveriam| ser
indexadas a uma inflagdo programada, menor que a inflacéo real);

3) uma reducéo na taxa de aumento dos beneficios das pensdes de
2 para 1.75% por ano;

4) cortes nas pensdes por antigtidade iguais a 3% para cada ano
que precedesse a idade minima para aposent&toria.

Por meio desses ajustes propostos, o governo Berlusconi pretendia
enviar um sinal claro a comunidade financeira internacional de que era
capaz de lidar pronta e eficientemente com os problemas macroeconé

governo Berlusconi, apoiado por uma associacao de empresario
Confindustrig deliberadamente manteve-as a margem.

Em resposta, as mesmas trés confederages mobilizaram-se coptra
a proposta de reforma. Em 14 de outubro de 1994, organizaram u
greve geral de quatro horas, junto as demonstra¢cbes massivas nas fuas
em todas as grandes cidades, em protesto contra o plano do govefno.
Estima-se que trés milhdes de trabalhadores participaram da greve. Quando
0 governo Berlusconi recusou-se negociar com 0s sindicatos a respgito
da reforma do sistema de pensao, elas organizaram uma nova demogns-
tracdo de massa em Roma, em 12 de novembro do mesmo ano, destg vez
com a participacdo de cerca de 1,5 milhdo de pessoas. Desde o Outono

Quente ndo se via tamanha mobilizacdo de trabalhadores n&‘ltalia. 130




Também como no Outono Quente, trabalhadores e seus sindicatos acglhe-
ram em suas fileiras milhares de estudantes, que protestavam contra as
propostas de mudanca do sistema educacional. A esse protesto nacipnal
seguiu-se outro, dias depois, com greves limitadas em varias fabricas e
cidades em todo o pais.
Devido a essas mobilizac6es massivas, a coalisdo parlamentar que
apoiava o governo Berlusconi comecou a desgastar-se. A Liga Norte jyn-
tou-se aos partidos de oposicao, apoiando uma emenda legislativa que regtau-
rava a taxa anual de 2% de aumento das pensdes. M&mbradustria
solicitou ao governo que reatasse o didlogo com os sindicatos de comérgio.
Os empregadores temiam que a atmosfera de confronto social intenso,
provocada pela reforma do sistema de pensao, afetasse negativamente as
relacdes industriais na empresa e/ou em determinados niveis das fabritas.
As trés confedera¢des continuaram a pressionar o governo, proclamando
uma nova greve geral de oito horas para o dia 2 de dezembro de 1994 Na
véspera, a noite, 0 governo assinou um acordo com as confederacdeg e a
greve foi cancelada. As medidas mais importantes da reforma foram reti-
radas da Lei Orcamentéria para 1995, para serem discutidas durante ng¢go-
ciagOes tripartite entre o governoCanfindustriae as trés principais
confederacdes. Alguns dias depois de capitular as pressdes, 0 governo
Berlusconi apresentou sua renuncia.

3.3. Finalmente a reforma: o pacto de
Dini com os sindicatos

Ap0s a queda do gabinete de Berlusconi, as trés confederacdes enga-
jaram-se em um novo conjunto de negociagdes com o0 governo tecnocrata
dirigido por Lamberto Dini® Em maio de 1995, apés trés meses de negocia
¢bes, um acordo sobre a reforma do sistema de pensdes foi assinado e
enviado para aprovacdo do Parlamento. O Parlamento aprovou a nova lei
(Lei n? 335/95) sem modificagdes substanciais, no dia 8 de agosto de 19p5.

A nova reforma introduziu varias inovacgdes estruturais no sistenja
italiano de pensao:

1) criava uma separacéo clara entre programas de seguro (ou sgja,
as pensdes) e de assisténcia (por exemplo, beneficios de desemprggo).
Os primeiros deveriam ser financiados por contribuicbes a previdéndia
social, deduzidas dos salarios e vencimentos; os ultimos seriam pagos
pelo sistema geral de impos#ss.

2) introduzia um novo sistema de calculo dos beneficios de pensao,
nao mais baseado (como antes) na remuneracao prévia, mas sim no vialor
das contribuicbes pagas por cada trabalh#dor.

3) estabelecia 0 encerramento gradual das pensées por antiglidade
e a criacdo de uma aposentadoria por idade flexivel, dos 57 aos 65 anos. 131




Cada trabalhador (homem ou mulher), desde que segurado por, pelo menos,
cinco anos, poderia aposentar-se a partir dos 57 anos de idade. O valor
das pensbes, no entanto, dependeria diretamente do valor das contribui¢des
acumuladas. Deste modo, aqueles que tivessem periodos de contribuicdo
mais longos receberiam pensfes maiores. Além disso, a reforma esta
cia multas para aqueles gue se aposentassem antes dos 65 anos.
multas equivaliam a aproximadamente 3% para cada ano antes dog 65
anos. Assim, a multa de 3%, tdo amargamente contestada pelos sindicatos,
guando proposta por Berlusconi, era reintroduzida na Reforma Dini com
apoio dos sindicatos (ver&reLLiNo, 1996: 187¥8
4) o novo sistema unificava os varios esquemas de penséo parg as
diferentes categorias trabalhistas. As contribui¢des foram uniformemen-
te estabelecidas em 32% para todas as categorias de trabalhadores do
setores publico e privado, e em 15 ou 16% para os autdridmos.
5) finalmente, estabeleceu-se uma estrutura para a criagédo de fun-
dos suplementares de penséo, administrados pela iniciativa privada, com
base em esquemas de financiamento integral. Muitos dos detalhes relati-
VoS a constituicdo destes novos fundos de penséo foram encaminhados
para negociacdo coletiva entre as partes envolvidas (sindicatos, empre-
gadores e cooperativas). O governo estipulou, no entanto, algumas djre-
trizes importantes, referentes a possibilidade do financiamento desses
fundos suplementares com parte das reservas acumuladas para o ppga-
mento de indenizac8es (conhecido comattamento di Fine Rapporto
— TFR) e o abatimento parcial desses fundos do imposto de3*fenda.
A nova reforma estrutural do sistema de pensao criou incentivgs
claros, para que os trabalhadores adiassem suas aposentadorias, aumegntan-
do dessa forma a entrada de capital por periodos de contribuicdo mais
longos, ao mesmo tempo que reduzia a saida de capital limitando os pgga-
mentos da pensao para poucos anos.
Apesar de tudo, a implementacdo da Reforma Dini ndo acontecgu
sem dificuldades. No inicio do process&@findustriaretirou-se das
negociagdes, hegando-se mais tarde a assinar o acatamfiddustria
opunha-se a reforma, argumentando que ela nao incluia reducdes |(de
fato, provocava até um ligeiro aumento) nas contribuicdes para a previdén-
cia social (pagas, na sua maioria, pelos empregadores, e constituindo yma
porcao razoavel dos custos laborais), e porque muitas das maiores e mais
diversificadas companhias representadas @etdindustriaesperavam
ampliar seu controle dentro do promissor mercado de fundos de pensao
privados. Essas companhias argumentavam que uma reforma que gargntia
0 pagamento de pensdes equivalentes a, em média, 65% dos vencimentos,
ndo deixava muito espaco para a constituicdo de fundos suplementgres
privados. Curiosamente, a reducéo de gastos prevista pela Reforma Dini
era mais ou menos comparavel aquela projetada pelo (fracassado) projeto 132




de Berlusconi (ver Tabela 5). As principais diferencas estavam na fonte
dos cortes. Enquanto a proposta de Berlusconi concentrava sua econgmia
nareducao de pensdes por antigtiidade, a Reforma Dini distribuia os custos

do arrocho entre uma base social maior (ver Tabéfa 6).

Mas talvez a maior surpresa de todas seja o fato de uma reforma
estrutural tdo drastica ter realmente acontecido, especialmente cornsi-
derando-se a extrema heterogeneidade dos interesses afétadgs.
Empregados do setor publico foram privados de todos os seus privilég|os
especiais. No setor de servigos, havia varios grupos de trabalhadofes
gue ndo poderiam mais contar com normas particularisticas utiIizadLs
na determinacao dos seus beneficios. Empregados do setor elétr|co,
por exemplo, tinham uma taxa de aumento de pensées de 3% ao and, ao
invés dos 2% dos outros trabalhadores. Motoristas de 6nibus tinham
suas pensofes calculadas com base numa remuneracéo pensionave| que
incluia somente os ultimos seis meses de trabalho, e ndo os ultimos
cinco anos, e beneficiavam-se de uma taxa de aumento dé*Rafa.
todos esses grupos, as regras foram unificadas. Mesmo nos setgres
industriais, os interesses eram diversificados. Trabalhadores do ramo
téxtil, predominantemente do sexo feminino, tinham sido historicamente
contrarios a todas as tentativas de aumento da idade pensionavel para
mulheres (ver Reconini, 1990:353). Metallrgicos, na sua maioria ho-
mens de meia-idade, eram veementemente contra qualquer quebrd da
regra dos 35 anos para as pensdes por antigliidade. Outros trabalhadores,
como os do ramo da construcao civil, estavam dispostos a abrir mao gas
pensbes por antiglidade (a natureza descontinuada de seus emprggos
dificultava o acamulo de 35 anos de contribui¢éo), mas pretendiam mgn-
ter inalterado o valor das pensdes por idade. Como conciliar tantos inte-
resses conflitantes? E por que os sindicatos italianos teriam concordado
com mudancas tao profundas no sistema de penséo?

4. A agregacao de interesses pela via da decisdo democratica

A primeira vista, a reforma do sistema de penséo italiano de 1995
parece aproximar-se do classico esquema neocorporativista, onde as poli-
ticas sociais eram negociadas entre o governo e os aliados sociais. Seglindo
varios autores, esta modalidade de deciséo conjunta aumenta tanto a facti-
bilidade quanto a legitimidade das politicas publicas (#eSrer, 1981;
LenmBrucH, 1979). No entanto, a reforma italiana difere em grande parte
do modelo neocorporativista, quando se considera o processo através do
gual a agregacao/intermediacdo de interesses foi alcancada. Ao contrario
das previsdes da teoria neocorporativista, os sindicatos italianos pretendjam
resolver os multiplos conflitos surgidos a partir de suas formacdes, nfo 133




adotando estruturas hierarquicas de tomada de decisdo, mas sim promo-
vendo a discussao democratica entre diferentes grupos de trabalhadagres.
Segundo grande parte da literatura sobre o processo decisério ngo-
corporativista, quando os sindicatos buscam representar bases diversas (ou
seja, trabalhadores com aptiddes distintas, empregados em setores diferen-
tes), acabam engajando-se em uma negociacédo dificil entre o interesse
particular e o geral (N1, 1981). Por outro lado, sua preocupag¢do com
desempenho econdmico nacional encoraja-os a elaborar agendas de negpocia-
¢cdo que tomam em consideracdo varias dificuldades macroeconémidas.
Além do mais, eles subexploram o poder do mercado pelo menos de alguns
grupos trabalhistas. Como resultado dessas pressdes conflitantes, o auge
das discussdes geralmente promove uma dissidéncia interna e uma fragmen-
tacdo na organizacao dos sindicétos.
A necessidade de isolar as liderancas trabalhistas dessas forgas
centrifugas explica a importancia que virtualmente todos os autores afri-
buem a certas caracteristicas organizacionais, tais como hierarquia
interna, centralizacdo e monopélio da represent&ddedidas como
reconhecimento legal, filiagdo compulsoria, cobranga automatica de diyi-
das do sindicato sdo planejadas para evitar a saida dos trabalhadoregs de
suas fileiras (Grg, 1981). O acesso direto a fundos publicos fornece
liderancas trabalhistas recursos provenientes diretamente do Est
tornando-as independentes do apoio voluntario de seus memines, (L
1984). Finalmente, a hierarquia organizacional e a centralizagdo da tomada
de decis@o nas maos de um limitado numero de lideres sindicais restfin-
gem a possibilidade de membros externarem suas preocugfagoes.
No entanto, a protecdo da competicdo exterior e a obstrucdo de
gualquer dissidéncia interna ndo se mostrou suficiente no sentido de evjtar
a deslegitimacao das hierarquias dos sindicatos e/ou de prevenir sua ftag-
mentacao. Na Suécia, por exemplo, o consideravel poder organizaciopal
exercido pela poderosa confederacdo opetaiasorganizationen i
SveriggLO) sobre seus afiliados na industria ndo evitou (talvez tenha até
impulsionado) o surgimento dévagenamdltiplas entre os varios grupos
de trabalhadores: especializados versus ndo especializados, homens versus
mulheres, artesaos versus escriturarios, empregados do setor privado vgrsus
empregados do setor publico. Tais acontecimentos levaram ao colapsq da
negociagao centralizada fNrin, 1992; BNTUssone SwENsoN, 1993).
Na Italia, os esforcos para que fossem introduzidas as pré-condicdes
institucionais para a tomada de decis&do neocorporativista, através da gen-
tralizacdo de estruturas dos sindicatos, na verdade, aumentaram a ffag-
mentacao e a descentralizacdo das relagbes indu¥tigiseras catego-
rias trabalhistas (principalmente trabalhadores mais especializados do sgtor
publico) sentiram que suas demandas eram pouco valorizadas pelos sindi-
catos hierarquicamente organizados. Na segunda metade dos anos| 80, 134




esses trabalhadores comegaram a desertar e criaram suas proprias or
zagOes autbnomas (chamadoslacati autonomou comitati di basi—

hani-IRER

COBAS). Com seu agressivo comportamento nas negociacdes e o fre-

guiente recurso da greve, essas novas organizagdes aumentaram a
quia e o conflito nas relagdes industriais italianasKke Baccaro, 1996a).

O fracasso das praticas tradicionais neocorporativistas, tanto
Italia como no exterior, influenciou visivelmente a lideranca trabalhist

anar-
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italiana, a medida que estas passaram a participar das negociacbeg so-
bre a reforma do sistema de penséo. As confederacdes estavam cons-
cientes de que arriscavam comprometer sua coesao interna, visto que a
reforma impunha perdas significativas para muitos grupos de trabalha-

dores. Desta forma, elas resistiram a tentacdo de negociar com o
verno “a portas fechadas” e, por sua vez, engajaram-se na que pode
considerada a maior experiéncia no terreno da democracia dos sindi
tos italianos®

Em outras palavras, depois de elaborar sua posi¢cao na reforma
sistema de penséo, as trés confederagcBes consultaram suas base
meio de assembléias organizadas nas principais fabricas e escritérios
toda a Italia. Essa consulta, em larga escala, aos membros mostrou
havia grandes grupos de trabalhadores que se opunham aos cortes ir]
criminados nas pensdes. Em particular, muitos trabalhadores que partici
vam das assembléias recusavam-se a aceitar que a nova reforma redu
a possibilidade dos trabalhadores de meia-idade de se aposentarem {
35 anos de servico, ou diminuisse a taxa de aumento das pensodes.
esséncia, os trabalhadores ndo queriam reducdes generalizéabes na
de reposicapou seja, a proporcao entre a primeira parcela da pensaq
o ultimo pagament®.

As confederacdes discutiram essas demandas com o govern
juntos tentaram fazer a disting&o entre as solicitacdes legitimas e as ina|
taveis. Por exemplo, o pedido de aposentadoria precoce seria considg
do justificavel se partisse de trabalhadores envolvidos em trabalhos ex
nuantes ou de alta periculosiddtiejas inaceitavel por parte dagueles
empregados desempenhando fun¢des burocraticas em esctismn,

a reforma de 1995 continha clausulas especiais para os empregados
lavori usuranti(ou seja, fungbes monétonas, extenuantes e/ou de al
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periculosidade). Tais trabalhadores podiam antecipar suas aposentaddrias
em até dois anos. Também para evitar reducdes generalizadas no vglor
dos beneficios, a Reforma Dini concentrou as redu¢fes de beneficjos

sobre aqueles trabalhadores que optassem pela aposentadoria antegipa-
da. Por exemplo, um trabalhador de uma indUstria que se aposentgdsse
aos 65 anos (idade maxima para aposentadoria), apds 43 anos de contri-

buicdo receberia uma pensdo 27% maior que no regime anterior. En
tanto, se 0 mesmo operario decidisse aposentar-se aos 57 anos de i
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(idade minima para aposentadoria) e com apenas 35 anos de contrilpui-
¢éo, receberia 12% a menos do que receberia de acordo com o sistema
prévio (ver Bwca o'l TALia, 1994: Tabela 1, p. 17).
Apds a primeira tentativa de assinatura do acordo, no dia 8 de maio
de 1994, as confederagdes organizaram uma nova onda de assembléias
(cerca de 42 mil) nas principais fabricas e escritorios, e um referenglo
final sobre o acordo, realizado entre 30 de maibde Junho de 1995.
As assembléias eram geralmente estruturadas dessa forma: as liderapcas
de um sindicato detalhavam o contetdo do acordo, discutindo|a
inevitabilidade da reforma, em decorréncia das ineficiéncias e inequidades
inerentes ao antigo sistema, e explicando por que projetos alternativoq de
reforma eram indesejaveis. A essa apresentacdo seguia-se um dehate,
onde os trabalhadores perguntavam sobre a sua situacao especifical ex-
pressavam suas opinides sobre assuntos morais/distributivos mais impor-
tantes, como a necessidade de penséo assegurada para as futuras |gera-
¢Bes? ou apresentavam sugestbes de como eliminar as ineqlidades
existentes (por exemplo, acelerando a transigdo para um novo regime
para servidores publicos).
Muitas vozes dissidentes foram ouvidas durante esses debates.
Embora a Reforma Dini oferecesse uma transi¢cdo gradual para o ngvo
regime, ela negava a trabalhadores com menos de 28 anos de seguro
pago seu direito de receber pensdes por antigliidade ap6s 35 anos de
trabalho. Esta era, em muitos casos, uma parcela critica de trabalhadqgres.
Muitos deles haviam entrado no mercado de trabalho no final dos anos
60, e participado da onda de greves do Outono Quente, entre o final[da
década de 60 e o inicio dos anos 7gr(Rnoet al.,, 1978; 3BEL, 1982).
Esses trabalhadores estavam agora aproximando-se do momentq da
aposentadoria, e viam de forma muito critica as novas regras que regu-
ziam as pensdes por antigliddti8uas exigéncias foram prontamente
endossadas por alguns grupos de sindicatos mais esquerdistas, como o
Essere Sindacatfuma faccéo interna do CGIL) eGopmitati di Basi
(COBAS)“ Curiosamente, no entanto, mesmo aqueles trabalhadorgs
gue recusaram o acordo, declararam publicamente, em varias ocasifdes,
gue preferiam externar seu desacordo no interior dos seus sindicatos
estabelecidos (e desta forma tentar convencer os colegas) do que|de-
bandar para outra organizacéo e, desta forma, comprometer a unidade
do movimento trabalhista italiartb.
As 42 mil assembléias foram seguidas de um referendo. Entre B0
de maio e 4de junho de 1995 houve eleicdes em 49 mil diferente
locais, em todo o pais, incluindo fabricas, escritérios, sedes de sindiga-
tos e administracdes municipdigrrabalhadores ativos (sindicalizados
ou nao), desempregados e aposentados puderam votar. Votaram|4,5
milhdes de pessoas, e 64% delas aprovaram a reforma (ver Tabela|7). 136
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Os pensionistas, em peso, votaram a favor do acordo (91%). Esta 1
foi uma surpresa a medida que a reforma limitava somente os benefic|
dos futuros aposentados. Trabalhadores ativos também aprovarar
reforma, porém com um percentual menor — 58% (ver Tabela 8).

maior parte das federa¢des industriais endossou a reforma, apesa
seu nivel de apoio variar em setores e regides. No entanto, na Lombar
a regido mais rica e industrializada da Itélia, os trabalhadores ativ
rejeitaram a proposta. Além disso, duas categorias trabalhistas imp
tantes, metallrgicos e professores, também negaram o acordo. Am
federacfes tinham uma longa tradicdo de militdncia. Os metallrgic
representavam uma vanguarda histdrica do movimento trabalhista ital
no. Foram eles que, entre o final dos anos 60 e o inicio da década de
iniciaram o movimento Outono Quente de greves. No inicio dos an(
80, sua oposicdo as politicas salariais solapou a tentativa italiana
estabelecer uma modalidade de deciséo politica tripartitef£kg 1988).

Os professores também eram extremamente militantes. Em 1986, €
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iniciaram uma onda de greves ilegais que estendeu-se rapidamente a

outros setores publicos, como os ferroviarios e empregados de tra
portes aéreos @pisserA, 1988; BrpocNA, 1988; LlomeARDI, 1989).
Vérios professores desertaram de seus sindicatos e criaram suas proy
organizacbes, as chamadasmitati di Basg(COBAS).

Tempos atras, a oposi¢cao de metallrgicos (sem contar 0os profs
sores) e da maioria dos trabalhadores da Lombardia teria significadd
fracasso da reforma, mas, em funcdo do processo democratico pelo g
ela foi discutida e votada, os metallrgicos e professores acabaram acei
do-na. Em suma, a participacdo dos sindicatos no processo de refor
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nao levou nem a sua apropriacdo nem ao seu fracasso, mas garantiu o

apoio politico necessério para seu sucesso.

5. Consideracdes finais

Este documento descreveu os recentes esforcos por uma refor
no sistema de pensdo italiano. O processo ilustrou dois pontos distint

ma
DS,

mas interligados. O primeiro refere-se ao papel potencial dos sindicafos

na reforma do setor publico. O segundo, enfoca a importancia da delibg
¢do democratica no desenho das preferéncias politicas.
Contrariando muito do que ja se escreveu sobre a reforma do se
publico/estado de bem-estar, que invariavelmente receita o isolamef
dos decisores governamentais das pressdes de grupos de interess
experiéncia italiana demonstra que os sindicatos podem desempenhar
papel positivo na promocédo da reforma. Para tanto, porém, eles dev
participar do processo de reforma. Na Italia, sindicatos resistiram durat
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anos as mudancas Bistema de pensio. Os beneficios vigentes haviaf

ganhado o status de beneficios adquiridos e eram, assim, defendidos por t
0s meios. Conseglentemente, todos os repetidos esfor¢cos em direcao a
reforma no sistema italiano de penséao, durante toda a década de 80, fg
derrubados. No entanto, assim que foram convidados pelo governo Dir
participar do processo da reforma, os sindicatos conseguiram superar a
sicdo as medidas e apoiar a reforma.

A participacdo envolveu ndo sé as liderancas trabalhistas gl
negociaram as varias mudancas com altos funcionarios do governo, n
também os membros dos sindicatos, que participaram de milhares
assembléias e votaram a reforma proposta. Esse processo democrg
de deliberacdo e tomada de decisdo proporcionou aos trabalhadg
italianos a oportunidade ndo somente de aprender mais sobre a propd
mas de expressar suas opinides sobre aspectos particulares da refo
Em alguns casos, como na aposentadoria por idade para trabalhadg
com empregos fisicamente desgastantes, suas opinides acarreta
modificacBes na propria proposta de reforma. Acima de tudo, as ass€
bléias encorajaram um processo pelo qual as preferéncias nao et
somente expressas, mas também elaboradas de formas que filtras
preocupagdes muito setorizadas. Em outras palavras, no decorrer dg
debates, alguns trabalhadores perceberam que, apesar de a prop
desafiar seus interesses imediatos, ela inegavelmente atendia a inte
ses sociais maiores, como a preservacao do sistema de penséao pa
geracdes futuras. Grupos poderosos, como os metallrgicos e professd
nao mudaram suas preferéncias; no entanto, ao perceberem um |
cesso aberto e democratico, eles concordaram com a decisdo da mai
de apoiar a reforma.
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Tal fato sugere que a tomada de decisdo democratica tem u

a

influéncia institucional poderosa sobre a formacédo e/ou manifestacfio
de preferéncias politicas. A necessidade de justificar solicitacdes indli-
viduais por meio de referéncia tanto a principios quanto a interesses
generalizados, leva os participantes de uma assembléia deliberativp a

suprimirem aqueles argumentos politicos que, baseados somente e

in-

teresse proéprio, ndo podem ser facilmente defendidos e aceitos por pu-

tros. Isto, por sua vez, fornece aos argumentos que consideram oS i
resses de outras pessoas uma oportunidade privilegiada de emergi
debate (Bccaro, 1996). E claro que a argumentacao sobre democra

te-
no

o

cia deliberativa ndo pode ser convincentemente demonstrada pela ana-

lise deste caso. Ela necessita de uma pesquisa muito mais sistemati
comparativa.
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Tabela 1: Regras de elegibilidade, esquemas de contribuicao
e determinagdo de beneficios de pensao (1990)

Governos municipais (c)

Contribuicao para
a previdéncia social

INPS (a) Estado (b)
19,26% (emprega- ndo especificado
dores)

7,15% (trabalha- 6,75%trabalha-
dores) dores)

17,7% (empregadores)

6,55% (trabalhadores)

Penséo por idade

60 anos (homens) e a@s (homens)
55 anos (mulheres) e @&hos (mulhe-
com 15 anos de conres) com 15 anos
tribuicéo de contribuicdo

60 anos (homens e
mulheres) com 25
de contribuigdo

Pensdes por
antiguidade

2@nos de contri-
bui¢do (15 anos
para mulheres

38nos de contri-
buicao

casadas)

25 anos de contribuicéo
(20 anos para mulheres
casadas)

Remuneracao de
pensbes

remeracdo média Ultimos salérios
dos dltimos 5 anos  mensais (acresci-
dos de 18%)

Gltimos salarios
mensais

Valor da penséo

80% da base 95% daltimo
pensionavel (apés salario (apos
40 anos) (d) 4(nos)

100% do ultimo
salario (ap6s 40
anos)

Indexacao

Pregos e salarios

Pregos e salarios

Pregos e salérios

(a) Olstituto Nazionale per la Previdenza Socidl&!lPS) administra fundos de pensao

diferentes, que amparam trabalhadores da indastria privada, agricultores, artesdos, lojistd
outras categorias especiais (tais como funcionarios de empresas de transporte, telecom

cacgodes, eletricidade, clero, etc).
(b) Funcionarios estaduais, incluindo professores.
(c) Empregados de governos municipais e de servicos de saude.
(d) Corresponde a aproximadamente 83% do Ultimo salario.
Fonte: Adaptado de CensiRapporto sulla situazione sociale del pae$891. Mildo:
Franco Angeli, 1991: 434.

Tabela 2: Pensdes de invalidez, idade avancada e
viuvez para diferentes categorias trabalhistas (1992)

Ndmero Média (milha- Valor (%) % do Produto
(milhares) res de liras) Interno Bruto
1. Trabalhadores da
indastria (FPLD)  10.005 10.868 96 7,2
2. Autbnomos 3.536 6.783 60 1,6
2.1 agricultores 1.994 6.718 59 0,9
2.2 artesaos 787 7.177 63 0,4
2.3 lojistas 755 6.551 58 0,3
3. Servidores publicos  1.933 22.258 196 2,8
3.1 funcionérios
estaduais 1.276 23.258 203 1,9
3.2 funcionérios
municipais 657 20.685 192 0,9
4. Total 15.474 11.357 100 11,6

Fonte: Felice Roberto Pizzuti, “Note sul sistema pensionistico italiano.” Em Marcello De Cecco e Feli

Roberto Pizzuti, edd.a politica previdenziale in Europ&olonha: Il Mulino, 1994:Tab.1, p. 51
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Tabela 3: Numero e valor das pensfes de idade

avancada administradas pelo INPS no final de 1994

Trabalhadores Nimero de Valor médio por ano
pensdes (enmilhares de liras)

Trabalhadores da industria (FPLD).130.007 14.796 106
Trabalhadores agricolas 719.682 9.114 65
Artesdos 380.703 10.734 77
Lojistas 414.709 8.776 63
Trabalhadores de meios de
transportes 63.043 31.565 225
Trabalhadores de meios de
comunicagdo 26.218 35.289 252
Trabalhadores de fiscalizagcdo
tributéria 6.213 26.044 186
Trabalhadores eletricistas 44.803 34.250 244
Funcionérios de empresas aéreas 1.840 43.727 312
Mineiros 6.327 21.143 151
Trabalhadores de utilidade publica
(como empresas de gas) 3.210 30.087 215
Coletores de impostos 5.574 35.816 256
Clero 13.129 9.452 67
Total 6.815.458 14.003 100

Fonte: Adaptado de Giuliano Cazzolze nuove pensioni degli ItalianiBolonha: II Mulino,

1994: Tabela 3, p. 48-9
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Tabela 4:

Resumo das reformas de pensdes fracassadas (1984-91)

De Michelis (1989) Formica (1989) Donat Cattin (1990) Marini (1991)

Idade minima para aposentadoria

65 (homens e mulheres) 65 (homens e mulheres) 65 (homens e mulheres) 65 (homens e mulheres)

Periodos de contribuigdo (minimo) 20 anos 20 (homens) e 15 anos 15 anos 15 anos
(mulheres)

Remuneracao pensionavel Remuneracao média doskemuneracdo médiados Remuneracdo média doRemuneracdo média dos
ultimos 10 anos tltimos 10 anos tltimos 10 anos Gltimos 10 anos

Penséo por antiglidade Apds 35 anos Apés 35 anos Apés 40 anos Apés 35 anos

Valor da pensao 80% do salario-base 80% do salario-base 80% do salario-base 80% do salario-base
(ap6s 35 anos) (ap0s 35 anos) (ap0s 40 anos) (ap0s 40 anos)

Indexacao salarios salarios salarios salarios

Harmonizacgé&o entre regimes de sim sim sim sim

pensdéo para funciondrios publi-

cos e da iniciativa privada

Esquemas de pensédo suplementar sim sim sim sim

Fonte: Adaptado de CENSIRapporto sulla situazione generale del paes@91. Mildo: Franco Angeli, 1991: 421
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Tabela 5: As reformas do sistema de penséo de Berlusconi e Dini.
Previsdo de reducédo orgcamentaria (em bilhSes de liras)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005  Total

1. Berlusconi (a) 6.911 7.570 5.398 8.437 11.6904.106 15.003 15.993 16.936 17.793 119.837

2. Dini (b) 8.629 6.816 8.224 9.22310.319 11.472 12.210 12.932 13.451 15.020 108.296

(a) cortes segundo calculo do Gabinete de Orgamento. Os dados inicialmente fornecidos pelo Governo s
restimavam a redugdo nos gastos.

(b) dados (fornecidos pelo governo) correspondem as estimativas prepardd@slper24 Ore(o maior jornal
financeiro da Italia)

Fonte: Giuliano Cazzolée nuove pensioni degli ItalianiBolonha, Il Mulino, 1995: dbelas 7 e 8, p10-1 e 114.

Tabela 6: Andlise da reducao dos gastos orcamentérios da
Reforma Dini no sistema de pensfes (em bilhGes de liras)

Reducédo % do total da reducéo
(1996-2005) (1996-2005) (a)
1. Cortes nas pensfes por 59.159 40
antigtidade
2. Contribuic¢des sociais para o 30.827 21
“lavoro parasubordinatb(b)
3. Novas contribuicdes para a
previdéncia social (c) 26.843 18
4. Mudancas nas pensodes de viuvez (d) 16.424 11

pe-

a) A reducgéo prevista no orcamento, em decorréncia da Reforma Dini, é de 147.784 bilhdes
de liras. Essa economia, no entanto, € em parte compensada pela entrada reduzidq de

impostos (-34.835 bilhGes de liras), em funcdo principalmente do regime favoravel d

impostos, transferidos para os fundos de pensédo privados. (-13.639 bilhGes de liras).
b) A categoria delavoro parasubordinatdinclui aqueles trabalhadores (especialmente

[]

jovens profissionais) que, enquanto contratados formalmente como consultores por mgio

periodo, exercende factoas mesmas tarefas que outros empregados contratados pa

periodo integral. Anteriormente, essa categoria ndo era coberta por nenhuma pengéao
estadual, financiada por contribuigcbes de previdéncia social. Conseqlientemente, 0s custos

laborais para empregados dessa categoria trabalhista eram menores que 0s custos
empregados com contratos para periodo integral. A Reforma Dini estendeu compulso
amente as contribuicdes para a previdéncia social (iguais a 10% do pagamento, dos g
2/3 sdo pagos pelo empregador e 1/3 é pago pelo trabalhador) pdeaayo”
parasubordinatd também.

c) A Reforma Dini elevou o total das contribuicdes para a previdéncia social em 0,7%:

0,35% pagos pelos empregadores, 0,35% pelos empregados.
d) Reducgdo dos pagamentos para vilvos ou vilvas de membros segurados.

Fonte: Giuliano Cazzold,e nuove pensioni degli ItalianBolonha: Il Mulino, 1995: Tabela 7,
p. 110-1 (célculos dos autores).
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Tabela 7: Resultados do referendo sobre

o sistema de penséo (todos os eleitores)

Regides Eleitores \otos \otos \otos
vélidos a favor (%) contra (%)

Piemonte 408.365 400.900 52,64 47,36
Valle D’Aosta 6.800 6.682 59,55 40,45
Liguria 150.235 147.875 58,84 41,16
Lombardia 881.604 867.128 52,45 47,55
Veneto 334.367 328.210 62,47 37,53
Trentino - Alto Adige 44.939 43.638 58,46 41,54
Friuli Veneza Giulia 83.702 82.106 64,08 35,92
Emilia Romagna 603.442 594.487 71,47 28,53
Toscana 323.665 319.124 64,86 35,14
Marche 112.148 110.201 69,38 30,62
Umbria 68.164 67.103 66,89 33,11
Lazio 353.799 349.789 64,40 35,60
Abruzzo 65.202 63.998 62,57 37,43
Molise 16.392 16.102 74,28 25,72
Campania 236.997 223.632 69,54 30,46
Puglia 192.907 190.332 73,56 26,44
Basilicata 30.576 30.115 73,16 26,84
Calabria 121.689 119.168 82,56 17,44
Sicilia 304.556 298.903 79,53 20,47
Sardenha 89.547 87.842 68,94 31,06
Total 4.429.096 4.357.335 64,07 35,93

Fonte: Nuova Rassegna Sindacale. 26, 10 de julho de 1995.
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Tabela 8: Resultados do referendo sobre o

sistema de penséo (trabalhadores ativos)

Regides Eleitores \Votos \otos (%) Votos
vélidos a favor contra (%)
Piemonte 400.933 393.371 50,68 49,32
Valle D’'Aosta 6.339 6.226 58,26 41,74
Liguria 125.048 122.786 51,99 48,01
Lombardia 782.930 768.694 47,38 52,62
Veneto 276.709 270.715 56,77 43,23
Trentino - Alto Adige 41.452 40.170 56,34 43,66
Friuli Veneza Giulia 70.601 69.045 58,67 41,33
Emilia Romagna 429.138 420.951 61,96 38,04
Toscana 258.914 254.660 58,29 41,71
Marche 84.642 82.790 61,56 38,44
Umbria 50.916 49.896 60,18 39,82
Lazio 311.853 308.035 60,45 39,55
Abruzzo 59.046 57.308 59,62 40,38
Molise 12.594 12.381 68,89 31,11
Campania 183.196 180.379 61,42 38,58
Puglia 155.996 153.418 69,20 30,80
Basilicata 24.306 23.845 71,70 28,30
Calabria 89.631 87.615 78,70 21,30
Sicilia 194.019 190.588 75,57 24,43
Sardenha 67.004 65.299 62,17 37,83
Total 3.625.267 3.558.172 57,75 42,25

Fonte:Nuova Rassegna Sindacale. 26, 10 de julho de 1995.
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Tabela 9: Resultados do referendo sobre o sistema

de pensao (por categoria de trabalhadores)

Categorias Eleitores \otos \otos olds
validos a favor (%) contra (%)

Pensionista 804.282 798.565 91,26 8,51

Agricultores 116.299 114.190 61,23 38,77

Trabalhadores da 267.620 262.753 53,44 46,53

indUstria quimica

Trabalhadores da 160.344 157.310 72,40 29,86

construcao civil

MetalUrgicos 732.945 717.533 44,68 55,32

Trabalhadores da 193.007 188.572 56,97 43,03

indUstria téxtil

Trabalhadores de graficas 58.412 57.166 56,83 43,17

Trabalhadores de empre- 156.659 154.005 64,53 35,47

sas de distribuigéo

Trabalhadores de empre- 161.191 158.681 50,72 49,28

sas de transportes

Trabalhadores do setor 139.676 137.785 53,77 46,23

de comunicagdes

Eletricitarios 105.828 104.231 61,10 38,90

Trabalhadores de empre- 741.686 730.515 57,46 42,54

sas estatais

Bancarios e trabalha- 190.573 186.933 64,90 35,10

dores de seguradoras

Pesquisadores, professo- 63.427 62.019 47,30 52,70

res, funcionarios de esco-
las e universidades

Fonte:Nuova Rassegna Sindacale. 26, 10 de julho de 1995.
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Notas

1 Documento apresentado na Reunido Anual da Associacdo Americana de Ciéncia

Politica de 1996, no Hotel Hilton and Towers de San Francisco, de 29/08/98.

2 Apesar das vantagens 6ébvias para os trabalhadores da indUstria trazidas por gssa

reforma, as confederacdes, particularmente a CGIL, contestaram-na. Mesmo ter

do

sido negociada pelo governo e pelas trés confederagdes principais, a reforma provo-
cou protestos veementes em suas bases, induzidas pela CGIL a retirarem seu apoio.
A CGIL argumentava que essa reforma s6 aumentava os beneficios para mineiyos

aposentados, e ndo para os mineiros ativos. Ela também organizou uma greve ger3
dia 7 de margo de 1968. A participagdo nessa greve foi tdo massiva que ela
posteriormente registrada como o inicio do chamadtfhno caldd(Outono Quen-
te). Ver Turone, 1992: 357-9.

I no
foi

3 Qutras inovacdes trazidas pelas reformas do sistema de penséo no periodo 1968-69

incluiram o célculo dos beneficios com base na remuneracgéo, e ndo na contribuical
a modificacéo na estrutura de comandtstituto Nazionale della Previdenza Sociale
(INPS), na qual os “parceiros sociais”, e em particular, os sindicatos, recebiam ta
bém responsabilidades de gestéo.

4 Para mais referéncias sobre as diferencas entre as taxas internas de reposicéo
para as varias categorias trabalhistas, ver Niccoli, 1991.

5 Pensdes por antiglidade no posto eram uma peculiaridade italiana. Outros pa
europeus, tais como Franga e Alemanha, também permitiam formas de aposentad
flexivel para trabalhadores que tivessem sido segurados por um determinado nam
de anos. No entanto, tais pensdes eram, em geral, pagas somente a trabalhadoreg
uma idade minima (63-60, na Alemanha), ou entdo eram penalizadas em termog
beneficios (como na Franca). Para maiores referéncias sobre o assunto, ver OE
1988: 120-2.

6 por exemplo, caso um industriario comecasse a trabalhar com 15 anos (como
comum nos primeiros anos do pds-guerra), ele se aposentaria quando atingissg
anos de idade.

7 Para mais referéncias sobre as diferencas no Imposto Interno de Retorno (IRR) sd
as contribui¢Bes para pensionistas “jovens” e “adultos”, ver Fornero, 1995; Pad
Schioppa Kostoris, 1995.

8 Ppara mais referéncias sobre a crise generalizada do sistema depageaseg/ou-go
(PAYG) , ver OECD, 1988.
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9 Para mais referéncias sobre as implicacdes desse pacto entre geracdes, ver Somaini,

1996.
10Em um sistema PAYG, o equilibrio entre entrada e saida de capital é definido pg
seguinte formula: cWA/R = P
onde c = taxa de contribuicdo; W = salario médio; A = ndmero de trabalhadors
ativos; R = nimero de trabalhadores aposentados e P = pensédo média.
A férmula mostra claramente que o valor das pensdes depende da proporcao e
trabalhadores ativos e aposentados (por vezes definida como “grau de maturidade]
fundo de penséo). Quando essa proporgdo cresce, é possivel aumentar os benef]
sem aumentar a taxa de contribui¢éo, ou entéo reduzir a taxa de contribuicdo mante
as pensfes constantes. Para mais detalhes, ver Livi Bacci, 1995.
11para mais detalhes, ver Castellino, 1990.
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12

13

14

15

Este conflito de interesses entre geragdes na Italia foi, mais tarde, agravado por ofitro
problema, a fragmentagéo interocupacional. O sistema italiano de pensdes era corjsti-
tuido por uma pluralidade de esquemas ocupacionais, todos parecidos com 0 mecanismo

PAYG. Tais fundos ocupacionais eram caracterizados por diferentes graus de matd
dade, isto €&, por diferentes proporcdes entre trabalhadores ativos e pensionistas
primeiros fundos de penséo a se estabelecerem, como o FPLD, tinham uma proy
¢do comparativamente baixa de trabalhadores ativos, apresentando, portanto, U
estrutura passiva. Outros fundos, como o0s que amparavam os autbhomaos, eram &

ri-
Os
or-
ma
nda

relativamente jovens, e portanto, financeiramente equilibrados. Estes fundos podigm,
desta forma, impor a seus associados taxas de contribuicdo mais baixas que outros
fundos. Era politicamente dificil transferir dinheiro de esquemas ativos para esqye-
mas passivos, ou mesmo equalizar as taxas de contribuicdo. De fato, as partes erjvol-

vidas interpretavam a situacao financeira de seus esquném@®mo elas deveriam)

como o resultado de condi¢es demogréficas particulares, mas sim como a conseqlién-

cia de capacidades gerenciais distintas. Em outras palavras, aqueles grupos traba
tas cujos fundos de penséo estivessem ainda ativos argumentavam que eles €

his-
ram

capazes de gerir melhor seus fundos de penséo do que outras categorias, e recusgvam-

se a financiar com o dinheiro deles os fundos passivos.
Os beneficios de pensédo na Itélia sdo calculados como um percentual do qus

se

costuma denominar “remuneracao pensionavel”. Até 1992, isso correspondia a méfdia

da remuneragdo mensal dos ultimos cinco anos, para trabalhadores da indistria
Ultima remuneracdo mensal para empregados do setor publico. Este modo de dete

ea
mi-

nar os beneficios de penséo levou, basicamente, a duas modalidades de distor¢ab: 1)
ele criava incentivos para a evasao de impostos e contribui¢cdes de previdéncia sogial
nos primeiros anos de trabalho, ja que somente os Ultimos contracheques serlam
considerados para a determinacéo das pensdes; 2) ele favorecia os trabalhadore$ que
recebiam os maiores aumentos salariais no final de suas carreiras. Para (em parte)

prevenir tais problemas, todos os projetos de reforma da década de 80 pretend

am

aumentar para 10 anos o periodo de referéncia da base que determina a remuneracéo

pensionavel.
O projeto de reforma Donat-Cattin era particularmente interessante, porque proy]
nha financiar os esquemas suplementares de pensdo com a utiliza¢éo de parte
reservas financeiras acumuladas para o pagamento de indenizag8es (o Ebach@ado
Trattamento di Fine Rapportou Fondo TFR). Essa idéia foi recentemente
implementada pela Reforma Treu/Dini de 1995.

u_
das

Por exemplo, em 1990 uma nova lei modificava as penses dos autdnomos, introfu-
zindo um sistema PAYG (que garante as primeiras geragfes de pensionistas beneficios

muito mais altos que as contribuicdes pagas) em seus fundos de penséo.

16 Tanto a presente secdo quanto a préxima sdo baseadas em pesquisas de cgmpo

17

18

realizadas em julho de 1996.
O ano de 1992 foi dificil para a Italia. Primeiro, os principais partidos politicos
incluindo do partido Democrata Cristdo (DC) e o Partido Socialista (PSI) foran
atingidos por uma onda de escandalos de corrupgéo que ficou conhecidaa@mo
pulite (maos limpas). Alguns deles, como o Partido Socialista, desapareceram n

=)

meses que se seguiram. Em segundo lugar, a Mafia Siciliana langou um ataque armado

contra o estado italiano: em maio e julho, dois dos mais famosos juizes antimaf]
Giovanni Falcone e Paolo Borsellino, foram assassinados. Por ultimo, uma séria ci
financeira forgou a lira para fora do Sistema Monetério Europeu em setembro, es
mulando a desvalorizacdo massiva da moeda italiana.

O governo Amato aprovou uma legislacéo que reduzia os gastos governamentais, e aumen-

tava a arrecadacéo para um total de 120 trilhdes de liras em 1992 (cerca de 7,5% do B

IB).

147



19 O ntimero minimo de anos de contribuicdo aumentou de 20 (15 para mulheres) para
35 — aplicando-se o mesmo limite para trabalhadores do setor privado. Deste mofo,
as chamaddsaby pensionforam gradualmente eliminadas.
20 Tais dados pressupunham que pensdes futuras seriam indexadas somente aos precos,
e ndo aos salarios. Ver Pizzuti, 1994: Tabela 7, p. 69.
21 ps confederacdes s6 se opuseram a uma medida adicional que Amato preter{dia
introduzir: 0 aumento do periodo de contribuicdo necessario para pensdes por anti-
gluidade de 35 para 36 anos. Pressionado por sindicados, Amato desistiu dessa modi-
ficagc&o adicional (ver &zoLa, 1996:55).
22 pados baseados no valor atual das parcelas da pensdo futura. Ver Banca d’ltalia, 1995:
Tabela 1, p. 17.
23 A Lei Orcamentaria anterior preparada pelo governo Berlusconi para 1995 inclufa
cortes em pensdes da ordem de 8.000 trilhdes de liras, de 6,5 trilh8es de liras pos
gastos com saude, e arrecadacdo por via dos chanwatiog ou seja, a reducao das
violagdes tdo comuns ao cadigo fiscal e a divisdo por distritos do pagamento das
multas. Ao mesmo tempo, a nova Lei Orgamentéaria abolia o imposto minimo que
tinha elevado os impostos para auténomos.
24 \fer European Industrial Relations Review, 251, dezembro de 1994: 7.
25 L amberto Dini foi Ministro do Tesouro do governo Berlusconi. Nesse cargo, el¢
apoiou os cortes nas pensdes propostos por Berlusconi. Depois da renuncial do
Primeiro-Ministro, ele liderou um gabinete composto por técnicos, ou seja, espec|a-
listas ndo explicitamente filiados a nenhum partido politico. Seu novo Ministro dp
Trabalho era Tiziano Treu, um professor de direito trabalhista e especialista gm
relagBes industriais que, no final dos anos 70, tinha defendido a necessidade da intro-
ducéo de politicas neocorporativistas na Italia, a exemplo de vérios paises escandinavos
ou norte-europeus (ver, por exemplo, Treu 1984).
26 Foj estimado que 57% dos fundos transferidos do Tesouro para o INPS em 1992
foram utilizados para financiar medidas de assisténcia, tais como impostos redyzi-
dos para companhias em areas economicamente deprimitiasdlizzazione degli
oneri social) ou aposentadorias precoces em setores em declirror(P1L994: 58).
Essas separagfes entre seguro e assisténcia visavam esclarecer tanto a fonte guanto
o destino dos diferentes fundos.
270 novo sistema de penséo da Italia estimulava um modelo autofinanciado, mas [foi
mantido o sistempay-as-you-gg¢PAYG). Em um modelo autofinanciado, cada traba-
Ihador acumula (por meio de suas proprias contribuicfes a previdéncia social) ym
fundo de reserva que sera usado para financiar os seus beneficios de pensdo. Em um
sistema PAYG, os trabalhadores ativos financiam os pensionistas. No sistema PAYG
italiano, os beneficios eram calculados como se o sistema operasse como um mogielo
autofinanciado, no sentido que os beneficios eram determinados com base nas coptri-
bui¢cdes acumuladas. Teria sido impossivel simplesmente mudar de um sistema PAYG
para um modelo autofinanciado. Isto teria imposto uma carga muito pesada a geragéo
ativa do momento, que iria responsabilizar-se pelo financiamento tanto dos recurgos
necessarios ao estabelecimento de esquemas autofinanciados quanto dos recyrsos
necessarios para o pagamento das pensdes dos aposentados.
28 No periodo de transicdo até a implementacéao total da reforma (ou seja, até o ano 200§), os
trabalhadores ainda terdo o direito a pensdes por antigiidade, mas o nUmero minimg de
anosparapagamento de seguro aumentara gradualmente de 35 para 40. Uma alterngtiva
sera os trabalhadores aposentarem-se ap6s 35 anos de contribuigdo, caso eles tenham
alcancgado a idade minima, que também crescera gradualmente de 52 para 57 anos.
29 A reforma também estendeu o seguro de pensdo compulsério para grupos de trabalhado-
res que nao estavam previamente cobertos por pensdes estaduais. Esses trabalhgdores 148




foram designados coletivamente coleoro parasubordinatoEssa categoria inclui
uma variedade de contingentes de trabalhadores, especialmente jovens profissiorjais,
contratados formalmente como consultores, mas que exeledattoas mesmas
tarefas que os outros empregados. A reforma Treu/Dini introduziu o seguro compti
soério de pensao para esses trabalhadores também, financiado por contribuicbes de
10% (2/3 pagos pelo empregador, 1/3 pago pelo empregado). A reforma também
introduziu pensfes estaduais para trabalhadores imigrantes.
30A reforma previa uma transicéo gradual do novo esquema de pensao. Na verdade| foi
estabelecido que a nova regulamentacgéo seria inteiramente aplicada somente aos tfaba-
Ihadores recém-contratados. Trabalhadores segurados pelos dltimos 18 anos sefiam
sujeitos as regras anteriores (com uma exceg¢do importante das severas regras |para
solicitacdo de pensdes por antigliidade). Trabalhadores segurados por menos d¢ 18
anos teriam suas pensdes determinadas por meio de um sistema misto, que combipava
as regras vigentes até 1995 e as novas regulamentacoes.
31Depois de assinado, o acordo foi enviado para o Parlamento com duas verterjtes
contrarias de criticas, provenientes tanto da direita quanto da esquerda. O Partidg da
Refundacdo Comunist&ifondazione Comunistadenunciava que os cortes das pen-
sBes eram muito severos, ao passo que o partido neoliberal de Berl&scaai (
Italia) afirmava que a reforma era muito generosa e nao tinha o rigor suficiente pgra
resolver os problemas da ainda altissima divida publica italiana. A atitude da pq4s-
fascistaAlleanza Nazionalera ambigua: de uma lado, ela por vezes unia-se as fileirgs
de sua aliada politickorza Italia; de outro, ela pretendia restaurar por meio de
emendas legislativas muitas das clausulas parlicularisticas que favoreciam os trabafha-
dores do setor publico e os autbnomos (duas das suas maiores bases) que a Refprma
Treu/Dini havia atenuado ou eliminado.
32 para mais detalhes sobre as dificuldades de se impor medidas de arrocho devido a
fragmentagéo dos interesses envolvidos, ver Pierson, 1996.
33A utilizagdo de periodos menores de tempo produzia distor¢des e, as vezes, verdaldei-
ras fraudes, no sentido de que os Ultimos salarios (aqueles sobre os quais as perjsées
deveriam ser calculadas) eram em muitos casos aumentados artificialmente, de mpdo
que o trabalhador poderia receber pensdes mais altas.
3430bre a tendéncia & barganha politica para comprometer a coeséo de sindicatos| ver
Pizzorno, 1978a e 1978b. Philippe Schmitter e Wolfgang Streeck expressam o mesmo
conceito referindo-se a duas Idgicas conflitantes de representacéo: a légica da filiacaq e a
I6gica da influéncia. (Ver&miTTer, 1989, e Sreeck, 1994). De acordo com 0s autores,
grupos de interesse em geral, e sindicatos em particular, eram comprometidos com duas
empresas conflitantes. De um lado, eles precisavam satisfazer as exigéncias de fuas
bases para salvaguardar sua coesao interna (l6gica da filiagao). Do outro, eles precisam
engajar-se em compromissos para maximizar seus proprios objetivos organizaciorjais
(I6gica da influéncia). Apesar das duas légicas estarem claramente relacionadas (vjsto
gue o apoio a filiacéo € necessario para adquirir-se influéncia politica e de negociagjo e
vice-versa), a organizagdo dos sindicatos parece visar constantemente ao alcance de um
equilibrio temporario entre essas duas forgas antagbnicas.
35Ver, por exemplo, a original definicdo de coorporativismo de Schmittem(Ser,
1979:13). O coorporativismo pode ser definido como o sistema de representacéo|de
interesses, no qual as unidades constituintes organizam-se em um limitado numer¢ de
categorias singulares, compulsérias, ndo-competitivas, ordenadas hierarquicamen-
te e funcionalmente diferenciadasconhecidas ou licenciadas (se néo criadas) pelg
Estado e brindadas com um monopdlio de representagéo deliberado, dentro de guas
respectativas categorias, em troca da observacao de determinados controles na selecao
de lideres e na articulagdo de demandas e apoio (italico do autor). 149




360 carater ndo-democratico das organizag6es neocoorporativistas é talvez melhor

37para uma comparacéo entre os Movimentos Trabalhistas sueco e italiano, ver Bacd

38Essa experiéncia com a democracia dos sindicatos foi parte de um processo maio|

39

40Em algumas assembléias, os trabalhadores justificavam sua exigéncia em mante

41No caso especial de servicos especializados, as pensées por antigiiidade constity

42

43

44

45

pressado por Wolfgang Streeck: “O que € liberal no coorporativismo liberal e, possive
mente, na democracia liberal em geral &, ... a liberdade de entrar e sair, ndo de individ
com relagdo aos seus sindicatos, mas de associa¢des em relagéo as politicas est3
tentativas de implementacéo de ajustes sodaigonto de vista da diferenca entre
autoritarismo e democracia, a liberdade de acéo coletiva com relagéo ao Estad
parece mais importante que a liberdade dos individuos em patrticipar de agdes cole]
vas com relacdo as suas organizacdestreeck, 1994: 11 (traducéo para o inglés e
italico do autor)

e Locke, 1996.

mudanca organizacional. Confrontadas com uma crise séria de representacéo, as
federacdes italianas (CGIL, CISL e UIL) tentaram um relangamento interno da dem
cracia, institucionalizando as elei¢cdes periodicas para representantes de locais
trabalho, organizando freqlientes assembléias para discutir as agendas de negocia
e sujeitando todas as negociac¢fes a aprovacao dos trabalhadores, por meio de ag
bléias e referendos. Para mais detalhes sobre o assunto, ver Locke e Baccaro, 19
O valor médio das pensdes para idade avangada administradas pelo INPS er3
milhdes de liras anuais no final de 1994 (cerca de 9 mil dolares). Esse valor nem sen
era suficiente para sustentar um trabalhador aposentado, principalmente nas gral
cidades. Porém, muitos grupos de trabalhadores, do servigo publico e do setor|
servigos, receberam pensées bem mais altas (ver Tabelas 2 e 3).

pensdes por antiguidade, declarando que certos empregos, como, por exemplo,
lojas de tintas, reduziam a expectativa de vida em até oito and¢udest Rassegna
Sindacalede 29 de maio de 1995:11.

uma arma poderosa de negociac¢do com relagdo aos empregadores. Quando um t
Ihador de servigos especializados atingia os 35 anos de contribui¢cdo, podia ameg
aposentar-se e, desta forma, for¢car o empregador a pagar-lhe melhores salarios

oferecer melhores condic¢des de trabalho.

Sobre esse tema, preparamos Varios artigos, que foram publicadd$upeta

Rassegna Sindacala revista semanal da CGIL) de maio e junho de 1995, descreven-

do as referidas assembléias e debates.

E por isso, por exemplo, que uma empregada, do sexo feminBaygiuo Financiario
Tessile(luma grande empresa téxtil localizada perto de Turim) declarou durante un|
assembléia realizada em sua fabrica: “Estou convencida de que a reforma tinha de¢
feita, porque o dinheiro havia acabado. E eu também acredito que essa reforma p
ajudar-nos a salvar algum dinheirinho para as pensées de nossolfithv@sRassegna
Sindacale29 de maio de 1995:12.

Entrevistado pel&luova Rassegna Sindacalen operario da fabrica Asea Brown
Boveri (Sesto San Giovanni) declarou: “Isso € como uma corrida. Quando vocé fing
mente chega a linha de chegada, exausto, vocé vé uma placa que diz: ‘Desculpe,
nos enganamos. Vocé ainda tem de correr mais dez quildmeNasVa Rassegna
Sindacale5 de julho de 1995: 15 (tradugéo para o inglés do autor).

No Sul, industriarios de meia-idade estavam muito menos preocupados com as p
sbes por antigliidade que seus colegas do Norte, visto que a falta de empregos est3
tornava muito dificil para qualquer trabalhador acumular 35 anos de contribuigao. Vg
por exemplo, os comentarios de um operario da fabrica da Fiat em Termini Imere
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(perto de Palermo): “Como podemos conseguir atingir 35 anos de contribuicao aqui
na Sicilia? Nao ha empregos aqQicé travagghiu un ci nieem dialeto siciliano).
Nuova Rassegna SindacaBede maio de 1995: 24 (traducéo para o inglés do autor)
467 convicgdo de que o debate interno era preferivel a desergdo foi claramente exprgssa
por um membro d@onsiglio di FabbricgConselho Trabalhista) da Officine Savigliana
(uma oficina mecanica proxima a Turim), entrevistado apgésrwsiglio di Fabrica
tinha rejeitado o acordo sobre o sistema de pensdes: “Para nds, o mais dificil de endolir
€ 0 aumento na idade minima para aposentadoria. Ainda assim,... creio que nos devgmos
lutar dentro do sindicato para mudar essas provisdes que consideramos inaceitayeis.
Para podermos fazé-lo. Nés devemos ser e continuar membros do sin8ioata.
Rassegna SindacalB de julho de 1995: 16 (traducéo para o inglés do autor).
47 Essas 49 mil estagdes eleitorais eram aproximadamente metade das que foram instala-
das pelo Ministério do Interior na época das elei¢des legislativas. Ver Carlo Ghezgi,
“Le lezioni del voto”.Nuova Rassegna Sindacal® de julho de 1995:1lI.
46 Essas 49 mil estacgOes eleitorais eram aproximadamente metade das que foram instala-
das pelo Ministério do Interior na época das elei¢des legislativas. Ver Carlo Ghezgi,
“Le lezioni del voto”.Nuova Rassegna Sindacal® de julho de 1995: III.
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Reforma do setor publico e participagdo sindical: o caso do sistema de pensao
italiano
Lucio Baccaro e Richard M. Locke

O paperestuda o caso da recente reforma da Previdéncia na Italia, ilustrandoj

possibilidade de uma participacéo positiva dos sindicatos — tradicionalmente contrarips

as reformas — no processo de transformacao do setor publico.
Apés uma revisdo do sistema previdenciério italiano, altamente fragmentado

e

particularista na opinido dos autores, e o0 apontamento de suas principais deficiéncias, o
estudo concentra-se na analise de trés propostas de reforma ligadas aos governqgs de

Amato (1992-93), Berlusconi (1994) e Dini (1995), respectivamente. O texto aborda

tanto as propostas concretas de mudancga, trazendo contribuicdes sobre uma varieflade
consideravel de medidas, seu impacto e aceita¢éo sociais e por categoria, como os objetivos
visados e o processo politico relacionado a sua discusséo e tramitagcdo. Uma preocuppgdo
constante dos autores € a correlagdo entre a postura e a participacdo dos sindicatos em

matéria de reforma previdenciéria, por um lado, e 0 avango das propostas governan

en-

tais, por outro. Segundo o estudo, a ampla participacéo da forca sindical na negociacap do

projeto de reforma previdenciaria do governo Dini representou um fator decisivo pafa

sua aprovagdo e implementacao bem-sucedidas.

Ao mesmo tempo, a delibera¢éo democratica para conciliagao de preferéncias e inte-
resses (miultiplos no caso de assuntos norteados pela dicotomia bem comum/inter¢sse

particular) — objeto da Ultima sesséo do estudo — é vista como uma forma de amplig
participacgao sindical além das lideranc¢as, passando a indlaimeand-filetrabalhadores,
um procedimento que traz, igualmente, a forga de uma decisdo majoritaria.

A analise da reforma da Previdéncia italiana € ilustragapercom tabelas que trazem

ra

e comparam dados referentes a contribui¢&o previdenciéria, as categorias de beneficiaglos e

as diferentes propostas de reforma formuladas por sucessivos governos italianos.

La reforma del sector publico y la participacion de los sindicatos: el caso de la
reforma de la Seguridad Social en Italia
Lucio Baccaro y Richard M. Locke
El articulo estudia el caso de la reciente reforma de la Seguridad Social en Italia
ilustrar la posibilidad de una participacién positiva de los sindicatos - tradicionalmen
contrarios a las reformas - en el proceso de transformacion del sector publico.

al

Tras la revision del sistema de Seguridad Social italiano, altamente fragmentad¢ y

particularista segun los autores, y el apuntameiento de sus principales deficienciag
estudio se concentra en el andlisis de tres propuestas de reforma ligadas a los gobig
de Amato (1992-93), Berlusconi (1994) y Dini (1995) respectivamente. El texto abo

, el
rnos

da tanto las propuestas concretas de cambio, aportando contribuciones sobre juna

variedad considerable de medidas, su impacto y aceptacion sociales y por categd
como los objetivos visados y el proceso politico relacionado a su discusion y tramitacid
Una preocupacion constante por parte de los autores es la correlacion entre

comportamiento y la participacion de los sindicatos respecto a la matéria de la reforfna

ria,
n.
el
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de la Seguridad Social, por un lado, y el avance de las propuestas gubernamentales) por
otro lado. Segun el estudio, la amplia participacion de la fuerza sindical en la negociacion
del proyecto de reforma de Seguridad Social del gobierno de Dini represento un facfor
decisivo para el buen éxito de su aprobacion e implementacion.
Mientras tanto, la deliberacion democrética para la conciliacién de preferenciad e
intereses (multiplos en el caso de asuntos orientados por la dicotomia bien comun/intgrés
particular) - objeto de la tltima sesidn del estudo - es considerada como una formajde
ampliar la participacion sindical ademas de los liderazgos, pasando a incluir los obrefos
rank-and-file um procedimiento que aporta, igualmente, la fuerza de una decisign
mayoritaria.
El analisis de la reforma de la Seguridad Social italiana es ilustrada en el articulo cpn
tablas que aportan y comparan datos referentes a la contribucién de la Seguridad Sogial,
a las categorias de beneficiados y a las diferentes propuestas de reforma formuladag por
sucesivos gobiernos italianos.

The reform of the public sector and the union participation: the case of the
pension reform in Italy
Lucio Baccaro and Richard M. Locke

The paper analyzes the case of the Italian pension reform recently carried out, ag an
example of a positive participation of labour unions — traditionally opposite to reform$
— in the process of public sector reform.

After reviewing the lItalian pension fund system — highly fragmented and
particularistic, according to the authors’ view — and showing its main deficiencies, thie
paper focus on the analysis of three reform proposals, designed by the of Amato (I 992-
93), Berlusconi (1994) and Dini (1995) Governments, respectively. The text refers {o
concrete reform proposals, that brought a considerable variety of measures, their sogial
impact and acceptance, sorted by labour category, as well as the aimed goals and|the
political process related to its discussion and implementation procedure. The authors pre
continually concerned with the correlation between unions’ attitude and participation
regarding the pension reform, on one hand, and the advancement of governmental
proposals, on the other. According to this study, the broad participation of unions in tie
negotiation of Dini’s proposed pension reform was a decisive factor for its successfu
approval and implementation.

Simultaneously, the democratic debate aimed at conciliating preferences and intergsts
(diverse, in which refers to the dicotomy common good/private interest rest) — object pf
the last part of the study — is seen as a way of ensuring union participation beyond |its
leadership, including rank-and-file workers, a procedure that equally brings the strength
of a majority decision.

The analysis of the Italian pension reform is illustrated in the paper by tables that
provide and compare data regarding pension contributions, beneficiary categories gnd
different reform proposals, designed by successive italian governments.
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