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Caro(a) leitor(a),

O segundo numero do ano da Revista do Servico Publico traz cinco artigos inéditos
e, na secao RSP Revisitada, um artigo publicado originalmente em 1985. Os textos
tratam de temas como arranjos institucionais, governanca, energia e desenvolvimento
sustentavel, gestdo social, controle externo e reforma administrativa.

O primeiro artigo, Arranjos Institucionais de Politicas Publicas: aprendizados a
partir de casos de arranjos institucionais complexos no Brasil, avalia a experiéncia
do Brasil na utilizagdo dos chamados arranjos institucionais complexos e as
transformacdes oriundas desse tipo de coordenacdo de politicas publicas. Os
autores indicam que o modelo é adequado para oferecer resposta as questdes de
otimizacdo do uso de recursos publicos, ampliacdo da oferta de servicos publicos e
no atendimento as pressdes por mais transparéncia e participacdo social. O estudo
sinaliza uma transformacdo em curso, de um modelo hierarquizado, funcional e
setorial, para outro mais transversal, intersetorial, sistémico e que abarca um maior
grau de participacdo dos atores envolvidos.

O segundo artigo, Governanga, arranjos institucionais e capacidades estatais
na implementacgdo de politicas federais, trata de como os atores burocraticos tém
atuado e interagido na producdo de politicas publicas no Brasil contemporaneo. Para
isso, os autores analisam a literatura sobre governanca e os arranjos institucionais de
oito politicas prioritarias para o Governo Federal brasileiro e apontam as diferencas
e semelhangas na governanga dessas politicas. Destacam a grande diversidade de
drgaos federais envolvidos nos arranjos institucionais, enfatizando o papel estratégico
desempenhado por empresas estatais e bancos publicos, a presenca frequente de
empresas privadas e a baixa participacdo de organiza¢Ges da sociedade civil.

Energia e desenvolvimento sustentdvel no Brasil em comparagdo internacional
é o terceiro artigo deste nimero. Por meio de dados comparativos internacionais,
o autor aborda as potencialidades do Brasil no esforco global em dire¢do a uma
economia de baixo-carbono. O estudo aponta que, ainda que o Pais possua,
aparentemente, uma posi¢do de vantagem em relagdo a outros paises na geragao
de energia, enfrenta um duplo desafio: criar as condi¢des de disponibilidade
energética que apoiem o desenvolvimento do Pais e, a0 mesmo tempo, garantir
eficiéncia e aumento do rendimento da energia disponivel.

O quarto artigo, intitulado Gestdo social: uma andlise critica de experiéncias
brasileiras, tem como objetivo avaliarem que medidainiciativas ditas de gestdo social



no Brasil estdo de acordo com as defini¢cdes tedricas sobre o tema, fundamentadas
em Fernando Guilherme Tendrio, a partir da Teoria da Democracia Deliberativa de
Habermas. A autora aponta que para a gestao social ser implementada, na forma
definida, pressupde a necessidade de uma sociedade mais madura do ponto de
vista da construg¢do democratica, o que ainda ndo observa no Brasil.

O artigo O controle externo do Legislativo: uma andlise comparada entre Argentina,
Brasil e Chile procura avaliar em que grau as agéncias de controle podem contribuir
para a qualidade da democracia. Para isso, o estudo analisa o desenho institucional
do controle externo do Poder Legislativo na Argentina, Brasil e Chile. A autora aponta
semelhangas e diferengas no desenho institucional para o funcionamento do controle
externo nos trés paises, assim como ressalta a importancia das instituicdes de
fiscalizagdo para ampliagao da transparéncia e da accountability do funcionamento
da burocracia.

Nenhuma reforma se mantém viva sem a pressdo politica é o artigo resgatado
na se¢do RSP Revisitada. O artigo foi publicado originalmente na RSP em 1985
e, fazia, naquele momento de redemocratizacdo do Pais, uma leitura critica de
aspectos relacionados a reforma administrativa. O Pais saia de um periodo de regime
ditatorial e, paralelamente, havia uma grande aspiracdo social por uma melhor
intervengdo estatal em favor dos interesses sociais e, consequentemente, por um
aperfeicoamento da maquina administrativa. Essa demanda era resultado do retorno
da classe média ascendente aos servigcos publicos em razdo da crise econdmica que
impedia que ela continuasse a utilizar a estrutura privada. Assim, o autor afirma a
importancia de que, no contexto da reforma, sejam consideradas as participa¢des da
sociedade e principalmente dos servidores, a fim de resgatar o sentido de “servir ao
publico”, ndo se constituindo a reforma apenas como resultado exclusivo da atuacdo
de especialistas técnicos.

Boa leitura.

Gleisson Cardoso Rubin
Presidente da Enap



Gabriela Spanghero Lotta
Universidade Federal do ABC (UFABC)

José Carlos Vaz
Universidade de Sdo Paulo (USP)

Este artigo tem como objetivo analisar arranjos institucionais complexos, recentemente
implementados no Brasil, que tém inovado no desenho de formulagdo e implementacgdo
das politicas, em busca de promover o envolvimento e a coordenagdo horizontal (entre
os setores de politicas), vertical (entre entes federativos) ou com outras organizages ou
sociedade para alcangar a efetividade das politicas publicas. A hipotese é de que, embora
ainda ndo consolidadas, as experiéncias de novos arranjos apontam para um movimento
de mudanga que passa de um formato de gestdao baseado em uma visdao hierarquizada,
funcional e setorial, para um modelo mais transversal, intersetorial, sistémico, com algum
grau de participacgdo dos varios atores envolvidos e voltado a efetividade.

Palavras-chave: politicas publicas, modernizagdo administrativa, governabilidade,
inovacao, modelo de gestdo, gestdo horizontal, relagdes intergovernamentais, parceria
institucional

Arreglos institucionales de politicas publicas: aprendizages a partir de casos brasilefios

Este articulo tiene como objetivo analizar los arreglos institucionales complejos
implementados recientemente en Brasil, que han innovado en el disefio de la formulacion
e implementacidn de las politicas, que buscan promover la participacion y la coordina-
cién horizontal (entre sectores politicos), vertical (entre las entidades federales) y otras

[Artigo recebido em margo de 2014. Versao final em dezembro de 2014.]
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organizaciones o la sociedad para lograr la eficacia de las politicas publicas. La hipdtesis es
que, aunque todavia no consolidadas, las experiencias de los nuevos arreglos apuntan a un
movimiento para el cambio que passa de un enfoque de la gestion embasada en el mode-
lo jerarquico y funcional para el intersectorial, multisectorial y sistémico, con un grado de
participacion de los distintos actores involucrados y centrados en la eficacia.

Palabras clave: politicas publicas, modernizacién administrativa, gobernabilidad,
innovacidon, modelo de gestion, gestion horizontal, relaciones intergubernamentales,
cooperacion institucional

Institutional Arrangements for Public Policy: learning from the Brazilian cases

This paper aims to analyze complex institutional arrangements recently implemented in
Brazil that have innovated in the design of formulation and implementation of public policies,
seeking to promote horizontal coordination (between policy sectors), vertical coordination
(between federal entities) or with other organizations or society to achieve the effectiveness
of public policies. The hypothesis is that, although not yet consolidated, the experiences
of new arrangements point to a changing movement that goes from a hierarchical and
functional management model to a more cross-sectoral, systemic model, with some degree of
participation of the various actors involved and focused on effectiveness.

Keywords: public policy, administrative modernization, governability, innovation,
management model, horizontal management, intergovernmental relations, institutional
partnership
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Introdugao

Nas ultimas décadas do século 20, a crise internacional, as transformacdes
sociais, as novas estratégias do capital internacional e a “globalizacdo” trouxeram aos
Estados a crise fiscal e novas demandas em termos de gestdo publica. Na América
Latina e no Brasil, a redemocratizacdo evidenciou demandas politicas e sociais antes
reprimidas. Trés grandes forcas alinharam-se ou se contrapuseram nesse processo: a
necessidade de otimizagao do uso de recursos publicos, a demanda pela ampliagdo
da oferta de servigos publicos e as pressdes por mais transparéncia e participacao
social (VAz, 2006). Esse movimento trouxe a agenda do Estado a redefinicdo de seu
papel e tamanho, além de explicitar a necessidade de aprofundar as relagGes estado-
sociedade. Também deu destaque ao aprimoramento dos modelos de provimento e
gestdo dos servicos publicos e ao aumento da eficiéncia do uso dos recursos.

A descentralizacdo das politicas publicas é fartamente apontada como um eixo
importante para a reforma do Estado, atribuindo-se a ela a capacidade de aproximar o
Estado dos cidadaos e construir politicas publicas mais aderentes as necessidades sociais.

No entanto, estudos demonstram que a descentralizacdo pode promover
desequilibrio nos resultados das politicas, na medida em que se delegam
responsabilidades a entes locais que nem sempre tém capacidades de gestdo e
recursos compativeis para implementa-las (ARRETCHE, 2012, 2010). Esse processo
€ ainda mais complexo no caso do Brasil, onde coexistem politicas do Governo
Federal, dos 27 governos estaduais e de mais de 5.560 municipios, num contexto de
alta diversidade e desigualdade regional. Além disso, a descentralizagdo brasileira,
ainda que se tenha delegado competéncias para os entes subnacionais, nao
prescindiu de um fortalecimento do Governo Federal, e pode ser interpretada como
uma descentralizacdo incompleta, ainda que seja pouco prudente estabelecer um
modelo de descentralizagdo completa a ser tomado com valoragao prescritiva.

Neste sentido, para aproveitar os potenciais da descentralizacdao e promover
resultados mais equitativos e efetivos, tém sido desenvolvidas experimentacées
de arranjos institucionais complexos que potencializem o envolvimento dos entes
locais. Com isso, busca-se promover o envolvimento desses entes no processo
decisdrio, na implementacdo e na avaliacdo das politicas publicas, para que essas
possam gerar resultados satisfatorios em diferentes localidades.

Os arranjos institucionais complexos sdo compreendidos como as regras
e instancias especificas estabelecidas para definir a forma de coordenacdo
das politicas envolvendo um numero significativo e heterogéneo de agentes
publicos e privados, abrangendo diferentes etapas do ciclo das politicas publicas.
Dessa maneira, os arranjos delimitam “quem estd habilitado a participar de um
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determinado processo, o objeto e os objetivos desse e as formas de relacdo entre
os atores” (PIRES E GOMIDE, 2013, p. 8).

O foco deste artigo é analisar arranjos institucionais complexos recentemente
implementados no Brasil, que tém trazido inova¢des no desenho de formulacao
e implementagdo das politicas. Esses arranjos buscam promover o envolvimento
e a coordenacdo horizontal (entre os setores de politicas), vertical (entre entes
federativos) ou com outras organizagdes ou sociedade para alcancar a efetividade
das politicas publicas. A hipdtese é de que, embora ainda ndo consolidadas, as
experiéncias de novos arranjos apontam para um movimento de mudang¢a que
passa de um formato de gestdo baseado em uma visao hierarquizada, funcional e
setorial para modelo mais transversal, intersetorial, sistémico, com algum grau de
participacdo dos varios atores envolvidos e voltado a efetividade.

Este artigo esta estruturado em quatro partes, além desta introdugdo. A primeira
faz uma breve retomada do movimento de descentralizacdo vivido pelo Brasil
a partir da Constituicdo Federal de 1988 e das suas consequéncias. Na segunda
parte, discute-se como novos arranjos tém sido desenvolvidos para dar conta
das consequéncias da descentralizagdo em um pais federativo complexo como o
Brasil. Esse processo tem buscado promover, ao mesmo tempo, integragdo tanto
de atores estatais como privados e da sociedade civil. Na terceira parte, observa-se
esses novos arranjos na légica do ciclo de politicas publicas, buscando compreender
as inovagdes que alguns desses arranjos estdo experimentando em termos de
formulacdo, implementacdao, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas.
Por fim, apresentam-se alguns desafios e oportunidades trazidas por esses novos
arranjos institucionais.

Da descentraliza¢do a coordenacgao federativa: antecedentes brasileiros

O Brasil viveu, entre 1964 e 1985, sob um regime ditatorial marcado por expressiva
centralizacdo no Governo Federal associada a corrupgao, ineficiéncia e auséncia de
participacdo nos processos decisorios (ARRETCHE, 1996).

O movimento pararedemocratiza¢do do Paistrouxe aluzaideia de descentralizacao
das politicas publicas como uma das condi¢des para aproximar o Estado dos cidadaos
e, portanto, ampliar a democracia. A Constituicdo Federal democratica, promulgada
em 1988, transferiu um conjunto expressivo de atribuicdes e competéncias de
implementacdo para niveis subnacionais de governo, especialmente aos municipios.

Assim, durante os anos 1990, o principio da descentraliza¢do foi se concretizando,
no caso brasileiro, com uma série de normativas e legislagdes que tendiam a passar
aos municipios as competéncias sobre a execugdo da maioria dos servigos sociais.
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Foi o caso, por exemplo, da salide e da educacdo, nas quais grande parte da provisao
dos servicos passou a ser de responsabilidade dos municipios (ARRETCHE, 2002).

Nesse movimento, incentivou-se a responsabilidade dos municipios e estados
sobre a implementacdo das politicas que antes eram executadas a partir do nivel
central. Esse processo, no entanto, ndao foi acompanhado de uma proporcional
construcao de capacidade financeira ou técnica para que os municipios pudessem
dar conta das novas responsabilidades.

Diversos estudos apontam que, a partir desse processo de descentralizagao, as
politicas sociais passaram a ser providas de maneira desigual entre os municipios
e, muitas vezes, aquém das necessidades da populacdo. Segundo Souza e Carvalho
(1999), as desigualdades existentes no Pais acabaram se refletindo nas diferentes
capacidades financeiras, técnicas e institucionais dos municipios que, por sua vez,
impactaram a sua capacidade de resposta as demandas sociais. Isso teria levado a um
aumento da dependéncia dos municipios em relagao ao Governo Federal, resultando,
paradoxalmente, na autonomia e na capacidade de atuagao dos estados e municipios.

Arretche, no entanto, argumenta que, embora a Constituicao de 1988 tenha
transferido uma série de competéncias de execucdo de politicas para os municipios,
a propria Constituicdo também garantiu ao Governo Federal a possibilidade de
iniciar legislacdo em quase todas as areas de politicas publicas, de forma a manter
um grau de autoridade regulatéria para influir na agenda politica dos governos
subnacionais (ARRETCHE, 2012, p. 17).

Essa garantia de centraliza¢do regulatéria no Governo Federal ndo é prejudicial a
ideiade descentralizacdo, segundoaautora, paragquemosucesso dadescentralizacdo
dependeria ndo de uma autonomia excessiva e reducao da atuag¢ao do Governo
Federal, mas, sim, de uma redefinicdo de seu papel estratégico em um novo arranjo
federativo. Segundo Arretche:

[...] em estados federativos que centralizem a formulacdo de politicas
executadas pelas unidades constituintes e que contem com um sistema
interjurisdicional de transferéncias, é possivel encontrar redugdo das
desigualdades territoriais. Assim, de acordo com essa teoria, 0s papéis
regulatério e redistributivo do governo central seriam mecanismos necessarios
para obter cooperacdo entre jurisdicGes (ARRETCHE, 2010, p. 593).

Nesse sentido, diversos autores argumentam que a partir do final dos anos
1990 um novo movimento comegou a acontecer, tendendo a modificar a relagdo
entre o Governo Federal e os entes subnacionais. Embora a literatura dé nomes
e explicacOes distintas a esse movimento (recentralizacdo ou coordenacdo), a
tendéncia é de fortalecimento do Governo Federal no papel de coordenador de
politicas e diretrizes nacionais a serem implementadas pelos municipios e estados,
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numa légica de padrGes minimos de atuac¢do vinculados a repasse de recursos
com incentivos e indugdes, como ja previa a propria Constituicdo Federal de 1988
(GONGALVES, LOTTA; BITELMAN, 2008, ALMEIDA, 2005, ARRETCHE, 2012, 2008).

De acordo com a literatura, esse processo estaria levando ao desenho de novos
arranjos federativos nos quais o Governo Federal atuaria como um incentivador
(estimulando o desenvolvimento de determinadasag¢des), comumaldgicade repasse
de recursos vinculado a adesdo voluntdria, mas com indugao de condicionalidades
minimas, contrapartidas e monitoramento na medida em que a adesao fosse feita
(ALMEIDA, 2005; ARRETCHE, 2008).

Almeida (2000) afirma que é possivel perceber diferentes graus de descentralizacdo
e de cooperagdo, bem como de recentralizagdo e coordenagdo, a depender das
politicas e setores objeto de analise. Esse processo, de qualquer forma, veio no sentido
de construir patamares mais equitativos de politicas publicas para os municipios e
estados, considerando as dificuldades que esses apresentaram para implementar
politicas sociais.

A partir da segunda década de 2000, esses movimentos se acentuam, com o
aumento expressivo dos gastos sociais e do investimento federal, possibilitado por
reorientacdes nas prioridades de politicas publicas e pela recuperagdao econémica
do Pais. Segundo Abrucio (2005), nos ultimos anos a complexidade das relagdes
intergovernamentais aumentou em decorréncia da convivéncia de diversas
tendéncias conflituosas como: maior exigéncia ao desempenho dos governos,
pressGes por economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, aumento da demanda por
autonomia dos grupos locais, necessidade de refor¢co na inser¢do internacional do
Pais etc. Para o autor, portanto, a coordenacao federativa foi colocada na agenda
como questdao fundamental para as politicas sociais, buscando caminhos que
possibilitem maior adequacgao e equilibrio entre a competicao e cooperagao entre
Governo Federal e entes subnacionais.

Assistiu-se, portanto, a um movimento de construcdo de novas rela¢des entre
entes federativos, em uma ldgica de coordenacdo, em que o Governo Federal atua
mais na regulacdao e repasse de recursos e os governos estaduais e municipais
na implementag¢do. Em paralelo, outro movimento surgiu nos ultimos anos e se
caracteriza por uma maior complexidade desses novos arranjos por conta do
envolvimento de novos atores, para além de entes governamentais, nos processos
de formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas.

Parte dessa estratégia de envolvimento de outros atores nas politicas publicas foi
proposta pela Constituicdo Federal de 1988 que menciona, em diversos momentos,
a importancia da participacdo social, construindo espacos de participacao direta
da sociedade em momentos caracterizados muitas vezes pela literatura como
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democracia direta. Para tanto, a Constituicdao menciona diversos mecanismos de
participacdo que foram depois efetivados pelas politicas publicas especificas, como,
por exemplo, os conselhos, as conferéncias, as audiéncias publicas, orcamentos e
planejamentos participativos, entre outros.

Esses mecanismos sdo pensados na légica de promover a participacdo da
sociedade nos processos decisorios de politicas publicas, contribuindo ndo apenas
para a democratizagdao, mas também para uma maior efetividade, em fungao do
potencial que a aproximacdo da relacdo Estado-sociedade pode gerar. Para além do
debate existente na literatura (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER; CASTELO, 2006 e 2006b;
GURZA LAVALLE; ARAUJO, 2006; AVRITZER, 2007 e 2010; GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA,
2010, WAMPLER, 2010) a respeito desses espacos e seu funcionamento, a questao
dos arranjos institucionais complexos coloca um novo componente importante, que
é justamente o de pensar em espacos de participacdo e negociacao da sociedade
nas politicas publicas por meio de mecanismos especificos desses novos arranjos
para operacionalizar a interagdo com a sociedade.

Por fim, um ultimo movimento recente, e que também acarreta em mudancas
nos desenhos dos arranjos institucionais complexos, é o envolvimento de novos
atores ndo governamentais nas politicas publicas. Esse envolvimento ndo se resume
a participacdao da sociedade nos processos decisérios, mas também contempla a
atuacdo de organizagdes ndo governamentais na execucao das politicas publicas. Essa
questdo foi colocada na agenda especialmente com o Plano Diretor da Reforma do
Estado, de 1995. O plano previa, entre outras coisas, a possibilidade de atividades nao
exclusivas (como universidades, hospitais, centros de pesquisa, museus etc) poderem
passar por um processo de “publicizagdo”, passando a ser executadas por organizagdes
publicas ndo estatais que, sob a elaboragdo de um instrumento celebrando o contrato
de resultados, executariam os servigos financiados pelo governo.

Essas organizacGes publicas ndo estatais podem ser contratadas para executar
servicos publicos segundo a ldgica e regras estabelecidas pela organizagdo publica
contratante. Esse processo tomou corpo ao longo das décadas de 1990 e de 2000,
gerando diversas experiéncias que se concretizam nessa nova relagdo entre Estado
e organizagGes do terceiro setor e que, portanto, marcaram alguns dos novos
arranjos institucionais que temos visto recentemente, como demonstram Bauer,
Galvao e Pierce (2013).

Assim, considerando essas grandes transformacdes das organizacdes e politicas
publicas das ultimas duas décadas, vemos surgirem diversas respostas que, embora
ainda estejam em processo de aprendizado, propdem novos arranjos institucionais
com desenhos que: aprimoram a relagdo entre os entes federativos, articulam os
setores das politicas publicas, criam novos espacos para participacdo da sociedade

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (2) 171-194 abr/jun 2015 177



m Arranjos institucionais de politicas publicas: aprendizados a partir de casos de arranjos institucionais complexos no Brasil

178

civil ou desenvolvem novas formas de relagdo com organizagdes do terceiro setor.
Esses novos arranjos tém como objetivo maior buscar resultados mais efetivos,
democraticos e integrados de politicas publicas.

Inovagdes em arranjos institucionais complexos

Andrews, Pritchett & Woolcock (2012) apontam a emergéncia de novas praticas
em gestdo publica baseadas na busca de solugdes organizacionais e de métodos
de gestdo. Trata-se da superagao dos antigos paradigmas das “boas praticas” vistas
como prescricdes a serem seguidas pelos governos dos paises submetidos as
orientacgGes e politicas dos organismos financeiros e de cooperacgdo internacionais.
Nesse novo contexto, de maior complexidade, a inovacdo na gestdo deve orientar-
se para objetivos concretos de solugdo de problemas especificos, criar condi¢cdes
gue permitam a experimentacdo de novos modelos e sua constante atualizacdo
a partir das licdes aprendidas com a pratica e, por fim, engajar amplos leques de
atores para assegurar legitimidade e viabilidade das mudancas.

Pode-se dizer que os arranjos institucionais complexos recentes adotados pelo
Estado brasileiro refletem, de certa forma, esse movimento. Pautados por problemas
concretos surgidos das politicas publicas, tém sido um elemento marcante das
mudangas recentes da administragao publica. As politicas publicas implementadas
a partir da década de 2000 tém impulsionado um processo de inovagdes que pode
ser organizado em trés grandes eixos de mudancas:

¢ relacOes federativas, melhorando a forma de coordenacdo entre os entes
federativos nas politicas publicas;

e intersetorialidade, na busca de politicas publicas que integrem diferentes
setores, voltando-se para tratamento de problemas ou focos especificos;

¢ inclusdao de novos atores, seja da sociedade civil, sejam organizacdes nao
governamentais, na tomada de decisdo e na execuc¢do das politicas publicas.

A seguir, analisaremos como cada um desses movimentos tem sido considerado
pela literatura e como tem incidido sobre alguns arranjos institucionais complexos.

Com relagdo a questdo federativa, como afirmamos anteriormente, a literatura
tem demonstrado um movimento recente de valorizacdo da coordenacgao
federativa nas politicas sociais. H& um claro impacto na constru¢cdo de novos
arranjos institucionais marcados pela complexidade em sua dimensao federativa,
com distintos modelos de gestdo. Esses arranjos tém se multiplicado entre as
areas de politicas sociais, mas apresentando sempre uma légica de coordenacao
federativa aliada a adesdo voluntdria e papel de coordenador e indutor do
Governo Federal.
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Analisando nove dareas de politicas publicas, Goncalvez, Lotta e Bitelman
(2008) concluem que ha no contexto federativo atual um claro movimento de
coordenacdo federativa que se expressa na construcdo de sistemas, planos ou
programas nacionais com “incentivos a adesao dos entes subnacionais, combinada
a exigéncia de contrapartidas a serem cumpridas por parte desses entes, como a
institucionalizacdo de conselhos e fundos, por exemplo, e o atendimento a padrées
de execucdo das politicas”. Para as autoras, como ja mencionado anteriormente
neste texto, as politicas ttm em comum uma légica de transferéncia de recursos com
regulamentacdo federal de padrées minimos, combinada com adesao voluntaria e
sistemas de monitoramento para garantir a coordenacao federal.

Embora esse movimento expresse o fortalecimento do Governo Federal, como
ja propunha a Constituicao Federal, ndo significa uma tendéncia homogeneizadora
das politicas, na medida em que elas garantem as especificidades locais e as
diferentes capacidades dos entes federativos (ARRETCHE, 2012).

Gongalvez, Lotta e Bitelman (2008) apontam também que a tendéncia de boa
parte das experiéncias tem sido a de construgao de sistemas nacionais, fortemente
influenciados pelo modelo do SUS, numa légica de institucionalizacdo das relagdes
federativas, embora ainda em graus de institucionalizacdo e avanco bastante
diferentes entre si'.

Esses sistemas contribuem para uma melhor relacdo entre os entes federativos;
no entanto, ndo conseguem superar problemas histéricos ligados a excessiva
setorializacdo e especializagdo das politicas publicas e da organizacdo da
administracdo publica brasileira. Neste sentido, para além dos modelos que alteram
os arranjos federativos, temos visto que estdo sendo testados outros modelos que
também contribuem para a construcdo de arranjos intersetoriais e que integram

diferentes politicas publicas.

Galvdo, Lotta e Bauer (2012) argumentam que o movimento de mudanca dos
arranjos institucionais tem buscado ndo apenas mudar as rela¢des federativas —
COMO 0S processos e sistemas acima apontam —, mas também construir respostas
mais complexas para problemas intersetoriais. Neste sentido, segundo as autoras,
percebe-se um movimento de mudanca dos arranjos que passam de um modelo de
gestdo hierarquizado, funcional e setorial para um modelo transversal, intersetorial,
sistémico, participativo, com visdo de problemas e voltado ao alcance de resultados.

1 Como exemplos temos: Sistema Unico de Satde (SUS), Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), Sistema Unico
de Seguranca Publica (Susp), Sistema Nacional de Cultura, Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social,
Sistema Nacional de Meio Ambiente, entre outros.
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Para as autoras,

O setor publico de modo geral tem operado dentro de uma cultura que
pouco valoriza a negociagdo; o planejamento; os arranjos institucionais
intergovernamentais, intersetoriais e com a sociedade; o monitoramento
e a avaliagdo das politicas e programas; a flexibilizacdo das regras e
instrumentos de gestdo; a criagdo de novos instrumentos de cooperagdo e
de contratualizagdo, restringindo-se a convénios; o foco em resultados; o
controle social; a gestdo do conhecimento e da informacdo; a transparéncia;
e as politicas de recursos humanos (GALVAO, LOTTA; BAUER, 2012).

Para analisar esse processo, as autoras observam o Plano Brasil Sem Miséria,
iniciativa do Governo Federal que tem buscado estabelecer novas relagdes entre as
proprias organizacdes do Governo Federal, em um referencial de intersetorialidade
e, por fim, criando espacos especificos para a participacdo da sociedade civil,
numa légica de democratizacdo das tomadas de decisdo. Baseando-se na ideia
de resolucao de um problema e alcance de resultados, esse tipo de arranjo
institucional busca mobilizar distintos atores (federativos, organizacionais e sociais)
para, em conjunto, darem conta de um problema complexo. Lotta e Favareto (2013)
demonstram, no entanto, que mesmo experiéncias que buscam aumentar o grau
de intersetorialidade, como o Brasil Sem Miséria, tém problemas para realizarem
formulagdo conjunta das politicas, criando um foco intersetorial no publico a
ser atendido conjuntamente com diversas frentes, mas ndo necessariamente
conseguindo um desenho integrado dos servigos.

Embora com graus de institucionalizacdo diferentes, essa mesma tentativa de
construcdo de uma légica intersetorial esta presente em outros programas como
Minha Casa Minha Vida ou Territérios da Cidadania, também do Governo Federal. O
primeiro programa objetiva solucionar problemas de acesso a moradia, mobilizando
diferentes ministérios, bancos, empresas estatais, mercado e entes federativos para
resolver um problema especifico e complexo.

J4 o Programa Territdrios da Cidadania objetivou resolver diversos problemas,
de forma integrada e abrangente, localizados nos territdérios considerados
“de exclusdo”. Vé-se, aqui, a emergéncia do territério como referencial para a
coordenacgdo de politicas. Esse movimento de eleigdo do territério como eixo para
estruturacdo de politicas esta alinhado ao alargamento do conceito de territério que
vem ocorrendo na convergéncia de varios campos do conhecimento. A definicao de
territdrio incorpora a articulagdo das dimensdes espacial, juridico-administrativa,
econOmica, social e cultural, como apontado por Coelho Neto (2013).

O Brasil experimentou, ao longo dos anos 1990 e 2000, o surgimento de varias
experiéncias de promoc¢dao do desenvolvimento e enfrentamento de problemas
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complexos de escala intermunicipal e supramunicipal. Nessas experiéncias, a
lideranca (ou a iniciativa) coube aos governos subnacionais, premidos pela urgéncia
da crise econémica, fiscal e social gerada pelo contexto internacional e por politicas
nacionais adotadas no periodo. Conforme assinala Farah (2000): “Ao lado da crescente
importancia da a¢do no campo das politicas sociais, alguns municipios passam a
promover também programas de desenvolvimento local, ampliando ainda mais a
agenda municipal nos anos 1990”.

Nessa década, os municipios viram-se obrigados a serem os principais gestores
dos impactos sociais da crise econGmica e fiscal. Esse contexto permitiu um certo
experimentalismo difuso nas gestdes municipais (inclusive cominiciativas que depois
viriam a ser incorporadas a politicas federais), em um contexto de fragmentacao
territorial das politicas que tendia a alimentar desigualdades regionais no interior
dos préprios estados ou, mesmo, de aglomeracgées urbanas e regides metropolitanas
(VAz; CALDAS, 2006). Foram também experimentadas diversas formas de pactuacédo
entre municipios sob diferentes arranjos institucionais complexos, como os
consorcios, as agéncias intermunicipais, os pactos etc.

Ao incorporar a algumas de suas politicas a nogao de territério como referencial
para articulacdo e coordenacdo de acdes, o Governo Federal chamou para si um
papel de lideranga com impacto direto em processos de desenvolvimento local. De
certa maneira, alterou-se o sentido da iniciativa: no periodo anterior, os governos
subnacionais tentavam se articular para intervir em territdrios que ultrapassavam as
jurisdicdes dos municipios; mais recentemente, o Governo Federal toma a iniciativa
de articular politicas voltadas a territdrios especificos ou que intentam construir
esses territérios a partir de identidades econdmicas, fisicas e culturais.

Percebe-se, neste sentido, que os novos arranjos institucionais experimentados tém
em comum a busca de integracdo (de pessoas, organizacGes ou areas) motivada por
algumas questdes: sejaa melhoria das relagdes federativas para temas especificos (como
salide, saneamento, assisténcia social etc.); seja a solucdo de problemas complexos
(como o combate a miséria no caso do Plano Brasil Sem Miséria); seja a provisdo de
servigos para territorios especificos (como o Programa Territérios da Cidadania); seja
a provisao de servicos para uma populagdo especifica (como Minha Casa Minha Vida).

Assim, ha desde arranjos que abarcam todas as acGes relativas a uma
determinada questdo ou setor (como é o caso do SUS que abrange todas as acdes
do Ministério da Saude e das secretarias municipais e estaduais), até arranjos que
convivem com estruturas organizacionais funcionais, mas que conseguem abordar
determinado problema de forma transversal (como no caso do Brasil Sem Miséria
ou do Territérios da Cidadania, nos quais coexiste, na atuagdao dos ministérios, o
foco setorial e o da articulagdo com os programas de outros ministérios).
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Ha também arranjos que sdo intraorganizacionais, ou seja, novas formas de gerir
as organizacgdes; interorganizacionais, envolvendo diferentes organizagdes; arranjos
federativos, envolvendo diferentes entes federativos; e arranjos que envolvem
tanto organizacOes publicas, como a sociedade e o mercado.

Essesnovosarranjosinstitucionais sdo, pordefini¢do, heterogéneos. Dependendo
de sua motivagao, cada arranjo institucional acaba tendo caracteristicas especificas,
em fungdo dos atores envolvidos nos processos decisérios, dos distintos papéis
existentes, e em que momento o envolvimento acontega.

Isso faz perceber que os arranjos institucionais complexos precisam ser analisados
ao longo da evolucdo da politica e dos requisitos de cada um dos seus momentos.

Na préxima secdo, sdo analisados os novos arranjos na perspectiva do ciclo de
politicas publicas, verificando como esses se comportam em cada uma das fases e
como essas fases se desenvolvem no contexto de politicas que contam com esses
arranjos institucionais complexos.

Inovagbes em arranjos institucionais complexos no ciclo de politicas publicas

Por ser esse um tema novo no debate da literatura nacional, estdo ainda sendo
construidas metodologias de analise de novos arranjos institucionais. Este artigo
situa-se nesse processo de construcao.

Pires e Gomide (2013) propdem uma analise a partir do que conceituam como
capacidades politicas e capacidades técnico-administrativas dos arranjos institucionais
— considerando as capacidades politicas como as habilidades de inclusdo de atores
diversos, negociacdo e conducdo de processos decisérios com processamento de
conflitos e capacidades técnico-administrativas como habilidades do Estado para
produzir agdes coordenadas e gerar resultados previstos (PIRES e GOMIDE, 2013, p.
8 e 9). A partir dessas duas dimensdes, os autores propdem analisar os resultados
das politicas com diferentes arranjos em termos de: capacidade de execucdo e de
inovacdo. O cruzamento dessas varidveis (capacidades e producdo de resultados)
permite compreender como arranjos com capacidades diferentes tendem a produzir
resultados diferentes (variando em termos de execucdo e de inovacgdo).

Para analisarinovacGes nos arranjos institucionais complexos, Lotta e Favareto (2013)
propdem olhar para os trés eixos ja apresentados aqui: intersetorialidade, relacdes
federativas e participagao; observando o grau e a forma em que sdo considerados nos
arranjos e que podem contribuir (ou ndo) para o desenvolvimento territorial.

Neste artigo, ndo ha a pretensao de avaliar o desempenho dos arranjos, verificando
se desenhos diferentes produzem melhores ou piores resultados. Também nao foi
desenvolvida uma categorizacdo prdpria para analisar os diferentes desenhos, embora
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se baseie nos trés eixos propostos por Lotta e Favareto (2013). O que se pretende é
apontar algumas inovagées que tém sido produzidas recentemente nos arranjos. Para
tanto, a opcdo metodoldgica foi utilizar a andlise do ciclo de politicas publicas.

O ciclo de politicas publicas é um instrumento analitico utilizado para analisar
as politicas publicas. Embora seja um instrumento analitico que ndo corresponda
exatamente a realidade, seu uso ajuda a compreender alguns aspectos importantes
das politicas publicas. Neste caso, foi utilizado o recurso do ciclo de politicas publicas
para analisar como esses novos arranjos institucionais propostos influenciam
as diversas fases das politicas publicas e que inovag¢des os arranjos institucionais
complexos estdo desenvolvendo em cada uma das fases.

Agenda e formulagao

A fase de agenda e formulagdo de politicas publicas diz respeito a compreender
como os assuntos sdo trazidos para a agenda e, portanto, se tornam questdes a serem
tratadas pelo Estado, e como as ag¢Ges sdo planejadas pela administragdo publica.

Quando se analisa a fase de agenda e formulacdo, a ideia é compreender quais
sdo os atores que influenciam a agenda e que participam do processo de formulacgao,
além dos instrumentos utilizados no planejamento.

Com relagdo as inovagGes em arranjos institucionais, o que se percebe é que, de
forma geral, tém-se experimentado formas alternativas de construcdo de agenda
e de formulacdo das politicas, criando instancias especificas de levantamento de
temas, pactuacdo e planejamento. Essas instancias preveem formas de alguma
maneira institucionailizadas de envolver novos atores, sejam eles estatais ou nao.

E o caso, por exemplo, do SUS, no qual foram criadas diversas instancias de
pactuagao como:

e Conferéncias nacional, estaduais e municipais de saude: espagos para
analisar os avancos e retrocessos do sistema e propor diretrizes para
a formulacdo das politicas de saude. Acontecem com representacao
dos diversos segmentos da sociedade e do governo, como usuarios,
trabalhadores, gestores publicos etc.

e Conselhos nacional, estaduais e municipais de saude: instancia deliberativa
do SUS que fiscaliza, acompanha e monitora as politicas de saude. Composta
de representantes de entidades e movimentos representativos de usudrios,
trabalhadores da saude, governo e prestadores de servicos.

e Comissdo Intergestora Bipartite (CIB): forum deliberativo para negociacdo de
como implementar as a¢des do SUS, composto por representantes do governo
estadual (secretaria de estado de saude) e dos municipios (conselho dos
secretarios municipais de saude).
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e Comissao Intergestora Tripartite (CIT): forum deliberativo para negociagdo das
acdes do SUS composto por representantes do Governo Federal, dos governos
estaduais (conselho dos secretarios de estado de saude) e dos municipios
(conselho dos secretarios municipais de saude).

No caso do SUS, esses espacos de pactuagao sdo institucionalizados e obrigatdrios,
de forma que todos os entes federativos e a sociedade sdo envolvidos no processo
de agenda e formula¢do das politicas publicas de saude. Assim, embora o SUS tenha
a ldgica da coordenacdo federativa, percebe-se que o Governo Federal ndo impde
sua agenda e planejamento, mas, sim, que as decisGes sdo negociadas e construidas
em féruns coletivos que também envolvem a populagdo. Por outro lado, os novos
arranjos nao eliminam as assimetrias existentes. O Governo Federal e os governos
estaduais, por conta de sua posicdo institucional, controle de informagées e dominio
do processo de alocacgdo de recursos, tém uma posi¢cao de maior poder em relagao
a0s governos municipais e a sociedade civil.

Essa légica de conselhos e conferéncias também tem sido vista nos arranjos
de outros sistemas federativos, nos quais os conselhos e conferéncias — sejam
nacionais, estaduais ou locais — atuam como féruns de constru¢ao de agenda e
de formulacio. E o caso, por exemplo, do Suas, do Susp e do Sistema Nacional de
Cultura. Nao é sem motivo, portanto, que os Ultimos anos assistiram a um aumento
expressivo do niumero de conferéncias nacionais de politicas publicas.

No caso do Plano Brasil Sem Miséria, como é constituido por uma série de
outros programas que, em grande medida, ja existiam e eram implementados,
as acdes voltadas a participagdo estdo ligadas a légica dos programas em si e ndo
do plano como um todo. Assim, por exemplo, a parte das agdes do plano que sao
implementadas dentro do Suas se beneficia dos espagos de participagdo do sistema,
como os conselhos e conferéncias da assisténcia social.

Nao hd, no entanto, espacos de pactuacao e participacdo da sociedade civil mais
abrangente para o Plano Brasil sem Miséria. O que ha é o envolvimento de diversos
atores do Governo Federal, de diferentes ministérios, na formulacdo, uma vez que
o plano trabalha com a ideia de um conselho gestor, formado por varios ministérios,
responsavel por definir as metas, planejar e orientar a implementac¢do, monitorar
e avaliar o programa. Trata-se, portanto, de um arranjo institucional mais voltado a
incorporacdo de atores internos ao Governo Federal, com o objetivo de aumentar o
nivel de coordenacdo horizontal entre eles.

No caso do Programa Territérios da Cidadania, os féruns de pactuacao foram
construidos a partir de uma ldgica territorial, na qual cada territdrio tinha suas
instancias de negociacdo para decidir quais programas seriam desenvolvidos,
baseados em uma lista de prioridades apresentada pelos diversos ministérios
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envolvidos. Essas instancias também envolviam representantes da sociedade, dos
governos municipais e do Governo Federal.

Assim, percebe-se que 0s novos arranjos institucionais propdem espacos e
instancias préprias de didlogo que influenciam diretamente nas fases de agenda e
formulacdo de politicas publicas. Essas instancias podem envolver diferentes atores,
organizacoes e temas, além de terem dinamicas diversas a depender da natureza da
politica e do grau de institucionaliza¢cdo desse arranjo.

Implementagao

A fase da implementacdo de politicas publicas € o momento em que as acées
formuladas sdo colocadas em pratica, ou seja, sdo executadas. A discussao a respeito
dessa fase busca compreender quem sdo os atores responsaveis ou envolvidos pela
implementacdo, quais sdao os papéis, como essa implementacao ocorre, as formas
de contratualizacdo e suas diferencas com relagdo ao que foi formulado.

Entre as dificuldades para se pensar em arranjos institucionais complexos
gue trabalham na légica da intersetorialidade ou das relagdes federativas na
fase de implementacdo, estd a prépria légica de alocacdo de recursos do setor
publico, sejam esses recursos humanos (funciondrios alocados para drgaos
especificos) ou financeiros (programacao financeira setorial). No entanto, podem
ser vistas algumas tentativas de experimentar novos arranjos, mesmo na fase da
implementacado.

No caso dos novos arranjos institucionais, o olhar para a implementacdo
significa compreender quem sdo os responsaveis pela execu¢ao, como eles foram
envolvidos antes no que foi planejado, como se dd a forma de repasse de recursos,
a légica dos incentivos e indugGes, o papel dos diversos entes federativos e suas
relacdes etc.

Analisando algumas inovacdes dos arranjos institucionais complexos, percebe-
se que esta presente a ldgica de incentivos e indugGes pontuada acima, quando foi
discutida a coordenacdo federativa. Neste sentido, percebe-se que se tem buscado
incentivar a adesdo dos demais entes federativos vinculada a uma forma de repasse de
recursos, com padrdes minimos de execugdo e monitoramento das ag¢des. Para tanto,
os processos de implementacdo tém sido permeados pela logica de que os municipios,
especialmente, devem executar aquilo que foi definido (ou negociado) em nivel federal.
Esses repasses se utilizam, em geral, da figura dos convénios entre municipios e Governo
Federal ou, ainda, de repasse fundo a fundo entre os entes federativos.

Esse padrdao tem se repetido em diversos arranjos, sejam eles sistemas ou
programas, mais ou menos institucionalizados.
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No caso dos sistemas, como SUS e Suas, os estados e municipios ficam
responsaveis pela execucdo das acdes e devem seguir padrdes minimos acordados
em instancias de negociagdo. Assim, a execu¢do, ou implementacdo, se torna uma
responsabilidade essencial dos entes subnacionais.

Vemos também essa légica no caso de programas como o Brasil Sem Miséria e
Territdrios da Cidadania, nos quais o Governo Federal repassa recursos para serem
aplicados pelos estados ou, preferencialmente, pelos municipios. A execu¢do passa
a ser, portanto, condicionada pelo que foi decido ou acordado em nivel federal.
No caso desses programas, ainda, sdo construidas instancias proprias para garantir
a implementacdo de forma negociada, integrada e intersetorial. Assim, no caso do
Brasil Sem Miséria, por exemplo, existe a figura do Grupo Executivo, formado por
diversos ministérios, e que deve implementar as acées formuladas pelo grupo gestor.

Ha ainda o caso de arranjos nos quais diversos atores (inclusive de fora do governo)
sdo envolvidos na implementac3o e se responsabilizam por ela. E o caso, por exemplo,
do Programa Minha Casa Minha Vida, no qual atores do mercado (como empresas do
ramo imobilidrio) ou agentes financeiros (como bancos) sao envolvidos no processo
de implementagdo. Também é assim no Programa Bolsa Familia, no qual um agente
financeiro e os municipios sdo responsaveis pela implementacao.

Isso também acontece na implementacdo de algumas acdes do Plano Brasil Sem
Miséria, em que as a¢les sdo implementadas por organizagdes ndo governamentais,
contratadas especificamente para executarem servicos publicos acordados com as
prefeituras (BAUER; GALVAO; PIERCE, 2013).

Dessa forma, percebe-se que algumas das inovagdes dos arranjos institucionais
impactam a implementagdao, na medida em que passam a diversos entes,
organizacoes ou atores responsabilidades compartilhadas pela execucao das acdes
desenhadas ou formuladas. Para que esses atores trabalhem coletivamente, sdo
previstas instancias de tomada de decisdo relacionadas a execu¢do das politicas, com
o objetivo de garantir maior integralidade e intersetorialidade na implementacao.

Cabe notar que os processos decisérios no campo da implementagdo tém menor
transparéncia que os processos no campo da formulagdo. Enquanto uma conferéncia
nacional é um evento publico, de grande visibilidade, as decisdes de implementacdo
nem sempre obedecem a essa dinamica. Com isso, o processo de construgdo das
decisGes de implementacdo torna-se mais opaco para o controle social.

Monitoramento e avaliagdo

A fase de monitoramento e avaliacdo diz respeito a acompanhar as acdes que
sdo implementadas e verificar se elas de fato produziram resultados previstos. Do
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ponto de vista analitico, observa-se quem sdo os atores envolvidos nessa fase, quem
deve executa-la, quem responde por ela e quais as consequéncias da avaliagdo (em
contraposicdo ao que foi planejado).

Do ponto de vista dos arranjos institucionais complexos, analisar a fase de
monitoramento e avaliacdo significa observar em que medida esses arranjos
consideram essa fase, como incorporam essas atividades no préprio arranjo e quais as
consequéncias do monitoramento e da avaliagdo para o proprio arranjo institucional.

Analisando os novos modelos em curso, percebe-se que se busca construir formas
mais eficazes de acompanhar como as ag¢bes sdo implementadas e os resultados
gerados. Assim, os novos arranjos buscam também suprir uma lacuna dos modelos
tradicionais (como descentralizacdo ou setorializa¢cdo), que tém dificuldades para
conseguir construir monitoramentos ou avaliagdes mais abrangentes.

Neste sentido, no bojo desses novos modelos, sejam eles federativos ou
programaticos, o processo de monitoramento e avaliagdo ganha espago importante,
buscando construir formas mais integradas de olhar para os resultados alcancados e
de acompanhar as ag¢oes colocadas em pratica.

No caso especificamente dos sistemas — como os sistemas SUS e Suas —, o
monitoramento e a avaliagcdo ainda sdao centrais, na medida em que garantem a
observancia das condicionalidades para repasse de recursos. Assim, por exemplo,
sdo propostos sistemas de informacdo e diversos indicadores que consigam fazer
o Governo Federal acompanhar o que é executado pelos estados e municipios. E
a partir dessa observagao que o repasse de recursos pode ser executado. Esses
sistemas ainda tém como beneficio a construcdo de bases de dados unificadas que
contemplam varios programas ou mesmo vdrias organizagdes.

Em outros arranjos institucionais complexos, a questdo do monitoramento e
avaliacdo também aparece de forma relevante para garantir uma centralizacdao no
acompanhamento das a¢des, ndo necessariamente em uma légica de controle para
repasse de recursos — especialmente quando as a¢des sdo executadas por diversas
organizag¢des ou entes federativos. O monitoramento é tomado como aposta central
para a eficacia das politicas (FAVARETO; LOTTA, 2013).

E o caso, por exemplo, do Plano Brasil Sem Miséria, no qual, como ja foi dito, o
grupo gestor formula, o grupo executivo implementa e ha um grupo interministerial
de acompanhamento que deve repassar todas as informacGes dos diversos
executores para que o grupo gestor possa avaliar e tomar decisdes.

Esse modelo de centralizagao de informagdes também foi aplicado no caso do
Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC). Em seu modelo de gestdo, foram
construidas as Salas de Situacdo, responsaveis por acompanhar e alimentar as
informacdes nos sistemas de monitoramento de cada um dos temas e areas do
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PAC; o Grupo Executivo, formado pelos diversos ministérios e secretarias, que
acompanha o sistema de monitoramento, analisa os resultados e propd&e solucgdes;
e o Comité Gestor de Ministros, que recebe as informagdes sistematizadas, as
analisa e toma decisOes a respeito do andamento do programa.

Percebe-se, dessa forma, que os arranjos institucionais complexos tém buscado
construir formas mais integradas e eficazes de promover monitoramento e avaliacao
das a¢Ges. O monitoramento torna-se uma peca fundamental, seja para garantir o
repasse de recursos, seja para conseguir verificar o alcance dos resultados complexos
planejados, seja para integrar informacOes dispersas entre varias organizacées
concomitantemente responsdveis pela execucdo das politicas publicas.

Entretanto, o monitoramento e avalia¢do, tais como pensados nesses arranjos,
ainda mantém sua focalizacdo nos controles gerenciais, mais do que em avalia¢des
de mais folego, e preservam uma orienta¢ao para os atores estatais. Por outro lado,
grandes bases de dados sdo produzidas pela operagdo das politicas e pelo préprio
monitoramento. A disponibilizacdo a sociedade dessas bases, no formato de
dados governamentais abertos, pode ampliar os espagos de controle social sobre
as politicas envolvidas. Novas dinamicas de monitoramento e avaliacdo, tanto
restritas a atores da sociedade civil quanto baseadas em processos colaborativos
envolvendo as organizacdes estatais, podem ser desenvolvidas a partir dai.

Dificuldades para o funcionamento dos arranjos institucionais complexos

Ao se observar os arranjos institucionais complexos do ponto de vista das fases
do ciclo das politicas publicas, é possivel identificar um conjunto de dificuldades
para o sucesso dos arranjos institucionais complexos.

A primeira dificuldade que se pode apontar é a dificuldade de construcdo
de leituras das realidades locais, compartilhadas por parte dos vdrios atores
envolvidos nas fases de formulagdao da agenda. Organiza¢des muito diferentes entre
si nem sempre compartilham os mesmos valores, estratégias e instrumentos de
diagndstico e de intervengdo. Além disso, nem sempre organizagdes que ndo tém
atuacdo direta no territdrio conhecem adequadamente as condig¢des no nivel local.
Ha também, em geral, uma assimetria de informacdes que impacta a capacidade
dos atores e das organizacdes de atuarem conjuntamente.

Uma segunda dificuldade, relacionada a anterior, acontece na fase de
implementacgao, sob a forma de dificuldade de atendimento a normas e requisitos de
politicas pelos governos municipais.

A terceira dificuldade a destacar-se aparece na fase de implementacdao das
politicas: a implantagdao de mecanismos efetivos de participagao da sociedade no
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nivel local. Segundo Kerbauy (2001), estratégias ineficazes de indugdo da articulacdo
desses mecanismos tornam-se um problema, pois “as iniciativas espontaneas dos
governos locais sdo mais dificeis de acontecer”.

Uma quarta dificuldade relaciona-se aos problemas na reparticao de competéncias,
gue podem prejudicar a efetividade das politicas e dos arranjos institucionais complexos.
O ordenamento constitucional prevé algumas competéncias concorrentes, ou mesmo
zonas cinzentas no repartimento de responsabilidades entre os entes federativos. Essas
zonas cinzentas podem levar tanto a superposicao de a¢cdes, como a a¢ao substitutiva de
um ente para suprir a omissdo de outro, como se vé nas politicas de salde e educacao,
por exemplo.

A quinta dificuldade pode advir dos padrdes de relacionamento politico
entre Governos Federal, estaduais e municipais. Conflitos e disputas politico-
eleitorais podem expor arranjos institucionais complexos a situagGes de crise,
na inexisténcia de mecanismos de gestdao e relagdao entre os atores capazes de
garantir a continuidade das agdes.

Ainda no campo da implementacdo, uma sexta dificuldade identificada refere-
se ao risco de gestores e técnicos das instituicdes envolvidas verem-se “vinculados
as pressOes das estruturas organizacionais internas e de liderangas politicas”
(PAE-NORDESTE, 2009), trazendo a pressdo por resultados de curto prazo e pela
maximizacdo dos resultados de interesse especifico de organiza¢cdes em detrimento
de resultados a serem obtidos por um dado arranjo institucional.

Damesmaforma, esse problematambém trazriscos para o desenho de processos
de monitoramento e avaliacdo, que podem ser “capturados” por organizacdes que
tenham um papel central nos arranjos institucionais complexos, ou gerar disputas
em torno dos conteudos de avaliacdo.

Conclusoes

Analisando as experiéncias recentes de arranjos institucionais complexos para
a gestdo de politicas publicas no Brasil, parece evidente que essa alternativa
oferece possibilidades significativas para aumento da efetividade das politicas
ante a complexidade do contexto das demandas do periodo pds Constituicdo
Federal de 1988.

Se voltarmos aqui as trés grandes for¢as apontadas por Vaz (2006) e citadas na
introducao deste artigo, que pressionam o desempenho da acdo publica, vé-se que
os arranjos institucionais complexos oferecem resposta as trés.

Com relacdo a necessidade de otimizagao do uso de recursos publicos, percebe-
se que esses novos modelos tém sido vistos como capazes de promover, pela via
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da integracdo de iniciativas de diversos atores, uma melhor aloca¢do de recursos.
Isso pode ocorrer tanto pela combinacdo da alocacdo de recursos provenientes de
distintas fontes, como por uma distribuicao de responsabilidades mais eficiente
do ponto de vista alocativo, o que remete a ligacdo entre arranjos institucionais
complexos como potencializadores do processo de descentralizacdo, com efeitos
especialmente nas fases de implementacdo das politicas.

Ainda que os novos arranjos institucionais avancem em termos dos resultados das
decisGes de alocacdo, muitas mazelas persistem na dimensao operacional. Os novos
arranjos ndo necessariamente trazem consigo processos de trabalho com uma natureza
distinta daquela que preside boa parte dos processos na administracdo publica brasileira.
Nao se pode dizer que sejam suficientes para quebrar totalmente estruturas viciadas e
disfunc¢des burocraticas presentes na gestao publica brasileira. Como ilustragdo, pode-se
observar que os efeitos perversos das ineficiéncias geradas por um sistema de controle
externo autocentrado, dispendioso e pouco eficaz continuam fazendo-se sentir nas
politicas e servigcos publicos que sdo objeto desses novos arranjos institucionais.

Os ganhos do ponto de vista alocativo combinam-se com a ampliagao da oferta
de servigos publicos. Os arranjos institucionais complexos sdo explicitamente
apresentados como responsaveis por um crescimento bidimensional da oferta
de servigos. A primeira dessas dimensdes refere-se a cobertura e alcance dos
servigos, como exemplifica o SUS, no qual o arranjo institucional complexo que foi
construido permite que todos os municipios brasileiros insiram-se na producao e
provimento dos servicos publicos de satide. A segunda dimensao é a da qualidade
dos servicos, uma vez que os arranjos institucionais complexos sdo capazes de
adensar a cadeia produtiva dos servicos. Esse adensamento ndo se dd apenas
nas fases de implementacdo, em que é mais evidente. Arranjos institucionais
complexos, ao somarem atores aos momentos de formulagdo e avaliacdo das
politicas, permitem compreensdes mais abrangentes da realidade, o que significa,
do ponto de vista do provimento dos servicos, uma maior capacidade de leitura de
mercado. Entretanto, como exposto acima, a permanéncia de entraves no campo
da implementacdo e da operacdo dos servicos, reduzindo a eficiéncia das a¢bes
publicas, atua como fator que restringe o alcance dessa ampliacdao dos servicos.
Os novos arranjos institucionais ndo sdo, por si s6, suficientes para ampliar o
alcance das politicas publicas, de forma a atender as demandas reprimidas em
um ritmo acelerado.

Quanto a terceira forca, observa-se que os arranjos institucionais complexos
geram novos canais que atendem as pressoes por mais transparéncia e participagao
social. Sua maior horizontalidade em relagdo a outras formas de organizacdo dos
servigos publicos em ambiente federativo requer mecanismos de governanga que
estimulam a accountability interna ao arranjo.
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Umavez que envolvem atores governamentais, esses mecanismos de governanga,
como prestacdes de contas, padrdes de servico, critérios preestabelecidos para
alocacdo de recursos e fluxos de informacdo podem tornar-se também instrumentos
de transparéncia e controle social, uma vez apropriados pela sociedade civil.

O envolvimento da sociedade civil, e também a incorporagao dos governos locais
e estaduais, além de representantes de outras organizagdes relacionadas aos objetos
de intervencdo das politicas, tem incidéncia especialmente nas fases de formulacao
e avaliagdo das politicas publicas. A diversidade de atores participantes, inclusive
a articulacdo de atores da sociedade civil em instancias representativas, é um
instrumento de ampliacdo da participacdo social, abrindo espaco para reivindicacao
dos varios setores envolvidos e também dando mais visibilidade aos conflitos e as
disputas, inclusive aquelas sobre os préprios limites dessa participacao.

Por outro lado, vimos que nem sempre as assimetrias existentes sdo reduzidas
pelos arranjos institucionais complexos adotados. E possivel, inclusive, levantar
uma questdo: sera que alguns dos arranjos institucionais estudados ndo s6 mantém,
como também ampliam as assimetrias de poder entre atores envolvidos?

Além de sua contribuicdo a efetividade das a¢des governamentais, com impactos
em todo o ciclo das politicas publicas, a adog¢do dos arranjos institucionais complexos
traz consigo mudancas importantes para as praticas de gestdo publica no Brasil e para
a formacdo de gestores publicos.

E importante destacar seu significado na dindmica da inovagdo em gest3o
de politicas sociais e na promoc¢do do desenvolvimento em nivel nacional, mas
também subnacional e local. Os arranjos institucionais complexos adotados sob
sua lideranca contribuiram para que o Governo Federal passasse a assumir o
protagonismo na inovagdo em gestdo, o0 mesmo que 0S municipios exerceram
nos anos 1990, diante da pouca capacidade de intervencdo da Unido e dos
estados. Tal protagonismo de nova ordem do Governo Federal ndo significa que
as grandes questées relacionadas as fragilidades do pacto federativo brasileiro
estejam pacificadas. Mesmo assim, essa revitalizada capacidade de inovacdo
tem produzido as novas praticas elencadas ao longo deste artigo, indicando
uma superac¢do do paradigma do Estado minimo. Constrdi-se uma referéncia de
acdo estatal baseada em uma presenca bastante ativa do Estado, com a Unido
assumindo um papel de verdadeira lideranga e coordenacgao ao longo do ciclo das
politicas publicas.

Essa nova configuracdo fortalece a estrutura do Estado, ao reservar papéis
variaveis aos atores em funcdo da evolucdo da politica e das decisdes exigidas a
cada momento de sua realizacdo; dota-se de uma flexibilidade que cria condicGes
para que as diferentes fases das politicas publicas contem com os atores relevantes,
sem abrir mdo de minimos de coordenag¢do e sem subordinar a efetividade das
politicas aos interesses privados.
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O presente artigo busca compreender de que forma os atores burocraticos (nas diversas
esferas de governo), politicos e ndo governamentais (i.e., setor privado, sociedade civil)
tém atuado e interagido na produgdo de politicas publicas no Brasil contemporaneo. Para
tal, parte dos debates na literatura sobre governanca e capacidades estatais para, entdo,
descrever e analisar os arranjos institucionais de implementagao de oito politicas prioritarias
para o Governo Federal brasileiro. Com base em uma anadlise comparativa dos casos (QCA),
sdo identificadas e discutidas (a) as semelhangas que caracterizam o “estilo” de governanga
que tem marcado a condugdo de politicas pela burocracia federal; e (b) as distingdes
associadas as areas tematicas nas quais as politicas se enquadram, sugerindo variagdes
setoriais importantes no modelo mais geral. Os achados avangam na compreensdo das
formas contemporaneas de atuagdo da burocracia governamental brasileira.

Palavras-chave: administracdo federal, governanca, politicas publicas, implementacdo

Variaciones sectoriales en arreglos de implementacién de programas federales

En este articulo se busca entender cdmo los actores burocraticos (en las diversas esferas
de gobierno), politicos y no gubernamentales (i.e., sector privado, sociedad civil) han
trabajado y colaborado en la produccidn de las politicas publicas en el Brasil contemporaneo.
El texto parte de los debates sobre la gobernanza y las capacidades del Estado para, luego,
describir y analizar los arreglos institucionales para la implementacion de ocho politicas
prioritarias para el Gobierno Federal de Brasil. Un andlisis comparativo de los casos (QCA)
demuestra (a) las similitudes que caracterizan el “estilo” de gobierno que ha marcado la
gestion de las politicas por parte de la burocracia federal; y (b) las diferencias asociadas
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a los diferentes sectores de gobierno. Las conclusiones del analisis comparativo avanzan
en nuestra comprensién de las formas contempordneas de actuacién de la burocracia del
gobierno brasilefio.

Palabras clave: administracidn federal, gobernanza, politicas publicas, implementacion

Variations between government sectors in the implementation arrangements of federal
policies

The article seeks to advance our understanding about the forms under which
bureaucratic, political and non-governmental (i.e. business and civil society) actors interact
in the production of public policies in contemporary Brazil. It starts with a review of the
literature on governance and state capacities, which informs the description and analysis
of the institutional arrangements that support the implementation of eight federal policies.
Based on a qualitative comparative analysis (QCA) of eight policies, the article discusses
(a) the similarities that indicate the “governance style” that has shaped the production of
federal policies in the last decade; and (b) the distinctions associated to different policy
areas, suggesting important thematic variations in the general style. The findings contribute
to a better description of the contemporary forms and modes of operation by the Brazilian
governmental bureaucracy.

Keywords: federal administration, governance, public policy, implementation
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Introdugao

Francis Fukuyama, em comentario recente?!, declarou a “estranha auséncia do
Estado na ciéncia politica” contemporanea, sobretudo, na norte-americana. Na
percepc¢do do autor, poucas pessoas tém se dedicado a estudar o Estado, isto é,
o exercicio do Poder Executivo e o funcionamento da sua burocracia. De acordo
com ele, as pesquisas recentes se devotam ao estudo das institui¢des politicas que
limitam ou constrangem o exercicio do poder, como as casas legislativas, os érgaos
de controle e os processos de transparéncia e accountability.

N3do ha duvida de que a atividade governamental e a producdo de politicas
publicas? no século 21 se tornaram mais complexas, uma vez que uma multiplicidade
de atores participa e interfere nos processos de formulacdo, implementacdo
e controle. Essa complexidade se exacerba na medida em que o Estado passa
a atuar em novas areas e a intervir sobre novos problemas, a partir de novos
principios e requisitos institucionais, como a descentralizacdo, a transversalidade, a
intersetorialidade, a participacdo social, a transparéncia etc., em contraposicdo as
experiéncias histdricas de Estados Desenvolvimentistas ou de Estados de Bem-Estar
Social, marcadas pela centralizacao deciséria e administrativa, e pelo insulamento
da burocracia em relagao aos demais atores politicos e sociais.

Nesse contexto, o presente artigo busca compreender de que forma os atores
estatais (nas diversas esferas de governo) e ndo estatais (i.e., setor privado,
sociedade civil) tém atuado e interagido na producdo de politicas publicas no Brasil
contemporaneo. Nesse sentido, tem como objetivo descrever e analisar os arranjos
institucionais por meio dos quais algumas das principais politicas do Governo
Federal brasileiro vém sendo implementadas. Isto é, quais configuragdes de atores e
processos de articulacdo (de interesses e agdes) tém marcado a implementacgdo das
politicas federais recentes? Como compreender as variagdes nessas configuragdes?

Para alcancar esses objetivos, o artigo encontra-se organizado da seguinte forma.
Primeiramente, parte-se de uma revisdao dos debates na literatura sobre governanca
e capacidades estatais, a partir da qual sado identificadas diferentes interpretacdes

! http://www.the-american-interest.com/fukuyama/2012/10/02/the-strange-absence-of-the-state-in-political-science/
publicado em 2 de outubro de 2012.

2 Conforme a cldssica definicdo de Thomas Dye (1995), politica publica é tudo aquilo que um governo decide fazer.
Ou seja, o conceito compreende os planos, programas, projetos e demais agGes de governo. Por produgdo de
politicas publicas, pretendemos englobar todo o conjunto de atividades e processos envolvidos na construgdo de
acoes, programas e planos governamentais (envolvendo as diferentes etapas de construgdo de agendas publicas,
formulagdo, decisdo, implementagdo, monitoramento, avaliagdo etc.), mas ndo necessariamente em uma logica
linear e sequencial, tal como definido pela ideia de um ciclo de politicas publicas.
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sobre a relacdo entre as transformacdes recentes na estrutura e operagdo dos
aparatos estatais e o0 aumento ou diminuicdo nas suas capacidades de efetivacao
de politicas. Essa revisdo contextualiza a proposta de abordagem analitica dos
arranjos institucionais de implementacdo nos debates tedricos contemporaneos.
Ao examinarmos tais arranjos, destacamos o foco no mapeamento dos multiplos
atores e processos envolvidos (burocracias, politicos, atores sociais, orgdos de
controle etc.) e nos mecanismos de articulacdo e coordenacdo presentes ou
ausentes na producdo de politicas especificas.

Na sequéncia, expbe-se a metodologia empregada e os resultados da andlise
comparativa de oito casos de politicas de desenvolvimento conduzidas pelo Governo
Federal quanto as caracteristicas de seus arranjos institucionais de implementac3o.
Foramselecionados programas consideradosemblematicos doativismo estatal recente
— isto é, as grandes politicas ou programas iniciados (ou fortemente reforcados) na
Ultima década. Além disso, buscou-se uma composicao de experiéncias que refletisse
tais ambicdes em diferentes areas, como a social, a industrial e a de infraestrutura,
compreendendo: quatro componentes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) — o Programa Minha Casa, Minha Vida; o projeto de integracdo do Rio Sdo
Francisco; o projeto da Hidrelétrica de Belo Monte; e as iniciativas de revitalizacdo da
industria naval —; o Programa Nacional de Produgdo e Uso do Biodiesel; o Plano Brasil
Maior; o Programa Bolsa Familia; e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (Pronatec)®. Esse conjunto de casos visa oferecer uma aproximac¢do da
variedade de “novas” politicas que passaram a ser conduzidas pelo Governo Federal e
proporcionam uma base interessante para a avaliacdo das estratégias de governanca
empregadas na ultima década.

Por fim, conclui-se com uma sintese dos principais resultados da comparacao
entre os arranjos de implementacdo das oito politicas, os quais indicam: (a)
semelhancas que caracterizam o “estilo” de governanga que tem orientado a
conducdo de politicas pelo Governo Federal; e (b) distingdes que se associam as
diferentes dreas tematicas nas quais as politicas se enquadram, sugerindo variagdes
setoriais importantes no modelo mais geral. Assim, reforca-se a percepg¢do de uma
crescente complexidade nas formas de atuacdo do Estado contemporaneo, mas

3 Para cada um dos oito programas, foram elaborados estudos de casos prévios, baseados em fontes documentais,
bases de dados disponiveis e entrevistas com atores-chave, no ambito do projeto Ipea “Estado, democracia e
desenvolvimento no Brasil contemporaneo: arranjos institucionais de politicas criticas ao desenvolvimento”.
Participaram do projeto, além dos autores deste texto, que coordenaram a pesquisa, os Técnicos de Planejamento
e Pesquisa do Ipea Martha Cassiolato e Ronaldo Coutinho; os Professores Diogo Coutinho da Universidade de
Sdo Paulo (USP), Maria Rita Loureiro, Marco Antonio Teixeira e Mario Schapiro da Fundacdo Getulio Vargas
(FGV) de S&o Paulo; e as pesquisadoras Paula Pedroti e Ana Karine Pereira, do Programa de Pesquisa para o
Desenvolvimento Nacional (PNPD/Ipea) — ver Quadro 1.

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (2) 195-226 abr/jun 2015



Roberto Rocha C. Pires e Alexandre de Avila Gomide m

se avanca nha caracterizacdo do fenémeno, contribuindo para interpretagées mais
densas sobre as relacdes entre governanca, arranjos institucionais e capacidades
estatais no contexto brasileiro.

Governanga e capacidades estatais: debates na literatura

As ultimas décadas do século 20 e a primeira do século 21 tém sido marcadas
por processos de transformacdo das formas de organizacdo e operacdo daquilo
gue chamamos de Estado. Tais transformacg&es ndo tém se dado apenas no interior
dos aparatos de governo, mas, também, nas fronteiras entre eles, a sociedade e o
mercado. O debate em torno do conceito de governancga e suas aplicagdes — uma
das noc¢des mais utilizadas na ciéncia politica contemporanea — tem se dedicado a
capturar essas mudancas® nas formas de exercicio da autoridade estatal e a refletir
sobre as possibilidades de configuragdes institucionais e de suas consequéncias para
as relagdes entre Estado, mercado e sociedade na produgdo de politicas publicas®.
Tal como afirma Rhodes:

Governancga significaumamudanca no sentido da atividade governamental,
referindo-se a novos processos de governo; ou renovadas condi¢des para o
exercicio do poder e para a organizagdo estatal; ou novos métodos por meio
dos quais a sociedade é governada (RHODES, 1996, p. 652).

A literatura sobre governanca discute as possibilidades de configuracdes dessas
relagGes a partir de trés matrizes ou principios gerais: hierarquia, mercado e rede.
A hierarquia designa um principio de integracdo e coordenagao social marcado

4 Ao centrar-se na analise dessas transformagdes, Schneider (2005) argumenta que a teoria da governanga pode ser

1

interpretada como uma espécie de “cibernética institucional”. Segundo o autor, “a palavra ‘governanga’ remonta
ao condutor (kybernétés) dos antigos navios de guerra gregos; assim os fildsofos gregos se referiam a condugéo
do navio do Estado (...) nisso se apoia a palavra artificial ‘cibernética’ (...) correspondentes latinos sdo ‘gubernare’
e ‘regere’, que foram empregados tanto para a condugdo de navios quanto do Estado (‘to govern’, ‘gouverner’ e
‘regieren’), referindo-se a processos estatais de condugdo — condugdo do governo e da sociedade por meio de
instituicGes e atores sociais... transcendendo o conceito tradicional estatal e remetendo a formas adicionais de

condugdo social” (Schneider, 2005, p. 34)

«

Nesse sentido, a nogdo de governanga adotada neste trabalho transcende as polémicas em torno das definigdes
dos conceitos de governanga e governabilidade no debate nacional sobre gestdo publica. Enquanto o primeiro
comumente se associa as relagdes Estado-sociedade, o segundo, frequentemente, é associado a construgdo
da viabilizagdo politica da agdo governamental (relagdes entre os Poderes Executivo, Legislativo e os partidos
politicos). Em linha com a literatura internacional, trabalhamos com um conceito de governanga que abarca
ambos os aspectos no exame da construgdo da “autoridade estatal”, envolvendo tanto suas bases de legitimidade

social quanto a sua viabilizagdo politica na produgdo de politicas publicas.
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pela imposicdo por meio de leis e estrutura organizacionais (alta formaliza¢do/
rotinizacdo e pouca flexibilidade e criatividade). J4 a ideia de mercado sugere que
as interagdes entre os atores se baseiam em trocas interessadas que se organizam
em relagGes contratuais, as quais poderiam ser aplicadas as atividades de governo
(lanca mao de incentivos e envolve analises de custos e beneficios, favorecendo
maior flexibilidade e competi¢do). Por fim, a nog¢do de rede sugere que as relagdes
entre os atores envolvam interdependéncia, confianca, identidade, reciprocidade e
compartilhamento de valores ou objetivos (alta flexibilidade e solidariedade, mas
baixa sustentabilidade). Apesar da dissociagao entre esses trés principios e de sua
apresentacdo em uma aparente sequéncia de aprendizado institucional, na pratica,
o funcionamento de organizacdes formais, movimentos, redes informais etc.
envolve ampla combinagdo dos trés elementos e permanentes tensdes advindas
da sua coexisténcia, sendo raramente possivel falarmos da substituicio completa
de um pelo outro.

A partir da distingdo entre esses principios gerais, os debates sobre governanca
tém reforcado uma narrativa da evolugao dos Estados contemporaneos que parte da
hegemonia dos arranjos hierdrquicos (imposicdo, sancdo e coercdo), principalmente
no que diz respeito as formacdes estatais no inicio do século 20 e pds-guerras,
para a introducdo gradual e cumulativa de arranjos inspirados nos principios de
mercado (trocas interessadas, contratos etc.) e na noc¢do de redes (reciprocidade,
solidariedade e identidade).

Nessa linha, diversos autores tém se referido aos debates sobre Estado a partir de
um itinerario intelectual que parte de reflexdes sobre “big government” e se direciona
para analises de “big governance” (LEVI-FAUR, 2012), designando um crescente
distanciamento de arranjos centrados exclusivamente nas estruturas hierarquicas
do Estado para arranjos mais descentrados, envolvendo a participacdo de multiplos
outros atores e mecanismos de articulacdo/coordenac3o. Isso porque, de um lado,
os grandes aparatos estatais verticalizados (que se constituiram em meados do
século 20) se fragmentaram a partir de processos de descentralizacdo, privatizacdo
e desregulacdo, e de outro lado, novos atores sociais, econémicos e politicos
passam a ser reconhecidos como interlocutores e parceiros indispensaveis. Assim, a
producdo de politicas publicas passou a requerer arranjos mais complexos — reflexos
das modificadas relagbes entre Estado, sociedade e mercado —, em que a tomada
de decisdo e a execuc¢do de programas passam a ser distribuidas ou compartilhadas
entre atores governamentais e ndo governamentais (SCHNEIDER, 2005).

Para além de contribuir para uma descri¢do das transformagdes do Estado e
dos processos de governo, a ideia de governanga suscita questionamentos sobre
o impacto dessas mudangas: os governos tornaram-se menos capazes de definir
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seus rumos e executar suas agdes ou simplesmente alteraram as formas de fazé-lo?
Dessa forma, a noc¢do de capacidades estatais se torna central quando se consideram
as consequéncias das mudancas provocadas a partir da ideia de governanca
(MATTHEWS, 2012).

O conceito de capacidade estatal pode ser definido de diferentes formas por
diferentes autores. Em geral, engloba pelo menos duas geracGes de analise (JESSOP,
2001). Em um nivel mais abrangente, o conceito remete a criagdo e a manutencgao
da ordem em um territério, o que requer, por sua vez, medidas para a protecao
de sua soberania, como instituir leis (capacidade legislativa), cobrar impostos
(capacidade extrativa), declarar guerras e administrar um sistema de justica
(capacidade coercitiva). Ainda nessa dimensdo, subentende-se a capacidade de
produzir decisdes (sobre leis, impostos, guerras etc.), a qual pode se dar ou ndo a
partir de procedimentos amplamente aceitos pela populagdo membro desse Estado.
Essas nogdes, ha séculos presentes nos debates da ciéncia politica, guiaram uma
primeira geracao de estudos sobre o tema, a qual se dedicou em grande parte as
preocupacdes sobre a construcdo e formagdo de aparatos estatais (state-building),
onde esses ndo existiam ou onde seriam frageis e incipientes, ou sobre a autonomia
do Estado em relacdo a atores econOmicos e sociais especificos. Nesse sentido
(macro), capacidade estatal se refere as situagcbes em que Estados conseguem se
erguer e, minimamente, guiar os rumos de uma sociedade, administrando seus
conflitos e problemas internos (TiLLy, 1975; SkocpoL, 1979; CINGOLANI, 2013).

Uma segunda geracao de estudos ancorados no conceito de capacidades estatais
tem procurado refletir sobre as capacidades que determinados Estados — que ja
superaram seus estagios iniciais de constru¢do — possuem (ou ndo) para atingir,
de forma efetiva, os objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas,
como a provisdo de bens e servicos publicos (MATTHEWS, 2012). Em um nivel mais
concreto (ou micro) em relagdo ao anterior, alguns analistas tém se referido a essas
como as capacidades do “Estado em acdo” —isto é, as capacidades de identificacdo
de problemas, formulacdo de solugbes, execucdo de agdes e entrega dos resultados.
A implementacdo de politicas envolve atores, instrumentos e processos que,
coordenados, capacitam o Estado para a realizacdo de politicas publicas (SkocpoL,
1985; SkocpoL; FINEGOLD, 1982; MANN, 1993; EVANS, 1995; GEDDES, 1996).

Quanto as relagbes entre tais acep¢des de capacidades estatais e as mudancas
associadas a ideia de governanca, é possivel encontrarmos trés perspectivas
distintas na literatura. Na primeira delas, as mudancas associadas a governanca sao
entendidas como redutoras das capacidades estatais. Trata-se das narrativas sobre
o “esvaziamento do Estado” (hollowing out) ou da percepc¢ao de perda de controle
do Estado sobre as politicas publicas a partir da emergéncia e adensamento das
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interagdes entre atores estatais, do mercado e da sociedade civil. A desagregacao
e fragmentacdo de antigos conglomerados burocraticos verticalizados, além da
transferéncia de responsabilidades e fung¢bes para a sociedade civil, governos
subnacionais e para atores econOmicos, foi compreendida por muitos analistas
como perda de capacidade estatal, diante da emergéncia da participacdo dos demais
atores. Com isso, a producdo de politicas publicas se tornou menos centrada nos
Estados, as arenas decisdrias se deslocaram gradualmente para fora de sua esfera de
controle e, por fim, seus instrumentos de agdo migraram dos mais hards (imposicao
e coercdo, ditos sticks) para os mais softs (incentivo, articulacdo e negociacdo, ditos
carrots), abrindo espago para o maior protagonismo das redes, do mercado e da
autogestdao (MATTHEWS, 2012; ZEHAVI, 2013).

Em reac¢do aos possiveis exageros cometidos por essa primeira narrativa, emergiu
uma segunda perspectiva, baseada no argumento de que ocorreram transformagdes nas
funcdes e papéis do Estado, mas ndo necessariamente diminuicdo das suas capacidades.
Autores nessa linha defendem a ideia de um deslocamento das capacidades estatais,
mas sem perda de sua centralidade ou relevancia (filling-in). Segundo esses autores, as
capacidades teriam se deslocado da produgdo para a regulagao — ou do Estado Positivo
para o Estado Regulador (MAJONE, 1999). Esse novo papel (o de guiar — steer — em vez
de remar — row) ainda reteria no Estado centralidade no processo de producdo de
politicas e controle de recursos essenciais (financeiros, legais e simbdlicos), pois, como
regulador, ainda caberia ao Estado o papel singular de desenhar os arranjos de interagao
com atores econémicos e sociais (MATTHEWS, 2012).

Por fim, para além das disputas entre as narrativas que propuseram a reducao ou
a substituicdo das capacidades estatais tradicionais, mais recentemente, percebe-
se a emergéncia de uma terceira perspectiva, a qual defende que as mudancas
associadas a nog¢do de governanca tém o potencial de ampliar as capacidades de
intervencdo do Estado. Autores nessa linha tém defendido que a intensificacdo das
interacdes entre atores estatais e ndo estatais na producdo de politicas publicas pode
resultar em complementariedades e sinergias e ndo apenas, ou necessariamente,
substituicdo. Tal como afirma Claus Offe:

[...]anocdo de governanca pode estar associada ao aumento da capacidade
de intervengdo do Estado, ao proporcionar a mobilizacdo de atores ndo
estatais na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, contribuindo,
assim, para maior eficiéncia e efetividade [...] E possivel pensar na existéncia
de “forgas auxiliares” [e ndo substitutivas] na sociedade civil que, por meio
dos procedimentos adequados e de suas competéncias especificas, podem
ser recrutadas para a cooperac¢do na realizagdo de tarefas de interesse publico
[...], podendo gerar um Estado ao mesmo tempo mais leve e mais capaz (OFFE,
2009, p. 12).
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Arranjos mais sofisticados envolvendo transferéncia e distribuicdo de papéis
e funcdes, de forma articulada e coordenada, para atores estatais e ndo estatais,
e as novas formas organizacionais emergentes contribuem para a construcdo de
novas capacidades, pois adicionam maior capilaridade, possibilitam a combinacao
de direcionamento central (com flexibilidade na ponta), reforcam processos de
monitoramento intensivo e multifocal, além de oferecer oportunidades para o
aprendizado e a inovacdo a partir de reflexGes coletivas (MATTHEWS, 2012).

Além de enxergar nessas interacdes a possibilidade de soma de esforcos e
recursos, outros autores as tém enfatizado como vetor de inova¢do (SORENSEN, 2012;
SABEL; ZEITLIN, 2012). O encontro entre atores diversos permite que os problemas a
serem enfrentados e os projetos a serem desenhados para enfrentd-los possam ser
discutidos a partir de diferentes perspectivas, mobilizando conhecimentos e recursos
variados. Isso amplia a aquisicdo de informacdes sobre os problemas (diagndstico),
aumenta o estoque de conhecimento disponivel para a formulacdo das solucdes e,
por fim, envolve diversos agentes no acompanhamento, monitoramento e avaliagdo
das iniciativas. Assim, nessa linha, a inovacdo tem sido entendida como produto de
interacdes institucionalmente estruturadas entre multiplos atores, com recursos,
competéncias e perspectivas variadas.

Para Sabel (2004), arranjos de governang¢a mais inclusivos permitem que atores
locais julguem e revejam os processos de implementacdao de forma a corrigi-los,
adaptando os objetivos gerais de uma politica aos contextos e condig¢des locais de
entrega, em uma dinamica em que o monitoramento e a reflexdo coletiva sobre
os resultados da politica alimentam seu continuo aprimoramento (learning by
monitoring). Assim, arranjos complexos podem oferecer oportunidades para que
uma pluralidade de atores usem seus conhecimentos, criatividade e recursos para a
busca de formas novas e melhores de se produzir politicas publicas®.

5 Esse mesmo tipo de argumento também tem sido mobilizado para explicar a emergéncia de inovagbes no
setor produtivo, uma vez que os arranjos de produgdo tém-se tornado cada vez mais complexos e envolvendo
distintos atores, unidades e processos, como na produgdo modular, nas cadeias produtivas globais e assim por
diante. Assim, a inovagdo tem sido entendida como o resultado de complexas cadeias de interagdo dentro de e
entre empresas, sendo influenciada por demandas de consumidores, relagdes com fornecedores, experiéncias
cotidianas dos funciondrios, além das intervengbes habilidosas de gerentes, supervisores e consultores externos
(Sorensen, 2012). Lester e Piore (2004) relatam como diversas inovagdes no setor produtivo (como telefones
celulares, equipamentos médicos e a variagdes da calca jeans) emergiram a partir de interagbes entre profissionais
de diferentes dreas/disciplinas, os quais buscaram integrar e convergir seus conhecimentos em torno de alguns
problemas comuns. Assim, os autores chamam atengdo para esses espagos de interagdo entre diferentes como
ambientes propicios a emergéncia de inovagoes.
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Arranjos institucionais de implementagao de politicas federais recentes

A identificacdo das trés diferentes perspectivas ou narrativas sugere que a
relacdo entre governancga e capacidades estatais é indeterminada e pode assumir
diferentes contornos, a depender de como os diferentes atores envolvidos (estatais,
econdmicos, politicos e sociais) sdo mobilizados e de como interagem na producado
de politicas especificas. Assim, a questdo central para a reflexao sobre capacidades
estatais em contexto de governanga complexa passa a ser: que tipos de arranjos
para a producdo de politicas publicas sdo capazes de envolver os multiplos atores
interessados e proporcionar interacdes entre eles que permitam a tomada de
decisdo, a execugcdo competente de a¢des e o aprendizado continuo?

Entendemos um arranjo institucional de implementacdao como o conjunto de
regras, mecanismos e processos que define a forma particular como se coordenam
atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica. Assim,
guando nos referimos ao arranjo de uma politica especifica, estamos basicamente
chamando atengdo para o modelo de governancga implicito na sua implementacao.
Por processo de implementacdo compreende-se todo o conjunto de decisdes
e a¢des desempenhadas entre o lancamento de uma politica governamental e
a percepcao dos seus resultados, envolvendo, simultaneamente, atividades de
execucdo, (re)formulacGes e tomada de decisdo sobre as acdes necessarias. Assim,
um arranjo institucional de implementacdo define quem sdo os atores envolvidos,
guais sdo os seus papéis e de que forma interagem na produc¢do de uma acao,
plano ou programa governamental especifico. Dessa forma, constitui justamente o
“espaco” no qual decisGes e agdes das burocracias governamentais se entrelacam
com as decisOes e acdes de atores politicos e sociais, repercutindo em impasses e
obstaculos ou aprendizados e inovagdes nas politicas publicas.

Essesarranjos deimplementacdo podem assumir contornos variados—emfuncao
da mobilizacdo de diferentes recursos organizacionais, financeiros, tecnoldgicos e
humanos, condicionados por trajetdrias passadas — e dotar o Estado de maiores
ou menores capacidades de execucdo. Nessa linha de raciocinio, as capacidades
estatais necessarias a efetivagdo de policias publicas passam a ser compreendidas
como produto das caracteristicas desses arranjos e da forma como incluem,
articulam e organizam a interagdo entre os atores relevantes’.

Assim, com base nessa abordagem, buscaremos descrever e analisar
comparativamente os arranjos institucionais de implementagao de um conjunto de

7 Pode-se conceber, do mesmo modo, que as capacidades estatais disponiveis influenciem a montagem dos préprios
arranjos institucionais. No entanto, o presente esforgo analitico se centra nos efeitos capacitadores dos arranjos
institucionais, isto é, naquilo que os arranjos disponibilizam em termos de capacidades para implementagdo de
politicas publicas.
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politicas publicas emblematicas da atua¢do do Governo Federal na Ultima década®.
Basicamente, pretendemos compreender:

- Como se configuram os arranjos institucionais (atores, recursos, fluxos etc.)
por meio dos quais o Governo Federal tem implementado suas principais politicas?

- As caracteristicas desses arranjos variam de acordo com as diferentes areas de
politica publica e atuagdo governamental?

Nas subsec¢des seguintes, apresentamos a estratégia metodoldgica empregada
(selecdo de casos e técnicas de analise) e os resultados da andlise comparativa;
primeiramente, chamando atengdo para os tracos comuns e, posteriormente, para
os elementos de variagao.

Estratégia metodoldgica

Para abordar as questOes propostas, selecionamos para andlise e comparagao
oito programas federais considerados emblematicos dos Governos Lula e Dilma, isto
é, criados (reformulados ou expandidos) nos ultimos 10 anos. Os casos selecionados
foram: o Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), o Programa de Integragdo da Bacia
do Rio Sao Francisco (PISF), o Projeto da Usina Hidrelétrica de Belo Monte (UHBM), o
Programa de Revitalizagdo da Industria Naval (RIN), o Programa Nacional de Produgdo e
Uso do Biodiesel (PNPB), o Plano Brasil Maior (PBM), o Programa Bolsa Familia (PBF) e o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec).

O Quadro 1 apresenta uma listagem dos casos, apresentando seus objetivos,
contextos de (re)criacdo e a area tematica a que se vinculam. Todos esses casos
foram objetos de pesquisa anterior, desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (lpea), a qual produziu estudos de caso sobre cada uma das
politicas (cf. GOMIDE; PIRES, 2014). Todas pertencem a um mesmo contexto politico-
institucional (homogeneidade externa) — isto é, foram criados no mesmo periodo,
por governos de continuidade, com orientagdes politicas semelhantes, e a partir de
um ambiente institucional relativamente estavel.

Ao mesmo tempo, os casos selecionados versam sobre diferentes objetos,
problemas e areas de politica publica, proporcionando a observacdo de variaces
nas formas de atuagdo governamental e producdo de politicas (heterogeneidade
interna). Assim, trata-se de um conjunto de casos que oferece uma base rica para

8 £ importante frisar que a presente analise se concentra nas caracteristicas centrais do desenho de arranjos
institucionais de implementagdo de cada politica estudada e nos potenciais de capacidades estatais gerados
pelos diferentes modelos de governanga. Como ja indicado por vasta literatura sobre desenho institucional, a
efetivacdo desses arranjos depende dos contextos nos quais se inserem. Uma andlise pormenorizada dos efeitos
desses contextos sobre a operagdo dos arranjos pode ser encontrada em Gomide e Pires (2014) e nos estudos de
caso que deram bases a essa andlise comparativa — listados no Quadro 1 e nas referéncias bibliograficas.

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (2) 195-226 abr/jun 2015 205



m Variagdes setoriais em arranjos de implementagéo de programas federais

206

a reflexdo em torno das questGes propostas — identificacdo das configuracGes de
arranjos de implementac¢do e compreensdo das suas semelhancas e variagdes®.

Os casos selecionados foram submetidos a dois tipos de andlise comparativa.
Primeiramente, focamos na identificacdo e andlise dos tracos comuns e semelhancas
existentes entre os arranjos de implementacédo das oito politicas (subsecdo Aspectos
comuns nos arranjos de implementacdo). Em seguida, buscamos identificar as
principais diferencas entre os arranjos de implementa¢do e analisar em que
medida essas diferencas se associam ao enquadramento dos casos em diferentes
areas tematicas. Para essa finalidade, utilizamos o QCA (Qualitative Comparative
Analysis), uma abordagem de pesquisa qualitativa que se utiliza da teoria dos
conjuntos e da algebra booleana para comparar casos e explorar relagdes entre
eles (MARX; RIHOUX; RAGIN, 2013).

Quadro 1: Casos, objetivos e classificagdo por area tematica

Caso Objetivo / Contexto Area
Programa Langado em 2009 com o duplo objetivo de dinamizar a Social
Minha Casa economia e reduzir o déficit habitacional para trabalhadores

Minha Vida de baixa renda. Trata-se de uma politica de financiamento

(MCMV) de moradias e subsidio aos compradores concedidos pelo

Governo Federal, privilegiando a produgdo de unidades
habitacionais de familias com renda de até trés salarios
minimos — integra a carteira de projetos do PAC (LOUREIRO;
MACARIO; GUERRA, 2013).

Programa Langado em 2011, dando continuidade as politicas de Social
Nacional de expansdo da educagao profissional e de ampliagdo de in-
Acesso ao fraestrutura de ensino (expansdo da rede federal), assis-
Ensino Técnico | téncia financeira e técnica (ofertas de bolsas-formagdo,
e Emprego financiamento a alunos e instituigdes, cursos a distancia) e
(Pronatec) articulagdo com atores governamentais, nos estados e mu-

nicipios, e com atores ndo governamentais para ampliar o
acesso a essa modalidade de ensino. O Pronatec tem como
objetivo central democratizar o acesso da populagdo bra-
sileira a educagdo profissional e tecnoldgica de qualidade
(CASSIOLATO; GARCIA, 2013).

° A pesquisa € orientada por casos. Diferentemente das pesquisas orientadas por varidveis, que se preocupam
em avaliar relagdes entre aspectos de um grande numero de observagdes com o objetivo de inferir padrdes
gerais para toda uma populagdo, a pesquisa orientada por casos preocupa-se em extrair conclusdes sobre as
relagdes entre as caracteristicas de um numero relativamente pequeno de casos com o objetivo de descobrir
nexos de causalidade. Tais conclusdes, contudo, sdo passiveis de serem aplicadas, com os cuidados apropriados,
para analise de casos similares.
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Caso Objetivo / Contexto Area
Criado em 2004, com o objetivo de apoiar o
desenvolvimento das familias vulneraveis para que elas

Programa superem a situagdo de extrema pobreza, promovendo o

. acesso das familias mais pobres a rede de servigos publicos A

Bolsa Familia . , . L . Social

(PBF) (em par'tlcular osde sAauc'ie, educacgdo e as'a'stenua social),
por meio de transferéncia de renda condicionada para as
familias com renda mensal por pessoa entre RS 70 e RS
140 (COUTINHO, 2013).

Projeto de Retomado em 2007, quando passa a integrar o PAC, o Infraestrutura

Integragdo projeto tem como objetivo combater a escassez de agua

do Rio Sédo no Nordeste Setentrional brasileiro e os efeitos das longas

Francisco estiagens sobre os milhares de residentes na regido. A

(PISF) obra prevé a construgdo de mais de 600 quilometros de
canais de concreto em dois grandes eixos (norte e leste) e
a construcdo de nove estagdes de bombeamento de agua
para o desvio das aguas do rio, ao longo do territdrio
de quatro estados (Pernambuco, Paraiba, Ceara e Rio
Grande do Norte) — integra a carteira de projetos do PAC
(LOUREIRO; TEIXEIRA; FERREIRA, 2013).

Usina Retomado no primeiro mandato do ex-presidente Lula,

Hidrelétrica passa a integrar o PAC em 2007. O projeto envolve a

de Belo construgdo de usina hidrelétrica no Rio Xingu, com o Infraestrutura

Monte objetivo de ampliar a oferta de energia elétrica no Pais

(UHBM) e dar suporte ao crescimento industrial (PEREIRA, 2013).

Programa Langado em 2004, visa implantar a produgdo e o uso Industrial

Nacional de do biodiesel no territério nacional, por meio da mistura

Produgao obrigatéria e gradativa desse combustivel ao diesel

e Uso do mineral. Orienta-se pelo duplo objetivo de estruturar o

Biodiesel mercado e a cadeia de produgdo do biodiesel, até entdo

(PNPB) inexistente no Pais, e incluir nessa cadeia a participagdo
da agricultura familiar, sem desestimular o investimento
privado (PEDROTI, 2013).

Plano Brasil O plano foi anunciado em 2011, com o propdsito de Industrial

Maior (PBM) fortalecer a capacidade de inovagdo e a competitividade
econdmica do setor industrial. A proposta revela o viés de
uma politica de transformacgdo da plataforma produtiva,
contemplando um conjunto variado de instrumentos —
nas dimensdes fiscal e tarifaria, financeira e institucional
— voltados para dezenove setores econdémicos (SCHAPIRO,

2013).
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Caso Objetivo / Contexto Area
Revitalizagdo As principais iniciativas tomam corpo a partir de meados Industrial e de
da Industria dos anos 2000 e, posteriormente, integram o PAC com infraestrutura
Naval (RIN) o duplo objetivo de ampliar a autonomia nacional no

transporte maritimo e apoiar a industria de petréleo e
gds, por meio da construgdo de embarcagdes no Brasil.
A politica vem se materializando por meio da oferta de
um volume expressivo de financiamentos subsidiados
ao setor, associados a requisitos de conteddo nacional
e numa perspectiva de regionalizagdo dos investimentos
com a construgdo de estaleiros em diversos estados
(PIRES; GOMIDE; AMARAL, 2013).

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Pires e Gomide (2014).

Aspectos comuns nos arranjos de implementagao

Tal como se percebe a partir da leitura do Quadro 1, as oito politicas/programas
selecionados para andlise possuem objetivos bastante diferentes — que variam
desde a construcdo de hidrelétricas e estaleiros a provisao de servicos de educacao
profissional e transferéncia de renda — e lidam com problemas, desafios e publicos
igualmente distintos, podendo ser classificados em trés distintas dreas de atuacao
do Estado. No entanto, apesar de tais diferengas, os casos compartilham muitos
tracos em comum em relacdo aos seus arranjos de implementacdo. Um exame
dessas semelhancas pode contribuir para uma compreensdao mais detalhada de
alguns aspectos que tém caracterizado as estratégias de governanca adotadas na
conducdo de politicas federais no periodo recente.

Um primeiro aspecto que merece destaque é o fato de que todas as politicas
selecionadas para analise se ddo em areas/temas nos quais o Governo Federal tem
relativa autonomia ou capacidade de centralizacdo das competéncias de formulacao
e tomada de decisdo. Como pode ser visualizado no Quadro 1, que descreve os
objetivos e areas de atuagdao, nenhum dos casos envolve questdes altamente
institucionalizadas (e.g., disposicdes constitucionais ou marcos regulatérios
préprios) que prevejam distribuicdo de responsabilidades e competéncias entre o
Governo Federal, os governos subnacionais e o setor privado ou a sociedade civil.
Nesse sentido, todos esses casos diferem de politicas como as de saude, educacao,
assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente, meio ambiente, s6 para
citar alguns exemplos, nas quais a Constituicdo Federal ou a legislagcdo vigente
preestabelece uma distribuicdo de competéncias, papéis e funcGes para entes
federativos, atores privados e da sociedade civil. Assim, pode-se inferir que as
“novas” politicas estudadas caracterizam-se por areas/temas nos quais o Governo
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Federal tem maior autonomia ou margem de controle na definicdo e condugdo das
politicas. Embora a amostra ndo tenha sido construida para ser representativa do
universo de politicas conduzidas pelo Governo Federal brasileiro, ela é composta
por casos que certamente estdo incluidos no rol das principais politicas criadas (ou
reformuladas) nas administracdes recentes (Lula e Dilma).

Um segundo ponto importante, quanto as semelhancas, é o envolvimento de
multiplos e diversificados 6rgdos federais na execugao das tarefas e agdes essenciais
para a concretizacdo dos objetivos das politicas. Nos casos analisados, multiplos
atores do Governo Federal estdo presentes, aportando recursos (humanos,
tecnoldgicos e/ou financeiros) e competéncias no desempenho de distintas tarefas.
Em todos os casos, ha presenca de pelo menos um ministério, o qual, em geral,
concentra responsabilidades de formulacdo da politica e conducdo geral do processo
de implementac¢do. Em alguns casos, como, por exemplo, o do PISF, o Ministério da
Integracdo Nacional (MIN) atua de forma mais independente, embora em intensa
interagcdo com o Ministério do Planejamento (PAC) e a Casa Civil. Em outros casos,
como no do PNPB, o arranjo chega a envolver 13 diferentes pastas, articuladas na
Comissdo Executiva Interministerial do Biodiesel (CEIB).

Além dos 6rgdos da administracdo direta, em todos os casos analisados, percebe-
se a atuagdo de drgdos da administracdo indireta com importantes fungées e papéis
na implementa¢cdo. Em geral, poderiamos classificar a atuacdo desses orgaos
como de dois tipos: a) agéncias reguladoras e autarquias ou fundagdes (como os
institutos de defesa de direitos difusos e de segmentos vulneraveis); e b) agéncias
paraestatais e de fomento, como empresas estatais e bancos publicos. No primeiro
tipo, temos drgaos governamentais cuja fungao é zelar pelo cumprimento de normas
e leis voltadas para a regulagdo de mercados e protecao de direitos (propriedade,
consumo, ambiental, patriménio cultural, indigena etc.). Assim, as politicas que
visam interferir no mercado ou que venham a ter impactos sobre o meio ambiente,
o patrimonio cultural e grupos populacionais vulneraveis, possuirdo organizagdes
do primeiro tipo nos seus arranjos de implementacao. Por exemplo, em casos
como o da UHBM, da RIN, e do PISF, os arranjos de implementacdo envolvem
orgdos reguladores como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama), assim como autarquias como o Instituto Chico Mendes
de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), o Instituto do Patrimoénio Histérico e
Artistico Nacional (Iphan) e a Fundacdo Nacional do indio (Funai).

J4 o segundo tipo de érgaos de administragdo indireta presentes nos arranjos
estudados sdo aqueles que assumem para si tarefas de execucdo, essenciais para
a implementacdo das politicas. Essas organizagOes estatais dispdem de maior
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flexibilidade e agilidade (do que os drgdos da administracdo direta) e, por isso,
estdo presentes em todos os casos analisados. No caso do PBM, tem-se uma
agéncia de fomento (Financiadora de Estudos e Projetos — Finep) e uma paraestatal
(Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI) responsaveis por funcdes
criticas como, respectivamente, o financiamento ao setor privado e a pesquisa, e a
gestdo e monitoramento do plano. J4 no caso do Pronatec, chama-se atenc¢do para
a Rede de Institutos Federais de Educagao Profissional e Tecnolégica, responsdvel
pela provisdo direta dos cursos de qualificagdo profissional. Mas um dos elementos
de maior saliéncia, entre as semelhancas dos arranjos estudados, diz respeito
ao papel das empresas estatais e bancos publicos. Em praticamente todos os
arranjos, empresas como a Petrobras, a Embrapa, a Eletrobras e bancos publicos
como o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) e a Caixa Econ6émica Federal
desempenham papel central na implementacdo das politicas. Por exemplo, as
empresas do grupo Petrobras sdo atores-chave nos arranjos de implementagdo do
PNPB (com a Petrobras Biocombustiveis), da RIN (com a Transpetro na construgdo
de navios e a Petrobras na construcdo de plataformas), do PBM (nas cadeias
produtivas de petréleo e gas, transportes e energia). Semelhantemente, a Caixa
Econémica Federal tem atuacdo central na operacionalizacdo de politicas como
o MCMV (intermediacdo financeira entre empresas do setor de construcdo civil,
estados, municipios e entidades do movimento de habitagdo, e monitoramento de
projetos), o PBF (operacionalizacdo das transferéncias para os beneficiarios), e a
RIN (como agente financeiro na concessdao e monitoramento de financiamentos).
Finalmente, na mesma linha, destaca-se a presenca e atuacdo do BNDES, ausente
(como ator-executor central) apenas nos casos de politicas da area social.

Um terceiro elemento comum diz respeito ao envolvimento de atores privados
nos processos de implementacdo. Em todos os arranjos, com a Unica excecao do PBF,
atores privados desempenham fungdes relevantes paraa concretizagao dos objetivos
das politicas, atuando simultaneamente como parceiros e como beneficiarios das
mesmas. Em alguns casos, empresas privadas executam diretamente a provisao
do bem ou servico publico, como, por exemplo, no MCMV (construtoras e
incorporadoras desenvolvem e entregam as habitacdes aos beneficidrios), no PISF e
UHBM (consércios de empreiteiras privadas realizam as obras civis), e no Pronatec
(instituicdes de ensino privadas integram a rede de servicos de educacgao profissional
e tecnoldgica). Em outros casos, elas sdo os proprios alvos das politicas, como na
RIN, no PNPB e PBM (industrias recebem subsidios, isen¢ées e financiamentos para
ampliar/melhorar suas atividades, impactando o desenvolvimento econdmico).

Um quarto elemento é a auséncia de organizacbes da sociedade civil como
parceiras na implementacdo dessas politicas. Diferentemente dos arranjos de
outras politicas, como as de saude, assisténcia social, educagao, cultura, ciéncia e

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (2) 195-226 abr/jun 2015



Roberto Rocha C. Pires e Alexandre de Avila Gomide m

tecnologia, e direitos humanos, tais parcerias entre organizagdes governamentais e
ndo governamentais estdo ausentes nos casos estudados (como PBF, PISF, UHBM,
RIN, PBM, e Pronatec). Verifica-se a presenca limitada de tais parcerias nos casos
do PNPB, no qual o arranjo define os sindicatos rurais como agentes de fiscalizacao,
em nivel local, das condi¢Ges para certificacdo de usinas de biodiesel com o Selo
Combustivel Social; e do MCMV, no qual o arranjo veio a incorporar recentemente
um componente de financiamento operado por entidades dos movimentos da
area de habitacdo social (o MCMV Entidades). Contudo, nesses casos, as parcerias
com organizagdes da sociedade civil ndo incidem sobre processos centrais na
implementagao das politicas.

Finalmente, um ultimo elemento comum a ser observado nas configuragdes dos
arranjos de implementacao estudados diz respeito as interacdes com drgaos de
controle (politico, burocratico ou judicial)®. Em todos os casos, estiveram presentes
interagdes com o6rgdos como Tribunal de Contas da Unido (TCU), Controladoria-
Geral da Unido (CGU), Ministério Publico, Supremo Tribunal Federal (STF), além do
Congresso Nacional. Todos os casos foram objeto de discussdes, debates e escrutinio
politico pelo Congresso, pois a implementagdo das politicas demandava algum tipo
de decisdo por parte da casa legislativa (reforma de marcos legais e promulgacdo
de novas leis, apreciacdo de medidas provisodrias, autorizacdo de endividamento de
estatais, e audiéncias publicas etc.). Em alguns casos, como no PNPB, MCMV, PISF
e Pronatec, as interagdes com o Congresso foram (ou ainda sdo) bastante intensas,
envolvendo frentes parlamentares e disputas entre bancadas estaduais e de partidos,
além de debates nas comissGes especificas. Em outros casos, como na UHBM e na
RIN, os tramites se deram de forma bastante acelerada, sem aprofundamento das
discussdes e analises. Orgdos de controle burocratico, como a CGU e o TCU, estdo
presentes em todos os arranjos estudados, de forma bastante intensiva (casos do PBF,
PISF, RIN e Pronatec), por meio de auditorias sobre a utilizacdo dos recursos publicos
e sobre o desempenho das politicas. Finalmente, 6rgdos do sistema de justica,
como o STF e o Ministério Publico, também comparecem nos arranjos de varios dos
casos, com destaque para a UHBM e o PISF, dada a ampla judicializacdo dos conflitos
envolvendo populagdes atingidas e impactos ambientais causados pelos projetos.

Em resumo, a andlise dos elementos comuns aos arranjos de implementacdo
estudados sugere que as “novas” politicas que vém sendo implementadas pelo
Governo Federal nesta Ultima década: a) se ddo em temas/problemas sobre o quais o

10 A literatura sobre controles e accountability tem chamado a atengdo para a necessidade de pensarmos os
diversos mecanismos e instituicdes que atuam para moderar o exercicio de poder pelo Executivo (Lopez, 2010;
Teixeira, 2010; Olivieri, 2010; Filgueiras; Avritzer, 2010). Por isso, consideramos aqui em conjunto as instituicdes
de controle politico, burocratico e judicial.
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Governo Federal dispGe de autonomia na sua formulagao e execucao; b) mobilizando
diversas das suas organiza¢des (em quantidade e variedade de tipos organizacionais);
c) entre as quais empresas estatais e bancos publicos tém papel de destaque,
assumindo fun¢des-chave na producdo e entrega dos bens e servigos; d) além disso,
contam com grande envolvimento de empresas privadas, mas ndo langam mao, com
intensidade, de parcerias com organizacGes da sociedade civil; e e) por fim, estdo sob
a observacdo e escrutinio de uma conjunto de 6rgaos de controle politico, burocratico
ou judicial.

Variagcoes entre arranjos de implementagao e areas de politica publica

A analise comparativa dos arranjos de implementagdo das politicas estudadas
também revelou elementos de diferenciacdo. Trata-se de caracteristicas
vigorosamente presentes em alguns arranjos, porém ausentes em outros. Essa
subsecdo se dedica ao exame desses aspectos distintivos, ao mesmo tempo em que
busca compreender em que medida as variagdes encontradas estao associadas aos
setores nos quais as politicas se inserem: desenvolvimento social, industrial e de
infraestrutura.

A comparacdo dos arranjos de implementacao estudados indicou trés variaveis,
descritas abaixo:!!

1. Participacdo de entes federativos no arranjo (FED), ou seja, se estados e/ou
municipios tém papel relevante no arranjo da politica em questdo. Ainda que
todos os casos estudados refiram-se a politicas nas quais o Governo Federal
tem relativa autonomia (centralizagdo de competéncias) na sua formulagdo
e implementacdo, os casos apresentam variacbes no que diz respeito a
incorporagao de estados e municipios na execu¢do de algumas das tarefas de
implementacao.

2. Abertura a participagdo social (PART), isto é, se existem mecanismos ou canais
efetivos para a participacdo da sociedade civil no arranjo do plano, programa ou
projeto. Enquanto, em alguns casos, os arranjos de implementag¢do contam com
conselhos nacionais e/ou locais operantes (como na RIN e no PISF), audiéncias
publicas bem conduzidas ou féruns e comissdes com representantes do governo
e dasociedade civil (como no PNPB e Pronatec), em outros, esses mecanismos de
participacdo estdo ausentes ou operam de forma débil (PBM, UHBM e MCMV).

1 Na especificagdo das varidveis perseguiu-se a parcimonia, pois quanto menor seu nimero, melhor a capacidade
explicativa das férmulas obtidas pelo uso do QCA (RiHOUX; RAGIN, 2009).
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3.Centralizacdo intragovernamental (CENTR), ou seja, se a coordenagao
da politica em questdo se da de forma hierarquica e sob monitoramento
intensivo (em oposicdo a formas de coordenagao mais horizontais ou difusas).
Enquanto em alguns arranjos percebeu-se a centralidade hierdrquica de
algum d6rgdo na coordenacao e a utilizacdo de mecanismos de monitoramento
intensivo da implementacdo, em outros, a coordenacao se da de forma mais
difusa e o monitoramento é menos intensivo ou inexistente. No primeiro
grupo, temos os casos das politicas que integram a carteira de projetos
do PAC e, assim, se submetem a légica de coordenacdo e monitoramento
centralizados (originalmente na Casa Civil e, nos ultimos anos, no Ministério
do Planejamento). Apesar de ndo integrar o PAC, o arranjo do PBF apresenta
caracteristicas semelhantes nesse sentido.

Com o objetivo de identificarmos a associacdo dessas varidveis nos arranjos com
as areas tematicas — social (SOCIAL), industrial (INDUS) e de infraestrutura (INFRA)
—, utilizamos a técnica do QCA de conjuntos nitidos (ou crisp-set QCA). Para isso, as
caracteristicas distintivas dos arranjos de implementacdo e as areas de politica publica
foram transformadas em valores dicotomicos (zero ou um), conforme a tabela abaixo.

Tabela 1: Caracteristicas distintivas e areas de politica: classificagdes dicotomizadas

Caracteristicas Areas
Casos FED PART CENTR SOCIAL INFRA INDUS
MCMV 1 0 1 1 0 0
PBF 1 0 1 1 0 0
RIN 0 1 1 0 1 X
PBM 0 0 0 0 0 L
PISF 0 1 1 0 1 0
Pronatec 1 1 0 1 0 0
PNPB 0 1 0 0 0 L
UHBM 0 0 1 0 1 0

Fonte: Elaboragdo prépria.

Assim, se a variavel INFRA foi atribuido o valor 1, isso quer dizer que a politica
em questdo foi classificada como da drea de infraestrutura, do contrdrio, o valor
atribuido é zero. Do mesmo modo, procedeu-se para as varidveis SOCIAL e INDUS.
Em relacdo as caracteristicas distintivas dos arranjos, se a variavel FED foi atribuido o
valor 1, queremos dizer que os estados ou municipios tém papel relevante no arranjo
da politica em questdo, do contrdrio, atribuiu-se valor zero; do mesmo modo, se a
variavel PART foi atribuido o valor 1, quer-se dizer que existem mecanismos ou canais
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efetivos para a participacdo da sociedade civil no arranjo do plano, programa ou
projeto em questdo, do contrdrio, atribuiu-se valor zero; e se a condicao CENTR foi
atribuido o valor 1, quer-se dizer que a coordenacdo da politica em questdo se da de
forma hierarquica e sob um monitoramento ativo, do contrario, atribuiu-se valor zero.

Utilizando-se o programa Tosmana?'? para explorar as relagdes de nosso interesse,
foram identificados seis tipos de combinag¢des de varidveis associadas a cada uma
das trés areas, vide Tabela 2.

Conforme a Tabela 2, para a area social existem duas configuracGes de valor 1,
respectivamente os casos: i) MCMV e PBF; e ii) Pronatec. Na primeira configuracao,
as variaveis FED e CENTR estdo presentes; na segunda configuragdo (Pronatec), estdo
presentes as variaveis FED e PART. Da mesma maneira, foram identificados dois tipos
de combinacGes de varidveis associadas a drea de infraestrutura (variavel INFRA
com valor 1), respectivamente os casos: i) RIN e PISF; e ii) UHBM. O primeiro com a
presenca das varidveis PART e CENTR, e o segundo com a varidvel CENTR.

Para as politicas da d4rea industrial (varidvel INDUS com valor 1), foram
identificadas duas configuracGes distintas, correspondentes aos casos: i) PBM; e
ii) PNBD. Na primeira, nenhuma das variaveis estd presente, enquanto na segunda
configuragdo encontra-se presente a variavel CENTR. Contudo, a drea de politicas de
infraestrutura apresentou uma configura¢do contraditéria (identificada com a letra
“C” na coluna da variavel INDUS) para os casos RIN e PISF. Isso quer dizer que esses
dois casos apresentaram a mesma combinacdo de variaveis (PART e CENTR), apesar
das duas politicas terem sido classificadas de forma diferente (o RIN foi classificado
como um programa da area de politica industrial, enquanto o PISF ndo o foi)®.

Tabela 2: Configuragdes booleanas para os casos estudados

Variaveis Areas Casos
FED PART CENTR SOCIAL INFRA INDUS

1 0 1 1 0 0 MCMYV, PBF
0 1 1 0 1 C RIN, PISF
0 0 0 0 0 1 PBM
1 1 0 1 0 0 Pronatec
0 1 0 0 0 1 PNPB
0 0 1 0 1 0 UHBM

Fonte: Elaboragdo propria.

2 CRONQVIST, Lasse. 2011. Tosmana: Tool for Small-N Analysis [Computer Programme], Version 1.3.2.0. Trier:
University of Trier.
13 Ressaltamos, entretanto, que tal contradigdo é apenas aparente (em termos das configuracdes booleanas

construidas pelo software), pois tanto o RIN quanto o PISF sdo politicas da area de infraestrutura.
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Identificadas as configuragbes de casos, o proximo passo, segundo a técnica, é
minimizar o numero de varidveis encontradas para cada area de politica publica,
de modo a extrairmos os implicantes primarios (ou férmulas légicas) que ligam as
principais varidveis as areas de politica publica.

Nesse intuito, apresenta-se o resultado do processo de minimizagdo para cada
area de politica publica separadamente.

Minimizagdo da varidvel SOCIAL

Minimizando as configuracGes ‘1’ da varidvel SOCIAL, obteve-se a seguinte
formula:

FED{1} * PART{0} * CENTR{1} + FED{1} * PART{1} * CENTR{O} = SOCIAL{1}

(MCMV, PBF) (Pronatec)

A férmula acima apresenta dois termos, descrevendo duas combinacdes de
varidveis ligadas as politicas publicas da drea em questdo. Essa formula pode ser
lida da seguinte maneira.

O valor ‘1’ para a variavel social [SOCIAL{1}] é observado:

e em politicas publicas que combinam um papel relevante dos entes federativos
no arranjo de implementacdo [FED{1}], com pouca abertura a participacao
social [PART{0}] e alta centralizacdo intragovernamental [CENTR{1}]; ou

e em politicas publicas que combinam um papel relevante dos entes federativos
no arranjo de implementacdo [FED{1}], com a existéncia de mecanismos ou
canais efetivos para a participacdo da sociedade civil no arranjo [PART{1}] e
pouca centralizag¢do intragovernamental [CENTR{0}].

O primeiro termo da equacado corresponde aos programas Minha Casa Minha
Vida e Bolsa Familia, enquanto o segundo termo corresponde ao Pronatec.

Observa-se que a formula acima ndo é parcimoniosa, pois contém dois termos
com trés varidveis cada. Contudo, a técnica do QCA permite produzir uma equacao
menos complexa, ao incluir no processo de minimiza¢do os casos ndo observados.
Para isso, o software seleciona os remanescentes logicos R, adotando algumas
hipdteses simplificadoras, e os adiciona ao conjunto de casos observados?.

4 Sobre o processo de minimizagdo com os remanescentes légicos, ver Rihoux e De Meur (2009, p. 59-65).

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (2) 195-226 abr/jun 2015 215



m Variagées setoriais em arranjos de implementag@o de programas federais

Procedendo-se ao processo de minimizacdo para a darea social com os
remanescentes logicos®®, obtém-se a seguinte formula:

FED{1} - SOCIAL{1}

(MCMV,PBF+Pronatec)

As hipoteses simplificadoras adotadas no processo de obtencdo da féormula
minima podem ser visualizadas no diagrama de Venn (Figura 1). Elas correspondem
aos remanescentes logicos R no diagrama (em branco). A solucdo é figurada pelo lado
direito do diagrama, que combina o menor nimero de varidveis possiveis dentro do
universo de casos analisados e as associa ao fendmeno em analise (FED{1}).

A férmula simplificada pode ser lida assim: nas politicas publicas da area social
observa-se papel relevante dos entes federativos (estados e municipios) em seus
arranjos de implementacdo. Nos trés casos estudados, essa variavel encontra-se
presente (MCMV, PBF e Pronatec).

Figura 1: Diagrama de Venn — SOCIAL
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Fonte: Elaboragdo prépria.

% Hipoteses simplificadoras utilizadas: FED{1}PART{O}CENTR{0} + FED{1}PART{1}CENTR{1}.
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Procede-se, agora, ao processo de minimiza¢do para as configuracdes de casos
nao classificados como da area social (valor ‘0’ para varidvel SOCIAL), e obtém-se:

FED{0} - SOCIAL{0}
(RIN, PISF+PBM+PNPB+UHBM)

Isso quer dizer que nos arranjos das politicas ndo classificadas como sociais
observa-se um papel irrelevante dos entes federativos (estados e municipios). Em
cinco casos, essa variavel encontra-se ausente: RIN, PISF, PBM, PNPB e UHBM.

Assim, pode-se concluir que a caracteristica distintiva dos arranjos de
implementacdo das politicas da area social em relacdo as politicas das demais
areas (infraestrutura e industrial) é a participacdo de entes federativos (lado
direito da Figura 1). Por exemplo, o PBF, ainda que tenha sua condugdo bastante
centralizada no Governo Federal, incorpora os municipios no seu arranjo de
implementacdo como atores de execugao local da politica (e.g., alimenta¢do do
Cadastro Unico, monitoramento de condicionalidades etc.). Semelhantemente, o
Pronatec incorpora os governos estaduais e suas redes de ensino técnico, como
um dos seus componentes de implementacdao. No MCMV, também, governos
estaduais e municipais atuam na viabilizacdo e no desenvolvimento de projetos
habitacionais. Diferentemente, tais atores politicos ndo estdo presentes nos
arranjos das demais politicas. Além disso, a andlise indica que, entre as politicas
da area social inauguradas na ultima década, existem duas subvariantes, uma que
se complementa com a incorpora¢do de mecanismos ativos de participagdo social
(caso do Pronatec, com a realizagdo de audiéncias publicas nos institutos federais
e os féruns estaduais de educagdo profissional e tecnolégica); e outra que se
complementa pela centralizagdo intragovernamental (casos do MCMV e PBF).

Minimizacdo da variavel INFRA

Minimizando, agora, as configuracGes das politicas da drea de infraestrutura
(INFRA{1}), consegue-se a férmula:

FED{0} * CENTR{1} - INFRA{1}
(RIN, PISF+UHBM)

Essa formula indica que os arranjos das politicas da area de infraestrutura se
caracterizam pela auséncia de papel relevante dos entes federativos e pela alta
centralizacdo intragovernamental (coordenagdo hierarquica com mecanismos
intensivos de monitoramento). Em trés casos, essas varidveis encontram-se
presentes: RIN, PISF e UHBM.
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Procedendo da mesma maneira para as configuragGes dos casos que ndo foram
classificados como da area de infraestrutura (INFRA{O}), obtém-se, primeiramente:

FED{O} * CENTR{O} + PART{1} * CENTR{0} +  FED{1} * PART{O} * CENTR{1}
— INFRA{O}

(PBM+PNPB) (Pronatec+PNPB) (MCMV,PBF)

Trata-se de uma férmula complexa. No intuito de obter uma férmula mais
parcimoniosa, recorreu-se ao processo de minimizacao incluindo os remanescentes
|6gicos®®:

FED{1} + CENTR{0} — INFRA{O}
(MCMV,PBF+Pronatec) (PBM+Pronatec+PNPB)

A equacgdo obtida indica que os arranjos das politicas estudadas que ndo foram
classificadas como de infraestrutura apresentam uma de duas varidveis: papel
relevante dos estados e municipios nos arranjos de implementagao (FED{1}) ou
baixa centralizacdo intragovernamental (CENTR{0}).

Em suma, tal como indicado no diagrama de Venn (Figura 2), os arranjos de
implementacdo das politicas de infraestrutura estudadas se diferenciam dos arranjos
das politicas das demais dreas (social e industrial) pela ocorréncia simultanea de duas
caracteristicas: coordenacdo hierdrquica centralizada e auséncia de participacao
de entes federativos. Todas as trés politicas da drea de infraestrutura analisadas
(UHBM, RIN e PISF) integram o PAC e, por isso, se submetem a procedimentos de
coordenagdo e monitoramento intensivo por érgaos centrais da administracdao
federal. Tais casos ainda se diferenciam de outros nos quais a centralizacdo
intragovernamental também estd presente (MCMV e PBF, drea social), pois, nesses,
ha participagao significativa de entes federativos, trago ausente nos arranjos das
politicas de infraestrutura estudadas.

% Hipoteses simplificadoras adotadas: FED{1}PART{O}CENTR{0} + FED{1}PART{1}CENTR{1}.
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Figura 2: Diagrama de Venn - INFRA
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Minimizagao da variavel INDUS

Como visto (Tabela 1), a drea de politica industrial apresentou uma configuragdo
contraditéria para os casos RIN e PISF, pois dois programas classificados em areas
diferentes apresentaram a mesma combinac¢do de varidveis (o RIN e o PISF).
Excluindo-se esses dois casos, procedeu-se ao processo de minimizagdo das
configuracdes ‘1’ da variavel INDUS, com a obtencdo da seguinte férmula:

FED{O} * CENTR{0O} — INDUS{1}
(PBM+PNPB)
Isso quer dizer que os programas PBM e PNPB caracterizam-se por apresentar

duas variaveis, a saber: pouca participacdo de entes federativos no arranjo e baixa
centralizagao intragovernamental.

Da mesma maneira, a formula obtida para as politicas que ndo foram classificadas
como da area industrial (INDUS{0}) é:

PART{0O} * CENTR{1} + FED{1} * PART{1} * CENTR{0} — INDUS{0}

(MCMV,PBF+UHBM) (Pronatec)
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Por essa ser uma férmula, procedemos ao processo de minimizacdo com os
remanescentes logicos!’, com uma equagdo mais simples, qual seja:

FED{1} + PART{O}CENTR{1} — INDUS{0}
(MCMV,PBF+Pronatec) (MCMV,PBF+UHBM)

Em palavras, a equacgao indica que as politicas ndo classificadas como da area
industrial apresentam uma de duas varidveis nos arranjos de implementagdo: um
papel relevante dos estados e municipios ou baixa abertura para a participacao
social com alta centralizacdo intragovernamental.

O diagrama de Venn (Figura 3) indica, nesse sentido, que os arranjos das politicas
da area industrial ndo possuem caracteristicas préprias distintivas em relagdo aos
arranjos das politicas de outras areas. De forma geral, eles se caracterizam pela
negacdo das caracteristicas definidoras dos demais arranjos. Isto é, os arranjos
das politicas industriais selecionadas se definem pela ndo participacdo de entes
federativos (caracteristica marcante dos arranjos das politicas sociais) e pela auséncia
de centralizacdo intragovernamental (aspecto identificado como tipico dos arranjos
das politicas de infraestrutura), com excec¢ao apenas, nesse quesito, do arranjo da
RIN, marcado pelos procedimentos de coordenagdo hierarquica e monitoramento
do PAC. Finalmente, os dois casos classificados na area industrial ainda diferem em
relacdo a abertura e a participacdo social. No caso do PNPB, o arranjo envolveu
diversas audiéncias publicas e grupos de trabalho com representantes do governo
e da sociedade civil para elabora¢do e monitoramento do programa e de seu marco
regulatério. Ja no caso do PBM, apesar de o arranjo formal instituir mecanismos
de participacdo dos atores interessados na politica, nota-se na pratica um
funcionamento irregular e deficiente (SCHAPIRO, 2013).

7 Hipoteses simplificadoras: FED{1}PART{O}CENTR{0} + FED{1}PART{1}CENTR{1}.
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Figura 3: Diagrama de Venn — INDUS
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Fonte: Elaboragdo propria.

Conclusoes

O presente artigo se voltou para um exame da atuacao do Estado brasileiro na
conducgdo de politicas publicas, focando mais especificamente a implementacdo
de politicas federais criadas (ou reformuladas) na ultima década. Seguindo a
sugestdo de Fukuyama (2012), procuramos compreender as diferentes estratégias
e configuragdes por meio das quais se ddo o efetivo exercicio do poder e as
interagbes entre atores estatais e ndao estatais na provisao de bens e servicos
publicos. Buscamos, na literatura sobre governanga, fundamentos conceituais para
a compreensdo das transformacgdes nas formas de agir do Estado e a relacdo entre
essas transformacgdes e a nogdo de capacidades estatais. A partir dai, examinamos
como se organizam os arranjos institucionais de implementag¢ao de um conjunto de
oito politicas conduzidas pelo Governo Federal.

A analise comparativa dos casos indicou que seus arranjos de implementacdo
tém semelhancgas importantes, assim como diferencas, que podem ser explicadas
em funcdo do enquadramento dos casos nas suas diferentes dreas temadticas
de intervenc¢do (social, industrial e de infraestrutura). Quanto as semelhangas,
identificamos que os arranjos das politicas federais recentes sdo marcados pela
mobilizagdo de uma diversidade de érgaos federais (ministérios e diversos érgaos
da administracdo indireta), compondo uma complexa rede de atores estatais
que desempenham diferentes tarefas e trazem diferentes recursos (humanos,
tecnoldgicos, financeiros etc.) ao processo de implementacdo. Entre esses 6rgaos,
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ganha destaque o papel de empresas estatais e bancos publicos, os quais assumem
funcdes-chave na producdo e entrega de bens e servicos. Ao estarem presentes na
guase totalidade dos casos (em sete dos oito arranjos estudados), percebemos que
a atuacdo de empresas estatais e bancos publicos tem se constituido como um traco
definidor das estratégias contemporaneas de implementacdo, distinguindo-se da
forma como o Governo Federal atuava no passado ou como atua em outras politicas
ou setores. Apesar do envolvimento expressivo de burocracias federais nos arranjos
de implementacao estudados, percebemos também uma forte presenca de empresas
privadas, seja como parceiros estratégicos ou alvos das préprias politicas. Ja as
parcerias com organiza¢oes da sociedade civil se mostraram limitadas ou ausentes.

Assim, com base nos arranjos estudados, podemos concluir que as politicas
federais recentes tém sido marcadas pelo envolvimento intenso de drgdos
governamentais, sobretudo empresas estatais e bancos publicos, em interacao
com o setor privado. Finalmente, observamos também que os arranjos de
implementacdo analisados operam sob o escrutinio continuo de 6rgdos de
controle politico (e.g., Congresso), burocratico (e.g., CGU, TCU etc.) e judicial (STF,
Ministério Publico etc.).

Com relagdo aos aspectos distintivos, encontramos trés varidveis principais
— participacdo de entes federativos no arranjo, abertura a participacdo social e
centralizacaointragovernamental—, asquaisapresentaramassociacdesinteressantes
com a classificacdo das politicas estudadas em termos de dreas tematicas — social,
infraestrutura e industrial. Um primeiro achado da analise comparativa sobre as
diferencas indicou que a presenca e participacdo de entes federativos nos arranjos
de implementagdo sdo caracteristicas que distinguem as politicas da drea social
das demais, nas quais esses atores tém participacdo limitada ou estdo ausentes.
Internamente ao grupo das politicas sociais, percebemos que elas podem se
diferir como aquelas que incorporam formas de participacdo social ou aquelas que
dispdem de mecanismos de coordenacdo hierdrquica e monitoramento intensivo
(centralizacdo intragovernamental).

Um segundo achado sugeriu que as politicas de infraestrutura conduzidas nesta
ultima década tém seus arranjos de implementagcdo marcados pela ocorréncia
simultanea de duas caracteristicas: coordenacdo hierarquica centralizada e
auséncia de participacdo de entes federativos. O terceiro achado apontou que as
politicas de desenvolvimento industrial, por sua vez, se caracterizam pela auséncia
dos fatores ja mencionados, isto é, seus arranjos sdo caracterizados pela auséncia
de mecanismos de centralizacdo (coordenac¢do hierdrquica e monitoramento
intensivo, com excec¢do da RIN, que integra o PAC) e pela auséncia de envolvimento
ativo de entes federativos.
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A partir desses achados, obtidos com base nos oito casos estudados, temos uma
caracterizacdo um pouco mais definida das formas de atuacdo do Estado brasileiro
contemporaneo na esfera federal, tanto no que diz respeito aquilo que sao tragos
comuns quanto aquilo que sdo diferencas nos arranjos de implementacdo de
politicas selecionadas. Tais achados ndo sdo passiveis de generalizagdo para todo o
Governo Federal, sua validade restringe-se ao conjunto de experiéncias analisadas.
Mas apontam indicios, tendéncias e esquemas analiticos que podem orientar a
interpretacdo de outros casos.

A caracterizacdo obtida confirma a percep¢do de uma complexidade crescente
envolvida na produgdo de politicas publicas, tal como expressa pela literatura
sobre governancga, em virtude de uma pluralizacdo de atores estatais que passam
a se envolver com atividades de implementacdo e das interacdes deles com atores
privados, politicos e da sociedade civil, em processos de distribuicdo (seja para a
dispersdo ou concentragdo) de competéncias, fungdes, papéis e recursos.

Este artigo avangou no sentido da caracterizacdo dos modelos de governanca
implicitos (arranjos) naimplementacdo de politicas federais, identificando elementos
comuns e distintivos entre um conjunto de experiéncias recentes. No entanto,
ainda restam passos importantes a serem perseguidos para que tais caracterizacdes
possam ser interpretadas em termos de aumento, redugao ou transformacao de
capacidades estatais, tarefa que serd levada adiante no desenvolvimento desta
agenda de pesquisa sobre “governancga, arranjos institucionais e capacidades
estatais no Brasil contemporaneo”.
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Este artigo pretende abordar as potencialidades do Brasil no esforco global rumo
a uma economia de baixo carbono utilizando dados comparativos internacionais.
Nesse campo, o Pais passou por uma trajetéria muito diferenciada que o colocou,
aparentemente, em grande vantagem em relagdo aos demais. Além de possuir uma
matriz comparativamente mais limpa, demonstrou capacidade de provocar uma
reducdo expressiva das emissdes de gases de efeito estufa (GEE). Por outro lado,
essas conquistas podem desestimular ulteriores avancos necessarios. Como pais
em desenvolvimento, o Brasil tem um duplo desafio: criar as condi¢Ges para um
desejadoaumento do padrao de vida para sua populacdo, o que exige disponibilidade
de recursos energéticos, e, a0 mesmo tempo, procurar uma eficiéncia energética,
aumentando o rendimento da energia disponivel. Um dos grandes gargalos e
desafios é o setor de transportes, em particular transporte rodoviario.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentavel, energia renovavel, conservacao
da energia, eficiéncia energética, politica energética, transporte

Energia y desarrollo sostenible en Brasil en comparacion internacional

Este articulo pretende abordar los potenciales de Brasil en el esfuerzo global rumbo
a una economia de bajo carbono utilizando datos comparativos internacionales. En este
campo, el pais hizo una trayectoria peculiar que lo puso en una situaciéon de aparente
ventaja en comparacion con los demads. Ademas de poseer una matriz comparativamente
mas limpia, demostrd capacidad para reducir las emisiones de gas de efecto invernadero
(GEI) de forma significativa. Por otra parte, tales conquistas pueden desestimular ulteriores
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avances necesarios. Como pais en desarrollo, Brasil se enfrenta un doble desafio: crear
las condiciones para el ansiado aumento del nivel de vida de su poblacién, que exige de
la disponibilidad de recursos energéticos, y, a la vez, buscar mayor eficiencia energética,
aumentando el rendimiento de la energia disponible. Uno de los grandes “cuellos de botella”
y desafios es el sector de transportes, en particular el transporte automotor.

Palabras clave: desarrollo sostenible, energia renovable, conservacién de la energia,
eficiencia energética, politica energética, transporte

Energy and sustainable development in Brazil: an international comparison

This article focuses on Brazil’s potential in the global effort towards a low-carbon
economy, highlighting the interfaces with energy policies. Brazil’s reality will be compared
with international data. Brazil followed a very different track which has put the country in
an advantage. Besides having a comparatively clean matrix, it has shown the capacity to
advance a significant reduction in Greenhouse Gas (GHG) emissions. Being a developing
country, Brazil has a double challenge: create conditions to increase the standards of living
of its population, which means to assure energy security and, at the same time, invest in
efficiency, making the best use of available energy. On the other hand, these gains might
reduce the pressure for further advances. One of the big challenges is for sure the transport
sector, in particular road transport.

Keywords: sustainable development, renewable energy, energy conservation, energy
efficiency, energy policy, transportation
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Introdugao

No século 21, a discussdo em torno da mudanca climatica alterou o olhar sobre
a politica energética no ambito global. O ponto de partida é que a emissdo de
gases de efeito estufa (GEE), em particular diéxido de carbono, metano e éxido
nitroso, provoca aquecimento global, com consequéncias para a instabilidade
climatica, provocando um aumento estatistico dos desastres naturais com grandes
impactos, inclusive para a producdo alimentar. Neste artigo, pretende-se analisar a
especificidade da posi¢gdo do Brasil nesse debate.

Diante da auséncia de reservas de energia fésseis conhecidas e exploraveis e das
restricdes financeiras externas, o projeto de industrializacdo no Brasil encontrou
caminhos alternativos no desenvolvimento de hidrelétricas e etanol. Os primeiros
investimentos na década de 1930 e grandes investimentos na década de 1970
geraram acesso a fontes nacionais, exploradas e produzidas com tecnologia e
equipamentos de capacidade enddgena. E preciso lembrar que, até a década de
1970, as fontes de energia predominantes no Pais eram o petréleo (80% importado)
e alenha (IPEA, 2010). Assim, quando o mundo foi confrontado com a relagdo entre a
gueima de energia féssil e a crescente instabilidade climatica, o Brasil se encontrava
em situacdo relativamente confortavel no que diz respeito a sua matriz energética.
A questdo da mudanca climatica provocou a necessidade de buscar alternativas as
energias fésseis por outros motivos, além do seu esgotamento.

Como pais em desenvolvimento, o Brasil tem um duplo desafio: criar as
condigdes para um desejado aumento no padrao de vida da sua populagdo — o
gue exige disponibilidade de recursos energéticos — e, ao mesmo tempo, tentar
reduzir o crescimento da demanda, sem comprometer o padrdo de qualidade de
vida, e aumentar a participacdo de fontes renovaveis com dominio tecnoldgico
enddgeno.

O 49 Relatdrio do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC na
sigla inglesa) de 2007 pode ser considerado um ponto de inflexdo importante pelo
impacto da afirmacdo de que é muito provavel que a agdo humana seja a causa do
aquecimento global. Considerando que, em nivel global, a energia é responsavel por
cerca de dois tercos dos GEE (INTERNATIONAL ENERGY AGENCY, 2013a), as politicas se
concentraram, sobretudo, na busca de fontes de energia de baixo carbono e no uso
mais eficiente da energia gerada. Sem duvida, ndo existe energia limpa, pois, em
maior ou menor grau, todas as fontes provocam danos ao meio-ambiente ao longo
de seu ciclo de producdo. Nesse sentido, a economia mais limpa é aquela em que
se consegue economizar.
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CarlosNobre, Secretariode Politicase Programasde Pesquisae Desenvolvimento
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e membro do IPCC, afirmou que “o
Brasil, antes do 42 Relatdrio, tinha uma posi¢cdo. Apds, ele comega a articular
outra posicdo”.

A responsabilidade pela coordenagdo das a¢des no governo migrou da Comissdo
Interministerial de Mudanca Global do Clima, criada em 1999 e vinculada ao MCT,
para o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM), ligado a Casa Civil.
Foi o CIM que elaborou, em 2008, o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC), um plano de agdo que deveria coordenar ndo so as agdes dos diversos
Orgdos da esfera federal, mas também articular-se com estados e municipios. No
ano seguinte, na COP? 15, em Copenhagen, numa reviravolta da posicdo brasileira,
0 governo assumiu compromissos nacionais voluntarios com metas de reducdo das
emissoes na faixa de 36,1% a 38,9% em relagdo a sua projecdo para 2020 (ano base
2005). Chama a atenc¢do que, nessas projecdes, a contribuicdo da energia no total
de emissdes de GEE iria aumentar de 15% para 27%, patamar ainda distante dos
65% da média mundial. Em termos nominais, as emissdes ligadas diretamente a
producdo e ao consumo de energia deverdo aumentar de 329 milhGes de toneladas
de didxido de carbono (tCO,), em 2005, para 868 milhdes de tCO,, em 2020.

Os compromissos nacionais voluntdrios foram incluidos na codificacdo do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei n2 12.187, de 29 de dezembro de 2009),
regulamentado em 9 de dezembro de 2010 pelo Decreto n2 7390. A lei instalou
planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima. Em 2011 e 2012,
foram elaborados os planos setoriais das areas de industria, mineracao, transporte/
mobilidade urbana e saude.

A partir do decreto de 2010, o Plano Decenal de Expansdo de Energia
(PDE)?, elaborado anualmente pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME), passa a ser considerado
um dos planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas.

! Entrevista no programa Roda Viva, da TV Cultura, 19/08/2013. http://tvcultura.cmais.com.br/rodaviva/
roda-viva-carlos-nobre-19-08-2013-bloco-1

2 A Conferéncia das Partes (COP) é o érgdo supremo decisério no ambito da Convengdo sobre Diversidade
Bioldgica (CDB), um tratado da Organiza¢do das Nag¢des Unidas (ONU) fruto da ECO-92 — a Conferéncia das
NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro em junho de
1992. As quatro primeiras reunides da COP foram realizadas anualmente. A partir da quinta reunido, a COP
passou a se reunir de dois em dois anos. Trata-se de uma reunido de grande porte que conta com a participagdo
de delegagdes oficiais dos 188 membros da CDB, 187 paises e a Unido Europeia, observadores de paises ndo
participantes, representantes dos principais organismos internacionais, organizagdes académicas, organizagoes
ndo governamentais, organizagdes empresariais, liderangas indigenas, imprensa e demais observadores.

3 O objetivo do planejamento decenal da expansdo do sistema energético nacional consiste em se definir um
cendrio de referéncia para implementagdo de novas instalagdes na infraestrutura de oferta de energia.
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O Art 69, inciso Ill, do decreto, estipula que, para alcangar os compromissos
nacionais voluntarios, é preciso:

expansdo da oferta hidroelétrica, da oferta de fontes alternativas
renovdveis, notadamente centrais edlicas, pequenas centrais hidroelétricas
e bioeletricidade, da oferta de biocombustiveis e incremento da eficiéncia
energética (BRAsIL, 2010).

Com relacdo aos biocombustiveis, o decreto estipulou como meta ampliarem 11%
ao ano, nos préximos dez anos, o consumo interno de etanol. No geral, e da mesma
forma que acontece nas demais economias, também no Brasil ha uma inércia para
entrar em uma nova trajetdria, ndo obstante a existéncia de um marco legal avancado.
Importante lembrar que o Brasil € um dos paises com maior potencial de energia
renovavel, somando 4gua, vento, sol, maré, biomassa; mas o seu aproveitamento
depende de politicas cientifico-tecnoldgicas e priorizag¢do politica.

Inevitavelmente, surgiram resisténcias por parte de setores econémicos dire-
tamente envolvidos, diante do risco de perda de competitividade internacional.
Investimentos na transi¢do para uma economia de baixo carbono tém o potencial de
mitigar os impactos negativos das mudancas climaticas, mas também de economi-
zar custos em médio e longo prazo. O problema é que, em curto prazo, na auséncia
de obrigacdo ou coordenacado internacional, havera aumento de custos, diante dos
quais a industria alerta para um conflito com sua competitividade internacional.

Dado o cenario descrito acima, este artigo ird discutir a posi¢cdo do Brasil nesse
debate. O artigo esta dividido em duas partes. Na primeira, é apresentada a matriz
energética relativamente mais limpa e o impacto das politicas publicas voltadas
para a diminuicdo do desmatamento, até entdo a principal fonte de GEE no Brasil.
Ainda sera apresentada uma comparacdao do consumo de energia e GEE per capita
do Brasil com padrdes internacionais. Na segunda parte, sera analisado o que é
chamado de “nova realidade”. Com a queda significativa do desmatamento, a
energia, em particular a que é ligada ao transporte, ganha um papel de destaque na
analise dos GEE no Brasil. Especialmente a excessiva dependéncia do transporte de
cargas sobre rodas se tornou um dos principais obstaculos para o controle dos GEE.

Matriz energética diferenciada

Oresultado do esfor¢o paragarantir condigdes de crescimento, sem constrangimentos
externos, gerou uma matriz energética bastante diferenciada no Brasil, se comparada
internacionalmente. Embora os esforgos no campo de etanol e hidrelétrica ndo tenham
sido motivados pelo desejo de gerar uma matriz de baixo carbono, foi esse o resultado.
O que parecia uma maldicdo tornou-se um trunfo: a escassa existéncia de carvdo e a
relativa demora na descoberta de petréleo em grandes volumes.
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Tabela 1: Comparagao entre a matriz energética no mundo e no Brasil
(dados referentes a 2010)

Energia Mundo Brasil
Petroleo 32% 37,5%
Carvao 28% 5,3%
Gas natural 21% 10,3%
Nuclear 6% 1,4%
Hidrelétrica 2% 14,1 %
Derivados de cana 0% 17,5%
Outros 11% 13,9%
Total 100% 100%

Fonte: Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Energético do Ministério de Minas e Energia
(2014).

A Tabela 1 mostra o peso relativamente alto das fontes renovaveis na matriz
energética brasileira. Em negrito, as fontes que contribuem com uma matriz de baixo
carbono. Em itdlico, as fontes consideradas renovaveis. Assim, enquanto a matriz
energética mundial € composta por 81% de combustiveis fésseis, esse nimero é de 53%
no Brasil. Isso devido ao fato de a participagdo de fontes renovaveis chegar a 45% no
Brasil, contra 13% no mundo. No caso da matriz para energia elétrica, a particularidade
da matriz energética brasileira é mais evidente ainda, como mostra a Tabela 2.

Tabela 2: Comparagdo entre a matriz de energia elétrica no mundo e no Brasil
(dados referentes a 2010)

Energia Mundo Brasil
Carvao 41% 1,3%
Gas natural 22% 5,7

Hidrelétrica 16% 74,3%
Nuclear 13% 2,7%
Petroéleo 5% 2,7%
Derivados de cana 0 51%
Outros 3% 82%
Total 100% 100%

Fonte: Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Energético do Ministério de Minas e Energia (2014).

Nesse caso, as fontes de origem fdssil representam 68% mundialmente,
contra 10% no Brasil, devido a utilizagcdo de fontes renovaveis, que chegam a
86% no Brasil, contra somente 18% globalmente.

A Tabela 3 mostra a relativa estabilidade da participacdo de varias fontes
na produgao de energia, com ligeira queda da hidraulica e lenha, e pequeno
aumento da participacdo da bioenergia.
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Tabela 3: Evolugao percentual da producio de energia no Brasil de 2006 a 2012

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Petréleo 421 | 40,6 | 39,7 42 | 41| 425 416
Gas natural 8,3 8,1 9 8,7 9 9,3 9,9
Carvao vapor 1 1 1,1 0,8 0,8 0,8 1
Uranio 11 16 17 1.7 0.7 1.6 15
Hidraulica 142 | 144 | 134 14| 137 | 144 139
Lenha 135 | 128 | 124 102 | 103 | 101 10
Produtos da 16,6 | 181 19| 186| 193| 169 | 17,5
cana de acucar

Outras 3,2 3,4 3,6 3,9 a1 44 46
renovavels

Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: Empresa de Pesquisa Energética (2013).

O Grafico 1 mostra a evolugao da capacidade de producao do etanol ao longo das
ultimas décadas, que fez do Brasil, até hoje, o Unico pais onde o etanol (hidratado)
é vendido como combustivel sem ser misturado com gasolina. Além disso, o
etanol (anidro) é misturado a gasolina para baratear o combustivel, aumentar sua
octanagem e reduzir a emissdo de poluentes. O governo brasileiro anunciou, em
meados de 2014, a intengdo de aumentar a mistura na propor¢dao de 25% para
27,5%, valor considerado maximo devido a necessidade de haver alteracdao no
motor para além dessa proporg¢ado. Mais de 40 paises, como Estados Unidos e China,
também utilizam essa mistura, porém, em proporgoes entre 5% a 10%.

Grafico 1: Evolugdo da produgdo de cana-de-agticar no Brasil
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Fonte: Departamento de Ciéncias Agrarias e Ambientais (DCAA) da Universidade Estadual de Santa
Cruz; Secretaria de Producgdo de Agroenergia (SPAE/Mapa); Unido da Industria de Cana-de-Agucar
(Unica) e Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa); e Unido dos Produtores de
Bioenergia (Udop). Os dados a respeito das safras de 2010/2011 e 2011/2012 (estimativa) sdo da
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). Elaboragdo prdpria.
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O Brasil se consolidou como segundo mercado consumidor de biocombustiveis,
somente superado pelos EUA, conforme pode ser observado na Tabela 4.

Tabela 4: Consumo de biocombustivel (etanol e biodiesel) em TJ

Paises\ Ano 2005 2010 2012

EUA 337.941 1.012.973 1.070.660
Brasil 291.533 588.900 517.495
Alemanha 81.259 123.947 120.873
Mundo 777.604 2.377.504 2.498.871

Fonte: PBL Netherlands Environmental Assessment Agency/ European Comission (2013).*

No caso da hidrelétrica, a primeira usina entrou em operacao no final do século 19,
e a primeira fase de expansdo estava sob controle de empresas originarias dos EUA e
do Canadd. Em 1939, registrou-se uma capacidade instalada de energia hidrelétrica
de 884 MW, que, sob comando estatal, iria se expandir, chegando a 80.600 MW
em 2010. Importante nessa trajetéria foi a criagdo da holding estatal Eletrobrasil,
em 1962, com suas empresas cobrindo as vdrias Regides: a Eletronorte, na Regido
Norte; Chesf, na Regido Nordeste; e Furnas, na Regido Sul. Outro ponto marcante foi
a entrada em operacdo, em 1984, da binacional Itaipu, apds 10 anos do inicio da sua
construcdo. Era a maior hidrelétrica do mundo, com capacidade de 14.000 MW, fruto
da acdo estratégica dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) | e Il

Matriz de baixo carbono e grande emissor?

Em tese, essa matriz diferenciada deveria ficar evidente, também, diante da
atengdo que o mundo comecou a dar as emissdes de gases de efeito estufa (GEE).
Mas, no primeiro momento, isso ndo ocorreu, devido a outra particularidade da
realidade brasileira: as queimadas, principalmente na Floresta Amazbnica, de
grandes areas, como parte da légica selvagem de expansao de terras agricolas, com
destaque para a producdo de soja e carnes, além da propria madeira. Elas foram
durante muito tempo, de longe, a principal fonte de emissdo de GEE no Brasil,
registradas como mudangas do uso da terra e florestas, na sigla inglesa LUCF —
Land Use Change and Forest (ASSUNCAO; GANDOUR; ROCHA, 2012). Ou seja, a matriz
energética de baixo carbono ficou escondida detrds da fumacga das queimadas. O
Primeiro Inventario Brasileiro de EmissGes Antrdpicas de Gases de Efeito Estufa foi

4 http://edgar.jrc.ec.europa.eu.
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publicado em dezembro de 2004 e se referia ao periodo 1990-19945. O segundo
inventario nacional (MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA, 2010) referia-se ao periodo
1990-2005 e identificava uma participacao das emissdes da energia de 16,48% no
total das emissdes de GEE do Brasil. No caso do desmatamento, calculou-se 64,1%.

E foi justo nesse campo que o Brasil conseguiu avancos significativos, pouco
conhecidos pelo publico leigo e, sobretudo, pouco valorizados no mundo e até no
Brasil. O Grafico 2 mostra essa trajetdria.

Grafico 2: Trajetdria do desmatamento na Amazénia Legal® em 1000 km? 1988 a 2012
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Fonte: Instituto Nacional de Pesquisa Espacial (2014)’.

O Brasil conseguiu, a partir de 2004, por meio de uma série de politicas
coordenadas e do monitoramento avancado realizado pelo Instituto Nacional de
Pesquisa Espacial (INPE), reduzir o desmatamento de uma média de 20.000 km?,
no periodo de 2001-2004, para 12.000 km?, no periodo 2005-2009, e 7200 km?,

5 http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/17341.html

5 O conceito de Amazonia Legal foi instituido em 1953 no dmbito do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazonia,
e seus limites territoriais decorrem da necessidade de planejar o desenvolvimento econémico da regido.
Originalmente, a Amazdnia Legal englobava a totalidade de oito estados (Acre, Amapd, Amazonas, Mato Grosso,
Para, Ronddnia, Roraima e Tocantins) e parte do Estado do Maranhao (a oeste do meridiano de 442W). Os limites
da Amazonia Legal foram alterados varias vezes em consequéncia de mudangas na divisdo politica do Pais. O
Plano Amazdnia Sustentdavel (PAS), langado em 2008, considera integralmente o Estado do Maranhdo como parte
da Amazodnia Brasileira.

7 Disponivel em: <http://www.obt.inpe.br/prodes/index.php>. Acessado em: 20 de abril de 2014.
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no periodo 2009-2010 (AsSUNCAO; GANDOUR; ROCHA, 2012). H4 de se considerar
gue a queda do desmatamento, verificada em menor escala no inicio da década
de 1990, coincidiu com uma conjuntura de crise econdémica interna e depressado
dos precos dos produtos de agroexportacdo envolvidos no desmatamento. Nesse
sentido, a forte queda verificada na ultima década chama ainda mais atencao, pois
coincide com uma fase de expansdo da economia interna e forte valorizacdo dos
precos dos produtos agricolas nos mercados internacionais, em particular a carne
e a soja. Pode-se afirmar, portanto, que ndo se trata de pontos fora da curva, mas
de uma alteracgdo estrutural nas politicas publicas e sua eficacia. Baseado nessa
conquista, o Brasil conseguiu se apresentar como campedo de reducdo de GEE:
-38,7% no periodo entre 2005 e 2010, fato inédito no mundo. A participagdo das
gueimadas no total de emissdes brasileiras caiu de 57,5% em 2005 para 22,4%
em 2010, alterando de forma significativa o padrdo de emissGes. Em 2012, o
Brasil registrou uma emissao de GEE proveniente da queima de energia fdssil nas
térmicas superior as emissGes causadas pelo desmatamento (ver Tabela 5). Com
base nessa conquista, o Férum de Meio Ambiente do Setor Elétrico (FMASE), por
exemplo, defendeu em um positon paper apresentado na véspera do COP 15 em
dezembro de 2009:

Entendemos que o Brasil deve ter reconhecido seu esforco para
desenvolver uma matriz energética baseada em fontes renovaveis, quer
seja no que se refere aos biocombustiveis, quer seja na energia elétrica. Ao
contrdrio dos paises desenvolvidos, onde, em geral, o setor de energia é o
principal responsavel pelas emissdes de GEE, a matriz energética brasileira é
uma das mais limpas no mundo, tendo 47% de fontes renovaveis, sendo que
a matriz elétrica contribui grandemente para essa condi¢do com cerca de 89%
de fontes renovaveis. O Pais tem, portanto, um “Crédito Ambiental Histérico”,
em contraste as “responsabilidades histdricas” dos paises desenvolvidos
relativas as grandes emissGes passadas. As negociagGes devem explorar
essas vantagens comparativas do Brasil (FORUM DE MEIO AMBIENTE DO SETOR
ELETRICO, 2009).

Ao mesmo tempo, os avangos expressivos na redugao do desmatamento
mudaram a composicdo das fontes de emissdo de GEE no Brasil, como pode
ser observado na Tabela 5. Embora as queimadas ainda constituam uma
fonte importante de emissdes de GEE, surgem como fontes principais de
emissOes de GEE a agropecudria e a energia.
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Tabela 5: Evolugdao da emissao de GEE por fonte em Gg CO2 equivalente
no Brasil

1990 2000 2005 2010
Energia 191.543 301.096 328.808 399.302
(incluindo
transportes)
Processos 52.536 71.673 77.943 82.048
industriais
(excluindo
o uso de
energia)
Agropecudria 303.776 347.878 415.713 437.226
Florestas 815.965 1.324.371 1.167.917 279.163
Residuos 28.939 38.550 41.880 48.737
Total 1.392.756 2.083.570 2.032.260 1.246.477

Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (2013).

Obs. Os dados referentes a 1990, 2000 e 2005 constam também no banco de dados da UNFCC,
embora com niimeros ligeiramente diferentes. Disponivel em: <http://unfccc.int/di/DetailedByParty/
Event.do?event=go>

De acordo com o World Resource Institute (WRI, 2010), em nivel mundial, a
energia (incluindo transportes) é responsavel por 64,4% dos GEE, sendo esse valor
77,9% na Unido Europeia e 87,1% nos EUA®. A Tabela 6 mostra a evolugdo da energia
no total de emissdes de GEE no Brasil

Tabela 6: Evolugao da participacao de energia no total de GEE no Brasil

1990 2000 2005 2010
13,7% 14,5% 16% 32%

Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo.

Relativo baixo consumo per capita

Outra caracteristica da realidade brasileira que deve ser levada em
consideracdo em andlises sobre o presente e, sobretudo, projecdes e
cenarios futuros, é o relativo baixo consumo de energia per capita.

8 De acordo com a classificagdo do IPCC, as demais fontes de GEE sdo: processos industriais (ndo considerando
uso de energia); uso de solventes e outros produtos; agropecudria; mudancas do uso da terra e florestas; e

tratamento de residuos.
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Grafico 3: Consumo de energia per capita em kg 6leo equivalente — 2011
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Fonte: Banco Mundial (2014)°

As Tabelas 7, 8 e 9 colocam a realidade do consumo de energia per capita no
Brasil em compara¢do com a realidade em outros paises.

Tabela 7: Comparagdo do consumo de energia no Brasil com sele¢do de paises
desenvolvidos - em kg 6leo equivalente per capita

Pais 1980 1990 2000 2008 2011
EUA 7942 7672 8057 7488 7032
Austrélia 4737 5053 5645 5766 5501
gz:iiz 4549 4393 4598 4837 4638
Alemanha 4562 4421 4094 4075 3822
Japao 2950 3556 4091 3879 3610
Italia 2318 2584 3012 2942 2664
Brasil 935 937 1074 1296 1371

Fonte: Banco Mundial (2014).

° Disponivel em <http://data.worldbank.org/indicator/EG.USE.PCAP.KG.OE>. Acessado em 21/04/2014.
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Tabela 8: Comparagdo do consumo de energia no Brasil com alguns paises latino-
americanos — em kg dleo equivalente per capita

Pais 1980 1990 2000 2008 2011
Venezuela 2347 2206 2312 2475 2380
Argentina 1487 1412 1652 1961 1967

Chile 847 1060 1629 1801 1940
México 1352 1423 1400 1582 1588
Brasil 935 937 1074 1296 1371
Bolivia 445 384 440 607 746

Fonte: Banco Mundial (2014).

Tabela 9: Comparagdo do Brasil com alguns outros paises em desenvolvimento -
em kg dleo equivalente per capita

Pais 1980 1990 2000 2008 2011
Arabia 3160 3687 5030 5844 6738
Saudita

Coreia do 1081 2171 4003 4636 5260

Sul

Africa do Sul 2371 2584 2483 2961 2741
China 847 1060 1629 1801 1940
Turquia 716 977 1209 1400 1539
Brasil 935 937 1074 1296 1371
india 294 365 439 539 614

Fonte: Banco Mundial (2014).

Além do relativo baixo consumo do Brasil, ndo s6 em comparagdo com
paises desenvolvidos e grandes produtores de petréleo, mas também
em relacdo a paises no mesmo estdgio de desenvolvimento, os dados
apresentados mostram algumas tendéncias. Paises frios gastam mais pela
necessidade de aquecimento. Paises produtores de petrdleo tendem a ter
um comportamento de uso intensivo, devido ao baixo custo de energia. De
resto, as grandes disparidades refletem as diferengas de rendano mundo, mas
fica evidente que essa relacdo ndo é linear, o que se evidencia, por exemplo,
se compararmos o uso de energia nos EUA com o de paises europeus como
Alemanha e Franca ou com o Japdo. O diferencial se explica, somente em
parte, pela maior renda per capita.

A matriz mais limpa do Brasil se expressa também na comparacao internacional
das emissdes de CO,, conforme pode ser observado na Tabela 10.
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Tabela 10: EmissGes CO2: trajetdria per capita e nimeros totais para 2012

Emissoes Emissoes Emissoes Emissoes Emissoes
totais em per per per per
milhdes de capita em capita em capita em capita em
toneladas toneladas toneladas toneladas toneladas
2012 1990 2000 2010 2012
EUA 5.200 19,6 20,6 17,6 16,4
Coreia do 640 5,9 9,8 12,2 13
Sul
Alemanha 810 12,7 10,4 9,9 9,7
unido 3.700 9,1 8,4 7,8 7,4
Europeia
China 9.900 2,1 2,8 6,4 7,1
México 490 3,6 3,6 3,9 4
Brasil 460 1,5 2 2,2 2,3
india 1.970 0,8 1 1,5 1,6

Fonte: PBL Netherlands Environmental Assessment Agency/ European Comission (2013).

Embora haja inegdvel potencial para aumentar a eficiéncia energética, é
necessario reconhecer o estagio de desenvolvimento do Pais, que aponta
para uma elasticidade da demanda por energia com relacao ao crescimento
do PIB superior a 1, como pode ser observado na Tabela 11.

Tabela 11: Relacdo da variagdo do PIB real e do consumo de energia elétrica
no Brasil

Consumo
Ano PIB energia elétrica
2010 7,5% 8,2%
2011 2,7% 4,2%
2012 1% 3,5%
2013 2,3% 3,5%

Fonte: Ministério de Minas e Energia/Empresa de Pesquisa Energética (2013).

As conquistas descritas acima (a matriz energética mais limpa, o consumo
per capita relativamente baixo e a reduc¢do drastica de emissdo de GEE) podem
desestimular reflexdes criticas e desincentivar o aproveitamento de potenciais para
ulteriores avangos rumo a uma economia de baixo carbono. Isso ocorre ainda mais
em um contexto no qual a questdo da seguranga energética e restrigdes externas
no campo da energia para o crescimento econdmico parecem ter se afastado
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definitivamente, com as recentes descobertas de petrdleo nas provincias do pré-
sal, cujas reservas sdo estimadas entre 50 bilhdes e 100 bilhdes de petrdleo e gas.

A Tabela 12 projeta a evolugdo do uso de energias renovaveis entre 2011 e 2035
usando dois cenarios: um que se limita a uma estratégia “mais do mesmo”, chamado
de politicas existentes, e outro que projeta o resultado de implementagdo de fato
das novas estratégias e investimentos ja anunciados pelos respectivos governos,
chamado novas politicas.

Tabela 12: Uso de energia renovavel para atender a demanda primaria de energia
(2011)

2011 Com politicas Com novas
existentes: 2035 politicas: 2035
EUA 140 282 331
Unido Europeia 183 326 362
China 298 445 509
Brasil 116 204 207

Fonte: International Energy Agency (2013b).

O que chama a atencdo é que, no caso do Brasil, praticamente ndo foram
identificados esfor¢os adicionais que se traduzissem em uma diferenca entre o
resultado de politicas existentes e o da implementac¢do de novas politicas. Em parte,
isso pode ser explicado pela situacdo avancada na qual o Brasil ja se encontra, mas,
sem duvida, outro fator é a acomodacdo que leva a resisténcia em investir pesado
€M Novos avangos.

Na Tabela 13, observamos uma projecdo de queda da participacdo das fontes
renovaveis do Brasilde 87,1% em 2011 para 79,5% em 2035. Enquantoisso, os demais
paises devem fazer o caminho inverso, aumentando a participagao de renovaveis,
sem alcancar, porém, os niveis do Brasil. A projecdo da queda da participacdo das
fontes renovdveis esta relacionada diretamente as limitagGes socioambientais: 60%
do potencial de energia hidraulica no Brasil se encontram na Bacia Amazodnica,
envolvendo os rios Tocantins, Araguaia, Xingu e Tapajés, com impacto potencial nas
reservas florestais, parques nacionais e terras indigenas. Diante dessa realidade, o
governo brasileiro trabalha com a impossibilidade de explorar o potencial fisico da
hidroeletricidade no Brasil (Tolmasquim; Guerreiro; Gorini, 2007).
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Tabela 13: Expansao das fontes renovdveis na eletricidade com implementagao
de novas politicas?®

2011 TWh 2011 % total 2035 TWh 2035 % total
Brasil 463 87,1% 862 79,5%
EUA 544 12,6% 1211 23%
Unido 696 21,4% 1580 43,8%
Europeia
China 814 17,1% 2804 28%
Mundo 4482 20,3% 11612 31,3%

Fonte: International Energy Agency (2013).

O Brasil ndo deixou de ser alvo de fortes criticas, sobretudo de movimentos
ambientalistas internacionais e nacionais, mas também de setores da academia.
Primeiro, durante anos, o alvo foi o desmatamento da Amazdnia. Acontece que a
gueda significativa ndo encontrou o mesmo reconhecimento. Ao contrdrio, é comum
que se volte a falar da questdao quando ha um aumento na margem, porque a queda do
desmatamento ndo se da de forma linear. Segundo, o etanol foi alvo de duras criticas
por sua suposta insustentabilidade social (exploragao e superexploragdo da mao de
obra), ambiental (provocaria necessariamente desmatamento) e socioeconémica
(provocaria um processo de expulsdo da producdo de alimentos e, por isso, seria
responsavel pelo aumento dos precos de alimentos basicos da populagdo). Assim,
de carro-chefe da contribuicdo brasileira rumo a uma economia de baixo carbono, o
etanol se viu no banco dos réus. Nao se analisou a especificidade do etanol brasileiro
em comparagdo com biocombustiveis produzidos em outros ambientes e ndo se
considerou a capacidade da sociedade brasileira de atacar os problemas sociais e
ambientais, que, no contexto, ndo sao inerentes a producdo do etanol, mas produtos
de relacdes sociais e politicas do setor sucroalcooleiro e, portanto, sujeitos a alteracao,
inclusive sob a pressao das criticas. E, por Ultimo, as prdprias hidrelétricas, de simbolos
de uma geracdo de eletricidade de baixo carbono, tornaram-se vilds de violacdo dos
direitos dos povos indigenas e outras comunidades atingidas pelas barragens.

Muitas das criticas sdo legitimas e importantes para provocar adequagdes
necessarias, mas, ao ndo se reconhecer os avangos alcancados pelo Brasil, gracas
a utilizacdo dessas fontes, para uma estratégia de crescimento com uma matriz de
baixo carbono, se bloqueia qualquer didlogo construtivo. Assim, o Brasil se tornou

10 O World Energy Outlook (WEQ) 2013 da Agéncia Internacional de Energia calcula a necessidade de investimentos
em um valor total de mais de USS 6 trilhdes para a realizacdo dessa expans3o de energia elétrica produzida por
fontes renovaveis.
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um pais onde, no mesmo dia, se pode assistir a um encontro de académicos e
movimentos sociais que o aponta como exemplo do atraso diante dos desafios da
mudanca climatica e, de outro lado, a um encontro que envolve outros stakeholders,
enfatizando sua lideranca com a matriz de baixo carbono, se comparado
internacionalmente. Tanto o ndo reconhecimento dos avancos realizados quanto a
acomodacdo diante da comparacao internacional dificultam a priorizacdo de acdes
concretas para que o Brasil possa, de fato, se consolidar e afirmar sua posicdo de
lideranga na luta global rumo a uma economia de baixo carbono.

Nova realidade

Com a queda do desmatamento, houve uma mudanca qualitativa, e o desafio
agora é outro. A energia, que estava em segundo plano, aparece como a principal
area que exige politicas especificas.

No caso da energia, houve um crescimento forte das emissdes (Tabela 15), em
particular dostransportes (Tabela 16). Isso significa que, nessa novafase, a prioridade
deve ser dada a altera¢do da matriz de transporte, superando o que hoje se destaca
como a singularidade da realidade brasileira: a grande participacdao do transporte
sobre rodas para cargas. Bem como se precisa superar, de outro lado, o atraso em
encontrar solugcbes de transporte publico de massa, que ndo acompanhou a forte
expansao da frota automobilistica a partir de meados da década de 2000.

Interessante também é observar a distribuicdo do crescimento do uso de
energia elétrica (ver Tabela 14). A queda relativa da demanda por energia elétrica
pelo setor industrial, a partir de 2011, reflete os problemas pelos quais a industria
esta passando no Brasil, como uma tendéncia a relativa desindustrializa¢do, com
investimentos produtivos baixos. Ndo foi resultado de esforcos em aumentar a
eficiéncia energética. Logo, a aposta em defesa da indUstria brasileira devera - se
for exitosa - resultar em um aumento ainda maior da elasticidade renda/consumo
de energia. Em 2010, o setor industrial respondeu por 39,6% do total de consumo
de energia no Brasil, caindo, em 2012, para 35,1% e, em 2013, para 33,9% (EMPRESA
DE PESQUISA ENERGETICA, 2014).

Tabela 14: Crescimento anual do uso de energia elétrica por setor no Brasil

Residencial Comercial Industrial Total
2010 6,4% 6,0% 10,9% 8,2%
2011 4,4 6,2 2,3 4,2
2012 51 7,8 -0,1 3,5
2013 6,1 5,7 0,6 3,5

Fonte: Ministério de Minas e Energia/Empresa de Pesquisa Energética (2013).
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O Grafico 4 apresenta a participacdo no consumo de energia dos diversos setores
em 2012.

Grafico 4: Percentual de consumo de energia por setor (2012)
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Fonte: Ministério de Minas e Energia/Empresa de Pesquisa Energética (2013).

O aumento da emissdao de GEE do setor energético se deve ao componente
transporte, mais especificamente o transporte de cargas, e ao aumento do uso de
termoelétricas na geracdo de energia elétrica. A Tabela 5 mostra como a emissao
de GEE em Gg CO2 equivalente aumentou de 191.543 em 1990 para 399.302 em
2010. A projecdo realizada, no ambito da Lei no 12.187/2009, que instalou a Politica
Nacional sobre Mudancas de Clima (PNMC), previa uma emissdo de 634.000 Gg
CO2 equivalente para 2020, caso sejam realizadas as a¢des previstas na area de
mitigacao do Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE). Do contrario, o cenario
(sem ulteriores a¢bes de mitigacdo) seria de 868.000 Gg CO2 equivalente. O
problema é que o PDE nao pode ser visto como um plano nacional de mitigacdo e
adaptacdo as mudancas climaticas para o setor de energia, porque se trata de um
plano indicativo (ndo mandatario), inclusive com revisdes anuais.

As emissdes, tendo como fonte a energia, sdo definidas pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (MCTI) como “emissGes devido a queima de combustiveis e
emissdes fugitivas da indUstria de petréleo, gds e carvdo mineral”. Sua trajetdria
pode ser observada na Tabela 15.

Do total das emissGes do setor de energia em 2013, o setor de transporte foi
responsavel por 47%, embora sua participagdo relativa no consumo de energia seja
de 32%. Isso se deve ao uso intenso de energias fésseis no transporte de carga (éleo
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diesel). A Tabela 16 faz uma comparacgao entre consumo de energia e participacao
nas emissdes de GEE dos setores de transportes, industria e consumo residencial,
referente ao ano 2013.

Tabela 15: Emissdes de GEE em Cg CO: equivalente no Brasil

Energia Total Total em %
1990 191.543 1.392.756 13,75%
1995 232.430 2.615.162 8,9%
2000 301.096 2.083.570 14,5%
2005 328.808 2.032.260 16,2%
2010 399.302 1.246.477 32%

Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (2013)

Tabela 16: Comparagao do consumo de energia e participa¢ao nas emissoes entre
os setores, 2013

Participagdo no Participagao Participacdo de
consumo total de nas emissdes renovaveis no uso

energia relacionadas de energia por

ao consumo de setor
energia

Transportes 32% 47% 17%
Inddstria 33,9% 19,4% 56%
Consumo residencial 9,1% 3,9% 62%

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Empresa de Pesquisa Energética (2014).
E o pré-sal?

As descobertas do pré-sal, anunciadas oficialmente em novembro de 2007,
transformaram a posicao do Brasil nas proje¢ées futuras do mercado de petrdleo
e de gas (P&G) global. O Brasil vai poder substituir suas importagdes e se tornar
um grande exportador. Nao hd, em principio, nenhuma contradicdo inerente
entre a exploragao dessas riquezas e 0 compromisso para avangar rumo a uma
economia de baixo carbono. Isso depende do gerenciamento das riquezas e das
estratégias de exploracdo e producdo. Riquezas finitas podem contribuir com o
financiamento dessa transicdo. Ha de se reconhecer os vdrios riscos!!, no contexto
deste estudo, em particular os desafios de ndo sujar a matriz. Um aspecto central

" para uma visdo global dos desafios e oportunidades do pré-sal, ver Schutte (2014b).
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é resistir a pressdes para manter o preco dos derivados estruturalmente abaixo
dos precos de oportunidade, ou seja, os precos internacionais. Caso contrario, ha
um incentivo explicito ao desperdicio, de um lado, e, de outro lado, desincentivo
ao uso e investimento em combustiveis alternativos, em particular o etanol. Além
disso, trabalhar de forma estrutural com precos inferiores aos precos internacionais
deve ser caracterizado como sendo renuncia fiscal, um subsidio indireto, de carater
regressivo. Havera grandes pressdes para que sejam socializadas as riquezas do pré-
sal e que isso se reflita no preco do combustivel, ainda mais nos momentos de
aumento dos pregos internacionais, quando o repasse para o mercado interno pode
causar pressdes inflaciondrias e conflitos sociais. O Brasil ja estava enfrentando
esse debate desde 2011, quando o governo optou por nao repassar o aumento dos
precos internacionais do petréleo e, com isso, contribuiu para o enfraquecimento
da competitividade do etanol, gerando um desincentivo a investimentos no setor
de renovdveis, embora existam outros fatores que devam ser levados em conta
para analisar a queda significativa de oferta do etanol naquele periodo.

Transporte

Um dos principais desafios hoje no Brasil é o setor de transportes, um dos
maiores responsaveis pelas emissées de GEE no mundo e que, portanto, em tese,
oferece as maiores oportunidades para a¢des de mitigacdo. O Brasil ainda sofre
com a vitéria histérica dos rodoviaristas sobre os ferroviaristas, consolidada na
década de 1950. Além disso, ha uma subutilizacdo do transporte hidroviario e do
potencial de transporte de carga por meio de cabotagem. A Tabela 17 mostra as
emissOes de GEE do setor de energia pelos subsetores e evidencia o grande peso
dos transportes, mais especificamente o rodovidrio.

Tabela 17: Evolugdo das emissdes de GEE no Brasil (CO2; CHa; N20) em Gg

2000 2006 2010
CO2 43.595 49.324 58.345
S“bsezogziz:cg’g“tores CHa 124,8 167,6 198,2
N20 1,2 1,6 1,9
CO2 71.115 80.135 98.940
Subsetor industrial CHa4 53,97 73,35 86,77
N20 4,3 5,5 6,54
CO2 120.130 133.431 160.180
Subsetor transporte CHa4 11,5 10,3 12,3
N20 2,4 2,9 3,5
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2000 2006 2010
CO2 17 15,7 18,6
Subsetor residencial CHa4 61,6 78,3 92,6
N20 1,1 1,4 1,7
CO25 289.958 321.214 382.698
Total*? CHa 388,49 517,5 577,18
N20 9,6 12 14,5

Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (2013).

Assim, a nova particularidade da estrutura de emissdes do Brasil, em particular
do CO2, consiste no peso do setor de transporte, responsavel por cerca de 47%
das emissGes do setor de energia (Empresa de Pesquisa Energética, 2014), embora
participe com 32% do consumo total de energia. E, mais ainda, ha o peso do
transporte rodoviario, responsavel por 92% das emissdes de CO2 do subsetor de
transporte, devido a caracteristica brasileira do uso de caminhd&es para o transporte
de carga. A comparacdao com outro pais continental é gritante: a participacao
do diesel no total de combustiveis nos EUA é de 25% e no Brasil corresponde a
dois tergos (Seelke, 2007, p. 10). Essa particularidade da realidade brasileira deve
ser objeto de profunda intervencdo de politicas publicas, similar a ocorrida para
diminuir as queimadas na Floresta Amazonica. De acordo com dados da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), atualizados até abril de 2014, ha no
Brasil 2.106.716 caminhdes em circulagdo, com idade média de 12,2 anos. Desses,
947.450 s3o caminhdes de autdbnomos com 16,8 anos de idade média®®.

O Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar (Pronar), instituido pela
Resolucdo Conama n2 5, de 1989, estipulou, entre outras medidas, a implantacado
do Programa Nacional de Inventarios de Fontes Poluidoras do Ar. Mas somente em
2011 foi publicado o primeiro relatdrio referente a essa tematica, com dados das
emissOes de 1980 a 2009 e projecOes até 2020. A Tabela 18 mostra claramente o
peso do setor de transporte de carga sobre o total das emissdes de GEE pelo setor
de transporte rodoviario.

2 Nos valores totais, sdo ainda consideradas as emissdes devido a queima de combustiveis dos subsetores
agricultura, comercial e publico, como também as emissdes fugitivas na mineragdo de carvao e na extragdo e
transporte de petréleo e gas natural.

130 proprio MCTI alerta que os dados a respeito das emissdes de CO2 extraidos do Balango Energético Nacional
(BEN) ndo consideram a queima do carvdo mineral importado pelo setor siderurgico. Se forem consideradas
essas emissGes, o valor para 2010, por exemplo, aumenta de 382.698 Gg para 406.028 Gg.

“www.antt.gov.br
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Por essas projecdes, o total de emissGes de CO2 por veiculos automotores
chegara, em 2020, a 196 milhdes de t; dos quais, 131 milhdes de t pelo uso do
diesel fossil.

Tabela 18: Cenario da evolugao da participa¢do dos varios segmentos nas emissoes
de GEE dos veiculos automotores rodoviarios no Brasil

co NOx CO:
2009 2020 2009 2020 2009 2020
Caminhdes/6nibus/ 17% 26% 92% 93% 62% 60%
veiculos comerciais
Automoveis leves 48% 51% 8% 7% 35% 37%
Motocicletas 35% 23% - - 3% 3%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Ministério de Minas e Energia (2011).

OPlanoSetorialde Transporte e de Mobilidade urbana para mitigacdo e adaptacao
a mudanga do clima (PSTM), elaborado no ambito da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, baseou-se no Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT)®
para projetar um cenario de gradual diminuicdo da participacdo da modalidade
rodoviaria, de 60%, em 2010, para 46%, em 2031, embora em termos absolutos se
projete quase uma duplicacdo da carga transportada por tal modalidade, conforme
pode ser observado na Tabela 19.

Tabela 19: Projecdo da evolugao do carregamento de carga por modalidade 2010-
2031 no Brasil

2010 2020 2031
Rodovidrio 634 908 1171
Ferroviario 278 674 956
Aquavidrio 131 279 401
Total 1043 1861 2528

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do PSTM (2012), baseada no PNLT (2011).

As emissdes projetadas do transporte de cargas no cenario de referéncia
deverdo atingir 101 milhdes de toneladas de diéxido de carbono (MtCO;) em
2020, representando um crescimento de 46,38% em relacao ao ano-base 2010. E o
transporte rodovidrio respondera por 89% das emissdes, seguido pelo ferrovidrio,

> O primeiro PNLT foi lancado em 2007 como indutor do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) para
as obras rodoviarias, ferroviarias e aquavidrias. Foi elaborado pelo Centro de Exceléncia em Engenharia de

Transportes (Centran), ligado ao Ministério da Defesa, junto com o Ministério dos Transportes.
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com 8%, e pelo aquaviario, com 3%. J4d em 2031, as emissGes somardo 130 MtCO.,
um aumento de 88,4% em relacdo ao ano base 2010, sendo que o modo rodovidrio
respondera por 88% das emissdes, o ferroviario, 8%, e o aquaviario, 4% (MINISTERIO
DAS CIDADES; MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2013). Os dados mostram a extrema
dificuldade do Brasil para enfrentar a heranca da concentracdo do transporte de
carga nos rodovidrios. Ha de se observar, ainda, que o Plano Nacional de Logistica e
Transportes, assim como o Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE), tem carater
indicativo e ndo vinculativo, o que levanta, inclusive, a questdo da viabilizacdo dos
recursos necessarios a consecucao das acdes ali previstas.

Com relagdo ao setor de transporte, ha, portanto, uma série de desafios: aumento
da malha ferroviaria, melhoria da eficiéncia dos motores dos automaoveis, melhoria
dagestdo do trafego, estimulo ao uso do transporte coletivo, intensificacdo do uso de
biocombustivel e aumento da eficiéncia energética no geral. Essa preocupac¢do nao
€ nova. Diante do segundo choque de petréleo, em 1979, foi lancado o Programa de
Economia de Combustiveis (Peco), formalizado mediante protocolo firmado entre o
Governo Federal e as montadoras (Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores — Anfavea) e implementado entre 1983 e 1986. As metas de reducao
de consumo e ganho de eficiéncia foram atingidas no periodo. Porém, com a queda
dos precos do petréleo a partir de 1985, esse programa perdeu prioridade e foi
descontinuado em 1987. De outro lado, em 1986 houve a Resolucdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Coname) do Programa de Controle de Polui¢cdo do
Ar por Veiculos Automotores (Proconve), posteriormente consolidada pela Lei no
8.723/93, de outubro de 1993, e diversas resolu¢gdes complementares da prépria
Coname, limitando as emissdes dos veiculos novos.

Desde o fim da década de 1980, veiculos automotores comercializados no Brasil
sdo avaliados quanto ao limite de emissdes atmosféricas pelo Proconve, executado
pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama).
Em 2001, a Lei no 10.295, que dispde sobre a Politica Nacional de Conservacao
e Uso Racional de Energia, criou um Comité Gestor de Indicadores e Niveis de
Eficiéncia Energética (CGIEE)', que tem, entre suas atribuigdes, elaborar uma
regulamentacdo especifica para cada tipo de aparelho e maquina consumidora de
energia. A partir de 2005, foram incluidos os veiculos leves. De fato, os programas

6 O CGIEE é composto por representantes dos seguintes érgdos e entidades: Ministério de Minas e Energia, que
o preside; Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; Agéncia Nacional de Energia Elétrica; Agéncia Nacional do Petrdleo; um representante de universidade
brasileira e um cidaddo brasileiro, ambos especialistas em matéria de energia, a serem designados pelo Ministro
de Estado de Minas e Energia para mandatos de dois anos, podendo ser renovados por mais um periodo.
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de etiquetagem de veiculos leves sdo instrumentos relevantes na experiéncia
internacional para a promocao da eficiéncia veicular (fuel economy labelling) por
darem visibilidade as diferengas de eficiéncia entre os veiculos disponibilizados no
mercado e seu impacto energético e ambiental. Uma vez em funcionamento, isso pode
e deve desejavelmente induzir a implantacdo de medidas de diferenciagao tributaria.
A partir de marco de 2009, iniciou-se a etiquetagem dos veiculos. Mas ndo se chegou,
na verdade, a introduzir a obrigatoriedade da etiquetagem no Brasil. Justificava-se
gue a estratégia é iniciar com a etiquetagem voluntaria, criando o habito e a exigéncia
do mercado, passando, apds a consolidagdo, a fase compulséria. Ficou evidente
gue o atraso em introduzir a obrigatoriedade da etiquetagem se devia a resisténcia
das montadoras, o que chama ainda mais atencao se considerarmos que as duas
maiores montadoras em operac¢ao no Brasil sdo multinacionais europeias, que lidam
com a legislagdo compulsdria da Unido Europeia. Devido ao fato de a etiquetagem
ser voluntdria, de modo geral, os consumidores dos veiculos leves de uso pessoal
estdo pouco informados, e mesmo grande parte da imprensa especializada parece
ignorar os aspectos de desempenho energético, chamando a ateng¢do dos potenciais
compradores apenas para 0s caracteristicas estéticas, de conforto e poténcia. E,
obviamente, as montadoras submetem a etiquetagem apenas seus melhores veiculos.

A indUstria automobilistica ja sabe o que deve ser feito para reduzir o nivel de
emissdes, porque ha tempos ja pratica a técnica em seus paises de origem. Europa,
Estados Unidos e Japdo, de onde vém praticamente todas as montadoras até agora
instaladas no Brasil, tém as mais rigorosas leis nesse sentido. A tentativa do setor
em protelar medida semelhante no Brasil é porque isso exige de qualquer forma
investimentos altos na fabricagdo local dos motores.

O Brasil perdeu uma oportunidade a partir do final de 2008. Como parte da
politica de estimulo contra os impactos da crise global, o governo baixou o IPI dos
veiculos de forma acentuada, sem exigir nenhuma contrapartida das montadoras no
gue diz respeito a eficiéncia e emissdes, embora houvesse metas para a manutencao
do emprego no setor. No periodo de 2008 a 2012, foram concedidos incentivos
tributarios em beneficio das montadoras de cerca de RS 9 bilh&es, principalmente
para estimular a compra de automdveis. Ficou evidente uma clara falta de coeréncia
entre as politicas tributdrias e as politicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel,
em particular a Politica de Mitigacao das Mudancas Climaticas e a de Meio Ambiente
(INSTITUTO DE PESQUISA AMBIENTAL DA AMAZONIA, 2013).

A passagem para uma economia de baixa intensidade de carbono deverd ser feita
“com o carro andando”. Nisso, as normas técnicas e o investimento em tecnologia
para mitigar as emissdes de gases de efeito estufa serdo cruciais, e ndo ha por que
o Pais ndo se pautar pelas normas mais avangadas do mundo. O fato de que o uso
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do etanol no Brasil diminuiu a emissdo de GEE pela frota ndo é argumento para
defender limites menos rigorosos para a gasolina.

Uma tentativa importante do governo para reverter esse quadro foi o Programa
de Incentivo a Inovac¢do Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos
Automotores (Inovar Auto), parte do Plano Brasil Maior. O programa é voluntario e foi
lancado pelo governo, em outubro de 2012. Entrou em vigor no inicio de 2013, com
validade até final de 2017. Ele aumentou o imposto sobre produtos industrializados
(IPI) em 30% para veiculos leves vendidos internamente entre os anos de 2013 a
2017, e prevé isencdo para montadoras que aderirem ao programa, cumprindo uma
série de contrapartidas, que vao aumentar gradualmente. A meta basica é alcangar
uma economia de energia de 12,08% nos automdéveis até 2017, em relagdo ao ano
base de 2011. O detalhamento das exigéncias sobre emissées e eficiéncia energética
encontrou resisténcia por parte das montadoras, que defendiam o maximo de
flexibilidade, embora a tecnologia para atingir as metas esteja disponivel para as
empresas. Em resposta a uma solicitagdo encaminhada formalmente ao Inmetro, a
Coordenacdo do Programa Brasileiro de Etiquetagem respondeu:

Entendemos que a questdao da compulsoriedade praticamente foi resolvida
com os critérios do Programa Inovar Auto, do Governo Federal, que é uma
politica publica de maior abrangéncia a qual o PBE estad servindo como um
dos critérios para definir redistribuicdo tributaria. O Inovar Auto praticamente
torna a etiquetagem compulsdria em 2017,

De fato, para evitar o aumento do IPI, o Inovar Auto oferece quatro op¢des, das
guais as montadoras devem escolher trés. A avaliacdo do Inmetro é que, por ser, em
tese, a opcao que exige menos investimentos, as montadoras optardao com certeza
pela etiquetagem.

A experiéncia europeia demonstrou justamente a necessidade de tornar as metas
obrigatdrias. Em meados de 1990, a Comissdo Europeia aprovou uma estratégia de
reducdo de CO, dos automoveis, baseada em compromissos voluntdrios e incentivos
fiscais para aumentar a eficiéncia. Ficou claro, porém, que, embora essa politica
provocasse melhorias, elas estariam longe do necessdrio. Diante disso, a Comissao
optou por regulagdo para garantir aplicagdo homogénea, estabelecendo o limite de 130
gramas de CO»/km para chegar depois a 120 gramas de CO,/km em 2012. Os carros
fabricados a partir de 2021 sé poderdo emitir um maximo de 95 gramas de CO: por
quilémetro. O objetivo é obrigar a indUstria a investir em novas tecnologias no ambito
de uma politica industrial, visando aumentar a competitividade em longo prazo.

7 Inmetro — Resposta solicitagdo n2 537518, 30/04/2014.
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A montadora que ndo atingir as metas estabelecidas pagard multa baseada no nimero
de unidades vendidas e na quantidade de emissdo excedente (SCHUTTE, 2014a).

Observe-se que o Primeiro Inventario de Fontes Poluidores do Ar do Ministério
do Meio Ambiente (2011), baseado em dados do Balanco Energético Nacional de
2010, mostra um quadro das emissdes da frota atual com relagdo a emissdao média
de CO: por veiculos em circulagdo no Brasil (ver Tabela 20). A expressiva diferenga
entre a média e as metas para novos veiculos, mais eficientes e menos poluentes,
estd relacionada a velocidade da renovacdo da frota. Incentivos fiscais podem
agilizar esse processo, como mostrou a experiéncia recente em alguns paises.

Tabela 20: Emissao de CO:2 por fonte de combustivel no Brasil

Gasolina A Etanol Anidro Etanol Diesel GNV
Hidratado
226,9 gr/l 123,3 gr/l 117,8 gr/l 267,1 gr/l 199,9 gr/|

Fonte: Ministério do Meio Ambiente (2011).

Estudo encomendado pelo Greenpeace fez também uma simulacgado, utilizando
como parametro a meta de eficiéncia energética europeia para 2021, e comparou
esses resultados com o cendrio de referéncia, em que apenas o Inovar Auto
seria implantado. Como resultado, pode-se verificar que a implantacdo da meta
europeia no Brasil teria como consequéncia a reducdo do consumo de energia
dos automoveis em 24,5% e das emissoes de GEE em 23,9% em 2030. No caso
do motor flex-fuel, observa-se ainda mais claramente a necessidade de promover
a eficiéncia veicular, na medida em que esses motores sdo menos eficientes
guando usam alcool. Sem duvida, o uso de biocombustivel exige adaptacao nao
s6 do motor. Quando se apresentou, por parte do setor produtor, a sugestdo de
aumentar a mistura do etanol anidro na gasolina de 25% para 27%, a Anfavea
reagiu negativamente, apontando que isso causaria maior desgaste a componentes
metalicos e de borracha®®. A solugdo desse dilema passa por investimentos para
adaptar os automdéveis a permitir maior e melhor uso de etanol.

Vale lembrar que o incremento da eficiéncia veicular é de real interesse para
o desenvolvimento da industria automobilistica nacional, porque faz que ela
acompanhe com capacidade enddgena a evolucdo tecnoldgica, aumentando sua
competitividade, embora represente um custo adicional em curto prazo.

'8 Estaddo 12/04/2014.
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Consideragoes finais

A matriz energética relativamente mais limpa, o consumo per capita relativamente
baixo e o fato de o Brasil ser um exemplo sem precedentes de um pais que conseguiu
uma reducdo drastica de emissdo de GEE sdo fatores que podem desestimular uma
reflexao critica. Corre-se o risco de ndo incentivar a identificacdo e o aproveitamento
de potenciais para ulteriores avangos rumo a uma economia de baixo carbono.
Tanto o ndo reconhecimento dos avancos realizados quanto a acomodacado diante
da comparacgdo internacional dificultam a priorizagcdo de a¢Ges concretas para que o
Brasil possa, de fato, se consolidar e afirmar sua posicdo de lideranca na luta global
rumo a uma economia de baixo carbono.

Com a queda do desmatamento, houve uma mudanca qualitativa na composicao
de emissdes de GEE. A energia, que estava em segundo plano, agora aparece como
uma das principais areas, ao lado da agricultura, o que exige politicas especificas.

O setor de transportes se tornou um dos maiores responsaveis pelas emissées
GEE no Brasil, seguindo o padrdo de emissdes globais. Assim, também oferece as
maiores oportunidades para a¢des de mitigacdo. O Brasil apostou em mecanismos
voluntarios para estimular as montadoras a investir em mais eficiéncia e menos
poluicdo, enquanto a experiéncia europeia demonstrou a necessidade de tornar
as metas obrigatdrias. Nisso, normas técnicas e investimento em tecnologia para
mitigar as emissdes de gases de efeito estufa serdo cruciais, e ndo ha por que o
Pais ndo se pautar pelas regras mais avancgadas praticadas no mundo. Entre as
prioridades, deve estar o aumento da eficiéncia do motor flex-fuel.

O grande desafio é enfrentar a heranca da concentracao do transporte de carga
nos rodoviarios, uma realidade construida desde a década de 1950. Além do déficit
na malha ferroviaria, ha uma subutilizacdo do transporte hidroviario e do potencial
de transporte e carga por meio de cabotagem.
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A gestdo social tem mobilizado diversos autores na academia no Brasil, estando o
conceito ainda em constru¢do, como tem sido apontado por varios autores. O objetivo
deste artigo é, tendo como referéncia uma das construges tedricas mais recorrentes
sobre gestdo social, fundamentada em Fernando Guilherme Tendrio, a partir da Teoria
da Democracia Deliberativa de Habermas, examinar algumas experiéncias chamadas de
gestdo social, no sentido de identificar se a gestdo social, como teoricamente definida, se
materializa na pratica na realidade brasileira. A metodologia desta investigacdo repousa
em analisar experiéncias avaliadas por autores que trabalham no campo da gestdo social,
ou seja, sdo selecionadas experiéncias que, em tese, estariam situadas nesse campo. Os
resultados, no entanto, mostram que esses préprios autores ndo conseguem localizar os
construtos tedricos que fundamentam a gestdo social, na forma como tem sido desenvolvida
ou implementada. O artigo aponta ainda que a gestdo social, na forma definida, supde uma
sociedade mais madura do ponto de vista da construgdo democratica, o que ndo encontra
respaldo no processo historico brasileiro em curso. Para tanto, de forma critica, o artigo
incorpora a visdo de autores que se debrugam sobre a construgdo da democracia no Brasil.
Assim, essa gestdo social se afasta ndo sé dos seus canones tedricos como de uma efetiva
implantacdo na hodierna realidade brasileira.

Palavras-chave: modelo de gestdo, administragdo social, democracia, desenvolvimento
social, teoria social
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Gestion social: un analisis critico de experiencias brasilefias

La gestion social ha movilizado varios autores de la academia en Brasil, siendo que
el concepto estd todavia en construccién, como ha sido sefialado por varios autores. El
propdsito de este articulo es, teniendo como referencia una de las construcciones tedricas
mas frecuentes, sobre la gestidn social basada en Fernando Guilherme Tenério y, partiendo
de la Teoria de la Democracia Deliberativa de Habermas, examinar algunas experiencias que
se suele llamar de Gestidn Social con el fin de identificar si esta gestion social, tal como se
define en la teoria, se materializa en la practica de la realidad brasilefia. La metodologia de
investigacion se basa en analisis de experimentos evaluados por los autores que trabajan en
el campo de la gestidn social, es decir, experimentos que segln esta teoria se encuentran
en el campo de la gestidn social. Los resultados, sin embargo, muestran que estos mismos
autores no logran localizar los constructos tedricos que subyacen a la gestion social, en la
forma como ha sido desarrollada o implementada. El articulo también sefiala que la gestion
social, como se suele definir, supone una sociedad mdas madura desde el punto de vista de
la construccion democratica, lo que no es compatible con el proceso histérico brasilefio en
marcha. Con este fin, este articulo recoge criticamente la vision de autores que se centran
en la construccion de la democracia en Brasil. Por lo tanto, esta gestion social se aparta por
completo, no sdlo de sus cadnones tedricos, como también de una efectiva implementacion
en la realidad brasilefia actual.

Palabras clave: modelo de gestidn, administracion social, democracia, desarrollo social,
teoria social

Social management: a review of Brazilian experiences

Social Management has mobilized several authors in the Academy in Brazil, being the
concept still under construction, as have being pointed out by many authors. Taking as
starting point the well-known theoretical construction made by Fernando Guilherme Tenério
based on the deliberative democracy of Habermas, the goal of this article is to examine
whether some experiences of the so-called social management have been found in practical
terms in the Brazilian context. The methodology adopted in this article lies on analyzing
experiences taken by their authors as belonging to the field of social management. The
results, however, show that these authors themselves cannot identify social management
in the theoretical way they support. The article points out that social management in the
hegemonic theoretical way demands a society more developed in terms of democracy
than the Brazilian one is. In order to achieve this, the article considers approaches made by
authors who have seen the construction of the Brazilian democracy in a critical perspective.
This being so, such social management is too far from its theoretical basis as from an
effective implantation in the Brazilian context.

Keywords: management model, social administration, democracy, social development,
social theory
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Introdugao

Gestdo social (GS) tem sido um termo recorrente nas Ultimas décadas, mais
ainda neste comeco de século. A expressao é fruto de um processo de construcao
tedrica, mas, sobretudo, é resultado de praticas governamentais e da sociedade
civil que, uma vez instaladas ou estabelecidas, se mobilizaram em busca do
necessario referencial tedrico. Do ponto de vista pratico, da ag¢do, a nogdo de
GS aparece hodiernamente como uma nova vestimenta para algo que se faz ha
algum tempo, sendo essa acdo definida pela sua associa¢dao ao que o senso comum
convencionou chamar de questao social. Assim, vasculhando a histdria recente, o
termo nos remete a temas como desenvolvimento social, politica social, mudanca
social, inclusdo social (essa mais recente), agdo social e tantos outros. A GS poderia
ser, entdo, reconhecida como a forma mais recente para enquadrar o tipo de
acao que, tradicionalmente, a literatura qualifica como coletiva ou social, ou seja,
acGes relativas a grupos ou segmentos sociais qualificados como desfavorecidos,
marginalizados, excluidos.

Parece oportuno apresentar, ainda que de forma sintética, algumas defini¢cdes
conceituais de GS. Certamente que a forma como se define conceitualmente a GS
pode implicar coisas diferentes. Inicialmente, vale dizer que os diversos autores
envolvidos nesse propdsito convergem para o fato de que GS é ainda um conceito
em construcao, enfatizando, sobretudo, o que GS nao é. A principio, a GS nao é
propriamente gestdo privada nem publica — ao menos quando referida ao que
convencionalmente se define como publico e privado. Segundo algumas abordagens,
a GS é composta, sobretudo, por “associacbes” que “ndo perseguem objetivos
economicos” (FRANCA FILHO, 2008, p. 32). Nessa visdo, as organizacGes de GS estdo
comprometidas com uma “postura ética da conduta, a valorizacdo da transparéncia
na gestdo dos recursos e a énfase sobre a democratizagdo das decisGes e das relagdes
na organizagdo” (FRANGA FILHO, 2008, p. 33). Assim sendo, visam a construgdo de uma
“nova cultura politica”, objetivando quebrar com “praticas de poder despdtico, frutos
de uma cultura clientelista e personalistica” (FRANCA FILHO, 2008, p. 33). Percebe-se,
nessa defini¢do, a pretensdo de romper com tragos estruturais da sociedade brasileira,
de romper com os vicios de uma sociedade “atrasada”.

Outra caracteristica da GS apontada recorrentemente é que, enquanto na gestao
publica e privada ocorre a “primazia da chamada racionalidade instrumental”,
gue torna o social, o politico, o ecoldgico, o estético “subordinados ou reféns do
econdmico” (SCHOMMER; FRANCA FILHO, 2008, p. 67), a GS, por sua vez, atua no
circuito que ndo é publico nem privado, mas publico ndo estatal. Nesse caso, as
organiza¢des de GS “ndo perseguem objetivos econdmicos” (SCHOMMER; FRANGCA
FILHO, 2008, p. 67).
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A construgdo tedrica de GS desenvolvida por Fernando Tenério difere, em termos
dos seus pressupostos, das anteriores e tem produzido impactos interessantes,
sendo a mesma ancorada em um referencial teérico ja consolidado, o da democracia
deliberativa de Habermas. Para Tendrio, a GS deve ser entendida “como o processo
gerencial dialégico em que a autoridade deciséria é compartilhada entre os
participantes da a¢do”, de modo que “todos tém direito a fala, sem nenhum tipo
de coagdo” (TENORIO, 2008, p. 39). Identifica-se aqui um pré-requisito fundamental,
qgual seja, a sociedade na construcdao habermasiana tomada de empréstimo por
Tendrio deve ser “uma sociedade de pessoas ativas e democraticas “(TENORIO,
2008, p. 42). Configura-se, assim, a construcdo de uma relagdo coletiva na qual “o
poder se dilui entre os participantes”, gerando uma situacdo em que ndo existem
“donos do poder” (TENORIO, 2008, p. 49). A categoria de participacdo assume um
papel central nessa construgao, no sentido de que a GS “deve ser praticada como
um processo intersubjetivo, dialégico em que todos tém direito a fala”, e no qual
tem lugar um “cidaddo deliberativo” (TENORIO, 2008, p. 54).

Trata-se de uma construcdo tedrica da nocdo de GS ambiciosa, pretensiosa,
assentada no referencial da democracia deliberativa de Habermas. Colocando de
forma sintética algumas das definicdes dos conceitos de GS por parte de alguns
dos seus formuladores, neste artigo, vamos nos deter na andlise de algumas
experiéncias de GS, com o objetivo de abrir um didlogo e fazer uma critica aos
estudos ditos de GS, de modo a contribuir para o avango do entendimento do tema,
tomando como base o referencial desenvolvido por Tendrio, por ser o que tem o
maior numero de seguidores. Parece-nos util abrir um didlogo com as andlises de
experimentos empiricos, de modo a verificar a dimensdo propriamente ontoldgica
do que hodiernamente se qualifica como GS, esclarecendo como as multiplas
expressdes ou conceitos se materializam na pratica.

Trata-se, portanto, do ponto de vista metodoldgico, da andlise de um conjunto
de experiéncias descritas pela literatura, sendo a principal preocupacdo deste texto
avangar na construcdo da resposta a seguinte questdo: o que é gestao social?
A selecao dos referidos textos se justifica por se constituirem em exemplos de
abordagem e objetos sobre os quais os tedricos da GS tém se debrucado e por
se referirem a realidades econOmicas, sociais, politicas e regionais diferenciadas.
Discutiremos a tese de que as experiéncias de gestao analisadas — enfeixadas sob o
genérico conceito de GS — estdo, como as proprias analises e elementos empiricos
apresentados revelam, distantes de concretizar a promessa de construcdo de uma
democracia deliberativa, fundamento da GS, ainda que territorialmente circunscrita.
Os desafios apresentados pelas experiéncias descritas colocam em debate desafios
estruturais da construcdo democrdtica no Brasil e na América Latina, o que nos
reporta a necessidade de superacdo de assimetrias de natureza econ6mica, social,
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como também politica — particularmente as praticas patrimonialistas, que moldam
a relacdo entre Estado e sociedade, como também a vida coletiva.

A construcdo tedrico-pratica do conceito de gestdo social

A andlise de experiéncias empiricas qualificadas como GS situa-nos em um vasto
campo tedrico. Em muitas das tentativas de construcdo do referido, observa-se
um certo deslocamento da nocdo de publico para a de coletivo, sendo essa ultima
relacionada a valores e a possibilidades de interagdo mais amplos. Entretanto,
0 que exatamente esta sendo qualificado como GS, quais conceitos emanam da
sua pratica e quem sdo os seus sujeitos, individuais e coletivos? lizuka e Junqueira
(2012), ao realizarem estudo bibliométrico na area de GS, questionam “a sua
existéncia enquanto teoria, seja pela pertinéncia do préprio conceito (a gestao
seria inevitavelmente social, dado que lida com pessoas), seja pela possibilidade
de se constituir como area autbnoma de conhecimento”. Os autores constatam que
existe “um debate em construcado”, havendo também uma busca “por um caminho
tedrico mais sélido e robusto” (11ZUKA; JUNQUEIRA, 2012, p. 10).

Os referidos autores refazem, de forma resumida, o percurso do conceito de
GS, no qual Tendrio assume um papel central. Os debates iniciais em torno desse
conceito, no Brasil, como registrado em varios trabalhos do referido autor, ocorrem
no inicio da década de 1990 e contemplam, sobretudo, organiza¢des e a¢des do
chamado terceiro setor. Com as mudancas no papel do Estado a partir dos anos
1990, emerge um novo tipo de gestdao, como afirma Tendrio (2009), que substitui
ou complementa a acdo do Estado, particularmente no campo do planejamento,
na implantacdo de politicas sociais e na gestdo de programas sociais, conforme
historiam os autores. Assim, seguindo as pegadas de Tendrio, a GS passa a ser uma
forma de gestdo que valoriza a participacado, a inclusdo, tendo a solidariedade como
base — a GS teria como marca o seu carater propriamente coletivo, contraposta
a gestdo estratégica, que expressa um carater individual, dado que se baseia no
mondlogo e no individuo (l1ZUKA; JUNQUEIRA, 2012).

Os tedricos da gestdo social, tais como Tendrio (2008), Fischer (2002), Fischer e
Melo (2006), Franga Filho (2008), parecem comungar com a no¢dao de um processo
de gestdo dialdgico e transparente, em que os participantes se comunicam
livremente na formacdo de consensos (liZUKA; JUNQUEIRA, 2012). Nesse caso
particular, nem sempre é suficientemente claro quais sdo os projetos politicos aos
guais os mencionados autores estdo se reportando ao se referirem as possibilidades
e potencialidades politicas, quando se reportam ao conceito de GS. No caso
particular dos anos 1990, trata-se do projeto neoliberal ou das mais variadas
propostas e modelos gestados ao longo do processo de redemocratizagdo e que,
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em certa medida, se contrapunham ao projeto hegemdnico em curso? Vejamos o
gue a pratica, a empiria pode dizer sobre isso.

O estudo bibliométrico realizado por lizuka e Junqueira (2012) tomou como fonte
principal e Unica de pesquisa os artigos apresentados no EnAPEGS (Encontro Nacional
de Pesquisadores em Gestdo Social), [6cus por exceléncia da veiculagao da produgdo de
GS, iniciado em 2007, e que vem apresentando, a partir de 2010, um nimero crescente
de artigos submetidos, totalizando 434 artigos nas seis edicdes desse evento. Nesse
conjunto, “foram encontrados 61 artigos que tinham como tematica principal a GS”,
sendo a GS, especificamente, mencionada no titulo do trabalho. Os autores justificam
essa escolha argumentando que “em geral, é a partir do titulo que os autores definem
os conteudos mais relevantes a serem apresentados ao longo do artigo”, resultando em
média “16% de artigos com a tematica da GS” (l1ZUKA; JUNQUEIRA, 2012, p. 7). Entre os
84% dos artigos relacionados, apareceram outros temas tais como: “economia solidaria,
empreendedorismo social, politicas publicas, sustentabilidade, responsabilidade social
das empresas”, entre outros assuntos. Os autores atribuem essa diversidade temdtica a
“uma postura mais inclusiva desse evento cientifico, ao mesmo tempo em que parece
apontar para um campo de conhecimento em processo inicial de construgdo” (l1ZUKA,;
JUNQUEIRA, 2012, p. 8). Consideramos que essa explicacdo apresentada pelos autores
do levantamento bibliométrico comporta outra interpretacdo. Causa espanto que em
um encontro sobre GS que ocorre ha seis anos, e com uma quantidade expressiva de
artigos apresentados, apenas 16% do conjunto total sejam de artigos da temdtica a
qual o evento se destina. Isso poderia indicar que, efetivamente, os artigos que tratam
da gestao social, de forma mais estrita, sdo poucos. Pode também estar indicando que,
por ndo haver precisdo conceitual sobre o que se esta falando, entdo tudo cabe, desde
gue margeie o tema.

O levantamento bibliométrico ainda indicou que 23% dos artigos sdo ensaios
tedricos, o que estaria a indicar a existéncia de “uma area cientifica que estd em
construgdo” (l1ZUKA; JUNQUEIRA, 2012, p. 10). Quanto aos autores envolvidos nesse
esforco tedrico e empirico, os mais citados (com pelo menos 10 cita¢Ges), tomando
apenas 0s autores nacionais que tratam objetivamente dessa temadtica, estdo
identificados no Quadro 1.

Quadro 1: Referéncias mais citadas

Autor N
1. TENORIO, Fernando Guilherme 83
2. FRANGA FILHO, Genauto Carvalho de 35
3. FISCHER, Tania 21
4. DOWBOR, Ladislau 13
5. BOULLOSA, Rosana F. 12
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Autor N

6. SCHOMMER, Paula Chies 11
7. PAES DE PAULA, Ana Paula 10
8. LEITAO, Sérgio Proenca 10
Total 195

Fonte: luzuka e Junqueira (2012), a partir dos Anais dos ENAPEGS (2007, 2008, 2009, 2010, 2011 e
2012).

Pode-se identificar um autor, Fernando Guilherme Tendrio, despontando bem a
frentecomumnumeroelevadode citagbes, indicando seromesmo umareferénciana
area, secundado por Genauto Franga Filho, com um nimero expressivo de citac¢oes,
seguido por Tania Fischer, também com um numero significativo de referéncias,
seguidos por um pelotdo de outros autores bem citados. Nesse contexto tedrico
nem sempre convergente quanto ao que se qualifica como GS, tém sido poucas as
iniciativas voltadas a discussdo e questionamento dos seus fundamentos tedricos,
como também das possibilidades e limites das praticas inspiradas pelo mesmo. Em
um contexto de certa “calmaria” e poucos embates tedricos, é oportuno citar o
artigo de José Antonio Pinho, apresentado no Ill ENAPEGS, em Juazeiro e Petrolina,
em 2009, que formula uma critica a forma como a GS vem sendo teoricamente
concebida e também levanta questionamentos sobre as condi¢des necessarias a
construcdo de uma democracia deliberativa, nas atuais circunstancias histdricas do
Brasil. Essa critica parece ter estimulado uma revisdo do conceito de GS pelos seus
originais formuladores, preocupados com a constituicdo desse campo tedrico.

Pinho e Santos (2013) empreendem uma andlise reforcando a critica ao conceito
de GS, mais especificamente a forma como Tendrio o constroéi a partir do referencial
habermasiano. Para os referidos autores, a associacao do conceito de GS as no¢bes
de esfera publica e emancipagcdo traz consigo equivocos na interpretacdo de
Habermas, o que dificulta a pretensa virada conceitual realizada por Tendrio, ao
tentar pensar a GS nas condicdes brasileiras. Ademais, os autores em tela continuam
batendo na tecla da inadequacdo do conceito de democracia deliberativa, um dos
fundamentos do conceito tenoriano de GS, as perenes condi¢bes da construcao
democratica no Brasil. E ndo basta recorrer ao argumento de que uma vez que ndo
estdo dadas as condi¢cdes necessarias a construcdo da democracia deliberativa,
trata-se de crid-las — sendo a GS um instrumento a servico dessa causa. Nesse
exato sentido, é preciso lembrar a formulagdao de Marcos Nobre quando afirma ser
necessario pensar a nossa capacidade de refletir, de produzir uma teoria sobre o
Brasil. A importacdo de teorias, ou a apropriacdo desavisada de teorias, em linhas
gerais, reflete a existéncia de lacunas no campo tedrico e mesmo ideoldgico do Pais,
sendo um dos tracos mais caracteristicos do que, historicamente, alguns tedricos
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qualificam como subdesenvolvimento (sem entrar aqui no mérito da pertinéncia
do debate suscitado por esse conceito e pelas nogGes de centro e periferia). Como
afirma Nobre, “mimetizar a teoria em voga nos paises centrais sem a substancia
social e cultural que |he da sentido impede uma reflexdo de fundo, abrangente,
sobre a propria realidade social brasileira”. Esse tipo de postura “bloqueia ndo sé a
teoria, mas a prépria formacao do Pais, limitando de saida sua autocompreensao e
suas possibilidades praticas” (NOBRE, apud MELO, 2013, p. 15).

Este artigo, como dito anteriormente, inspirado nesse debate tedrico, volta-
se para a anadlise de experiéncias de GS, de modo a verificar as possibilidades de
concretude e seu alcance na realidade brasileira. Ndo se pretende com essa iniciativa
dar conta de toda a diversidade tedrica e pratica contida nesse “campo” de saber
(como diriam alguns formuladores do conceito de GS inspirados em Bourdier).
Pretende-se apenas, de forma cautelosa, contribuir com o debate em torno de
algumas abordagens e algumas das praticas inspiradas por alguns dos seus autores.

Dialogando com ditas experiéncias de GS

Vamos tomar como base de reflexdao para este exame cinco artigos da publicagdo
Gestdo social — aspectos tedricos e aplicagbes, organizada por Airton Cancado,
Fernando Tendrio e Jeova Torres Silva Jr, membros do core da GS no Brasil. A
publicacdo conta com contribuices de relevantes pesquisadores envolvidos
na discussdo da GS, voltadas mais especificamente para experiéncias praticas,
exatamente com o objetivo de verificar se propdsitos tedricos construidos no campo
de debate tedrico-conceitual sdo encontrados na pratica. Temos a disposicdo um
elenco variado de experiéncias, tanto em termos de areas de atuacdo quanto de
areas geograficas.

Comecemos com o texto “Avaliacdo de processos decisérios participativos no polo
comercial Saara situado na cidade do Rio de Janeiro — uma féormula de sucesso com
problema em seu principio ativo, a participa¢do”, que visa “demonstrar a dinamica
de participacdao e de deliberagao dos atores envolvidos no polo comercial Saara”
(VILLELA; COSTA, 2012, p. 58), no Rio de Janeiro, que trata do funcionamento de uma
associacdo de comerciantes com meio século de existéncia. O objetivo da investigacao
é verificar como ocorre “a GS dos atores envolvidos no polo comercial Saara”, mais
especificamente “como se ddo os processos decisérios participativos e deliberativos”
(VILLELA; COSTA, 2012, p. 58). Desse modo, o texto parte do pressuposto da existéncia
do que ele qualifica como GS e se propde a investigar como a mesma ocorre.

N3o apresentaremos aqui o processo histérico de constituicdo desse polo,
devendoosinteressados consultar oreferidoartigo. Importante destacar, no entanto,
qgue a GS é, aqui, entendida a partir do referencial habermasiano da democracia
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deliberativa, que considera a “participacdo de todos os atores sociais envolvidos na
guestao em pauta de forma direta ou indireta”. Os atores sdo vistos como “potenciais
protagonistas de seus interesses buscando o entendimento” (VILLELA; COSTA, 2012,
p. 66). Com fundamento em formulagdes de Tendrio, afirma-se que “os atores nao
irdo impor suas propostas, e, sim, buscardo valida-las em acordo oriundo do didlogo
entre os participantes” (VILLELA; COSTA, 2012, p. 67). Assim sendo, “as a¢des serao
fruto de relagdes dialdgicas e ndo de relagdes monoldgicas. O didlogo constrdi o
consenso entre os atores e visa ao bem comum de todos” (VILLELA; COSTA, 2012, p.
67). A pesquisa empirica abarca um conjunto de 30 empresarios e 11 trabalhadores
do polo, aos quais foram aplicados questionarios diferenciados. Os autores relatam
a grande dificuldade em aplicar os questiondrios para o grupo dos trabalhadores,
“seja por questionamentos velados por parte de gerentes e proprietdrios ou falta
de interesse desses mesmos trabalhadores em responder aos formuldrios” (VILLELA,
COSTA, 2012, p. 70).

A andlise do material empirico indicou “a ndo existéncia de mecanismos
participativos caracteristicos de uma gestdo social” (VILLELA; COSTA, 2012, p. 77),
ou seja, a pesquisa de campo realizada mostrou “uma fraca participacao dos
comerciantes junto a associa¢dao”, tendo como base, ao que parece, o fato de o
presidente da associacdo ter sido reeleito ha 15 mandatos sucessivos, ancorado no
“grande sucesso comercial do polo” (VILLELA; COSTA, 2012, p. 79). Assim, os autores
concluem que “a centralizacdo deciséria compromete sobremaneira uma GS em
sua dimensdo participativa e dialdgica, na perspectiva de Tendrio et al. (2008),
tendo inevitaveis reflexos em sua governanca e em seu desenvolvimento local”
(VILLELA; COSTA, 2012, p. 81). Concluem também que “se tornaram incipientes os
processos participativos no polo em relagdo ao que poderia ser” (VILLELA; COSTA,
2012, p. 82). Sendo assim, ndo foram encontrados nessa experiéncia os pilares
basicos do que os autores qualificam como GS; alids, o préprio titulo do artigo ja
explicita que o “principio ativo, a participacdo” se constituia em “problema” na
experiéncia analisada. Desse modo, a analise do processo, do como, explicita o vazio
das pretensdes do proprio texto, uma vez que a questdo central colocada carece de
sentido, ou seja, a pergunta sobre “como se da a GS dos atores envolvidos no polo
comercial Saara” é um anacoluto légico (a pergunta, do ponto de vista ldgico, ndo
tem consequéncia) — o texto, na verdade, pergunta-se sobre como ocorre algo que,
de resto, nao existe.

Um segundo artigo dessa mesma publicacdo é de autoria de Jeova Torres Silva
Junior e Rebeca da Rocha Grangeiro (2012), intitulado “Gestdo social, finangas
soliddrias e desenvolvimento territorial: os impactos dos 10 anos de atuacao
do Banco Palmas”. Nesse artigo, o conceito de GS esta no titulo, mas o artigo,
surpreendentemente, nao trata de GS, nem de uma perspectiva tedrico-conceitual,
nem aplicada (os conceitos-chave do texto sdo finangas solidarias e desenvolvimento
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territorial). A GS aqui parece ser um tipo de chave mestra que abre todas as portas
ou um coringa — trata-se, entretanto, de apenas um titulo. O uso recorrente da
expressdo GS parece querer indicar um posicionamento ideolégico, social por parte
dos autores, de modo a mostrar que o debate travado ou a experiéncia analisada
implica engajamento, que existem boas intengbes, que existe compromisso social.
Apenas nos estertores do artigo aparece a expressao GS, quando o mesmo afirma
gue a criacdo da Rede Brasileira de Bancos Comunitarios foi “um largo passo para
a solidificacdo dos processos de GS desses bancos comunitarios” (SILVA JUNIOR;
GRANGEIRO, 2012, p. 115). Assim, a GS aparece como um pressuposto, como um
taken for granted que se pratica uma GS, mesmo que em todo o texto o referido
conceito apareca apenas de forma periférica.

Um terceiro artigo, intitulado “Gestdo social aplicada as politicas publicas de
desenvolvimento territorial rural no Brasil: o caso do Territério da Cidadania Norte
do Rio de Janeiro”, de autoria de Felipe B. Zani, Thais S. Kronenberger e Anderson F.
Dias (2012), faz um levantamento tedrico padrdo do que entende por GS: cidadania,
democracia deliberativa, dialégica, pluralismo. O texto aborda a “perspectiva
territorial como gestao social” e a gestdo da politica de desenvolvimento territorial
rural é concebida a partir da dimensdo propriamente local, de uma abordagem
bottom-up, que requer e demanda a participacdo (ZANI; KRONENBERGER; DIAS, 2012,
p.120). O texto estuda a experiéncia de implementacdo do Programa Territérios da
Cidadania (PTC), naregido Norte do Estado do Rio. Inspirados em uma das dimensdes
do conceito de GS, formulado por Tendrio (processo dialdgico de compartilhamento
de autoridade), os autores afirmam que as a¢des a serem desenvolvidas no referido
territério deveriam ser “viabilizadas por uma relacdo dialdgica entre representantes
do Estado, da sociedade civil e do mercado” (ZANI; KRONENBERGER; DIAS, 2012,
p. 120). No entanto, ao fazer a analise empirica, o texto mostra como a prépria
construcdo do territério de identidade se afasta de uma postura democratica, uma
vez que é imposta de cima para baixo, pelo Governo Federal, pelos ministérios
envolvidos, sobre a comunidade. Assim, registram os autores, “ao contrario das
politicas europeias e norte-americanas para o desenvolvimento territorial, nas quais
a formacao dos territérios parte da mobilizagdo dos préprios grupos locais, no caso
brasileiro trata-se de uma prerrogativa essencialmente centralizada pelo governo”
(ZaN1; KRONENBERGER; DIAS, 2012, p. 142). A formacdo dos territdrios mostra-se
aqui “uma prerrogativa governamental, em vez de provir da iniciativa local” (ZANI;
KRONENBERGER; DIAS, 2012, p. 145). Podemos dizer que, desde o nascedouro, tal
experimento ja se contradiz, pois resulta de uma decisao centralizada, constituindo-
se em um exemplo da nossa tradi¢do autoritaria, ainda que, supostamente, in dubio
pro reo, voltada a pratica de uma gestao democratica (conceito que ndo chega a ser
discutido ao longo do texto).
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Ao tratar da GS, o texto ainda recorre a definicdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), segundo o qual a “gestdo social é a forma de gerir assuntos publicos,
em particular as politicas e iniciativas voltadas para a promog¢do do desenvolvimento
das areas rurais” (ZANI; KRONENBERGER; DIAS, 2012, p. 133), uma constru¢do bem
menos ambiciosa e mais pragmatica do que a inspirada por Tendrio. A analise
realizada se dirige ao conflito entre representantes empresariais e representantes da
agricultura familiar, e os autores concluem que “o modelo de GS praticado no norte
fluminense ndo conseguiu promover a concertacdo das forgas sociais dindmicas
presentes no territdrio”, o que nos leva a compreensao de que estamos, em verdade,
diante de um contra exemplo de GS, que reproduz a tradicdo centralizadora,
historicamente praticada no Pais, como também explicita as assimetrias e conflitos
de classes presentes no campo brasileiro. E importante registrar que os dados
empiricos apresentados no texto (em particular a natureza dos conflitos entre os
agricultores familiares e os empresarios) sdo suficientes para se concluir o quao dificil
deve ser a operacionalizagao do conceito de GS sugerido por Tendrio e incorporado
pelos referidos autores, ou seja, a construcdo de esferas publicas e projetos de
desenvolvimento que envolvam o didlogo democratico entre Estado, sociedade civil e
mercado. A dimensao politica do que é qualificado como GS aparece nas entrelinhas
do texto, quando o mesmo afirma que “a situacao de desigualdade comum as regides
rurais corrdi o tecido social enquanto vivéncia soliddria, compartilhada, identitdria
entre seus atores” (ZANI; KRONENBERGER; DIAS, 2012, p. 148). Em sintese, o texto
contém, do ponto de vista argumentativo, a sua propria antitese.

Como alento, o trabalho conclui que a experiéncia “foi responsavel pelo
empoderamento das organizagGes da sociedade civil, que, além de acompanharem
os investimentos publicos realizados na regido, tiveram forcas inclusive para
resistir a instituicdo do Programa Territorios da Cidadania”, o que é um resultado
surpreende, pois a populagdo, a sociedade civil se colocou contra um programa que,
inspirado no conceito de GS, em tese, a estaria beneficiando (ZANI; KRONENBERGER;
DiAs, 2012, p. 151).

Um quarto artigo analisado é o “Gestdo social no contexto do Programa Territérios
de Cidadania: a experiéncia de alguns municipios do noroeste gaucho” de Sérgio Luis
Allebrandt, José Roberto de Oliveira e Cristiele Tomm Deckert (2012). O texto pretende
verificar quais avangos a gestdo social tem produzido em termos de cidadania na
realidade estudada, e define o referido conceito a partir de autores como Singer,
Dowobor, Fischer, Franca Filho, bem como o préprio Allebrandt e, sobretudo, Tenério,
esclarecendo que “o tema gestdo social tem sido evocado nos ultimos anos para
acentuar a importancia das questdes sociais para os sistemas-governos, sobretudo na
instituicao de politicas publicas, assim como dos sistemas-empresa no gerenciamento
dos seus negdcios” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, pag. 158). O texto se situa,
a luz da interpretagao de Tendrio da teoria habermasiana, no contraponto entre a
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acdo estratégica e a acdo comunicativa e define a GS como a agdo comandada pela
razéio comunicativa, pelo agir comunicativo que “enfatiza a acdo gerencial dialdgica,
participativa” e tem como protagonistas os sujeitos sociais. Trata-se de uma gestao
“baseada no entendimento mutuo entre os atores/sujeitos, na harmonizagdo interna
dos planos de ac¢do pelos atores” e que “exige a presenca do discurso argumentativo”,
gue deve passar pelo crivo da veracidade, corre¢ao normativa e autenticidade, sendo
a cidadania deliberativa a base de tal constru¢do (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT,
2012, p. 161). Os autores sdo enfaticos ao afirmar que a GS requer “a substituicdo
do enfoque estadocéntrico e/ou mercadocéntrico por um enfoque sociocéntrico,
no qual a sociedade civil aparece como sujeito do processo” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA;
DECKERT, 2012, p. 158-162).

Essa mudanca de posicionamento demanda “a construgdo de um novo
triangulo social, em que a sociedade civil passa a ocupar uma posicdo de destaque,
e a cidadania emerge como protagonista no processo dessas novas relagdes”
(ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 162). Assim, “[a] gestdo publica e a gestdo
do desenvolvimento constituem-se em locus privilegiado, em espaco publico para a
pratica da gestdo social” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 162). Vale notar
qgue, em uma frase pequena, a palavra gestdo aparece trés vezes, qualificada como
publica, do desenvolvimento e social. Queremos entender que os autores pensam
gue GS é uma forma de qualificar a gestdo, seja ela publica ou do desenvolvimento.
Por fim, os autores encerram a formatagao do quadro tedrico afirmando que “a
GS do desenvolvimento local/regional” n3do pode ser pensada “sem articular
os conceitos de participacdo, cidadania, democracia e descentralizacdo [...]"
(ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 162).

O arcabouco desse artigo, a exemplo do anterior, reporta-se também a definigcdo
de GS do MDA, que aponta dois critérios essenciais para que o processo de GS possa
ocorrer: “ter um ambiente marcado pela descentralizagdo politica e administrativa
e criar maneiras de conduzir ao empoderamento da sociedade” (ALLEBRANDT,
OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 165). Mais ambiciosamente, o MDA estabelece que todos
os interessados nas agdes pactuadas estejam presentes em todos os momentos
do processo. Assim, a partir dos documentos do MDA, os autores, cristalinamente,
reafirmam a posicdo de que “a GS deve envolver os atores num processo democratico
e transparente, que rege as ac¢des trabalhadas no interior dos territorios; afinal, é
dentro dos processos participativos que os individuos adquirem novos conhecimentos
sobre sua realidade e desenvolvem capacidades de transforma-las” (ALLEBRANDT;
OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 165).

O MDA concebe um ciclo de GS que parte da “sensibilizacdo e mobilizagdo
dos atores locais, avanga pela construcdo da visao compartilhada de futuro e do
diagndstico participativo da situacdo nela envolvida, passa pelo planejamento”
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(ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 166), chegando a proposicdo de politicas
e projetos, alcancando, ao final, o monitoramento dos mesmos. Um requerimento
fundamental reside no controle social visto pelo MDA como a “participagdo da
sociedade no acompanhamento e na verificagdo das a¢Oes da gestdo publica na
execucdao das politicas, avaliando os objetivos, os processos e os resultados”
(ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 167).

Incorporado o referencial tedrico, ao determo-nos na andlise empreendida
pelos autores sobre o estudo de caso, o Territério de Cidadania do Noroeste Gaucho
(TC-Norc) revela-se outra realidade. Em primeiro lugar, ndo existe uma integracdo
de a¢des no ambito federal com os demais niveis de governo; ndo sé os territérios
como os municipios “ndo possuem participacdo na defini¢do das politicas publicas
que impactam as regides” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 179). Isso esta
presente nas manifestagcdes de gestores, agentes publicos, liderangas sindicais e
de movimentos sociais, empresarios e representantes da sociedade civil, junto a
coordenacdo do programa, sendo que uma grande parte dos interessados “mostrou
desconhecimento” do programa (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 180).

Em segundo lugar, outra faceta identificada é a falta de participacdo, sendo que
um secretario municipal de administracdo mostrava-se “desgostoso com a pouca
participacao da sociedade” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 181), apesar
dos convites feitos para as reunides de audiéncias publicas. Um secretario de
planejamento atesta que os planos e orgamentos municipais “sao feitos basicamente
no papel [...]. O povo ndo é acostumado a se reunir para discutir o orcamento e a agao
publica. A Secretaria da Fazenda é quem constitui o plano” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA;
DECKERT, 2012, p. 181). Um prefeito da regido aponta, ainda, que “o povo ndo vem
para a discussdo, e quando vem, fala da necessidade individual [...] falta a visdo da
coletividade e do bem comum” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 182).

Os autores entendem que essa situacao é bem representativa de um todo, pois,
apesar de toda a experiéncia amealhada no Rio Grande do Sul com orcamento
participativo e consultas populares, “a dinamica de elaboracdo dos orcamentos
municipais ainda é altamente centralizada e de cardter técnico”. Mais ainda, os
prefeitos convocam as audiéncias publicas por “obrigacdo legal”, acontecendo na
pratica que “o processo é meramente burocratico na maioria das vezes, sem um
real incentivo a mobilizacdo da comunidade e dos cidaddos” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA;
DECKERT, 2012, p. 182), resistindo “a abrir o orcamento municipal a deliberacdo da
populagdo, pois isso significa dividir o poder com a sociedade, o que para muitos,
nao esta na ordem do dia” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 182). Percebe-
se, assim, o esboroamento de todos os requisitos pontuados por uma GS tanto
postulada pelo MDA, como pelos tedricos rigorosos da gestdo social.
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Mesmo os mais otimistas, como um presidente de sindicato dos trabalhadores
rurais de um dos municipios, que enxerga a participacdo do sindicato de “forma
democratica e transparente”, logo em seguida se diz “desmotivado” a participar
das demais reunibes, considerando que “quem toma as decisGes sdo ‘pessoas
apadrinhadas’ (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p. 183). Um presidente de um
dos sindicatos de trabalhadores rurais também se manifesta de forma pessimista
em relagdo ao programa, pois, no seu entender, “reinem as pessoas para votar
no que ja estava definido e ndo propriamente para decidir” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA;
DECKERT, 2012, p. 185).

Os coordenadores do programa no TC-Norc atestam que “ndo tem participacao
na definicdo, nem na execucao das ac¢des previstas nesses recursos”. Apesar da
votagcdo nas consultas populares, as demais relagGes se expressam por meio de
“modelos de gestdo estratégica, em que a acdo social é utilitarista”, emergindo
“a predominancia do comportamento tecnoburocratico” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA;
DECKERT, 2012, p.189). Assim, observa-se “uma razoavel distancia entre a concepcao
e o planejamento de uma politica publica voltada ao desenvolvimento territorial e a
consequente reducdo das desigualdades sociais, e a efetiva pratica que pressupde
a gestdo social [...]” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT, 2012, p.190). No entender
dos autores da andlise, “as causas desse distanciamento” podem ser atribuidas ao
“desinteresse ativo da populacdo, a falta de informacGes sobre os projetos e de
como participar dos mesmos, a uma cultura que ainda preserva o individualismo
em detrimento do coletivo e do bem comum, as estruturas tecnoburocraticas que
coordenam e/ou executam as politicas publicas” (ALLEBRANDT; OLIVEIRA; DECKERT,
2012, p.190). Verifica-se, assim, que a GS, apesar de todas as boas intengbes
preconizadas pelos seus tedricos, esbarra em obstaculos estruturais do processo
histérico brasileiro.

Um ultimo texto fecha esse conjunto de artigos que se voltam para experiéncias
praticas de GS, de autoria de Sérgio Luis Allebrandt, Carlos José Marin Filho e Larissa
Lucchese Ceratti, intitulado “Politicas publicas sociais e de desenvolvimento local
no noroeste galcho”. O estudo realizado em seis municipios do noroeste gatcho é
entendido como passivel de gerar uma contribui¢do para “o avanco da teoria social,
da administracdo publica e da gestdo social” (ALLEBRANDT; MARIN FILHO; CERATTI, 2012,
p. 195). O referencial tedrico é fundamentalmente assentado no desenvolvimento
local, baseando-se em Tendrio, revelando a necessidade de “adocdo da gestdo social,
participativa, dialdgica, em substituicdo a gestdo tecnoburocratica, monoldgica,
estratégica, modelo presente por exceléncia nos sistemas-governo (TENORIO, 1999)”
(ALLEBRANDT; MARIN FILHO; CERATTI, 2012, p. 205). O estudo faz uma analise da
fragilidade dos pequenos municipios, suas atribuicdes quanto a implementacado dos
programas de transferéncia de renda do Governo Federal e repercussdes desses
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no ambito municipal, bem como politicas engendradas pelos governos locais para
geracdo de renda.

Chegamos ao final do trabalho e praticamente o artigo ndo adentra em qualquer
conteudo de GS. Porém, ja nos extertores do artigo, em seus ultimos paragrafos,
os autores concluem que “a gestdo dita social praticada nos municipios estudados
corresponde a ideia de gestdo publica essencialmente vinculada a busca de solu¢des
imediatas para os problemas denominados sociais, distante da concepg¢do matriz de
incorporacdo da sociedade no processo de planejamento e execuc¢do de politicas
publicas” (ALLEBRANDT; MARIN FILHO; CERATTI, 2012, p. 219). Dessa afirmacao,
podemos extrair duas posigdes. Por um lado, embora a expressdao ou conceito de GS
nao tenha aparecido ao longo do trabalho, surge abruptamente ao seu final, o que
parece indicar que por GS pode-se entender tudo ou qualquer coisa relativa ao social
de uma maneira geral; o conceito estaria subentendido. Por outro lado, os préprios
autores se referem a GS como “dita”, o que ainda lanca mais brumas sobre sua
existéncia. Pelo que os autores dizem na sequéncia, fazemos o esforco de entender
gue a gestdo, que se estd praticando, foge aos canones do que seria a GS pensada
pelos autores e aceita nessa corrente.

Em sintese, pode-se constatar que dos cinco artigos analisados, todos se referem
a GS, sendo que trés deles estampam a expressao nos seus titulos. Porém, nenhum
deles afere positivamente a presenca da GS na pratica. Parece que estamos, aqui,
diante de um paradoxo; os proprios autores defensores e/ou entusiastas da GS
ndo a conseguem enxergar e perceber nas experiéncias praticas. Seria, assim, a GS
apenas uma pretensdo tedrica, uma utopia? Vamos ver, na se¢do seguinte, aspectos
estruturais do processo histérico brasileiro que, parece, impedem ou dificultam a
emergéncia da GS, e que tém que, obrigatoriamente, ser considerados de modo a
envolver a realidade concreta e examinar possibilidades de constituicdo da GS.

Discutindo os limites e as possibilidades da GS no Brasil

A explicacdo, ou a busca de explicacdo, da assimetria entre a teoria da GS,
particularmente no que diz respeito as questbes relativas a participacdo, e a
sua pratica efetiva pode ser encontrada em trabalhos como o de Schwartzman
(2007), que identifica a sociedade brasileira contemporanea como uma sociedade
neopatrimonialista, ndo devendo ser qualificada nem como moderna, nem
tipicamente tradicional, mas combinando aspectos dessas duas distintas tradi¢des.
Nesse contexto, um dos grandes desafios da sociedade brasileira ainda seria a
construgdo de uma cultura politica democratica, no sentido classico, o que implica
aindademocratizar o Estado e efetivamente constituirumasociedade civil. Adespeito
de todos os avangos nas uUltimas décadas (e ja deixando expressa a consciéncia das
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manifestacées de junho de 2013, mas, ainda, sem correr o risco de afirmag¢des mais
peremptadrias), trata-se, ainda, de realizar, no ambito da sociedade e particularmente
do Estado, “a transicado de uma estrutura pesada, ineficiente e embebida por um
sistema de valores ultrapassado e conservador para uma estrutura agil, moderna”,
capaz de superar os persistentes atrasos e subdesenvolvimento (SCHWARTZMAN, 2007,
p. 37). Ainda ancorado nesse autor, “a tematica do autoritarismo brasileiro ndo é um
simples fendbmeno passageiro, mas tem raizes profundas e implicagdes que ndo se
desfazem por simples arranjos institucionais”. Isso ndo quer dizer que “o Brasil padeca
de um estigma autoritario congénito para o qual ndo existe salvagdo” (SCHWARTZMAN,
2007, p. 10); ndo se trata também de um determinismo histérico, mas, sim, de que,
apesar das transformacgodes, a tradicdo autoritdria, pela sua resisténcia, ainda marca
de forma indelével a cultura politica brasileira nos dias de hoje.

Por outro lado, como em alguns dos casos anteriormente analisados, ndo ha
como negar a constituicdo, ainda que a passos lentos, do que, genericamente,
se qualifica como sociedade civil; ndo se verificando, no entanto, a existéncia de
uma sociedade civil mais madura, nem mesmo a sua ascendéncia sobre o Estado.
A questdo fundamental, em estados patrimoniais, ndo é a manutenc¢do do “povo
em situacao dependente e alienada, mas, principalmente, o fato de que todas as
formas de organizagdo social que eles geram tendem a ser dependentes do poder
publico e orientadas para a obtencdo de seus favores” (SCHWARTZMAN, 2007, p.27).

Uma analise mais estrutural do Brasil sugere que ndo se pode deixar de
considerar as dificuldades “de desenvolvimento da democracia numa sociedade
marcada por trés séculos de colonizagdo e quase quatro de escraviddo” (LAMOUNIER,
2009, p. 58), aspectos estruturais que transbordam para o presente, quer de
forma aberta ou velada. Assim, é fundamental levar em conta que “no Brasil, os
mecanismos parlamentares e eleitorais” que fundam o Estado representativo
“nao se implantaram a expensas do patrimonialismo, mas enlagados a ele. Ndo
houve choque e, sim, enlace e complementaridade entre os dois subsistemas”
(LAMOUNIER, 2009, p. 58). Isso quer dizer que a modernizagdao da sociedade
brasileira se fez de maos dadas ao patrimonialismo, e que é preciso que se construa
no Brasil, ou na America Latina, as condi¢Ges politicas para a constituicdo de uma
democracia robusta, moderna e consistente. Percebe-se, sim, a existéncia de “um
certo autoritarismo profundamente enraizado na cultura politica do Pais”, o que
representa “um obstdculo importante ao funcionamento apropriado da democracia
representativa” (LAMOUNIER, 2009, p. 60).

O apreciadvel conjunto de mudancas ocorridas na sociedade brasileira nas Ultimas
décadas “forgou a abertura de espagos para a vocalizagdo dos novos interesses” e
junto com “a irrefredvel universalizacdo dos direitos sociais”, que batem a porta
do Estado (NOGUEIRA, 1998, p. 217). Nesse processo histérico, foi-se construindo
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uma “vigorosa, porém confusa e dramatica sociedade de massas”, que convive ao
lado de “enclaves de miséria e subdesenvolvimento” (NOGUEIRA, 1998, p. 218). Dai
resulta “uma histéria marcada pela preeminéncia do Estado e pela auséncia de
rupturas radicais” (NOGUEIRA, 1998, p. 218). Pensando no que cabe ao Estado, esse
“sobrecarregou-se de atribuicGes [...]. Tornou-se racional-legal, sem deixar de ser
patrimonialista” (NOGUEIRA, 1998, p. 221).

Ao tomarmos as Ultimas décadas, percebe-se a natureza conservadora das nossas
mudangas. Mesmo movimentos com intensa mobilizacdo, como o das Diretas jd, a
mudanca se fez “pelo alto”, foi “iniciada e controlada pelo alto” (BETHEL, 2002, p.
35), com o elemento popular sendo desconsiderado nas decisGes finais; sendo que a
transicdo do governo militar ao civil ocorreu segundo uma “transi¢do pactuada, uma
transicdo sem rupturas” (BETHEL, 2002, p. 36). Dessa forma, mantendo um “alto grau
de continuidade institucional do regime burocratico-autoritdrio brasileiro”, o velho
estilo oligdrquico baseado no clientelismo e no prebendalismo, “predominante no
Brasil até o Golpe de 1964”, tem sua continuidade mantida (O’DONNELL, 1988, p. 43).

Ao tratar do periodo mais recente, pds-Constituicdo de 1988, na situac¢do
brasileira, ainda que se registrem incontestes avangos na reconstrucdo democratica,
ndo existem razoes para excessos de otimismo, pois “os partidos politicos perderam
substancia, o clientelismo se ampliou, o sindicalismo e os movimentos sociais
foram cooptados e boa parte das elites patrimonialistas se mantiveram no seu
poder”. Assim, “a politica antiga” tem demonstrado ter uma enorme capacidade de
“sobrevivéncia e metamorfose” (SCHWARTZMAN, 2007, p.12). Essa situacdo atinge
dramaticidade quando se considera que o eleitorado, com baixo grau de informacao
e liberdade de escolha reduzida, fica “vulnerdvel a apelos populistas, paternalistas,
clientelistas” (CARVALHO, 2009, p.1). A formagdo de maiorias parlamentares, um
requisito basico da democracia, constrdi-se a partir de uma negocia¢do de “favores
e benesses” (CARVALHO, 2009). Quanto ao Judiciario, esse é “lento e ineficiente,
tornando a lei um instrumento desigual de protec¢do e puni¢cdo” (CARVALHO, 2009,
p. 1). E, mais recentemente, a situa¢do configurou-se a partir de “um presidente
popular, um Executivo hegemonico, um Congresso desmoralizado, partidos que
abandonaram programas em troca de um pragmatismo radical voltado para
calculos eleitorais” (CARVALHO, 2009, pag.1). Em vez de se objetivar a construcdo
de um governo marcado pela eficiéncia e transparéncia, foram mantidos os velhos
parametros do “iberismo estatocéntrico e patrimonialista” (CARVALHO, 2009, p.1).

O que caracteriza nossa formacgdo social € uma “cultura pouco propensa a
confrontagdo ou a critica aberta, uma vez que a pessoa nunca sabe quando podera
‘precisar’ da outra num sistema cuja base de funcionamento é o favor e a boa
vontade” (SORJ, 2001, p. 31, grifo nosso). Vale comentar que o “contato pessoal”,
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o “favor” e a “boa vontade” estdo fora de um cardapio basico para constituir uma
democracia moderna, muito menos uma democracia deliberativa. Assim, existe uma
“vocagdo do capitalismo brasileiro para adotar solu¢Ges autoritarias e repressivas
como base para a obtencdao do consentimento e do controle social, vocagao que
Gramsci chamaria de propensa muito mais para a coercdo do que para o consenso”
(NOGUEIRA, 1998, p. 219). Visto de outra maneira, ao predominar a coergao sobre o
consenso, prevalecem as decisdes autocraticas e ndo aquelas negociadas em que a
participacao politica assume um papel-chave.

Desse modo, estamos longe de uma democracia substantiva, moderna,
menos ainda de uma deliberativa, estando a sociedade brasileira diante do
desafio “republicano” de “tornar publico o Estado” (SoRrJ, 2001, p.76), o que
demanda “desfazer as relagdes patrimonialistas, parasitas e corruptoras entre
Estado e empresarios”, combinando-se com a exigéncia de “maior transparéncia
e autonomia”, o que requer um sistema politico definido “dentro de normas
que limitem a apropriagdo patrimonialista de recursos publicos” (SorJ, 2001,
p.76). O patrimonialismo ainda exibe uma musculatura significativa como
referencial tedrico e pratico na definicao da vida politica no Brasil — nada mais
antirrepublicano e anticidadania deliberativa do que o patrimonialismo. E nesse
contexto que a associacdo entre GS e democracia deve ser problematizada
de forma mais profunda. Ndo basta, no plano da teoria, afirmar as vantagens
advindas da associa¢do de um genérico conceito de democracia a no¢Ges como
deliberacao, participacao, entre outras, sem problematizar, de fato, no cotidiano
da vida politica, os significados econdmico, social e politico do referido conceito.
Em outras palavras, ndo adianta fazer uma construcdo tedrica de alto grau de
desenvolvimento democratico sem refletir sobre as dificuldades estruturais
resultantes da nossa formacgdo social. Parece ficar, assim, muito mais como um
estado desejavel do que efetivamente real.

Essa andlise do processo democrdtico exala no Brasil, sem sombra de
duvida, uma posicdo que talvez possa ser vista como pessimista. Afinal, quais
as possibilidades da construcdo democratica no contexto brasileiro? Falar sobre
democracia no Brasil é, ao mesmo tempo, temeroso, arriscado como também
algo que remete a esperanca, a utopia. Em termos histéricos, vale lembrar que
o atual periodo (de 1985 até o presente) é a mais longa quadra democratica de
nossa histdria, mas ndo deixando de lembrar que o presidente eleito na referida
data o foi de forma indireta. Assim, temos que reconhecer que nossa tradicdo em
democracia é, de fato, incipiente. Ao estudar o processo de transicdo de regimes
autoritarios para a democracia, tanto na Europa (Portugal, Espanha e Grécia),
como em varios paises da América Latina nos anos 1980, O’Donnell (1988)
mostra a existéncia de duas fases. A primeira vai do fim do governo autoritario
a constituicdo do governo democratico, enquanto a segunda reporta-nos ao
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processo de consolidacdo do regime democratico. Essa ultima fase, diz o autor,
é mais longa e mais dificil. Entendemos que o Brasil encontra-se exatamente
nessa fase. Ao que tudo indica, estamos na fase da construcdo, consolidagdo e
aperfeicoamento das instituicdes democraticas, bem como da criacdo de algumas
dessas. Por outro lado, ainda que as instituicGes tenham conseguido incorporar
processos e procedimentos democraticos, ainda ndo existe, na maioria delas,
confianca por parte da populagdo, sendo normalmente reprovadas, a exemplo
da Justica, tida como lenta. Essa situacdo, no entanto, tem um carater estrutural,
pois, como afirma José de Souza Martins, o Brasil parece efetivamente ter uma
Histéria Lenta (MARTINS, 2011). Assim, temos que entender a democracia no
Brasil como um processo em construgdo.

Certamente, estamos longe dos riscos, apontados pela maxima de Tacito, de
viver uma situacdo caracterizada como Rara temporum felicitas ubi sentire quae
velis et quae sentias dicere licet, mas ainda longe de uma democracia plena. O
préprio O’Donnell (1991), ao estudar a situacdo politica nos paises da América Latina
a partir da transicdo para democracia, sentiu a insuficiéncia dos modelos classicos
da democracia representativa. O autor constata a existéncia de experiéncias
democraticas nos paises do subcontinente, mas reafirma a necessidade de olhar
de forma mais cuidadosa e detida para tais experiéncias. Tal inquietacdo levou o
autor a criar o conceito de democracia delegativa para explicar os paises latino-
americanos. Nesse arranjo, de forma resumida, os cidaddos elegem os ocupantes
dos cargos publicos e delegam poder a eles, afastando-se da vida politica até as
préximas eleigdes. Assim, ndo é possivel negar que estamos em uma democracia,
mas ainda nos falta muito para a construcdo de uma democracia mais substantiva.
Desse modo, ndo estdo devidamente consolidados os requisitos fundamentais da
participagdao democratica e representativa, fragilmente praticada por nds, menos
ainda de uma democracia deliberativa, de uma cidadania deliberativa.

Conclusoes

Esse quadro nos leva a concluir que, apesar de impulsos modernizadores na
sociedade e no Estado brasileiros, os componentes mais tradicionais e conservadores
da formacdo social brasileira mostram uma forte resiliéncia, uma capacidade
enorme de adaptacdo a novas situacdes, sem perder suas caracteristicas originais
de uma sociedade patrimonialista. O Brasil funciona em torno de parametros muito
distantes de uma democracia deliberativa, de uma democracia com instituicdes
solidas e consolidadas. A democracia no Brasil, sendo otimista, estd “em obras”,
estd sendo ainda construida. Torna-se dificil, assim, identificar aqui processos e
procedimentos democraticos mais substantivos, que se assemelhem a experiéncias

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (2) 257-279 abr/jun 2015 275



m Gestdo social: uma andlise critica de experiéncias brasileiras

276

e caracteristicas de paises mais maduros — o que torna ainda mais dificil localizar
o desenho ou rabisco do que a literatura qualifica como democracia deliberativa,
conforme os argumentos expostos pelos textos analisados, fundamentados, em
geral, nas formulagdes de Tendrio. Vale relembrar que os estudos tomados para
reflexdo neste artigo sdo experiéncias analisadas por defensores da GS, ou seja, por
pesquisadores que acreditam e defendem a GS, bem como se servem de armaduras
tedricas da GS. Em outras palavras, ndo estamos recorrendo, aqui, a visGes de
pesquisadores criticos da GS.

Isso posto, entendemos que a construgao tedrica da GS acaba tendo um carater
prescritivo, um dever ser, com forte carga utdpica, um desejo do que deve ser
ou deveria ser a sociedade brasileira (o que é, por si s6, muito legitimo). Cabe
ponderar ainda que as experiéncias identificadas, longe de transpirar caracteristicas
deliberativas, referem-se a programas e projetos circunscritos na esfera local
(ainda que tenham carater e dimensao regional ou nacional), que ndo manipulam
variaveis estruturais e, assim, estdo longe de abalar a ordem capitalista, bem como
a estrutura patrimonialista existente. Objetivando ampliar os argumentos a favor
de uma possivel mudanc¢a mais molecular, de longo prazo, poder-se-ia considerar
gue os autores entusiastas da GS estariam na ardua defesa de que as mudancas
devem comecar por baixo, de baixo para cima, do menor nivel para o maior. Ndo
desmerecendo as boas inten¢Ges dessas a¢des, acreditamos que o alcance que as
mudancas estruturais requerem é indiscutivelmente mais amplo — ainda que, do
ponto de vista estratégico, o local possa ser o ponto de partida.

Isso ndo significa desconsiderar a possibilidade de que possam existir
experiéncias de democracia deliberativa, ou proximas a ela, nos varios recantos
do Pais; mas, certamente, no nosso entender, infelizmente sdo casos isolados,
periféricos, marginaise, asvezes, complementaresao sistema (aonosso capitalismo
patrimonialista), incapazes ou, ao menos, insuficientes para se constituirem em
exemplo na direcdao da redefini¢cdo das praticas e da ordem existente. Por ultimo,
voltando a questdo central deste artigo: o que é gestao social? Reafirmamos a tese
de que, ainda que teoricamente o referido conceito (particularmente na versao
tedrica analisada) nos reporte a no¢do de democracia deliberativa, as experiéncias
analisadas sugerem estarmos, em muito, distantes do seu exercicio. E claro que as
experiéncias analisadas, numericamente, ndo tém expressdo estatistica, mas se
constituem em exemplo (lembrando que foram arroladas em um livro organizado
justamente pelo scholar mais relevante da area de GS); sdo tipicas do debate
e praticas em questdo. Um olhar mais apurado sugere que, do ponto de vista
tedrico, o que estd sendo qualificado como GS sdo praticas, acGes de gestdo, do
Estado, de entidades civis, nas distintas realidades e regides do Pais, voltadas
para determinados segmentos sociais, que objetivam a melhoria das condicGes
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de vida dos excluidos, como também a aceleragdo do crescimento (muitas dessas
iniciativas devidamente circunscritas no projeto neodesenvolvimentista em
curso); sdo projetos que envolvem, em graus diferenciados, a participagdo de
segmentos organizados da populagdo — e o significado politico dessa participagao
no contexto do referido projeto de desenvolvimento, por si sé, ja é bastante
polémico. Entretanto, infelizmente, tais experiéncias estao longe, e muito longe,
de realizar o idedrio da gestdo social, na forma conceitual proposta pelos seus
ardorosos defensores.
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O objetivo deste artigo é analisar o controle externo exercido pelas instituicdes do Poder
Legislativo na Argentina, Brasil e Chile. As questdes de fundo deste estudo sdo: em que
medida as instituicdes de fiscalizagdo podem contribuir para a qualidade da democracia? Em
outras palavras, essas instituicdes contribuem para aumentar a accountability da burocracia
do Executivo? O estudo discute o desenho institucional dos trés paises, apontando suas
virtudes e problemas. A metodologia de pesquisa é do tipo qualitativa, com o uso das
técnicas de andlise comparada e documental. Dentre as conclusdes do trabalho, destaca-
se que a efetividade das agéncias de controle estda amplamente relacionada com o seu
desenho institucional.

Palavras-chave: administragdo publica, controle externo, tribunal de contas, poder
legislativo, accountability, fiscalizagdo, despesa publica, democracia

El control externo del Legislativo: un analisis comparado entre Argentina, Brasil y Chile

El propdsito de este articulo es analizar el control externo ejercido por las instituciones
del Poder Legislativo en Argentina, Brasil y Chile. Las cuestiones de fondo de este estudio
son: ¢Hasta qué punto las instituciones de supervision pueden contribuir para la calidad
de la democracia? En otras palabras, éestas instituciones contribuyen para aumentar la
accountability (rendicidon de cuentas) de la burocracia del Ejecutivo? El estudio analiza el
disefo institucional de los tres paises que sefialan sus virtudes y problemas. La metodologia
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de la investigacidon es de tipo cualitativo, en la que se utilizan las técnicas de analisis
comparativo y documental. Entre las conclusiones del estudio, se destaca que la eficacia de
los organismos de control estd en gran parte relacionada con su disefio institucional.

Palabras clave: administracidon publica, control externo, Tribunal de Cuentas, poder
legislativo, accountability, fiscalizacion, gasto publico, democracia

The Legislative’s external control: a comparative analysis of Argentina, Brazil and Chile

The purpose of this article is to analyze the external control exercised by the institutions
of the Legislative in Argentina, Brazil and Chile. The substantive issues of this study are:
to what extent institutions responsible for supervision may contribute to the quality of
democracy? In other words, do these institutions contribute to increase the accountability
of the executive bureaucracy? The study discusses the institutional design of the three
countries, pointing out their virtues and problems. The research methodology is qualitative,
using the techniques of comparative and documentary analysis. Among the conclusions of
the study, | highlight that the effectiveness of control agencies are largely related to their
institutional design.

Keywords: public administration, external control, Court of Auditors, legislative branch,
accountability, supervision, public expenditure, democracy
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Introdugao

As questbes referentes ao controle e a responsabilizacdo sobre as atividades
dos governantes e da burocracia tém adquirido papel central na América Latina,
sobretudo com o amadurecimento das instituicdes democraticas na regido. Mais
do que um tema local, hd uma tendéncia global pela busca do fortalecimento
dos mecanismos de accountability que aumente a transparéncia e o controle das
atividades realizadas pelos agentes publicos. Nesse contexto, o controle externo
consiste em uma atividade central para a qualidade da democracia, na medida em
gue seu principal objetivo é controlar os gastos publicos e combater a corrupcao.

Como diagnosticado por O’Donnell (1998), os paises latino-americanos tém
se caracterizado por uma certa caréncia de instituices de check and balances.
Em alguma medida, essa falta de controle entre os poderes reflete um padrdo
historico da regido, marcada por longos periodos de regimes autoritdrios. Com
a redemocratizagdo e, posteriormente, a Reforma do Estado, observamos uma
ampliacdo da funcao fiscalizadora do Legislativo em alguns paises da América Latina.
No Brasil, a literatura tem apontado para uma amplia¢do da atuagdo do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), 6rgdo auxiliar no controle externo do Congresso Nacional
deste pais (MENEZES, 2010). Embora a ampliacdo do mandato da Corte de Contas
tenha ocorrido com a Constitui¢do de 1988, no periodo anterior a Reforma do Estado
e as privatiza¢Oes, a fiscalizagcdo do TCU ainda enfatizava os atos de procedimentos
e execucdo orcamentdria dos administradores. As mudancgas no papel do Estado
brasileiro induziram o Tribunal de Contas a adaptar sua atuacdo, passando a realizar
também auditorias operacionais, cujo principal objetivo é avaliar a eficacia e a
eficiéncia das instituicdes passiveis de fiscalizagdo.

Assim, o presente artigo tem por objetivo analisar o controle externo exercido
pelas entidades de fiscalizagdo superior, cuja missdo é auxiliar o Legislativo na
fiscalizacdo dos 6rgdos que recebem recursos publicos. Deve-se destacar que esse
tema é muitas vezes negligenciado pela literatura de Ciéncia Politica, que, em geral,
enfatiza apenas a funcao estritamente legislativa do parlamento, deixando de lado
a importancia do seu papel fiscalizador. Mais especificamente, o estudo analisara
o desempenho das instituicdes de controle externo do Brasil, Chile e Argentina.
A escolha desses trés paises justifica-se pela existéncia de padrGes e modelos
institucionais bastante diferenciados, fornecendo uma ampla variacdo. A Argentina
passou por uma mudanca radical nas Ultimas décadas, alterou o modelo de tribunal
de contas para o de auditor geral. Como sera discutido, a reforma ndo incentivou o
aumento do controle no pais, ao contrario, hd poucos estimulos para cooperacgao. Ja
o controle externo brasileiro adota o modelo de tribunal de contas, e sua experiéncia
tem sido marcada pelo incrementalismo e amplo aperfeicoamento institucional,
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em especial, apds a Constituicdo de 1988. Por fim, o Chile, que também adota o
modelo de auditor geral, com algumas caracteristicas singulares, apresenta uma
estabilidade institucional desde a criacdo da fung¢do na década de 1920.

As questdes de fundo neste caso sdo: em que medida as instituicdes de
fiscalizagdo podem contribuir para a qualidade da democracia? Em outras palavras,
essas instituicdes contribuem para aumentar a accountability da burocracia do
Executivo? A hipdtese de pesquisa é que as instituicdes de controle externo podem
ser um importante instrumento para a qualidade da democracia, na medida em que
aumentam a transparéncia das a¢des governamentais.

A partir desses questionamentos, o artigo estd dividido em cinco secGes,
incluindo esta introdu¢do e uma conclusao. A préxima se¢do apresenta a discussao
da literatura acerca do tema de controle e responsabilizacdo dos governantes.
Possui o objetivo de situar a discussdo do controle externo na literatura mais ampla
de Ciéncia Politica. Em seguida, analiso o processo de criacdo e de ampliacao das
fungbes de instituicdes de controle externo; o escopo é demonstrar o aumento
da sua importancia ao longo do século 20. Na quarta se¢do, realizo uma analise
preliminar dos trés paises selecionados para este artigo, com a finalidade de observar
o impacto das instituicbes de controle sobre a accountability® e a transparéncia.

A metodologia selecionada para esta analise é de cunho qualitativo. A primeira
técnica escolhida foi o estudo comparado, cujo foco é estabelecer relagbes em
torno dos casos analisados e do modelo tedrico utilizado. O segundo procedimento
utilizado foi a andlise documental, especificamente a analise de discurso, que tem
como ponto central a busca do conhecimento de uma realidade por detrds do texto,
por meio de um estudo critico do documento. Desse modo, foram analisadas as
legislacGes pertinentes de cada um dos paises selecionados, bem como os relatérios
anuais das instituices de controle externo.

O controle e a responsabilizacdao dos governantes

Para auxiliar o Poder Legislativo em sua funcao de fiscalizacdo dos gastos publicos e
de aplicacdo das leis, foram criados 6rgaos especificos para orientar os parlamentares,
a saber: institui¢Ges de fiscalizagdo superior. De acordo com Pessanha (2009, p. 246),
esses orgdos possuem como principal fungdo colaborar, direta ou indiretamente, com
o Legislativo na tarefa de controle externo sobre o Executivo.

! Neste artigo, accountability é entendida como o processo de prestacdo de contas que uma instituicdo ou um
gestor possui para com outra instancia superior.
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A andlise do controle externo exercido pelo Legislativo e suas instituicGes
auxiliares tem sido desenvolvida pela literatura especializada a partir da dtica
do conceito de accountability. De uma perspectiva ampla, a accountability pode
ser definida como um conjunto de direitos e, em alguns casos, deveres que um
ator possui de controlar outros atores, de acordo com um conjunto de normas
preestabelecidas (PESSANHA, 2007; MAINWARING, 2003).

Guilhermo O’Donnell (1994) classifica e qualifica accountability em dois niveis:
horizontal e vertical. Essa ultima refere-se as acOes realizadas, por grupos ou
individuos, que afetam aqueles que ocupam posi¢cdes em instituicdes do Estado,
sejam eles eleitos ou ndo. Nessa definicdo, as elei¢des constituem um importante
mecanismo de accountability vertical, em que os cidaddaos podem reeleger ou
destituir os politicos. A segunda definicdo apresentada pelo autor, a accountability
horizontal, consiste na existéncia de agéncias estatais que possuem o direito e o
poder legal para a realizacao de ag¢des de supervisao de rotina e a imputagao de
sanc0es legais sobre outras agéncias do Estado. Instituicdes tipicas de accountability
horizontal sdo os drgdo de controle externo, como o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), no Brasil, e a Contraloria General de la Republica (CGR), no Chile. Ambos
possuem poder de controle, com a possibilidade de impor san¢des legais.

Aliteraturaargumenta que arelagdo entre os cidaddos e os governantes assume
necessariamente uma forma principal-agente (MELO, 2007). Também informa que,
em democracias representativas, a delegacdo de poderes é inevitavel (KIEWIET;
McCuBBINS, 1991; PRzEWORSKI, 2003). Os eleitores, por meio das elei¢des,
delegam autoridade aos seus representantes e, como principais, premiam ou
punem os politicos durante as eleicdes. No caso de regimes presidencialistas, a
representacdo ocorre por meio de dois Poderes independentes: o Legislativo e o
Executivo. A rede de delegagdao continua: o presidente delega poderes aos seus
ministros e a burocracia; ao mesmo tempo, o Congresso incumbe, internamente,
funcdes as suas comissbes especializadas e aos lideres partiddrios e, externamente,
a burocracia.

O problema da delegacdo, como apontado por Lupia e McCubbins (1998),
refere-se a assimetria de informagdo e ao conflito de interesses entre o principal
e o agente. Em geral, o principal carece de informacdes precisas para avaliar se
as acdes do agente estdo ou ndo de acordo com os seus interesses. Por possuir
conhecimento privilegiado, indisponivel ao principal, o agente politico pode realizar
acGes de seu interesse, em detrimento da preferéncia do eleitor. Dessa forma, os
agentes (politicos eleitos) podem agir de forma oportunista realizando promessas
gue nao podem cumprir, bem como maximizar suas preferéncias em detrimento
das prioridades dos cidadaos.
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A accountability horizontal entre os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio
tem um papel fundamental no controle dos agentes politicos, seja para sancdo de
um eventual comportamento desviante, seja para avaliacdo de seu desempenho
como gestor. A deficiéncia estrutural do sistema representativo na América Latina,
relatada pela literatura, e a incapacidade dos eleitores punirem governantes
corruptos devem-se a falta de conexdo eleitoral. Sistemas eleitorais extremamente
fragmentados e partidos politicos ndo programaticos produzem uma estrutura que
desestimula o controle do cidaddo. Nesse contexto, as instituicdes de accountability
horizontal tornam-se fundamentais para o controle dos agentes politicos. Essas
instituicdes podem punir comportamentos desviantes minimizando o déficit da
accountability vertical. Entretanto, para a reduc¢do da corrupgao da regido, sao
necessarias reformas amplas que fortalegam os partidos politicos e aperfeicoem
0s mecanismos de conexdo entre o eleitor e os politicos eleitos, uma vez que a
accountability horizontal e vertical sdo interligadas: o funcionamento da primeira
depende do desempenho da segunda.

Do ponto de vista do argumento central deste artigo, considero que, quanto
maior for a efetividade das instituicdes de fiscalizacdo superior, maiores os niveis
de accountability e transparéncia. Em consequéncia, temos uma democracia com
uma maior qualidade, tendo em vista que o controle das relagdes dentro do Estado
garante a permanéncia de valores fundamentais a democracia contemporanea. Em
democracias modernas, além da defesa dos direitos individuais, temos também
como base o principio republicano segundo o qual a gestdo do bem publico deve
ser pautada acima de interesses particulares dos gestores (O’'DONNELL, 1998; IPEA,
2010). Desse modo, como discutido por O’Donnell (2003), o Estado deve sujeitar-
se aos mecanismos legais que limitem suas ag¢des, evitando que as instituicdes se
voltem contra a sociedade, desviando sua fungdo original.

Desenho das institui¢cdes de fiscalizagdo superior

Como destacado por Pessanha (2009), as instituicGes de fiscalizacdo superior
assumiram historicamente dois desenhos institucionais, a saber: o de tribunal de
contas, semelhante ao existente no Brasil, e o de auditoria geral, com procedéncia
nos paises anglo-saxdes. Os tribunais de contas possuem origem institucional nos
paises da Europa Continental, contudo, ndo ha um modelo especifico, ao contrario,
existe uma grande variedade. Ha casos, como na Alemanha, em que o érgdo nao
estd vinculado a nenhum poder. No modelo francés, seu papel é o de auxiliar
tanto o Legislativo quanto o Executivo. Dessa forma, observamos uma ampla
variedade institucional cujo principal escopo é a defesa dos valores democraticos e
republicanos.
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Apesar dessa variacdo, em geral, os tribunais sdo constituidos por um
colegiado com algum grau de autonomia em relacdo a administracdo publica e
ao Legislativo, como ocorre no Brasil. Sua principal caracteristica é o exercicio do
controle jurisdicional, julgando as contas e imputando responsabilizacdo para as
irregularidades praticadas pelo agentes. Como magistrados, o colegiado possui
estabilidade garantida em lei. Em muitos casos, hd o instituto da vitaliciedade,
garantindo autonomia nas decisdes. Como a indicagao costuma ser realizada pelo
parlamento, a estabilidade reduz a influéncia politica da indicacdo.

Nos paises de origem anglo-saxa, com destaque para Inglaterra e Estados Unidos,
o auxilio ao Congresso para a fiscalizagdo da administragao publica é realizado pelo
modelo de auditor geral. Os exemplos mais conhecidos desse desenho institucional
sdo o britanico National Audit Office (NAO) e o americano Goverment Accountability
Office (GAO). As principais diferencas em relacdo ao modelo de tribunal de contas
sdoainexisténcia de um colegiado para a tomada decisdo, que fica a cargo do Auditor
Geral; e uma maior aproximagdo do parlamento, se comparado com a estrutura
do tribunal. Ressalta-se, ainda, que hda paises, como é o caso argentino, em que
existe um conselho de contas. O modelo é praticamente o mesmo de auditor geral;
entretanto, no topo da instituicdo, existe um colegiado de auditores que dirigem o
orgdo. Os auditores, em geral, possuem um mandato fixo que pode ser estendido
ou ndo. Ndo é comum que o auditor possua poder para julgar suas auditorias. A
instituicdo deve apenas preparar um relatorio e emitir parecer sobre as contas ou
desempenho dos érgdos ou politicas e, em seguida, envia-lo aos parlamentares, a
guem cabe o julgamento final. Em fungdo disso, a burocracia torna-se mais proxima
dos parlamentares, buscando aprovar seus pareceres. Por fim, uma caracteristica
marcante nesse desenho é a concentracdo de poder no Auditor.

Alguns paises colonizados pela Europa Continental, como, por exemplo, México,
Venezuela e Chile, adotam o modelo de auditor geral. A Tabela 1 apresenta a classificacdo
de alguns paises selecionados em relacdo ao desenho de controle externo.

Tabela 1: Controle externo por paises

Tribunal de Contas Auditoria Geral

Portugal, Espanha, Franga, Itdlia, Estados Unidos, Reino Unido, Canadj,
Alemanha, Grécia, Bélgica, Brasil, Argélia, | Irlanda, Dinamarca, China, Colémbia,
Japdo, Marrocos, Argentina, entre outros. | Africa do Sul, Venezuela, Egito, Chile,
México, entre outros.

Fonte: Adaptado de Pessanha (1997).

Apesardearranjosinstitucionais distintos, os 6rgaos de controle externo possuem
uma missao institucional semelhante: auxiliar os parlamentares no controle fiscal
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e programatico da burocracia do Executivo. Desse modo, o GAO, criado em 1921
com o objetivo de suprir a ineficacia e a inexperiéncia do Legislativo americano na
fiscalizacdo dos gastos publicos, apresentou grande influéncia sobre as mudancas
nas instituicées de controle externo de outros paises ao longo do século 20.

Como discutido por Melo (2007), o bom funcionamento das instituicdes de
controle superior depende de dois aspectos: o funcionamento do Legislativo e o
sistema partidario. Em relacdo aos partidos, é fundamental que exista o consenso
entre politicos, independente de corrente ideoldgica, de que é necessdario punir
os atos de corrupgdo. A intolerancia da classe politica em relagdo a corrupgao é
primordial para que o controle externo tenha efetividade. Essa conscientizagdo
reflete diretamente no comportamento do Legislativo, instancia em que o controle
externo é efetivado. E necessario que o parlamento possua incentivos para punir os
desvios publicos. Nesse caso, a oposicao partidaria possui papel fundamental, uma
vez que sdo os partidos que ndo fazem parte do governo que possuem incentivos
em controlar o Poder Executivo.

De um modo geral, é possivel observamos que, ao longo do século 20, houve
um fortalecimento das instituicdes de controle. Esse movimento possui origem
nos Estados Unidos, mas se espalhou por diversos paises. Entretanto, as andlises
empiricas mostram que os modelos das instituicdes de controle apresentam desenhos
institucionais especificos, cuja mudanca ao longo do tempo estd relacionada ao
desenho constitucional do pais, bem como a suas tradi¢des juridicas. Apesar disso,
podemos sintetizar o desenho de tribunal de contas e de auditor geral conforme a
Tabela 2, embora seja necessario ressaltar que cada pais possui suas particularidades.

Tabela 2: Desenho institucional x tipos de controle externo

Modelo Institucional
Caracteristica
Auditor Geral Tribunal de Contas
Missdo Auxiliar o Legislativo no controle Auxiliar o Legislativo no
das contas do Executivo, controle das contas do
emitindo recomendagdes. Em Executivo, mas também
geral, sem poder de sangdo exercendo controle
legal. jurisdicional. Em geral, com
poder de sancdo legal.
Estrutura E parte integrante da funcdo E parte auxiliar da funcdo
Organizacional de controle do Legislativo. Em de controle do Legislativo.
geral, ainstituicdo é dirigida por Exerce fungbes judiciais e
um controlador com mandato possui status de magistratura.
fixo e grande poder individual. Seu corpo colegiado possui
vitaliciedade no cargo.
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Modelo Institucional
Caracteristica
Auditor Geral Tribunal de Contas
Articulacdo Possui uma relagdo estreita Arelagdo é menos estreita, na
com o por meio de uma comissdo medida em que a instituicdo
Legislativo de contas publicas ou plano apresenta  recomendacdes
de orgamento. ao Legislativo e possui
maior grau de autonomia,
sem vinculos organicos nas
comissodes.
Foco Auditorias financeiras. Anélise de conformidade.
Tipo de Financeira e de performance. Financeira, conformidade e
Auditoria performance
Mandato Fixo, podendo ser Estabilidade até a idade de
prorrogado. aposentadoria.
Resultado Recomendacgdo ao Recomendacdo ao
Final da Agdo parlamento, que determina parlamento, que determina
as funcdes cabiveis. as fungbes cabiveis quanto
as contas gerais do Estado.
Julgamento de auditorias e
irregularidades de agentes
publicos com proferimento
de sentencas.

Fonte: Adaptado de Melo (2007).

A andlise da Tabela 2 mostra que o modelo de auditor geral é o que mais depende
do parlamento para sua efetivacao, na medida em que o controlador pode realizar
apenas recomendacoes. O funcionamento do modelo de auditor geral depende
muito da existéncia de uma cultura politica que seja intolerante a corrupc¢ao, tendo
em vista que a puni¢ao dos atos desviantes fica a cargo do parlamento. Por outro
lado, no caso dos tribunais de contas, as sancdes sdao autoaplicadas. O Legislativo
deve apenas julgar as contas gerais do Estado. Desse modo, o desenho de tribunais
de contas é menos dependente de fatores politicos para o efetivo controle,
tornando-se mais adequado a contextos em que os politicos sdo pouco propensos a
puni¢do por corrupgao, como ocorre em alguns paises da América Latina.

O controle externo na América Latina

Nesta secdo, analiso os trés casos selecionados para o estudo de controle
externo na América Latina: Argentina, Brasil e Chile. De um modo geral, a
regido apresenta um contexto bastante diversificado, tanto no que se refere ao
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desenho quanto ao amadurecimento institucional do controle externo. A tradicdo
institucional da regido foi a de tribunal de contas, mas, ao longo do século 20,
alguns paises migraram para o modelo de auditor geral. Os casos selecionados
representam bem essa diversificacdo. O primeiro caso analisado, a Argentina,
passou por uma mudanca radical nas ultimas décadas, ampliando o controle
institucional do ponto de vista legal; entretanto, reduzindo a efetividade do
controle. O Brasil, o segundo caso analisado, apresenta o desenho de tribunal
de contas desde o século 19, com certa estabilidade e algum grau de efetividade
do seu controle, apesar da baixa conscientizacdo da classe politica em relagdo a
necessidade de sang¢des dos desvios publicos. E, por fim, o Chile também alterou
o seu modelo nos anos 1920, mas consolidou sua instituicdo com consideravel
reputacdo nacional e internacional.

A Tabela 3 apresenta um resumo do desenho institucional do trés paises
analisados neste artigo. A andlise detalhada de cada caso serd realizada nas
subsecdes seguintes, mas a tabela nos permite observar que a Argentina e o Chile,
apesar de utilizarem o modelo de auditor geral, apresentam padrdes de controle
externo bastante distintos. A CGR no Chile possui ampla autonomia, uma vez que
ndo esta vinculada a nenhum poder e também possui o poder de julgar as contas dos
agentes publicos, bem como a possibilidade de impor san¢des legais. Considerando
esses dois aspectos, a instituicdo chilena se aproxima mais ao modelo brasileiro de
tribunal de contas.

Chamaaatencdo, ainda, ainexisténcia de uma lei organica no caso argentino. Esse
mecanismo institucional possui por objetivo delimitar a governancga e os objetivos
do drgdo de controle externo, normatizando suas funcdes em lei, conferindo maior
legitimidade a instituicdo.

Por fim, destaco que tanto a CGR quanto o TCU exercem controle ex-
ante e podem ser considerados importantes atores veto players. Esse tipo
de controle permite ao TCU embargar obras, licitagdes, contratos etc. Ja a
CGR possui a fungdo de revisdo judicial, que consiste no controle ex-ante da
constitucionalidade, legalidade e regularidade das agdes administrativas. Essas
funcbes serdo analisadas de forma mais detalhada em cada uma das subsec¢Ges
a seguir, momentos em que sera possivel comparar o desenho institucional
entre os trés paises selecionados.
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Tabela 3: Desenho institucional das instituicoes de fiscalizagdo superior (IFS):

Argentina, Brasil e Chile

Pais Argentina

Brasil

Chile

Auditoria General
de la Nacion (AGN)

Nome da IFS

Tribunal de Contas
da Unido (TCU)

Contraloria General de la
Republica de Chile (CGR)

Clausula Constituicdo de Constituicdo de Constituicdo de 1980, arts.
Constitucional 1994, art. 85 1988, arts. 71a 75 87 a 89
Lei Organica Nao possui. Lei Organica do Ley de Organizacién
Tribunal de Contas y Atribuiciones de la
da Unido, 1992 Controladoria General
de la Republica de 1943
e reformada em 1964
Modelo de IFS Auditor Geral Tribunal de Contas Auditor Geral
Ano de 1994 1890 1927
Criagao
Estrutura Colegiada: (7) Colegiada: (9) Monocratica: (1)
Decisoéria auditores gerais. ministros. Auditor Geral.
Indicagao Seis auditores gerais Legislativo (6) Executivo com anuéncia

sdao nomeados
por resolugdes de
ambas as Casas
do Congresso, o
que corresponde a
nomeacao de trés
para o Senado e
trés para a Camara
dos Deputados.
O sétimo Auditor
Geral é nomeado
por deliberagao
conjunta dos
presidentes
da Camara de
Senadores e
Deputados e sera
o presidente do
corpo.

do(s) Lider(es

e Executivo (3),
sendo somente
1 ministro de
livre escolha do
Presidente.

do Senado (trés quintos
dos seus membros em
exercicio).

Mandato Oito anos, sendo
permitida uma

reconducao.

Vitalicio

Oito anos, sendo
permitida uma
reconducao.

Controle Nao
ex-ante

N3do

Sim

Vinculado ao Poder
Legislativo, com
ampla submissdo

Vinculo

Auxiliar do Poder
Legislativo

Autbnomo, sem vinculo
a nenhum poder

Poder Judicial Nado

Semijudicial?: julgar
as contas, condenar
gestores etc.

Sim. Julgar as contas dos
funcionarios, legalidade
dos gastos etc.
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Pais Argentina

Brasil

Chile

Poder de Néo
Sancdo Legal

Sim. O TCU
pode condenar
os gestores,
aplicar multas,
determinar
devolucdo de
recursos ao
erario publico,
ilegibilidade etc.

Multas, ressarcimento
de recursos publicos,
indisponibilidade dos
bens, recomendar
mudancgas para
aperfeicoar uma politica
publica etc.

Recursos das N&o tem Sim. Judicidrio e Sim. Judiciario.

DecisOes capacidade no ambito do TCU.
deciséria.

Jurisdigao Todos as Todas Todas as instituicdes
instituicoes instituicdes nacionais e demais
relacionadas federais, Orgdos ou pessoas que
ao governo estados, recebam recursos do

central, agéncias municipios e governo central. Isso
reguladoras, instituicdes inclui instituicdes do
servigos e empresas Judiciario, Executivo,
privatizados etc. que recebem estados e municipios.
recursos
federais.
Independéncia Sim Sim Sim

Financeira

Prestagao Comissdo Poder Legislativo Cuenta publica

de Contas Parlamentar

Mista Revisora
de Contas
Tipo de Auditorias de Auditorias Auditorias de natureza
Fiscalizagdo ordem legal, de natureza contabil, financeira,
financeira e contabil, orcamentaria,
gestao. financeira, operacional e
orcamentaria, patrimonial.
operacional e
patrimonial.
Contas do Fiscaliza e emite Fiscaliza e emite Sim
Presidente parecer. parecer.
da
Republica

Fonte: Elaboragdo propria.

2 Fala-se em poder semijudicial no sentido de que o TCU possui poder vinculante, com a imputagdo de multas e
estabelecimento de inelegibilidade, mas que ndo tem apresentado efetividade prética devido ao posicionamento

contrério do Poder Judicidrio (ROCHA, 2006; MELO, 2009).
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Argentina

A Argentina é um pais pioneiro na legislacdo relativa ao controle externo
do Poder Legislativo sobre o Executivo na regido. Segundo Pessanha (2007), a
Constituicdo Argentina de 1853 incumbiu ao parlamento “fixar anualmente o
orcamento de gastos da administracdo da Nagdo, e aprovar ou recusar a conta
de inversdo” (EKMEKDJIAN, 1988, p. 92 apud PESSANHA, 2007 p. 13). Apds algumas
alteragBes durante o século 20, em 1958 foi instituido no pais o Tribunal de Cuentas
de la Nacién (TCN), com fungbes de controle legal e técnico (econémico e contabil)
e o controle jurisdicional (responsabilidade).

Seguindo a tradicdo dos tribunais de contas, sua estrutura era colegiada. A
instituicdo também dispunha de algum grau de autonomia organizacional. Como
caracteristica dos tribunais, o TCN exercia o controle prévio das contas do governo,
o que lhe conferia o papel de veto player. Como modelo de tribunal de contas,
o TCN funcionava de forma satisfatéria, representando um importante ator de
accountability horizontal.

Na década de 1990, o controle externo argentino passou por uma reforma
radical, resultando na extingdo do TCN e na criacdo da Auditoria General de la
Nacion (AGN). O argumento oficial do Governo Menem consistia na necessidade de
alteracdo do desenho institucional do TCN, tendo em vista a falta de efetividade no
controle das contas publicas. Entretanto, a literatura aponta para outras motivacdes
daquele governo (CHAVEZ, 2004; MELO, 2007). De acordo com Melo (2007), o Poder
Executivo enfrentava uma dura resisténcia do TCN no periodo de redemocratizagao.
As fiscalizagGes do TCN sobre as concessGes e as privatizagdes realizadas no inicio
da década de 1990 apontaram indicios de irregularidades e corrupgao. A posi¢ao
contrdria do tribunal em relagdo as acdes do governo fez com que Menem
solicitasse a renuncia de alguns membros da instituicdo. O impasse entre o TCN e o
governo, devido a resisténcia dos juizes, fez com que o Vice-Presidente decretasse a
substituicdo de quatro membros por amigos pessoais do entdo Presidente.

Apos essa intervencdo direta na instituicdo controle, o governo prop6s um novo
desenho institucional, cujo principal objetivo foi anular o papel de veto player do TCN.
Em 1992, a Lei n2 24.156 instituiu a Auditoria General de la Nacién (AGN). A lei é clara
no que se refere a fiscalizagdo posterior do novo érgdo: “E matéria de sua competéncia
o controle externo posterior da gestdo orcamentdria, econdmica, financeira,
patrimonial, legal, assim como a emissao de pareceres sobre as demonstracdes
contabeis e finaceiras da administragdo (...)” (ARGENTINA, 1992, Art. 117).

Em 1994, a AGN ganhou status constitucional, no conjunto de reformas
institucionais capitaneadas pelo Governo Menem. A estrutura da AGN é a de conselho
de contas, muito semelhante a de auditor geral, diferenciando-se pela existéncia de um
colegiado. A instituicdo é composta por sete auditores gerais, com um mandato fixo
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de oito anos, sendo permitida uma recondug¢ao ao cargo. Os auditores devem possuir
nacionalidade argentina e formag¢do académica em economia ou direito, bem como
especializacdo comprovada na area de administracdo financeira e controle. O Poder
Legislativo é o responsavel pela nomeagao de todos os membros do conselho, sendo
trés indicados pelo Senado e trés pela Camara dos Deputados, o sétimo conselheiro
é indicado em deliberacdo conjunta entre os presidentes das duas Casas e esse serd
o presidente da instituicdo. Para que haja renovacdo de 50% do quadro a cada quatro
anos, no periodo de nomeacdo dos primeiros auditores, houve um sorteio para que
trés deles tivessem um mandato de apenas quatro anos, sem renovacao.

Como destacado por Santiso (2007), o arcabouco legal da AGN constitui-se
um poderoso instrumento de fiscalizacdo para o controle externo. A instituicdo
possui jurisdicdo sobre todo o setor publico nacional: administracdo publica direta,
empresas de economia mista, sobre os servicos de utilidade publica que foram
privatizados, agéncias reguladoras etc. (PESSANHA, 2007). Suas auditorias podem
ser de ordem legal, financeira e de gestdo. Entretanto, o autor destaca que esse
desenho institucional possui baixa efetividade.

O sétimo auditor, que exerce o papel de presidente do conselho, é indicado pelo
partido de oposicdo com maior nimero de representantes. Esse formato possui por
objetivo inicial aumentar o controle da oposi¢ao sobre o Executivo. Contudo, na
pratica, a maioria no Legislativo, alinhada ao Executivo, tem controlado a instituicao,
garantindo que as recomendacdes da AGN estejam de acordo com as preferéncias
do Presidente. Semelhante ao que ocorre em outros paises da regido, o Executivo
argentino, em geral, possui maioria no parlamento. Dessa forma, apesar de o
presidente do conselho estar alinhado ao maior partido de oposi¢do, os demais
membros sdo indicados pelo Legislativo como um todo, que, nesse caso, costuma
ser controlado pelo governo.

Além de a base governista conseguir indicar a maioria dos conselheiros, a
reforma radical dos anos 1990 retirou da agéncia a possibilidade do controle prévio
sobre os atos do governo. Essa atribuicdo passou a ser exercida pela Sindicatura
Nacional de la Nacidn (Sigen), 6rgdao de controle interno do governo. O papel de
julgar as contas do Presidente também foi excluido do rol de atribuicdo da AGN. Aos
auditores cabe apenas o papel de emitir pareceres a serem julgados pelas comissdes
legislativas. Como o Poder Executivo, quase sempre, possui a maioria dos assentos
dessas comissdes, as vota¢des nao sdo baseadas em principios republicanos e, sim,
de acordo com os interesses do governo.

Em termos institucionais, a AGN é um 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo para
o exercicio do controle e da supervisdao das instituicbes do Estado argentino.
Como sua capacidade institucional é bastante limitada, suas recomendagbes ndo
possuem poder vinculante e o Poder Legislativo é bastante inoperante na atribuicdo
de controle da burocracia (SANTISO, 2007, p. 234).
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A grande dependéncia da agéncia em relacdo ao Poder Legislativo é observada
na indicacdo dos auditores, fortemente politizada. Em entrevistas realizadas
com burocratas argentinos, Santiso (2007) péde observar que os nomeados para
membros do conselho ndo possuem necessariamente os requisitos técnicos para o
cargo, e que a excessiva politizacdo do érgdo reduz a sua credibilidade na sociedade
argentina. Ha diversos episddios de interferéncia do Poder Executivo, com a
indicacdo de ex-membros do alto escaldo do governo para o cargo de auditores;
ou seja, o agente publico é indicado para fiscalizar os atos da sua propria gestao.
Nesse caso, priorizam-se 0s interesses pessoais em detrimento da sociedade, na
medida em que a fiscalizagdo de controle externo deve ser exercida por um ator
minimamente neutro em relagao aos atos a serem julgados.

O grau de profissionalizacdo do corpo técnico da instituicio de controle é
baixo, o que também compromete sua credibilidade. A AGN possui cerca de 800
funcionarios, sendo metade servidores do érgdo e o restante contratados a partir
de indicagOes politicas e dos auditores. Ndo ha um plano de carreira atraente
para os funciondrios, o que poderia estimular a contratacdo de profissionais mais
capacitados. Ainda no que se refere a credibilidade da AGN, chama a atencdo a
inexisténcia de uma lei organica que defina sua governanca e o seu funcionamento
interno, mesmo apds 20 anos de sua criacdo. Esse fato demonstra a falta de interesse
dos atores politicos em fortalecer a instituicao.

O resultado da baixa profissionalizacdo do corpo técnico e do nimero demasiado
grande de indicados politicos € uma elevada rotatividade de funciondrios, bem como
um excessivo atraso na entrega dos relatérios (SANTISO, 2007, p. 243). A efetividade
da auditoria como um mecanismo de accountability horizontal depende, de forma
considerdvel, da agilidade na apresentacdo das informacdes, caso contrario seu
trabalho pode ter pouca ou nenhuma utilidade para a sociedade.

Apesar dos problemas apontados, a AGN tem implementado modificacGes que
visam aperfeicoar o seu desempenho. Atualmente, hd uma maior publicidade dos
relatérios da instituicdo, com a publicagdo dos documentos na internet, conferindo
mais visibilidade ao trabalho de auditoria dainstituicdo. As atas do Conselho de Contas
de 2013 estdo todas na pagina da AGN na internet e o plano de auditorias anuais, com
os respectivos cronogramas, também estdo disponiveis. Quanto aos resultados das
auditorias que se encontram defasados, a maior parte é da década passada.

A descricao do controle externo na Argentina impde a seguinte questdo: quais
os principais motivos para a ineficiéncia da AGN no exercicio do controle externo?
Ao contrario dos demais casos analisados neste artigo, o desenho institucional
argentino impde uma ampla subordinacao do érgao de fiscalizacao do governo para
com o Poder Legislativo. A AGN ndo possui autonomia para julgar suas auditorias;
além disso, ha uma ampla politizacdo da instituicdo, desde os conselheiros até
0 corpo técnico. Nesse caso, observamos o dominio dos interesses do Poder
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Executivo, contrariando a ideia de que os bens publicos devem ser pautados acima
de interesses particulares dos gestores.

Por fim, percebemos também que a experiéncia argentina mostra que a reforma
radical realizada na década de 1990 trouxe alguns retrocessos para o controle
externo do pais. A transposicdo de um modelo exdgeno nem sempre produz os
efeitos esperados. O sucesso do desenho institucional de auditor geral, como ja
assinalado, depende fortemente da existéncia de uma cultura da classe politica
propensa a punicao de praticas de corrupgao realizadas por politicos e gestores. E
esse ndo é o caso argentino. Ao contrario, a mudanca teve o objetivo, entre outros,
de limitar o controle externo exercido sobre o Executivo.

Brasil

O Tribunal de Contas da Unido é uma instituicao que nasceu durante o Governo
Provisério, por meio do Decreto n2 966-A, de 07 de novembro de 1890, antes da
promulgacdo da primeira Constituicdo Republicana. Seu status constitucional
vincula-o ao Poder Legislativo como 6érgao auxiliar do Congresso Nacional, cujo
principal objetivo é realizar o controle externo dos demais Poderes. Como analisado
por Menezes (2010), o desenho institucional da Corte de Contas variou ao longo
do século 20, de acordo com o papel exercido pelo Legislativo. Nos momentos em
gue esse Poder mostrou-se mais atuante, a configuragdo institucional do tribunal
permitiu-lhe um raio de atuacao mais amplo.

A Constituicdo promulgada em 1934 ampliou de forma consideravel a importancia
do Tribunal de Contas no arranjo institucional brasileiro. A Carta Constitucional desse
periodo insere competéncias e atribuicGes especificas ao TCU junto aos orgaos de
cooperacdo das atividades governamentais, como o Ministério Publico, criado
também por essa Constituicdo. Desse modo, era dever do tribunal acompanhar a
execuc¢do do orcamento e julgar as contas publicas. De acordo com Pessanha (1997,
p. 124), essa € a primeira vez que as atividades da Corte de Contas brasileira sdo
constitucionalizadas de forma detalhada. Em 1935, o tribunal conferiu o seu primeiro
parecer acerca das contas que o Presidente da Republica deve apresentar anualmente
ao Congresso Nacional, o que foi um momento emblematico para o controle externo
brasileiro. Entretanto, em 1937, com o advento do Estado Novo e um novo revés na
democracia brasileira, ha também um retrocesso na importancia do TCU.

Com a restauracdo do regime democratico no Pais em 1946, o tribunal retoma seu
papel central de auxiliar o Legislativo na fiscalizacdo do orcamento diretamente, ou
por delegacdo, bem como julgar as contas daqueles que sdo responsdveis pelo gasto
publico. Acrescente-se, ainda, como atribuicdo do tribunal, o julgamento da legalidade
dos contratos e das aposentadorias e pensdes do setor publico. A Lei Organica do
Tribunal n2 830/1949 complementou a Constituicdo desse periodo, prevendo também
que caberia ao TCU o exame da legalidade dos contratos, bem como a realizagao de
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ajustes ou acordos. Como discutido por Pessanha (1997), esse dispositivo possuia
como objetivo estabelecer um processo claro de fiscalizacdo continua do tribunal,
incluindo a possibilidade de modificagdes nos contratos. Entretanto, com o advento
da Ditadura Militar, temos profundas alteragdes na estrutura e nas competéncias do
TCU, restringindo-se novamente a atuac¢do do controle externo no Pais.

Com o fim do Governo Militar, em 1986, e a nova Constituicdo Federal de
1988, a incumbéncia institucional do tribunal foi ampliada de forma significativa.
Foram introduzidas mudangas substanciais acerca do papel do TCU, incluindo em
seu mandato, além da auditoria financeira, aspectos de efetividade, eficiéncia e
economicidade dos gastos publicos (MENEzES, 2010). A fiscalizagdo operacional e
patrimonial, em conjunto com o conceito de economicidade, supera a ideia de uma
auditoria focada apenas nos gastos, caminhando para uma fiscalizagdo da qualidade
desses dispéndios.

Dentre as atividades a serem desempenhadas pelo TCU que constam no texto
constitucional, destaco as seguintes:

1. emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica, cabendo o
julgamento final ao Congresso Nacional;

2.julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta;

3. realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢camentdria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas;

4. fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estados, ao
Distrito Federal ou a Municipios;

5. prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, sobre os resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

6. sustar contratos, embora tal prerrogativa seja inicialmente do Congresso Nacional
diretamente, que solicitard ao Poder Executivo as medidas cabiveis. Entretanto,
se os Poderes Executivo ou Legislativo ndo efetivarem as medidas necessarias a
regularizagdo dos contratos, em 90 dias, o Tribunal decidira a respeito.

No que se refere aos contratos, o mandato do TCU foi ampliado de forma
consideravel. Ao contrdrio do que ocorria durante a Ditadura Militar, quando um
processo era desconsiderado caso ndo houvesse uma manifestacdo do Congresso
Nacional, a Constituicdo de 1988 repassa a responsabilidade da a¢do ao TCU, caso
os Poderes ndo tomem as medidas necessarias para a regularizacdo dos contratos.
Esse dispositivo pressiona uma reac¢ao, sobretudo do Poder Executivo, para a
regularizacdo dos mesmos. Ja as auditorias de natureza operacional mencionadas no
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texto constitucional, na interpretacdo do tribunal, lhe concedem poder de fiscalizar,
além das contas, o desempenho das acGes dos orgdos (ZYMLER, 2003). Nesse caso,
o termo operacional tornou-se um sinénimo para o termo value for money utilizado
pelo NAO em suas auditorias. De acordo com o Ministro Zymler (2003), o controle
operacional seria uma auditoria mais sofisticada, de natureza finalistica, na qual se
analisa se as metas e os objetivos das instituicdes foram alcan¢ados.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n2 101/2000), o TCU teve seu
mandato mais uma vez ampliado, tendo sido incluida também a fiscaliza¢do sobre
a responsabilizacdo fiscal dos gestores. Essa lei aumentou de forma consideravel
a publicidade da gestdo, com a obrigatoriedade de relatérios bimestrais da
execucdo orcamentdria e quadrimestrais da gestdo fiscal das instituicGes publicas
e a divulgacdo dos resultados na internet. O TCU controla, assim, tanto os érgaos
federais e demais instituicGes ou empresas que recebem direta ou indiretamente
recursos da Unido, como as contas do Presidente da Republica®. Entretanto, nesse
ultimo caso, o julgamento politico cabe ao Senado, e ndo se tém apresentado
resultados efetivos (PESSANHA, 1997). No dmbito dos gestores, a responsabilizacdo
recai sobre aquele que ordena a despesa, cabendo ao TCU o julgamento das contas.
Nesse ultimo caso, os relatérios da Corte de Contas apresentam resultados mais
expressivos. De acordo com o Relatdrio do Tribunal de Contas (2013), 2.274 gestores
foram multados, totalizando o valor de RS 1,103 bilh3o.

Diferente do que ocorre com a AGN na Argentina, o TCU goza de ampla
credibilidade na sociedade brasileira. Seu corpo técnico é reconhecido como
amplamente capacitado e as vagas disponibilizadas pelo 6rgdo estdo entre as mais
disputadas no servigo publico brasileiro, tendo em vista os elevados saldrios e a
estabilidade no cargo, altamente respeitado. Atualmente, o érgdo conta com 2.659
servidores ativos distribuidos entre os 26 estados e o Distrito Federal.

Além de ampliar o mandato institucional do tribunal, a Constituicdo de 1988 também
inseriu mudancas importantes quanto a sele¢do do seu corpo deliberativo. Com a nova
Carta Constitucional, compete ao Congresso Nacional indicar e aprovar seis ministros
vitalicios e ao Presidente da Republica nomear outros trés, também vitalicios. Contudo,
os indicados pelo Poder Executivo ainda precisam ser aprovados pelo Senado Federal
Além disso, o Presidente pode indicar livremente apenas um ministro, uma vez que dois
precisam ser escolhidos, a partir de uma lista elaborada pelo tribunal, entre auditores e
membros do Ministério Publico* que atuam junto a Corte de Contas.

3 Ressalta-se aqui a diferenga entre as contas do Presidente da Republica, que se refere as Contas de Governo, das
Contas de Gestdo. Enquanto as primeiras consistem nos Balangos Gerais da Unido e no relatério da execugdo
orgamentaria, as segundas referem-se aos contratos e pagamentos de cada drgao fiscalizado pelo tribunal.

4 Nas paginas seguintes, apresento uma breve explicacdo sobre o Ministério Publico brasileiro e algumas de suas
principais fungdes.
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Como pode ser observado na Tabela 4, os atuais ministros do TCU foram
indicados apds a Constituicdo de 1988. Houve uma forte renovacdo na ultima
década, com cinco ministros sendo nomeados entre 2007 e 2011, durante o
Governo do ex-presidente Lula. Ao analisar as indicacdes para o cargo de Ministro
do TCU entre 1988 e 2007, Pessanha (2007) argumenta que as mesmas concentram-
se nos préprios parlamentares. Entre os nove ministros da Corte de Contas, seis sdo
politicos que ja atuaram no Legislativo. Santiso (2007) afirma que ha, no Brasil,
assim como na Argentina, uma politizacdo na indicacdo dos ministros. Entretanto,
esse efeito € minimizado ao longo dos anos com o estatuto da vitaliciedade.

Tabela 4: Ministros atuais do Tribunal de Contas da Unido®

Ministro Ano de Ultima Atividade Indicagdo Partido
Nomeacdo Politico
Aroldo 2007 Deputado Federal Presidente PFL®
Cedraz
Benjamin 1998 Auditor (Ministro Presidente Servidor
Zymler Substituto) Publico
do TCU
Augusto 2001 Deputado Federal CN* PP
Nardes
Bruno 2014 Consultor do Senado CN Consultor
Dantas sem
filiagdo
partidaria
Walton 1999 Procurador Geral do Presidente Membro
Alencar Ministério Publico junto do
Rodrigues ao TCU Ministério
Publico
Raimundo 2007 Secretario-Geral da CN Servidor
Carreiro Mesa do Senado Federal Publico
do
Senado
Vital Rego 2014 Senador CN PMDB
Filho
José Mucio 2009 Deputado Federal e CN PTB
Monteiro Ministro de Estado
Filho Chefe da Secretaria de
RelagGes Institucionais
da Presidéncia da
Republica
Ana Arraes 2011 Deputada Federal CN PSB

Fonte: Elaboragdo propria.

*CN = Congresso Nacional

5 Ultima atualizagdo em Maio de 2015.

5 O Partido da Frente Liberal (PFL) foi criado em 1985 e extinto em 2007. Em seu lugar, os integrantes do PFL

fundaram os Democratas (DEM).
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Devido ao alto grau de autonomia do Tribunal de Contas, a nomeacgdo de
parlamentares pode ser analisada em uma chave positiva, na medida em que os
ministros representam o congressista mediano brasileiro. Embora o TCU possua uma
funcdo técnica de controle das contas e do desempenho da burocracia do Executivo,
todo controle possui um componente politico. Dessa forma, a ampla autonomia da
Corte de Contas estaria respaldada pela representacdo de ex-parlamentares entre
0s ministros.

No que se refere a composicdo partidaria, é possivel observar que nenhum
dos ministros pertencia aos dois principais partidos brasileiros: PT e PSDB. Esse
ultimo esteve a frente da Presidéncia da Republica durante os dois mandatos do
ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002). Ja o PT conseguiu eleger
o Presidente nas ultimas quatro elei¢cdes, primeiro com dois mandatos consecutivos
do ex-presidente Lula (2003 a 2010) e, atualmente, com a Presidente Dilma Rousseff,
gue assumiu em 2011 e foi reeleita em 2014.

Uma hipdtese para explicar a auséncia de parlamentares pertencentes a esses
dois partidos encontra-se na necessidade de renuncia da vida politica em prol de
atividades burocraticas. Embora o cargo vitalicio de ministro seja atrativo do ponto
de vista salarial e de status na burocracia brasileira, o politico, ao ser nomeado,
deve abandonar suas atividades politicas para se dedicar ao tribunal. Nesse sentido,
nao se verificam nomes de grande expressdo do parlamento brasileiro entre os
nomeados. Ao contrario, as indicacbes podem ser interpretadas como uma troca
de apoio entre o partido que lidera a coalizdo do governo e seus aliados.

Para executar o controle externo da burocracia brasileira, o TCU conta com
cinco instrumentos de fiscalizacdo, sdo eles: levantamento, auditoria, inspecao,
acompanhamento e monitoramento. Os levantamentos sdo utilizados pela Corte de
Contas para conhecer a organizac¢do e o funcionamento dos 6rgdos da administracao
publica. E a partir desse instrumento que o TCU identifica as atividades que devem
ser fiscalizadas. As auditorias procuram examinar a legalidade e a legitimidade dos
atos de gestdo, bem como o desempenho dos érgaos, dos programas, dos projetos
e das atividades governamentais. Ja as inspeg¢des sao utilizadas pelo tribunal para
complementar o processo de auditoria. Nesse tipo de fiscaliza¢cdo, os técnicos
esclarecem duvidas e averiguam denuncias. O acompanhamento examina, ao
longo de um dado periodo, a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo e o
desempenho das instituicGes. Nesse caso, o TCU pode realizar visitas técnicas,
participar de eventos promovidos pela instituicdo, obter informacgées por meio de
publicacdes oficiais, solicitar documentos etc. Por fim, o monitoramento é usado
pela Corte de Contas para verificar o cumprimento de suas deliberagGes e os
respectivos resultados.
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ATabela 5 apresenta o total de fiscalizagOes realizadas pelo TCU entre os anos de
2012 e 2014. As auditorias dominam a atuacgao do controle externo, representando
43,9%, 46,8% e 52,8% dos casos em 2012, 2013 e 2014, respectivamente. Ressalta-
se que a reducdo do total de fiscalizagdes foi justificada pela Corte de Contas
como resultado a partir de uma alteracao nas diretrizes do 6rgdo. O objetivo atual
é realizar fiscalizagdes coordenadas, com maior abrangéncia geogrdfica e com
maior profundidade (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2013, p. 20). O argumento
geral é o foco em uma maior qualidade, em detrimento de um nimero maior de
fiscalizagOes. Assim, temos uma reduc¢do de, aproximadamente, 50% no numero
total de auditoria, considerando os trés anos analisados.

Tabela 5: FiscalizagGes realizadas nos anos de 2010 e 2011

Tipo de Fiscalizagao Ano
2012 2013 2014
Monitoramento 48 3,5% 54 5,9% 34 5%

Levantamento 131 9,6% 174 19,0 65 9,6%
Inspecdo 514 37,9% 212 23,1% 142 20,9%
Auditoria 594 43,9% 429 46,8% 359 52,8%
Acompanhamento 66 4,8% 47 5,1% 80 11,8%
Total 1.353 100% 916 100% 680 100%

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (2012b e 2014).

Em sua estrutura, o TCU conta, ainda, com a participacdo de trés auditores
selecionados por meio de concurso publico. Dentre as atribui¢cdes desses auditores,
destaca-se a substituicdo dos ministros quando necessario, por motivo de férias,
licengas e outras auséncias. E, junto a Corte de Contas, atua também o Ministério
Publico, cuja principal atribuicdo é a defesa da ordem juridica. Para a atuagdo
junto ao TCU, o Ministério Publico é composto por um procurador-geral, trés
subprocuradores e quatro procuradores, todos nomeados pelo Presidente da
Republica, entre o seus concursados. E importante destacar que, nas sessdes de
julgamento de contas e auditorias, a presenga de um membro do Ministério Publico
é obrigatéria.

Para aumentar a efetividade do TCU, a Lei Organica n? 8.443/1992 prevé alguns
mecanismos de san¢do dos administradores publicos, dentre os quais destaco:

1. imputar multa proporcional ao valor do prejuizo causado aos cofres publicos;
2.determinar ressarcimento do prejuizo aos cofres publicos;
3. decretar a indisponibilidade dos bens do responsavel pela irregularidade;

4. recomendar mudancas para o aperfeicoamento da politica ou o cumprimento
da lei;
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5. determinar mudancas para o aperfeicoamento da politica ou o cumprimento
da lei;

6.inabilitar o responsavel ao exercicio de cargo ou fungao de confianga no

ambito da administragdo publica.

As determinacbes do TCU devem ser apreciadas pelo érgdo fiscalizado em
um prazo maximo de 90 dias, com riscos de o responsavel citado no processo ser
denunciado ao Ministério Publico por improbidade administrativa. Entretanto,
esse prazo de 90 dias ndo é fixo. Dependendo do processo, pode ser estendido ou
reduzido; a decisdo fica a cargo do ministro relator do caso. As partes interessadas
também podem recorrer das decisGes no préprio tribunal ou no Judicidrio. De
acordo com Menezes (2010), quando as institui¢bes fiscalizadas discordam das
decisdes resultantes da fiscalizacdo, elas procuram recorrer primeiramente no
tribunal, apresentando suas justificativas.

Esse amplo mandato do TCU transforma-o em um dérgdo com poderes quase
judiciais. O tribunal pode emitir multas, tornar inelegiveis os politicos envolvidos
em atos ilicitos e, em casos extremos, embargar obras’. Contudo, por ser auxiliar do
Legislativo e ndo do Judiciario, todas as suas decisGes podem ser revistas, e isso tem
limitado a efetividade das acbes do tribunal. Mesmos nos casos em que o 6rgao
possui poder vinculante, o Judiciario tem resistido as decisGes do TCU, permitindo
infinitos recursos por parte daqueles que sdao condenados pelo controle externo.

E possivel observar, nos érgdos publicos brasileiros, certo temor dos gestores em
relacdo ao TCU. Entretanto, na pratica, o que se observa é que poucos gestores sao
condenados por gestdo fraudulenta e obrigados a ressarcirem os cofres publicos.
Por outro lado, a atuagdo do TCU em fiscalizar as obras publicas tem sido altamente
eficaz. Durante a execucdo das obras para realizacdo da Copa do Mundo de 2014,
o TCU fiscalizou todos os grandes empreendimentos de mobilidade urbana e de
construcdo dos estadios. Os indicios de superfaturamento fizeram com que o TCU
proibisse os bancos oficiais do governo de liberarem parcelas dos empréstimos
para construgao sem que o tribunal conferisse os gastos ja realizados. Assim, para
receberem os recursos, os estados e municipios precisaram realizar uma prestacao
de contas parcial. Esse tipo de acdo aumenta a transparéncia dos gastos dos recursos
publicos e contribui para uma sociedade mais democratica.

A fiscalizacdo sobre os setores privatizados na década de 1990 também tem
apresentado resultados positivos. Com as mudangas institucionais na arena

7 A paralizagdo de uma obra sé ocorre se o Congresso Nacional ndo se manifestar em um prazo de 90
dias, quando apresentada alguma irregularidade pela Corte de Contas. Nesse caso, a Constituicao
determina que cabe ao TCU decidir sobre a matéria.

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (2) 281-310 abr/jun 2015



Monique Menezes m

regulatdria, em 1998 foi instituida uma nova unidade técnica na estrutura do TCU. A
Secretaria de Fiscalizacdo de Descentralizacdo (Sefid) foi criada exclusivamente para
a analise do processo de privatizacdo e para a fiscalizagdo das atividades-fim das
agéncias reguladoras. Suas func¢bes concentram-se no desempenho da regulacdo
dos servicos publicos.

Apenas como exemplo ilustrativo dessa atividade do TCU, em 2005 foi realizada
uma fiscalizagdo sobre o processo licitatério de linhas de transmissao de energia.
Em seu relatério conclusivo, o tribunal observou que faltavam justificativas técnicas
para a elaboracdo dos indices de preco do leildo. O problema mais grave apontado
pelo TCU, no entanto, foi a inexisténcia de um processo de revisao tarifaria para os
servicos de transmissdo. Na interpretacdo do tribunal, sem um processo regular de
revisdo tarifaria, aagénciareguladoraficariaimpedida de repassar aos consumidores
os possiveis ganhos de produtividade durante o periodo da concessdo, comuns
nesse segmento do setor elétrico. Nesse caso, a agéncia e o Ministério de Minas
e Energia concordaram em alterar os termos da licitacdo, sem recorrerem a Justica
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, Acdrddo, 649).

Deve-se destacar que esse tipo de auditoria tem sido altamente questionado
pelas instituicdes publicas, que alegam que o TCU ndo deve opinar sobre suas
atividades-fim. No entanto, o que pode ser depreendido desse episddio é que a
atuacdo do controle externo foi positiva para os milhares de usudrios do setor de
energia no Brasil, uma vez que foi incluida a cldusula de revisdo tarifaria, que, no
segmento em questdo, costuma ser positiva para o usuario.

Para além da fiscalizacdo das contas dos gestores publicos, sdo as auditorias
operacionais, que focam na eficdcia e na eficiéncia das politicas publicas, que
podem contribuir de forma significativa para uma sociedade mais democratica. O
controle das contas é fundamental, mas as auditorias operacionais apresentam uma
avaliacdo dos meios de implementagdo das politicas publicas e podem apresentar
resultados positivos para a sociedade como um todo.

Chile

O terceiro caso analisado neste artigo, o controle externo no Chile, apresenta
caracteristicas bem especificas. Apesar de adotar o modelo de auditor geral,
inspirado no desenho institucional americano e britanico, a Contraloria General
de la Republica (CGR) possui peculiaridades que a tornam Unica. A primeira a ser
destacada é o fato de a CGR ndo se encontrar vinculada a nenhum dos Poderes,
Legislativo, Executivo ou Judicidrio. Em funcdo disso, muitas vezes é tratada como
um quarto Poder. A segunda peculiaridade consiste na existéncia de mecanismos
institucionais que normalmente sdo encontrados no modelo de tribunal de contas,
o que Ihe permite o exercicio de poderes quase judiciais.
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O Chile possui uma longa tradicdo no controle das contas publicas, que remonta
ao periodo colonial. J& em 1541 ha a nomeacdo de oficiais do tesouro real para a
realizagdo do trabalho de auditoria das contas publicas. No século 17, observamos
um fortalecimento da funcdo fiscalizadora do Estado com a criacdo da Real
Audiencia, cuja missdo era controlar a administracao financeira e o comportamento
dos agentes publicos. Ao longo dos séculos, a fungdo fiscalizadora foi passando
por transformacdes, até que, em 1888, foi criado o Tribunal de Cuentas, modelo
tradicional da América Latina. Na década de 1920, a mudanga para o modelo de
auditor geral foi fortemente influenciada pelos Estados Unidos, que enviaram uma
missdo de experts financeiros a regido e recomendaram a alteragdo em varios paises.

As particularidades do érgdo de controle externo chileno podem ser explicadas
a luz do contexto histérico no qual a CGR se institucionalizou. Primeiro, a
independéncia da Contraloria General de la Republica em relagdo aos demais
poderes pode ser analisada a partir desse encadeamento historico de fiscalizacdo
da maquina publica no Chile. A proclamacgdo da Republica no Chile ocorre somente
no século 19; entretanto, preocupacgdes de principios democraticos e republicanos
remontam ao periodo colonial, como destacado acima. Nesse sentido, o longo
caminho de institucionalizagdo do controle externo alcangou o seu auge com a
independéncia da CGR em 1964. Segundo, no que se refere ao modelo hibrido,
no qual encontramos fun¢des do modelo de auditor geral e tribunal de contas,
essa caracteristica também pode ser analisada como uma heranga historica. Até a
década de 1920, o pais possuia um tribunal de contas. Desse modo, a mudanca do
desenho institucional conservou alguns atributos do anterior.

Nesse contexto, a CGR foi criada em 1927, conservando ainda algumas
modalidades do arranjo institucional anterior. A ampla autonomia frente ao
Executivo e ao Legislativo é positiva na medida em que reduz a politizagdo da
instituicdo, que conta com uma alta credibilidade diante da sociedade chilena. Por
outro lado, o insulamento do 6rgdo prejudica sua relacdo com os trés Poderes,
gerando sempre uma relacdo de mutua desconfianca. Além disso, a instituicdo
carece do principal: quem fiscaliza as a¢des da CGR? Qual a sua utilidade para o
Legislativo? Atualmente, o Poder Legislativo tem desenvolvido seu préprio sistema
de fiscalizacdo, deixando a CGR cada vez mais isolada.

Seguindo o modelo de auditor geral, a CGR é dirigida monocraticamente por um
Controlador Geral que concentra amplos poderes. Até 2005, o controlador possuia
mandato vitalicio ou até a idade de aposentadoria compulsdria no servigo publico:
75 anos. Em 2005, a Lei n2 20.050 alterou o periodo de mandato do Controlador, que
passou a ser de oito anos, sem possibilidade de recondugdo. “O Controlador Geral
da Republica (...) Serd designado pelo Presidente da Republica, com a aprovagdo do
Senado por trés quintos de seus membros em exercicio, para um periodo de oito
anos e ndo podera ser designado para o periodo seguinte”. (CHILE, 2005, Art. 1). Essa
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alteracdo é significativa, na medida em que aproxima a direcao da CGR aos Poderes
Executivo e Legislativo. Antes de 2005, o Controlador poderia ficar por um longo
periodo no cargo, o que gerava um amplo distanciamento dos politicos eleitos. Por
exemplo, o Controlador Osvaldo lturriaga ficou no cargo de abril de 1978 até 1997,
foram quase vinte anos de um controlador nomeado ainda no periodo militar.

A destituicdo do Controlador ocorre somente por meio de impeachment iniciado
pelo Senado. Como caracteristica do modelo de auditor geral, o Controlador chileno
também goza de amplos poderes. Todos os funcionarios da CGR sdo nomeados
livremente pelo Controlador; ele possui prerrogativas para alterar os planos de
carreira e saldrios. Além disso, ambos, Controlador e Subcontrolador, gozam de
privilégios semelhantes aos de ministros dos tribunais superiores.

O mandato da CGR é bastante amplo, englobando uma extensiva lista
de atribuicGes, algumas até incomuns ao controle externo moderno. Suas
responsabilidades sdo agrupadas em quatro fun¢des bem delimitadas. Primeiro, ha
afuncgdo de revisdo judicial, que consiste no controle ex-ante da constitucionalidade,
legalidade e regularidade das a¢des administrativas. O instrumento juridico para
o exercicio desse controle é o da toma de razén, que permite ao Controlador
examinar resolucdes e decretos. Esse mecanismo confere a CGR um importante
papel de veto player na administragao publica. Contudo, o Poder Executivo pode se
sobrepor a um parecer contrario da CGR, por meio do decreto de insistencia, o que
sempre pode gerar um desgaste politico, tendo em vista a credibilidade do 6rgao
de controle externo do pais.

A segunda fungdo a ser destacada é a de auditoria por meio de inspeg¢des ex-post
da burocracia do Executivo, estados e municipios ou empresas que recebam recursos
do governo central. A CGR ndo possui explicitamente prevista no seu mandato a
realizacdo de auditorias de performance, mas, como também ndo ha proibicdo,
o 6rgdo realiza inspecdes que procuram verificar a eficiéncia e a efetividade dos
gastos publicos, como ocorre no Brasil.

A terceira fun¢do a ser destacada é a contabil, com base na qual a CGR realiza
a interpretacdo financeira da administracdo publica por meio de dictamenes
(pareceres). Os pareceres dispdem sobre peticGes de particulares ou funcionarios,
sobre atos administrativos que Ihes sdo lesivos (MELO, 2007). Nesse caso, as decisdes
do érgdo de controle externo sdo vinculantes no ambito da administragdo publica.

Por fim, a quarta funcdo da CGR consiste no papel de corte de contas por meio
do seu tribunal de contas interno. Esse tribunal possui como objetivo garantir a
integridade do patriménio do Estado. Ele pode impor multas, reter salarios de
funcionarios publicos, e suas decisdes s6 podem ser contestadas no Judiciario, no
ambito de segunda instancia. Essa funcdo é bastante peculiar, na medida em que
mostra o carater hibrido do modelo chileno, ja que essa é uma funcgdo tipica do
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modelo de tribunal de contas. O juicio de cuentas contra os agentes publicos
possui por objetivo a reparac¢do de dano ao patrimonio e funciona como um juizado
de primeira instancia, com o Subcontrolador atuando como um juiz.

A CGR acaba por exercer também muitas fungdes que sdo tipicamente realizadas
pelo controle interno. Por exemplo, é o 6rgdo responsavel pela elaboracdo
dos balancetes das contas publicas. Em funcdo disso, o 6rgdao ndo audita esses
documentos. Essa sobreposicdao de fungbes justifica-se pela prépria atrofia dos
mecanismos de controle interno e a expansao da CGR, que, como toda burocracia,
procura ampliar suas funcgdes. Entretanto, esse acimulo de fung¢bes pode gerar
conflitos de interesses, além do fato de consumir grande parte dos recursos
humanos da instituicdo. Em razdo disso, os esforgos direcionados para a realizagdo
de auditorias de desempenho ficam comprometidos. Essa situacdo é semelhante
ao que ocorre no Tribunal de Contas brasileiro, que foca suas atividades no controle
das contas dos gestores. Ambas as situagGes vao contra o que tem sido o padrao
internacional de controle externo, no qual o foco tem recaido sobre as auditorias
de performance.

Apesar dos conflitos existentes, deve-se destacar que a CGR possui, assim
como o TCU, ampla credibilidade na sociedade chilena. Padrdoes meritocraticos de
recrutamento, a imagem externa de respeitabilidade e altos saldrios contribuem
para um spirit corps na instituicdo. Entretanto, o controle externo no Chile falha na
sua relacdo quase inexistente com o Poder Legislativo, o que gera criticas sobre a
existéncia de uma fiscalizacdo efetivamente externa no pais, ja que a CGR realiza
algumas atividades de controle interno e ndo se relaciona com os parlamentares.

Por fim, mas ndo menos importante, no que concerne a efetividade das
determinacgdes e recomendacdes da CGR, ocorre um processo semelhante ao caso
brasileiro: as decisGes sdo efetivas apenas em parte. As decisGes do Tribunal da CGR
relativas a questées administrativas costumam ser aplicadas. No entanto, quando
ha deliberagdes com implicacGes criminais, o caso costuma ser contestado no
Judiciario, que no Chile, assim como no Brasil, possui uma relagdo controversa com
o 6rgao de controle externo.

Conclusao

A anidlise preliminar dos paises selecionados neste estudo mostrou aimportancia
do desenho institucional para o funcionamento do controle externo. Os érgaos do
Brasil e do Chile apresentam algumas limitagcdes em seu papel fiscalizador, ambos
exibem resultados parciais em suas missdes, a saber: conseguem efetivar o controle
no nivel administrativo, mas enfrentam dificuldades em imputar san¢Ges criminais.
Ja na Argentina, observamos que o arranjo institucional amplamente subordinado
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ao Poder Legislativo apresenta uma timida efetividade no que concerne a fiscalizacdo
do controle externo, devido ao alto grau de politizagdo da AGN.

No que se refere a relagdo com o Poder Legislativo, a analise dos trés casos
nos permite argumentar que uma forte subordinacdo da instituicdo de controle
externo, quando o parlamento é controlado pelo Executivo, limita a fiscalizacdo e a
transparéncia das agdes do poder publico. Por outro lado, uma independéncia total,
como ocorre no Chile, gera uma relagdo de desconfianca por parte do parlamento,
gue nao enxerga a CGR como um 6rgao que possa auxiliar no controle do Executivo.
Nesse quesito, o Brasil situa-se em um patamar intermedidrio, na medida em que
possui autonomia para iniciar suas agdes, mas é auxiliar ao Congresso e os ministros
buscam algumas parcerias, especialmente com as comissées legislativas.

Retornando a questdo inicial deste artigo — em que medida as instituicdoes de
fiscalizagao podem contribuir para a qualidade da democracia? —, podemos concluir
gue o controle externo tem muito a contribuir com a qualidade da democracia,
por meio da ampliagdo da transparéncia e da accountability do funcionamento
da burocracia. Os trés paises analisados possuem Executivos fortes, com enorme
poder de agenda sobre a pauta do Legislativo. Em func¢do disso, a transparéncia do
processo decisorio torna-se ainda mais relevante paraa democracia contemporanea.
A eficiéncia do controle exercido pelas instituicdes de fiscalizagao superior permite
gue as acdes dos gestores publicos sejam avaliadas de forma transparente e que o
interesse publico e social se sobreponha ao privado.

Por fim, a andlise sugere que a efetividade da responsabilizacdo individual
dos agentes/gestores publicos envolvidos em atos ilicitos no ambito judicial é
fundamental para que o controle externo nado seja parcial. Em muitos casos, como
ocorre no Brasil, hd barreiras institucionais para concretizar a puni¢do individual. A
grande quantidade de recursos no Judiciario e a falta de harmonia com o TCU dificulta
de forma significativa a execuc¢do da pena. Nesse sentido, devem-se pensar solugdes
institucionais de modo que essas instituicdes apresentem uma maior sintonia.
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Edmur Arnaldo Chieregatto
Texto publicado na RSP, v. 113, n.1, nov./dez., 1985.

Escrito em 1985, o artigo de Edmur Arnaldo Chieregatto traz consigo debates
importantes sobre o tema da reforma administrativa, assunto que ressurge com
vigor no atual cenario politico nacional. Chieregatto contrapde as convencionais
visdes do processo de modernizagdo uma proposta mais flexivel, mais voltada para
0s mecanismos de sua implementacao, para a participagdo democratica e para as
politicas de governo em programas prioritarios. O autor ressalta que mais uma vez se
vivia um periodo de agitagcdo e de expectativas em torno de uma necessaria reforma
administrativa no setor publico. Todavia, momentos como esse ndo deveriam ser
compreendidos como reagdo a um longo periodo de estagnagdo, mas sim, deveriam
ser vistos como parte de um processo permanente. Utilizando-se de linguagem
metaférica, para Chieregatto a reforma que se cogitava era como um rio de longos
trechos surpreendido por cataratas, dando a enganosa impressdo de que as aguas
que a antecediam estavam estagnadas. Para o autor, nenhum processo de reforma
e moderniza¢do administrativa se manteria vivo sem pressao politica capaz de exigir
constantes e insistentes modificagdes. A pressdo politica por reforma seria, portanto,
vital para sua dinamiza¢do. Embora originada nos altos escaldoes do governo, a reforma
deveria estar lastreada nas demandas da sociedade, por meio de seus canais de
representagdo. Em nova metafora, Chieregatto ressalta que a grande corredeira nunca
se deteve e nem se detera. Ela podera ter cavado seu préprio leito, com seu ritmo, o
que pode ndo ter atendido as expectativas da sociedade brasileira como um todo. Na
perspectiva do autor, porém, nada é absolutamente velho ou absolutamente novo.
Nisso residem as esperangas de uma reforma mais democratica e realista.

Apresentagao

O presente artigo ndo pretende aprofundar, seja doutrindria, seja metodolo-
gicamente, a questdo da Reforma Administrativa brasileira. Seus objetivos sao
bastante limitados: uma contribuicdo a mais, nesse momento de ampla discussao
da oportunidade e do direcionamento das mudang¢as que o Governo pretende
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imprimir na maquina administrativa federal. Esse esforco reformista ndo é novo,
mas, ao contrario, marcado por ciclos que se repetem, nesse processo permanente.

Para melhor situa-lo, optamos por rever seus antecedentes mais imediatos — a
Reforma Administrativa de 1967.

Procuramos, depois, contraporavisao convencional do processode modernizacao
uma proposta alternativa, mais flexivel, menos indexada na estrutura fisica da
organizacdo publica e nos seus sistemas, métodos e procedimentos, e mais voltada
para a viabilizacdo, mais democrdatica e comparticipada, das politicas de governo,
expressas pelo conjunto dos seus programas prioritarios.

As conclusBes pareceram-nos dbvias: o objetivo estratégico da Reforma poderia
ser a minimizacdo dessa dualidade perversa da existéncia de um setor dindmico
e elitizado, representado pela Administracdo Indireta, e de um setor letargico
proletarizado, representado pela Administracdo Direta, para fazer da contribuicdo
reequilibrada de ambos um instrumento de resgate do reconhecimento e da
respeitabilidade social de que tanto se ressente a Administracdo no momento
presente. Talvez assim, setor publico e setor privado, cidaddos e servidores,
reconciliados, pudessem, num regime democratico, corresponsabilizar-se pelo
desenvolvimento da sociedade brasileira.

1. Os ciclos se repetem

Mais uma vez vivemos a agita¢do e a expectativa em torno de uma necessaria e
significativa reforma da Administracdo do setor publico, no Brasil. A comecar pela
Administracao Federal.

Aos menos avisados, pode parecer que, depois de periodos hibernais, o Governo
e a Administracdo despertam e se dao conta da superacdo, desta, pela evolugdo
social, e decidem, de vez, recuperar o tempo perdido, superar a desatualizacao,
buscando a modernizagao, para devolver a Administra¢cdo o papel de instrumento
privilegiado do Estado, na sua funcdo ampliada de promotor e ator central no
processo de desenvolvimento econémico e social.

Sem falar da fase colonial e do periodo imperial, foi assim, também, ao inicio e ao
final da ja agora Velhissima Republica, especialmente sob o impeto racionalizante
da ditadura de Vargas, quando era preciso legitimar politicamente, por resultados
da acdo administrativa, um governo espurio na sua origem.

Na fase de redemocratizacdo e de desenvolvimentismo, o Estado avangou mais,
e as instituicdes publicas se multiplicaram, desempenhando papel relevante no
processo de desenvolvimento acelerado do Pais.

Mas a sociedade modernizava-se mais rapidamente, ainda que, sobretudo em
alguns setores, a Administragao representasse muito mais um freio do que um fator
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acelerador desse processo de mudanga social. Por isso, a Velha Republica dos militares
de 1964 enfrentou o mesmo problema de legitimacdo que a ditadura de Vargas
enfrentara. A necessidade de resultados via intervencdo do Estado, agora integrado
como produtor ao modelo capitalista, exigia uma Administragdo mais eficiente e eficaz,
através de instrumentos mais adequados as suas realizagdes no campo econémico e
social. Mais do que isso, o proprio controle burocratico sobre a sociedade.

As profundas reformas institucionais acabaram por desnaturar o direito
constitucional e o direito administrativo brasileiro, no periodo revolucionario,
exigindo dos doutrinadores e publicistas brasileiros, comprometidos com o
regime, verdadeiras acrobacias juridicas. Para justifica-las, veio juntar-se a Reforma
Administrativa de 1967, tendo no Decreto-Lei n.° 200 seu ponto central, além de
um conjunto de textos complementares e de aplicacdo, também importantes, ainda
gue menos lembrados.

Tanto quanto a reforma de Vargas, a dos generais de 1964, embora assumida por
civis, caracterizou-se pelo autoritarismo e pela impositividade, no que era sincrética
com a realidade daqueles dias. Com isso, ndo se pretende subtrair-lhes os créditos a
que faz jus. Mas é preciso, agora com o recuo histérico, reavalia-la no quadro sdcio-
politico em que ela emergiu e prosperou.

A Administragdo ndo é um extrato dissonante da realidade social a que
pertence. Pelo contrdrio, é dela uma amostra fiel e significativa. Os governos
militares trataram-na e manipularam-na com o mesmo estilo com que trataram e
manipularam a sociedade brasileira.

A Nova Republica também se escandaliza com o estado a que chegou a
Administracdo do Pais. Ndo nos estamos referindo aos privilégios, aos desmandos e
a corrupgao, que isso ndo é privativo, ao longo da histéria administrativa brasileira,
de nenhum periodo governamental em especial. Num diagndstico, talvez ainda
superficial e muito marcado pela compreensivel paixdo dos oprimidos de ontem,
agora responsaveis, um pouco deslumbrados e amedrontados com a hidra que
herdaram ao tomar o poder, a Administracdo é vista como algo cadtico, indomavel,
incapaz, ineficiente, autofagica, que precisa ser reformada e modernizada.

Ora, elanuncadeixou de sé-lo, desde que aquise implantou com os colonizadores,
certamente de maneira ndo-satisfatoria. Mas nado-satisfatéria para quem? Da
mesma forma como podemos falar em planejamento de conservagdo, relativamente
a um determinado modelo econdmico e social, a Reforma Administrativa também
podera ter sido satisfatéria para as elites detentoras do poder; menos satisfatorias
ou absolutamente insatisfatérias para os segmentos sociais oprimidos e sem
capacidade e espaco para articulacdo dos seus interesses, capazes de fazer deles
instrumento de ruptura daquele equilibrio dindmico e instavel de uma sociedade
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sob opressdo. Faltou a Reforma espaco e articulagao, do que padeceu também o
planejamento, para torna-los revoluciondrios, promovendo a ruptura do modelo
entdo vigente.

A modernizacdo administrativa — e aqui pouco importa a distingdo qualitativa
em relagdo a Reforma, pois que esta pode, em tese, envolver retrocesso, seja ele
institucional, estrutural ou procedimental do aparelho de Estado — é um processo
permanente, como um rio de longos trechos remansosos, surpreendido, de repente,
por corredeiras e cataratas, diante das quais o que lhe antecede e sucede mais
parecem aguas paradas.

A Reforma de que se cogita agora comeca a se desvendar como uma dessas
grandes corredeiras, o que nos leva a enganosa impressao de que tudo estava
estagnado antes e nada havera depois, por um largo periodo. Entretanto, o processo
nao se deteve, nem se deterd. Poderd ter cavado o seu préprio leito, com seu ritmo,
o que pode nao ter atendido as expectativas da sociedade brasileira como um todo.
Nada, porém, é absolutamente velho, nem absolutamente novo.

Os estudos e diagndsticos que irdo precedé-la certamente revelardao pela mao
dos especialistas, angulos inéditos, provavelmente até aqui insuspeitados, ou pelo
menos pouco analisados. Com a reabertura politica e o novo regime, reabre-se o
ciclo de 1946 a 1964, agora com uma sociedade mais amadurecida e articulada.
Nisso residem as esperancas de uma reforma mais democratica e realista.

2.0s antecedentes imediatos: uma visdao sumaria da reforma administrativa
de 1967

Seria ocioso repetir aqui, descritivamente, os objetivos, o conteudo e o processo
da reforma administrativa de 1967. Suas origens e sua exegese, até por aqueles que
dela participaram mediata ou imediatamente, sdo de fécil acesso aos interessados.
Mais importa, talvez, para marcar o contraste com uma proposta alternativa menos
convencional, recuperar, criticamente, algumas das suas caracteristicas.

Antes de qualquer coisa, é preciso ressaltar que nenhum processo de reforma
e modernizacdo administrativa se mantém vivo e aceso sem pressao politica que
o demande constante e insistentemente. A histéria recente revela que o DASP,
a COSB, a CEPA, o ERA e a SEMOR?, como depositarios da responsabilidade de
impulsionadores do processo, a partir de certo momento, foram perdendo o poder
de influenciacdo, o poder de intervencdo e progressivamente, se apequenando,

! Departamento de Administragdo do Servigo Publico, Comissdo de Simplificagdo Burocratica, Comissdo de Estudos
e Projetos Administrativos, Escritdrio da Reforma Administrativa, Secretaria de Modernizagdo e Reforma.
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sustentados por disposi¢des legais que |hes garantiam uma participacdo meramente
formal, quase que restrita a alteraces estruturais dos drgaos federais. Foi o que
Ihes assegurou a existéncia e até a sobrevida. Coexistem hoje, com atribuices
até superpostas, na melhor das hipdteses complementares, o Ministério da
Administracdo, o Programa Nacional de Desburocratizacdo e a Secretaria de
Modernizacao e Reforma Administrativa — SEMOR.

Essa pressdo politica por reforma é vital para sua dinamizac¢do e agilizacdo. Ela se
origina e é mantida a partir dos altos escaldes do Governo, mas deve estar lastreada
na demanda constante e articulada da sociedade, através dos seus diferentes canais
de representagdo. Sem isso, a reforma acaba sendo o desempenho burocrdtico
de um conjunto de atribuicGes formais de diversos locais dentro do aparelho de
Estado, tendo como fonte e destinatarios os préprios érgaos e agentes publicos.
Isso é extremamente empobrecedor e alienante no processo, pois marginaliza
a sociedade como fonte suprema e destinataria uUltima do préprio processo de
modernizagao.

Recentemente, em margo de 1985, a Fundac¢do do Desenvolvimento Administrativo
— FUNDAP, do Estado de S3o Paulo, promoveu um seminario sobre o Decreto-Lei n?
200. Dele participando, Aluizio Loureiro Pinto teve ocasido de expressar interessantes
consideragdes a propdsito da Reforma de 1967.

A mais importante talvez seja a de que, a exemplo do que ocorreu em outras
areas, em especial na area econémica, a consciéncia da onipoténcia da qual se
alimentava o Governo, em razdo da sua origem e dos fatores de sua manutencao
no poder, também empregou na area administrativa «o uso intensivo da forga,
impondo regras, normas, principios, parametros em todos os niveis» (LOUREIRO
PINTO, 1985, pp. 9- 21) com o que asseguraria um estatuto organico exemplar para
a Administracdo Publica.

Ndo ha como negar a pretensdo vdlida de ordenamento, funcionalidade e
moralizacdo da gestdo publica, objetivos do Decreto-Lei n.° 200. O reordenamento
estrutural, a revalorizacdo de principios classicos, como o planejamento, a
descentralizacdo e a delegacdo do controle constituiram-se em principios basicos.

A ascensdo e apogeu do planejamento coincidem com a época de maior
vitalidade do Decreto-Lei n? 200: a crenga na suficiéncia criadora dos programas
gerais, setoriais e regionais; até mesmo, por certo periodo, a visdo estratégica do
processo de desenvolvimento nacional, a formulacdo e a execu¢dao orgamentarias
disciplinadas; por outro lado, a contabilidade publica e as licitacdes reordenadas.

Mas o que teria acontecido entdo para que, menos de 20 anos depois,
clamdssemos em unissono contra o estado de coisas atual? Em outros termos:
«Teria esse decreto as fungdes causais que lhe sdo atribuidas? Que impactos foram
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substantivos? Que impactos foram adjetivos? O que é resultado de sua natureza
intrinsecamente formal e o que defluiu da ambiéncia autoritdria do processo
modernizante, pds-64?» (LOUREIRO PINTO, 1985, p. 17).

A maioria dos especialistas concorda em que o «Decreto-Lei n2 200 marca
inicio efetivo do processo de racionalizacdo da Administracdao Publica no Brasil.
Os principios do planejamento, da descentralizacdo e do controle teriam fixado
0s parametros para o processo decisorio nacional, a flexibilidade administrativa
e a garantia do controle dos atos dos administradores, segundo a regra de que a
autoridade vem acompanhada da responsabilidade» (LOUREIRO PINTO, 1985, p. 17).

Mas o discurso da racionalidade é bem anterior. Mais sistematicamente ele
nasce com o DASP. O contexto da sociedade nacional e do aparelho de Estado era
outro, por isso a racionalidade era mais adjetiva do que substantiva.

De acordo com essa ideologia racionalizante, caberia, como coube de fato até
meados do Governo Geisel, papel relevante ao planejamento. Aos poucos seu
discurso foi perdendo substancia — conseqiiéncia da sua perda de status politico no
seio do Governo —, quando Simonsen assume, no Ministério da Fazenda, o comando
da economia brasileira, ja em crise. A curta passagem do mesmo Simonsen, no
Governo Figueiredo, pela Secretaria de Planejamento da Presidéncia, marginaliza
nao so a doutrina como os proprios instrumentos de a¢do do planejamento, cujos
cddigos sua equipe ndo dominava.

A Secretaria de Modernizac¢do e Reforma Administrativa, 6rgdo central de um
sistema de fato de reforma administrativa, inserida na érbita da SEPLAN-PR, aceita
e contribui decisivamente para a emergéncia e relevancia politica do Programa
Nacional de Desburocratizacao, privilegiado com o comando competente do
Ministro Beltrdo.

Esse é o primeiro momento decisivo para a perda de consisténcia e vitalidade
do processo da Reforma Administrativa. O que era género, passa a ser espécie.
A desburocratizacdo, mera dimensdao de um processo mais amplo de reforma
e modernizagdo, passa a ser género, da qual estas se tornam mero instrumento
supridor de recursos financeiros e de mao-de-obra.

O segundo momento decisivo é a ascensao de Delfim Netto ao comando do
planejamento. E a «pda de cal» ndo sé para o planejamento, enquanto ideologia,
método e instrumentos, sistema e estrutura, como em especial para a reforma
administrativa, mal posicionada junto a uma elite de economistas pouco sensiveis a
variavel organizacional lato sensu.

Isso também ndo era inteiramente novo: em geral, o perfil do economista nao o
induz a colocar entre as variaveis das suas matrizes de viabilidade econdmica, de custo-
beneficio, indicadores da capacidade operacional da maquina administrativa. Dai a
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impressdao de que programas e projetos sdo auto-executdveis, independentemente
do grau de eficiéncia e eficacia do aparelho de Estado.

O planejamento estratégico ficou submerso diante dos instrumentos taticos,
proprios da drea ou da visdo fazendaria da economia. A drea organizacional sobrou
como apéndice incbmodo; apenas reforco de um inquestiondvel e ostensivo nucleo
de poder dentro do Governo.

Nem por isso a Administracdo deixou de modificar-se e evoluir: agravaram-
se a centralizagdo, o formalismo, a simetria, mais como conseqiiéncia do estilo
ja decadente do Governo. S6 que a fun¢do de modernizagdo e reforma deixou
de comandar esse processo. Ele se desenvolveu com ritmo préprio, ao sabor de
interesses variados.

Mas isso ndo seria o pior. Naquele momento, como dissemos, tornou-se patente
a faléncia do planejamento como instrumento por exceléncia da modernizagao
administrativa, desde que ja se questionava «a correlacdo entre a ideacdo do
planejamento e a qualidade e racionalidade das decisGes tomadas» (LOUREIRO
PINTO, 1985, p. 18).

Basta confrontar a evolucdo do posicionamento de Delfim Netto em relacdo ao
planejamento, para compreender o grau de desprestigio a que este foi submetido.

Como professor de Teoria do Planejamento, assim se definia na apresentacdo do
seu livro «Planejamento para o Desenvolvimento Econémico»:

«As criticas acerbas que tem sofrido, algumas vezes, o tipo de planejamento a
gue estamos nos referindo tém duas origens distintas, mas claramente discerniveis.
De um lado, as classes conservadoras tém uma compreensdo muito inadequada
do processo de desenvolvimento econdmico, pensando-o basicamente em termos
guantitativos e atribuindo valor mitico ao mercado, o que as leva a rejeitarem
o planejamento por inutil; de outro as classes revoluciondrias, vendo nele um
instrumento eficiente das sociedades abertas para realizarem os ideais do bem-
estar social, combatem-no por claras razées de ordem tatica.

Para que o sistema de precos possa funcionar adequadamente, portanto, impde-
se que as modificagbes estruturais mais importantes sejam previstas e superadas
antes de se tornarem um fator impeditivo da aceleracdo do desenvolvimento
econOmico. Este é o objetivo basico do planejamento.

H4a um argumento que nos parece irrespondivel. E ilusdo pensar que existe a
alternativa planejar ou ndo planejar, pois a Unica alternativa que existe, narealidade,
é planejar bem ou planejar mal. Uma administracao federal, estadual ou municipal
ou mesmo privada, ndo deixa de planejar simplesmente porque nao registrou de
forma consciente as tarefas que tera de realizar no futuro. De uma forma ou de
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outra, o seu comportamento no presente condiciona a maneira pela qual ela tera
de enfrentar os problemas do futuro, o que significa que a acdo presente determina
em grande parte a sua agao futura.

Sem a formula¢do de um programa, essa administracdo tem as suas opcdes
consideravelmente diminuidas, pode provocar sérios desperdicios dos recursos
escassos para o desenvolvimento. A vantagem de conscientizar o programa futuro
reside justamente na possibilidade da escolha, das alternativas mais adequadas
para a consecucdo dos fins almejados» (DELFIM NETTO 1966, pp. IV, VI e VII).

Como Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica, sua postura viria a ser diametralmente oposta, quase chocante para o
titular da drea. Talvez apenas absorvida pelo poder real de que era ele detentor no
seio do Governo.

«... No Brasil ndo ha centralizacdo nenhuma. No Brasil ha sequer planejamento.
De forma que ele ndo pode ser centralizado. O que ha sdo algumas linhas de
politica econOmica em que se procura orientar os varios setores a trabalharem
naquela determinada dire¢do... Eu estava comegando a minha vida e o Adhemar
de Barros decidiu fazer um planejamento. Eu fiquei curioso e perguntei: ‘Mas, Dr.
Adhemar, por que o Senhor vai fazer um planejamento?’ E ele me respondeu: Ih,
rapaz, porque o primeiro trouxa que passa aqui eu dou o livro pra ele. E fica todo
o mundo convencido de que tudo esta planejado’... Nés chegamos a ter, em 1964,
ndo sei, cinco planejamentos em execucdo ao mesmo tempo. Necessariamente,
eles ndo tém nada que ver com a realidade, mesmo. Eu até suspeito que o Terceiro
Plano, que ndo tem nenhum enunciado concreto, vai ter mais coisas que ver com a
realidade do que todos os outros, simplesmente porque ele enuncia as politicas, ele
enuncia os mecanismos para induzir as pessoas a se comportarem desta ou daquela
forma...»

E concluia o Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica:

«... O planejamento é uma pratica muito pouco eficaz... Isto porque, no
planejamento, o que é importante ndo é o planejamento fisico. O importante é
o planejamento dos precos, isto é, como se vai induzir as pessoas a fazerem
exatamente o que elas tém que fazer... A planificagdo, quando tem muita eficacia,
€ um sistema eficaz de cdpia, mas jamais um sistema de criacdo... Para a Economia
como um todo, o planejamento é uma ilusdo ...» (DELFIM NETTO, 1980, pp. 39-42).

Esse réquiem ao planejamento foi a heranca deposta nas maos do Ministro
Sayad, na Nova Republica. E ai continuam enquistadas a moderniza¢do e a reforma
administrativa, ja agora, aparentemente, sob o comando explicito do Ministro da
Administracdo, coadjuvado pelo Ministro Extraordindrio da Desburocratizacao.
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Uma espécie de Santissima Trindade as voltas com o desafio de uma nova grande
Reforma, prometida a sociedade brasileira.

Relatando outros posicionamentos manifestados no Semindrio sobre o
Decreto-Lei n2 200, promovido pela FUNDAP, Loureiro Pinto sumaria: «... Jorge
Hori examina com propriedade o contexto autoritdrio pré e pds-decreto, dentro
do qual iniumeras e sérias distor¢des foram criadas. Dos efeitos perversos por ele
detectados, destacam-se a concentracao de recursos da Unido, a macromelia dos
servicos paraestatais publicos, em todos os niveis, gerando custos elevados que
neutralizaram seus objetivos principais, bem como as tenta¢des corruptivas pela
adogdo de normas que, apesar de legais, nao sdo éticas.»

A centralizagdo também é vista como uma estratégia de controle governamental,
bem «pensada», para Belmiro Castor. Seus efeitos, entretanto, longe de colimar
tal objetivo, tornaram o Decreto disfuncional por ter ensejado uma metastase
burocraticaincontrolavel em todos os niveis de Governo. Na realidade, o inchamento
do aparato burocratico gerou quatro «fascinios», a saber:

¢ A crenca na eficiéncia econémica setorial;

¢ Auniformidade, expressa nas tendéncias ao formalismo no centro e a simetria
no aparato organizacional dos Estados e Municipios;

e O fetichismo da escala; e
e A mesmerizacado trazida pela crenca da modernidade.

Embora a leitura fria do decreto ndo obvie tais interpretacées, ndo resta divida
tratar-se de um «capo lavoro» das elites modernizantes, expressando-se em uma das
inumeras tentativas de regular a ambiéncia politica (LOUREIRO PINTO, 1985 pp. 18-19).

3. A visao convencional do processo de reforma administrativa

Tradicionalmente, a Reforma Administrativa tem sido vista como o esfor¢o do
aperfeicoamento da maquina administrativa, objetivando, mediante sua constante
racionaliza¢do, o aumento da sua eficiéncia e eficicia. Esse posicionamento, ainda
que amplo e genérico, nos parece insuficiente.

O conceito amplo da reforma administrativa pode consistir em vé-la, na érbita
federal, como o processo de mudanca organizacional planejada das Administra¢des
Direta e Descentralizada, ai incluidas suas relagdes com as Administrages Estaduais
e Municipais, com as diferentes instituicGes representativas da sociedade civil e, em
ultima instancia, com o préprio cidadao.

Dessa Otica, o processo é bem mais abrangente do que sua conformacdo aos
estreitos limites da Administragao Federal propriamente dita. De qualquer forma, seu
objetivo seria o de aperfeicoa-la, como instrumento de realizacdo das politicas publicas.

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (2) 311-333 abr/jun 2015 319



m Nenhuma reforma se mantém viva sem a press@o politica

320

O objeto desse processo pode ou deve alcangar, isolada ou conjugadamente,
além das quatro dimensdes tradicionais: a institucional, a estrutural, a funcional ou
operacional, e a comportamental, uma quinta dimensao, aquela das rela¢des do
aparelho de Estado com a sua variada clientela especifica.

A intervencdao modernizadora nessas cinco dimensdes, cujos conteudos serdo,
a seguir, mais bem explicitados, define a natureza multidisciplinar do processo
de reforma administrativa, o que exige uma capacidade de formulacdo e de
coordenacgdo integrada e integradora. S6 assim se podera evitar o risco de tratar
a reforma como um conjunto de compartimentos estanques, sujeitos, portanto, a
concepgdes e metodologias individualizadas, redundando num todo heterogéneo
e sem organicidade.

Os limites postos ao processo de reforma devem ser cuidadosamente analisados,
para evitar conformd-lo, num plano ideal, muito além das possibilidades reais de
sua efetiva implantacdo. Esses limites sdo, essencialmente, de natureza cultural,
politica, técnica e financeira.

A forca de identificar o processo e reforma ou modernizacdo administrativa
com o aumento da racionalidade da burocracia estatal, acaba-se por dar exagerada
proeminéncia a sua dimensdo técnica. Entregue a especialistas das diferentes
técnicas da drea organizacional, esse equivoco é quase natural.

Entretanto, o processo da reforma é essencialmente politico, e, secundariamente,
técnico. Nessas condic¢des, constituem seus limites basicos aqueles decorrentes do
estagio cultural e politico da sociedade brasileira, da qual o setor publico, enquanto
organizacdo social, € uma amostra significativa. A tecnologia da mudanca, ainda
que relevante, é uma questdo apenas secundaria.

Por outro lado, preocupados com os resultados finais, delegada aos especialistas
das suas diferentes dimensGes e conteldos a proposicdo das sugestdes
racionalizantes, desconhecem os responsaveis finais pelas decisdes de implantagdo
das propostas de mudanca de seu custo final, em termos financeiros. Quando eles
se evidenciam, revela-se a impossibilidade de sua implementacdo global, e uma
saida infeliz tem sido a de, por razGes ou interesses pouco claros, mudar aqui e
ali, transformando o plano geral da mudanca numa colcha de retalhos, sem muita
coeréncia e logicidade.

Essa observagdo ndo inibe a validade de uma estratégia de implantacdo seletiva
e gradual. Mas isso ndo se confunde com intervengdes isoladas e aleatdrias, diante
da escassez de recursos para enfrentar o processo de mudanga como um todo
harmoénico e integrado.

Algumas premissas, mesmo a partir dessa visdo convencional do processo de
reforma administrativa, devem servir-lhe de balizamento. De forma ndo-exaustiva,
parece-nos importante citar:
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e AReformaéinstrumental paraoaperfeicoamento do desempenho dasfungées
do Estado?, tendo como foco o cidaddo ou as instituicdes destinatarias da sua
acdo, nao se caracterizando, portanto, por ser uma finalidade em si mesma,
para consumo intra-organizacional, tendo como foco o agente publico, como
seu destinatario final.

e A Administracdo Federal, objeto imediato da Reforma, ndo pode ser
considerada de forma isolada, dentro do setor publico nacional.

Ainda que a nova Constituicao possa melhor caracterizar a Federagao brasileira,
a interpenetracdo dos trés niveis de governo e suas respectivas administracdes, na
especialissima federacdo do Pais de nossos dias, recomenda tomar em consideracao
gue a exclusiva modernizacdo da Administracdo Federal ndo se traduzird em
ganhos significativos se ndo for acompanhada de melhoria da eficiéncia, eficacia e
efetividade das Administrages Estaduais e Municipais.

O estagiodestas é, porassim dizer, limite serissimo ao alcance da Reforma Federal.
Este é um dado de realidade que, certamente, ndo escapard aos conhecedores
dos meandros das relagGes intergovernamentais no Brasil, sobretudo diante de
objetivos mais sérios de descentralizacdo administrativa.

Trataremos mais aprofundadamente dessa relevante questdo, quando do exame
de uma proposta de agenda para a nova Reforma.

e A direcdo a ser imprimida ao processo da Reforma Administrativa serd
reveladora do posicionamento do agente publico, em face do seu duplo papel
de inovador e integrador social.

Sera reveladora, ainda, da concepcdao que se faca das organizagGes publicas
enqguanto provedoras do interesse publico, o que, em ultima instancia, as legitima
perante a sociedade, pelo que tém elas definida responsabilidade social a orientar-
Ihes a busca da eficdcia organizacional.

e A melhor reforma ndo é aquela que a melhor inteligéncia dos seus agentes
é capaz de produzir, mas aquela cuja habilidade politica dos dirigentes seja
capaz de tornar aceita e assumida pelos seus destinatarios, sejam eles agentes
publicos, instituicGes privadas, ou os préprios cidadaos.
Trata-se, portanto, prioritariamente, mais de competéncia e estratégia politica
de fazé-la passar e sustentar-se, do que habilidade técnica de formula-la.

2 Do ponto de vista ideal, a definigdo dessas fun¢des do Estado, revestida sempre de um carater dindmico, deveria
resultar de um processo tdo democratico e participativo quanto possivel.
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As dimensOes da Reforma Administrativa ja foram anteriormente explicitadas.
Conviria aqui apontar os principais conteudos de cada uma daquelas cinco
dimensoes.

¢ A nivel institucional, inseparavel do ordenamento constitucional — e reside
aqui um risco de a Reforma anteceder a nova Constituicgdo —, constituem-se
em objetos naturais de estudo, entre outros: a clara delimitacdo do campo de
atuagdo das Administragdes Federal, Estadual e Municipal, para desumir dele
a competéncia, o poder e os institutos pertinentes a esfera federal, bem como
as formas de articulagdo com a sociedade civil e os demais niveis de governo
e suas administra¢des; além disso, a revisao de toda legislacdo pertinente ao
direito administrativo.

e A nivel estrutural, sdo objetos privilegiados de estudo: o desenho organi-
zacional (funcionalidade e superposicoes) da macro e micro-organizacdo das
Administragdes Direta e Indireta; a revisdao estrutural e das atribui¢cdes dos
principais sistemas que compdem a Administracdo Federal, e em casos espe-
ciais certos sistemas nacionais.

Merece amplo destaque, nesse nivel, a questdo do Sistema de Pessoal Civil da
Unido. Questdo essa sempre objeto de tratamento formal e, num plano ideal, quase
sempre em contraste com a realidade das praticas politico-administrativas correntes
no Pais. Concurso, mérito, carreira, classificacdo de cargos, treinamento, sdo temas
eternos e ainda ndo satisfatoriamente resolvidos, na busca da profissionalizacdo da
funcdo publica brasileira, ao longo de quase cinco décadas.

O tratamento meramente juridico dessas questdes, inclusive a do novo Estatuto,
sera sempre insuficiente, ja que subjacente a ele estd a concepcdo politica que se
faz do Estado e dos seus agentes.

¢ Anivel funcional ou operacional, coloca-se a questdo dos principios basicos da
acdo administrativa federal. Nesse terreno, reconheca-se, avangou largamente
a Reforma de 1967, com as criticas ja aqui apontadas. A experiéncia desses
quase 20 anos de pratica sera extremamente Util, ndo sé para a sua revisao,
como, especialmente, para a insercdo de outros principios ou a redefinicdo
dos antigos.

No dominio da tecnologia administrativa e, em especial, a gerencial, reside um
dos maiores desafios a nova Reforma. N3do é apenas uma questdo de métodos
e procedimentos. Ela vai mais longe. Os melhores analistas da eficacia da acdo
administrativa do Estado sdo concordes em assinalar a baixa capacidade gerencial
do setor publico como grande responsdvel pelos baixos niveis de utilizacdo dos ja
escassos recursos publicos, o que se torna critico, especialmente, num periodo
prolongado de agravada crise econdmico-financeira do Pais.
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¢ A nivel comportamental situa-se, a nosso entender, o maior problema a ser
enfrentado pelaReforma. Aquiaquestdaondoétécnicasendoadjetivamente.Ela
é substantivamente cultural. E nesse terreno nao ha milagres. Ha necessidade
de compatibilizar os valores gerais, proprios da sociedade brasileira, e os
do setor publico, em particular, o estdgio cultural deles decorrente, com a
filosofia e o estilo administrativo pretendido pela Nova Republica. Mas a
definicdo deste ndo pode ser arbitraria, sob pena de novamente termos uma
reforma formal e inaplicavel.

O discurso da profissionalizacdo pela capacitacdo e valorizacdo do servidor
publico, em especial quanto a Administracdo Direta, esta gasto pelo tempo e pela
limitacdo dos seus resultados. Vencer a alienagdo decorrente de uma inegavel
proletarizacdao da Administracdao Direta é batalha tao dificil quanto a de superar a
alienagdo oposta, aquela do setor indireto, que tanto tem comprometido o sentido
social da intervenc¢ao do Estado, via suas entidades descentralizadas.

¢ Finalmente, a nivel das relagdes da Administragdo com sua clientela especifica,
é preciso ter em conta a passagem de um sistema autoritario e auto-suficiente
para um sistema mais democratico, criando-se espagos e canais administrativos
para a manifestagdo dos interesses dos diferentes segmentos da sociedade, cujos
conflitos naturais cabe ao Estado administrar, através do seu aparelho burocratico,
igualmente democratizado.Todavia, por ndo serem novas, as questdes aqui
levantadas, até por tradicdo, correm o sério risco de se verem tratadas pela forma
convencional das reformas anteriores. Concordamos por essa razao com Loureiro
Pinto, quando este adverte, lembrando o Decreto-Lei n2 200:

«Na visdo multifacetada do Decreto, as diversas analises conduzem a uma
indagacdo: se tal legislacdo reflete matrizes culturais autoritdrias, atenuadas
por breves intervalos de desenfatizagdo da modernizagdo administrativa, e se
tais matrizes ndao parecem em vias de anula¢do, pode-se prever preserva¢ao ou
repeticdo em tempos préximos?

«Infelizmente — prossegue o autor — a resposta parece ser afirmativa.
Historicamente, a tecnificacdo da Administracdo Publica brasileira tem-se
acentuado, sem hiatos, desde a Revolucdo de 30.

«Na drea federal, a criacdo de poderosos estamentos tecnocraticos nas
atividades fiscais e de gestao de complexos mecanismos nos setores energéticos,
de saneamento basico e previdenciario apontam no sentido de maior tecnificacao.
Nos Estados e Municipios, a simetria de modelos e os requisitos de funcionamento
sincrénicos desses setores instilou pressdes também tecnificantes, tudo agora
estimulado pela difusdo da informatica.

«Para o setor privado, a legislacdo corporificada no Decreto-Lei n? 200 introduziu
certeza de relagdes com o Governo, produzindo interesses fortes na sua preservagao.
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«O setor publico, representado pelas estatais, seguramente preferira ver o
Decreto revogado, pois tolhe sua flexibilidade.

«A criacdo de um verdadeiro sistema democratico, descentralizado, tornaria,
entretanto, tal legislacdo desnecessaria, jd que se assenta em parametros
centralizadores e uniformizadores. Uma verdadeira federagao daria a cada um dos
niveis de Governo normas proprias e peculiares. Resta saber como os saudosistas
da tradicional cultura politico-administrativa reagiriam diante de tanta liberalidade
politica.» (LOUREIRO PINTO, 1985, pp. 20- 21).

4. Uma proposta alternativa para a nova reforma administrativa

E precisamente abuscade ummodelode atuacdo maisdemocratica e conseqiiente
da burocracia estatal, como pressuposto, que nos anima na especula¢do de uma
proposta alternativa para o processo da nova Reforma, atualmente em marcha.

Partimos do compromisso politico do Governo com a comunidade: ser agente
de mudancas. De mudancgas significativas de natureza econdémica e social. Esforgo
apoiado em sacrificios mutuos, mediante uma intervencao do Estado mais justa e
eficaz, sem desperdicios, valorizando o que é essencial e desprezando o meramente
util ou supérfluo. A acdo administrativa é a forma natural dessa intervencao.

Os governos se sucedem nas promessas, propostas e a¢des, vinculadas a um
conjunto de politicas publicas. Todos aqueles que assumem postos estratégicos
para a realizacdo daquelas intervencbGes acabam, de certa forma, frustrados
diante dos resultados limitados «do que lhes foi possivel» realizar. Mais, acabam
angustiados diante do desencanto e da revolta da comunidade, acalentada no seu
sonho fantdstico de mudancas radicais, de curto e curtissimo prazos. Explicacdes,
justificativas e até acusacdes se avolumam, compondo um quadro complexo quanto
a real capacidade da Administracdo para a operacionalizacdo daquelas politicas.

Ha, por assim dizer, uma distancia profunda «entre o nivel da formulagdo politica
e aquele da realizacdo institucional, tanto no campo do conhecimento, quanto no
da pratica administrativa» (GARCIA, 1985 pp. 56-57). Essa evidéncia nos remete a
um questionamento mais sério, seja sobre a adequacdo e efetividade das politicas
formuladas — si et in quantum — seja sobre a capacidade, propriamente dita, de
sua implementagao pela Administragao.

Considere-se, por um lado, a dificuldade real de auto-andlise tipica da
Administracdo e prépria dos governos, bem como, por outro lado, a deficiéncia
da andlise externa das realiza¢Ges governamentais, pelos ébices e sonegacdes ja
tradicionais, e ter-se-a um quadro extremamente simplista de responsabilizacao
generalizada da burocracia pelo baixo indice de realizagdo dos governos. A isso
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contribuem as reconhecidas disfungdes préprias da burocracia, sobretudo a
estatal.

Uma das causas mais freqlientemente apontadas como responsdvel pela
insuficiéncia da acdo programatica do Governo é a centralizacdo e formalizacao
excessivas, decorrentes do préprio modelo burocratico de organizagdo e funcio-
namento da Administracdo Publica. Modelo esse largamente autoritario, de dificil
questionamento e mudanga.

Resulta que as sucessivas tentativas de reforma objetivaram, em Ultima instancia,
corregOes e aperfeicoamentos desse mesmo modelo. Esses fatores, tirante a natural
evolucdo da Administracdo no acompanhamento da prépria evolugdo da sociedade
brasileira, que se foi modernizando, acabaram-se revelando insuficientes no seu
aspecto mais importante, ou seja, no aumento do indice de implementagdo das
politicas publicas.

Dai a idéia de orientar a nova Reforma por um caminho mais pragmatico e
comprometido com as intervencgdes prioritdrias do Estado.

Como ja ressaltamos, o pressuposto para a Reforma, no momento histdrico por
gue passamos, é sua orientacdo para a busca, o desenvolvimento e a difusdo de um
modelo mais democratico para a organizacao administrativa do Estado. Isso implica
ndo desconhecer a dimensao politica subjacente a essa acao administrativa.

Implica, também, reconhecer que a realizacdo em niveis mais elevados dos
objetivos das politicas publicas ndo se reduz a estrita agdo da burocracia de Estado
— como se tudo dependesse, exclusivamente, dela — mas da sua capacidade de
articulagdo com outros segmentos societais, mediante a redefinicdo de papéis,
cristalizados ao longo da historia.

Uma nova filosofia de agcdo, um novo estilo administrativo, uma nova organizacao
do aparelho de Estado sdao necessarios; mas, ainda assim, insuficientes para um
processo administrativo mais dindmico e de responsabilidade social mais ampla. E
preciso dar-lhe complementaridade com a atuagao institucional do setor privado
e, ao final da escala, com a do préprio cidadao. Talvez, para tanto, tenhamos que
desmistificar a idéia de que a contribuicdo da sociedade para com a administracao
da coisa publica se esgota na exacdo tributaria. Tudo o mais seria por conta do
Estado, inclusive o controle de suas prdprias acdes e resultados dela.

A nova Reforma deve abrir perspectivas, através da organizacdo publica, para
uma atitude menos passiva da sociedade, a quem nao resta outra alternativa senao
aquela, a posteriori, de punir os maus governos pela derrota nas urnas, quando isso
Ihes é permitido, num regime democratico.

Modernizar a Administracao, fazendo dela um instrumento propulsor e nao
um freio ao desenvolvimento da sociedade é um desafio eterno. E também, por
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vezes, uma proposi¢cao oportunista, enganosa e piegas, quando formulada a partir
de premissas restritivas, levianas e demagadgicas. A Nova Republica, comprometida
com uma nova postura, ndo pode repetir um processo convencional de reforma
tecnocrdtica da Administracdo desvinculado de um comprometimento com
realizagdes concretas.

A nova Reforma, a quem se assina esse desafio, ndo pode se permitir uma
visdo estreita capaz de colocar, como sempre, o problema ao nivel da operacao
mecanica dos sistemas administrativos, da formacdo e desenvolvimento dos
recursos humanos como um objetivo em si mesmo, e a reformula¢do estrutural,
como arranjos racionais ou compromissos para o compartilhamento do poder.

Certamente nada disso é novo. Mas ndo custa tentar reequacionar o problema.

Uma nova postura importa uma visdo menos feudal, departamentalizada,
legalista, mecanicista, enfim menos burocratica da Administracdo.

No ja referido Semindario sobre o Decreto-Lei n2 200, promovido pela DUNDAP,
Ramon Garcia (1985, pp. 55-82) teve ocasido de chamar a aten¢do para a
estruturacdo de redes, como forma alternativa de organiza¢do e gestdo. Nele nos
inspiramos em largas passagens para este posicionamento.

Dentro de um contexto mais democrdtico e participativo, a Administracao,
independentemente de sua configuracdo formal e dos seus sistemas de apoio,
pode ser vista como um conjunto de redes, com diversos elos de interligacdo, em
diferentes niveis, onde ressalta um certo grau de flexibilidade dos chamados grupos
informais, canais privilegiados no processo de formacdo das decisGes publicas.

As principais politicas de governo, resultantes da agenda politica e da
articulagdo dos participes de sua discussdao, emergentes interna ou externamente
a Administracdo— até mesmo de forma combinada — se expressam através de
um conjunto de programas prioritarios, nos diferentes setores de atuac¢do do
Estado, com atores ocupantes de variadas posicdes dentro de uma macrorrede.
Esses atores estdo dispersos seja pela Administracdo Federal (direta ou indireta)
exclusivamente, ou associados a outros nas esferas estadual e municipal, em
programas verticalizantes, ou, ainda, associados a agentes do setor privado.

Essa proposta alternativa seria partir da identificacdo dos principais programas
para a realizagdo das diferentes politicas publicas; a identificagdo dos principais
gestores desses programas, suas vinculagdes institucionais, seu posicionamento
nessa rede de interrelagGes e interdependéncia; a formacdo real e ideal dessa
rede, com eventual incorporacdo a ela de outros segmentos pertinentes, mas
formalmente dissociados dela para, a partir disso, quase como um processo de
tomografia administrativa, encontrar os nds, os pontos de estrangulamento da acao
implicita para a realizagdo daqueles programas.
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Como consequéncia, chegariamos a necessidades de intervencao institucional,
estrutural, funcional, comportamental e de relacionamento com a clientela ou
publico-alvo desses programas. Como se percebe a proposta é de um procedimento
inverso do tradicional.

Definidas as areas de resultado na consecucdo das politicas publicas e obtida
a avaliagdo da capacidade operativa dessas redes nelas envolvidas, a Reforma se
orientaria, pragmaticamente, por esses resultados. Isso evitaria investimentos
humanos e financeiros em corregdes tecnicamente até corretas em setores pouco
significativos ou alienados da agdo prioritaria do Governo que, estimulados pela
onda reformista, até por um compreensivel efeito-demonstra¢do, detonariam, no
seu ambito especifico, processos de reforma como um fim em si mesmo.

Essa nova estratégia asseguraria economicidade e objetividade ao processo de
reforma e, mediante a identificacdo clara pela comunidade da objetividade desse
processo, manteria articulada, agora dentro de um regime democratico de canais
de representagdo desbloqueados, uma pressdo politica externa constante pelo
prosseguimento e aprofundamento da reforma, incapaz de ser contida pelo natural
acomodamento congénito a Administracdo Publica. O controle por resultados
seria de dominio publico, aferido mais facilmente, liberado do controle estrito dos
gabinetes oficiais, como se verifica quando a reforma é «propriedade exclusiva da
propria Administracdo», em ultima instancia objeto dela.

Adaptada do texto de Ramon Garcia (1985, pp. 62-64), apontamos a seguir o que
nos parece poderia ser a orientagao central da Reforma — visando a adequacado do
aparelho de Estado para a consecucao das politicas publicas:

e 0 aperfeicoamento da integracdo institucional, através da «articulagdo de
elementos isolados de um mesmo sistema ou de sistemas diferentes», o que
sempre acaba sendo revelado pela emergéncia de problemas decorrentes da
rigidez e fragmentacao estrutural daqueles sistemas;

e 0 fomento da intermedia¢do institucional, assumindo-o, estimulando-o
ou dele participando, promovendo «a colocagdo em contato de pessoas,
necessidades, ou interesses legitimos que se encontram separados por
desconhecimento ou barreiras burocrdticas desnecessarias»;

e o favorecimento da articulagéo de grupos informais, abrangendo «um
conjunto de atividades que se expressam através de redes pessoais e informais
de relacionamento. Quaisquer grupos de interesses, por exemplo, reinem em
bases informais pessoais com vdrias qualificacdes profissionais e que podem
pertencer a diferentes setores de uma organizagao ou distintas instituicdes»;

e 0 estimulo a coordenacgdo de projetos, mediante a acdo mais democratica de
grupos de trabalho, com a finalidade de «provocar mudancgas de curso de uma
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organizagdoou, ainda, promover maior integracdo entre instituicGes diferentes
ou propiciar apoio institucional a projetos de carater interorganizacional»;

¢ a capacitacdo no gerenciamento de rede, instrumentando uma massa critica
de agentes para «as necessidades operativas da rede, assegurando o fluxo de
decisdes, de informacgdes e de recursos materiais indispensaveis ao seu pleno
funcionamento»;

e a facilitagdo de rede, mediante a identificagdo e «remogdo de dificuldades ou
obstaculos, devidos a rigidez burocratica. Em um contexto regional ou local,
assume um carater estratégico, pois procura realizar no plano local diretrizes
politicas de carater mais geral. Abrange um conjunto de atividades, tais como:
expedi¢cdo e acompanhamento; consultoria e assisténcia técnica; orientagdo e
intermediagdo; treinamento de quadros locais;

e a edificagGo institucional, orientando as a¢Ges da Reforma para o
«aperfeicoamento de redes ou de instituigdes». O «edificador» procurara
mostrar que as agOes estratégicas de uma rede (ou organizacdo) so teriam
sentido quando contribuem para a afirmacdo de uma dada «identidade
organizacional», que se obtém quando se aprofundam as questdes relativas
aos valores normativos e ao sentido de missdo da instituicdo».

* a negociacdo de rede, através da qual a Reforma objetivaria, através de
mecanismos especiais, «resolver ndo sé os conflitos internos de interesses,
entre unidades e individuos, como também procurard proteger os interesses
legitimos de unidades ou individuos das exigéncias totalitarias e coercitivas
dos grandes sistemas organizados».

Enfim, lastreia-se nessa visdo a proposta alternativa para o processo da nova Reforma.

Com isso se pretende assegurar uma visdo utilitarista do processo, mais adequada as
restricoes do Pais a um processo amplo e generalizado, mais demorado e custoso.

4.1. Macrotemas para a reforma administrativa

Dentro desse espirito, entretanto, é possivel vislumbrar que o aperfeicoamento das
redes de execugao dos programas prioritarios de governo tera rebatimentos necessarios
num conjunto de problemas ou aspectos ja tradicionais na Administracdo Publica.

Ha, por assim dizer, um certo nimero de macrotemas que a Reforma tera de
abordar, inevitavelmente.

4.1.1. A reparticéo de tarefas/fungées entre a Unido, os Estados e os Municipios

Trata-se de matéria de fulcro constitucional, mas de clara repercussdo na esfera
estrutural e funcional das respectivas administragdes dos trés niveis de governo.

Seria de todo conveniente que a Reforma avancasse na descaracterizacao
da simetria hoje existente, supondo-se o Brasil, um pais homogéneo. Conviria
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estabelecer uma tipologia basica de Estados e Municipios, como parametro para a
definicdo das responsabilidades préprias, exclusivas ou concorrentes, de cada um
daqueles trés niveis administrativos.

4.1.2. A Descentralizagdo Administrativa

Este se apresenta como o tema predileto da Nova Republica. A Reforma, portanto,
devera dispensar-lhe cuidadosa atencdo, examinando-lhe os desdobramentos
possiveis, que compreendem, pelo menos, como aspectos principais:

e A descentralizacdo intergovernamental, entendida como a transferéncia de
fungdes, no todo ou em parte, para os outros niveis de governo. Trata-se da
estadualizagdo e municipalizagcdo de agbes federais. Este objetivo, de largo
alcance politico e administrativo, depende da efetiva capacidade dos Estados
e Municipios em operacionalizar satisfatoriamente as atribui¢des transferidas.
Dentro da heterogeneidade administrativa brasileira, essa descentralizacao
ndo pode ser simétrica, nem irreal. Aportes financeiros suplementares aos
Estados e Municipios ndo suprem, de pronto, a fragilidade administrativa
desses niveis, salvo rarissimas excecoes.

e A desconcentracdo intragovernamental, concebida como a delegacdo de
atribuicGes aos niveis periféricos da administracdo federal, em especial aos
segmentos dela que representam interfaces com as administracdes estaduais.

e A descentralizagao intragovernamental, com passagem de atribui¢cdes de
drgdos da Administracdo Direta para entidades da Administracdo Indireta, ja
existentes ou a serem criadas. Nada impede que a Reforma, reexaminando a
descentralizagdo existente, corrija distor¢Ges, revertendo aqui e ali excessos
injustificados de descentralizagao.

e A regionalizagdo da acao administrativa federal, para dar conseqiiéncia ao
planejamento regional, através das Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional e de outros érgaos, nos setores de execugao direta pela Unido.

e A administracdo dos programas federais de execucdo pelos Estados, mediante
convénio.

A estratégia adotada pela Unido de centralizar recursos e descentralizar a
execucao via Estados ou Municipios, redundou na grande importancia da chamada
administracdo convenial. Hoje, grande parte dos Estados mais carentes de recursos
préprios somente pode realizar parte da manutencdo de servicos ja existentes ou
investimentos para a sua ampliacdo através de recursos obtidos via programas
federais setoriais.
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As administracOes estaduais desempenham, assim, dois conjuntos de acgdes:
um decorrente das acles préprias do Estado; outro decorrente de programas
de interesse federal. Ndo é dificil compreender que grande parte do esforco de
modernizacao da Administracdo Federal se perderia na hipdtese, muito provavel, de
suas politicas e programas ficarem sob a responsabilidade executdria de maquinas
administrativas estaduais obsoletas e ineficazes.

Dentro dessa alternativa de a Reforma centrar-se nas redes, é fundamental a
identificacdo dos elos com as AdministragGes estaduais, para que os segmentos
destas, envolvidos na execucdo dos programas federais, sejam de imediato, objeto
também de modernizagao.

4.2. A revisao dos grandes sistemas administrativos

A época da Reforma de 1967 imperava na teoria administrativa um certo
deslumbramento quanto a forma sistémica de organiza¢do. Criaram-se, ao nivel
federal, pesados sistemas administrativos. Depois de tantos anos de maturacao,
conviria analisar se teriam eles conseguido superar a fase de definicdo formal para
a de um desempenho adequado, assegurada pelo relacionamento harmonico
e organico dos seus érgdos centrais, com os setoriais e seccionais. Nao é demais
salientar que a forma sistémica de organizagao exige além da competéncia técnica
para a definicdo das fun¢des dos seus componentes, uma vontade politica de
abrir mdo de parte do poder, em favor do 6rgdo central na sua a¢cdo normativa.
Em contrapartida, esse mesmo drgdo central ndo pode exacerbar sua autoridade,
hipertrofiando-se a custa da minimizacao da ac¢do setorial e seccional.

4.3. As Empresas Publicas devem constituir um capitulo especial na nova Reforma.
Justificabilidade, qualidade de desempenho em face da sua missdo social,
formatacdo e dimensGes organizacionais, superposicdo com outros orgdos e
entidades sdo alguns dos critérios que deverdo nortear-lhes o exame e eventual
intervengao por parte da Reforma.

Cuidado especial deve merecer o relacionamento entre as grandes empresas
publicas federais e as suas subsidiarias estaduais, praticamente manietadas diante
do grau de centralizacdo exercido pelas «holdings» nacionais.

4.4. Os organismos de protecdao e controle pela comunidade, idéia longamente
amadurecida e coberta por iniciativas isoladas, seja a nivel federal ou, mais
consistentemente, em alguns Estados da Federagdao, devem merecer, igualmente,
atencdo da Reforma. Diante do compromisso politico do Governo com a Nacao,
de participacdo e transparéncia da agdo governamental dentro de um regime
democratico, conviria refletir seriamente sobre a criagcdo de um canal especifico para
o exercicio desse direito, ja que a representacdo pelos canais politicos tradicionais,
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desgastada e despreparada, ndo tem assegurado a comunidade a devida expressao
dos seus direitos e interesses.

4.5. Finalmente, as relacées do Poder Executivo com o Legislativo e o Judiciario
passam, necessariamente, por mecanismos administrativos, ainda que o seu
conteldo seja, especialmente no caso do Legislativo, eminentemente politico. Os
orgdos de assessoramento parlamentar e de relacdes com o Judicidrio sdo, via de
regra, no Brasil, conservadores, formalistas, de certa forma alienados quanto as
exigéncias de uma acao mais pronta e eficaz da Administracdo. Merecem, portanto,
aquelas relagdes fazer parte da agenda da nova Reforma.

Naturalmente, os mecanismos de coordenacdo da Reforma, em estreita sintonia
com os compromissos do Governo, deverdo compor a agenda final do processo
de reforma, assegurando sua ampla discussdo pelo conjunto dos participantes
legitimamente interessados na questao.

5. Conclusoes

O longo periodo autoritario pelo qual o Pais passou acarretou ndo so aos
Governos revoluciondrios, mas também a prépria Administracdo Publica, um
enorme desgaste junto a opinido publica. Coincide com o momento histérico
da reconstrucdo democratica uma grande aspiracdo social por uma melhor

administracdo da intervencdo do Estado em favor dos interesses sociais.

Sente-se a comunidade disposta a um voto de confianga, a participar dessa
ingente tarefa de reconstrucdo ou de, pelo menos, aperfeicoamento da maquina
administrativa.

A verdade é que essa mdquina passou por um dramatico processo de
proletarizacdo. H4 meio século ou menos, faziam uso dos servicos publicos
segmentos da elite social: as escolas publicas tinham o melhor servigo; os postos
de saude, a melhor atualizacdo contra as doencas endémicas e a prevencdo; os
hospitais publicos eram modelares: e assim por diante. Aos poucos, seja pela
explosao da demanda das classes menos favorecidas, seja pela progressiva escassez
de recursos para uma oferta maior e melhor qualificada, baixaram os niveis de
atendimento. A classe média ascendente encontrou nas estruturas privadas, que
tiveram seu mercado alargado, melhores servigos. Apenas as classes de renda mais
baixa, e os sem renda, continuaram a utilizar as redes tradicionais dos servicos
publicos da area social.

Como efeito de causacdo circular, os padroes administrativos foram descurados.
Proletarizados os servicos publicos, na falta de canais de articulacdo e de pressao
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politica, contidos pelo sistema autoritario e repressor, contentaram-se os usuarios
com a precariedade da prestacdo do Estado, amedrontados, ainda, pela possibilidade
da perda de acesso ao que lhes restou.

Assiste-se, atualmente, a uma reversao dessa tendéncia. Primeiro porque a classe
média baixa foi duramente atingida pela crise econémica e voltou a procurar os
servicos publicos; segundo, porque liberalizado o regime ou, pelo menos, a articulacao
social, ndo esta a populagdo tdo passiva quanto permaneceu nesses 20 anos.

Essa pressao irrompe Administracdo adentro e obriga ao repensar da ag¢do politica
e programatica do Governo. A Administra¢do torna-se uma arena de reivindicagdes
e protestos.

E a pressdo por mudanca, por reformas, de que falamos no inicio destas
consideragoes.

A essa participacdo renovada da sociedade soma-se a abertura para a participacao
interna dos servidores publicos. Nao para a discussao, interesseira e exclusiva, da
questdo salarial ou de aspectos técnicos dos tradicionais planos de cargos e saldrios,
da carreira, do treinamento, e outras dimensdes da administracdo de pessoal. Para
animar essas questdes existem as associac¢oes, e talvez no futuro, os sindicatos. Trata-
se de permitir aos servidores questionar os objetivos, as politicas, os programas, a
utilizacdo dos recursos dos érgaos e entidades a que pertencem, trata-se de restituir-
Ihes a possibilidade da recuperacdo do sentido de «servir ao publico», de onde lhes
vem a denominagdo genérica. Isto é, reencontrarem eles préprios a cidadania e a
responsabilidade que o cargo ou emprego publico Ihes acarreta.

A Reforma ndo pode, neste momento histérico, perder qualquer das duas
contribui¢des participativas, para transformar-se na obra exclusiva de especialistas
técnicos, com a sanc¢ao dos dirigentes politicos.

A seletividade e o ritmo, a estratégia e as taticas de sua concepc¢do e implantacao
precisam dessa sintonia com a sociedade em geral e com o corpo social da prépria
Administragao.

Partir das a¢Ges efetivas, dos programas prioritarios que expressam as politicas
publicas, base do compromisso politico e da legitimidade dos detentores do poder,
é certamente uma forma alternativa de iniciar a Reforma que, na pior das hipdteses,
serd gratificante, ainda que sujeita as dificuldades de uma tentativa pioneira.
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e Na préxima tela, selecione a opgdo “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”.

e Em seguida, digite o valor total das publicagdes solicitadas e tecle Ok.

¢ Na préxima tela, digite no campo Identificador 1 o cédigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNPJ de sua instituicdo.

e Prossiga normalmente com a transagdo, como uma transferéncia comum.

e Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisicdo para a Enap.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: Enap Escola Nacional de

Administragdo Publica — CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestdo: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publicagdes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP
para mais informacdes.
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