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Apresentacao

Procurando firmar-se como veiculo de difusdo e estimulador da
reflexdo sobre o Estado, a Administracéo Piblica e a Gestdo Governa-
mental, a Revista do Servico Publico aprofundou as reformas por que
vem passando desde 1995, ajustou a sua linha editorial, enriquecida por
um quadro de colaboradores formado por especialistas brasileiros.

Tornando ainda mais evidente o processo de reformas, pretendemos
assinald-lo com mais um sinal de mudanga. Assim, a partir do presente
nimero, a Revista assume novo formato, adotando também um novo
Erojeto grafico. O novo projeto visual procura exprimir a linha editorial,

em como promover a exceléncia da Revista do Servigo Publico.



~ Da administracao
publica burocratica a
gerencial

Luiz Carlos Bresser Pereira

A reforma da administrado pablica que o Governo Fernando
Henrique Cardoso esta propondo desde 1995 podera ser conhecida no
futuro como a segunda reforma administrativa do Brasil. Ou a terceira,
se considerarmos que a reforma de 1967 merece esse nome, apesar de ter
sido afinal revertida. A primeira reforma foi a burocrética, de 1936. A re-
forma de 1967 foi um ensaio de descentralizagdo e de deshurocratizaco.
A atual reforma estd apoiada na proposta de administracdo publica
gerencial, como uma resposta a grande crise do Estado dos anos 80 e 4
globalizacdo da economia — dois fendmenos que estdo impondo, em
todo 0 mundo, a redefinicdo das fungdes do Estado e da sua burocracia.

A crise do Estado implicou na necessidade de reforma-lo e recons-
trui-lo; a globalizagdo tornou imperativa a tarefa de redefinir suas fun-
c0es. Antes da integracdo mundial dos mercados e dos sistemas produ-
tivos, 0s Estados podiam ter como um de seus objetivos fundamentais
proteger as respectivas economias da competicdo internacional. Depois
da globalizacdo, as possibilidades do Estado de continuar a exercer esse
papel diminuiram muito. Seu novo papel é o de facilitar para que a eco-
nomia nacional se torne internacionalmente competitiva. A regulacdo e a
intervencdo continuam necessarias, na educacdo, na salde, na cultura, no
desenvolvimento tecnoldgico, nos investimentos em infra-estrutura —
uma intervengéo que ndo apenas compense oS desequilibrios distribu-
tivos provocados pelo mercado globalizado, mas principalmente que ca-
pacite 0s agentes econdmicos a competir a nivel mundial.LA diferenca
entre uma proposta de reforma neo-liberal e uma-social-democratica esta
no fato de que o objetivo da primeira € retirar 0 Estado da economia,
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enquanto o da segunda ¢ aumentar a governanga do Estado, € dar ao
Estado meios financeiros e administrativos para que ele possa intervir
efetivamente sempre que o mercado ndo tiver condicoes de coordenar
adequadamente a economia.

Neste trabalho concentrar-me-ei no aspecto administrativo da re-
forma do Estado. Embora o Estado Seja, antes de mais nada, o reflexo da
sociedade, vamos aqui pensa-lo como sujeito, ndo como ohjeto — como
0rganismo cuja governanca precisa ser ampliada para que possa agir
mais efetiva e eficientemente em beneficio da sociedade. Os problemas
de governabilidade ndo decorrem de “excesso de democracia”, do peso
excessivo das demandas sociais, mas da falta de um pacto politico ou de
uma coalizdo de classes que ocupe o centro do espectro Folitico.Z N0sso
pressuposto € o de que o problema politico da governabilidade foi provi-
soriamente equacionado com o retorno da democracia e a formacdo do
“pacto democratico-reformista de 1994” possibilitado pelo éxito do Plano
Real e pela eleicdo de Fernando Henrique Cardoso.3 Este pacto ndo
resolveu definitivamente os problemas de governabilidade existentes no
pais, ja que estes sdo por definico cronicos, mas deu a0 governo
condicdes politicas para ocupar o centro politico e ideoldgico e, a partir
de um amplo apoio popular, propor e implementar a reforma do Estado.

Depois de uma breve secao em que analisarei a grande crise dos
anos 80 como uma crise do Estado e as respostas da sociedade brasileira
a essa crise, farei um breve diagnostico da crise da administracdo pablica
burocratica brasileira e dos seus mitos. Em sequida definirei os princi-
pios da reforma do aparelho do Estado em direcdo a uma administragdo
piblica éqerencial, e delinearei as formas mais adequadas de propriedade
para as diversas atividades que o Estado hoje realiza, em funcdo da rede-
finicdo de suas fungdes. Para esta redefinicdo, de um lado, distinguirei
trés formas de propriedade — a pablica estatal, a pablica ndo-estatal e a
privada, e, de outro, dividirei as agdes hoje realizadas pelo Estado em
quatro Setores: niicleo estratégico, atividades exclusivas do Estado, servi-
¢0s sociais competitivos ou nao exclusivos, e producao de bens e ser-
Vigos para 0 mercado,

Crise e reforma

No Brasil a percepcdo da natureza da crise e, em sequida, da ne-
cessidade imperiosa de reformar o Estado ocorreu de forma acidentada
e contraditoria, em meio a0 desenrolar da propria crise. Entre 1979 e
1994 o Brasil viveu um periodo de estagnacdo da renda per capita e de
alta inflagdo sem precedentes. Em 1994, finalmente, estabilizaram-se os
precos através do Plano Real, criando-se as condigdes para a retomada



do crescimento. A causa fundamental dessa crise econdmica foi a crise do
Estado — uma crise que ainda ndo esta plenamente superada, apesar de
todas as reformas ja realizadas. Crise que se desencadeou em 1979, com
0 sequndo choque do petroleo. Crise que se caracteriza pela perda de ca-
pacidade do Estado de coordenar o sistema economico de forma com-
plementar ao mercado. Crise que se define como uma crise fiscal, como
uma crise do modo de intervencdo do Estado, como uma crise da forma
burocratica pela qual o Estado é administrado, e, em um primeiro
momento, tamhém como uma crise politica.

A crise politica teve trés momentos: primeiro, a crise do regime
militar — uma crise de legitimidade; segundo, a tentativa populista de
voltar aos anos 50 — uma crise de adaptacéo ao regime democrético; e,
finalmente, a crise que levou ao impeachment de Fernando Collor de
Mello — uma crise moral. A crise fiscal ou financeira caracterizou-se
pela perda do crédito publico e por poupanca publica ne%ativa.4A crise
do modo de intervencdo, acelerada pelo processo de globalizacéo da eco-
nomia mundial, caracterizou-se pelo esgotamento do modelo protecio-
nista de substituicdo de importagoes, que foi bem-sucedido em promover
a industrializacdo nos anos de 30 a 50, mas que deixou de 0 ser a partir
dos anos 60; transpareceu na falta de competitividade de uma parte pon-
derdvel das empresas brasileiras; expressou-se no fracasso em se criar no
Brasil um Estado do Bem-Estar que se aproximasse dos moldes social-
democratas europeus. Por fim, a crise da forma burocratica de adminis-
trar 0 Estado emergiu com toda a forca depois de 1988, antes mesmo que
a propria administracdo publica burocratica pudesse ser plenamente
instaurada no pais.

A crise da administracdo publica burocratica comegou ainda no
regime militar ndo apenas porque no foi capaz de extirpar o patrimonia-
lismo que sempre a vitimou, mas também porque esse regime, ao Inves
de consolidar uma burocracia profissional no pais, atraves da redefinicéo
das carreiras e de um processo sistematico de abertura de concursos po-
blicos para a alta administracdo, preferiu o caminho mais curto do recru-
tamento de administradores através das empresas estatais.5 Esta estraté-
gia oportunista do regime militar, que resolveu adotar o caminho mais
facil da contratacdo de altos administradores atraves das empresas, invia-
bilizou a construgdo no pais de uma burocracia civil forte, nos moldes
gue a reforma de 1936 propunha. A crise agravou-se, entretanto, a partir

a Constituicdo de 1988, quando se salta para o extremo oposto e a admi-
nistracdo publica brasileira passa a sofrer do mal oposto: o enrijecimento
burocrético extremo. As conseqiiéncias da sobrevivéncia do patrimonia-
lismo e do enrijecimento burocratico, muitas vezes perversamente mistu-
rados, serdo o alto custo e a baixa qualidade da administragdo publica
brasileira.6
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A resposta da sociedade brasileira aos quatro aspectos da crise do
Estado foi desequilibrada e ocorreu em momentos diferentes. A resposta
a crise politica foi a primeira; em 1985 o pais completou sua transicéo
democratica; em 1988, consolidou-a com a aprovacdo da nova Consti-
tuicdo. J& em relacdo aos outros trés aspectos — a crise fiscal, 0 esgota-
mento do modo de intervencéo, e a crescente ineficiéncia do aparelho es-
tatal — 0 novo regime instalado no pais em 1985 pouco ajudou.7 Pelo
contrario, em um primeiro momento agravou os problemas, constituindo-
se em um caso classico de resposta voltada para tras. Em relagéo a crise
fiscal e a0 modo de intervencdo do Estado, as forcas politicas vitoriosas
tinham como parametro o desenvolvimentismo populista dos anos 50;
em relacdo & administracdo publica, a visdo burocratica dos anos 30.

Da administracdo burocratica a gerencial

A administracdo burocratica classica, baseada nos principios da
administraco do exercito prussiano, foi implantada nos principais paises
europeus no final do século passado; nos Estados Unidos, no comego
deste século; no Brasil, em 1936, com a reforma administrativa promo-
vida por Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes. E a burocracia que Max
Weber descreveu, baseada no principio do mérito profissional.

A administracdo publica burocrética foi adotada para substituir a
administracao patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas, na
qual o patrimdnio publico e o privado eram confundidos. Nesse tipo de
administracdo, o Estado era entendido como propriedade do rei. O nepo-
tismo e 0 empreguismo, sendo a corrui)géo, eram a norma. Esse tipo de
administracdo revelar-se-a incompativel com o capitalismo industrial e as
democracias parlamentares, que surgem no século XIX. E essencial para
0 capitalismo a clara separagao entre o Estado e 0 mercado; a democracia
s pode existir quando a sociedade civil, formada por cidaddos, distin-
gue-se do Estado a0 mesmo tempo que o controla. Tornou-se assim ne-
cessario desenvolver um tipo de administragdo que partisse ndo apenas
da clara distincdo entre o publico e o privado, mas também da separagdo
entre 0 politico e o administrador pablico. Surge assim a administragéo
burocratica moderna, racional-legal.

A administragdo publica burocratica classica foi adotada porque
era uma alternativa muito superior a administragdo patrimonialista do
Estado. Entretanto o pressuposto de eficiéncia no qual se baseava ndo se
revelou real. No momento em que 0 pequeno Estado liberal do século
XIX deu definitivamente lugar ao grande Estado social e econdmico do
século XX, verificou-se que a administragdo burocratica ndo garantia
Nem rapidez, NeM boa qualidade nem custo baixo para 0s Servigos pres-



tados ao publico. Na verdade, a administracdo burocratica € lenta, cara,
auto-referida, e pouco ou nada orientada para o atendimento das deman-
das dos cidadaos.

Este fato ndo era grave enquanto prevalecia um Estado pequeno,
cuja Unica funcdo era garantir a propriedade e os contratos. No Estado
liberal s0 eram necessarios quatro ministérios — o da Justica, responsavel
pela policia, o da Defesa, incluindo o Exército e a Marinha, o da Fazenda
e 0 das RelacGes Exteriores. Nesse tipo de Estado, o servico publico mais
importante era o da administracdo da justica, que o Poder Judicidrio reali-
zava. O problema da eficiéncia ndo era, na verdade, essencial. No mo-
mento, entretanto, que o Estado se transformou no grande Estado social
e econdmico do século XX, assumindo um ndmero crescente de Servicos
sociais — a educacdo, a salde, a cultura, a previdéncia e a assisténcia
social, a pesquisa cientifica — e de papéis econdmicos — regulacdo do
sistema econémico interno e das relagbes econdmicas internacionais,
estabilidade da moeda e do sistema financeiro, provisdo de servigos pu-
blicos e de infra-estrutura —, o problema da eficiéncia tornou-se essen-
cial. Por outro lado, a expanséo do Estado respondia ndo s6 as presses
da sociedade, mas também as estratégias de crescimento da propria buro-
cracia. A necessidade de uma administragdo pablica gerencial, portanto,
decorre de problemas ndo s0 de crescimento e da decorrente diferencia-
¢do de estruturas e complexidade crescente da pauta de problemas a serem
enfrentados, mas também de legitimacdo da burocracia perante as de-
mandas da cidadania.

Apos a Il Guerra Mundial ha uma re-afirmacdo dos valores buro-
craticos, mas, a0 mesmo tempo, a influéncia da administragdo de empre-
sas comeca a se fazer sentir na Administragdo Publica. As Idgias de des-
centralizagdo e de flexibilizagdo administrativa ganham espago em todos
0S governos. Entretanto, a reforma da administracdo publica s ganhard
forca a partir dos anos 70, quando tem inicio a crise do Estado, que levard
a crise também a sua burocracia. Em conseqiiéncia, nos anos 80, inicia-se
uma grande revolucdo na administragdo publica dos paises centrais em
direcdo a uma administragéo pablica gerencial.

Os paises em que essa revolu?éo foi mais profunda foram o Reino
Unido, a Nova Zelandia e a Australia.8 Nos Estados Unidos essa revo-
lucdo ird ocorrer principalmente a nivel dos municipios e condados —
revolugdo que o livro de 0SBORNE & G aebler, Reinventando o Governo
(1992) descrevera de forma tdo expressiva. E a administracdo publica
gerencial gue esta surgindo, inspirada nos avangos realizados pela admi-
nistragdo de empresas.9

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova administra-
¢do publica: (1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo
recursos e atribuiges para os niveis politicos regionais e locais; (2) des-



irera

12

centralizacdo administrativa, 10 através da delegacdo de autoridade para
0s administradores pablicos transformados em gerentes crescentemente
autnomos; (3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de
piramidal; (4) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca
total; (5) controle por resultados, aposteriori, ao invés do controle rigido,
Passo a passo, dos processos administrativos; e (6) administracdo volta-
da para o atendimento do cidadéo, ao invés de auto-referida.

As duas retormas administrativas

No Brasil a idéia de uma administracéo publica gerencial € antiga.
Comegou a ser delineada ainda na primeira reforma administrativa, nos
anos 30, e estava na origem da sequnda reforma, ocorrida em 1967. Os
principios da administracdo burocrética classica foram introduzidos no
pais através da criagdo, em 1936, do DASP — Departamento Adminis-
trativo do Servico Publico. 1A criacdo do DASP representou ndo apenas
a primeira reforma administrativa do pais, com a implantagdo da adminis-
tracdo publica burocratica, mas também a afirmagdo dos principios centra-
lizadores e hierarquicos da burocracia classica.22 Entretanto, ja em 1938,
temos um primeiro sinal de administragdo publica gerencial, com a cria-
¢do da primeira autarguia. Surgia entdo a ideia de que os servicos publicos
na “administraco indireta” deveriam ser descentralizados e ndo obedecer
a todos 0s requisitos burocraticos da “administracdo direta” ou central.
A primeira tentativa de reforma gerencial da administracdo pablica bra-
sileira, entretanto, ird acontecer no final dos anos 60, através do Decreto-
Lei 200, de 1967, sob o comando de Amaral Peixoto e a inspiracdo de
Hélio Beltrdo, que iria ser 0 pioneiro das novas idéias no Brasil. Beltrao
participou da reforma administrativa de 1967 e depois, como Ministro da
Deshurocratizacdo, entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto das
novas ideias. Definiu seu Programa Nacional de Desburocratizagdo, lan-
¢ado em 1979, como uma proposta politica visando, através da adminis-
tracdo publica, “retirar o usuario da condicdo colonial de sudito para
investi-lo na de cidaddo, destinatrio de toda a atividade do Estado”
(Beltrgo, 1984: 11).

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de su-
peracdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um pri-
meiro momento da administracdo gerencial no Brasil. Toda a &nfase foi
dada a descentralizagdo mediante a autonomia da administracéo indireta,
a partir do pressuposto da rigidez da administracdo direta e da maior efi-
ciéncia da administragdo descentralizada.13 O decreto-lei promoveu a
transferéncia das atividades de producdo de bens e servigos para autar-
quias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista,



consagrando e racionalizando uma situacdo que ja se delineava na pratica.
Instituiram-se como principios de racionalidade administrativa o plane-
jamento e 0 orcamento, a descentraliza?éo e 0 controle dos resultados.
Nas unidades descentralizadas foram utilizados empregados “celetistas”,
submetidos ao regime privado de contratacdo de trabalho. O momento
era de ?rande expansdo das empresas estatais e das fundacdes. Através da
flexibilizacdo de sua administracdo buscava-se uma maior eficiéncia nas
atividades econbmicas do Estado, e se fortalecia a alianca politica entre
a alta tecno-burocracia estatal, civil e militar, e a classe empresarial. 14

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto, duas conseqiiéncias inespera-
das e indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratagdo de empregados
sem concurso publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonia-
listas e fisiologicas. De outro lado, ao ndo se preocupar com mudangas no
ambito da administracdo direta ou central, que foi vista pejorativamente
como “burocratica” ou rigida, deixou de realizar concursos e de desen-
volver carreiras de altos administradores. O niicleo estratégico do Estado
foi, na verdade, enfraquecido indevidamente através de uma estratégia
oportunista do regime militar, que, ao invés de se i)reocupar com a for-
macdo de administradores pablicos de alto nivel selecionados através de
concursos pablicos, preferiu contratar os escalGes superiores da adminis-
tracdo através das empresas estatais. 5

Desta maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei
200 ficou pela metade e fracassou. A crise politica do regime militar, que
se inicia ja em meados dos anos 70, agrava ainda mais a situacdo da
administragdo pablica, na medida em que a burocracia estatal é identifi-
cada com 0 Sistema autoritario em pleno processo de degeneragao.

A volta aos anos 50 e aos anos 30

A transi¢do democratica ocorrida com a elei¢do deTancredo Neves
e posse de Jose Sarney, em marco de 1985, ndo ira entretanto apresentar
perspectivas de reforma do aparelho do Estado. Pelo contrdrio, significa-
rd no plano administrativo uma volta aos ideais burocréticos dos anos 30,
e no plano politico, uma tentativa de volta ao populismo dos anos 50. Os
dois partidos que comandam a transicdo eram partidos democréticos,
mas populistas. N&o tinham, como a sociedade brasileira também ndo ti-
nha, a nogdo da gravidade da crise que o pais estava atravessando. Havia,
ainda, uma espécie de euforia democratico-populista. Uma idéia de que
seria possivel voltar aos anos dourados da democracia e do desenvolvi-
mento brasileiro que foram os anos 50.

Nos dois primeiros anos do regime democratico — da Nova Repu-
blica — a crise fiscal e a necessidade de rever radicalmente a forma de



intervir na economia foram ignoradas. Imaginou-se que seria possivel
promover a retomada do desenvolvimento e a distribui¢do da renda atra-
vés do aumento do gasto pblico e da elevacdo forcada dos salarios reais,
Ou Seja, através de uma versdo populista e portanto distorcida do pensa-
mento keynesiano. O modelo de substituicdo de imlportagc”)es foi mantido.
Os salrios e 0 gasto pablico, aumentados. O resultado foi o desastre do
Plano Cruzado. Um plano inicialmente bem concebido que foi transfor-
mado em mais um classico caso de ciclo populista. Logo apos o fracasso
do Plano Cruzado, houve uma tentativa de ajuste fisca?, iniciada durante
minha rapida passagem pelo Ministério da Fazenda (1987), a qual, entre-
tanto, ndo contou com 0 apoio necessario da sociedade brasileira, que
testemunhava, perplexa, a crise. Ao invés do ajuste e da reforma, o pais,
sob a égide de uma coalizéo politica conservadora no Congresso — o Cen-
trdo —, mergulhou em 1988 e 1989 em uma politica populista e patrimo-
nialista, que representava uma verdadeira “volta ao capital mercantil”. 16

O capitulo da administracdo publica da Constituicdo de 1988 sera
0 resultado de todas essas forcas contraditorias. De um lado, ela é uma
reacdo ao populismo ¢ ao fisiologismo que recrudescem com o advento
da democracia.I7 Por isso a Constituicdo ira sacramentar os principios de
uma administracdo publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma adminis-
tracdo plblica altamente centralizada, hierarquica e rigida, em que toda
a prioridade sera dada a administracdo direta ao invés da indireta. 18 A
Constituicdo de 1988 ignorou completamente as novas orientacdes da
administragdo publica. Os constituintes e, mais amplamente, a sociedade
brasileira revelaram nesse momento uma incrivel falta de capacidade de
Ver o novo. Perceberam apenas que a administragéo burocratica classica,
que comegara a ser implantada no pais nos anos 30, no havia sido plena-
mente instaurada. Viram que o Estado havia adotado estratégias descen-
tralizadoras — as autar(Lmas e as fundafgées piblicas — que ndo se en-
quadravam no modelo burocratico-profissional classico. Notaram que
essa descentralizagdo havia aberto espago para o clientelismo, principal-
mente a0 nivel dos Estados e municipios — clientelismo esse que se
acentuara apos a redemocratizagéo. N&o perceberam que as formas mais
descentralizadas e flexiveis de administragdo, 3ue 0 Decreto-Lei 200 havia
consa%.ra_dp, eram uma resposta a necessidade de o Estado administrar
com eficiéncia as empresas e 0s Servicos sociais. E decidiram completar
a revolucdo burocratica antes de pensar nos principios da moderna
administragdo publica. Ao agirem assim, aparentemente seguiram uma
lgica linear compativel com a idéia de que primeiro seria necessrio
completar a revolucdo mecénica, para 0 depols participar da revolucdo
eletronica.

A partir dessa perspectiva, decidiram, através da instauracdo de
um Regime Juridico Unico para todos os servidores pablicos civis da



administracdo publica direta e das autarquias e fundagdes, tratar de for-
ma iqual faxineiros e professores, agentes de limpeza e médicos, agentes
de portaria e administradores da cultura, policiais e assistentes sociais;
atraves de uma estabilidade rigida, i?norar que este instituto fora criado
para defender o Estado, ndo 0s seus funcionarios; através de um sistema
de concursos rpL’Jincos ainda mais rigido, inviabilizar que uma parte das
novas vagas fossem abertas para funcionarios ja existentes; através da
extensdo a toda a administra?éo (iblica das novas regras, eliminar toda a
autonomia das autarquias e fundag@es publicas.

Por outro lado, e contraditoriamente a seu espirito burocrético ra-
cional-legal, a Constituicdo de 1988 permitiu que uma série de privilé-
gios fossem consolidados ou criados. Privilégios que foram, ao mesmo
tempo, um tributo pago ao patrimonialismo ainda presente na sociedade
brasileira e uma conseqtiéncia do corporativismo que recrudesceu com a
abertura democrética, levando todos os atores sociais a defender seus in-
teresses particulares como se fossem interesses gerais. O mais grave dos
privilégios foi o estabelecimento de um sistema de aposentadoria com
remuneragéo integral, sem nenhuma relacdo com o tempo de servigo
prestado diretamente ao Estado. Este fato, mais a instituicdo de aposen-
tadorias especiais, que permitiram aos servidores aposentarem-se muito
cedo, em torno dos 50 anos, e, no caso dos professores universitarios, de
acumular aposentadorias, elevou violentamente o custo do sistema previ-
denciario estatal, representando um pesado onus fiscal para a sociedade. 9
Um segundo privilegio foi ter permitido que, de um golpe, mais de 400
mil funciondrios “celetistas” das fundag@es e autarquias se transformas-
sem em funcionarios estatutarios, detentores de estabilidade e aposenta-
doria integral.2)

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 ndo pode ser atribuido a
um suposto fracasso da descentralizacdo e da flexibilizagdo da adminis-
tracdo publica que o Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora alguns
abusos tenham sido cometidos em seu nome, seja em termos de excessiva
autonomia para as empresas estatais, seja em termos do uso patrimonia-
lista das autarquias e fundacdes (onde ndo havia a exigéncia de processo
seletivo pablico para a admissdo de pessoal), ndo é correto afirmar que
tais distorcOes possam ser imputadas como causas desse retrocesso. Na
verdade ele foi o resultado, em primeiro lugar, de uma visdo equivocada
das forcas democraticas que derrubaram o regime militar sobre a natu-
reza da administracdo publica entdo vigente. Na medida 3ue, no Brasil,
a transicdo democratica ocorreu em meio a crise do Estado, esta Ultima
foi equivocadamente identificada pelas forgas democraticas como resul-
tado, entre outros, do processo de descentralizagdo que o regime militar
procurara implantar. Em segundo lugar, foi a conseqiiéncia da alianca
politica que essas forcas foram levadas a celebrar com o velho patrimo-
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nialismo, sempre pronto a Se renovar para ndo mudar. Em terceiro lugar,
resultou do ressentimento da velha burocracia contra a forma pela qual a
administracdo central fora tratada no regime militar: estava na hora de
restabelecer a forca do centro e a pureza do sistema burocratico. Essa
visdo burocratica concentrou-se na antiga SAF, que se tornou o centro da
reacdo hurocratica no pais ndo apenas contra uma administracdo publica
moderna, mas também a favor dos interesses corporativistas do funciona-
lismo.2L Finalmente, um quarto fator relaciona-se com a campanha pela
desestatizacdo que acompanhou toda a transicdo democratica: este fato
levou os constituintes a aumentar os controles burocraticos sobre as em-
presas estatais, que haviam ganho grande autonomia gracas ao Decreto-
Lei 200.

Em sintese, o retrocesso burocrtico da Constituicdo de 1988 foi
uma reacdo ao clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas tam-
bém foi uma afirmacdo de privilégios corporativistas e patrimonialistas
incompativeis com o ethos burocratico. Fol, além disso, uma conseqén-
cia de uma atitude defensiva da alta burocracia, que, sentindo-se acuada,
injustamente acusada, defendeu-se de forma irracional.

Estas circunstancias contribuiram para o desprestigio da adminis-
tracdo plblica brasileira, ndo obstante o fato de que os administradores
publicos brasileiros sdo majoritariamente competentes, honestos e dota-
dos de espirito publico. Estas qualidades, que eles demonstraram desde
0s anos 30, quando a administracdo publica profissional foi implantada
no Brasil, foram um fator decisivo para o papel estratégico que o Estado
jogou no desenvolvimento econdmico brasileiro. A implantacdo da in-
dustria de base nos anos 40 e 50, 0 ajuste nos anos 60, o desenvolvimento
da infra-estrutura e a instalacdo da industria de bens de capital, nos anos
70, de novo o ajuste e a reforma financeira nos anos 80, e a liberalizacao
comercial nos anos 90, ndo teriam sido possiveis ndo fossem a compe-
téncia e 0 espirito pablico da burocracia brasileira.22

Evolugdo recente e perplexidade

A crise fiscal e a crise do modo de intervencdo do Estado na eco-
nomia e na sociedade comegaram a ser Fercebidas a partir de 1987. E
nesse momento, depois do fracasso do Plano Cruzado, que a sociedade
brasileira se da conta, ainda que de forma imprecisa, de (1ue estava vivendo
fora do tempo, de que a volta ao nacionalismo e ao populismo dos anos 50
era algo esprio alem de inviavel. 23 Os constituintes de 1988, entretanto,
ndo perceberam a crise fiscal, muito menos a crise do aparelho do Estado.
N&o se deram conta, portanto, de que era necessario reconstruir o Esta-

do. De (U era Preciso recuperar a poupanca piblica. D que era preciso



dotar o Estado de novas formas de intervencdo mais leves, em que a
competicdo tivesse um papel mais importante. De que era urgente montar
uma administracdo ndo apenas profissional, mas também eficiente e orien-
tada para o atendimento das demandas dos cidadaos.

Seré s0 depois do episodio de hiperinflacdo, em 1990, no final do
governo Sarney, que a sociedade abrird os olhos para a crise. Em conse-
qiiéncia as reformas econdmicas e o ajuste fiscal ganham impulso no go-
verno Collor. Sera esse governo contraditorio, sendo esquizofrénico — ja
gue se perdeu em meio a corrupgdo generalizada —, que dara os passos

ecisivos no sentido de iniciar a reforma da economia e do Estado. E
nesse governo que, afinal, ocorre a abertura comercial — a mais bem-su-
cedida e importante reforma que o pais conheceu desde o inicio da crise.
E nele que a privatizacao ganha novo impulso. E no governo Collor que
0 ajuste fiscal avancara de forma decisiva, ndo apenas atraves de medidas
permanentes, mas também através de um substancial cancelamento da
divida pablica interna.

Na drea da administracdo pablica, porém, as tentativas de reforma
do governo Collor foram equivocadas. Nesta area, da mesma forma que
no que diz respeito ao combate a inflaco, 0 governo fracassara devido a
um diagndstico equivocado da situacdo e/ou porque ndo teve competéncia
técnica para enfrentar os problemas. No caso da administracdo publica,
0 fracasso deveu-se, principalmente, & tentativa desastrada de reduzir o
aparelho do Estado, demitindo funciondrios e eliminando érgéos, sem
antes assequrar a legalidade das medidas através da reforma da Consti-
tuicdo. Afinal, além de uma reducéo dréstica da remuneragéo dos servi-
dores, sua intervencdo na administracdo publica desorganizou ainda
Mmais a ja precaria estrutura burocratica existente, desprestigiando 0s
servidores publicos, de repente acusados de todos os males do pais e
identificados com o corporativismo. Na verdade, o corporativismo — ou
seja, a defesa de interesses de grupos como se fossem 0s interesses da
nacdo — ndo € um fendmeno especifico dos funciondrios publicos, mas
um mal que caracteriza todos os segmentos da sociedade brasileira.24

No inicio do governo Itamar, a sociedade brasileira comeca a se
dar conta da crise da administragdo publica. Ha, entretanto, ainda muita
perf)lexidade e confusdo. Um documento importante nessa fase é o estudo
realizado pelo Centro de Estudos de Cultura Contemporénea — CEDEC
— para a Escola Nacional de Administragdo Piblica— ENAP (Andra-
de & Jacoud, 0rgS., 1993). Na introducéo de Régis de Castro Andrade
(1993: 26), 0 resumo do diagndstico:

“A crise administrativa manifesta-se na baixa capacidade de
formulacdo, informacdo, planejamento, implementagdo e controle
das politicas publicas. O rol das insuficiéncias da administrago
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piblica do pais ¢ dramatico. Os servidores estdo desmotivados,
sem perspectivas profissionais ou existenciais atraentes no servi-
60; a malor parte deles ndo se insere num plano de carreira. Os
guadros superiores ndo tém estabilidade funcional. As instituicdes

e formacdo e treinamento ndo cumprem seu papel. A remunera-
¢do € haixa”.

Tal diagndstico era em grande parte verdadeiro, mas pecava por
uma falha fundamental. O mal maior a ser atacado segundo o documento
era “o intenso e generalizado patrimonialismo no sistema politico™; o
objetivo fundamental a ser atingido, era estabelecer uma administracéo
publica burocratica, ou seja, “um sistema de administracao piblica des-
contaminado de patrimonialismo, em que s servidores se conduzam Se-
gundo s critérios de ética publica, de profissionalismo e eficacia” (An-
drade, 1993 27). Ora, ndo ha qualquer divida quanto a importancia da
profissionalizagdo do servico publico e da obediéncia aos principios da
moralidade e do interesse publico. E indiscutivel o valor do planejamento
e da racionalidade administrativa. Entretanto, ao reafirmar valores buro-
craticos classicos, o documento ndo se dava conta de que assim inviabili-
zava 0s objetivos a que se propunha. N&o se dava conta da necessidade
de uma modernizacéo radical da administracdo publica— modernizacéo
(ue S0 uma perspectiva gerencial podera proporcionar. Conforme obser-
VOU Beltrio, Helio (1984: 12), “existe entre n0s uma curiosa inclinacdo
para raciocinar, legislar e administrar tendo em vista um pais imaginario,
(que ndo é 0 nosso; um pais dominado pelo exercicio fascinante do plane-
jamento abstrato, pela ilusdo Otica das decisOes centralizadas...” Ora,
quando comegamos a trabalhar com mitos ou com um pais imagindrio, a
nossa capacicdade de agir sobre a realidade diminui radicalmente.

Na verdade o documento da ENAP de 1993 expressava uma ideo-
logia burocrética, que se tornou dominante em Brasilia a partir da transi-
%éo democratica (1985) até o final do governo Itamar. Essa perspectiva

urocratica levou a transformagdo da FUNCEP na ENAP — Escola Na-
cional de Administracdo Publica — tendo como modelo a ENA — Ecole
Nationale d’Administration, da Franca. Levou em sequida a criaco da
carreira dos gestores publicos (Especialistas em Politicas Publicas e Ges-
tdo Governamental) — uma carreira de altos administradores publicos,
que obviamente fazia falta no Brasil, mas que recebeu uma orientacdo
rigorosamente burocratica, voltada para a critica do passado patrimonia-
lista, a0 invés de voltar-se para o futuro e para a modernidade de um
mundo em rapida mudanca, que se globaliza e se toma mais competitivo

a cada dia.5
Sob essa Otica, 0 documento da Associacdo Nacional dos Especia-

listas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (1994: 7-8), que red-



ne 05 gestores governamentais publicos, afirmava: “o verdadeiro proble-
ma a ser enfrentado é a pesada heranca de um processo de recrutamento
e alocacdo dos quadros marcado simultaneamente pela falta de critérios,
clientelismo e heterogeneidade na sua constitui¢do”. Ora, esse é sem divi-
da um problema grave, que o documento aponta bem. Mas & um proble-
ma antigo e obvio, que, embora devendo ser equacionado, dificilmente
poderé se transformar no centro de uma proposta de reforma.

Mais adequada é a afirmacéo, nesse documento contraditorio e
abrangente, que a reforma do Estado no Brasil devera refletir as novas
circunstancias emergentes, entre as quais:

“Novos Paradigmas Gerenciais: a ruptura com estruturas centra-
lizadas, hierarquicas formalizadas e piramidais e sistemas de con-
trole ‘_tarloristas’ sdo elementos de uma verdadeira revolugao
gerencial em curso, que impde a incorporagao de novos referen-
ciais para as politicas relacionadas com a administracdo pblica,
virtualmente enterrando as burocracias tradicionais e abrindo ca-
minho para uma nova e moderna burocracia de Estado”. (1994: 3)

Dois mitos burocraticos: carreiras ¢ DASS

Na medida em que a Constituicdo de 1988 representou um retro-
cesso hurocratico, revelou-se irrealista. Em um momento em que o pais
necessitava urgentemente reformar a sua administraco pblica, de forma
a torna-la mais eficiente e de melhor qualidade, aproximando-a do merca-
do privado de trabalho, o inverso é que foi realizado. O servico publico
tornou-se mais ineficiente e mais caro e o mercado de trabalho publico
separou-se completamente do mercado de trabalho privado. A separagao
foi proporcionada nao apenas pelo sistema privilegiado de aposentado-
rias do setor publico, mas tambem pela exigéncia de um regime juridico
Unico, que levou & eliminacdo dos funcionarios “celetistas”, e pela afir-
macdo constitucional de um sistema de estabilidade rigido, que tornou
inviavel a cobranca de trabalho dos servidores.

A estabilidade dos funciondrios é uma caracteristica das adminis-
trages burocraticas. Foi uma forma adequada de proteger os funciona-
rios e 0 proprio Estado contra as praticas patrimonialistas que eram domi-
nantes nos regimes pré-capitalistas. No Brasil, por exemplo, havia, du-
rante 0 Império, a prética da “derrubada”. Quando caia o governo, eram
demitidos nao apenas os portadores de cargos de direcdo, mas também
muitos dos funciondrios comuns.

A estabilidade, entretanto, implica em um custo. Impede a ade-
quaco dos quadros de funcionarios as reais necessidades do servico, ao
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mesmo tempo que inviabiliza a implantagdo de um sistema de adminis-
tracdo publica eficiente, baseado em um sistema de incentivos e puni-
¢0es. Era justificavel enquanto o patrimonialismo era dominante e 0s
servicos do Estado liberal, limitados; deixa de o ser quando o Estado
cresce em tamanho, passa a realizar um grande nimero de servigos, e a
necessidade de eficiencia para esses servicos torna-se fundamental, ao
mesmo tempo que o patrimonialismo perde forca, deixa de ser um valor
para ser uma mera pratica, de forma que a demissdo por motivos politi-
cos se torna algo socialmente inaceitavel. Se, além de socialmente con-
denada, a demisséo por motivos politicos for tornada inviavel através de
uma série de precauces como aguelas presentes na proposta de emenda
constitucional do Governo Fernando Henrique, ndo haverd mais justifi-
cativa para se manter a estabilidade de forma absoluta, como ocorre na
burocracia classica.2

No Brasil a extensdo da estabilidade a todos os servidores publicos,
a0 invés de limita-la apenas s carreiras onde se exerce o poder de Esta-
do, e 0 entendimento dessa estabilidade de uma forma tal que a inefi-
ciéncia, a desmotivacdo, a falta de disposi¢do para o trabalho ndo pudes-
sem ser punidas com a demissdo, implicaram em um forte aumento da
ineficiéncia do servico publico. Conforme observa o documento da Asso-
ciacdo Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Go-
vernamental (1994: 19).

“Relativamente a questao da estabilidade, é essencial a revisdo
da sua sistematica de aquisigéo e manutencdo. Mantida, como
deve, a regra de que os servidores somente podem Ser demitidos
por processo judicial ou administrativo, onde Ihes seja assegurada
amlpla defesa, imp@e-se tornar o processo administrativo mais agil
e flexivel ¢ menos oneroso...”

O grande mérito da Constituicdo de 1988 foi ter tornado obriga-
torio 0 concurso publico para a admisséo de todo e qualquer funciondrio.
Este foi sem divida um grande avanco, na medida em que dificultou o
empreguismo publico. Também ai, entretanto, verificaram-se exageros.
Acabou-se com a pratica condenavel dos concursos internos, mas isto
implicou na impossibilidade de se promoverem funciondrios interna-
mente. Enquanto no setor privado a promogdo interna é uma prética con-
sagrada, no servico publico brasileiro tornou-se inviavel. Por outro lado,
NOS Cargos para 0S quais Seria mais apropriado um processo seletivo mais
flexivel, ainda que pablico e transparente, passou-se a exigir todas as for-
malidades do concurso. Autarquias, fundacdes e até empresas de econo-
mia mista foram constrangidas a realizar concursos, quando poderiam ter
sido simplesmente obrigadas a selecionar seus funcionarios de forma pu-
blica e transparente.



A promogdo interna foi reservada exclusivamente para a ascensao
dentro de uma carreira. Esta reserva partiu do pressuposto de que para a
instauracdo de um regime burocratico classico é essencial o estabeleci-
mento de um sistema formal de ascensdo burocratica, que comega por
um concurso publico, e depois passa por um longo processo de treina-
mentos sucessivos, avaliagdes de desempenho e exames formais. Ocorre,
entretanto, que carreiras burocraticas dignas desse nome ndo foram
instaladas no servico publico brasileiro. Apenas entre militares pode-se
falar de carreira no Brasil.Z/

Uma carreira burocrética propriamente dita dura em média 30 anos,
no final da qual o servidor deverd estar ganhando cerca de trés vezes mais
do que ganhava no inicio da carreira. Para chegar ao topo da carreira ele
demorard no minimo 20 anos.28 Esse tipo de carreira esta obviamente
superado em uma sociedade tecnologicamente dindmica, em plena Ter-
ceira Revolugdo Industrial. Nem a Constituicdo de 1988, nem os servido-
res federais e politicos brasileiros, entretanto, foram capazes de reconhe-
cer abertamente este fato. Continuaram a afirmar que o estabelecimento
de carreiras, acompanhado de um correspondente sistema de treinamento
e de avaliacdo, resolveria, sendo todos, a maioria dos problemas da admi-
nistracdo pablica brasileira. A carreira tornou-se, na verdade, o grande
mito de Brasilia. Mito porque se prega a instauracdo das carreiras, ao mes-
mo tempo que, de fato, ndo se acredita nelas e se as destroi na pratica.2

A destruicdo das carreiras é realizada através da introducéo de
gratificacoes de desempenho que reduzem radicalmente a amplitude das
carreiras — ou seja, a distancia percentual entre a remuneracao inicial e
a final. Essa amplitude deveria ser de 200 ou 300%, mas nos ultimos
anos passou a girar no Brasil em torno de 20%, exceto no caso das car-
reiras militares. A amplitude da carreira de Auditor do Tesouro Nacional,
por exemplo, reduziu-se a 6%. A de uma carreira recém-criada, como a
dos gestores, reduziu-se a 26%. Através desse processo de reducdo da
amplitude das carreiras elas foram na prética reduzidas a simples cargos.

Por que ocorreu esse fato? Principalmente porque Brasilia na ver-
dade ndo acredita no seu préprio mito. Porque, em um mundo em trans-
formacdo tecnologica acelerada, em ?ue a competéncia técnica ndo tem
qualquer relagdo com a idade dos profissionais, os servidores jovens nao
estdo dispostos a esperar 20 anos para chegar ao topo da carreira. Como,
por outro lado, ndo € possivel eliminar as etapas e as correspondentes
caréncias de tempo das carreiras, nem se pode aumentar facilmente o ni-
vel de remuneracdo de cada carreira, 0 mais pratico foi reduzir sua am-
plitude, aumentando a remuneragdo dos niveis inferiores.

Isto ndo significa, entretanto, que ndo existam carreiras na admi-
nistracdo publica brasileira. Sem divida elas existem, conforme muito
bem as analisou Bfn Ross Schneider (1994, 1995). Séo antes carreiras



pessoais do que carreiras formais. S&o carreiras extremamente flexiveis,
constituidas por funcionarios que formam a elite do Estado. Estes fun-
ciondrios circulam intensamente entre os diversos Orgdos da adminis-
tracdo, e, a0 se aposentarem, tendem a ser absorvidos pelo setor privado.
Se Schneider acrescentasse que a ocupagdo de DAS faz parte integrante
desse processo instavel e flexivel, porém mais baseado no mérito do que
ele supde, teriamos um bom quadro do sistema de carreiras informais
existentes na alta burocracia brasileira. Um quadro 3ue podera ser aper-
feicoado com a adocdo de uma concepgdo moderna de carreira que com-
preenda: ampla mobilidade do servidor, possibilidade de ascensao rapida
a0s mais talentosos; estruturas em “Y” que valorizem tanto as fungdes de
chefia quanto as de assessoramento; versatilidade de formagdo e no trei-
namento, permitindo perfis bem diferenciados entre os seus integrantes.

A relacdo entre o5 DASS e as carreiras nos leva a um outro mito
burocratico de Brasilia: 0 mito de que os DASs s&o um mal. Seriam a
forma através da qual o sistema de carreiras seria minado, abrindo espa-
G0 para a contratacdo, sem concurso, de pessoal sem competéncia. Na
verdade, os DASs, ao permitirem a remuneracdo adequada de servidores
piblicos — que constituem 75% do total de portadores de DAS, conforme
podemos verificar pela Tabela 1—, constituem-se em uma espécie de
carreira muito mais flexivel e orientada para o mérito. Existe em Brasilia
um verdadeiro mercado de DASs, através do qual s ministros € altos
administradores piblicos, que dispdem dos DASs, disputam com essa
moeda os melhores funcionarios brasileiros. Se for concretizado o plano,
ainda em elaboracao, de reservar de forma crescente os DASS para servi-
dores publicos, o sistema de DAS, que hoje j& & um fator importante para
0 funcionamento da administracdo publica federal, transformar-se-a em
um instrumento estratégico da administracdo ptblica gerencial.

A Tabela 1nos oferece, alids, um bom quadro ga alta administra-
¢do publica federal presente no Poder Executivo. A remuneragdo media
dos administradores varia da média de 2.665 reais para os portadores de
DAS-1 para 6.339 reais de média para os portadores de DAS-6. A por-
centagem média de portadores de DAS que so servidores pablicos haixa
de 78,5% para o DAS-1 para 48,4% para os portadores de DAS-6. O
nivel de educacdo aumenta com o aumento do DAS, enquanto a por-
centagem de mulheres diminui @ medida que transitamos de DAS-1 para
DAS-6. No total sdo 17.227 os portadores do DAS, correspondendo a
cerca de 3% do total de servidores ativos,



Tabela 1. Ocupantes de DAS

Quant d¢ Idade  Sexo  Nivel Servidores Remuneracdo
Servidores média feminino superior  pablicos media

DAS-1 1206 4 452% 508%  785% 2.655
DAS-2 5661 42 390% 618%  T17,7% 3.124
DAS-3 22606 44 360% 710%  714% 3.402
DAS-4 1464 46 288% 813%  654% 4.710
DAS-5 503 48 173% 81%  60,6% 6.018
DAS-6 128 50 164% 8%  484% 6.339
Total w2r 42 395% 610%  755% 3112

Fonte: Ministério da Administracdo Federal ¢ da Reforma do Estado (1995).
Observacdo: Inclui remuneragdo do cargo e da fungdo; estdo considerados no calculo so-
mente 0s servidores efetivos.

Através dos seus mitos, Brasilia justifica a ineficiéncia e a baixa
qualidade do servico pablico federal. Ao mesmo tempo, entretanto, revela
a falta de uma politica ciara para o servico piblico. Enquanto se repetem
mitos burocraticos, como é 0 caso do mito positivo da carreira e do mito
negativo de que os DASs constituem um mal, 0 servigo publico brasileiro
ndo logra se tornar um sistema plenamente burocratico, ja que esse é um
sistema superado, que esta sendo hoje abandonado em todo o mundo, em
favor de uma administragdo pablica gerencial. E por esse mesmo motivo
ndo consegue fazer a sua passagem para uma administracdo publica mo-
derna, eficiente, controlada por resultados, voltada para o atendimento
a0 cidaddo-cliente. Ao invés disso, fica acariciando um ideal superado e
irrealista de implantar no final do século XX um tipo de administragao
plblica que sejustificava na Europa, na época do Estado liberal, como um
antidoto ao patrimonialismo, mas que hoje ndo mais se justifica.

Os dois objetivos e os setores do Estado

A partir de 1995, com o Governo Fernando Henrique, surge uma
nova oportunidade para a reforma do Estado em ?eral, e, em particular,
do aparelho do Estado e do seu pessoal. Esta reforma terd como obje-
tivos, a curto prazo, facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos Estados
e municipios, onde existe um claro problema de excesso de quadros e, a
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médio prazo, tornar mais eficiente e moderna a administracdo pablica,
voltando-a para o atendimento dos cidadaos.

O ajuste fiscal sera realizado principalmente através da exonera-
¢do de funcionarios por excesso de quadros, da definicdo clara de teto re-
muneratorio para os servidores, e através da modificagdo do sistema de
aposentadorias, aumentando-se o tempo de servico exigido, a idade mini-
ma para aposentadoria, exigindo-se tempo minimo de exercicio no servi-
¢o publico e tornando o valor da aposentadoria proporcional a contri-
buicdo. As trés medidas exigirdo mudanca constitucional. A primeira
serd aplicada nos Estados e municipios, ndo na Unido, ja que nela ndo
existe excesso de quadros. A segunda e a terceira, também na Unido. Uma
alternativa as dispensas por excesso de quadros, que provavelmente sera
muito usada, sera o desenvolvimento de sistemas de exoneracao e desli-
?amento voluntario. Nestes sistemas os administradores escolhem a popu-
aﬁéo de funcionarios passiveis de exoneracao e propdem que uma parte
deles se exonere voluntariamente em troca de indenizagdo e treinamento
para a vida privada. Diante da possibilidade iminente de dispensa e das
vantagens oferecidas para o desligamento voluntario, um ndmero subs-
tancial de servidores se apresentara.3)

Ja a modernizacdo ou 0 aumento da eficiéncia da administracéo
publica sera o resultado a médio prazo de um complexo projeto de refor-
ma, através do qual se buscard a um s6 tempo fortalecer a administragéo
publica direta ou 0 “ncleo estratégico do Estado”, e descentralizar a
administracdo publica através da implantacdo de “agéncias autonomas”
e de “organizacdes sociais” controladas For contratos de gestdo. Nestes
termos, a reforma proposta ndo pode ser classificada como centralizadora,
como foi a de 1936, ou descentralizadora, como pretendeu ser a de 1967.
Nem, novamente, centralizadora, como foi a contra-reforma embutida na
Constituico de 1988. Em outras palavras, a proposta ndo é a de continuar
no processo ciclico que caracterizou a administragdo publica brasileira
(Pimenta, 1994), alternando periodos de centralizacdo e de descentrali-
zacao, mas a de, a0 mesmo tempo, fortalecer a competéncia administra-
tiva do centro e a autonomia das agéncias e das organizaces sociais. O elo
de ligacdo entre os dois sistemas sera o contrato de gestdo, que o nicleo
estratégico devera aprender a definir e controlar, e as agéncias e organi-
zag0es sociais, a executar.dl

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia
de quatro setores dentro do Estado: (1) o nicleo estratégico do Estado,
(2) as atividades exclusivas de Estado, (3) os servicos ndo exclusivos ou
competitivos, e (4) a producdo de bens e servios para 0 mercado. |

No nicleo estratégico sdo definidas as leis e politicas publicas. E
um setor relativamente pequeno, formado no Brasil, a nivel federal, pelo
Presidente da Republica, pelos ministros de Estado e a cUpula dos minis-



térios, responsaveis pela definicdo das politicas piblicas, pelos tribunais
federais encabecados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério
Pablico. A nivel estadual e municipal existem correspondentes ncleos
estratégicos.

As atividades exclusivas de Estado sdo aquelas em que o “poder de
Estado”, ou seja, 0 poder de legislar e tributar, é exercido. Inclui a poli-
cia, as forcas armadas, 0s 0rgdos de fiscalizacdo e de regulamentacao, e
0s 0rgdos responsaveis pelas transferéncias de recursos, como o Sistema
Unificado de Salde, o sistema de auxilio-desemprego, etc.

Os servigos ndo exclusivos ou competitivos do Estado sdo aqueles
3ue, embora ndo envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou subsi-

la porque os considera de alta relevéncia para os direitos humanos, ou
porque envolvem economias externas, ndo podendo ser adequadamente
recompensados no mercado através da cobranga dos Servigos.

Finalmente, a producéo de bens e servigos para o mercado é reali-
zada pelo Estado através das empresas de economia mista, que operam em
setores de servigos pablicos e/ou em setores considerados estratégicos.

Em cada um desses setores sera necessario considerar (1) qual o
tipo de propriedade e (2) qual o tipo de administracéo pablica mais ade-
quados. Examinemos o primeiro problema. A Figura 1 resume as rela-
¢0es entre essas varidveis.

Propriedade estatal e privatizago

No niicleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado, a pro-
priedade devera ser, por definicdo, estatal. O nicleo estratégico usara,
além dos instrumentos tradicionais — aprovacdo de leis (Congresso),
definigdo de politicas publicas (Presidéncia e clpula dos ministrios) e
emissao de sentencas e acorddos (Poder Judiciario) —, um novo instru-
mento, que s6 recentemente vem sendo utilizado pela administragao
plblica: o contrato de gestdo. Através do contrato de gestdo o nicleo estra-
tégico definira os objetivos das entidades executoras do Estado e 0s res-
pectivos indicadores de desempenho, e garantird a essas entidades 0s
meios humanos, materiais e financeiros para sua consecucdo. As entidades
executoras serdo, respectivamente, as “agéncias autbnomas”, no setor das
atividades exclusivas de Estado, e as “organizacdes sociais” no setor dos
servicos ndo exclusivos de Estado.



Figura 1:
Setores do Estado, Formas de Propriedade e de Administragao

| Forma de propriedade  j1Forma de administracdo 1
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Fonte: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (1995) Plano Diretor da Reforma do Estado.

As atividades exclusivas de Estado deverdo ser em principio orga-
nizadas através do sistema de “agéncias autnomas”. Uma agéncia auto-
noma devera ter um dirigente nomeado pelo respectivo Ministro, com 0
qual sera negociado o contrato de gestdo. Uma vez estabelecidos os objeti-
vos e 0s indicadores de desempenho, ndo apenas qualitativos, mas tamg)ém
quantitativos, o dirigente tera ampla liberdade para gerir o orcamento
global recebido; podera administrar seus funcionarios com autonomia no
que diz respeito a admissdo, demissdo e pagamento; e poderd realizar
compras apenas obedecendo aos principios gerais de licitagéo.



No outro extremo, no setor de bens e servigos para o mercado, a
producéo devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o pro-
grama de privatizagdo em curso. Pressup0e-Se que as empresas serdo
mais eficientes se controladas pelo mercado e administradas privada-
mente. Dai deriva o principio da subsidiariedade: s deve ser estatal a ati-
vidade que ndo puder ser controlada pelo mercado. Além disso, a crise
fiscal do Estado retirou-Ihe a capacidade de realizar ﬁoupanga forcada e
investir nas empresas estatais, tornando-se aconselnavel privatiza-las.
Esta politica esta de acordo com a concepcéo de que o Estado moderno,
?ue revalecer no século XXI, devera ser um Estado regulador e trans-
eridor de recursos, e ndo um Estado executor. As empresas podem, em
principio, ser controladas pelo mercado, onde prevalece o principio da
troca. O principio da transferéncia, que rege o Estado, ndo se aplica a elas;
por isso, e devido ao principio da subsidiariedade, as empresas devem ser
privadas.

Este principio ndo € absolutamente claro no caso dos monopolios
naturais, em que o mercado ndo tem condigdes de funcionar; nesse caso,
a privatizaco devera ser acompanhada de um processo criterioso de regu-
lacdo de precos e qualidade dos servios. N&o é também totalmente claro
no caso de setores monopolistas, onde se possam realizar grandes lucros
— uma forma de poupanca forcada — e em seguida reinvesti-los no
proprio setor. Nessas circunstancias podera ser economicamente interes-
sante manter a empresa propriedade do Estado. Os grandes investimen-
tos em infra-estrutura no Brasil entre os anos 40 e 70 foram financiados
principalmente dessa forma. Finalmente esse principio pode ser discutido
No caso de setores estratégicos, como é 0 caso do petroleo, em que pode
haver interesse em uma regulacdo estatal mais cerrada, implicando em
Fropriedade estatal. Essa é uma das razes da decisdo do governo brasi-
eiro de manter a Petrobras sob controle estatal.

Propriedade publica ndo-estatal

Finalmente devemos analisar o caso das atividades ndo exclusivas
de Estado. Nossa proposta é de que a forma de propriedade dominante
devera ser a publica ndo-gstatal.

No capitalismo contemporaneo, as formas de propriedade rele-
vantes ndo sao apenas duas, como geralmente e pensa, e como a divisao
classica do Direito entre Direito Pblico e Privado sugere — a propriedade
privada e a publica —, mas sdo trés: (1) a propriedade privada, voltada
para a realizaco de lucro (empresasg ou de consumo privado (familias),
(2) a propriedade publica estatal; e %) a propriedade publica ndo-estatal.
A confusdo ndo deriva da divisdo bipartite do Direito, mas do fato de



(ue, em sequida, o Direito Publico foi confundido ou identificado com o
Direito Estatal, enquanto o Direito Privado foi entendido como englo-
bando as instituicdes ndo estatais sem fins lucrativos, que, na verdade,
s80 publicas.

Com isto estou afirmando que o publico ndo se confunde com o
estatal. O espaco publico é mais amplo do que o estatal, ja que pode ser
estatal ou ndo-estatal. No plano do dever ser, o estatal é sempre Publico,
mas na pratica, ndo é: o Estado pré-capitalista era, em Gltima analise, pri-
vado, ja que existia para atender as necessidades do principe; no mundo
contemporaneo o publico foi conceitualmente separado do privado, mas
vemos fodos os dias as tentativas de apropriacdo privada do Estado.

E plblica a propriedade que € de todos e para todos. E estatal a
instituicAo que detem o poder de legislar e tributar, é estatal a proprie-
dade que faz parte integrante do aparelho do Estado, sendo regida pelo
Direito Administrativo. E privada a propriedade que se volta para o lucro
ou para 0 consumo dos individuos ou dos grupos. De acordo com essa
concepcdo, uma fundacdo “de Direito Privado”, embora regida pelo Di-
reito Civil, € uma instituicdo publica, na medida em que esta voltada para
0 interesse geral. Em principio, todas as organizagdes sem fins lucrativos
s40 ou devem ser or?anizagées piblicas néo-estatais.33 Sem dvida pode-
riamos dizer que, afinal, continuamos apenas com as duas formas clas-
sicas de propriedade: a publica e a privada, mas com duas importantes
ressalvas: primeiro, a propriedade publica se subdivide em estatal e ndo-
estatal, a0 invés de se confundir com a estatal; e sequndo, as instituicdes
de Direito Privado voltadas para o interesse piblico e néo para o consu-
mo privado ndo sdo privadas, mas publicas ndo-estatais. 34

O reconhecimento de um espago publico ndo-estatal tornou-se
particularmente importante em um momento em que a crise do Estado
aprofundou a dicotomia Estado-setor privado, levando muitos a imaginar
que a Unica alternativa a propriedade estatal é a privada. A privatizacdo
€ uma alternativa adequada quando a instituico pode gerar todas as suas
receitas da venda de seus produtos e servicos, e o mercado tem condi-
¢0es de assumir a coordenagdo de suas atividades. Quando isto ndo acon-
tece, estd aberto o espaco para o publico ndo-gstatal. Por outro lado, no
momento em que a crise do Estado exiFe 0 reexame das relagdes Estado-
sociedade, 0 espaco piblico ndo-gstatal pode ter um papel de intermedia-
¢d0 ou pode facilitar o aparecimento de formas de controle social direto
e de Barceria, (que abrem novas perspectivas para a democracia. Confor-
me 0bserva Cunitl G rau (1995: 31-32):

“A introducdo do ‘pdblico’ como uma terceira dimensdo, que
supera a visdo dicotbmica que opde de maneira absoluta o ‘estatal’

com o ‘privado’, esta indiscutivelmente vinculada & necessidade



de redefinir as relagdes entre Estado e sociedade... O publico, ‘no
Estado’, ndo é um dado definitivo, mas um processo de constru-
¢40, que por sua vez supde a ativacao da esfera plblica social em
sua tarefa de influir sobre as decisoes estatais”.

Finalmente, no setor dos servicos nao exclusivos do Estado, a pro-
priedade deverd serem principio publica ndo-gstatal. N&o deve ser estatal
porque ndo envolve 0 uso do poder de Estado. E ndo deve ser privada
porque pressupde transferéncias do Estado. Deve ser publica para justi-
ficar os subsidios recebidos do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal,
por sua vez, implicard na necessidade da atividade ser controlada de
forma mista pelo mercado e pelo Estado. O controle do Estado, entre-
tanto, serd necessariamente antecedido e complementado pelo controle
social direto, derivado do poder dos conselhos de administracdo consti-
tuidos pela sociedade. E o controle do mercado se materializara na co-
branga dos servicos. Desta forma a sociedade estara permanentemente
atestando a validade dos servigos prestados, a0 mesmo tempo que se
estabelecerd um sistema de parceria ou de co-gestdo entre o Estado e a
sociedade civil.

Na Unido 0s servicos ndo exclusivos do Estado mais relevantes
580 as universidades, as escolas técnicas, 0s centros de pesquisa, 0s hos-
pitais e 0s museus. A reforma proposta é a de transforma-los em um tipo
especial de entidade néo-estatal, as organizacGes sociais. A idéia é trans-
formé-los, voluntariamente, em “organizac@es sociais”, ou seja, em enti-
dades que celebrem um contrato de gestdo com o Poder Executivo e con-
tem com autorizacdo do parlamento para participar do orcamento publico.
Organizagdo social ndo €, na verdade, um tipo de entidade publica no-
estatal, mas uma qualidade dessas entidades, declarada pelo Estado.

O aumento da esfera publica ndo-estatal aqui proposto ndo signi-
fica em absoluto a privatizacdo de atividades do Estado. Ao contrario,
trata-se de ampliar o carater democrético e participativo da esfera pablica,
subordinada a um Direito Publico renovado e ampliado. Conforme
observa Tarso Genro (1996):

“A reacdo social causada pela exclusdo, fragmentacdo e emer-
?éncia de novos modos de vida comunitéria (que buscam na in-
luéncia sobre o Estado o resgate da cidadania e da dignidade so-
cial do grupo) fazem surgir uma nova esfera plblica nao-gstatal...
Surge, entdo, um novo Direito Publico como resposta a impotén-
cia do Estado e dos seus mecanismos de representacdo politica.
Um Direito Pablico cujas regras séo as vezes formalizadas, outras
Nd0, Mas Que ensejam um processo co-gestionario, que comhina
democracia direta — de participacdo voluntaria — com a repre-



sentacdo politica prevista pelas normas escritas oriundas da von-
tade estatal”.

A transformacdo dos servicos ndo exclusivos de Estado em pro-
priedade pablica ndo-estatal e sua declarago como organizacéo social se
fard através de um “programa de publicizacdo”, que nao deve ser confun-
dido com o programa de privatizacdo, na medida em que as novas entida-
des conservardo seu carater pablico e seu financiamento pelo Estado. O
processo de publicizacdo devera assequrar o carater pablico, mas de direito
privado, da nova entidade, assegurando-Ihes, assim, uma autonomia admi-
nistrativa e financeira maior. Para isto sera necessario extinguir as atuais
entidades e substitui-las por fundac@es publicas de direito privado, cria-
das por pessoas fisicas. Desta forma se evitara que as organizagdes sociais
sejam consideradas entidades estatais, como aconteceu com as funda-
¢0es de direito privado instituidas pelo Estado, e assim submetidas a todas
as restricdes da administracdo estatal. As novas entidades receberdo por
cessdo precéria os bens da entidade extinta. Os atuais servidores da enti-
dade transformar-se-do em uma categoria em extincdo e ficardo a dispo-
sicdo da nova entidade. O orcamento da organizacdo social sera global;
a contratacdo de novos empregados sera pelo regime da Consolidacéo
das Leis do Trabalho; as compras deverdo estar subordinadas aos princi-
pios da licitacAo piblica, mas poderdo ter regime proprio. O controle dos
recursos estatais postos a disposicdo da organizagao social serd feito
através de contrato de gestdo, além de estar submetido a superviséo do
0rgdo de controle interno e do Tribunal de Contas.

Tipos de administracdo mais adequados

O objetivo %Jeral da reforma administrativa sera transitar de uma
administracdo publica burocratica para a gerencial. Esta mudanca, entre-
tanto, ndo poderé ser realizada de um dia para o outro. Nem devera ocor-
rer com a mesma intensidade nos diversos setores. Na verdade, a adminis-
tracdo publica gerencial deve ser construida sobre a administrago publica
burocratica. Ndo se trata de fazer tabula rasa desta, mas de aproveitar
suas conquistas, os aspectos positivos que ela contém, ao mesmo tempo
que se val eliminando o que Ja ndo serve.

InstituicOes burocraticas como a exigéncia de concurso ou de pro-
cesso seletivo pablico, de um sistema universal de remuneragdo, de car-
reiras formalmente estruturadas, e de um sistema de treinamento devem
ser conservadas e aperfeicoadas, sendo implantadas, visto que até hoje
ndo o foram, apesar de toda a ideologia burocrética que tomou conta de

Brasilia entre 1985 e 1994. Nestes termos, € preciso e conveniente con-



tinuar os esforgos no sentido da instalacdo de uma administragéo pablica
burocratica no pais.

Estas instituicdes, entretanto, devem ser suficientemente flexiveis
para ndo conflitar com os principios da administracdo publica gerencial.
Devem, principalmente, ndo impedir a recompensa 0o mérito pessoal
desvinculado do tempo de servico e ndo aumentar as limitagdes a inicia-
tiva e criatividade do administrador publico em administrar seus recur-
s0s humanos e materiais. E o treinamento, conforme observa Oslak
(1995), deve estar prioritariamente relacionado com as necessidades e
programas de um novo Estado que se quer implantar, ao invés de subor-
dinar-se as etapas de uma carreira, como quer a visdo burocratica.

Por outro lado, a combinacéo de principios gerenciais e burocrati-
cos devera variar de acordo com o setor. A grande qualidade da adminis-
tracdo publica burocratica é a sua seguranca e efetividade. Por isso, no
nicleo estratégico, onde essas caracteristicas so muito importantes, ela
devera estar ainda presente, em conjunto com a administracdo piblica
gerencial. J& nos demais setores, onde o requisito de eficiéncia é funda-
mental dado o grande numero de servidores e de cidados-clientes ou
usudrios envolvidos, 0 peso da administracdo publica burocrética devera
ir diminuindo até praticamente desaparecer no setor das empresas estatais.
Conforme observa Cavalcanti de A lbuquiirqug, Roberto (1995: 36).

“E duvidoso que esse novo paradigma (que Albuguerque chama
de ‘paradigma empresarial de governo’, em oposicdo ao ‘paradigma
de gestdo politico-administrativa’)... deva substituir inteiramente,
em especial nos 6rgaos que diretamente exercem 0s poderes con-
feridos ao Estado, 0 modelo de gestéo politico-administrativa”,

A reforma da administracdo publica sera executada em trés dimen-
sbes: (1) uma dimenséo institucional-legal, através da qual se modificam
as leis e se criam ou modificam instituicGes; (2) uma dimensao cultural,
baseada na mudanca dos valores burocraticos para 0s gerenciais; e (3)
uma dimensao gestao.

Na dimensdo institucional-legal, serd preciso modificar a Consti-
tuicdo, as leis e regulamentos. Em um pais cujo Direito tem origem ro-
mana e napolednica, qualquer reforma do Estado implica em uma ampla
modificacdo do sistema legal.

A dimensdo cultural da reforma significa, de um lado, sepultar de
vez 0 patrimonialismo, e, de outro, transitar da cultura burocratica para
a gerencial. Tenho dito que a cultura patrimonialista ja ndo existe no
Brasil, porque so existe como pratica, ndo como valor. Esta afirmacdo,
entretanto, e imprecisa, ja que as praticas fazem também parte da cultura.
O patrimonialismo, presente hoje sob a forma de clientelismo ou de fisio-
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logismo, continua a existir no pais, embora sempre condenado. Para
completar a erradicacao desse tipo de cultura pré-capitalista ndo basta
condend-la, sera preciso também puni-la.

Por outro lado, 0 passo & frente representado pela transicdo para a
cultura gerencial € um processo complexo, mas que ja esta ocorrendo.
Todo o debate que houve em 1995 sobre a reforma constitucional do ca-
pitulo da administragdo pablica foi um processo de mudanca de cultura.

Finalmente, a dimenséo gestdo sera a mais dificil. Trata-se agui de
colocar em pratica as novas ideias gerenciais e oferecer a sociedade um
servico publico efetivamente mais barato, melhor controlado, ¢ com
melhor qualidade. Para isto a criacdo das agéncias autonomas, ao nivel
das atividades exclusivas de Estado, e das organizagGes sociais no setor
publico ndo-estatal, serdo as duas tarefas estratégicas. Inicialmente tere-
mos alguns laboratorios, onde as novas praticas administrativas sejam
testadas com 0 apoio do Ministério da Administragdo Federal e Reforma
do Estado, mas depois é de se esperar que as proprias unidades que
devem ser transformadas e 0s respectivos niicleos estratégicos tomem a
iniciativa da reforma,

Perspectivas da reforma

Um ano depois de iniciada, posso afirmar hoje que as perspectivas
em relacdo a reforma da administracdo piblica sdo muito favoraveis.
Quando o problema foi colocado pelo novo governo, no inicio de 1995,
a reacdo inicial da sociedade foi de descrenca, sendo de irritacdo. Na ver-
dade, caiu uma tempestade sobre mim. A imprensa adotou uma atitude
cética, sendo abertamente agressiva. Varias pessoas sugeriram-me que
“deveria falar menos e fazer mais”, como se fosse possivel mudar a
Constituicdo sem antes realizar um amplo debate. Atribui essa reacéo a
natural resisténcia ao novo. Estava propondo um tema novo para o pais.
Um tema que jamais havia sido discutido amplamente. Que ndo fora ob-
jeto de discussdo pablica na Constituinte. (%ue ndo se definira como pro-
blema nacional na campanha presidencial de 1994. Que SO constava
marginalmente dos programas de governo. Em sintese, que ndo estava na
agenda_do pais.3

A resisténcia ao novo, entretanto, deve ter-se somado um segundo
fator. Sequndo Przeworski 51995), 0 éxito da reforma do Estado depende
da capacidade de cobranca dos cidaddos. Ora, a cultura politica no Brasil
sempre foi antes autoritéria do que democratica. Historicamente o Estado
ndo era visto como um 6rgdo ao lado da sociedade, oriundo de um con-
trato social, mas como uma entidade acima da sociedade. Desta forma,
conforme observa Martins, Luciano (1995 a: 35), “a responsabilidade



politica pela administraco dos recursos pablicos foi raramente exigida co-
mo um direito de cidadania. Na verdade, o principio de que ndo ha tribu-
tacdo sem representacao ¢ completamente estranho a cultura politica brasi-
leira”. Ndo constitui surpresa, portanto, que a reaco inicial as propostas,
quando elas estavam ainda sendo formuladas, tenha sido tdo negativa.

Entretanto, depois de alguns meses de insisténcia por parte do
governo em discutir questdes como a estabilidade dos servidores, seu
regime de trabalho, seu sistema previdencidrio, € o tetos de remune-
[4Gd0, Comecaram a surgir os apoios: dos 3oyernadores, dos prefeitos, da
imprensa, da opinido publica, e da alta administracdo publica. No final
de 1995 havia uma convicgéo ndo apenas de que a reforma constitucional
tinha ampla condiiéo de ser aprovada pelo Congresso, como também
que era fundamental para o ajuste fiscal dos Estados e municipios, além de
essencial para se promover a transicdo de uma administracdo publica bu-
rocratica, lenta e ineficiente, Fara uma administracdo publica gerencial,
descentralizada, eficiente, voltada para o atendimento dos cidaddos. A
resisténcia a reforma localizava-Se agora apenas em dois extremos: de
um lado, nos setores médios e baixos do funcionalismo, nos seus repre-
sentantes corporativos sindicais e partidarios, que se julgam de esquerda;
de outro lado, no clientelismo patrimonialista ainda vivo, que temia pela
sorte dos seus heneficiarios, muitos dos quais sdo cabos eleitorais ou
familiares dos politicos de direita.

Fundamental, no processo de reforma, é 0 apoio da alta burocracia
— Um apoio que esta sendo obtido. Na Inglaterra, por exemplo, a refor-
ma s0 se tornou possivel quando a alta administracdo pablica britanica
decidiu que estava na hora de reformar, e que para isto uma alianca es-
tratégica com o Partido Conservador, que assumira o governo em 1979,
era conveniente. Mais amplamente, é fundamental o apoio das elites mo-
dernizantes do pais, que necessariamente inclui a alta administracéo pd-
blica. Conforme observa Piquet Carneiro (1993 150);

Nas duas reformas administrativas federais (1936 e 1967), “este-
ve presente a agdo decisiva de uma elite de administradores, econo-
mistas e politicos — autoritarios ou ndo — afinados com o tema da
modernizagdo do Estado, e entre eles prevaleceu o diagndstico co-
mum de que as estruturas existentes eram insuficientes para insti-
tucionalizar o processo de reforma”.

Depois de um periodo natural de desconfianca para as novas idgias,
este apoio vem ocorrendo sob as mais diversas formas. Ele parte da con-
vmgéo generalizada de que o modelo implantado em 1988 foi irrealista,
tendo agravado ao inves de resolver o problema. O grande inimigo no ¢
apenas 0 patrimonialismo, mas também o burocratismo. O objetivo de
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instalar uma administragéo pablica burocratica no pais continua vivo, j
que jamais se logrou completar essa tarefa; mas tornou-se claro em 1995
(ue, para isto, & necessario dar um passo além e caminhar na direcéo da
administragdo publica gerencial, que engloba e flexibiliza os principios
burocréticos classicos.

Notas

1Conforme observou Fernando Henrique Cardoso (1996: A 10), “a globalizacdo modifi-
cou o papel do Estado... a énfase da intervencdo governamental agora dirigida quase
exclusivamente para tornar possivel as economias nacionais desenvolverem ¢ sus-
tentarem condicoes estruturais de competitividade cm escala global”.

2 Para uma critica do conceito de governabilidade relacionado com o equilibrio entre as
demandas sobre o governo e sua capacidade de atendé-las, que tem origem cm
Hijntington (1968), ver Diniz (1995).

3 Esta claro para nos que, conforme observa Frischtak (1994: 163), “o desafio crucial
reside na obtencdo daquela forma especifica de articulagdo da maquina do Estado
com a sociedade na qual se reconheca que o problema da administracdo cficicnte ndo
pode ser dissociado do problema politico”. N&o centraremos, entretanto, nossa aten-
¢d0 nessa articulacdo.

4 Ndo confundir credito pablico com credibilidade do governo. Existe crédito publico
quando o Estado merece crédito por parte dos investidores. Um Estado pode ter crédito
¢ seu governo ndo ter credibilidade; e o inverso também pode ocorrer: pode existir um
governo com credibilidade cm um Estado que, dada a crisc fiscal, ndo tem crédito.

5 Esta foi uma forma equivocada de entender o que é a administraco publica 3erencial.
A contracdo da burocracia através das empresas estatais impediu a criagdo de corpos
burocraticos estaveis dotados de uma carreira flexivel ¢ mais répida do que as carrei-
ras tradicionais, mas semgre uma carreira, Conforme observa Santos (1995), “assu-
miu o papel de agente da burocracia estatal um grupo de técnicos, de origens e forma-
¢0es heterogéneas, mais comumente identificados com a chamada ‘tccnocracia’ que

vicejou, em especial, na década de 70. Oriundos do meio académico, do setor privado,

das lp_ropnas) empresas estatais, e de 0rgéos do governo — esta tccnocracia... supriu
a administragdo federal de quadros para a alta admmlstragéo”. Sobre essa tcenocracia
estatal ver os trabalhos classicos de Martins (1973, 1985) & Nunes (1984).

6 Nas palavras de Hotanda, Nilson (1993: 165): “A capacidade gerencial do Estado brasi-
leiro nunca esteve tao fra%ilizada; aevolugdo nos Ultimos anos, ¢ especialmente a partir
da chamada Nova Republica, tem sido no sentido dc uma progressiva piora da situa-
¢do; e ndo existe, dentro ou fora do governo, nenhuma proposta condizente com o
objetivo de reverter, a curto ou médio prazo, essa tendéncia dc involugdo”.

7 Constitui excecdo a essa generalizacéo a reforma do sistema financeiro nacional reali-
zada entre 1983 ¢ 1988, com o fim da “conta-movimento” do Banco do Brasil, a cria-
cdo da Secretaria do Tesouro, a eliminacao de orcamentos paralelos, especialmente do
‘orcamento monetario”, e a implantagao dc um cxcclente acom Fanhamento econtrole
computadorizado do sistema de despesas: o SIAFI (Sistema Integrado de Adminis-

tracdo Financeira). Estas reformas, realizadas por um notével grupo de burocratas lide-



rados por Mailson da Nobrega, Jodo Batista Abreu, Andréa Calabi e Pedro Parente,
estdo descritas em Gouvba (1994).

8 A melhor anélise que conhego da experiéncia inglesa foi escrita por um professor univer-
sitdrio a pedido dos sindicatos de servidores pablicos britdnicos Fairbrother (1994).

9.0 livro de Oshorne e Gachlcr foi apenas um dos trabalhos realizados na linha da admi-
nistragdo publica gerencial. Entre outros trabalhos lembramos Barzei.ay 51992),
Fairdrother (19943, Ketl (1994), Ketl & Dii.ulio (1994). No Brasil, além dos tra-
balhos dc Hélio Beltrdo, cabe citar um artigo pioneiro dc Horanda, Nilson (1993).

10 Os franceses chamam a descentralizagdo administrativa de “desconccntragdo” para
distingui-la da politica, que chamam de “descentralizacdo”.

11 Mais precisamente em 1936 foi criado o Conselho Federal do Servico Publico Civil,
que, cm 1938, foi substituido pelo DASP.

12.0 DASP foi extinto cm 1986, dando lugar & SEDAP — Secretaria de Administracdo
Publica da Presidéncia da Republica —, que, em janeiro de 1989, é extinta, sendo
incorporada na Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica. Em marco
de 1990 ¢ criada a SAF — Secretaria da Administragdo Federal da Presidéncia da
Republica, que, entre abril e dezembro dc 1992, foi incorporada a0 Ministério do
Trabalho. Em janeiro dc 1995, com o inicio do Governo Fernando Henrigue Cardoso,
gSéF tdransforma-se em MARE — Ministério da Administracdo Federal ¢ Reforma
0 Estado.

13 Conforme Bertero (1985: 17), “subjacente a decisdo de expandir a administracdo
plblica através da administracdo indireta, esté o reconhecimento dc que a administraco
direta ndo havia sido capaz de responder com agilidade, flexibilidade, presteza c cria-
tividade as demandas e presses de um Estado que se decidira desenvolvimentista”.

14 Esta alian%a reccheu diversas denominagdes ¢ conccituagdes nos anos 70. Fernando
Henrique Cardoso referiu-se a ela através do conceito dc “anéis burocraticos”; Guil-
Icrmo 0 "Donnell interFretou-a através do “regime burocratico autoritario”; cu me
referi sempre ao “modelo tccnoburocratico-capitalista”; Petcr Evans consagrou o con-
ceito de “triplice alianca”.

15 No obstante o Decreto-Lei 200 contivesse referéncias a formacao de altos adminis-
tradores (art.94,V) c & criacdo de um Centro de Aperfeicoamento do DASP (art. 121).

16 Examinei esse fenémeno em um artigo em homenagem a Caio Prado Jr,, Bresser
Pereira 9988)' O primeiro documento do governo brasileiro que definiu a crise fis-
cal foi o Plano de Controle Macroeconomico (Ministério da Fazenda, 1987).

170 regime militar sempre procurou evitar esses dois males. De um modo geral, logrou
seu Intento. O fisiologismo ou clientelismo, através do qual se expressa moderna-
mente o patrimonialismo, existia na administracdo central no periodo militar, mas era
antes a excecdo do que e regra. Este quadro muda com a tran5|§é_o democratica. Os
dois partidos vitoriosos — 0 PMDB e 0 PFL — fazem um verdadeiro loteamento dos
cargos publicos. A direcdo das empresas estatais, que tendia anteriormente a perma-
necer na mao dos técnicos, é também submetida aos interesses politicos dominantes.

18 Segundo Marceuno (1987: 11), citado por Pimenta (1994: 155): “havia um claro
objetivo de fortalecer e modernizar a administragdo direta, a partir do diagndstico dc
que houve uma fuga ou escapismo para a chamada administracdo indireta, por
motivos justificados ou ndo".

19 Estes privilégios, entretanto, ndo surgiram por acaso: fazem parte da heranca gatrimo-
nialista herdada pelo Brasil de PortuPaI. onforme observa Nassif, Luiz (1996): “A
anélise da formacdo econdmica brasileira mostra que uma das piores pragas da heran-
¢a colonial portuguesa foi 0 sonho da seguranca absoluta, que se entranhou profunda-
mente na cultura social brasileira, No plano das pessoas fisicas, a manifestacdo méaxi-
ma dessa sindrome foi 0 sonho da aposentadoria precace ¢ do emprego publico”.

20 Na verdade, a Constituicio exigiu apenas a instituicéo dc regime juridico Unico. A lei
definiu que este regime Unico Seria estatutario. Em alguns municipios, a lei definiu



para regime (nico o regime “celetista”. A Constituicdo, além disso, no art. 19 do ADCT,
quando conferiu estabilidade a “celetistas” com mais de cinco anos ndo os transfor-
mou em ocupantes de cargos piblicos. Bem ao contrdrio, exigiu, para que fossem 0s
mesmos instalados cm cargos pablicos, que prestassem “concurso de efetivacdo”.
Neste concurso de efetivagdo, o tempo dc servico seria contado como “titulo”. O STF
tem concedido liminares sustando a eficacia a leis estaduais que repetiram o modelo
da lei federal que transformou “celetistas” em estatutarios “de chofre”. Até o momento,
porém, ninguem se dispds a argiir a inconstitucionalidadc da lei 8.112, um monu-
mento ao corporativismo.

2 1Conforme observa Pimenta (1994: 16 1) “0 papel principal da SAF no periodo estudado
foi 0 dc garantir o processo dc fortalecimento e expansdo da administraco direta e
defender os interesses corporativistas do funcionalismo, seja influenciando a elaboracdo
da nova Constituicdo, seja garantindo a implantacdo do que foi determinado em 1988”.

22 Sobre a competéncia ¢ o espirito publico da alta burocracia brasileira ver Schneider
(1994) e Gouvea (1994). Escrevi os prefécios dos dois livros cm 1994, antes dc pen-
sar em ser Ministro da Administracdo Federal.

2" Foi nesse momento, entre abril ¢ dezembro de 1987, que assumi o Ministério da Fa-
zenda. Embora tenha estado sempre ligado ao pensamento nacional-descnvolvimen-
tista, ndo tive ddvida em diagnosticar a crise fiscal do Estado e em propor o ajuste fis-
cal e a reforma tributaria necessarios ao enfrentamento do problema. O relato dessa
experiéncia encontra-se em Bresser Pereira (1992).

24 A incompeténcia técnica na drea da estabilizagdo econdmica revelou-se na incapaci-
dade do governo de diagnosticar a alta inflacao entdo existente como uma inflagdo
inercial, que exigia remedio especifico, que combinasse heterodoxia e ortodoxia.

25 Um exemplo competente dessa perspectiva ou ideologia burocrdtica cncontra-se na
andlise abrangente realizada por um jovem gestor, Graef, Aldino (1994), envolvendo
“uma proposta de reforma administrativa democrdtica”.

26 Ou melhor, asjustificativas s poderdo ser dogmaticas como, por exemplo, a encontra-
da cm Gurgel (1995: 85): “A idéia de flexibilizar a estabilidade no servico pablico,
mantendo-0 apenas para algumas funOes designadas como funcdes de Estado, confun-
de Estado com Republica. Nao percebe que, alem ¢ acima do Estado, as funcdes que se
destinam a atender a necessidades ou direitos publicos séo funcdes separadas do priva-
do ¢ devem ser cumpridas com isencdo ¢ equidade. Devem ser conduzidas com impes-
soalidade — preservadas das pressoes politicas e sociais”... “A questdo da impunidade
dos servidores desidiosos ou o problema do excesso de contingente ndo podem ser argu-
mentos para uma medida que pde ‘cm xeque’ um principio da moderna burocracia”.

27 Era possivel, também, falar-se em carreira entre os diplomatas. A introdugéo de uma
granf_magéo dc desempenho em 1995, porém, reduziu drasticamente a amplitude da
carreira diplomatica, que, assim, ficou equiparada as demais carreiras civis.

28 Na Franca, por exemplo, a diferenca entre o saldrio inicial dc um egresso da ENA e 0
salario no final da carreira, descontados os adicionais por ocupagdo de cargo de dire-
¢do, € de duas vezes e meia.

29 Segundo Abrucio (1993: 74), por exemplo, “na administracdo pablica federal brasi-
leira a questdo dos planos de carreira é fundamental na medida em que a maioria dos
servidores piblicos brasileiros carece de um horizonte profissional definido”. Nesse
trabalho, 0 autor enumera de forma realista os obstaculos & existéncia de carreiras.
N&o percebe, porém, como, alias, praticamente ninguém percebia no Brasil na época,
gue_ esses obstaculos derivavam menos do patrimonialismo ou da incompeténcia dos

irigentes politicos e mais das mudancas tecnologlcas dramaticas ocorridas no mun-
do, com profundas implicaces na reformulagdo da Administragéo Pdblica.

30 A primeira experiéncia importante ¢ bem-sucedida dc demissdo voluntaria no servigo
pablico brasileiro ocorreu no Banco do Brasil em 1995. O banco possuia 130 mil fun-
cionarios. Apontou 50 mil como passiveis dc demissdo e ofereceu indenizacdo para



que cerca dc 15 mil funciondrios se demitissem voluntariamente. Depois dc uma agi-
tada intervencdo dos sindicatos, obtendo liminares em juizes de primeira instancia
imbuidos de espirito burocratico, a politica foi declarada legal. Apresentaram-se 16
mil para a demissdo voluntaria.

31 Segundo Pimenta (1994: 154): “A institucionalizacdo da funcdo-administracao no go-
verno federal ocorre durante todo o periodo republicano brasileiro dc forma ciclica...
O Brasil viveu um processo dc centralizagéo organizacional no setor publico nas dé-
cadas de 30 a 50, com o predominio da administracdo direta ¢ dc funciondrios
estatutarios. Ja nas décadas dc 60 a 80 ocorreu um processo de descentralizagéo,
através da expanséo da administraco indireta ¢ da contratacdo de funcionarios “cele-
tistas”. O momento iniciado com a Constituicdo de 1988 indica a intencdo dc sc cen-
tralizar novamente (Regime Juridico Unico — estatutario)”.

32 Conforme observa Bandeira de Mello (1975 14), para ojurista ser propriedade pri-
vada ou pdblica ndo é apenas um titulo, & a submissdo a um especifico regime juridico:
um regime de equilibrio comutativo entre iguais (regime privado) ou a um regime de
supremacia unilateral, caracterizado pelo exercicio de prerrogativas especiais de au-
toridade e contencBes especiais ao exercicio das ditas prerrogativas (regime pablico).
“Saber sc uma atividade é publica ou privada é mera questdo dc indagar qual o regime
juridico a que se submete. Se o regime que a lei Ihe atribui é pdblico, a atividade é
plblica; sc o regime é dc direito privado, privada se reputard a atividade, seja, ou ndo,
desenvolvida pelo Estado. Em suma: ndo € o sujeito da atividade, nem a natureza dela
que Ihe outorgam carater publico ou privado, mas o regime a que, por lei, for subme-
tida.” Estou reconhecendo este fato ao considerar a propriedade publica ndo-estatal
como regida pelo Direito Privado; ela é publica do ponto de vista dos seus objetivos,
mas privada sob o angulo juridico.

33 “Sao ou devem ser” porque uma entidade formalmente pdblica, sem fins lucrativos,
pode, na verdade, sé-lo. Nesse caso trata-sc de uma falsa entidade publica. Séo co-
muns casos desse tipo.

34 Essas instituicOes sdo impropriamente chamadas dc “organizacGes nao-governamentais"
na medida em que os cientistas politicos nos Estados Unidos geralmente confundem
governo com Estado. E mais correto falar em organizagdes no-estatais, ou, mais
explicitamente, publicas ndo-estatais.

35 Para ser mais preciso, itens como a revisao da estabilidade do servidor constavam das
propostas de emenda constitucional do governo Collor; foram produto, em grande
parte, do trabalho de setores esclarecidos da burocracia preocupados em dotar aquele
governo dc um programa melhor estruturado na sua segunda fase, ap6s ampla reestru-
turacdo ministerial.
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Resgmo
Resumen
Abstract

Da administragdo publica burocratica a gerencial
Luiz Carlos Bresser Pereira

Este artigo analisa os aspectos essenciais da reforma administrativa do Estado que
esta sendo proposta pelo Governo Fernando Henrique Cardoso. Como resposta a crise do
Estado e ao processo de globalizacao da economia mundial, essa proposta visa funda-
mentalmente implantar uma administracéo do tipo gerencial no setor publico brasileiro,
cm contraposicdo a uma admlnl_stragéo 0 tipo burocratica, atualmente predominante. No
texto, faz-se uma anélise da crisc da administrago pablica burocrética brasileira e séo
definidas as linhas mestras para a implantacdo da administracdo piblica gerencial, fun-
damental para responder a redefini¢éo das funcdes do Estado. Finalmente, relacionam-sc
as acOes realizadas pelo Estado, que podem ser divididas em quatro tipos — ndcleo es-
tratégico, atividades exclusivas de Estado, servigos sociais competitivos ou ndo exclusi-
vos, e producdo para 0 mercado — com trés tipos de propriedade. Os primeiros dois tipos
de acdes estao relacionados & propriedade piblica estatal; o terceiro tipo de acdo a pro-
priedade publica ndo-estatal; e o quarto tipo de acéo a propriedade privada.

De la administracion publica burocratica a la gerencial
Luiz Carlos Bresser Pereira

El articulo liacc un estudio de los aspectos csenciales dc la reforma administrativa
que ha sido elegido por cl Gobierno dc Fernando Henrique Cardoso. En contestacion a
la crisis dcl Estado V al proceso dc globalizacién dc la economia mundial, el proyccto
intenta, fundamentalmente, constituir una administracion gerencial en el scctor publico
brasileno, en contraposicion a una administracion burocratica, todavia prevaleeiente. En
¢l texto, sc hacc una investigacion de la crisis dc la administracion publica brasilenar
son definidas las lincas maestras a la implantacién de la administracion publica gerencial,
fundamental a una nueva dcterminacion dc las funciones dei Estado. Al final, se hacc una
rclacion entre las acciones dei Estado, que pueden ser divididas en cuatro tipos — nicleo
estratégico, actividades exclusivas dei Estado, actividades socialcs competitivas, 0 non
exclusivas, y produccion hacia al mercado — y tres tipos dc propiedades. Las dos prime-
ras acciones estan relacionadas a la propiedad piblica estatal, la tercera a la propiedad
plblica non estatal, y la Ultima a la propiedad privada.

From bureaucratic to managerial public administration
Luiz Carlos Bresser Pereira

This paper deals with esscntial issues of thc State Reform Project pr0ﬁoscd by the
Government of Fernando Henrique Cardoso. This projcct is the response to the state crisis
and also to thc world globalization processes. It aims to transform the bureaucratic
administration, current prevailing in thc Brazilian public Service, into a managerial admi-
nistration. This paper also analysls thc crisis of Brazilian bureaucratic administration and
defines thc framcwork of the implementation process of thc managerial administration,
which is esscntial for redefining state role. Finally, the state activitics — strategie corc,
th state exclusive activitics, competitive social activitics, or non-statc restrictcd activi-
tics, and market-oriented produetion — are rclatcd to three kinds of property. Thc first
two activitics are rclatcd to the statc-public property; the third to the non-statc public
activity; and the fourth to privatc property.



Tentativas e perspectiva de
~ formacao de uma
burocracia publica no Brasil

Gilberto Guerzoni Filho

1. Introdugéo

A organizacdo da burocracia na Administracdo Publica brasileira
é ﬁ.reoc.upagéo_ que ja completou mais de 50 anos. De uma forma geral,
a historia administrativa do Pais é caracterizada por uma alternancia pen-
dular de decisGes sobre a matéria. De fato, em raros periodos tem-se, de
maneira inequivoca, a presenca de elementos que atendam aos pré-requi-
sitos da constituicdo de uma burocracia organica que garanta a qualidade
e a continuidade das acdes governamentais. Para tal, alyumas exigéncias
se colocam. Inicial e principalmente, € preciso que as formas de admis-
sd0 a0 servico pablico tenham como pressuposto mecanismos que asse-
gurem a resenia de critérios institucionais e objetivos de afericdo do
mérito e e igualdade de oportunidade. Trata-se de requisitos néo apenas
de um servico publico eficiente, mas, também, da propria democracia.

2. A tentativa daspiana e a redemocratizacao

As primeiras tentativas sistematicas de instituicéo de uma burocra-
cia organica seguem-se a Revolucdo de 1930, em um periodo em que o
Governo, fruto do esgotamento do modelo de Estado existente até entdo,
Bercebe a necessidade de sua constituicao, para o exercicio do poder pd-
lico de forma eficiente. Trata-se de exigéncia do proprio crescimento da
complexidade da aééo estatal. Vale registrar que os anos 30 sdo marca-
dos pelo fato de o Governo passar a atuar em novas areas. E sintomatica
a criacdo dos Ministérios da Educacdo e Sadde Publica e do Trabalho,
Indistria e Comércio. A atividade de elaboracdo e implementacdo de poli-
ticas pablicas comeca a exigir maior especializagdo e profissionalismo.
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Isto se reflete na Carta Constitucional de 1934, que € a primeira a
trazer um titulo especifico para os funciondrios publicos.

Dentro do processo de modernizacdo do Estado, o Governo Federal
fez aprovar a Lei n" 284, de 1936, que iniciou a sistematizaco do Servico
Publico Federal, adotou os critérios entdo conhecidos para organizacao
de pessoal, deu inicio ao processo de classificacdo de cargos, separando
0s cargos efetivos dos em comissdo, excluindo estes das carreiras, orga-
nizou uma grade de remuneracéo dos cargos publicos e criou o Conselho
Federal do Servico Publico Civil, primeiro orgdo voltado especifica-
mente para a gestdo da funcdo administrativa no Brasil.

Em 1938, 0 Conselho Federal do Servigo Piblico Civil d& origem
a0 Departamento Administrativo do Servico Pdblico — DASP —, que
avangou no sentido de uma sistematizagdo das normas sobre o pessoal
civil, consolidando-se o instituto do concurso publico e o da estabilidade
e estabelecendo, no Servigo Publico Federal, normas modernas de gestéo
da coisa publica.

O processo de redemocratizacao, que se iniciou a partir da queda do
Estado Novo, trouxe consigo um desvirtuamento dos trabalhos até entéo
desenvolvidos pelo DASP. Sob presséo do funcionalismo, a Constituicao
de 1946, no Art. 23 do seu Ato das DisposicOes Constitucionais Tran-
sitorias, efetivou os funcionarios interinos e extranumerarios, admitidos
sem concurso publico. . S N

A primeira grande tentativa de profissionalizar a Administragdo Pu-
blica ndo fora suficiente para afastar toda uma tradicdo de usar o servico
pblico como importante moeda de troca nojogo politico-partidario.

Apesar disso, o funcionalismo pablico ganhou, em 28 de outubro
de 1952, o Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis da Unido, com a
Bromulgagéo da Lei n° 1.711. A norma estatutdria passou a reger o tra-

alho no servico publico e o concurso pablico tornou-se a regra geral de
admisséo.

Estes principios foram, entretanto, sistematicamente hurlados em
toda uma série de diplomas legais posteriores, donde se destaca a Lei n°
4,069, de 11 dejunho de 1962, que representou o Ultimo grande e, talvez,
definitivo golpe no sistema de mérito para acesso e desenvolvimento no
Servico Publico, cuja implantacdo foi intentada pelo DASP, a partir de
sua criacdo em 1938,

Esta Lei, denominada, pelo eminente jurista e Ministro do Supremo
Tribunal Federal Evandro Lins e Silva, em julgado proferido sobre a ma-
téria, de Lei de Favor, determinou 0 enquadramento, como Servidores pu-
blicos, de todos aqueles que contassem, na data de sua publicacdo, com
cinco anos de servigo publico, independentemente da forma de admisséo
ou contratacdo, e coroou um processo que teve inicio com a estabilizacdo

concedida aos interinos e extranumerarios pela Carla do 1946. As conse-



qéncias da Lei n" 4.069, de 1962, foram tanto mais graves na medica em
gue ensejaram o enquadramento, como servidores publicos, de boa parte
0S contratados para trabalhar na estrutura administrativa extraordindria
e paralela a maquina regular, montada pelo Governo Federal para a cons-
trucdo e instalacdo da nova Capital Federal. Todo este processo fez com
gue, no inicio da década de 1960, estivesse a Administracdo Federal incha-
a e incapaz de realizar, de forma eficiente e eficaz, as suas obrigacdes.
Observe-se o desabafo do Diretor-Geral do DASP, servidor zeloso,
preocupado com a moralidade da gestdo da coisa publica, ao verificar as
situacOes a que a legislacdo de pessoal vinha obrigando a Administracdo
a assumir, na Exposi¢do de Motivos n° 103, de 17 de fevereiro de 1964:

“Infere-se assim que para desembaracar-se de servidores seus
admitidos a titulo precario para servirem em atividades sem o
ostensivo e manifesto carater de permanéncia, servidores ndo esta-
Veis e, portanto, sem aquelas garantias que a Constituicdo solene-
mente confere aos estaveis, a Administracdo devera conformar-se
a contingéncia de manté-los a seu servico porque a Legislagdo de
Pessoal foi progressivamente fazendo tabua rasa dos principios
constitucionais e ampliando e fortalecendo de tal maneira os direi-
tos dos funcionrios a ponto de hoje néo se poder distinguir o esta-
vel dos que ndo conquistaram tal direito”.

E importante registrar a situacdo peculiar do governo Juscelino
Kubitschek, que se elege com um ambicioso programa de atuacéo, 0 Pro-
grama de Metas, que reflete a necessidade da intensificagdo da aco do
Estado no dominio econémico. O Governo, diagnosticando a incapacidade
da maquina administrativa de implementar as politicas publicas progos-
tas, a0 mesmo tempo que ndo pode alterar, pelas exigéncias de sua base
politico-parlamentar, o perfil do servico publico, profissionalizando-o e
retirando dele a influéncia politico-partidaria, constréi uma estrutura
administrativa paralela, para dar efetividade as suas politicas publicas.
540 0s chamados Grupos Executivos que, apesar de seu significado, ndo
perenizam a sua atuacdo sobre a maquina publica.

3. 0s governos militares e o Decreto-Lei n"200, de 1967

A partir dos governos militares, surgidos como consequéncia do
Movimento de 1964, inicia-se uma nova tentativa de modernizagdo da
Administracdo Publica brasileira. As exigéncias do desenvolvimento
econdmico apoiado na intensa acdo do Estado colocam na ordem do dia
a necessidade de uma Administracdo Publica capaz de formular e imple-
mentar politicas plblicas altamente complexas e sofisticadas, para as
quais a estrutura existente ndo estava preparada.



Como cerne do diagndstico do problema enfrentado pelo servico
publico, colocava-se a necessidade de tornar a maquina administrativa
mais gil, mais proxima dos critérios existentes para a iniciativa privada,
0 que possibilitaria aumentar a sua eficiéncia e eficacia. Acreditava-se,
na época, que um dos fatores que dificultavam o desempenho do servico
publico prendia-se & pouca flexibilidade permitida pelo Estatuto aprova-
do pela citada Lei n° 1.711, de 1952,

Assim, a partir de 1967, facultou-se a Administragdo Federal admi-
tir servidores pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, ao lado daqueles
estatutarios. Esta duplicidade de regimes teve origem na Constituicao de
24 de janeiro de 1967, que previa, em seu Art. 104, esta possibilidade.

A matéria foi regulamentada pelos Arts. 96 e 97 do Decreto-Lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, que, no campo da Administragéo Piblica,
sistematizou as diretrizes de Governo e que representa, ainda hoje, um
dos mais completos e articulados diplomas legais existentes, no Brasil,
sobre a matéria.

Além disso, 0 Decreto-Lei n° 200, de 1967, também dentro da idéia
de aproximar a Administracdo Publica dos principios que norteavam a or-
ganizacdo da iniciativa privada, consolidou a presenca, na maquina publi-
ca, das fundacdes criadas e mantidas Felo Poder Pablico (ja utilizadas em
grande escala pelo Presidente Juscelino Kubitschek na organizacao de
Brasilia), definidas como entidades de direito privado ¢, como tal, ndo su-
jeitas as normas da administracdo direta e autarquica relativas a admissdo
de pessoal. Efetivamente, o Decreto-Lei n° 200, de 1967, carrega, ao la-
do de seu aspecto técnico, um forte viés autoritario, excluindo a agdo do
Poder Executivo de controles do Poder Legislativo e da sociedade civil.

Posteriormente, 0 que era excecdo tornou-se regra e 0 que era regra,
excecdo, pela Emenda Constitucional n" 1, de 17 de outubro de 1969, e
pela Lei n° 6.185, de 11 de dezembro de 1974, que estendeu, ainda mais, 0
disgositivo constitucional, determinando a contratacdo, pela legislagdo tra-
balhista, de todos os servidores piblicos, salvo os das areas de Seguranca
Pdblica, Diplomacia, Tributaco, Arrecadacdo e Fiscalizacdo de Tributos
Federais e Contribuicdes Previdencidrias, e os do Ministério Pablico.

A utilizacdo do regime “celetista”, celebrado como o moderno, em
contraposicdo ao estatutario, arcaico, teve tal sucesso que, no momento
da implantacdo do Regime Juridico Unico pela Lei n"8.112, de 11 de de-
zembro de 1990, dos cerca de 700.000 servidores civis ativos da Unido,
ndo mais de 150.000 ainda eram re?idos pela Lei n° 1.711, de 1952,

O que ocorreu, na pratica, Toi que grande parte dos servidores
admitidos pelo regime “celetista” o foram sem concurso publico e sem
direito a estabilidade. De fato, praticamente a totalidade dos servidores
admitidos pelas fundaces, forma juridica em que se constituiram grande

parte das entidades criadas na época, entrou no servico publico, na melhor



das hipoteses, por um processo seletivo simplificado, onde ndo esteve
presente o pressuposto da impessoalidade, nem qualquer mecanismo ins-
titucional de avaliagdo de mérito. Estes servidores foram, muitas vezes,
admitidos para prestar servicos na administracdo direta. De fato, algumas
fundacdes ndo passavam de verdadeiras intermedidrias de mé&o-de-obra,
aproveitando-se do fato de que ndo precisavam admitir por concurso e
tinham ampla liberdade de fixacdo da remuneraco de seus servidores.
Ainda hod'e, € possivel observar, nos quadros de algumas fundagdes, um
nimero desproporcional de servidores cedidos & administragéo direta,
alguns que durante longo tempo, inclusive, somente tinham comparecido
a sua entidade de origem, quando muito, para assinar o contrato de tra-
balho. Este processo ocorreu, igualmente, na administracdo direta e nas
autarquias, com as chamadas tabelas especiais.

Impde-se, aqui, observar que diversas empresas piblicas e socieda-
des de economia mista, também criadas ou ampliadas em profusio du-
rante a década de 1970, foram utilizadas como intermediadoras de méo-
de-obra para a administracdo direta, @ semelhanca das fundagdes. Algu-
mas chegaram e ainda chegam a possuir mais da metade de seus empre-
gados prestando servicos a administragdo direta, além de ser comum a
existéncia de falsas empresas, que somente adotaram esta personalidade
juridica para fugir de controle, uma vez que ndo exercem atividades com
qualquer caracteristica empresarial.

Também dentro do processo de modernizacdo, foi promulgada a
Lei n° 5.645, de 10 de dezembro de 1970, gue estabelece diretrizes para
a classificacdo de cargos do Servigo Civil da Unio e das autarquias fe-
derais, e da outras providéncias. Este diploma legal foi, assim como o
Decreto-Lei n° 200, de 1967, fundamental para a reor%anizagéo da
Administragdo Piblica Federal, e representou a mais completa e melhor
sistematizacdo e classificacdo de cargos até entdo feita.

Ao lado disto, entretanto, a citada Lei n° 5.645, de 1970, cria o
instituto da ascensdo funcional. Trata-se de instituto que existia anterior-
mente, sob a denominacdo de acesso, na Lei n° 3.780, de 1960, e que
permitia ao servidor ter acesso a cargo diverso do que exercia, mediante
processo seletivo interno.

O instituto era permitido pela Constituicdo anterior, com a redacéo
dada pela Emenda Constitucional n“ 1, de 17 de outubro de 1969.

A ascensdo caracteriza-se como provimento derivado. Conforme a
definicdo de M er10, Celso Antonio Bandeira de, Curso de Direito Admi-
nistrativo, p. 150-1;

“0s provimentos derivados, como o nome indica, sdo agueles

(ue derivam, ou seja, que se relacionam com o fato do Servidor ter

ou haver tido algum vinculo anterior com cargo piblico. Nele se

radica a causa do ulterior provimento. [...
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Provimento derivado vertical ¢ a(iuele em que o servidor é
guindado para cargo mais elevado. Efetua-se através das formas
de provimento denominadas (a) promocdo |[...] e (b) ascensao.

Ascensdo ¢ a elevacdo de cargo alocado na classe final de uma
carreira prevista como complementar da anterior e na qual parte
dos cargos é preenchivel por concurso publico e parte reservada
para serem providos pelo meio referido”, _

O instituto da ascensao, cuja existéncia foi justificada pela necessi-
dade de se dar maior coeréncia as carreiras, converteu-se, de fato, numa
forma de burla ao principio do concurso pablico. Mediante o instituto, a
escolha dos ocupantes dos cargos mais elevados passou a ser, em grande
medida, feita entre os proprios servidores, anulando, na pratica, o direito
a0 livre acesso aos cargos publicos.

Observe-se, inclusive, que, no decorrer do tempo, as exigéncias
para a realizacdo da ascensao funcional foram se tornando cada vez menos
rigidas. A situacdo chegou a tal ponto que o Decreto n“ 94.664, de 23 de
julho de 1987, que regulamentou o Plano Unico de Classificagdo e
Retribuicdo de Cargos e Empregos — PUCRCE — das InstituicGes Fe-
derais de Ensino, determina que somente seria aberto concurso publico
para 0s cargos técnico-administrativos das escolas federais se houvesse
vagas remanescentes de processo seletivo interno.

Em nosso entendimento, o instituto da ascensdo ndo se justifica,
uma vez t1ue se 0 servidor & competente para ter acesso ao cargo mais
elevado, ele Ihe é dispensavel; se € apenas para facilitar este acesso, em
desrespeito ao principio isondmico com 0s demais cidaddos, ele € inde-
fensavel e representa mera garantia corporativa.

A ascensdo desatende aos dois principios que justificam a existéncia
do concurso publico, o direito de igualdade no acesso ao cargo publico e
a obrigacdo e a Administragdo escolher, sempre e de forma impessoal, 0
melhor para o desempenho de determinada funcéo.

Além disso, a ascensdo gera um problema de desestimulo no desem-
penho das funcBes de nivel mais elementar, que perdem o Seu signifi-
cado, transformadas em meros canais de acesso aguelas mais complexas.

Registre-se que a ascensdo ndo representou grande problema na
epoca, uma vez que, como regra, o concurso piblico ndo era a forma de
acesso aos cargos estratégicos de alta direcdo, aos quais se chegava por
critérios de escolha e cooptacéo, conforme referido anteriormente.

A tentativa modernizadora intentada a partir do Decreto-Lei n°
200, de 1967, e dentro da qual se insere a Lei n° 5.645, de 1970, cujos
méritos sdo inegdveis, acabou tendo como resultados o contrario do pre-
tendido. E importante registrar que isto ndo ocorreu por uma distorcao da
implantacdo da reforma, mas pelos erros de seus pressupostos, demons-

trados a longo prazo.



A méquina administrativa emerge do periodo dos governos milita-
res absolutamente desestruturada. Cresceu o nimero de servidores, gran-
de parte deles contratados sem qualquer forma de controle. N&o se cons-
tituiu uma burocracia organica; pelo contrario, constitui-se a chamada
tecnocracia, no sentido de que as funcGes de alta direcdo burocratica pas-
saram a ser ocupadas por técnicos ndo ligados a administracdo direta, ndo
vinculados & burocracia tradicional, organizada em carreiras. Conforme
Santos, LUiz Alberto dos:

“Oriunda do meio académico, do setor privado e das empresas
estatais, e de Orgdos do proprio Governo, esta tecnocracia — mais
por méritos e ligacdes politicas e ideoldgicas de individuos do que
por uma identidade de classe — supriu a Administracdo Federal de
3uadros para a alta administracdo. O processo de recrutamento

estes quadros deu origem, em alguns casos, a formacdo das cha-
madas ilhas de exceléncia em determinados 6rgdos ou entidades,

(ue vieram a se tornar provedores de pessoal qualificado para a

alta hierarquia ministerial e para o exercicio das atividades de for-

mulacéo de politicas e regulacdo econdmica.

A forma como tal processo se desenvolveu, a partir de iniciati-
vas isoladas ou condicGes politicas ou econdmicas muito locali-
zadas, ndo se constitui num meio institucionalizado para o recruta-
mento da alta administracdo. [..]

Apesar de, em muitos casos, a atuagdo de seus integrantes no
ambito da Administracdo ter-se processado por periodos prolonga-
dos, a tecnocracia ndo conformou um ethos de servico pablico. No
mais das vezes, a sua acdo se aproxima do esperado de profissio-
nais do setor privado atuando circunstancialmente no setor publico.
Comprova esta afirmagdo o fato de que, em muitos casos, inte-
grantes da tecnocracia tornaram-se consultores ou empresarios no
setor privado, ap0s a sua saida do servi¢o publico, mantendo com
a Administracdo uma relacdo profissional em que esta se tornou
cliente dos seus servigos, a0 mesmo tempo que suas experiéncias
no setor publico tornavam-se um cobicado produto colocado a dis-
posicdo do mercado. Detentores de um know-how técnico, atua-
vam despidos da ideologia ou da consciéncia do papel de arbitros
e articuladores das demandas sociais, indispensavel aos agentes
responsaveis pela formulacéo e implementacdo de politicas pibli-
cas, 0 que pode ser parcialmente explicado pelas regras do jogo
vigentes durante o periodo autoritario. Neste sentido, cumpriram
0 papel esperado de técnicos politicamente neutros, formados a
margem de valores, num contexto em que o debate e a articulagao
com 0 Poder Legislativo e a sociedade nao eram fatores essenciais
a sua atuacéo”.1



Ao mesmo tempo € destruido o remanescente da burocracia tradi-
cional, tanto pelo dito acima quanto pelo instituto da ascensdo, que con-
tribuiu para a completa desmoralizacdo do concurso piblico e de todos os
sistemas institucionais de mérito para admissdo e progressdo na Admi-
nistracdo Publica.

As tentativas de flexibilizagdo levadas adiante, se bem-sucedidas no
inicio, fracassaram justamente por ndo conseguirem constituir um meca-
nismo permanente de controle dos entes descentralizados e pela inexis-
téncia da constituicdo de uma burocracia organica.

Na verdade, a autonomia alcangada pelas fundacdes e pelas em-
presas publicas e sociedades de economia mista, admitida e suportavel
no periodo de crescimento economico, atin?iu niveis insuportaveis para
as financas publicas o periodo de crise de financiamento do Estado que
se sequiu, na década de 1980. Comecaram a ser criados mecanismos
crescentes de controle sobre estas entidades, a0 mesmo tempo que se
diagnosticava a necessidade de se dar maior organicidade a Adminis-
tracdo Publica.

4. A Nova Republica e os antecedentes da atual carta

A partir do processo de redemocratizagdo, com 0 governo Tancredo
Neves/José Sarney, ensaiou-se uma nova tentativa de modernizacéo da
Administracdo Publica. Neste sentido, colocou-se a discusséo da necessi-
dade de unificacdo dos regimes juridicos dos servidores publicos, do for-
talecimento da administracdo direta e do restabelecimento integral do
instituto da estabilidade. Inicialmente, a Secretaria de Administracdo Pi-
blica da Presidéncia da Repdblica— SEDAP —, 6rgdo sucessor do DASP,
propds a criagdo de um novo regime juridico, denominado “civilista”.
Dentro dessa tentativa, e com vistas ao reforco da burocracia,
Insere-se a criagdo das carreiras de Financas e Controle, de Orcamento e
de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, na busca
da instituicéo de carreiras destinadas a alta administracdo. A criagdo des-
sas carreiras, entretanto, ndo cumpriu 0s seus objetivos.
Com relacdo as carreiras de Finangas e Controle e de Orcamento, 0
roblema foi de origem. Na constituicAo dessas carreiras pelos Decretos-
eis n°f2.346 e 2.347, ambos de 23 de julho de 1987, determinou-se, em
dispositivos cuja constitucionalidade pode ser contestada, mesmo sob a
égide da Constituicdo de 1969, que qualquer servidor que estivesse em
exercicio em 0rgdos do sistema de controle interno e de orcamento, inde-
pendentemente de seu cargo, formacao, ou da atividade que estava desem-
Eenhando, passasse, de forma automatica, respectivamente, a carreira de

inancas & Controle e & de Orcamento. Como ndo S burla, impunemen-



te, 0 principio do concurso publico, tem-se a situacdo, hoje, de graves

problemas de qualificacdo e de adequacdo do perfil dos Analistas e Téc-

nicos de Finangas e Controle e de Orcamento. Apenas recentemente vem
sendo realizada a selecdo de novos servidores para a carreira através de
concurso pablico especifico. Assim, mantiveram-se na origem dessas
carreiras 0S mesmos graves problemas que enselj,a.ram a sua Criagdo.

Quanto a carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental, o problema foi a descontinuidade. Foi realizado apenas
um concurso publico, em 1988, com grande divulgacdo, ao qual concor-
reram quase 70.000 candidatos &s 120 vagas oferecidas. A carreira foi
criada pela Lei n° 7.834, de 6 de outubro de 1989, tendo sido empossa-
dos nos seus cargos cerca de 100 servidores.

Apesar do significado destas tentativas, que marcaram a Adminis-
tracdo Publica, elas tiveram, pelos motivos referidos, resultados limita-
dos e bem aguém do esperado.

5. A Constituicdo de 1988

Na Constituinte de 1987/88, caminhou-se no sentido da aprovacdo
da unificacdo dos reFimesjurl'dicos dos servidores publicos, erigida em
norma constitucional no Art. 39 da Lei Maior, e do fortalecimento dos
controles sobre a Administrago Publica.

Pela primeira vez, de forma inequivoca, 0 concurso pablico foi
explicitado como Unica forma de acesso ao cargo e ao emprego publico.
Até entdo, a norma do concurso piblico sempre permitiu mecanismos
que deram condicOes a sua burla. Na Carta de 1946, a exigéncia de con-
curso restringia-se aos cargos de carreira, liberando a nomeagao para o
cargos isolados. Na Carta de 1967, a exigéncia de concurso existia ape-
Nas para 0 primeiro provimento em cargo, permitindo a ascenso funcio-
nal e a livre contratacdo de servidores pelo regime “celetista”.

A exigéncia de concurso pblico, para acesso a fungdo publica,
constante do Art. 37, Il, da Constituicdo de 1988, vem sendo interpretada
de forma estrita pelo Supremo Tribunal Federal, em todas as agoes que
chegam aquela Corte, tendo se tornado fundamental para a moralizagéo
da gestdo da coisa publica. Todas as tentativas de burlar os dispositivos
vém sendo bloqueadas, com grande coragem, pelo Pretdrio Excelso. Fir-
ma-se ajurisprudéncia da necessidade da realizaféo de concursos publicos
especificos para o provimento dos cargos publicos. Na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADIn n° 231, de 1992, julgada em 5 de agosto
de 1992, um marco dajurisprudéncia administrativa brasileira, a deciséo
foi vazada nos sequintes termos;
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“Acéo direta de inconstitucionalidade.
Ascensdo ou acesso, transferéncia e aproveitamento 110
tocante a cargos ou empregos publicos.

O critério do mérito aferivel por concurso pablico dc provas ou
de provas e titulos & no atual sistema constitucional, ressalvados
05 cargos em comissao declarados em lei de livre nomeagao e exo-
neracao, indispensavel para cargo ou emprego pablico isolado ou
em carreira. Para 0 isolado, em qualquer hipotese; para o em car-
reira, para 0 ingresso nela, que so se fard na classe inicial e pelo
concurso pablico de Erovas ou de provas e titulos, ndo o sendo,
porém, para cargos subseqiientes que nela se escalonam até o final
deia, pois, para estes, a investidura se fara pela forma de provi-
mento que € a ‘%romogéo’.

Estéo, pois, banidas das formas de investidura admitidas pela
Constituicdo a ascensdo e a transferéncia, que sao formas de in-
gresso em carreira diversa daquela para a qual o servidor publico
INgressou por concurso e que ndo So, por 1SS0 mesmo, insitas ao
sistema de provimento em carreira, ao contrario do que Sucede
com a promogdo, sem a qual obviamente ndo haverd carreira mas,
sim, uma sucessao ascendente de cargos isolados.

0 Inciso I do Art. 37 da Constituicdo Federal também néo per-
mite 0 ‘aproveitamento’, uma vez que, nesse caso, hd igualmente
0 ingresso em outra carreira sem o concurso exigido pelo mencio-
nado dispositivo”.

Mais recentemente, o Supremo Tribunal Federal concedeu limi-
nar, no julgamento da ADIn n1837, de 1993, suspendendo os disposi-
tivos da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que mantinham o
instituto da ascensao.

Por oportuno, registre-se que, hoje em dia, ndo cabe nem mesmo o
argumento de que uma carreira poderia ser composta de cargos de niveis
diversos e que a mudanca de nivel seria objeto de promogdo e ndo de as-
censdo. Tratar-se-ia, apenas, de tentar atribuir ao instituto da ascensdo
denominacdo diversa para dar-lhe roupagem de constitucional idade.
Observe-se, v.g,, a decisdo do STF sobre 0 mandado de seguranca n“ 21420,
de 1993, impetrado por Técnicos de Financas e Controle Externo da Car-
reira de Financas e Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido
(cargos de nivel médio) contra decisdo da Corte de Contas de realizar
concurso pablico, e ndo interno, para provimento dos cargos de Analista
(nivel superior), da mesma Carreira.

A propria hipotese da transformacdo de cargos foi excluida. Aqui,
também, ja se manifestou a Corte Suprema, na Agdo Direta de Incons-
titucionalidade nll 266, de 1993,



Hoje, ndo mais se contesta, inclusive, a exigéncia do concurso pu-
blico para admissdo de empregados pelas empresas publicas e socie-
dades de economia mista, entidades de direito privado integrantes da
Administracdo Publica, que chegou a provocar grande debate. A polémica
surgiu no cotejo de dois dispositivos da Carta vigente. S&o eles o Art. 37,
I, e 0 Art. 173, § 1, que determina a sujeicdo das estatais ao regime
juridico proprio das empresas privadas, no que se refere as obrigagdes
trabalhistas e tributarias.

Vale historiar o debate sobre a questdo pelo seu significado. O
assunto € de transcendente importancia por esclarecer o alcance morali-
zador do texto da Constituicdo de 1988, inesperado até por alguns ilus-
tres analistas.

A primeira orientacdo geral sobre a matéria, no &mbito do Poder
Executivo, nasceu do Parecer n° SA-6, de autoria do eminente Consultor-
Geral da Republica Sebastido Baptista Affonso. O citado parecer foi apro-
vado pelo Presidente da Repdblica em 25 de agosto de 1989 e publicado
no Diario Oficial da Unido de 28 subseqiiente, tornando-se, dai, norma
vinculante para a Administragﬁo Federal. No parecer em tela, 0 Seu ilustre
autor manifestou-se pela submissdo das empresas estatais ao principio
do concurso publico.

Posteriormente, o professor Clovis Ferro Costa, sucessor de Se-
bastido Baptista Affonso na Consultoria-Geral da Republica, julgou
Necessario rever a questdo. Emitiu, entdo, o Parecer n°FC-I, também
aprovado pelo Presidente da Republica, em 31 de outubro de 1989, e
publicado no D.O.U. de 1" de novembro sequinte. A partir dai, o entendi-
mento sobre a matéria, vinculante para a Administragdo Federal, passou
a ser a dispensa do concurso para admissdo nas empresas estatais.

Néo é dificil entender a rapida mudanca de opinido do Poder Exe-
cutivo sobre a matéria, quando se perceberam s estreitos limites que o
entendimento original impunha ao poder discricionario dos administra-
dores publicos. Pela primeira vez, passava a ser impossivel a utilizagéo
de subterflgios para a admisséo de Servidores sem concurso, contornando
0 texto constitucional

O Tribunal de Contas da Unido, que j& vinha suscitando a questdo
desde a sessdo realizada em 28 de julho de 1989, tomou decisdo sobre a
matéria na sessdo ordindria do plendrio de 16 de maio de 1990, publicada
nqb[l)_.O.U. de 6 de junho de 1990, concluindo pela exigéncia do concurso

(iblico,

: Apos a citada decisdo, a Corte de Contas vem, reiteradas vezes,
determinando as empresas publicas e sociedades de economia mista,
cujas contas examina, sejam tornadas nulas as contratages realizadas
apos 6 de junho de 1990 (data da publicacdo da primeira manifestagéo
do Tribunal sobre a matéria), sem prévio concurso publico 2v.g.



A questdo chegou a Corte Suprema através de mandado de sequ-
ranca impetrado contra a decisdo do Tribunal de Contas da Unido. O writ
recebeu 0 n” 021.322/92, foi relatado pelo ilustre Ministro Paulo Bros-
sard e denegado pelo Tribunal Pleno em 3 de dezembro de 1992.

Assim, ndo restam ddvidas acerca da sujei¢do das empresas publi-
cas e sociedades de economia mista, mesmo aquelas (iue exploram ativi-
dade econdmica, a obrigatoriedade do concurso pablico para admisséo
de pessoal, apos a edicdo da Constituicdo de 1988,

Ao lado disso, nos Ultimos anos, as empresas publicas e socieda-
des de economia mista (e, também, outras entidades e drgaos publicos),
em razdo do crescimento das restrices impostas sobre elas, especial-
mente na area de admisséo de pessoal, vem procurando promover a ter-
ceirizacdo de grande parte de suas atividades, muitas vezes até mesmo
das suas atividades-fins. Sob a égide do Enunciado n° 256, a Justica do
Trabalho, nestes casos, vinha reconhecendo o vinculo desses emprega-
dos ao tomador dos servios.

Atenta a essas questdes, a Corte de Contas vem recomendando aos
dirigentes das empresas vinculadas & Administraco Federal que se
abstenham de realizar contratacdo indireta de mé&o-de-obra para fungdes
previstas nos respectivos planos de cargos e salarios, uma vez que tal
procedimento pode configurar vinculo com a empresa (v.g., Anexo XI da
Ata n° 44, de 13 de setembro de 1989; Decisdo n" 203/92 — 2a. Camara;
Acorddo n° 56/93 — Plenario; Decisdo n“ 311/93 — Plendrio).

Nos Ultimos tempos, entretanto, vem a Justica do Trabalho J)rofe-
rindo acérddos no sentido da impossibilidade de reconhecimento de vin-
cqlbol_laborai com entidades pablicas sem a existéncia de prévio concurso
plblico.

Recentemente, o Tribunal Superior do Trabalho, ao rever o Enun-
ciado n° 256, emitiu 0 Enunciado n° 331, Didrio da Justica, 21 de dezem-
bro de 1993, que explicita:

“A contratacdo irregular de trabalhador, através de empresa
interposta, ndo gera vinculo de emprego com 0s 6rgdos da adminis-
tracAo direta, indireta ou fundacional (Art. 37, Il, da Constituicdo
da Repablica)”.

Observa-se, do exposto, que, pela primeira vez, a lei e ajurispru-
déncia vém garantindo, no campo do Direito Administrativo brasileiro, 0
primado absoluto do concurso publico especifico como forma de acesso
a0 servico publico efetivo.

E certo que a Constituinte foi além: a Constituicdo de 1988 ndo
apenas determinou a instituicdo do regime juridico Unico, mas erigiu o
concurso publico como norma fundamental e reafirmou o instituto da
estabilidade aos servidores concursados. O texto constitucional também



cometeu grave deslize no sentido de dificultar o caminho da Adminis-
tragdo Pdblica rumo a institucionalizagdo de uma burocracia organica-
mente estruturada. No Ato das DisposicGes Constitucionais Transitorias,
em seu Art. 19, determinou a Lei Maior a estabilizagdo de todos os servi-
dores admitidos sem concurso que contassem com cinco anos continua-
dos de servico publico, prevendo, ainda, a realizacdo de concurso para
fins de_efetivacdo desses servidores.

A guisa de comentério, & importante registrar, neste ponto, que o
dispositivo acima referido criou, ainda, um grave problema técnico, na
medida em que concedeu estabilidade, sem a efetivacdo dos servidores em
seus cargos. Assim, teriamos uma situacéo de dissociagdo dos dois insti-
tutos. A Lei n° 8.112, de 1990, que aprovou o regime juridico dos servi-
dores civis da Unido, suas autarquias e fundagdes, passando por alto do
debate que j havia em torno da questdo, em seu Art. 243, determinou a
efetivacdo de todos os servidores publicos, ocupantes de cargo efetivo ou
emprego permanente na data de sua vigéncia, independentemente de sua
forma de acesso ao servico pablico ou tempo de exercicio da funcéo
publica, ao total arrepio do dispositivo da Constituicdo, ultrapassando-o
Na suaja extrema generosidade.

" dSobre 0 assunto, afirma, por exemplo, M et10, Celso Antonio Ban-
eira de:

“Alids, a sobredita lei [8.112/90] ndo apenas instituiu tal re?ime
[estatutario] como geral, aplicavel a quaisquer servidores pablicos
civis da Unido, mas também, [...] inconstitucionalmente, colocou
sob sua égide servidores ndo concursados que haviam sido admi-
tidos pela legislacao trabalhista e transformou seus empregos em
cargos publicos, independentemente do tempo de servico que
tivessem”. 3

lvan Barbosa Rigolin chega mesmo a se revoltar;

“0 Art. 243, ponto mais baixo de qualidade técnica a que desceu
0 legislador nesta L. 8.112 [Lei n° 8.112/90], simplesmente trans-
formou, contrariando a Constituicdo, empregos, onde havia servi-
dores estabilizados, em cargos estatutarios” 4
E importante registrar que o Supremo Tribunal Federal vem decla-
rando a inconstitucionalidade de todas as leis estaduais e municipais que
contenham dispositivos similares, veja-se, V.g., a deciséo,ﬂ'é de mérito,
tomada na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 391, relativa ao esta-
tuto dos servidores do Estado do Ceard. NAo seria diferente, provavel-
mente, a decisdo sobre a inconstitucionalidade do citado Art. 243 da Lei
n° 8.112, de 1990, caso a matéria seja algada aquela Corte Suprema.
Vale observar que a questdo é de grande extensdo, pois significa,
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por exemplo, colocar em discussdo as mais de 120.000 aposentadorias
estatutarias concedidas pela Unido aos servidores que foram objeto do
citado Art. 243 da Lei n" 8.112, de 1990.

Conforme j& se referiu acima ao se tratar da Constituicdo de 1946, a
estabilizacdo prevista na Carta de 1988 ndo constitui, também, novidade
em nosso Direito Constitucional. Citando Ferreira, Wolgran Junqueira:

“Interessante notar que a historia se repete. A Constitui(iéo de 24
de janeiro de 1967, no Parégrafo 1" do Artigo 97, estabelecia que
a primeira investidura em cargo pablico dependera de aprovatiéo
prévia, em concurso publico de prova ou de prova e titulos, salvo
0S casos indicados em lei.

Mas, ela mesma, no paragrafo 20do Artigo 177, dispunha; ‘Séo
estaveis 0s atuais servidores da Unido, dos Estados e dos Muni-
cipios, da administracdo centralizada ou autarquica, que, a data da
promulgacdo desta Constituicao, contem, pelo menos, cinco anos
de servico publico”.

Cria-se, assim, um circulo vicioso. Uma Constituicdo proibe o
ingresso no funcionalismo, a ndo ser pelo concurso, a proibicao
ndo é observada e a Constituicdo subseqiiente sacramentando a
admissao feita ao arrepio da anterior.

Assim, a de 1967 sacramentou as nomeag0es feitas no arrepio
da Constituicdo de 1946, a de 1988 unge as nomeades feitas con-
trariamente a Constituicdo de 1967 e, provavelmente, a revisdo
constitucional a ser feita em 1993, conforme dispde o Artigo 3
destas Disposicdes Transitorias, consagrara os que ndo foram con-
templados por este Artigo.

E assim, sucessivamente, 0 pais vai se tornando cada dia mais
inconfiavel.

O povo nao acredita no governo, a falta de credibilidade gera
desdnimo, falta de objetivo e uma série de fatores negativos ao
proprio desenvolvimento nacional, pois 0 povo perde a crenca, a
esperanca e dai para frente pouco resta”.5

No mesmo sentido, desabafa Ivan Barbosa Rigolin:

“Qualquer outra forma de estabilizagao de servidor (que ndo a
regra geral do corpo permanente da Constituicdo) ha que ser tida
como excepcional, como 0 fez no Art. 19 do ADCT — em dispo-
sitivo que sempre envergonhara o Deputado e o Senador Consti-
tuinte de 1988, verdadeira macula injustificavel, destituida do
menor interesse plblico como se constitui, a qual premiou 0 mau
servidor, ingresso pela porta dos fundos por protecdo, apadrinha-
mento e motivacdo inconfessavel, e que passou a ocupar o lugar
de quem teria condicdes de habilitar-se em concurso”. 6



Assim, o procedimento de estabilizacdo de servidores ndo concur-
sados pode ser encontrado, também, nas Constituicdes de 1946 (Art. 23
do ADCT) e de 1934 (Art. 169).

As Constituicdes estaduais foram ainda mais longe. A do Estado
do Acre determina a estabilidade do servidor que contar cinco anos de
exercicio na data de sua publicacdo, sem qualquer excecao, dando mar-
gem a estabilizacdo de empregados de estatals e ocupantes de cargos
temporarios. As da Bahia, do Ceara, do Maranho e do Rio Grande do
Norte estabilizaram, explicitamente, os empregados das empresas publi-
cas e sociedades de economia mista.

A Constituicdo de Santa Catarina estabilizou os servidores admiti-
dos em carater transitorio e nem mesmo exigiu que 0s cinco anos de
exercicio para obtencdo do direito fossem continuados.

No Piaui, todos os servidores admitidos até seis meses antes da
promulgacdo da Constituicdo, inclusive a titulo de prestagdo de servigos,
ganharam estabilidade, somente podendo ser demitidos se, submetidos a
concurso pablico de provas e titulos, ndo lograssem aprovagao.

Em Minas Gerais, foram estabilizados os servidores das empresas
publicas e sociedades de economia mista que prestavam servicos a admi-
nistracdo direta,

A Lei Organica do Distrito Federal facultou aos empregados das
estatais, que optaram pelo regime “celetista” quando da transformacéo
de seus, 0rgdos em empresas, retornar a situagéo anterior.

E necessario registrar que diversos desses dispositivos foram der-
rubados pelo Supremo Tribunal Federal por inconstitucionalidade.

Do exposto, observa-se que, no Brasil, a questdo da concessdo de
estabilidade do servidor publico sempre extrapolou o limite do interesse
Fﬂblico, guiando-se, muitas vezes, pelas pressdes do momento. A estabi-
idade confundiu-se com um prémio devido ao servidor piblico, exclusi-
vamente pelo fato de ele ocupar um cargo ou emprego na Administragéo
Publica.

Por outro lado, de fato, o instituto da estabilidade, ainda que alta-
mente generalizado — talvez mais do que em qualquer outro pais —,
ndo produziu na nossa Administracéo Publica uma efetiva continuidade.
A Administracdo brasileira, malgrado a estabilidade no servico piblico
alcancada por seus servidores, padece de uma instabilidade funcional de
grandes proporcdes. As mudancas constantes de direcdo nos 0rgdos e
entidades conduzem ao que é denominado “danca de cadeiras”. O quadro
dirigente ndo se modifica no total, mas as pessoas estdo, a cada momen-
to, em um determinado érgéo ou entidade. Assim, a estabilidade ¢ indtil
para assequrar continuidade e permanéncia. Tal situagdo somente pode
ser corrigida com um plano de carreiras sério e com a constituicdo efe-
tiva de uma burocracia.
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O que aconteceu foi a constituicdo de algo que poderiamos deno-
minar de pseudoburocracia, composta pela antiga tecnocracia que, em
muitos casos, foi estabilizada e efetivada em cargos pablicos. Isto ocorreu
com aqueles que foram contratados pelas fundacdes e pelas chamadas
tabelas especiais. Com relacdo aos componentes da tecnocracia con-
tratados por empresas publicas e sociedades de economia mista, que, da
mesma forma que as fundaces, eram utilizadas como agéncias de recru-
tamento de quadros, estes permaneceram na administragdo direta, for-
malmente requisitados de suas entidades de origem. Estes dois grupos
constituem, hoje, boa parte da alta administragao, e, apenas aparente-
mente, podem ser classificados como uma burocracia, uma vez que ndo
tém organicidade, e, mais grave, foram alcados a elevadas funcdes pabli-
cas sem, quase nunca, terem sido submetidos a mecanismos institucio-
nais de afericdo de mérito. Como corolario de sua origem, esta pseudo-
burocracia, por ndo ter tido a sua vida funcional vinculada a procedi-
mentos institucionalmente definidos, ao contrario da burocracia classica,
ndo %uia suas acOes pelos principios constitucionais da legalidade, da
moralidade, da impessoalidade e da publicidade.

Outro aspecto que merece destaque € a Situagdo em que Se encon-
tra a Administracdo Federal como um todo, aps as sucessivas reformas
por que passou nos Gltimos anos. Desde o final do periodo militar que a
pratica de promover alteracdes no organograma do Poder Executivo pas-
sou a ser sindnimo de reforma administrativa. Tanto as crises da Adminis-
tracdo Publica guanto as politicas intentou-se corrigir com uma sequén-
cia incansavel de fuses, extingdes e criacbes de ministérios e rgdos de
primeiro escaldo no Poder Executivo, que conduziram a uma situacao de
quase impossibilidade de andamento normal das atividades administrati-
vas. Os inventérios se sucedem, os servidores séo deslocados permanen-
temente, 0s materiais pertencem, a cada momento, ao J)atrimﬁnio de um
orgao distinto, 0 orgamento € dividido e redividido, os dirigentes se alter-
nam as duzias, o proprio espacclo fisico ocupado pelos diversos 6rgaos
fica permanentemente indefinido. Neste quadro, administrar se transfor-
Ma quase numa aventura sem resultados praticos.

Tudo isto conduz a uma gigantesca crise gerencial, onde ndo se
investe na organizacao de carreiras de alta administragdo ou em capacita-
60 dos recursos humanos existentes.

6. Diagnastico e alternativas para a crise
As solucbes para o equacionamento da crise por que passa a Admi-

nistragdo Publica somente podem ser efetivas se o diagnostico for correto.
Ou corremos 0 risco de repetir os mesmos erros cometidos na década de



1970, ou a experiéncia do governo Collor, que, segundo explica Jodo Ge-
raldo Piquet Carneiro7, frustrou-se por enfatizar os aspectos econdmicos da
reforma, limitando ao imediatismo, além de Ser excessivamente abran-
gente, sem reunir informacdes para tal, tornando-se, em conseqiiéncia,
superficial. Pretendeu, ainda, a reforma ser instanténea, desprezando o
investimento no processo e dando prioridade & reorganizacao de orga-
nogiramas, em detrimento dos recursos humanos. Finalmente, o governo
Collor encarou a reforma administrativa como "uma espécie de desmo-
bilizagdo de ativos materiais & humanos e ndo como investimento” e
adotou uma estratégia autoritaria e de confronto com o funcionalismo.

Vale, aqui, apenas a guisa de exemplo, lembrar que o governo
Collor, apesar de todo o discurso no sentido da necessidade da reducéo
das despesas piblicas na area da Administracdo Publica, foi o respon-
savel pela efetivacdo dos “celetistas”, em conseqiiéncia do Art. 243 da
Lei n° 8.112, de 1990, certamente a grande responsavel pelo grave dese-
quilibrio nas despesas com inativos na folha de pagamento de pessoal da
Unido. Basta observar que, apenas no periodo de um ano que se sequiu
a vigéncia do novo estatuto, aposentaram-se, pelo Tesouro Nacional,
cerca de 50 mil servidores, o triplo do que seria de esperar numa situagéo
normal. A esmagadora maioria desses servidores, provavelmente mais de
90 por cento, vindos do Regime Geral de Previdéncia Social, tinha feito
0s seus descontos previdenciarios dentro das normas daquele regime e,
assim, sem qualquer contribuicdo para tal, ganhou aposentadoria inte-
gral, muitas vezes acrescida de incentivos e com periodos do tempo de
servico contados em dobro, e corrigida, para sempre, por qualquer rea-
juste ou vantagem, de qualquer natureza, concedidos aos ativos.

Na verdade, em nosso entendimento, o grande problema da Admi-
nistracdo Pdblica brasileira é 0 seu reduzido nivel de institucionalizaco e
de profissionalizagdo. O equacionamento deste problema somente pode
se dar pela continuidade do processo de criagdo de uma burocracia efe-
tiva, processo que ja foi varias vezes tentado e, quase sempre, abortado.

Agravando o problema, encontramos, hoje, na Administracdo Pu-
blica Federal e, em grande parte, na de outros niveis de Governo, uma
distorcdo ?ue se vincula a utilizaco dos cargos em comissdo para provi-
mento de funces técnicas e de apoio ou para complementacdo dos ven-
cimentos de servidores. Tal procedimento, infelizmente, vem sendo regra
na Administracdo Federal. A depressdo da remuneragdo e a haixa qualifi-
cacdo dos servidores, bem como a pouca importdncia que vem sendo
dada ao principio do mérito e a despreocupacdo com o funcionamento efi-
ciente e eficaz da Administracdo Publica tém conduzido a este caminho.

Citando Datrari, Adilson Abreu:

“[...] cabe, agora enfrentar a questdo de fundo, qual seja, a dos

[Eld
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limites a criagéo de cargos em comissdo. E evidente que, se a admi-
nistragdo puder criar todos 0s cargos com provimento em comis-
sd0, estara aniquilada a regra do concurso pablico. Da mesma
forma, a simples criagdo de cargo em comissdo, sem que isso se
justifique, significa uma burla a regra do concurso pablico.

Marcio Cammorosano [in “Provimento de cargos pablicos no
Direito brasileiro, p. 95] abordou o assunto com rara felicidade,
nestes termos: ‘Com efeito, verifica-se desde logo que a Consti-
tuicAo, ao admitir que o legislador ordinario crie cargos em comis-
sd0, de livre nomeacédo e exoneracdo, o que faz com tiue a finali-
dade de propiciar ao chefe do governo o seu real controle, mediante
0 concurso, para 0 exercicio de certas funcdes, de pessoas de sua
absoluta confianca, afinadas com as diretrizes politicas que devem
pautar a atividade governamental. N&o €, portanto, qualquer plexo
unitério de competéncias que reclama seja confiado o seu exerci-
cio a esta ou aquela pessoa, a dedo escolhida, merecedora da abso-
luta confianca da autoridade superior, mas apenas aqueles que,
dada a natureza das atribuicdes a serem exercidas pelos titulares,
justificam exigir-se deles ndo apenas o dever elementar de lealda-
de as instituices constitucionais e administrativas a que servirem,
comum a todos 0s funciondrios, como também um comprometi-
mento politico, uma fidelidade as diretrizes estabelecidas pelos
agentes politicos, uma lealdade pessoal a autoridade superior’.

E inconstitucional a lei que criar cargo em comissao para o
exercicio de funcles técnicas, burocraticas ou operacionais, de
natureza puramente profissional, fora dos niveis de direcao, chefia
e assessoramento superior”.8

Assim, ndo pode, em nenhuma hipotese, a Administracdo criar
cargos em comissdo que ndo sejam para o exercicio de funcles de carater
politico, com poder efetivo de decisao autonoma. Malgrado este fato, 0
que tem ocorrido é que, ao arrepio da norma moralizadora da Consti-
tuicdo de 1988, tem sido regra a criacdo de cargos em comissdo para o
exercicio de fungdes absolutamente tipicas de cargos efetivos. Tal proce-
dimento ganha ares de suma gravidade quando observamos que, nos ulti-
mos anos, enquanto a remuneracdo dos cargos efetivos tem sido, siste-
maticamente, corrigida abaixo dos indices Inflacionarios, a dos cargos
em comissao vem obtendo aumentos reais significativos.

Cabe desenvolver algumas observagdes sobre a questdo do custo
da Administracdo, sempre colocada como a principal variavel de qual-
quer definicdo na area. Diga-se de passagem, inclusive, que esta realidade
é sintomatica de um fato que comprova o que vem sendo agui exposto.
A questdo fazendaria é quase sempre colocada como a fundamental em



razdo desta area ser a Unica a possuir, como regra, burocracias bem cons-
tituidas. Assim, no geral, 0 Estado brasileiro se mostra incapaz de formu-
lar politicas publicas, salvo na area fazendaria. Trata-se de grave distor-
¢d0, uma vez que ela leva a que a Administracdo Publica se torne um fim
em si mesma, na medida ern que o Unico setor em condigdes de imple-
mentar a acdo estatal & aguele que tem como funcdo, to-somente, asse-
gurar meios para a atuacao dos demais.

O custo da Administracdo Pdblica deve serjulgado considerando-se
0s resultados. E preciso considerar a relagdo custo-beneficio e néo ape-
nas 0 numerador da relagdo.

Certo que a Carta de 1988 criou despesas que cumpre corrigir.
Dentre estas a questdo previdenciaria se destaca e € de corre¢do urgente,
para resgatar o sentido da existéncia de uma politica de seguro social.

Trata-se de questdo que vem merecendo grande atencdo nos dlti-
mos anos. As disposicdes constantes da Constituicdo de 1988, conce-
dendo estabilidade aos servidores ndo admitidos por concurso publico e
estabelecendo a unificacdo do regime juridico, aumentaram sobremanei-
ra a quantidade de servidores sujeitos a aposentadoria estatutaria, a qual,
inclusive, foram acrescentados, pela propria Carta e por sua regulamen-
tacdo, heneficios e vantagens nao previstos nas Cartas anteriores, o que
fez com que a renda do Imtivo seja, semFre, maior do que a do ativo.
Além disto, ndo cuidou a Carta e, pior, a legislacdo infraconstitucional,
dos diversos entes federados de dar logica atuarial ao sistema previden-
cidrio dos servidores pablicos. Esqueceu-se de que o beneficio previ-
denciario deve ter, sempre, fundo contributivo.

Tal fato vem elevando significativamente a participagdo das des-
pesas com inativos e pensionistas no total das despesas com pessoal, che-
gando mesmo a ameacar as finangas publicas de alguns entes da federagéo.
A propria Unido, onde o problema ndo tem a dimensdo vivida especial-
mente por alguns municipios, vem despendendo, com inativos e pensio-
nistas, cerca de 40% da totalidade de suas despesas com pessoal.

Assim, impe-se equacionar a questdo, sob o risco de dificultar a
realizacdo das reformas exigidas pela realidade social e, em alguns ca-
s0s, mesmo de impedir a continuidade da prestacéo dos servigos publicos,
na medida em que os Tesouros Nacional, Estaduais, Municipais e do Dis-
trito Federal podem ser obrigados a restringir investimentos e a reduzir a
manutencdo da maquina publica para financiar os seus inativos.

De outra parte, & necessario atentar-se para a especificidade das
atividades desempenhadas pelos servidores publicos. Tais fungdes, via de
re%ra, exigem continuidade e permanéncia e tém a sua remuneracao re-
gulada mais pelas condicdes das financas publicas do que pelo mercado.

Conceder aos servidores publicos condicdes de aposentadoria
idénticas as da iniciativa privada pode ter efeito contrario ao pretendido.
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A reducdo das despesas com pessoal, embora obrigasse a Administracéo
a concorrer com a iniciativa privada no recrutamento de profissionais,
conduziria a uma rotatividade de mao-de-obra incompativel com o inte-
resse piblico. Teriamos, dai, uma situacdo na qual os hons servidores
acabariam abandonando 0 servico pablico, enquanto 0s maus nunca se
aposentariam. Tal fato é reconhecido internacionalmente, quando se cons-
tata que quase a totalidade dos paises do mundo adotam sistemas espe-
ciais de previdéncia para 0s seus servidores.

Uma terceira diretriz para 0 equacionamento do problema deye ser
a garantia da propria razdo de ser de um sistema previdenciario. £ fun-
damental que esse sistema assegure a sobrevivéncia de seus benefi-
ciarios, apos aBresentarem algum tipo de incapacidade ou reducdo de sua
capacidade laborativa, a0 mesmo tempo que seja incorporada logica
atuarial ao sistema previdenciario dos servidores publicos.

A questdo da estabilidade ou de seu fim, por sua vez, nio pode,
igualmente, ser equacionada numa perspectiva exclusiva de necessidade
de reducdo de despesas pblicas.

O instituto da estabilidade deve resgatar a sua origem. Servidor
pblico deve ser estavel porque isto é importante para garantir a conti-
nuidade, a eficiéncia, a eficacia e a probidade da Administrago Publica,
ndo porque tal instituto seja um direito da categoria. A estabilidade no
servico pablico ndo pode ser entendida como um principio que Se esgote
em si mesmo.

Neste sentido, o texto constitucional ndo traz grandes problemas,
especialmente porque ele é coroldrio do principio da impessoalidade e do
direito de defesa. Trata-se, em nosso entendimento, de regulamentd-lo bem.
Cabe tipificar melhor as faltas que podem levar a demissdo e impde-se
tornar o processo administrativo mais é(i” e flexivel & menos oneroso.

Inicialmente, é fundamental simplificar, radicalmente, o processo
de apuracdo e punicdo de faltas leves. Conforme Riciotin, Ivan Barhosa:

“Advirta-se desde(jé (ue ndo & tarefa simples [...] a imposi¢do
de qualquer penalidade a servidor pblico.

as0 a Administracdo pretenda aplicar pena a seu servidor pre-
cisara, antes, acusa-lo de alguma infracéo. A Constituicdo Federal
estabelece, no seu Art. 5", LV, que ‘aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegura-
dos o contraditério e ampla defesa, com 0s melos e recursos a ela
inerentes’.

Se assim &, t&o logo o poder pdblico acuse o servidor de alguma
infraco, precisard, a partir deste momento, instaurar um reqular
procedimento contraditorio, abrindo possibilidade de ampla defesa e
de completa instrucdo procedimental, com todos os meios de prova



de inocéncia do acusado sendo-lhe deferidos. Entre essas provas
arrolam-se a oitiva de testemunhas, as pericias, 0s exames, as dili-
géncias, as averiguacoes, as acareacoes, bem como quaisquer outros
meios admitidos juridicamente. Apenas apos encerrada essa com-
pleta instrucéo, para a qual podera o acusado até mesmo nomear
advogado, apenas entdo, resultando solida a convicgdo do carater
infracional da conduta do Seu agente acusado, poderd a Admi-
nistracdo impor-lhe a pena merecida. Jamais podera ser aplicada
a0 servidor ‘sequer a pena de adverténcia’, muito menos as de-
mais, de maior gravidade, se ndo esgotada inteiramente e a con-
tento toda a fase procedimental que englobe a ampla defesa do
acusado, no plano administrativo.

Caso a Aaministragdo ndo promova, em qualquer caso, este pro-
cedimento referido, restara liqiido e certo ao servidor acusado seu
direito constitucional de proteger judicialmente sua garantia de
ampla defesa, para a qual Ine socorre 0 mandado de seguranga”.9

0 que ocorre, entdo, é que a Administracdo dificilmente tem con-
dicGes de mobilizar tantos recursos para a punicdo de faltas extrema-
mente leves, 0 que acaba conduzindo a tolerdncia e omisso das chefias,
num procedimento que, certamente, ndo atende ao interesse piblico,
uma vez que premia 0 mau funcionério.

Quanto as faltas graves, também impde-se retirar oS excessos do
processo administrativo disciplinar. Citando novamente o mestre Rigolin:

“Na L. 8.112 [Lei n° 8.112, de 1990] o processo administrativo
disciplinar mereceu todo um titulo, o Titulo V, que contém os Arts.
143 a 182. Além de todo este titulo, desde o Art. 127 e até 0 142,
a L. 8.112 prescreve responsabilidades e penalidades ao servidor
e, deste modo, apenas pelo vastissimo teor dessa matéria, confor-
me tratada na lel, j se percebe a extraordinaria importéncia que
para 0 servico pablico, o proprio servidor e a vida da Administra-
g?o apresenta a questdo disciplina e os expedientes que Ihe sdo
afetos.

Apesar de exaustivamente disciplinado na lei, o processo admi-
nistrativo disciplinar raramente na pratica é exercitado com a fre-
(éncia com que deveria e, quando 0 é, dificilmente obtém o resul-
tado dejusti%a de desejar.]...]

[...] ndo foi desta vez, ainda, que a Lei 8.112 extirpou da legis-
lacao anterior a deficiéncia técnica, notoria em questao de proces-
so administrativo disciplinar, mantendo institutos repetitivos e
abundantes, exatamente onde 0s procedimentos exigem concisdo
8 (])cbjetiv]igades maximas — sem embargo da garantia de ampla

efesa”.



N&o se trata, aqui, de retirar o direito de defesa, mas de evitar que
0 mau funciondrio seja beneficiado com mecanismos procedimentais In-
termindveis, que fazem com que a punicdo de um servidor estavel tenha
que levar anos para ser aplicada, consumir dezenas ou até centenas de
horas de trabalho de varios outros servidores e constituir autos que, mui-
tas vezes, atingem varios quilogramas de peso, obrigando a Adminis-
tracdo a despender esforcos (}ue seriam muito melhor canalizados na
busca do atingimento de suas finalidades.

Entretanto, o fundamental nesta matéria é a deciso politica de se
Erocederem as punicdes ¢ a adequada geréncia. Apesar de algumas fa-
has, como acima descrito, existe legislaco rigida para a puni¢ao do mau
servidor e do incompetente que, na maior parte das vezes, tao-somente,
ndo é aplicada.

A questdo aqui esta vinculada, também, & inexisténcia de uma
burocracia organica. A auséncia da idéia de continuidade no servigo
plblico, bem como a falta de mecanismos institucionais de afericdo de
mérito para admissdo e progressdo, fazem com que o nivel de exigéncia,
pelas geréncias, acerca da qualidade do servico prestado, seja extrema-
mente baixo.

0 grande problema do desmesurado crescimento dos quadros fun-
cionais de alguns entes governamentais € que ele ndo foi acompanhado
da melhoria da qualidade do servico pblico prestado a populacdo. Em
muitos municipios e mesmo em muitos Estados e na Unido, a maguina
administrativa cresceu por motivos estranhos as necessidades da
Administracdo Pablica. Assim, esse crescimento ndo € produto da esta-
bilidade, mas antes dos mecanismos ndo-burocraticos de organizacdo da
Administracdo. O fim da estabilidade, nestes casos, ndo tera como con-
segﬂéncia a melhoria do servico. Quando muito, ter-se-a uma violenta
reducdo de quadros presidida pelos mesmos critérios que levaram ao seu
crescimento. E, provavelmente, observariamos, em seguida, um reacen-
der do ciclo, ja que sdo mantidas as condicGes que permitem o seu flo-
rescimento.

Novamente, a solucdo do problema somente passa por uma mu-
danca de postura com relacdo a administracdo da coisa publica, com a
conseqente melhoria dos sistemas gerenciais. Isto, inclusive, certamen-
te contribuiria para a reducdo do custo da maquina administrativa. Tanto
em termos relativos, na medida em que se reduziria drasticamente a relagéo
custo-beneilcio, quanto em termos absolutos, uma vez que a mera exi-
géncia de as pessoas executarem as atividades para as quais foram admi-
tidas no servico publico certamente provocaria uma saida voluntaria da-
queles que integram 0s quadros apenas para a percepcdo dos vencimen-
tos, possuindo, inclusive, outras atividades. E importante observar que
este tipo de postura de desrespeito a coisa piblica ndo tem relagdo com



a estabilidade, uma vez que o quadro ndo era diverso antes de sua gene-
rosa extensdo pelo Ato das DisposicOes Constitucionais Transitorias.

No que diz respeito a questdo do regime juridico Unico, cabe dis-
cuti-la com cuidado. E fundamental que ele ndo seja tomado como mito;
nem como o responsavel pelas mazelas da Administracdo Publica, nem
como a solucdo magica para os problemas de recursos humanos do
ser\ll_i odpublico. Nenhuma dessas posicBes encontra correspondéncia na
realidade.

E muito comum, nos Gltimos tempos, a existéncia de ferozes criti-
cas a obrigatoriedade constitucional de implantagdo do regime juridico
Unico para os servidores da administraco direta, autrquica e funda-
cional, sob 0 argumento de que este teria provocado 0 “engessamento”
geral da Administracdo Publica e retirado toda a sua flexibilidade, neces-
saria em vista de sua diversidade. Efetivamente, o que buscam muitas
dessas criticas € o retorno a situacdo anterior, de ndo institucionalizacéo
da relacdo entre o Estado e seus servidores, quando os dirigentes tinham
total autonomia para admitir, fixar remuneraco, promover, ascender e
até dispensar. Trata-se de procedimento que, além de ferir os principios
basilares da Administracdo Pblica, conduz, como conduziu no passado,
a0 grande crescimento da despesa publica. Além disso, é fundamental
considerar que o regime estatutario tem caracteristicas mais adequadas
para a reiagdo entre o Estado e seus funcionérios do que o contratual, de
dificil compatibilidade com o principio da legalidade e da reserva legal
das matérias relativas a servidores publicos. E necessario, ainda, consi-
derar a dificuldade e a inconveniéncia de o Estado estabelecer relagdes
bilaterais com seus servidores.

E preciso atentar, aqui, Se se pretende, de fato, combater a existén-
cia do regime estatutario, como conceito, ou e se ataca o principio quando
0 problema é o estatuto vigente. N&o se pode pretender o fim do conceito
constitucional pelos eventuais defeitos da sua regulamentacao. Inclusive
sem se verificarem as conseqiiéncias que o fim da relacdo estatutaria
poderia trazer para as finanas publicas.

A demanda pela existéncia de regimes juridicos diferenciados tem
que ser analisada considerando que o problema que se coloca aciui ]
antes, 0 da pouca definicdo sobre as areas de atuagao do poder pdblico e
da distribuicdo de encargos entre os niveis de Governo.

Talvez a inadequaco do regime estatutario se deva ao fato de a
Unido, os Estados ou os municipios estarem desenvolvendo atividades
estranhas as suas competéncias. Trata-se de discutir o proprio pacto fede-
rativo e as funges do Estado.

As regras do concurso publico ndo podem ser alteradas, sob o ris-
c0 de repetir o retrocesso ja vivido em 1946 e intensificado na década de
1970. Pelo contrério, & fundamental que sejam expurgadas todas as formas
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de provimento derivado. Trata-se da (nica alternativa para a constituicéo
de uma burocracia organica, da instituicao de um ethos do servico pabli-
co ¢ de garantia da moralidade e da impessoalidade da gestdo da coisa
plblica. E, antes de tudo, é exigéncia basica do direito de acesso de todos
0$ cidaddos a funcdo pablica, de conformidade com a sua capacidade.
Condena-se 0 concurso publico como inadequado para a escolha de can-
didatos para tarefas simples ou para atividades de grande complexidade.
O problema é a incapacidade de se organizarem concursos adequados.

Acusa-se 0 concurso, por exemplo, de impossibilitar a contratago
de trabalhadores para fungdes bra?ais. Cabe perguntar, apenas, se no
houver concurso, como Serd a selecdo. Dificilmente podera ser feita
levando em conta o principio da impessoalidade.

lgual questdo pode ser levantada quanto a selecdo para cargios de
contedido atributivo complexo, sob risco de se retroagir a uma realidade
que esta sendo superada com grande dificuldade.

A simples supressdo deste instituto ou a sua flexibilizacdo traria
conseqiéncias deletérias para a Administracdo Publica, uma vez que
teria como resultado a paralisacdo do processo de institucionalizagdo do
servico pablico que vem tomando corpo, lentamente e contra uma grande
resisténcia, desde a edicéo da Carta de 1988,

1. Consideracdes finais

Assim, entendemos que a solucdo para o equacionamento dos gra-
ves problemas por que passa a Administracdo Publica brasileira somente
poderd ocorrer se se caminhar no sentido da sua institucionalizacéo, da
constituicdo de uma burocracia efetiva, permanente. Trata-se de continuar
na diregao apontada pela Constituicao de 1988 que, apesar de exageros
que podem ser corrigidos — e que, na maior parte das vezes constam de
suas disposicoes transitorias ou, mesmo, sdo de responsabilidade da legis-
lacdo infra-constitucional, ao arrepio da propria Lei Maior —, representa
0 maior avango ja apresentado por um texto constitucional, indicando a
direcdo da democratizacéo e da moralizacdo da gestéo publica.

E fundamental que ndo tentemos alterar a Constitui¢do, quando os
problemas sdo de cunho infra-constitucional, ou mesmo, de gerencia-
mento e de decisdo politica. No se pode repetir um eguivoco da Cons-
tituinte de 1987/88, quando se acreditou que seriam dadas solugbes ime-
R/ilatas a graves questoes pela simples inclusdo dc dispositivos na Carta

agna.

: Investir no modelo superado pela vigente Constituicdo € retrocesso
na direcdo do fortalecimento da pseudoburocracia, que ainda comanda
setores estratégicos da Administracdo Pdblica e resiste a perda do alcance
de seu poder discricionario e ao seu enquadramento nos limites formais



que a gestdo pablica exige, como decorréncia da legalidade e da impes-
soalidade, bem como mostra pouco respeito pelos mecanismos institu-
cionais de mérito, uma vez que foi algada as suas elevadas funcdes ao

largo deles.

N&o podemos desperdicar, erraticamente, mais uma geracao no
processo de busca de uma Administracdo Publica eficiente e eficaz, ca-
paz de formular e implementar politicas pablicas, e que seja, igualmente,
fruto da democracia e das conquistas da cidadania.

Notas

1Santos, Luiz Alberto dos. “O modelo brasileiro para a or aniza_?éo da alta adminis-
tragdo”. Revista do Servico Publico, ano 46, vol. 119, n. 2/3, maildez, 1995, p. 77-94.
2 Por exemplo: .
Ata n“56/90 Plendrio Proc. n° TC 019.068/90-5;
Ata n* 8/91 Plendrio Proc. n° TC 575.400/89-7; _
Ata n° 22/92 Plenério Proc. n° TC 006.658/89-0 — Decisdo n" 236/92;
Ata n° 16/92 2a Camara Proc. n° TC 034.080/91-0 — Deciso n° 202/92 e
Proc. n° TC 250.521/91-1 — Decisao n° 204/92; )
Ata n“ 24/93 Plendrio Proc. n° TC 674.054/91-1 — Acordgo n“ 56/93;
Ata n" 29/93 Plendrio Proc. n" TC 024.653/92-6 — Decisdo n" 283/93; ¢
Ata n° 30/93 Plenario Proc. n° TC 325.308/92-6 — Decisdo n° 311/93).
3 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Séo Paulo: Ma-
Iliciros, 1993, p. 145. . L _ . .
4 Rigolin, lvan Barbosa. Comentrios ao Regime Unico dos Servidores Pablicos Civis.
Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 364. o )
5 Ferreira, Wolgran Junqueira. Comentarios & Constituicdo de 1958. Sdo Paulo: Julex,
1989, p. 1236-37. .
6 Rigotin, Ivan Barbosa. Op. Cit, p. 65. L
TCarneiro, Jodo Geraldo Piquct. “As reformas da Administragdo Federal nos Governos
Sarney e Collor”. Brasilia: mimeo, 1993, _ . _
8 Dal1ari, Adilson Abreu. “Regime constitucional dos servidores piblicos”. Revista dos
Tibunais, Sdo Paulo, 1992, p. 40-41.
9 Rigolin, Ivan Barbosa. Op. Cit., p. 220-21.
10 Idcm, p. 66-67.

Referéncias bibliograficas

Carneiro, J0d0 Geraldo Piquct. “As reformas da Administracdo Federal nos Governos
Sarney ¢ Collor”. Brasilia: mimeo, 1993,

Constituicdes Estaduais. Brasilia, Senado Federal, 1992. . _

Dallari, Adilson Abreu. “Regime constitucional dos servidores pdblicos”. Revista dos
Tribunais, 2 ed. Séo Paulo, 1992.



Ferreira, Wolgran Junqueira. Comentarios a Const[tul%éo de 1988. Séo Paulo: Julex, 1989.

Meli.0, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Ma-
Ihciros, 4 ed., 1993. o . _

Parcceres da Consultoria Geral da Repdblica. Brasilia, Imprensa Nacional, 1991, v. 101
e 102 ,

Rigolin, lvan Barhosa. Comentarios ao Regime Unico dos Servidores Pdblicos Civis,
S&o Paulo: Saraiva, 1992, - o o
Santos, Luiz Alberto dos. “O_modelo brasileiro para a org}amzagao da alta adminis-

tracdo”. Revista do Servigo Publico, ano 46, vol. 119, n. 2/3, mai-dcz 1995, p. 77-94.

Resumo
Restmen
Abstract

Tentativas egerspectjva dc formagdo de uma burocracia pablica no Brasil
Gilberto Guerzoni Filho

Anélise da questdo da.formggé_o da burocracia jpl]blica no Brasil, desde a criagdo do
Conselho Federal do Servico Publico Civil cm 1936 ate as condigdes dadas pela Cons-
tituicdo Federal de 5 dc outubro dc 1988. Perspectivas e dificuldades de sua consolidacdo
na situacdo atual. As experiéncias ocorridas no periodo: o Estado Novo, o processo dc
Redemocratizagdo de 1946, 0 %overno Kubitschek, 0 Movimento dc 1964 e as grandes
reformas sob o Decreto-Lei n° 200, de 1967, a crise dos anos 80, a Constitui¢do dc 1988
¢ a Administragdo Publica sob a Carta atual. Discussdo dos temas cm debate no momento
sobre a questdo da Administracdo Publica: estabilidade, regime juridico, concurso pabli-
co, previdéncia.

Tentativas ygerspectiva de la formacion de una burocracia publica en Brasil
Gilberto Guerzoni Filho

El texto hace el andlisis de la formacion de la burocracia publica cn Brasil, desde la
creacion dcl Conscjo Federal dcl Scrvicio Piblico Civil en 1936 hasta las condiciones
puestas por la Constituicdo Federal dei 5 octubre de 1988. Explana, ademas, las pers-
Fectlvas y dificuldades dc la consolidacion dc csa burocracia cn la actualidad, asi como
as cxperiencias ocurridas en el periodo: el Estado Novo, el proceso de redemocratiza-
cion de 1946, el Gobierno Kubitscheek, el Movimiento de 1964 y las grandes reformas
baéo el Decreto-Ley n° 200, de 1967, la crisis de los anos ochcnta, la Constitucion dc
1988 y la Administracion Pdblica cn funcion de la Carta actual. Discute, tambien, temas
emergentes sobre la cucstion de la Administracion Publica: estabilidad, regimen juridico,
concurso publico y sequridad social.

The building of burcaucracy in Brazil: models and perspective
Gilberto Guerzoni Filho

The author analyses in a historical perspective the process of the formation of the
ublic bureaucracy in Brazil, sincc the creation of the Federal Council for Public Service
ECons_eIhp Federal do Servico Publico) in 1936 until the approval of the Federal
onstitution in 1988. He reviews important processes such as the Estado Novo, the
democratisation proccss of 1946, the Kubitschcek administration, the military regime of
1964, the cconomic criscs of the 1980% and some of their outputs like the great reform
of 1967 (decree-law n* 200), the Constitution of 1988 and the principies ot administra-
tion there included. The author then discusses contemgorary issues on the theme (civil
servants Stabl|lt¥ _the regime juridico Gnico, entrance by public conquest, welfare) and
evaluatcs the difficulties and perspectives of the consolidation of the present process of
public administration formation in Brazil.



Governance ¢
reforma do Estado:
0 paradigma
agente X principal

Marcus André Melo

Introducdo

A discussdo contemporanea sobre 0 Estado tem se centrado na
questdo dos requisitos societais, organizacionais e politicos que permi-
tem que o Estado seja eficiente (Kauffman, 19963. Mais do que isso,
esta discussdo tem privilegiado também a capacidade governativa em
sentido amplo, e que se refere ndo s0 a0 Estado, mas também aos requi-
sitos do bom governo. O presente texto tem dois objetivos principais. Em
primeiro lugar, discutir o conceito de governance e sua relevancia para a
analise contemporanea da reforma do Estado. A discusséo recente em
torno do conceito de governance ultrapassa o marco do modus operandi
das politicas e engloba questGes mais amplas, relativas a padrdes de co-
ordenacdo e cooperagdo entre atores sociais. No entanto, ela se distingue
das questdes de governabilidade. Em segundo lugar, introduzir e discutir
0 paradigma “agente principal” no debate sobre governance. Pela impor-
tdncia que esse paradigma vem assumindo nas analises em torno da
questdo, na agenda de pesquisas, parece oportuno promover discussdes
em torno do tema. O texto apresenta também, em carater exploratorio,
uma analise de um componente importante no quadro da reforma — a
descentralizacdo — com recurso a alguns conceitos desse paradigma.

Governance: as bases institucionais da cooperagéo

O conceito de governance tem adquirido grande importancia no
debate contemporaneo em torno da reforma do Estado. O conceito esta
ancorado numa problematica mais ampla sobre o papel das institui(f()es —
e do impacto da qualidade da matriz institucional de uma sociedade —
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no desenvolvimento (M arch & Olsen, 1989; North, 1990). As institui-
cOes podem ser entendidas como “regras formais, procedimentos de obser-
vancia dessas regras e praticas regulares operativas, que estruturam o
relacionamento entre individuos e as varias unidades do Sistema politico e
econdmico” (Hall, 1992, p. 96). Ou como “regras formais, constran-
gimentos informais e formas de se assequrar seu cumprimento” (N orth,
1990, p. 386). Para Bates, as instituicOes representam “investimentos”.
As sociedades criam instituicdes da mesma forma que firmas tém set up
costs ao fazerem investimentos; seus custos sdo amortizados ao longo do
tempo, na forma de um ambiente estavel para transades (T sebelis, 1990).
No contexto de informagdo incompleta e de incerteza, os individuos tém
altos custos para obter informacao relevante sobre “o que" ele ou “com
quem” ele esta transacionando. Numa sociedade na qual as instituicdes
estdo insuficientemente desenvolvidas e consolidadas, tais custos sdo
proibitivos e inibem um ndmero potencialmente gigantesco de transa-
¢Oes. A existéncia de instituicGes permite uma economia coletiva de cus-
tos de transacdo, permitindo ganhos para toda a sociedade. Na auséncia
de incerteza e oportunismo, as instituices poderiam ser substituidas por
promessas. Sob incerteza e oportunismo, as promessas ddo lugar a con-
tratos cuja validade e cumprimento (enforcement) sdo assegurados por
regras.

As instituicdes — ou pelo menos as boas instituicdes — servem
para superar dilemas de acdo coletiva e situagdes conhecidas na literatura
sobre escolha racional como “dilemas do prisioneiro” (SHEPSLE, 1989;
Lane, 1993; Geddes, 1994). Esse conceito descreve situagOes em que
uma melhoria das posices dos membros de uma coletividade deixa de
ser realizada porque os individuos tm desincentivos para as promover
unilateralmente. Nessas situagOes, 0 comportamento ndo-cooperativo
deixa de produzir uma melhoria global na situacdo dos individuos. Como
assinala North:

“Solucdes bem-sucedidas [desses dilemas] tém implicado na
criacdo de instituigOes que, nos termos da teoria dosjogos, aumen-
tam os beneficios de solucdes cooperativas ou aumentam 0 cus-
tos da defeccdo, e que, em termos de analise de custos de transa-
%éo, reduzem custos de transagdo e producao em cada troca, de
orma que oS ganhos de trocal tornam-se realizaveis. Qualquer
que seja a abordagem, a chave sdo as instituicdes” (N orth, 1990).

Na formulacdo do Banco Mundial, “governance é definida como
a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos
econdmicos e sociais tendo em vista o desenvolvimento” (World Bank,
1992). Com efeito, podemos distinguir este conceito do de governabili-
dade, que descreve “as condicdes sistémicas de exercicio do poder em



um sistema politico”. Enquanto a governabilidade se refere as condigdes
do exercicio da autoridade politica, governance qualifica 0 modo de uso
dessa autoridade (Melo, 1995).

A capacidade de governance implica a capacidade governamental
de criar e assegurar a prevaléncia— ou seja capacidade de enforcement —
de regras universalistas nas transacGes sociais, politicas sociais e econd-
micas, penalizando ou desincentivando o comportamento rent seeking,
promovendo arranjos cooperativos e reduzindo os custos de transacdo.
Do ponto de vista politico, governance implica também a capacidade das
elites governamentais de resisténcia a captura por grupos de interesse
(Frischstak, 1994) e a promocdo da accountability (Pzeworski, 1995;
Diniz, 1995). Como assinala um documento do Banco Mundial, “a accoitn-
tability esta no centro da boa governance e se refere a tornar 0s governos
responsaveis por suas agdes” (World Bank 1994, 12).

O conceito de governance também tem sido usado com referéncia a
formas e mecanismos de coordena%éo e cooperagao ndo necessariamente
ancorados no uso da autoridade publica, como nos casos amplamente re-
feridos pela literatura sobre processos de auto-regulacéo e “governo pri-
vado” (embora neste Ultimo o Estado esteja presente). Nesse sentido mais
amplo, governance ou governance system ¢ definido como a “totalidade de
arranjos institucionais — incluindo regras e agentes que assegurem o cum-
primento dessas regras — que coordenam e regulam transacdes dentro e
fora dos limites de um sistema econdmico” (Hollingsworth, Schmitter
& Streeck,1993). Nesta perspectiva, a analise transcende o plano mera-
mente institucional-governamental e inclui “mercados, redes sociais, hie-
rarquias, e associagdes” como modos alternativos de governance. A des-
coberta recente de redes informais (de fornecedores, familias, gerentes)
como uma variavel fundamental na explicacéo do desempenho econdmi-
C0 aponta para as limitacOes do mercado enquanto modo de governance.

De forma geral, pode -se concluir com Nortii(1990) que o impac-
to da vida institucional sobre o desenvolvimento econdmico é funda-
mental e se processa de forma incrementai, permitindo um alargamento
gradativo do horizonte temporal do calculo econdmico e das transagdes
societais em geral,

“0 crescimento econdmico bem-sucedido € a histéria da evo-
lugdo de instituicGes cada vez mais complexas, que tornam pos-
sivel relages cooperativas de troca que se estendem por Iongo
Ben’odos de tempo entre individuos que ndo se conhecem. Credi-

ilidade institucional significa que nos podemos ter confianga em
resultados cada vez mais distantes do nosso conhecimento — um
requisito para realizar o potencial da moderna tecnologia, a qual
exige uma imensa especializacdo e divisdo de trabalho.”



O paradigma agente x principal:
instituigdes como constrangimento ao
comportamento oportunista

O neo-institucionalismo econdmico tem se constituido na escola
intelectual que recentemente tem trazido os aportes mais fecundos para
a analise das instituicies em geral e da burocracia, em particular (M oe,
1984). O neo-institucionalismo econdmico desenvolveu instrumentos ana-
liticos ?ara a analise das transacBes sociais em situacOes de mercado e
fora dele — como € 0 caso de contextos organizacionais e hierarquicos
(sejam privados ou piblicos). Nesse sentido, supera-se a dicotomia tradi-
cional Estado x mercado e se desloca a analise para a estrutura de incen-
tivos que produzem resultados racionais do ponto de vista coletivo. Como
assinala Przeworski, “falar do mercado como um objeto de intervencdo
do Estado obscurece o ponto principal: o problema que encontramos ndo
é a questdo do mercado versus o Estado, mas dos mecanismos institu-
cionais especificos que podem trazer incentivos e informagao aos agentes
econdmicos privados, e ao Estado, que os leve a comportar-se de forma
socialmente racional”. (1992, p. 51).2

Ao romper metodologicamente com pressupostos do comporta-
mento maximizador e adotar o conceito de racionalidade constrangida
(bounded rationality), o neo-institucionalismo econdmico pode explorar
0 impacto da incerteza nas transacOes sociais. Nesse quadro analitico
adota-se um paradigma contratualista para examinar as instituicGes e a
interacdo entre individuos ou grupo de individuos nessas institui¢es. As
transacOes podem ser representadas como contratos entre duas partes. O
neo-institucionalismo econdmico desenvolveu-se inicialmente na area da
teoria da firma e organizacdo industrial, para se expandir nas areas de
economia do trabalho, teoria do mercado de capitais e teoria do desen-
volvimento econbmico. A contribuicdo de Coase, na area da teoria da fir-
ma, na década de 30, foi no sentido de mostrar como a firma existe como
uma forma de economizar custos de transacéo. Nesse sentido, uma estru-
tura hierdrquica (uma firma) emer%e como uma forma de superar falhas
de mercado e oportunismo nas relagdes de mercado. De forma seme-
Ihante, a inte ra%éo vertical de firmas & um mecanismo para internalizar
informagdes E230 re precos privados, mercados, € assei specificity) antes
ndo disponiveis, 0 que tornava a firma vulneravel ao comportamento
oportunista de fornecedores, e, a0 mesmo tempo, substituir uma relacao
de mercado por uma relacdo de autoridade.3 A mudanca nos direitos de
propriedade que o take over permite, leva a superar aquilo que os neo-
Institucionalistas denominam “falhas de organizagao”.

Observa-se, assim, que questdes organizacionais e institucionais



— organizacdo econdmica, formas de propriedade, controle e oportunismo
nas relagdes contratuais — que sdo desconsideradas na teoria neoclassica
(Que enfatiza em Farticular a tecnologia) adquirem grande centralidade
na construgdo analitica (W illiamson, 1985; Williamson, 19752).

No ambito de relagOes hierdrquicas, em organizagdes e burocra-
cias, nas relacoes do mercado, ou ainda no guadro de instituicdes politi-
cas, as transacOes sociais podem ser modeladas como envolvendo agente
e principal. No &mbito de organizac0es e burocracias, 0 agente represen-
ta 0 empregado contratado pelo principal para realizar uma tarefa pré-
especificada. No &mbito do mercado, o fornecedor representa 0 agente
que é contratado para produzir bens e Servios para uma empresa con-
forme estipulado por um contrato. No &mbito do sistema politico, os
politicos recebem uma delegacdo do grupo de “cidadaos-principal” para
agir em seu nome. No moderno mundo corporativo, em que ha uma sepa-
ragdo entre propriedade e controle gerencial, 0s acionistas representam o
principal e 0s Executivos, 0s agentes. Em todas essas situacOes pode-se
dentificar uma situacdo ex-ante — pré-contrato ou delegacdo — e uma
situacdo ex-post — pos-contrato ou delegacdo.

O conceito central para analisar a relacdo agente-principal é o con-
ceito de oportunismo. O oportunismo descreve a discrepancia entre 0
comportamento dos individuos ex-ante e ex-post uma situacao contratual,
Como os individuos e firmas tém asset specificity — uma dotagdo (nica
e peculiar de fatores sobre a qual s6 eles tém informacdo completa — e
a0 mesmo tempo existe uma assimetria de informacdo entre agente e
principal, surge espago para o oportunismo. Como ja assinalado, na au-
séncia de oportunismo, as instituicdes (contratos) poderiam ser substitui-
das por promessas, pois essas Ultimas seriam t&o hoas quanto 0s atos das
pessoas. Na auséncia de racionalidade constrangida, as atividades huma-
nas assumiriam a forma de planejamento, uma vez que a vida socio-
econdmica seria previsivel. Na auséncia de asset specificity, a competi-
¢40 no mercado substituiria as instituicdes.

As situagOes de manifestacdo de oportunismo ex-post sdo des-
critas pelo conceito de moral hazard. O exemFIo tipico € a situacdo do
sequro para automovel, no qual o prego da apélice de sequro é calculado
com base numa expectativa de que o comportamento do contratante em
termos de aversdo a risco se mantenha no mesmo nivel da situacdo pré-
contratual. Uma vez realizada a transacdo, o sequro passa a representar
um “risco moral” — um incentivo perverso — para que 0 individuo se
exponha a riscos maiores do que usualmente se expunha na situacdo pre-
contratual. Na mesma linha, a introducéo, na década de 70, de sequros
de depdsito para bancos comerciais criou uma situacao de “risco moral”
para 0s bancos, ja que poderiam incorrer em operacdes de empréstimos
e crédito arriscadas, sem ter o risco de perder clientes. O Seguro passou



a inibir o comportamento prudente por parte dos clientes na escolha de
Instituicdes financeiras.

A aplicabilidade do conceito é ampla, e ele pode descrever arran-
jos institucionais e praticas de governo. Tecnicamente, moral hazard se
refere a situages em que ha incentivos para que o custo marginal privado
de uma acéo Se afaste do custo marginal social. Enquanto o conceito de
moral hazard resulta da ndo-observabilidade do comportamento do
a%ente numa situagdo pos-contratual, adverse selection resulta da néo-
observabilidade da informagdo, valores e objetivos que norteiam as deci-
sBes do agente. O processo de recrutamento de pessoal € exemplificativo.
Nesse caso, 0 principal tenderé a atrair um grande nimero de candidatos
ndo qualificados aum cargo, e terd dificuldade em distinguir o individuo
qualificado daqueles que alegam oportunisticamente dispor das mesmas
qualificacBes. Da mesma maneira, ainda, no caso de seguro, individuos
com riscos (& custos) mais altos sdo os mais provaveis de contratar sequ-
0 para cobrir tais riscos. As empresas de sequro deparam-se, portanto,
com um problema de selecdo adversa quando lancam planos de satide.

Reforma do Estado e accountability

Problemas agente-principal estdo no centro da vida democratica
de duas formas essenciais.4 Em primeiro lugar, na questdo da represen-
tacdo politica. A relacdo entre cidados e seus representantes pode ser
representada como uma relagdo na qual os representantes sdo agentes
dos cidadaos (principal). As vérias formas institucionais de tomada de
decisdo coletiva (entre outras, plebiscito, referendam, cdmaras legislati-
vas) sdo solucOes alternativas para resolver problemas de informacao
assimétrica e oportunismo. As formas de democracia direta buscam mi-
nimizar esses problemas, mas os custos de transacdo envolvidos para es-
tender plebiscitos a0 conjunto das decisGes de governo seriam proi-
bitivos. No processo eleitoral, os cidaddos deparam-se com problemas de
adverse selection porque encontram grandes dificuldades em distinguir
$ntre 0s candidatos que apresentam promessas de comportamento
uturo.

Na situacdo pos-contratual — isto é, apds as eleicOes — o eleitos
deparam-se com o incentivo ao moral hazard e podem mudar Seu com-
portamento, isto €, podem renegar as promessas de campanha (como
amplamente confirmado pela historia poll'ticaR. Como 0s agentes 6 dis-
pdem de mecanismos muito débeis de controle, muitas reformas institu-
cionais sdo propostas como forma de fortalecer tais mecanismos: dimi-
nuicdo do tempo de mandato, maior freqiiéncia de eleicdes, revogabili-
dade de mandato em caso dos programas ndo serem implementados, etc.



A qualidade da vida democrética e a eficiéncia de um sistema politico
dependem fundamentalmente de como esses problemas sdo minimizados
(Przeworski, 1995).

A segunda forma rpela qual problemas agente x principal adquirem
grande centralidade no funcionamento do Estado moderno diz respeito
relaféo entre governantes e a burocracia — ou seja, como 0s governantes
(incluindo o Executivo e o Legislativo) podem controlar a burocracia.
Esse ponto € discutido na secéo a sequir.

Governantes e as reformas das burocracias

O controle do Executivo sobre a burocracia assumiu historicamente
trés formas historicas. A primeira € o controle patrimonialista do acesso
205 cargos pablicos. O controle sobre a burocracia confundia-se com o
proprio poder do governante, e determinava os tracos gerais do padréo
existente: formato personalista de recrutamento, inexisténcia de requisitos
de escolaridade ou proficiéncia e instabilidade da burocracia enquanto
estamento. Nesse quadro, os problemas agente-principal, no relaciona-
mento entre 0 Executivo e a burocracia, eram minimizados (embora dis-
torces de outra ordem, como ineficiéncia sistémica, etc., abundassem).
E nesse sentido que Johnson & Libecap (1994, p. 4) concluem, parado-
xalmente, que “sob o sistema de patronagem havia accountability” 5

A sequnda forma histdrica & aquela na qual as burocracias se profis-
sionalizam, adquirem autonomia, estabilidade e se tornam insuladas do
processo politico. A formacdo dessas burocracias resultou de um processo
amplo de despatrimonializacdo do Estado e que eqiiivale ao processo de
construcdo de burocracias “weberianas”. Com efeito, foi o paradigma we-
beriano que informou as reformas administrativas que foram implemen-
tadas em virtualmente todos os paises capitalistas avancados entre 1880
e 1930, as quais se seguiu uma segunda onda de reformas no pés-guer-
ra. £ nesse contexto de independentizacdo de burocracias que surgem
problemas agente-principal na relagdo entre governantes e a burocracia.

0 modelo weberiano foi substituido por um paradigma “pés-huro-
cratico” (Barzelay, 1992) a partir da década de 70. Enquanto as reformas
do inicio do século voltaram-se para a padronizacdo de procedimentos
burocréticos, instituicdo do sistema de mérito e racionalizacéo do setor
plblico, pela adocdo de préticas standards e universais, a segunda onda
de reformas voltou-se precisamente para a criagdo de padrGes empresa-
rialistas (entrepreneurialism), inovadores (e ndo rotineiros), customiza-
dos e flexiveis (¢ ndo padronizados).6

Essa estratégia reflete, entre outras coisas (preocupages com cus-
tos, etc.), uma necessidade de “politizar a burocracia” (no sentido amplo
do termo), tornando-a mais accountable. Nesse sentido, inverte-se a



equacdo histérica: a promocdo da accoimtability, na primeira fase, era
perseguida a partir da eliminagdo de personalismos de Executivos pouco
democraticos e conseqiiente viabilizagdo do profissionalismo. Na terceira
fase, a promocdo da accoimtability, ao contrario, seria alcancada pela im-
Flementagéo de mecanismos que permitissem reverter o excesso de insu-
amento de burocracias e ndo produzissem resultados. Nesse sentido, a
estratégia consistia em alinhar 0s interesses de burocracias ndo-gleitas
(agentes) de representantes eleitos (no Parlamento e no Executivo).

Paradigmas de reforma: desenhar incentivos ou profissionalizar

Segundo Miller, a grande variedade de propostas de reorganizacao
burocratica pode ser agrupada em dois tipos ideais, que correspondem a
duas tradicdes disciplinares. A primeira delas ¢ a tradicdo da administra-
¢d0 publica. Nessa tradicéo, sdo enfatizados aspectos relativos a identi-
dade, socializacdo, crenfas e capacitacdo. Com relacdo aos gerentes enfa-
tizam-se fatores como [ideranca e capacidade de formar esprit de corps
e induzir dedicacdo ¢ identificagdo com os objetivos da organizagao.

A segunda tradicéo corresponde a tradicao disciplinar da economia.
Nela enfatizam-se aspectos relativos & estrutura de incentivos com que se
deparam 0 atores em uma organizagdo burocratica. Os atores em uma
estrutura burocratica so analisados, a partir da imagem do homo econo-
micus, como individuos racionais maximizadores de Seus interesses e
utilidades. Nesse sentido, esses individuos sdo sensiveis a incentivos
organizacionais, como promogao na carreira, estrutura de remuneragdo,
entre outros fatores. O paradigma agente-principal inscreve-se nessa tra-
ditiéo disciplinar, embora recentemente grande énfase analitica tem sido
colocada, o sentido de se unificar parcialmente as duas tradicdes
(M iller 1990).

Reforma do Estado e descentralizacéo:
na trilha do paradigma

A questdo do trade off mtre eficiéncia e accountability tem ocupa-
do um lugar importante nas discussoes sobre reforma do Estado. Refor-
mar 0 Estado consiste essencialmente numa tarefa de redesenho da estru-
tura de incentivos com que os atores se deparam, de forma a assegurar a
prevaléncia de padrdes de cooperagdo e de racionalidade coletiva sobre
Interesses setoriais. O desenho dessa estrutura de incentivos é tarefa
complexa. O caso da descentralizagdo fornece um exemplo rico para a
analise da governance na esfera local (HALFANI, M., McCartney, Patri-
cia & Rodriguez, 1993). Como discutido abaixo, de forma exploratoria,



a descentralizacdo traz em seu bojo importantes problemas agente-prin-
cipal, onde o nivel central representa o principal, e as unidades subnacio-
nais, 0s agentes.

Recentemente, o conceito de descentralizacdo tem sido desagregado
em varias dimensdes ou nogdes correlatas, tais como: desconcentragao,
delegacdo e devolucdo (BID, 1994). No sentido amplo, e que envolve as
trés dimensdes, a devolugdo pode ser definida como a “transferéncia ao
nivel intergovernamental de poder decisorio sobre as esferas financeira,
administrativa e programatica”. Neste sentido, diferencia-se — e se am-
plia — o conceito de desconcentragdo, o qual descreve mecanismos de
transferéncia de encargos e tarefas entre unidades administrativas ou
politicas subnacionais; ou de delegacdo, quando apenas algum grau de
poder decisorio é transferido. Quando a descentralizagéo ocorre no &m-
bito de empresas, ou entre empresas e setor pablico, verifica-se um pro-
cesso de terceirizagao.

Entendida enquanto transferéncia de poder decisorio a municipios
ou entidades e Orgdos locais, a descentralizagdo expressa, por um lado,
tendéncias democratizantes, participativas, e de responsabilizacao e, por
outro, processos de modernizacdo gerencial da gestéo piblica — nos
quais apenas a questdo da eficiéncia é considerada. Essas duas dimen-
s0es complementares estdo presentes nos processos de descentralizagdo,
mas a importancia relativa assumida por esses dois vetores depende da
natureza da coalizdo politica que da suporte as reformas.

As justificativas de ordem econdmica para a descentralizago
estdo relacionadas aos ganhos em termos de eficiéncia alocativa que ela
permite. A descentralizaco intra-organizacional em agéncias ou setores
permite ganhos, tais como: maior heterogeneidade e variabilidade na
provisdo de servicos, maiores possibilidades de geracdo de inovagdes e
aprendizado organizacional devido a competicdo intra-organizacional
entre unidades administrativas. Neste ltimo caso, a descentralizao
seria um market ou competition surrogate — ou sja, Criaria incentivos
que promovem competicdo e eficiéncia alocativa (Israel, 1989, p. 89-
107). A descentralizacdo, no sentido amplo, permite o surgimento de me-
canismos de controle sobre 0 governo que nao estejam presentes no caso
da descentralizacdo intra-organizacional. A competicdo politica funciona
como um desses mecanismos de controle, além de promover local policy
entrepreneurship. _

As vantagens da devolucdo e da promocdo da autonomia local,
inclusive financeira, sdo apontadas pelo modelo do federalismo fiscal.
Segundo este modelo normativo das financas publicas, cada tipo de bem
publico deve ser provido pelo nivel de governo que tiver maior vantagem
comparativa em responder a diversidade de preferéncias dos grupos da
populacdo. A provisao centralizada de um pacote uniforme de bens e ser-



vicos pablicos para toda a populacdo poderia levar a uma oferta inferior
ou superior ao nivel Pareto-eficiente que expressasse as preferéncias dos
consumidores.

Do ponto de vista do financiamento, a teoria do federalismo fiscal
tem como pressuposto que os bens pablicos tm incidéncia espacial deli-
mitada, circunscrevendo clientelas territorialmente definidas. Assim, a
seguranca nacional tem impacto nacional, enquanto a iluminagdo publica
tem impacto local. A incidéncia da taxacdo para o financiamento desses
bens deveria corresponder ao impacto territorial dos beneficios propor-
cionados pela provisdo dos bens (nos exemplos em pauta, incidéncia
nacional e local, respectivamente). No limite, o beneficio marginal de-
corrente da provisdo do bem deveria se iqualar ao seu custo marginal. A
teoria do federalismo fiscal, portanto, justifica a existéncia de um grande
nimero de governos subnacionais de forma a expressar adequadamente
a variedade de preferéncias por bens pablicos. Uma estrutura gover-
namental descentralizada minimizaria portanto 0s riscos de que 0s tipos
ou quantum de bens publicos ofertados ndo correspondam as preferén-
cias dos cidaddos ou ainda de que os beneficios relativos a um grupo
(jurisdico) sejam arcados por outro grupo (jurisdicao).

Estes modelos tedricos oferecem uma justificativa conceituai e
normativa para a superioridade alocativa de estruturas descentralizadas.
Na secdo que se seque, exploram-se 0s limites e constrangimentos & im-
plantacdo de reformas descentralizantes como também os efeitos perver-
505 que podem resultar de estratégias reformistas.

Limites e possibilidades da descentralizacédo

Apos uma década dc experimentos descentralizadores em varios
paises e continentes, ja é possivel realizar uma avaliacdo mais realista e
sistematica da descentralizacdo. A maioria das contribuiges sobre a ques-
tdo, no entanto, ainda tendem a enfatizar suas virtudes. Poucos trabalhos
tém explorado os limites e efeitos ndo antecipados das estratégias descen-
tralizantes. Contribuic0es recentes das agéncias multilaterais ttm adota-
do um tom mais cauteloso e menos laudatorio em relagdo a descentrali-
zacdo. Para 0 Banco Interamericano, em seu Relatorio sobre o Progresso
Sdcio-Econdmico na América Latina, “a questdo central &, portanto, sob
3ue condices a opcdo descentralizada acarreta uma melhoria na quali-

ade da governanca e contribui para um gasto mais efetivo em bens pu-
blicos locais como educacéo e saude” (IDB, 1995: 175-176).
~Por sua vez, para o diretor de Assuntos Fiscais do FMI, Victor
Tanzi, “a questdo central da discussdo ndo € refutar a conclusdo de que a
descentralizacdo pode trazer beneficios mas identificar situacdes nas

quais esta politica pode ndo trazer os resultados esperados ‘a menos que



mudancas importantes sejam promovidas nas condicdes existentes
(Tanzi, 1995, p. 8, &nfase no original).

Esse tom menos laudatorio encontra respaldo tedrico em Moe
(1984) que aponta os problemas agente-principal em iniciativas de des-
centralizacdo intra-organizacional:

“Tarefas e poder de decisdo sdo delegados as unidades de nivel
inferior na expectativa de que elas usem seu conhecimento espe-
cializado e capacidades produtivas para contribuir para 0 obje-
tivos da organiza?éo. Porém, inevitaveis assimetrias de informa-
cdo levam a problemas de incentivo. Uma unidade de nivel mais
alto requisitando inputs para uma de nivel inferior pagara o preco da
adverse selection, uma vez que s6 essas Gltimas dipdem de infor-
macdo sobre como esses inputs sao criados, e usardo essa informa-
¢do a seu favor. Da mesma forma, uma unidade superior, que tente
aumentar a eficiéncia produtiva de uma unidade inferior, vai se
deparar com problemas de moral hazard porque a informagéo
sobre comportamento produtivo esta assimetricamente distribuida
em favor desse (ltimo” (Moe, 1984, p. 755).

O mesmo argumento € utilizado por Hacgard (1995) com relagéo
a iniciativas de descentralizacdo das relagdes intergovernamentais:

“Os niveis mais altos da organizacéo se deparam com proble-
mas de adverse selection e moral hazard'. os niveis mais baixos da
organizacao detém conhecimento sobre em que tipo de informa-
640 Seus inputs estdo baseados, e eles podem utilizar essa infor-
macao para obter vantagens, a0 mesmo tempo que tém incentivos
Bara fazer ‘corpo mole’, ou distorcer as politicas, sobretudo para

eneficiar clientes locais em detrimento de objetivos programati-
cos de governo” (Haggard, 1995, p. 33).

Dentre 05 efeitos ndo antecipados e perversos da descentralizagdo,
pode-se destacar um conjunto de mazelas que foram identificadas no s
em paises do terceiro mundo, mas também no primeiro. Estes efeitos
perversos sdo produzidos em virtude da auséncia de certos pré-requisi-
tos para a centralizacdo e resultam de um conjunto de fatores discutidos
abaixo:

) A transferéncia de receitas plblicas sem responsabilidades de
geracdo de receitas, rompendo o vinculo entre o beneficio (representado
pela disponibilidade de recursos para gasto) e o custo (0 onus politico e
administrativo de gerar receita), cria problemas de moral hazard. Recur-
sos de transferéncias tipicamente tendem a ser menos monitorados por
atores locais (principais) do que recursos resultantes da taxacdo a nivel
local. Por outro lado, as transferéncias de recursos tém ocorrido antes



que se fortaleca a capacidade fiscal local. As proprias transferéncias pas-
sam a se constituir em desincentivo ao esforco fiscal local (efeito referido
na literatura americana como o “flypaper effect”). Ademais, 0s governos
locais se mostraram incapazes de arcar com 0 Onus politico de gerar
receita fiscal (IDB 1995;Tanzi 1995).

b) Indefinicao e ambigidade quanto a definicao de competéncias
entre esferas de governo pela generalizacdo de competéncias concorren-
tes. Tal indefinicao tende a gerar e potencializar problemas agente-prin-
cipal encontrados em estruturas de governo: a existéncia de maltiplos
principais. Como assinala Moi- (1984, p. 768): “as agéncias publicas séo
‘agentes parciais’ de varios ‘principais do governo’, sem estar sob a res-
ponsabilidade dc ninguém em particular, e Sem nenhum conhecimento
comum de como a autoridade é legitimamente dividida entre princiPais
que concorrem entre si”. Essa Situacdo tem levado a inércia e paralisia
institucional na medida em que os mecanismos de responsabilizacao se
tornam inoperantes.

¢) Burocracias locais de baixa qualificagdo. Na maioria dos paises
e esrpemalmente na América Latina, existe um hiato muito largo entre a
qualificacdo das burocracias centrais e as locais $provinciais e munici-
pais) (Haggard, 1995; Tanzi, 1995). Da mesma forma, existe um con-
traste marcado entre a qualificacdo dos burocratas da area fazendaria e
de planejamento e os da area social. A transferéncia de funcGes e atri-
buicBes da esfera federal significou, em muitos casos, perda de eficiéncia
gerencial (pela multiplicagao de problemas de informacdo assimétrica).
Os efeitos da descentralizacdo sdo perversos na medida em que as buro-
cracias locais ndo tém capacidade institucional de prover adequadamente
bens e servigos sociais.

d) Perda de capacidade regulatoria e de formulacdo de politicas
por parte do governo central pelo desmonte de estruturas setoriais cen-
tralizadas e relativamente insuladas da competicdo politica. Tais estru-
turas constituem-se em loci de expertise e de memoria técnica em politi-
cas publicas e, dificilmente, so encontradas ou podem mesmo ser cons-
truidas a nivel local.

e) Descentralizaco fiscal com transferéncia de impostos impor-
tantes para o nivel dos Estados e provincias, que minou a capacidade do
governo central de levar a cabo politicas de estabilizacdo e reformas fis-
cais. Incapacidade de ajuste fiscal a nivel local (através de bancos con-
trolados pelos governos locais), devido ao problema de moral hazard
(hail out pelos hancos centrais) para a indisciplina fiscal7 (IDB 1995;
Afonso, 1995:Tanzi, 1995).

0 Porosidade do governo local em relagdo a elites locais e provin-
ciais, acarretando maior corrupcdo e clientelismo. O risco de captura do

Estado por elites locais & também muito grande. Os atores centrais nos



processos de responsabilizacdo politica — como a Imprensa, 0 Legis-
lativo e 0 Judiciario — sdo mais efetivos e independentes a nivel nacio-
nal. A representacdo de minorias também ocorre de forma mais efetiva
no plano nacional (sobretudo nos sistemas de voto proporcional).

g) Fragmentacdo institucional. Proliferacdo de municipalidades ou
entes administrativos a nivel local. Esta tendéncia pode ser observada
com grande forga no Brasil contemporaneo.

Conclusdes

O conceito de governance representa um instrumento analitico
importante para o estudo da reforma do Estado. Varias questes relativas
a0 modus opercmdi das politicas pablicas (formato institucional dos pro-
cessos decisorios, a definicdo do mix pablico/privado nas politicas, a
questdo da participacéo e descentralizacdo, dos mecanismos de financia-
mento das politicas e do escopo global de programas — focalizados ver-
sus universalistas) podem ser tratadas dentro de um quadro analitico
comum, como também podem ser articuladas a questdes mais amplas
enfatizadas pelo neo-institucionalismo econdmico, como a questdo da
matriz institucional geral da sociedade. O paradigma agente-principal

permite um tratamento mais rigoroso e formal da governance e represen-

ta um avanco na compreensdo de questoes institucionais. A discussao
exploratoria da descentralizaao deixou entrever o potencial heuristico
(Jue a questdo encerra.

nem
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Notas

1 0s ganhos de troca (gains from trade) representam o aumento global dc bem-estar
resultante do intercdmbio mutuamente benéfico (ou troca econdmica) entre dois par-
ceiros com dotagdes de recursos diferenciados.

2 As reformas economicas inspiradas no repertdrio de politicas da agenda neoliberal tém
exigido um estado intcrvencionista ndo apenas para introduzir mudancas (o que é
reconhecido por alguns defensores dessas reformas), mas para dar sustentabilidade ao
funcionamento do proprio mercado.

3 A literatura sobre a chamada “especializacdo flexivel” — estruturas horizontalizadas e
cm rede de fornecedores e empresas pds-fordistas —, tipica da chamada terza Italia,
enfatiza como 0 “governo privado” dos interesses dc membros de uma associacdo
substitui, de forma nlais eficiente, alternativas de mercado ao comportamento opor-
tunista (ou seja, a informacdo assimetrica e racionalidade limitada dos agentes econd-
micos), tais como a integracdo vertical de firmas ou ramos.

4 Przeworski (1995, p. 8) argumenta que trés classes de relagdes sdo essenciais: a relagio
entre 0 Estado e os agentes econdmicos privados; a relacao entre cidaddos e o Estado;
e a relagdo entre agentes do Estado, cm particular entre os burocratas e os politicos.
Sua tese central é que a eficiéncia de um sistema econdmico depende do desenho
dessas trés relacGes agente-principal.

5 No caso brasileiro, essa assertiva parece surpreendente e totalmente implausivel, em
virtude do fato de que a tarefa de despatrimonializa%éo ndo se completou.

6 Paradoxalmente, a tarefa histérica cm paises industrializados da periferia é, portanto, a
dc simultaneamente completar a formacao de burocracias weberianas e de promover
flexibilidade para que se possa superar as conhecidas patologias institucionais do
setor publico em ambientes sistemicamcnte submetidos a mudancas rapidas.

T A prética tradicional do Banco Central no Brasil dc socorrer bancos estaduais (e por
extensdo 0s tesouros estaduais) em situaces falimentares representa outro exemplo de
“risco moral”. A situagdo falimentar desses bancos decorre, como amplamente anali-
sado, do comportamento predatério e rent seeking de oligarquias ¢ politicos locais,

ue os utilizam para a sustentagdo de suas aliancas. A expectativa dc socorro do Banco
entral inibe a adocdo de quaisquer medidas dc contencdo e racionalizacdo de inicia-
tiva dos governos estaduais. Os custos politicos de medidas dc austeridade fiscal séo
transferidos para a esfera federal ¢ socializados. Tais praticas constituem um incentivo
a0 comportamento expansionista, uma vez que os heneficios desse comportamento
sd0 captados por essas coalizGes locais e o0s custos sdo externalizados e socializados.
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Resumo
Restmen
Abstract

Governance e reforma do Estado: o paradigma agente x principal
Marcus André Melo

O presente artigo discute dc forma exploratdria a questdo da reforma do Estado com

referencia a dois desenvolvimentos tedricos que estdo no centro do debate da questdo. O
primeiro diz respeito & discussdo sobre o conceito de governance. Argumenta-se que o
conceito ¢ distinto do dc governabilidade c identificam-se duas formas de se entender a
governance: como uso da autoridade publica e como regulamentacdo das relag@es entre
agentes publicos ¢ privados c entre agentes privados entre si. Apresenta, também, con-
ceitos recentes desenvolvidos pelo neo-institucionalismo econdmico, em particular no
ambito do paradigma agentc-principal, explorando sua aplicabilidade para a andlise do
processo dc descentralizago.

Governance y reforma dei Estado: e! paradigma agente x principal
Marcus André Melo

El presente articulo discute de modo exploratdrio la cuestion de la reforma dcl Esta-
do con referencia a dos visiones conceptuales que se hallan en cl seno dcl debate tedrico
accrca de la cuestion. el primero dice rcspecto a la discusion dei concepto ac governance.
Se plantea que el concepto es distinto dei de %ubernabllldad, y se identifican dos formas
de comprender la governance: como uso dc la autoridad publica y como rcgiulamén de
las relaciones entre agentes plblicos e privados y entre los agentes privados. El texto tam-
bién presenta conceptos rccicntes, desarrollados por el nocinstitucionalismo econdmico,
en particular, en el ‘marco dei paradigma agcntc-principal, explotando su aplicabilidad
para el andlisis dcl proccso dc descentralizacion.

Governance and State reform: the principal x agent paradigm
Marcus André Melo

this paper contributcs to rccent debates about the reform of de State concerning to
two conceptual developments of these debates. The first is these developments is the
mv_olvmg notion of governance. A distinction is made, on the one hand, between the defi-
nition of governance as the manner in which state power is used and as forms of regula-
tion and co-operation among private agents and between private agents and the state. In
addition, the paper provides an introduetion to central conccpts and developments in the
new institutional cconomics — in Fartlcular the principal-agent paradigm. The last sec-
tion of the paper explores tcntativcly the application of some others concepts to process-
es of decentralisation.



Avaliacdo das
politicas publicas
na Franca

Nicoletta Stame Meldolesi

1. Introducéo

Em 1990, a Franca colocou em funcionamento um sistema inter-
ministerial de avaliago das politicas pablicas.

Esta decisdo foi resuitado de uma discusséo de dez anos sobre a
reforma do Estado e, a0 mesmo tempo, 0 encaminhamento de uma expe-
riéncia, que, embora ainda reduzida, parece destinada a criar raizes. Vem,
assim, da Franca — um pais que nos € culturalmente semelhante, mas
cujas instituicGes vém sempre sendo observadas com uma reveréncia que
esconde com dificuldade o pouco caso, para ndo dizer bloqueio mental
— um exemplo encorajador para todos os paises do Welfare State: um
exemplo que quisemos explorar pela sua racionalidade e capacidade de
responder as exigéncias mais profundas.

O que impressiona nesta experiéncia é 0 modo pelo qual, conven-
cidos da importancia da avaliagéo e tendo examinado 0s varios aspectos,
um determinado grupo de pessoas de diversos meios politicos e de varias
ori?ens institucionais conseguiu, com espirito pluralista, dar vida a uma
realidade bi-partisan, que modifica significativamente o sistema legisla-
tivo, tanto no processo de decisdo quanto no de implementagdo. Essas
Pessoas consequiram apresentar sua proposta em ambientes especializados
ou ndo, utilizando uma série de revistas (como Le Débat, Commentaire,
Revue francaise de Science politique, Projet, Problemes politiques et
sociaux, Revue francaise d administration publique) interferindo nas
mais diversas ocasides, de forma a tornar palpavel uma Frética que aper-
feicoe as condigOes nas quais se desenvolve a acdo coletiva e compro-
meta funcionarios publicos e usuarios a assumirem a responsabilidade de
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fazer o Estado funcionar. A isso acrescenta-se o papei desempenhado
pelas altas autoridades da Republica, que souberam colher frutos do deba-
te e dar impulso & reforma, permitindo o desenvolvimento da experién-
cia pratica.,

Naturalmente, ainda é cedo para falar de um aparato de avaliacdo
solida e estabelecido; mas o mecanismo muito simples e barato, que foi
provado, ja permitiu a varios atores de politicas piblicas fazer as pri-
meiras experiéncias importantes, que souberam levar adiante, nos mais
diversos setores da administragdo, descobrindo novas potencialidades. E
significativo que conseguissem transmitir Suas experiéncias, e que destes
exemplos extraissem uma surpreendente vitalidade.

Nas paginas que seguem, reconstituiremos, portanto, em primeiro
lugar, as diversas posicdes que alimentaram o debate e 0 modo pelo qual
interferiram nas propostas de reforma e nas novas realidades institu-
cionais. Em sequida, esclareceremos como o mecanismo em funciona-
mento pode favorecer, por sua vez, um novo didlogo, e possibilitar,
assim, um melhor funcionamento do sistema demacratico.

2. A crise de uma boa administragéo

A Franca do p0s-guerra caracterizou-se por uma politica dirigida
e solidaria, gue pode se apoiar em uma Administraco Publica eficiente,
com capacidade tradicionalmente reconhecida de agregar 0s interesses
particulares (Minelli, 1989). A intervenco piblica na economia adquiriu
consisténcia em diversos graus de programacdo.

Nos anos 50 e 60, foi imposto um acordo entre o plano estatal e as
empresas. Era 0 momento da reconstrucdo e da atencdo para com as
quantidades; mas, mesmo assim, ndo faltaram criticas, a pretexto de con-
trolar tudo, e apelos a um maior reconhecimento da diversidade (Cro-
ZIER, 1967).

Nos anos 70, comecou-se a falar mais da racionalidade nas escolhas
de programac0es do que de plano, e 0s métodos americanos de anélise
foram estudados ex ante (o Iannin? Programming Budgeting System),
procurando, porém, manter a especificidade francesa de um maior dire-
cionamento pablico (que deveria ser refletido no método da Rationnalite
des choix budgetaires, Rcb, cfr. Muller, 1990, p.114). Na realidade,
simFIesmente, foram colocados em funcionamento os mecanismos de
analise custo-beneficio para a escolha dos investimentos. Paralelamente,
foram elaborados metodos de anélise proprios ex ante dos projetos de de-
senvolvimento na cooperacdo internacional (0 método dos efeitos), que
por seu centralismo mais acentuado e coordenacéo teriam que se diferen-
ciar daqueles mais difundidos pelas agéncias internacionais, divulgados



nos manuais de Little & Mirlees ¢ de Onudi (cfr. Ministére de la
coopération, 1976).

Com todos esses desenvolvimentos, era sempre mantida a tradicéo
administrativa francesa, caracterizada por uma forte centralizagao, ele-
vado profissionalismo nos niveis superiores (gracas a formacédo dos diri-
3entes.n_as Grandes écoles e, em particular, na ENA, Ecote Nationale

Administration, de onde vem a denominacdo “enarcas”), presenca de
instituicBes de controle administrativo (a Cour des comptes) e financeiro
(a Inspection desJInances) particularmente eficazes nas suas inspecdes
e, enfim, um corpo de funcionérios de nivel inferior educado no espirito
do servigo publico. N&o nos surpreende que se pudesse, trangiilamente,
afirmar que o Estado era o depositario do interesse pablico.

Vista retrospectivamente, esta parece a época da “simplicidade” e
da “homogeneidade”, na qual e pensa ser possivel conhecer as necessida-
des da sociedade e prever as solucdes que funcionardo. Em outras pala-
vras, governar a sociedade através da realizacdo do plano e da legitimi-
dade dos decretos. E & também, a oportunidade de ampliara intervencdo
do Estado até a cobertura, cada vez mais ampla, do risco social: os fran-
ceses traduziram o Welfare State, basicamente, como Etat providence.

O brusco despertar que, no fim dos anos 70, a crise tiscal do Wel-
fare State provoca em todos os paises industrializados, obrigando a cor-
tar 0s orcamentos publicos que crescem desmedidamente, embora ofere-
cendo servigos de pior qualidade, recebe na Franga um contragolpe
diferente. A maior parte das sociedades do Bem-Estar, atingidas por uma
crise do modelo do conhecimento (ndo podemos identificar nem prever
0 desenvolvimento de uma sociedade complexa e diversificada, na qual
tudo é interdependente), provocaram uma reacdo contra o Estado, nos
seus dois instrumentos: o plano que ndo poderia alocar os recursos de
modo racional (ineficiéncia); e a Administragdo Publica, que ndo teria
condic0es de exercer a administracdo de modo justo e imparcial (crise de
legitimidade). E sdo as sociedades com caracteristicas estatistas mais
frageis que véem surgir as ideologias do “Estado Minimo” e os debates
sobre “Estado-mercado” e “mais ou menos Estado”.

Tambeém atingida por esta crise, a Franca reage apoiando-se na sua
tradicAo estatizante. Os cortes no orcamento ocorrem de modo gradual e
silencioso e, sobretudo, nunca estdo estreitamente ligados as profundas
inovagOes que afetam diretamente o Estado.1

Aqui nunca ¢ seriamente all'odg o problema do Estado Minimo;
mesmo que ndo se tenha dado conta da crise do Etat providence (Rosan-
vallon, 1981), a situacdo foi sentida como ocasido para um grande tra-
balho de modernizagdo do Estado. O primeiro-ministro Rocard sinteti-
20U esta politica, cunhando a formula da procura do mieivc d tat — uma
formula que devolve a confianca a Administracdo Publica em vez de san-
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ciona-la. Esta deve procurar reconquistar uma legitimidade, ndo insistin-
do na tradicdo monarquista e estatiste, mas, principalmente, renovando a
sua atitude e capacidade de realizar melhor que a iniciativa privada a
missdo que Ihe foi confiada.

Durante os anos 80, esta tendéncia toma dois caminhos principais.
O primeiro — do qual ndo nos ocuparemos nestas notas — ataca a rigi-
dez dos Orgdos da Administragdo Pdblica e promove a descentralizagdo
(que aumenta os poderes das coletividades locais e do Legislativo, em
prejuizo da administracdo central e do Executivo) e a desconcentrago
(que reorganiza, a nivel local, os escritorios estatais), duas reformas
aprovadas por uma lei de 1982.2

O segundo — que € 0 objeto da nossa analise — diz respeito a
rigidez dos Instrumentos de intervengdo do Estado: em vez de criar pla-
nos e decretos, comeca-se a considerar que um Estado moderno deva go-
vernar atraves de politicas publicas e programas a realizar, uma vez que
a sua avaliacdo tenha evidenciado discrepancias entre objetivos e resul-
tados, através de um processo incrementador que diz respelto tanto a atua-
¢40 como a deciséo.

Sendo assim, se o tema é remediar a crise do Estado, a énfase &
dada primeiro a avaliagdo e depois as politicas publicas a serem avalia-
das, uma peculiar e frutifera inversdo de seqiéncia. No sistema ameri-
cano de Common Law, foi uma cultura juridica baseada na flexibilidade
e na adaptacAo que favoreceu o aparecimento de programas sociais, sobre-
tudo a partir da War on Poverty, que se ocupava dos problemas que esta-
vam no centro do movimento pelos direitos civis. Os programas sociais
sd0 projetos de reforma que — seguindo uma particular hipétese de mu-
danca — se comprometem a obter determinados objetivos em um deter-
minado lapso de tempo, com os meios fornecidos Por uma determinada
dotagdo no orfamento: seja para confrontar os resultados obtidos com os
objetivos prefixados, seja para decidir o ﬁue fazer no fim do periodo
(“prosseguir ou abandonar o programa; melhorar as suas praticas e pro-
cedimentos; acrescentar ou abandonar técnicas e estrategias; instituir
programas similares em outros lugares; distribuir os recursos entre pro-
gramas concorrentes; aceitar ou recusar a aproximagao de um programa
e de suas hipoteses” — como lembra Wi-iss, Carol, 1992, p. 16), desen-
volveram varios métodos de avaliacdo, que diferem quanto ao objetivo,
modelo e destinatarios.

No sistema francés, para o ato administrativo, no qual a norma é
vista como solugdo estavel e justa para problemas recorrentes, foi preciso
rever 05 resultados ndo satisfatorios (sempre indicados erroneamente
com a formula dos “efeitos perversos”)3 e encontrar novos caminhos,
atraves da avaliagdo para fazer com que o instrumento legislativo tomasse
a forma mais agil e pragmatica dos programas e das politicas publicas.



Naturalmente, surgiram diversos pontos de vista. Alguns susten-
tam que somente as politicas que se baseiam em programa precisos, fun-
dos para administrar e metas especificas a set]]uir, e que s0 estas Podem
ser avaliadas: assim, insistem para que a legislacdo evolua para a formu-
lagdo de programas inovadores. Outros propGem uma inversao de sequeén-
cia: avaliar pode ajudar a encontrar uma maior coeréncia (e dignidade
das politicas piblicas), mesmo com agdes legislativas concebidas como
ac0es desligadas e setoriais, que, porém, contribuem para enfrentar proble-
mas complexos: € o tipico caso da politica urbana.4 Assim, em um dos
primeiros encargos de avaliagdo que Ihe é confiado — intitulado “As po-
liticas sociais transversais: uma metodologia dos seus efeitos locais” —
0 Comissariatgéneral duplan (1986) pede a um ?rupo de trabalho misto
(de internos e externos) para contribuir para a definicdo de um dispositi-
vo de avaliacdo das politicas sociais locais e define como politica pablica
0 conjunto destes programas de “desenvolvimento social dos bairros peri-
féricos”, cujos efeitos se fazem sentir sobre aspectos como o cumpri-
mento da obrigatoriedade escolar, a desocupacéo juvenil, etc.

Em 1989, Meny, Yves e Thoenig, Jean Claude, em seu influente
manual, deram uma definicdo pragmatica, mas ainda fora do contexto
das politicas puablicas e da avaliagdo: “Se a politica publica & uma série
de hipoteses ou uma teoria, afirmada e sustentada por um orgdo gover-
namental, avaliar consiste em descobrir as surpresas que a agao gera em
relacdo aquela teoria” (p. 307). Poucos anos depois, Duran, Patrice e
Monnif.r, Eric (1992, p. 245-246), gracas a familiaridade com um mode-
lo de avaliacdo pluralista, que vai se impor no inicio da década de 90 (e
que, como veremos, envolve politicos, funcionarios, avaliadores e piblico
interessado em um confronto com a politica avaliada), qualificam o
aspecto cognitivo das politicas pablicas como o fruto de um processo co-
letivo de conhecimento: através do acordo iterativo e interativo entre 0s
atores decorrente da avaliagdo, a incerteza pode ser compreendida como
componente que ndo pode ser eliminado da acdo, na definicdo de proble-
mas e solugdes que se colocam sempre de uma maneira nova. “A avalia-
¢d0 ndo é mais vista somente como um simples momento de desenvol-
vimento de uma politica publica, da qual ¢, de alyuma maneira, parte
integrante” (Duran & Monnif.r, 1992, .246?.Toda.a matéria encontrara
sua Sistematizacdo em um ndmero da Revuefrancaise de science politi-
que, intitulada “Politiques publiques en France”, na qual a passagem dos
anos 80 é descrita como 0 abandono da especificidade francesa, que
mantinha o Estado protegido de uma analise cientifica, por uma evolu-
¢d0 para o estudo do “Estado em acdo”, que opera através de politicas
publicas, ou modos de “governar” das sociedades complexas (COHEN &

Muller, 1992).5 N o
Agora, porém, esta defini¢do, que reflete tdo bem o significado do



passado, talvez ndo faca justica & especificidade francesa do presente
(que — a meu ver— consiste em procurar dar aquele passo junto a Admi-
nistracdo Publica. Esta Ultima, pelo menos em alguns de seus setores
importantes, compreendeu a necessidade de se interrogar sobre a ativi-
dade desenvolvida para poder se reconciliar com a propria histéria. N&o
quero dizer com isto que a avaliaco tenha agido de forma indolor sobre
0 “corpo” social do Estado, mas que as resisténcias naturais manifes-
tadas inicialmente se mostraram menos graves que 0 previsto.

A questdo, porém, persistiu por muito tempo e manteve oS pro-
tagonistas em suspenso em relagdo aos seus possiveis xitos. Teria Sido
a Administracdo Piblica téo forte a ponto de hoicotar a avaliagdo? Nesse
caso, seria preciso engané-la, como For exemplo avaliando politicas nas
quais ndo estava interessada (as politicas redistributivas em relagéo &s
normativas). Ou, entdo, teria sido capaz de se auto reformar e aceitar a
avaliagdo? Entdo, seria preciso convencé-la.

Foi recolhido, em 1991, um interessante testemunho do Prof. Jean
Leca.6 A Administragéo Publica— disse ele — tinha que aceitar a idéia
de ndo ser mais aquela “ordem mondstica” (L&tat prétre, de Marx) que
se ocupa da desgraca alheia, aquele instrumento eficaz que resolve os
problemas colocados pela sociedade, mas ser, ela propria, um problema.
E dever-se-ia poder analisar o comportamento da administragdo e obje-
tivé-lo para qualquer grupo social.

Leca via, entdo, dois tipos de resisténcia colocados ao avanco da
idéia da avaliaco por parte dos “enarcas” franceses. O primeiro decorre
do “modelo do conhecimento”, que faz deles “ignorantes”: de fato, eles
demonstram ser uma “tribo”, que conhece e entende somente a lingua-
gem dos indigenas, alheios a0 mundo externo. Assim, pensam que se se
deve fazer avaliagdo, existem alguns modos ja conhecidos (ou, em outras
palavras, “a avaliagdo, nos ja a fazemos”). Porém, quais Seriam esses
modos? O controle e as comissdes parlamentares de inquérito sdo outra
coisa. O controle é de legitimidade (verifica-se se foram cumpridos 0
atos previstos na norma estabelecida) e financeiro (verifica-se como foi
gasto 0 dinheiro, no pressuposto de que o dinheiro bem usado é aquele
que ndo foi %asto). Ao contrério, a avaliagio serve exatamente para ir
além desses limites: serve para sabermos quais atos foram cumpridos
além da previsdo, quais foram as conseqiiéncias inesperadas; se as des-
pesas previstas obtiveram resultados positivos. Quanto as investigacoes
parlamentares, ndo so outra coisa sendo indagacoes a espera de solu-
cOes propostas pelas varias faccdes politicas, e ndo alcancam nunca a
dignidade de uma nova sugestdo baseada na experiéncia sobre a qual
tenha havido consenso.

Essa posicdo conservadora — acrescenta Leca — vem de um ou-

tro “desvio profissional” dos altos funcionérios: eles sdo administradores



que consideram a avaliagdo simplesmente uma sociologia, ou seja, uma
“pseudo-consciéncia” a qual se recorre quando € preciso entender “o que
0 povo pensa” (e ndo tém idéia alguma dos problemas tedrico-metodolo-
gicos que este tipo de pesquisa envolve). No entanto, eles tém o segundo
tipo de resisténcia de carater mais pratico: tém medo de que a avaliado es-
teja ligada a uma sancao, ou seja, se as coisas correram mal que sejam eles
a pagar, enquanto se tudo der certo, 0 mérito va para o legislador.

Como veremos, pouco a pouco, as coisas vao se desenvolvendo —
grar['as também a uma acertada Bolitica governativa que apresentou a
avaliagdo como procura de colaboracdo e consenso — tais objeces
deram lugar a um envolvimento um pouco incerto e, depois, a uma cons-
ciéncia de responsabilidade mais precisa, pelo menos por parte de algu-
mas administracdes, que souberam dar um significado positivo as suias
ag0es.

3. O debate sobre a avaliacdo

A importéncia da avaliacdo nesta fase da crise do Estado é bem
sintetizada por CROZIER, Michel em Etat modeste, état moderne f(1987),
um trabalho que assinala uma reviravolta no panorama intelectual francés.

O Estado moderno — segundo esse autor — evoluiu de um grupo
restrito de funcionarios, que se ocupavam exclusivamente da ordem pu-
blica e da defesa, para o Estado do Bem-Estar, 3ue fornece servicos
publicos aos cidadaos de modo igual e massificado. Porém, o Estado
moderno se encontra diante de uma sociedade complexa, que apresenta
necessidades diversificadas e de qualidade, que ndo podem ser absolvi-
das pelas politicas estatais. Assim, se ele se detivesse no velho modelo
de satisfacdo das necessidades, ndo poderia sendo ser autoritario e arro-
gante, além de irracional na maneira de alocar os proprios recursos. Dai,
segundo Crozier, a exigéncia de que o Estado aprenda a ser modesto. O
que significa: escolher bem os setores nos quais devera intervir, valorizar
0S recursos humanos presentes entre os funcionarios e os colocar a servi-
60 dos usuarios, além de solicitar a participagdo dos usuarios e a responsa-
bilizacdo dos empregados com o objetivo de usar o dinheiro publico sem
desperdicios. Porém, um Estado que se proponha estes objetivos deve
estar em condices de conhecer e comparar 0s resultados de diversas
politicas e a pratica constante da avaliacdo € seu requisito fundamental.

Uma vez aberto o campo dos estudos franceses a exigéncia da ava-
liacdo, desenrola-se um debate que tende a definir os contornos entre
funcionarios publicos, politicos de centro (em volta de Mehaignerie), de
centro-esquerda (Barreg, de esquerda moderada (Rocard) e pesquisado-
res académicos ou dos escritorios de estudo dos ministérios.
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Uma primeira abordagem € a de estudar as experiéncias de outros
paises e os resultados obtidos com a avaliacdo. Entre 0s anos de 1983 e
1988, houve uma sucessdo de semindrios e encontros de estudos nos
quais se confrontaram os sistemas europeus (Suécia, Inglaterra e Alema-
nha), americanos e japoneses.7 O que interessava principalmente nessa
época era 0 aspecto institucional (que estruturas existem nestes paises?
qual € o papel do avaliador?) e o metodoldgico (como se faz a avalia-
¢d0?), tudo sintetizado na resposta as famosas cinco perguntas que cada
avaliacdo devia fazer “quando?”, “onde?”, “por qué?”, “para quem?” ¢
“0 que?”. E as publicaiées eram cheias de tipologias e de discussoes
sobre as opg0es metodoldgicas.8

A situacao que despertou maior interesse foi a dos Estados Uni-
dos, onde a experiencia de avaliacdo pluridecenal das politicas pablicas
(Guba & Lincoln, 1989, falam de quatro geraes de avaliagao)9 fir-
mou-se gragas a tradigdo pragmatica e emplrica da cultura americana e
a0 prestigio ?ue 0 organismo do Congresso soube conquistar no que se
refere a esta fungdo: o General Accouting Office (Gao) e a Program Eva-
luation Methodology Division, dirigida por Eleanor Chelimsky.10 Em
particular, foram atentamente estudadas neste periodo as origens da “ex-
periéncia social” (Campbell, 1969): discutiram-se projetos particulares,
como o da imposicdo negativa de New Jersey ou do Great Housing Ex-
periment (Monnif.r, 1987, p. 39 e 65) e 0 debate sobre a implementation
(Pressman & Wildavsky, 1973; Bardach, 1977).

Inicialmente, prevalece uma opinido mais gerencial,11que procura
remédios para a ineficiéncia do Estado (visto como fornecedor dos bens
plblicos) na comparacdo entre 0 modo como Estado e empresas forne-
cem 0s respectivos servicos ao publico. O argumento que vem sendo
usado € o da diferenca dos controles entre empresas e Estado: enquanto
as empresas sao sujeitas ao controle de qualidade imposto pela concor-
réncia, sob Tpena de desaparecer do mercado, 0 Estado poderia se perpe-
tuar na ineficiéncia, pela falta de um controle equivalente. Mas o reme-
dio — este & 0 ponto — teria Sido inventado, e é o da avaliacdo, que per-
mite ao Estado comparar os efeitos obtidos com os objetivos prefixados
e corrigir as eventuais alteracoes. Conforme este paralelo, leva-se adian-
te a ideia de que tudo depende da avaliacdo das politicas (equiparada a
clareza dos objetivos e sua traducdo em indicadores que possam fornecer
a base para um confronto experimental).

Pode-se dizer que o espirito deste periodo esteja bem representado
pelo relatério do Commissariat General du Plan de Deleau (1986), que
dizia, entre outras cojsas, que avaliar uma politica significa reconhecer
medir seus efeitos. E uma colocacdo que favorece as tematicas da efi-
ciéncia das politicas publicas e um melhor uso do orgamento, que se
encontra impedido na complexidade da situacdo observada.



Esta formulacdo trouxe consigo a proposta do modelo “experi-
mental” — considerado modelo “cientifico” por exceléncia — que se
baseia na mensurabilidade e validade externa dos resultados (repro-
dutibilidade), e que recorre, sobretudo, ao trabalho de consultores exter-
nos, que devem Ser experts nas técnicas de avaliagdo (Sondagens, 0s
quase-experimentos, etc.) e objetivos (ou seja, independentes).

Desse modo, embora a idéia da avaliacdo se tornasse conhecida
como uma maneira de enfrentar a crise do Estado, ela envolvia apenas
dois tipos de atores: os politicos enquanto (¢ na medida em que)
aceitassem a exigéncia de uma forma diferente de atuacdo (fazer progra-
mas em lugar das leis de principio) e os avaliadores, especialistas exter-
nos cuja caracteristica principal seria a de serem detentores de uma me-
todologia. Deixava-se, a0 invés, a sombra, a contribuicdo da funcdo
publica; isto por uma espécie de subavaliagdo de seu valor (menor do que
0 dos que decidem e o dos especialistas) e da pouca consideragéo por sua
capacidade de reforma.

Esta atitude encontra espetacular correspondéncia na posicdo de
recusa da avaliagdo por parte dos “enarcas”, descrita por Leca. Eles po-
dem perfeitamente dizer que a avaliagdo & indtil, porque nédo traz resulta-
dos concretos, e haseia-se em uma expertise pouco rigorosa (a sociolo-
gia, como ciéncia pouco exata, em contraposicdo ao direito administra-
tivo e econdmico, doutrinas mais durasja em uso junto a administracdo).
Porém, pode-se também encontrar a aquiescéncia de alguns funcionarios
que, ndo podendo se opor & avaliacdo, acham, porém, que ela deva ser
confiada a especialistas e ndo querem ser condicionados.

A posicéo da administragdo € rapidamente contraposta a uma po-
sicdo diferente, baseada em uma caracteristica da avaliagdo, que é a de
ser um “instrumento de qualidade democrética” (Viveret, 1989 e 1991)
e que vincula a avaliacéo a solugdo dos problemas politicos nacionais. O
tema foi abordado pela primeira vez pelo Observatoire de la decisior,
publique (uma associacdo dos cidadaos organizada por Patrick Viveret)
na Convenﬁéo “La démocratie dans la société complexe” organizada
pelo Nouvel Observateur, em 1986. O problema ao qual se refere é o de
superar a auséncia do pluralismo de uma situacdo, na qual prevalece o
monopdlio da expertise caracteristica das grandes corporagdes. 150 signi-
fica, antes de ftido, garantir a publicidade e a transparéncia das avalia-
cOes, para favorecer um esclarecimento do debate pdblico sobre as
?randes opcOes da acdo governativa (a este proposito séo freqientemente
embrados 0s dois Artigos da Declaragdo dos Direitos Humanos, precur-
sores, poder-se-ia dizer, da avaliagdo ex-ante concomitante a ex-post, o
Art. 14, que estipula %ue 0 cidaddos possam constatar a necessidade da
sua contribuicdo fiscal e controlar [suivre] o seu uso; Art. 15, segundo o
qual “a sociedade tem direito de pedir explicagOes sobre como foi em-



pregado o dinheiro publico”). Em sequndo lugar, favorecer a colaboragéo
entre 0s 6rgdos que fazem a avaliagdo: evitar que existam feudos, criar
um mercado de avaliagdo, um confronto cooperativo.

Deste modo, sustenta Viveret (1989, p. 58), seria possivel fazer
um “bom uso do atraso francés”. Enquanto latecomer, a Franca poderia
aprender com as experiéncias positivas dos outros paises e superar 0s
préi)rios limites. Viveret da alguns exemplos: a importancia do papel do
Parlamento em promover a avaliagdo, tanto nos Estados Unidos quanto
na RFT (Republica Federal Alema), diante do escasso envolvimento do
Parlamento francés; o favorecimento dos usuarios nas inspecdes japone-
sas, em comparacdo com a indiferenca francesa no assunto; a diferenca
entre avaliagdo e controle administrativo que ocorre em todos 0S paises,
enquanto na Franca tende-se ainda a o identificar; a faléncia das abor-
dagens positivistas e tecnocraticas dos paises ha mais temFo envolvidos
nestas praticas, enqluant_o na Franca eles ttm o exemplo recente do
favorecimento do relatorio Deleau.

Para Viveret, a avaliagdo serve sobretudo para alimentar o debate
democratico e reforcar os contra-poderes. Ele faz, de fato, uma distingéo
entre a funcdo de avaliar, que € a funcdo politica de “atribuir um valor”
as afﬁes desenvolvidas, e a funcdo técnica dos especialistas, que € a de
facilitar a atribuicdo de valor. Assim, ele critica tanto as abordagens
experimentais da avaliacdo quanto as politicas de racionalizagdo (como
a Reh) por serem portadoras de uma “visdo exclusivamente metodologi-
ca”, que esquece a “dimensdo politica” (1989, p. 46). Esta (ltima, a0
contrario, viria ajudada pela dimensdo do pluralismo, seja no sentido de
envolver mais pessoas e mais instituicGes, seja em colocar a prova 0s
diversos metodos dos pesquisadores.

Esta posicdo suscita dois tipos diferentes de reacdo nas figuras
institucionals que estamos observando. Insistindo na dimensdo politica
da avaliacdo, ndo se conse?ue realmente uma abertura nas forcas da
Administracdo Pablica. Apelando a cooperagdo e ao confronto pluralista
entre as diversas abordagens, ohtém-se a simpatia dos especialistas, mas
ndo se entra plenamente no seu debate.

Contemporaneamente, porém, assiste-se a um movimento diferen-
te entre estes Ultimos (reunidos em centros de pesquisa privados ou uni-
versitarios, ou em cabinets d audit privados), 12 que, nesse meio-tempo,
responderam em grande nimero os appels d oJfre de avaliacdo das varias
entidades publicas. A solida tradico de estudos organizativos que Se tem
sobre 0s ombros (com as diferentes abordagens estratégicas, Sistemati-
cas, efc.), assim como 0s primeiros estudos de avaliacdo realizados e as
experiéncias estrangeiras estudadas, levam a uma répida discusséo do
modelo experimental e a elaboracdo de outras abordagens.

Nesta situacdo, exerce uma grande influéncia a posicdo de Eric



Monnier, diretor do CeoBs (Conception d'évaluation pour les organisa-
lions et les politiques publiques — junto & Ecole Nationale des Travaux
Publics) e autor de um livro que é 0 Unico manual sobre esta matéria pro-
duzido na Franga (Monnier, 1987). Monnier critica o paradigma experi-
mental, porque nele os avaliadores sdo levados a ser cientistas tout court
que (Perseguem_critériosld.a reprodutibilidade e de validade externa, dei-
xando aos politicos a analise das conseqiiéncias da sua avaliagdo, contra-
pondo-Ihes o paradigma “endossistémico”, que Se baseia em pressupostos
alternativos e se inspira na corrente da avaliagdo qualitativa de autores
como Patton Scriven, Cronbach, etc. (cfr. também, Duran & Monnier,
1992, p. 245). Seguindo esse paradigma, dada a complexidade das “ma-
quinas vivas”, cada informacdo deve ser relacionada a complexidade
irredutivel do sistema e ndo pode ser reduzida a um conjunto de observa-
¢0es separadas que tenham validade externa (M onnier, 1990, p. 135). A
avaliagao sera, portanto, “endoformativa” quanto as suas metas e “plu-
ralista” quanto aos sujeitos: terd de envolver os varios atores de uma
politica, dos que decidem aos funcionarios, aos interessados ou benefi-
cidrios, e exigira um especial savoir-faire dos “encarregados da avalia-
¢d0” étermo preferido ao de avaliadores) que terdo de agir, além de como
metodologistas, também como mediadores, sempre proximos das partes
em causa, para facilitar as relacOes reciprocas. De fato — segundo
Monnier (1987, p. 156) — a avallaiéo “serve para clarificar as situagdes
novas, lutar contra a entropia social, que pode paralisar a vontade mais
determinada, e, também, para evitar que 0s processos iniciados s inter-
rompam bruscamente ou sejam blogueados por conflitos sem solugéo”.
E, prestando atencdo a mudanca de contexto e as relacdes que se estabe-
lecem entre 0s atores no proprio decorrer da agdo, esta tende a focalizar
um processo de aprendizagem coletiva (Monnier, 1992, p. 6).

A posicdo “pluralista” de Monnier e a “democrética” de Viveret
coincidem quando ambos rejeitam a idéia de confiar a avaliagdo a orga-
nismos externos de especialistas, e propdem que a avaliagdo seja confia-
da a um grupo ad hoc — para quem foi criada a expressao “instancia da
avaliagdo” — composto de internos e externos (politicos, usudrios e “en-
carregados da avaliagdo”). A primeira referéncia & “instancia da avalia-
¢d0” esta presente no Relatorio de Viveret (1989, p. 29), do qual tratare-
MOS No proximo parégrafo; mas Monnier ja havia falado de “avaliagoes
pluralistas” na sequnda parte do seu manual. Uma conceituagdo mais
ampla so vai ser feita em 1990, na declaragdo que M onnier (1990, p. 124
e seg.) fard em um semindrio sobre avaliacdo organizado gelo Commis-
sariat General du Plan e pela ENA. Como veremos, recebera uma san-
cdo oficial no | Relatorio do Conseil scientijique de 1evaluation. Com
Isto, porém, estamos em uma outra fase da nossa reconstrugéo.
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4. Do dizer ao fazer: fases de um processo de decisdo

O problema sofre uma aceleracdo decisiva em direcdo a uma fase
operacional com o Governo Rocard que, assumindo no inicio de 1988,
indica entre os proprios objetivos “um dever de avaliacdo das politicas
plblicas”. Rocard, entre outros, provém da Inspection des Finances e pre-
tende valorizar as capacidades do Commissariat Genéral du Plan. 130 seu
governo &, assim, caracterizado pela tentativa de associar setores importan-
tes da Administracdo Publica a politica de modernizacdo do Estado e, nes-
se sentido, ele associa a avaliagdo ao conceito chave da responsabili-
dade, 44 3ue deve inspirar o comportamento de toda a funcdo publica. (A
circular de 23/2/1989, que fixa os critérios desta aco, diz: “ndo pode exis-
tir autonomia sem responsabilidade, nem responsabilidace sem avaliacdo”).

580 duas as novidades importantes desta fase, na introducdo da
avaliacéo, como pratica generalizada do Estado. A primeira é a institui-
¢do cada vez mais freqiente das comissdes de avaliagdo setoriais, que
dizem respeito ao funcionamento de or?anismos (como a universidade, a
pesquisa, a salde) ou a atuacdo de politicas (como a formacéo profis-
sional ou a cidade) ou a leis que tenham incorporado um mecanismo de
avaliacdo.

Este Ultimo aspecto é particularmente importante. Comeca-se, de
fato, a aprovar um novo tipo de instrumento legislativo, que se aproxima
dos pro?ramas americanos. A Frimeira lei deste tipo € a do revenu mini-
mum d Insertion, 55 que estabelece que os seus dispositivos de aplicacdo
sejam avaliados agés quatro anos. Mecanismos de avaliagdo semelhantes
s80 previstos também em outras leis, como a sobre 0 ahorto, a lei sobre
crédito-educacdo (n“ 679, de 1990) ou a Loi d'orientation sur la ville
(1.91/1991).

A segunda novidade refere-se a criagdo de um sistema de avalia-
¢do central que visa amplificar as iniciativas tomadas e generaliza-las a
nivel interministerial: diz respeito ao conjunto das politicas governativas
e pretende evidenciar as suas inter-relacdes. Este desenvolvimento é pre-
cedido pelo pedido feito por Rocard a Viveret de preparar, no més de
maio de 1989, algumas propostas para colocar em andamento procedi-
mentos e dispositivos de avaliagdo das politicas publicas.

Nesta carta de nomeagdo (22/7/1988), Rocard aponta 0s motivos
(que 0 inspiraram: “integrar a dimensdo do meio-termo tanto na acéo do
Estado quanto no debate e na intervencéo da sociedade politica e civil”
(isto significa ter em conta 0 conhecimento dos processos de implemen-
tation e das estratégias dos atores); “modernizar o instrumentos da inte-
ligéncia politica” da Franca (& 0 Seu modo de definir a reforma do Esta-
do). Ele sugere, assim, a Viveret trabalhar junto aos “responsaveis pela
administracdo, que refletiram sobre o tema da avaliago, assim como



junto aos laboratdrios de pesquisa e aos atores da sociedade civil e politi-
ca, em particular o Parlamento, cuja ?articipagéo ¢ indispensavel ao
sUCesso deste projeto” ﬁo apelo ao Parlamento tem o sentido da cons-
tatacdo de escasso envolvimento e de um augurio mas, Como Veremos
em seguida, ndo sera entendido no sentido taxativo).

Daqui nasce 0 Relatorio Viveret (1989), que é centrado em dois
temas-objetivo da democracia (transparéncia e pluralismo) e na eficacia.
Ele contém uma sintese das experiéncias de avaliacdo, sobretudo as dos
Estados Unidos e dos primeiros passos franceses; retornando a oposicéo
entre “interesse metodoldgico” e “interesse politico”. Faz, depois, 0 resu-
mo da situacdo institucional existente e propde, enfim, um conjunto
articulado de organismos.

Em particular, o Relatorio prevé a realizacdo de um mercado de
avaliacdo. A organizacdo pluralista da demanda deveria compreender
tanto um pdlo governativo (Conseil interministeriel de I'évaluation)
quanto um ﬁélo plblico independente (Conseil national de Vévaluation,
que seria chefiado pelo Parlamento e outros drgdos como a Cour des
comptes), que teriam a Fossibilidade de utilizar 0 auxilio de dois organis-
mos comuns (0 Consil scientijique de | gvaluation, composto por espe-
cialistas, e 0 Fond national de I'évaluation, para a gestdo financeira).
Quanto a oferta pluralista de avaliado, esta deveria provir da adminis-
tracdo, dos Orgdos de jurisdicdo administrativa, do Parlamento, e do pro-
prio Cse, além de outras entidades publicas independentes e, natural-
mente, dos centros de pesquisa académicos e privados.

Poucos meses depois, em 22/1/1990, é publicado um decreto sobre
a avaliagdo (n° 90/82), que contempla grande parte dos instrumentos pre-
vistos no Relatorio Viveret, com a exclusdo significativa do polo inde-
pendente da demanda. Depois de ter definido o objetivo da avaliagéo de
uma politica pablica, de um modo ainda um pouco nebuloso (“Pesquisar
se 0s meios juridicos, administrativos ou financeiros colocados em fun-
cionamento permitem produzir os efeitos esperados por esta politica e
atingir os objetivos para os quais sdo destinados, Art. 1), e depois de ter
limitado o alcance da publicidade da avaliacdo, estabelecendo que podem
|he ser submetidos todos os campos da atividade administrativa, salvo oS
de caréter secreto (Art. 2), o decreto individualiza os organismos subme-
tidos & avaliacdo e 0s seus objetivos especificos.

S0, assim, instituidos trés novos organismos:

. O Comité interministeriel deq ‘evaluation (Cime), que é formado
pelos representantes dos seis ministérios mais envolvidos (financas,
orﬁamento, reformas administrativas, etc.). Ele ¢ encarregado de “desen-
volver e coordenar as iniciativas governamentais em materia de avaliagdo
das politicas pablicas”, tendo em conta que tais iniciativas podem vir de
um ou mais ministérios, ou ainda, de outros organismos como o Conseil
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d 'Etat, o Cour des comptes e o Médiateur de la Republique (e ndo, note-
se, do Parlamento — um problema que voltaremos a discutir), e que as
iniciativas deverdo ser apresentadas sob forma de projetos de avaliagéo,
que indiguem a modalidade de atuagéo e a escolha dos operadores pbli-
C0S OuU privados encarre(];ados de proceder & avaliacdo (Art. 2, c. 4);

» 0 Fond national de Vévaluation (Fnde), cujos créditos sao ins-
critos no orcamento do Primeiro-Ministro e geridos pelo Commissariat
General du Plan\ e

+ 0 Conseil scientijique de Vévaluation (Cse), que € 0 6rgdo de ca-
rater cientifico encarregado de “favorecer o desenvolvimento dos méto-
dos de avaliacdo”, de “definir uma deontolo%ia na matéria” e de “asse-
qurar a qualidade e a objetividade dos trabalnos que usufruem dos fun-
dos do Fnde” (Art. 8, 0.6. Ao Cse ¢ também atribuido um objetivo, ndo
Enuitog)preciso, de “formagdo de especialistas” e de desenvolvimento
Art. 9).

0 acordo que o Governo encontrou, do qual o Presidente Mitte-
rand foi o mediador, baseia-se nos seguintes pontos. Em primeiro lugar,
sendo 0 Cime o principal constituinte das avaliagdes, insistiu-se no tema
da avaliagdo como instrumento para uma coordena?éo das atividades dos
diversos ministérios. De fato, freqlientemente, os efeitos ndo previstos de
uma medida ministerial sdo sempre aqueles que sdo também da compe-
téncia de outros ministérios e é necessario abolir estas barreiras de com-
peténcia e conhecimento. O presidente do Commissariat Général du Plan,
De Foucauld (1992, p. 20), disse, a prop0sito, que “procura-se levar em
consideragao as politicas cujas colocagdes sdo de carater humano, social
e financeiro a0 mesmo tempo”.

Em segundo lugar, é atribuido um papel importante a0 Commis-
sariat Général du Plan. Ele desenvolve uma atividade de elaboraco e de
coligacdo, como secretario do Cime, e assegura a comunicaco entre o
Cime e 0 Cse (este Ultimo, sobre o qual falaremos depois, funciona no
mesmo local). Entretanto, o Commissariat administra o Fnde e a quota
de financiamento das avaliagdes a cargo do Cime (trata-se de 50% do
custo: 0s outros 50% ficam a cargo dos ministérios ou dos Orgdos que
pediram a avaliacao).

Em terceiro lugar, constituindo s0 o Cime, e ndo o Cne, 0 Execu-
tivo ndo teve a preocupacdo de “garantir-se, sozinho, as condicdes da
avaliacdo da propria execucdo” — como insinua em tom de brincadeira
0 Cse 51992, D. 152?. Trata-se de um velho problema levantado varias
vezes durante os debates que precederam as escolhas governativas:
temia-se, de fato, que “0 EXecutivo, sob a aparéncia de avaliar e de se
fazer avaliar, [desempenhasse] todos os papeis” (Fraisse, 1988, p. 61).
Esta particularidade, bem francesa, ndo deve porém serjulgada a priori.
Se pode ser verdade — como escreveu o Conseil économique et social



(1991)16— que assim se expresse “uma divida sobre a capacidade do
movimento de avaliacdo de se afastar efetivamente de uma certa tutela
por parte do Executivo”, é ainda mais verdadeiro que um impulso do alto
como o0 vindo da Presidéncia da Republica e do Primeiro-Ministro, tenha
condicdes de envolver outros organismos ainda hesitantes (além de cons-
truir uma extraordinaria medida de auto-reforma).

O problema diz respeito sobretudo ao relacionamento com o Par-
lamento. Este ndo havia dado sinais positivos na matéria. Existia, desde
1984, um organismo_de avaliacdo ex ante (Oects, Officeparlamentaire
d'évaluation des choix technologiﬂues et scientifiques), que, porém, ndo
era muito ativo.I7 N&o haviam sido apresentadas iniciativas Iparlamen-
tares de avaliagdo ex post (uma estatistica apresentada no Relatério Vi-
veret mostrava que o Parlamento tinha comissionado 0,5%!). O substan-
cial desinteresse dos deputados levou a idéia de que eles — também em
virtude da reforma da descentralizacdo — dessem mais ouvidos aos poli-
ticos locais do que aos politicos nacionais, e que, no relacionamento com
0 seu plblico, fossem penalizados por se preocuparem com o orcamento
e outros negocios gerais.

Todavia, depois do decreto de 22/01/90, as coisas mudaram tam-
bém devido a0 impulso dado pelo presidente da Assembléia Nacional,
Laurent Fabius. A Assembléia tomou duas iniciativas, que indicam a sua
boa vontade em dar instrumentos de controle da atuaco das leis por ela
lancadas (Conseil économique etsocial, 1991, p. 38). A primeira trata do
“controle dos regulamentos de aplicaiéo das leis”, para evitar as defor-
maces do espirito das leis nessa fase legislativa ulterior. A segunda trata
da criacdo de “missdes de informagdo tempordneas sob condicdes de
aplicacao de uma legislacdo”. Estas missoes podem ser comuns a mais
comissOes permanentes. Esta previsto que a cada ano sejam postas em
acdo duas ou trés e que durem seis meses. Em 1990, foram criadas mis-
s0es sobre a Ie%islagao urbanista e sobre moradia e bioética.

Em conclusdo, com o decreto de 1990, ndo se quis criar um siste-
ma importante para reorganizar toda a administragdo — como estava po-
tencialmente previsto no Relatorio Viveret. 18 Todavia, as mudancas pre-
vistas sdo bastante grandes para influenciar o comportamento de muitos
Orgdos. Em pouco tempo todos (muitos, segundo uma opinido que circula
em ambientes oficiaisgl concordardo com a avaliagdo. Quem era favora-
vel, comecou rapidamente a trabalhar, como a Inspection desfmances,
que fez da avaliagdo um instrumento da propria modernizacao. Quem
tinha ddvidas, como a Cour des cornptes, comefou a rever alguns dos
proprios comportamentos em matéria, por exemplo, de publicidade. E os
Orgdos aos quais foi oferecida a possibilidade de utilizar os servigos do
Cse, como 0 Médiateur ou o Conseil économique et social, ndo deixaram
escapar a oportunidade.



98

5. O aparelho institucional em acéo:
0 mecanismo Cime-Cse

Com dois anos de disténcia, dispomos de dois relatérios do Cse
que, além de prestar contas da propria atividade, difundem — como esta-
va preestabelecido — as experiéncias existentes e fornecem elementos
sobre a qualidade da avaliacao.

“0 Cse — diz 0 Art. 1do decreto 90/470 de 7/6/1990 — & com-
posto de onze personalidades nomeadas por decreto pelo Presidente da
Republica e escolhidas em virtude da competéncia em matéria de avalia-
60 ou no campo das ciéncias econdmicas, sociais e administrativas.” 19
O orcamento do Cse prevé somente quatro postos de trabalho: dois diri-
gentes (rapporteur dgenéral, rapporteur général adjoint) e duas secreta-
rias. As atividades do Cse podem estar entre as que incidem diretamente
sobre as avaliagGes singulares propostas pelo Cime e financiadas pelo
Fnde (para as quais sdo previstos 0s pareceres iniciais e finais), e aque-
las que sustentam a atividade da avaliacdo em geral: documentacéo sobre
sistemas de avaliacdo estrangeiras, pesquisa e formagéo. No que diz res-
peito a formagdo, o Cse somente pode participar das iniciativas em co-
mum acordo com outras administragdes e introduzir a avaliagdo nos cur-
s0s das universidades e nas Grandes écoles.2)

O | Relatorio (Cse, 1992) tem um titulo que parece dizer mais
respeito a0 encerramento da fase preparatoria do que aos novos desen-
volvimentos: “A avaliagdo: da especialidade a responsabilidade”. Ele se
refere ao primeiro ano de atividade no qual, tardando a vir o impulso dos
projetos de avaliacdo do Cime, o Cse dedicou-se a recolher dados do que
existia em todas as administracdes e lancar as bases para um trabalho
futuro. O II Relatorio nge, 1993) tem por titulo A avaliagdo em desen-
volvimento e testemunha, outrossim, o avango impetuoso que veio logo
em sequida aqueles primeiros passos, seja como atividade do Cse, seja
como Influéncia do seu trabalho (isso se refere tanto as politicas subme-
tidas & avaliacdo quanto ao envolvimento de novas administragdes des-
centralizadas, sobretudo as re%ionais — cfr. Cse, 1993, pp. 91-120 e 87-
90). Sdo documentos de trabalho, cheios de informacdes e de reflexdes
In progress, que introduzem um novo estilo na literatura_da Admi-
nistracao Publica francesa. A leitura conjunta dos dois relatorios permite
reflexoes interessantes sobre 0 modo pelo qual o trabalho de avaliacdo
pode funcionar como instrumento de reforma do Estado.

O que mais nos surpreende no | Relatdrio — sobretudo se temos
em mente a historia contada até aqui — é o imponente inventario das
instituicdes e servicos competentes em matéria de avaliao: cerca de vinte
e quatro, das mais gerais, como a Assembléia Nacional, as mais setoriais,
COMO a pesquisa, as universidades, a formagéo profissional e as de Minis-



tros (industria, agricultura), e de programas individuais (0 Rmi). A im-
pressdo que se tem, entretanto, & que hd uma difusdo generalizada da
avaliacdo, 0 que é, na realidade, mais uma ampliac&o das missdes de ins-
pecdo e controle existentes em cada um desses organismos do que uma
nova visdo capaz de sugerir uma efetiva reorientacao.

Vejamos, entdo, como funciona 0 mecanismo interministerial de
demanda de avaliacdo. Ele é acionado pela escolha, por parte do Cime, dos
temas apresentados pelas varias administracdes e pela sucessiva apre-
sentagdo de projetos de avaliaco por parte do Commissariat Général du
Plan, que age como secretariado do Cime (Cse, 1992, p. 69). O projeto de
avaliacdo indica qual é a politica a ser avaliada e qual a finalidade a que
se propde, em vista de que possiveis reformas. Esta é uma Fassagem bas-
tante delicada. De fato, o Cime e 0 Commissariat Général du Plan tive-
ram em todo o processo um grande peso éque se discute pouco) e que
deriva do modo pelo qual vem formulada a demanda de avaliagdo: a cons-
trugdo do objeto de analise. SO Monnier acena diretamente ao “insufi-
ciente profissionalismo” (...) dos envolvidos que, na maioria das vezes,
sd0 incapazes de formular um pedido de avaliagao claro que explicite a
logica de acdo e a problematica de avaliagdo” (1992, pp. 161—62?. Mon-
nier lamenta, sobretudo, a discrepancia entre um mecanismo de avalia-
¢do, inspirado no pluralismo (institucional e metodologico), e o fato de
que “a maior parte dos projetos adotados pelo Cime sdo redutiveis, sem
ddvida, ao paradigma ‘gerencial’” (1992, p. 160), e atribui esta prefe-
réncia a uma maior afinidade e percepdo dos funcionarios das adminis-
trac0es envolvidas. Agora, mesmo que isso ndo seja sempre verdade,2L
poderiamos propor que o Cse intervisse também nesta fase, apesar de ser
mais politica e menos metodoldgica.

Os primeiros “projetos de avaliacao™ langados com esses procedi-
mentos, em 1990, foram 0s cinco seguintes: 1) sobre politica de Insercéo
dos adolescentes em dificuldades: propde acompanhar os adolescentes
por Varios anos, e terd, portanto, uma certa duracdo (diz resFeito a0s
Ministérios da Justica e dos Assuntos Sociais); 2) sobre a reabilitacdo de
casas populares, particularmente as construgoes Ja existentes, para veri-
ficar se ¢ melhor reforma-las, demoli-las, etc. (a cargo dos Ministérios
da Habitacdo, Financas e da coletividade local); 3) sobre um programa
de reorganizagdo do curriculo escolar (a car?o dos Ministérios da Cul-
tura, Juventude e Esportes, Educacdo e da coletividade local); 4) sobre o
acesso da populacdo mais carente aos servicos publicos; 5) sobre 0 im-
pacto da informatica na administragdo.

Em 1991, os projetos de avaliagdo foram sete. Trés propostos pelo
Cime: sobre a politica da luta contra as drogas e a toxicodependéncia;
sobre a administragdo das zonas Umidas; sobre seguranca nas estradas.
Quatro foram propostos pelo Conseil économique et social: sobre “poli-



tica de ajuda na localizagdo das atividades nas zonas de conversao”;
sobre “eficacia econdmica e social de ajuda aos aluguéis™; sobre “politica
de luta contra a miséria”; e sobre “intervencdes do Estado a favor dos as-
salariados com mais de 55 anos” (Cse, 1993, pp. 20-23).

Como observa o relator geral do Cse, Perret, Bernard (1993, p.
14), J)or mais importantes que sejam os argumentos objeto destas deman-
das de avaliacdo, eles ndo sdo ?rloritérios — sobretudo do ponto de vista
do orcamento estatal. Outros fatores desempenham, portanto, um papel
na decisdo de pedir uma avaliacdo. Perret faz uma lista significativa; em
primeiro lugar, estdo os problemas de identidade e de legitimidade de
administracoes frégeis, que querem redefinir os termos da sua colabo-
ragdo com outros mais fortes (€ 0 caso dos adolescentes em dificuldades,
da toxicodependéncia e da sequranca nas estradas).

Em segundo lugar — o que vai no sentido da inversdo da ordem da
qual falamos no inicio — pede-se uma avaliacdo para reformular os
objetivos considerados pouco claros, como no caso do recebimento das
pessoas prejudicadas nos servicos publicos (uma politica que ndo existia
como tal antes que se decidisse avalia-la) ou nos da luta contra a pobreza;
ou, entdo, para dar importancia a projetos que ndo gozam de uma forte
sustentacdo, como no caso da informatica na administracdo, que, mesmo
sendo objeto de velhas diretrizes, ndo constituia uma prioridade do Co-
verno. Trata-se, portanto, de administracdes que souberam entender um
novo desafio representado pela avaliagdo e decidiram ser responsaveis e
participar,

Por (ltimo — diz Perret — vém 0s casos nos quais canonicamente
existe a Freocupagéo com a eficacia de uma politica (& o caso da politica
de reabilitagdo das casas populares).

Estes fatores constituem motivacBes que o Cse deve ter em conta
no desenvolvimento do préi)rio trabalho. Como vimos, 0 decreto atribui
a ele a tarefa de “desenvolver os métodos de avaliagdo e definir uma
deontologiia na matéria” (Art. 8). O Cse ndo faz auto-avaliagdes22 e nem
mesmo elabora as proprias metodologias. Ele, alids, diz que cada caso
particular requer métodos e analises diferentes.

Encontramo-nos frente a uma intergretagéo do proprio papel do
Cse, depois de ter sido feito um cuidadoso balanco da situacdo da avalia-
¢do na Franca. A sua primeira constatacdo foi que, apesar de na Franca
existirem tantos centros de pesquisa e instituicGes,Z3 ndo existia — ao
contrario dos paises nos quais a avaliagdo nasceu e tem uma solida tra-
dicdo — uma profissdo de avaliagdo identificada por métodos, paradig-
mas de conhecimento e associagdes profissionais. Mas teria sido fanta-
sia querer fazer nascer de imediato uma tal corporagdo (cautela também
quanto aos objetivos de formacéo) e impor do exterior e do alto 0s crité-
rios de uniformidade. Entretanto, esperava-se que aquele pluralismo fos-



se uma vantagem da situacdo francesa que ndo podia ser desprezada: “A
inclusdo de praticas diferenciadas e heterogéneas — escreveu Monnier
(1992, p.161), que nessa altura se transformou em membro do Cse —
fazem aela um sistema aberto e suscetivel de evolucao e adaptacdo”. Por
todas estas raz0es, era muito mais sabio limitar-se a procurar criar siner-
gia entre as diversas realidades, individualizando algumas simples orien-
tacOes que pudessem permitir um aclmulo de experiéncia e uma troca
entre todos 0s gue se empenharam no campo da avaliagéo.

Mais ainda , 0 mesmo modelo institucional sequido — da instancia
de avaliacdo que, veremos mais a frente, associa internos e externos e
propde modificacdes na atividade do Governo — comporta a colabora-
¢do de pessoas de diferentes proveniéncias institucionais, diferentes com-
peténcias e diferentes interesses. Trata-se, portanto, de encontrar um
modus operandi que favoreﬁa um processo Interativo de conhecimento
coletivo e que sirva para melhorar a politica.

Isto € 0 que o Cse chama “qualidade da avaliagdo”. Depois de ter
escrito na abertura do Il Relatorio (Cse, 1993, pp. 6-11) que a escolha
das cinco famosas perguntas fosse deixada a cargo de quem fard a avalia-
¢do — além de depender do carater da politica que & avaliada e das indi-
cag0es do projeto de avaliagdo —, 0 Cse mantém o seu objetivo de indicar
trés diretrizes que dizem respeito aos métodos de anélise, & deontologia
e a utilidade da avaliacao. Para cada uma delas procura a possibilidade
do encontro entre o pluralismo dos sujeitos e metodos, de um lado, e a
universalidade das aplicacdes e dos destinatarios, de outro (Cse, 1993,
pp. 122-129),

Observando mais de perto, comecaremos pelos métodos. Aqui
vém individualizados varios critérios. Se as abordagens sdo as mais vari-
adas, convém que elas sejam explicitadas (“transparéncia dos métodos”).
Devem ser escolhidas amostras representativas de uma populagdo ou
Casos que se prestem a comparaﬁ_ées com outras situacoes e outros con-
textos (“possibilidade de generalizacdo”, seja com metodos estatisticos
ou comparativo-analogicos). As teorias devem ser levadas a uma légica
casual (que, note-se, “pode ir da analise das correlacGes entre o que €
possivel medir a interpretacdo de processos e agdes e a explicitacdo dos
sistemas”) (Cse, 1993, p. 11) e devem excluir os sistemas de recolhimento
de dados viciados em pressupostos metodoldgicos (confiabilidade). Os
resultados ndo devem ser influenciados pelas preferéncias ou pelas posi-
¢Oes institucionais dos responsaveis pela avaliagdo (objetividade). Sdo
principios evidentes, algumas vezes expressos com uma terminologia um
pouco cientifica, outras vezes com grande visdo. Nenhum método deve
ser excluido por principio, todos devem justificar — ou pelo menos, tor-
nar explicitas — as proprias escolhas, através dos resultados do proprio
trabalho.
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Por outro lado, se Eensamos que na instancia ndo existem apenas
as metodologias mas também — como veremos — pessoas interessadas,
Bor varias razfes, na politica de avaliaco, estas sugestdes servem tam-

ém para facilitar o relacionamento entre os pesquisadores e outros
membros da instancia, evitando que os primeiros usem de modo arro-
gante a sua competéncia em relagdo aos outros.

No que diz respeito a deontologia, ndo nos referimos a um princi-
pio abstrato de separagdo entre politicos, administradores e técnicos (ou
entre 0s que decidem, implementadores e avaliadores), se bem que, no
caso concreto de um 6rgdo composto, que pelo fato de ter como objetivo
um melhoramento da politica, ndo se deve esquecer de se estar sempre
desenvolvendo uma atividade de carter cognoscitivo, enquanto se espe-
ra que outros déem andamento &s propostas que paream mais convin-
centes (Cse, 1993, p. 7).

A terceira diretriz deste programa € a da utilizaco. As avaliagdes
— (iz-se — devem ser “pertinentes”, devem ser cumpridas em um perio-
do breve que permita ter em consideracdo o processo de decisdo em cur-
s0 (na informética levou dois anos e meio, o que foi considerado muito
tempo). Por outro lado, devem fornecer informagdes “compreensiveis e
Uteis™: no segundo parecer sobre a informatica, por exemplo, lamenta-se
que a avaliacdo seja muito timida nas propostas, como pouco “prospec-
tiva”, sobretudo, em relacdo as vantagens financeiras e, em geral, sobre
como a informatica poderia ajudar nas decisoes.

O (ltimo ponto, note-se, ndo se refere somente aos que decidem,
mas abrange também o publico e vem de encontro aquela exigéncia de
transparéncia que — segundo Viveret (1989) — era uma caracteristica
que a avaliacdo poderia trazer  democracia. “As reflexdes produzidas
pela avaliacdo — diz o Il Relatdrio (Cse, 1993, p. 127) — podem {...)
contribuir na formacao do julgamento da opinido publica sobre a politica
avaliada e a sua informacao sobre problemas sociais ligados a politica.”

E baseado nesses critérios que o Cse da um i)rimeiro parecer sobre
0 projeto de avaliaﬁéo e um segundo sobre o realizado na instancia de
avaliagdo que trabalhou com base naquelas indicacbes. Nao se trata de
meta-avaliagdes (a avaliagdo das avaliagdes), mas somente de uma con-
tribuicdo ao aprimoramento da qualidade da avaliagdo, 3ue significa pro-
fu]pdidade no conhecimento dos fendmenos e capacidade de proposta de
reforma.

6. A instancia da avaliacéo

Para cada avaliagdo forma-se uma instancia de avaliagao composta
de dez a quinze pessoas — cujo numero ¢ identidade depende da avaliagéo



a fazer— interessadas nas politicas objeto da avaliagdo. Lamarque, Da-
niele (1993, p. 80) identifica vérias categorias — internas & administra-
60 ou externas (como politicos, usuarios, associagdes) —, com hase nos
conhecimentos que trazem. Para alguns, essa coligacdo é Obvia, como
nos ¢asos dos reFresentantes dos setores avaliados, dos membros das
institui¢es de coligacdo entre administracdo e usuarios, e dos especialis-
tas das disciplinas Interessadas. Menos 6bvio é para 0s membros dos cor-
pos de inspecdo, chamados “pelo seu conhecimento dos modos de fun-
cionamento e das técnicas de andlise do setor administrativo”, e para 0
“responsaveis pelo setor privado que atuem em campos comparaveis
aqueles que sdo objeto de avaliacdo”, que vém inseridos “pela sua
capacidade de relativizar as observacGes feitas a propoésito das politicas
publicas” (temos, aqui, um modo prético de fazer a comparacdo entre
analises de qualidade no setor privado ou publico, que deu origem ao
debate sobre a avaliacdo).

E evidente que a Instancia de avaliagdo ndo deve ter uma exigén-
cia de representatividade total, coisa que — dada a complexidade e trans-
versabilidade das politicas em questao — seria impraticavel. A preocu-
pacdo, ao contrério, é de que ela sejba eficaz e possa trabalhar bem (sobre
este aspecto da questdo, o Cse também pode Se expressar).

A clara opcao pela particiPagéo dos internos — %ue deverdo vir de
mais de um ministério — justifica-se pela necessidade de utilizar sua
competéncia, sem porém serem condicionados pelo modo de colocar as
questdes da administragdo. De outro lado, este novo organismo, do qual
também os internos fazem parte, é autbnomo nas respectivas adminis-
trag0es e deve se comportar com imparcialidade e objetividade.

Quanto a presenca dos externos, ao contrério, deve envolver todos
0s pontos de vista “legitimos”, ou seja, aqueles dos usuarios, politicos,
associagdes e pessoas Interessadas naquela politica, mas que nao sao re-
presentantes de um publico genérico, ou de um ndo melhor definido
Interesse geral.

Em particular, a questdo da participacdo dos usuarios foi muito
debatida.2 E dificil que eles participem diretamente, e o tipo de repre-
sentacdo que se Bode obter através das associacBes de consumidores, 0
Meédiateur de la Republique, ou os politicos eleitos por eles, raramente &
satisfatorio. Sdo as administragGes com mais contato com 0S USUarios,
cOmO 0s correios ou a policia — sequndo Sylvie Trosa, rapporteur ad-
joint do Cse26— aquelas que mais sentiram a necessidade da avaliagdo
e dela fizeram melhor uso.

Uma vez constituido e recebido o projeto de avaliagdo, a instancia
determina a metodologia que vira a seguir, 0s meios de utilizagdo, esta-
belece as tarefas e escolhe os “encarregados da avaliagdo”, entre eles os
que fizeram a propria oferta (0 Cse pode ainda dar um parecer sobre



quem & mais apto para conduzir estas analises). Enfim, a instancia de
avaliacdo dirige e coordena os trabalhos das varias equipes de pesquisa
e formula as recomendacdes feitas pelo Cime,

A instancia da avaliagdo — mantém-se — € o maitre d'ouvrage,
em todos 0s aspectos da avaliacdo, até mesmo naqueles de qualidade e
metodologias, mesmo se nem todos os seus membros sejam metodologi-
c0s. Isto significa %ue ndo ha um conhecimento privilegiado (aquele de
um pressuposto avaliador), mas um trabalho coletivo, no qual convergem
0s mais diversos conhecimentos. Por sua vez, isso permite redefinir o
papel dos encarregados da avaliacdo que, além das proprias competén-
cias, terdo de compreender a complexidade dos jogos dos atores, e agir
como “facilitadores”, “animadores do debate”, etc. (Cse, 1993, p. 76).

A instancia de avaliaco transforma-se, assim, em uma instancia
de pluralismo enquanto local de debate e procura de consenso. Trata-se
de um processo de conhecimento, no qual “a vivéncia coletiva de um
grupo cujos membros sdo constantemente levados a enriquecer 0s seus
conhecimentos e colocar em causa 0s fundamentos” (Lamarque, 1993,
n. 81), € possivel recriar novas sinteses entre competéncia e independén-
cia. E, depois, associando encarregados da avaliacdo, funcionarios e pi-
blico, pode-se criar um ambiente mais favoravel a aceitar e fazer aceltar
0s resultados da avaliacdo.

Existe, em conclusdo, uma diferenca exata de fungdes e papéis. O
Cse d& um parecer inicial e final sobre os métodos seguidos; a instancia
de avaliagio desenvolve a avaliacdo e formula as recomendag@es. Sobre
este relatorio de avaliacdo, 0 Cse da o seu sequndo parecer, que é envia-
do — além da propria instancia — ao Commissariat Général du Plan,
para que 0 mesmo che?ue a0 Cime, de modo que o Governo possa tomar
decisOes para as modificacbes que colocara em pratica.

Uma (ltima questdo importante diz respeito a publicagdo dos rela-
torios. O problema ndo é a sua divulgacdo, que & assequrada pela Docu-
mentationfrancaise, mas a pouca divulgacdo que eles tm nos jornais e,
por consequéncia, na opinido pablica (Viveret, 1992): nada comparavel
a0 canal de televisdo especializado, que existe nos Estados Unidos, € a
influéncia da avaliacdo do Gao (General Accounting OlJfice) sobre o de-
bate politico naquele pais. Mais uma vez, estamos diante de um problema
cultural da avaliacdo, que s6 pode ser enfrentado a partir das experién-
cias Iconcretas que se fazem e da capacidade em falar a um publico mais
amplo.

1. Existe um modelo francés de avaliagdo?

E talvez legitimo, nesta altura, dar uma resposta a um ponto que



pode ter surgido na mente de algum leitor: isso de que falamos deve ser
considerado como modelo francés de avaliagdo?

Antes de responder a esta pergunta, devemos fazer duas considera-
¢0es. A primeira & uma nota de cautela: apresentamos — é verdade — um
mecanismo que permite a varios atores aprender a arte do ajustamento e da
reformula%éo de uma politica, mas ndo estamos em condices de dar um
parecer sobre a ajuda que a avaliagdo tenha, efetivamente, dado & deciséo
(ndo existe ainda um acompanhamento administrativo ou legislativo as pri-
meiras avaliaces). Talvez seja melhor ndo esperar tanto. De Foucauld
(1992, p. 19) diz que o mérito principal do mecanismo € o de existir, e
que ndo é garantido que “o grande interesse pela avaliacdo seria 0 mes-
mo, se as autoridades que o quiseram tirassem as conseqiéncias que Ihe
dizem respeito do seu desejo de fazer com que desempenhem um papel
importante para modernizar o Estado e ativar o debate democratico”.

A segunda consideracéo, ao contrario, acrescenta uma nota de oti-
mismo. A avaliacdo mostrou a sua capacidade de ser uma medida bi-
partisan, que favorece o dialogo: foi promovida na época da primeira
coabitacdo, foi instituida por um governo socialista e sobreviveu a mu-
danca de governo, com as eleicOes de marco de 1993,

Se quisermos responder a pergunta sobre a existéncia de um mo-
delo frances, podemos sequir Perret que procura oferecer uma resposta
através de uma analise comparada dos sistemas de avaliagdo. Segundo
Perret, ndo se pode falar de um verdadeiro modelo francés, contraposto
a0 modelo dominante a nivel internacional, de origens angio-saxonicas
(Perret, 1993, p. 61), sobretudo por causa da diversidade dos métodos
¢ estruturas que vimos caracterizar o panorama da avaliagdo na Franca.
Existem, porem, as tendéncias proprias a situagdo francesa, Seja nos pro-
cedimentos (0 mecanismo Cime-Cse ¢ a instancia da avaliacdo), seja na
utilizagdo social que vem sendo feita da avaliagdo. Aqui, a divergéncia é
brutal, sobretudo em comparacdo com o mais conhecido modelo euro-
peu de avaliaco, que € o Inglés,

150 nos leva ao tema dos remédios para a crise do Estado da qual
partimos. No sistema inglés, a avaliagdo é de competéncia do Ministerio
do Orcamento e a Administragdo Publica é organizada com hase em um
principio de responsabilidade individual — nos termos de uma “capaci-
dade de prestar contas” {accoimtability) — do dirigente do servico em
relacdo ao poder politico. A avaliagdo vem assim entendida como um
modo de estabilizar o rendimento da despesa: valitefor money, com base
em uma analise da relagdo entre objetivos (quantificdveis e monetari-
zaveis) e meios (financeiros). De outra parte, ndo existem instituices
que se dediguem @ avaliagdo, nem tampouco a avaliacdo consiste em
uma pesquisa feita por externos e financiada por um percentual do orga-
mento do programa em questéo.



Na Franca, ao contrario, a responsabilidade da administracdo ¢
concebida em termos mais amplos. Em primeiro lugar, como ja vimos, 0
objetivo € o envolvimento do conjunto dos funcionarios (e nao somente
dos dirigentes, os diretores Fublicos), e 05 que sdo considerados como
atores a pari entiére da evolucdo que o Estado deve experimentar, para
responder melhor as necessidades da sociedade (diz Perret, 1993, p.
73). Temos, ainda, como ponto de referéncia, a sociedade na sua com-
plexidade, as estratégias dos atores e as diversas logicas de agéo que se
colocam em movimento com 0s programas socials. Segundo Perret
(1993, p. 67), pode-se dizer que na Franca “a dupla ator/problema tem
um papel mais decisivo no processo de reforma e reformulacdo das
politicas do que a dupla objetivos/meios”.

Esta contraposicdo ndo significa, porém, que com a avaliagdo se
procure s a democracia deixando de lado a eficiéncia das intervengoes
do Estado — ambos sdo objetivos indicados no decreto governativo, que
todo o sistema leva em conta nos seus pareceres. E verdade que o equi-
librio entre 0s dois aspectos vem sendo perseguido através dos métodos
pluralistas. Nos conselhos do Cse e no funcionamento da insténcia,
vimos em acdo uma forma de fazer emergir solucdes a problemas reais
e sentidos, atraves de um debate que permite aos varios atores se com-
preenderem reciprocamente e encontrar pontos de encontro. E uma ajuda
na reforma do Estado e um avango democrético.27 Isso tudo — € de se
$sperar — ndo deveria permanecer um atributo tdo-somente da situacao

rancesa.



Notas

Llsto incidird, veremos depois, sobre a institucionaliza%éo da avaliagdo, que ndo é ligada
a0 orcamento como na Gra-Bretanha, mas, cm geral, na obra do Governo (cfr. il par.
conclusivo).

2Ver Mazey (1991). Para uma avaliagdo dos resultados do primeiro decénio de descen-
tralizacdo, ver G remion (1992).

3 A produgéo de efeitos opostos agueles desejados (e por isso “perversos”) ¢ uma critica
frequiente aos programas de Welfare State, e influenciou muitos pesquisadores dos
Frogramas da War on Poveriy americana. Na Fran(i_a, 0 argumento foi usado particu-

armente por Boudon, Raymond ( 1977) na sua analise da escola dc massa. Entretanto
(Stame, 1990), sustentou que tais teses ndo permitem a avaliacdo desempenhar o seu
papel no processo decisivo ¢ explorou as oportunidades oferecidas por outras aborda-
gens de carater interativo. Toda Iproblemética recebeu recentemente um novo impulso
com o trabalho de Hirsciiman, Albert (1991) sobre as Retéricas da Intransigéncia, um
texto %ggzsuscitou 0 desapontamento de Boudon (1992) e uma resposta de Hirsch-
man

4 Para coordenar a politica urbana nos diversos ministérios, foi instituida a Délégation
interministerielle de la ville (Div) cm cujo interior foi constituido o Comité d'évalua-
tion de la politique de la ville.

5 Para esta evolugdo foi reconhecido o papel de precursor do Centre de sociologie des
organizations, fundado por Michel Crozier nos anos 60. Poderiamos recordar também
um texto de titulo explicito, Letat au concret de Padioleau, Jean G. (1982).

6 Este coldquio aconteceu em Paris, em marco dc 1991,

7 Ver Njoche & Poinsard (1985), que contém as atas da convencdo Uévaluation des
pollt|gue§publlques tendo em 1983 a cargo do Ministére de | economie e de algumas
Grandes ecoles; Fondation dufutur, 1988, que contém as atas da convengdo Comment
reformer | 'état?, realizada na Assemblée nationale cm 1988: Commissariat Général du
Plan (1990), que contém as atas dc um seminrio organizado junto a ENA em 1991.
Muitos dados contidos depois em Deleau (198@ ¢ sobretudo Crozier (1989): este
Ultimo é um amplo relatorio sobre os Estados Unidos, Japdo e Suécia, fornecido a
Crozier pelo ministro da Fonction publlgue et du plan, Hervé dc Charette. Uma il
documentagdo contida em Monnier (1989).

8“Quando?” distingue entre retrospectiva, concomitante ou prospectiva; “onde?” distin-
gue o nivel no qual se desenvolve, sc local ou central; “por %ué?” especifica o objetivo,
se aumentar a eficiéncia, estabelecer indicadores de qualidade ou facilitar a integra-
¢do; “para quem?” especifica s sujeitos a quem se refere, sc sdo protagonistas dos
programas ou 0 publico; “o qué?” especifica se aquilo que aconteceu foi de acordo
com os resultados esperados, se o procedimento colocado cm acdo produziu 0 que
verdadeiramente se esperava ou quais sao todos os resultados possiveis de uma agﬁo
(cfr. Cse, 1993, pp. 6-11). Tendo presente estas perguntas, Bonetti el al. (1987) dis-
tinguem entre comparativa, analitica e dindmica (com relacdo as fungﬁes?; enquanto
Monnier retoma a distingdo dc Scriven entre endoformativa e rccapitulativa (com
relacdo aos destinatarios). Monnier (1987, p. 135) retoma o esquema de Patton sobre
as op¢Oes metodoldgicas, que cruzam as caracteristicas no contexto dc avaliagdo com
05 possiveis métodos de analise.

9 Guba e Lincoln identificaram quatro geracGes de avaliacdo que se sucederam nos
Estados Unidos: “técnica”, nos anos do New Deal, “descritiva”, dos anos da guerra até
a metade dos anos 60; que da julgamentos (judgement), entre 1967 ¢ a metade dos anos
70, ou seja, no auge dos programas da Grcat Socicty; "reativa” (response), nos anos



do “rcaganismo” (Reagan, presidente dos Estados Unidos.) Cada geracdo se caracteri-
za por um objetivo especifico de avaliagdo, modelo cientifico ¢ o papel do avaliador.

10 Eleanor Chclimsky participou diretamente de algumas convencdes: cfr. Chetimsky,
1988 & 1992. A General Accounling Office nasccu como Tribunal de Contas e depois
desenvolveu uma se¢do dc avaliagdo, o Prograin Evaluation Methodology Division.
Esta é composta por pesquisadores internos e se vale também dc pesquisadores espe-
cialistas externos: desenvolve avaliades para qual(w]er grupo de deputados. O gover-
no tem um drgdo proprio de avaliacdo, o Office o fManagement and Budget (OMB).

11 Esta definicdo ¢ dada por Monnier (1992) € por Duran & Monnier (1992).

12 Entre tantos centros de Fes_quisas que desenvolveram andlises de avaliagdo, podemos
citar o Centre de sociologie des organisations, o Groupe pour I'analyse des politi-
ques, o Centre de sociologie de L'innovation, o Centre d tudes de 1emploi.

O Commissariat General du Plan é um Departamento da Presidéncia do Conselho.
Depois dc ter desempenhado um papel importante nos anos de planejamento, tem
uma particular competéncia para a analise de médio termo. Ele desempenhou um
papel dc protagonista no campo da avaliaco, tendo realizado os primeiros trabalhos
dc avaliacdo, como sobre politicas sociais transversais, sobre o desenvolvimento so-
cial nos bairros, sobre dispositivos dc insercao. O seu presidente, De Foucauld, Jean
Baptiste disse rccentemente (1992, p. 23) que: “O Plano ndo é mais um instrumento
do Estado; ¢ um IuFar onde se reflete sobre o Estado, ¢ nos nos desejamos, nesta pers-
pectiva, que a avaliagdo se desenvolva tanto no plano quantitativo quanto no plano
qualitativo, porque as duas coisas devem ser ligadas (...) (a avaliagdo) se transformou
cm um ponto de forga da nossa acdo no quadro dc renovacdo que entendemos induzir
na renovaco da plapificagdo”. Nesse sentido, podemos ver no semindrio intitulado
Modernisation de I'Etat, no qual vem sendo regularmente apresentadas experiéncias
dc reforma no servico publico e de avaliacdo, que sdo discutidas & luz da relagdo entre
eficiéncia e justica social. 0 Commissariat organizou duas convencdes, uma em 1991
e a.0utra no ano sequinte, sobre os temas dajustica social e da desigualdade, das quais
participaram estudiosos dc varios paises.

140 X Plano, no (1ual 0 relatoijo foi escrito por Francois de Closets em 1989, e se inti-
tula Le pari de la responsabilite.

15 A lei sobre Revenu minimum d insertion iRmi: 0 saldrio minimo — n° 1088 dc
1/12/1988) instituiu uma Comission nationale d évaluation, presidida por Pierre Van-
lerenberghe, que foi empossado em 1989. Ela se ocupou inicialmente do monitora-
mento da lel, e fez pesquisas sobre a pobreza ¢ sobre as condicdes de insercdo no tra-
balho de utilidade social ¢ nas empresas (cfr. Viveret, 1989). Em 1992, publicou um
relatério de avaliago Rmi — Le pari deVinserlion. que contem sugestdes cm matéria
de inserco e “acompanhamento social”, ¢ propde que o Cimc faca uma nova avalia-
¢do depois de trés anos.

0 Conseil économique et social é um drgdo consultor composto de representantes dos
partidos, sindicatos, empresarios, entidades profissionais, etc., andlogo ao Cnel italia-
no. Ele se empenhou muito na avaliacdo, como testemunha o relatorio aqui citado e a
or?a_mzagéo a Premiére conférence nationale de 1'evaluation juntamente ao Obser-
vatoire de la décision publique (Ces ¢ Odp, 1992).

170 Occts realizou cinco estudos sobre: chuvas acidas, ligdes sobre o incidente em Cher-
nobyl, Aids, semicondutores e TV de alta definicdo.

18 Em termos dc publicidade, que foi considerada excessiva, sentiu-se a necessidade de
subtrair & avaliaco aquilo que “deve” ficar em segredo, ou seja, a agdo do Ministério
da Defesa. Isso, entretanto, ndo impediu o Primeiro-Ministro Rocard dc pedir uma
auditoria externa sobre os programas militares. Verifica-se que, nos EUA, ocorreram
as primeiras avaliacdes dos estudos militares. E na Italia, tambem, registra-se a expe-
rlér]lma recente do Comité dc avaliacdo da despesa militar junto ao Ministério da
Defesa.



19 Este Artigo estabelece que o Presidente da Republica nomeie, também, o Presidente
do Cse. Isto modifica, assim, o Artigo 10 do decreto de janeiro, que atribui tais deve-
res a0 Primeiro-Ministro. Nota-se que o Relatério de Viveret indica de quais orgaos
de pesquisa deveriam participar os especialistas: eram 0s 0rgdosja atuantes no campo
da avaliacéo, como o Centre scientifique et technique du hati/nem, o Comité national
d'évaluation de la recherche, o Comité scientifique de Vojjice parlemantaire des
clioix technologiques et scientifiques, o Cnrs, o Centre deprospective et d Bvaluation.
Além disso, previa que o presidente fosse eleito pelos seus membros (Viveret, 1989,
E. 75). Os primeiros onze componentes — cujo elenco encontra-se no Cse (1993, p.

7) — sdo trés professores universitarios, quatro diretores dos centros de pesquisa,
trés conselheiros de Estado, um presidente de uma entidade de credito privado. Foi
nomeado o prof. Leca, que & uma prestigiosa figura independente do Institui de scien-
cespolitiques (em junho de 1993, ele recebeu a Legion d honneur).

20 No que diz respeito & formacdo dos especialistas, que depois serdo os “encarregados
da avaliacdo”, parece ndo ser necessario criar um doutorado cm avaliagdo (doutorado
nos Estados Unidos na Policy Analysis); sobretudo, se se considerar que as Grandes éco-
les, como Hautes éltides commerciales. a licole nalionale d administration, deveriam
acrescentar cursos de avaliagdo aos ja existentes. Isso permitiria criar novos avaliado-
res que teriam também outras especialidades e que ndo fossem avaliadores tout court.
No que se refere & formagdo continua dos funciondrios plblicos, pode-se dizer que o
Cse com a sua atividade desenvolvaja atualmente esta tarefa.

20 Para certas avaliagdes isso pode ndo constituir um grave problema. Néo partilho dos
temores de Duran & Monnier (1992), que falam a este Fropésito de “premissas tedri-
cas instaveis” e “praticas hesitantes”. Creio que a peculiaridade do modelo pluralista
deveria ser a de reunir todas as posicdes, gerencial inclusive.

22 0 seu esforco em manter-se informado sobre o desenvolvimento da avaliacao na admi-
nistracdo francesa e de participar diretamente através de seus membros relatores da
avaliacdo feita por outros (Cse, 1993, p. 19).

2" No Il Relatorio do Cse, Perret (1993, p. 76) observa que a origem da avaliagdo na
Franca ndo é unitaria mas pode ser reconduzida a quatro p6los principais de compe-
téncia: os centros de pesquisas sociais, 0s escritorios de estudo dos ministérios e de
outras empresas e corpos de inspecdo e controle, o grupo dos especialistas.

24 Ao observar o primeiro parecer sobre a avaliago da informatica na administracdo,
veremos que o principal conselho é o de reduzir as ambicGes tedricas ¢ procurar tornar
mais concreta a abordagem, por exemplo ndo pretendendo fazer uma avaliagdo abran-
gente de todos 0s instrumentos IePisIativos que introduziram a informatica, mas fa-
zendo uma profunda anélise, em a 3uns £asos, que possam servir também para outros
de um modo analdgico e objetivando encontrar medidas de contribuicdo que a infor-
matica possa dar & qualidade do servio ¢, cm particular, & simplicidade dos procedi-
mentos.

25 Esta problemética foi debatida na convencdo Service public et usagers: vers quelles
relationsl, organizada em Paris, cm janeiro de 1993, pelo Ministério da Funcéo Publi-
ca e pelo Observatoire de la décision publique.

2 Dgguma entrevista com Sylvie Trosa, rapporteur adjoint do Cse, feita em maio de
1991,

27 Sobre esta intencdo democratica da avaliagdo vé-se a ressonancia que tiveram as idéias
de Albert Hirschman nos ambientes do Commissariat Général du Plan. No encontro,
organizado por Hirschman em novembro de 1992, o mesmo desenvolveu as idéias
contidas no sexto capitulo de seu Retoricas da intransigéncia, que se referem a uma
retorica “progressista” e propds uma idéia de democracia capaz de favorecer o debate

ea neElquagao. Interferindo na discussdo, De Foucauld comentou: “Tudo aquilo que

disse Hirschman é fecundo c pode ser utilizado na avallagao das politicas publicas,
que é sempre confrontada a casos concretos ¢ deve servir de apoio as decisdes”.
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Avaliacéo das politicas pablicas na Franca
Nicoletta Stame Meldolesi

Apds um longo periodo dc discussdo sobre a reforma do Estado, a Franca, em 1990,
implementou um sistema interdepartamental para a avaliacdo das politicas piblicas.

0 aspecto interessante nesta reforma ¢ o meio pelo qual um pequeno grupo de pes-
soas, de diferentes instituicdes e com experiéncias politicas distintas, convenceu-se da
importancia da avaliacdo das politicas piblicas e se conscientizou dos diversos proble-
mas relativos a esta questdo. Finalmente, com uma atitude bipartidaria, este grupo foi
capaz de criar uma realidade que modifica profundamente o sistema legislativo, tanto no
que se refere ao processo decisorio quanto ao Sistema de implementacao das politicas.

Neste trabalho, o autor descreve os passos do debate e os recursos das diferentes pro-
postas que acabaram por se transformar no projeto dc reforma e na sua implementagéo.

Evaluacion de las politicas publicas en Francia
Nicoletta Stame Meldolesi

Tras un largo periodo de discusion sobre la reforma dei Estado, se implanto en Fran-
cia, cn 1990, un sistema interdepartamental para la evaluacion dc politicas publicas. El
aspecto relevante de esa reforma cs cl hecho de que un pequeno grupo de personas, de
diversas instituciones y de matices politicos distintos, se haya convencido de la impor-
tancia de la evaluacion dc las politicas piblicas u se haya buscado tencr concicncia de los
diversos problemas relacionados a esta cuestion. En definitiva, este grupo, con una acti-
tud bif)ar_tida_ria, ha sido capaz de crear una rcalidad que modifica produndamente el sis-
tema legislativo, tanto en lo que se reficrc al proceso desisorio como al sistema de ejccu-
cion dc las politicas pablicas. En este trabajo, el autor descrive los pasos dei debate y los
recursos de las diferentes propuestas que acabaron por transformarse cn cl projecto dc
reformay en su puesta cn marcha.

Evaluation of the public policies in France
Nicoletta Stame Meldolesi

‘Following a dccadc-long discussion on the State reform, in 1990, Francc implemented
an intcrdepartmental system for the assessment of public policies.

The interesting element on this reform is the way through which a small group of Fer-
sons, coming from dificrent institutional and political cxperiences, convinccd himself of
the importance of policy and made them aware of the diffcrent problems involved and
was finally able, with a bipartisan attitude, to crate a reality which dccply modifies the
legislativc system, both in the dccision-making and in the implcmentation system.



A rearticulacao das relacoes
Estado-sociedade: em busca
de novos significados*

Nuria Cunill Grau

|.A necessidade de um referencial de analise

Um dos sinais dos tempos atuais é o clamor, aparentemente cada
vez mais consensual, pela criagdo de uma nova relacdo institucional na
qual a sociedade civil cumpra papel de relevo. Entretanto, se analisarmos
em profundidade os contelidos do que parece resumir a necessidade de
rearticulacdo das relagdes entre o Estado e a sociedade, constataremos
que 0 suposto consenso tende a se esvair em variadas demandas, que vao
desde a privatizagdo quase total das atividades econdmicas, e, inclusive,
das politicas, até o estabelecimento de novas relacbes do Estado com a
sociedade, baseadas na valorizagdo da associagdo, no campo economico,
€ N0 consenso, no campo politico. Certamente, se ha varios modelos ana-
liticos que respaldam tais diferencas, Barece igualmente certo (r]ue haja
um denominador comum as diversas abordagens, que ndo s dificulta o
esclarecimento, no plano racional-comunicativo, dos aparentes consensos
e dos reais dissensos, como também pode impedir 0 avanco da reflexdo
tedrica sobre 0 caso particular e, especialmente, sobre a propria trans-
formacdo social. Tal denominador comum reside, a nosso ver, no fato de
que as varias abordagens da rearticulacdo das relaces Estado-sociedade
tendem a focalizar apenas esses dois eixos da relagdo, sem uma perspec-
tiva clara que oriente a transformacdo de ambos ou que dé sentido a
reivindicacao da sociedade.

Isto parece estar particularmente evidente na proposta politica
neo-conservadora, que fundamenta a ampliacdo da esfera de acdo da socie-
dade civil basicamente na negacao do Estado, dentro da institucionalidade
desejavel. De fato, a privatizacdo das decises é a conseqiiéncia politica
“logica” de se conceder ao mercado a condicdo exclusiva de regulador
da vida econdmica e politica e de se considerar, com hase na teoria da
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eleicAo pablica, que as autoridades politicas e os burocratas tendem a
usar as instituicoes publicas para maximizar seu proprio bem-estar. O en-
foque neo-conservador, no entanto, ndo Se caracteriza apenas por desta-
car a importancia da sociedade civil por “default” (se deve haver menos
Estado, “entdo” deve haver mais sociedade civil), mas por recusar a carac-
teristica inerente ao Estado: a politica. Como ja se verificou (Lechner,
1981), 0 objetivo neo-conservador & a derrocada da politica, portanto do
discurso em favor da reducdo do papel das instituicGes piblicas ndo deri-
va outro que fundamente a ampliagao do espaco politico em beneficio da
sociedade. Ao contrério, a “administracdo” da participacdo politica, a
“funcionalizacdo-tecnificacdo” da participacdo social e a concepgéo da
democracia como “método ou procedimento” convertem-se em expres-
s0es concretas dessa maneira particular de avaliar a instancia social, ?ue
preconiza o deslocamento das decisdes do Estado para a sociedade a fim
ndo s0 de estabelecer controles ao governo mas, também, de desativar as
demandas populares. Desmobilizagdo e despolitizacdo social sdo a con-
trapartida do fortalecimento da sociedade civil e da retracdo das institui-
¢0es politicas.

Embora se vislumbre a rejeicdo a posicOes como essas, parece que
se tende a manter uma abordagem instrumental da rearticulacdo das re-
lagdes Estado-sociedade. Os sinais sdo certamente diferentes e podem
ser expressos pela equagdo “Estado mais sociedade civil”, no entanto os
conteddos ainda ndo estdo fixados ou sdo extremamente vagos, de modo
que ndo contribuem necessariamente para dar uma projecdo diferente as
relagdes Estado-sociedade, nem atribuem novos significados a uma ou a
outra esfera. De um lado, encontra-se um forte apelo as sinergias da
associacdo, baseada especialmente na valorizacdo da eficiéncia do setor
privado; de outro, constatam-se abundantes referéncias a necessidade da
participagdo democratica — o que, por carecer de contetidos claros, ndo
designa necessariamente um principio que fundamente o crescimento do
poder da sociedade civil.

Entretanto, ha também uma crescente busca de ampliagdo da
democracia politica e social como diretriz da rearticulacéo das relagdes
Estado-sociedade civil. Sob esse ponto de vista, encontra-se o germe de
um referencial de andlise baseado na categoria “publico”, que este traba-
Iho se propde a explorar. Trata-se de uma abordagem que ndo pressupoe
a anulacéo das categorias “Estado” e “sociedade”, mas pretende atribuir-
Ines novo significado, retomando o ja tradicional debate sobre a auto-
organizagéo social e politica da sociedade. Sob este marco tedrico, que
leva & indagacdo de novas formas e si%nificados da democracia, coloca-se
no centro do dehate a aferi¢o da igualdade, dajustica e da solidariedade,
suas condicdes de realizacdo em ambas as esferas Esociedade e Estado),

bem como as dificuldades para sua concretizacao.



2. Desafios atuais da democratizacdo

A emergéncia de novos aspectos sociopoliticos nas realidades latino-
americanas, ligados tanto & transnacionalizacdo da economia quanto as
solucbes para enfrentar a crise, bem como as herancas da cultura pos-
moderna, da o fundamento da busca de novas categorias analiticas que
pretendemos realizar.

Lechner (1986:8), ao tratar dos efeitos da cultura pds-moderna,
sustenta que, na construgdo de um sistema politico-democratico, sobres-
saem duas tendéncias: uma forte revalorizacao da secularizacdo da politica
e 0 clamor ao realismo, que reapresenta a politica como “arte do possivel”
(em vez do necessérioz), e chama a atencdo para o fato de que a ordem
ndo € uma realidade objetiva, mas uma produgdo social, que ndo pode,
portanto, ser obra unilateral de um ator. Ambas as tendéncias tentam
restringir o espago da politica, anteriormente considerado excessivo. De
fato, o conflito sobre os limites da politica constitui um dos terrenos privi-
legiados da génese de uma nova cultura politica (Bobbio, 1986). Implica,
por um lado, na exigéncia de especificidade dos diferentes campos sociais
e na aceitaco da tensdo existente, entre outras, entre o Estado e a politi-
ca. Porém, relativiza a0 mesmo tempo a centralidade do Estado, do par-
tido e da propria Poll'tica. “Ndo se aceita mais a identificacdo do espao
politico com a estera publica. Recusa-se o enclausuramento da politica,
Mas tampouco se aceita que tudo seja politica” (Lechner, 1986:15).

A essa caracteristica, relacionada a crescente deslegitimacao do
Estado e das institui¢Oes politicas em geral, agregam-se outros fatos par-
ticularmente relevantes, que correspondem a modificacbes no tecido
social, cujas consequéncias ainda ndo foram plenamente estudadas: a
crescente desintegracdo social, expressa, entre outros, por indices de pobre-
za cada vez mais elevados, e a destruico de atores sociais tradicionais,
provocada em grande parte pela desregulamentagdo e desestruturacao
das relagdes de trabalho, em consondncia com a estratégia neo-liberal.1

Aliado a esses fenomenos, verifica-se 0 aparecimento de uma
multiplicidade de novos atores socioculturais e de movimentos sociais,
(ue, contrariamente aos do passado, com forte orientacéo politico-estatal,
visam, em muitos casos, a conquista de identidade cultural e de espaco
proprio de expressdo social, politicos ou ndo (Calderén & Reyna,
1990:15). Sdo movimentos (iue buscam éxito ndo apenas na realizacdo
dos direitos de cidadania politica  social ou participagdo nos mecanis-
mos da tomada de decisdo, mas que também se propdem criar um espago
de conflito institucional onde possam expressar e dar vazao a suas de-
mandas (idem: 19, 20).

Os processos de democratizacdo enfrentam o desafio da instabili-
dade produzida pela indeterminacdo dos limites da politica e, por con-



seguinte, o conflito relativo a eles (Lechner, 1986:12), em um contexto
caracterizado pela fragmentacdo da acdo coletiva, pela aguda desinte-
gracdo social e pela crescente concentracdo das decisdes politicas, ja ndo
mais por parte das elites burocrticas internas, mas, principalmente e
cada vez mais, por parte das elites transnacionais. Além disso, a demo-
cratizacdo enfrenta a perda de legitimidade dos mecanismos tradicionais
de fazer politica, apoiados nos partidos e no parlamento, assim como o
aparecimento de novos atores, que requerem uma visdo nova da propria
democracia.

Nesse contexto, adquirem importéncia central o abandono das
lgicas auto-referenciais do sistema politico-estatal e a luta néo so pelo
surgimento de um sistema politico-institucional que, além de abrigar as
diferentes formas de representaﬁéo social, possa reconstruir a ordem
social, profundamente abalada pela crescente desintegracdo social, como
também pela aceitacdo de diferentes formas de auto-expressdo social.
Sob diversos enfoques, esses temas estdo cada vez mais presentes na
agenda latino-americana pela democratizacdo. Extremamente percepti-
vel e recorrente € o reconhecimento da tenséo crescente entre o Estado e
a sociedade, que se expressa tanto na questao de que o conceito “publico”
(e “politico™) ndo se esgota na esfera estatal quanto na busca da preser-
vacdo de identidades culturais e de maior autonomia do componente
social. Junto a isso, acentua-se a consciéncia de que o Estado ndo podera
assumir os desafios de proporcionar a integracdo social, se ndo for capaz
de atuar realmente como um ente publico, que aposte igualmente na sua
propria democratizacdo. Nota-se, por outro lado, que se comeca a ques-
tionar as estratégias de desenvolvimento centradas exclusivamente no
setor estatal e/ou no privado, 0 que comeca a legitimar a incorporacdo
ativa da “sociedade civil” ao processo, vale dizer, confere espaco proprio
as expressdes de solidariedade em tais estraté?ias.

Em decorréncia, a tematica da rearticulacdo das relaces Estado-
sociedade adquire outra perspectiva: o fortalecimento da sociedade civil
se faz solidrio com a construcdo da democracia e da cidadania e implica
a propria democratizacdo do Estado, ainda que ndo se reduza a esta. E
com esses contetdos que a categoria “pablico” adquire validade como
instrumento de andlise e marco de referéncia de algumas das transfor-
magoes.

3. 0 publico, o estatal e o privado
A introdugdo do conceito “pablico™ como uma terceira dimensao,

que supera a visdo dicotomica que contrapde, de maneira absoluta,
“estatal” e 0 “privado” estd, sem divida, vinculada & necessidade de con-



ferir uma amplitude diferente s relacGes entre o Estado e a sociedade
(Portantiero, 1989:56). Sequndo Lechner (1992:11,12), o plblico cons-
titui um &mbito especifico, diferente da esfera politica e da esfera estatal:
é tanto 0 espaco da deliberacdo coletiva dos cidaddos como a maneira
pela qual a preocupacdo dos cidaddos com a ordem social possa atualizar
0 politico na politica.

Em termos mais amplos, a categoria analitica “plblico” remete a
um projeto de democratizacdo “substantiva”, que afeta 0s aspectos eco-
nomico, social e politico. Portantiero (1989:57) sustenta que as formas
(que essa democratizagdo assume nos campos econdmico e social € a co-
gestdo, a autogestdo, 0 cooperativismo que criam entre o piblico e 0 es-
tatal um espaco de socializacdo, de descentralizacdo e de autonomia nas
decisdes. No campo politico, implica uma forma de organizagdo que
aproxime representantes e representados, que deshurocratize a gestdo e a
torne mais transparente e que incremente a participagdo do cidadao
(idem: 57).

Habermas (1990,1992), por sua vez, remete a esfera pablica a
recuperagdo de uma instancia deliberativa, que faga a mediacao entre o
Estado e a sociedade e que ofereca aquele os fundamentos normativos
oriundos das associacGes autdnomas, que levem & democratizagdo dos
processos de formacéo de opinido e vontade politica.2

Entretanto, apesar da dificil definicdo da categoria “ptblico” e dos
variados significados atribuidos a ela3, existe um problema basico, que é
invariavelmente negligenciado: a questdo da organizagdo politica da socie-
dade como um assunto relativo a ela propria. Varios pontos desse enfo-
que tornaram-se objeto de discussdo. Em primeiro lugar, a critica a
nocdo da soberania popular, sequndo a qual, por intermédio do legislador
soberano (0 “corpo popular”), a sociedade atua sobre si mesma.4 Em se-
gundo lugar, a reivindicacdo da existéncia de uma funcdo pablica radica-
da na sociedade, que, embora relevante quando a gestdo dos assuntos da
coletividade separou-se da sociedade para se localizar no Estado, ficando
basicamente circunscrita ao dmbito privado mercantil.5Junto a isto, afir-
ma-se a relatividade da esfera pablica como sindnimo de Estado, sobre-
tudo nas circunsténcias de crescente privatizacdo das decisdes publicas e
de deslegitimacao dos mecanismos de afericdo da vontade politica cir-
cunscritos a eleicoes mediadas por partidos politicos. De tais questdes,
surge a pergunta, que & Como influir nas decisdes piblicas? Em outras
palavras: Como assegurar que o Estado atue emfuncao da sociedade?

Trata-se, € obvio, de uma pergunta que ndo € nova.6 Entretanto,
sua importancia na atualidade se justifica, em um modelo de organiza-
¢do social que questiona a posico central do Estado na organizacdo so-
cial e que assenta a reforma deste na necessidade de devolver o poder a
sociedade atraves de processos de privatizagdo. Tais processos, entretanto,



podem resultar no enfraquecimento da sociedade — pelo menos, daqueles
segmentos que ndo correspondem a sociedade mercantil — ao manter e
reforcar a assimetria de poder na construgdo das agendas publicas, bem
como ao acentuar a debilidade do Estado para as fazer cumprir.7A repre-
sentatividade, a capacidade institucional e a responsabilidade do Estado8
tornam-se, assim, atributos cada vez mais importantes para se obter a
redefinicdo das fronteiras entre o Estado e a sociedade e contribuir efeti-
vamente para o fortalecimento desta Ultima.

Os novos estudos sobre a sociedade civil reforcam essa mesma
preocupacdo em decorréncia da conscientizacdo de que a democratiza-
¢do da sociedade requer a democratizacdo e a reforma institucional da
sociedade politica. A transicdo de uma politica defensiva para uma politi-
ca ofensiva por parte dos movimentos sociais pde em evidéncia a neces-
sidade do desenvolvimento de uma politica de influéncia sobre o Estado
para que abra o universo do discurso politico a novas identidades e a nor-
mas articuladas, de maneira igualitaria, na sociedade. Torna-se relevante
também a adocdo de uma “politica de inclusdo”, dirigida a obter o reco-
nhecimento de novos atores politicos (COHEN & A rato, 1992).

Embora proponham caminhos diferentes, os modelos ?ue preconi-
zam a ampliagao 00 espaco publico tendem a convergir. De Tato, se uma
questdo-chave € a recuperacdo das funcdes de critica e de controle por
parte da sociedade, considerando que existe um campo de tensdo entre
ela e o Estado, pode-se admitir que tais efeitos tornem relevantes estraté-
cf]_ias de acdo diversas, ainda que complementares. Entre elas, certamente,

igura, segundo Habermas (1990), o estabelecimento de condicdes para
a formagdo de uma opinido publica espontanea, que, recorrendo a per-
suasdo, possa exercer uma Influéncia “indireta” sobre a formacéo da
vontade politica.9 Entretanto, torna-se igualmente relevante a propria in-
fluéncia “direta” no aperfeicoamento dos mecanismos de representacao
social e politica para a elaboragdo das politicas e decises publicas. Nesse
sentido, ndo s0 esta em jogo a otimizacdo dos mecanismos tradicionais
— eleigdes, partidos, formas diretas de expressdo da cidadania (referen-
do, consulta popular etc.) — como também a possibilidade de aumentar
a capacidade de a burocracia refletir a vontade publica, reacoplando-a a
sociedade por meio da participagdo e da formacdo discursiva da vontade,
ja que é precisamente na esfera burocratica que as decisGes mais impor-
tantes, que afetam a vida coletiva, sdo tomadas. A “participacdo dos
cidaddos” 10, inserida em uma estratégia de democratizacdo do Estado,
surge, entdo, como tema relevante, conexo ao estabelecimento de instan-
cias de mediacdo deliberativas (Cohen & Arato, 1992) e, em termos
amplos, ao estabelecimento de foruns pablicos, na interface Estado,
sociedade e economia, capazes de re{)resentar espacos de representacao,

negociacao e interlocugao (Telles, 1994)



Sob a perspectiva ja enunciada, o publico “no Estado” ndo é um
dado pronto, mas um Iprocesso de construcdo, que supde, por sua vez, a
ativacdo da esfera publica social na sua tarefa de influir sobre as decisdes
estatais.

Existe, entretanto, outra dimensdo da nogdo de pablico, que é
necessario destacar. Admitindo-se que existem limites a democratizagao
guando circunscrita ao Estado, ja que definitivamente o exercicio da

emocracia ndo pode ser r_estrmgldo a0 dmbito estatal, uma ampla litera-
turalldestaca a Importancia da democratizagdo do processo decisorio na
esfera da producdo e nas atividades criadoras de significado, em particu-
lar nas associadas a cultura e aos meios de comunicacdo. Além disso,
principalmente na Gltima década, reivindica-se a constituicdo de instén-
cias publicas de inter-relagéo social, formadas voluntariamente, capazes
de se auto-determinarem e, portanto, independentes da mediacdo do Es-
tado. Sua particularidade consiste na criagdo de zonas ndo estatais, na
vida cotidiana, para a satisfacdo de necessidades coletivas, além das que
sd0 caracteristicas dos movimentos sociais (Capella, 1993).

0 germe dessa instancia social é o associacionismo voluntario,22
ou seja, a realizagdo voluntaria de atividades ou a oferta de tempo, em
conjunto com outros, para realizar objetivos comuns, atividades que, por
terem como objetivo a sociedade, definem-se forcosamente como “publi-
cas” e nessa categoria se inclui todo o conjunto de instituicdes privadas,
cujos fins tém a caracteristica de “servigo publico” (Fernandes, 1994).

A questao-chave que se ressalta € a existéncia de uma acéo coletiva
que ndo envolva necessariamente a afirmagdo de direitos ou a defesa de
identidades culturais, assim como tampouco expresse a vontade de par-
ticipagdo politica com relaco as instituicdes estatais. Trata-se de outra
dimensdo possivel da dimensdo pablico: “a producéo de bens piblicos a
partir da sociedade”, baseada na solidariedade e fundamentada especial-
mente na necessidade de restringir a acéo estatal. Entretanto, esta ndo ¢
uma dimensdo autbnoma da primeira que foi assinalada: comoja se suge-
riu, torna-se cada vez mais evidente que, para que a reduco do papel do
Estado crie condicdes de fortalecimento da sociedade, deve estar assegura-
da no Estado a representatividace da sociedade. Portanto, pode-se afirmar
que ambas dimensdes convergem a um mesmo pleito: a criagdo de uma
nova relacdo institucional, na qual a sociedade cumpra papel relevante.

Relvindica-se, portanto, que os interesses pablicos ganhem ampli-
tude de realizacdo, tanto pela incorporagdo de maior quantidade de agen-
tes sociais para a satisfagdo desses interesses, como pela criagdo de espa-
¢os de interlocucdo e negociacdo entre o Estado e a sociedade civil, gue
assegurem estarem as decisoes do primeiro balizadas pela ampliacdo dos
direitos dos cidaddos e pelas garantias a consecucao desses direitos.
Recriacdo da cidadania politica e extensdo da cidadania social seriam,

ESQ

119



portanto, a base da problemética da construcdo do conceito de publico.
Seu horizonte: transcender a atual assimetria da representacdo social e
politica e modificar as relagdes sociais em favor do incremento da auto-
organizacdo social.

4. As novas formas de relacdo entre
Estado e sociedade promovidas pelo
proprio Estado e sua capacidade de
ampliar o espaco publico

Na América Latina, além das reformas institucionais que se diri-
gem especificamente ao sistema politico, em seus eixos — poder execu-
tivo, poder legislativo e partidos politicos —, esta em curso um conjunto
de transformacdes nas relagdes Estado-sociedade, implementadas pelas
instancias governamentais, com o objetivo de mobilizar a sociedade. A
natureza e 0 grau de tais transformacdes dependem fundamentalmente
da matriz sociopolitica dominante em cada pais e, em particular, do
papel de intermediacdo que os partidos politicos desempenhem, hem
como da forca e da capacidade de mobilizacdo da sociedade. Entretanto,
ha estratégias comuns, cuja capacidade de contribuir para a construcdo
da esfera publica, nos termos referidos, requer uma analise minuciosa
galre(lj fgcilitar a compreensdo das condicdes que podem aumentar sua via-

ilidade.

Tais transformag@es se associam fundamentalmente a criagdo de
mecanismos para a participacdo da sociedade civil em dois processos,
analiticamente passiveis de diferenciacdo: a manifestacdo de interesses
de grupos sociais organizados no processo de formulagdo de politicas e
decisdes publicas ¢ a administracdo privada de servicos ou programas
plblicos. Embora tais mecanismos ndo esgotem o conceito de publico,
remetem claramente s duas dimenses desse conceito, anotadas ante-
riormente: como converter o estatal em publico e como assegurar, ao
mesmo tempo, que a execu§éo das tarefas publicas ndo se restrinja ao
ambito estatal. A demanda da sociedade parece encontrar uma resposta
por parte do Estado tanto no que se refere ao estimulo a participagdo dos
cidaddos, por ampliar os suljeltos e 05 meios de influéncia nos processos
de formacédo da vontade politica, como por favorecer a producéo de bens
plblicos pela sociedade, segundo um modelo que sugere a complemen-
taridade de agOes entre Estado e sociedade. Em seguida, tentaremos
destacar alguns dos problemas que requerem maior questionamento, em
ambos 0S processos, com hase no ponto de vista que adotamos e em um
conjunto de hipéteses de trabalho.



a) A participacdo dos cidaddos na
formulagao de politicas e decisbes publicas

Associados estreitamente a processos de descentralizacdo e em
resposta a iniciativas governamentals, € possivel identificar vérios esfor-
¢0s recentes para criar condic0es para que a sociedade civil e, em parti-
cular, as organizagdes que representam interesses coletivos assumam
algumas das fases da elaboracdo de decisdes publicas. De fato, em um
trabalho de investigacdo prévia (Cunill, 1991), percebemos a intensa
formalizacdo do processo de participacdo dos cidaddos ocorrida na Ame-
rica Latina, na Ultima década, quer pelo estabelecimento de normas juri-
dicas, quer pela adogo de procedimentos e instancias organicas para tal
fim. Entretanto, com excecdo de alguns processos consensuais para a
elaboragdo de politicas de controle da inflacéo, pre%os e salarios, ha evi-
déncias de que tais mecanismos parecem ndo ter obtido avancos quanto
a maior participacdo da sociedade civil, em especial por parte dos atores
ndo tradicionais, na formulacdo de politicas e decisdes publicas.

Primeiramente, se constata que a tentativa mais radical, dentro de um
contexto democratico, de envolver diretamente a sociedade civil organizada
na “adocdo” de decisdes governamentais, desapareceu antes de atingir a ma-
turidade. Com efeito, se descartarmos o impulso que o regime autoritario
de Augusto Pinochet, no Chile, concedeu a participacdo dos cidaddos, em
substituicdo & participacéo Bolitica, esta 0 tera sido institucionalizada
nos governos regionais estabelecidos no Peru, durante a presidéncia de
Alan Garcia, atualmente suprimidos. Um outro possivel caso paradigma-
tico seria a experiéncia de Villa EI Salvador, onde se alcangou, segundo
reconhecem 05 estudiosos, um elevado nivel de auto-desenvolvimento
comunitario em cooperagdo com o exercicio compartilhado do poder politi-
co. Tal modelo terminou encontrando profundas Iimitaiﬁes por sua logica
discrepar da sociedade quanto & aplicacdo das atuais politicas economicas.

Em contrapartida, é possivel exemplificar graus significativos de
envolvimento da sociedade civil no governo local, embora basicamente
associados a administragdes municipals dominadas por partidos de orienta-
¢do popular. As experiéncias da prefeitura de Lima, durante o governo da
Esquerda Unida, foram inumeraveis. Atualmente, no Brasil, ressaltam-se
as experiéncias do Orcamento Participativo, iniciadas em diversas prefei-
turas municipais, em Sua maioria ocupadas por politicos filiados ao Par-
tido dos Tragalhadores, que estimularam a criacdo de conselhos muni-
cipais, com representantes eleitos pela populacdo, para escolher os prin-
cipais projetos de investimento, assim como a proporcao do orcamento a
ser destinada a cada um deles. Trata-Se, entretanto, de “praticas partici-
pativas” que, exatamente por sua grande dependéncia de uma correlaco
favoravel de forcas politicas, estdo marcadas pela vulnerabilidade.
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Em sintese, pode-se destacar que, apesar do discurso amplamente
favoravel a participacdo dos cidaddos, esta ainda ndo encontrou condi-
¢Oes propicias para Seu exercicio nos espagos governamentais, porque
estd vinculada a possibilidade de contribuir para a democratizacao des-
tes. Ao contrario, pode-se sustentar mais corretamente que as proprias
formas adotadas para a institucionalizacdo da Fartici acdo da sociedade
civil na esfera politico-estatal podem ser esclarecedoras de suas limi-
tagdes, considerando-se que, em vez de facilitarem o incremento da re-
presentacdo social, elas podem legitimar o corporativismo da maguina
estatal, limitando ainda mais a ampliacdo do conceito “piblico”.

Esta hipotese decorre de admitirmos que o potencial democrati-
zador da participacdo dos cidaddos esteja condicionado a possibilidade
de esta vir a produzir uma alteracao real nas assimetrias da representa-
tividade politica e social, que decorrem da proeminéncia nas instancias
de decisdo daqueles setores com maior peso econdmico e, por conse-
guinte, com maior organizacdo.13 E clara a influéncia 3ue a estrutura
econdmica tem nas desigualdades da distribuicdo do poder social, por-
tanto a sua modificacéo e a chave para se superar a relacéo inversamente
proporcional entre a necessidade da participacéo e a sua possibilidade, j
(ue 0s que mais necessitam participar sao justamente os que menos
podem fazé-lo. Entretanto, também € possivel admitir que os mecanis-
mos de participacdo possam adaptar ou aliviar as desigualdades e ?erar
condicdes para legitimar ou problematizar, respectivamente, 0 modelo de
desenvolvimento que as envolve. A possibilidade de alterar as assime-
trias da representacdo no sistema politico depende, em primeiro lugar, do
reconhecimento dos sujeitos sociais como sujeitos “politicos”.
Certamente, se no sistema politico ndo existe o principio da discrimi-
nacdo positiva, que favorece a inclusdo de novos atores,!4a assimetria da
representacdo social se fortalece. Além disso, ainda que se criem opor-
tunidades para a expressao de outros agentes, suas possibilidades de in-
fluéncia real podem ficar neutralizadas pelas condigﬁes oferecidas, prin-
cipalmente quando “de fato” a politizagdo da sociedade diminui ao favo-
recer a fragmentacdo dos sujeitos e das praticas sociais ou se privilegiar
uma relacdo, de natureza apenas constitutiva em vez de reguladora, da
sociedade com a politica e, em particular, com a maquina estatal.

Nessas condicdes, jul?amos Ser necessario questionar pelo menos
trés aspectos da institucionalizagdo da articulacdo Estado-sociedade civil
para estimular a participacdo dos cidaddos nas instancias governamen-
tais, assim como Se desenvolveu como tendéncia na América Latina dos
Ultimos anos: 0s agentes da participacdo social, suas modalidades e am-
bito de acdo.

Em relacdo aos “sujeitos”, a experiéncia mostra que, quando a
participacdo assumiu formas organicas de institucionalizacdo, o Estado



tendeu a determinar um acesso diferenciado dos interesses sociais as
instancias de decisdo, em funcdo de seus proprios interesses. Concede,
assim, menor peso quantitativo a funcéo de reﬁresentagéo dos interesses
da sociedade g:onsiderando-se que oS Orgdos habitualmente sdo mistos)
ou estabelece mediagdes a escolna dos representantes da sociedade civil,
Frocurando impedir que sejam as proprias organizacoes sociais a elege-
0s ou discriminando as organizagoes que tém a faculdade de designar
representantes sociais ou de concorrer para sua designacdo. O tema
assume dimensdo altamente problematica quando a representacdo se
institui sob a forma de organismos de representacdo de Interesses, pois
exige que se preste especial atencdo as organizacbes participantes e a
maneira como elegem seus representantes. Os problemas podem, inclu-
sive, persistir ainda quando a representacéo se Institua por formulas ele-
tivas, que correm o risco da manipulacdo partidaria dos Orgdos de par-
ticipagdo ou de anulagdo da manifestagdo das organizaces populares
preexistentes.

Caracteristicas semelhantes estdo implicitas na escolha das “mo-
dalidades de participacdo social”. Em si mesma, a necessidade de insti-
tucionalizar formas de articulacdo do Estado com a sociedade civil e cap-
tar suas demandas ndo deixa duvidas. Entretanto, € discutivel circuns-
crevé-las a uma unica modalidade — o acordo, por exemplo — como
vem sendo a tendéncia geral, principalmente se admitirmos que o contro-
le social tanto quanto a interpelagdo politica ou o estabelecimento de
instancias de confrontacdo propositiva podem ser modos mais validos de
defesa dos interesses da sociedade ou de tornar publicos os conflitos, em
cirlc,u.nsténcias em que ndo € aconselhavel ou possivel obter o consenso
politico.

As modalidades de participacdo que sdo estimuladas tém, por sua
vez, implicagdes sobre os sujeitos envolvidos. Obviamente, se certas for-
mas de participagdo exigem um nivel de organizacdo predeterminado
por parte dos sujeitos, isso pressupde a exclusio de amplos segmentos da
sociedade que carecem de uma organizacdo especifica. Além disso, embo-
ra de modo menos evidente, constata-se a ocorréncia de predeterminacéo
dos sujeitos diante das proprias formas de participacdo oferecidas pelas
instancias governamentais. O claro privilégio, que se percebe na América
Latina, 55 dado aos sujeitos “clientes” ou “consumidores” em detrimento
dos sujeitos politicos, afeta diretamente a capacidade da sociedade exer-
cer uma funcéo critica e de controle que transcenda os interesses particu-
lares, assim como favorece o estabelecimento de uma relacao mais mer-
cantil que politica com as instituicGes publicas (Restrepo, 1995). Tal
orientacdo pressupde como tendéncia a exclusdo de agentes, uma vez
que mobiliza capacidades técnicas que ndo estdo necessariamente pre-
sentes nos sujeitos sociais correspondentes, assim como assinala uma



distorcdo dos esquemas de relacdo preconizados, ao pressupor que, mais
do que o confronto de perspectivas,160 que estaria em jogo seria a oti-
mizacdo das decisdes, que seriam tomadas como despolitizadas.

Por outro lado, em relacdo ao “dmbito da participacdo social”,
cabe considerar que a limitar as esferas locais pode cercea-la, por envol-
ver sua fragmentacéo. De fato, a tendéncia clara, na América Latina, é a
de favorecer a participacdo dos cidaddos nos processos de descentraliza-
cd0. A necessidade disso, em geral, ndo é discutivel pois se reconhece
que a proximidade com as questdes publico-estatais estimula o envolvi-
mento dos cidaddos. Entretanto, ndo se trata de uma relacdo automatica,
ndo S0 porque, no dmbito local, os Orgdos de governo podem reproduzir
as mesmas relages patrimoniais ou clientelistas que suscitam na esfera
central, mas também porque, habitualmente, as principais decisoes que
afetam a vida local ndo se circunscrevem a este ambito. Portanto, ainda
(ue existam matérias sobre as (1uais tomar decisio — condicdo que nem
sempre ¢é satisfeita, dada a debilidade de muitos processos de transferén-
cia de competéncias e, principalmente, da mobilizacdo de recursos para
exercer tais competéncias —, a experiéncia acumulada evidencia que, ao
se estabelecerem mecanismos de participagdo dos cidaddos em proces-
505 de descentralizacdo, pode-se produzir sérias distorcdes se ndo for
questionada a conformacdo das maguinas governamentais na esfera
local, se ndo forem consideradas as inter-relagdes dos diferentes niveis
de governo nem se fizer a abordagem, necessariamente, inter-setorial
dos fenémenos.

A fragmentacdo da prética participativa, que pode advir de abor-
dagens parciais da relagdo descentralizacdo-participacdo dos cidaddos,
também pode ser suscitada quando esta sO se associa a ambitos estrita-
mente setoriais. Como ja destacamos, se apreciarmos globalmente a
oferta governamental de mecanismos de participacdo, poderemos veri-
ficar que essa tendéncia também se nota na América Latina, dado que
uma parte significativa das formas de participacdo desenvolvidas esta
diretamente vinculada as necessidades impostas pelos diferentes niveis
governamentais, 0 (iue, além de gerar saturacdo dos sujeitos sociais,
parece ter sérias implicacdes na possibilidade de se detectarem as proble-
maticas mais globais (1ue afetam a vida coletiva.I7

Enfim, 0 que claramente tentamos enunciar € que a geragdo de
mecanismos de participagdo social ndo estimula necessariamente a orga-
nizacdo social, mas pode, em contrapartida, vir a se constituir em desar-
ticulagdo do tecido social e fortalecer as assimetrias da representacéo
social, redundando no enfraquecimento da sociedade civil.

Entretanto, se admitimos que o Estado néo so contribuiu para o
estreitamento e a submisséo da sociedade, mas também estimulou o
acesso diferenciado a suas insténcias de decisdo, devemos convir que a



ele cabe a responsabilidade crucial de estabelecer condigbes que aumen-
tem a capacidade de representacéo e de influéncia, particularmente, dos
atores tradicionalmente excluidos, para que possam ter acesso a tais ni-
veis de decisdo e se expressem com autonomia frente a maquina estatal.
E necessaria, conforme ja insinuamos, a criagdo de oportunidades de
participacdo expressamente dirigidas a tais atores, que envolvam o seu
reconhecimento como sujeitos politicos, bem como o respeito as organi-
zac0es sociais preexistentes ou ainda aos setores da sociedade em que a
organizacdo nao exista. E igualmente importante que o fomento dessa
participacdo ndo se viabilize por meio de formulas instrumentais, frag-
mentarias ou rigidas. Trata-se de uma postura cujo objetivo € a politiza-
¢do das relacOes entre o Estado e a sociedade, de modo que esta disBo-
nha de condicdes para exercer uma funcao de critica e de controle sobre
aquele. No entanto, 0 que as experiéncias em curso mostram é que esta
é uma tarefa extremamente complicada, sobretudo devido as limitacGes
do Estado para enfrentd-la, ao alcance da participaco dos cidaddos e s
suas condicdes sociopoliticas.

Enfim, estd em jogo a estruturacdo de novas relacbes de poder,
cuja viabilidade esta condicionada a superagao de sistemas politicos pre-
carios, em grande parte privatizados e caracterizados pelo autoritarismo.
Podem estes sistemas promover a ampliagéo da participacdo dos cida-
ddos? Pode esta sobreviver, sem serem modificadas, estruturalmente, tais
relacdes? Como a sociedade civil, nas condicBes atuais de crescente
fragmentacdo e desintegracdo social, pode aumentar seu poder de pres-
sd0 em favor da democratizagdo do Estado?

Por outro lado, persiste o problema relativo ao alcance da partici-
pacdo dos cidaddos. E esta participagdo um instrumento para a democra-
tizaco do Estado, que possa contribuir para realizar o politico na politica,
ou se trata de um substitutivo da participacéo politica? Até agora, tem-se
considerado que, predominantemente, a participacdo dos cidadaos pro-
duz a intervenco em agdes publicas, mas s6 como manifestacdo e defesa
de interesses particulares (coletivos e difusos). Desse modo, s0 poderia
complementar (e ndo substituir) a participacao politica realizada pelos
partidos politicos, contribuindo (e ndo interferindo) nos processos de for-
macdo de politicas e de tomadas de decisoes publicas. Entretanto, ainda
(que esteja assim balizada a amplitude da participagdo dos cidaddos, deve-
se reconhecer que existe uma tenso entre ela e a participagdo politica,
tensdo esta que pode chegar a niveis criticos na medida em que se man-
tenha a tendéncia a desnaturalizagao dos movimentos de representacao
de interesses particulares através de sua conversao em partidos politicos,
gue se tornam, cada vez mais, aparatos instrumentais, que ndo agregam

emandas mas expressam uma somatoria de interesses particulares.

Nesse sentido, cabe considerar que a participacdo dos cidaddos,



confrontada com partidos frageis e, em geral, com um sistema de repre-
sentacdo politica em crise, pode constituir-se em uma forma de sedi-
mentar o corporativismo e dar o monopdlio do processo politico a gru-
pOS que representem interesses organizados mas de carater estritamente
setorial e que, em decorréncia de sua capacidade de controlar determi-
nadas forcas sociais, conspirem contra uma regra pluralista de formacéo
das politicas. Desse modo, ndo h uma solucéo consistente para a criacdo
de mecanismos que agreguem interesses, conforme postula Faretto
(1987:147), “o fortalecimento da sociedade civil, que norteia a agdo meri-
toria dos movimentos sociais, pode vir a resultar na primazia do privado
sobre 0 pablico e na reducdo da politica a um confuso cruzamento de
conflitos, negociages e acordos, que se caracterizem tao-somente pelo
imediatismo, no qual a politica consistiria na administracéo tecnocratica
do existente e, paradoxalmente, seria o Estado, como burocracia, a (inica
garantia da ordem social”.

Considerando tais questGes, torna-se essencial o questionamento
sobre o grau de influéncia dos processos e reforma do Estado, em curso
na América Latina, na alteracao de sua dimensdo politico-institucional,
por meio de reformas politicas (eleitorais, de democratizagdo dos par-
tidos politicos e dos parlamentos), de reformas juridicas (efetividade dos
direitos e garantias da legalidade democrética) e de processos de descen-
tralizagdo politico-administrativa, que criem um modelo institucional es-
tdvel, aumentem a representatividade politica e evitem a orientacao patri-
monialista ¢ clientelista da maquina administrativa. Caso isso ndo s
estabeleca, a dimensdo autoritaria permanecera fortemente mesclada a
democracia latino-americana (0 'Donell, 1993), impedindo o exercicio
da cidadania em amplas esferas e a amplos segmentos étnicos e de classe,
bem como manter-se-a uma orientacdo particularista dos 0rgéos estatais
e persistira a confusdo entre as esferas do pablico e do privado (Rabot-
nikof, 1993). Se assim for, admitimos que a construgao do pablico a par-
tir do privado social permanecerd interdita, ainda na segunda dimenséo
(ue abordamos a seguir.

b) A participacdo da sociedade civil na gestdo de
programas ou servigos publicos

Atualmente, varias circunstancias e varios atores juntam-se na
demanda por maior participacdo da sociedade civil na gestdo de progra-
mas ou servicos, sobreUido no campo social. O Estado, movido, em
grande parte, pela crise fiscal ou pela consciéncia de seus limites opera-
cionais, parece inclinar-se mais e mais a0 concurso de outros atores no
desenvolvimento de suas atividades. Os usudrios, em busca de maior
qualidade dos servicos publicos, comegam a se tornar favoraveis a pro-
visdo privada desses servicos. Muitas organizacbes ndo-governamentais,



ante a escassez das fontes de financiamento tradicionais, buscam se
associar a instancias governamentais. Os organismos internacionais —
uns na fase de revisdo dos modelos de prestacéo de servigos sociais pelo
setor publico, outros sob o argumento das virtudes intrinsecas ao envol-
vimento dos beneficidrios — também reclamam por um papel mais ativo
da sociedade civil.

Assim, além das acGes que correspondem ao voluntariado, comeca-
se a promover a colaboracdo mutua, mediante a criacdo de associag0es
que executem programas publicos, a transferéncia de funcGes do Estado
a segmentos da sociedade para que as executem diretamente, o financia-
mento publico a acbes desempenhadas por organizacGes ndo-governa-
mentais — ONGs — ou mediante a descentralizagdo nos beneficiarios
da administracdo de gastos publicos.

A muItifIicagéo de iniciativas como essas talvez pudesse servir de
base para se afirmar estar em curso uma transformagéo real nos modelos
institucionais de prestacdo de servigos publicos, que assequraria ndo 6
maior peso participativo a sociedade, mas também melhor qualidade dos
servicos, em uma nova institucionalidade publica. Cabe, nesse sentido,
avaliar se tais iniciativas implicam a criacdo de relaces de poder compar-
tilhado e, inclusive de cessdo de poder, inseridas no proposito de que o
publico ndo se esgote no estatal, e se realmente significam que esta em
desenvolvimento uma “cultura de co-responsabilidade politica e social”.
A colaboragdo de diversos atores estatais e sociais como “s0cios” no de-
senvolvimento de acGes poderia estar delineando o sentido de “prodeéo
social” da salide, da educacdo etc., e contribuindo para combater as cultu-
ras do paternalismo e do individualismo, mas as questdes centrais que
parecem estar emjogo sdo, de um lado, a possibilidade de criar oportuni-
dades para aumentar a capacidade de desenvolvimento da organizagéo so-
cial e, de outro, de ampliar a oferta, a qualidade e a eficiéncia na pres-
tagdo dos servicos publicos, contribuindo para a maior eqliidade social.

Entretanto, as evidéncias praticas nao tém sido muito animadoras
nem 0s estudos sobre esses fendmenos sdo conclusivos.

Investigacdes de casos reaisl8mostram que o envolvimento de con-
sumidores, voluntariamente, na producdo de servigos publicos, aumenta
a qualidade destes, por melhor os ajustar as necessidades dos usuarios,
mas, por outro lado, incrementa os custos; demonstram também que tal
envolvimento esta condicionado 4 assisténcia financeira do Estado e que,
dadas as resisténcias burocréticas, tende a ficar restrito a servigos publi-
C0s periféricos ou suplementares.

Por outro lado, trabalhos referentes a prestacdo de servicos pablicos
por parte de ONGs reconhecem que sua eficiéncia e efetividade estdo em
grande parte associadas a resultados de pequena escala. Isto pbe em
ddvida ndo s0 sua capacidade de responder as demandas e ampliar seu
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atendimento, mas também a estabilidade e a sustentabilidade dos pro-
gramas executados por esse tipo de organizacdo.

A experiéncia mostra também que a participacdo da comunidade
em programas publicos esta associada aos custos da ocasido de sua exe-
CUGAo, crescentemente elevados devido a crise, o que privilegia as ativi-
dades mais estritamente vinculadas a sobrevivéncia.

Por fim, 0s programas sociais desenvolvidos na Ameérica Latina,
em sistema de co-responsabilidade com a sociedade civil, mostram, entre
seus resultados, a fra?menta@éo dos espacos de decisdo e de agdo social,
danos ao tecido social existente, juntamente com a instabilidade das for-
mas de or%anizagéo devido as condicGes que as instdncias governamen-
tais estabelecem para credencid-las a receber contribuicdes financeiras.

Considerando essas evidéncias, é possivel concluir que as oportu-
nidades reais de se criar a autogestdo ou a co-gestdo social de recursos
plblicos, que envolvem a possibilidade de abertura de novos espagos
plblicos, ndo séo automaticas mas relativas e condicionadas a uma série
de fatores relacionados com transformagdes institucionais e culturais da
maguina governamental e com o tipo de ator social envolvido.

De fato, aceita-se que a efetividade dos esforcos para transferir
funcdes a sociedade civil esteja centrada na possibilidade de que o con-
ceito “pablico” ndo se esgote no “estatal”. Assim, tais esforcos ndo
podem ser julgados apenas em fungdo do grau de descentralizagdo dos
recursos, das decisoes ou das responsabilidades estatais, mas principal-
mente em funcdo do grau de organizagéo que promovem e do fortaleci-
mento de novos segmentos da sociedade para aumentar seu acesso aos
recursos de poder e aos frutos do bem-estar.

Isso coloca a atengdo na determinacdo do nivel de contribuicdo
que cada modelo de relacionamento Estado-sociedade traz ao incremen-
to da eficiéncia e da efetividade na prestacdo dos servigos pablicos, bem
como na sua capacidade de preservar o exercicio da responsabilidade
piblica e fortalecer a sociedade civil. A resposta a tais questdes constitui
a chave para os argumentos que buscam legitimar a privatizacdo da pro-
ducdo publica dos servicos sociais sob a alegacdo de uma suposta supe-
rioridade técnica do setor privado.

Sendo assim, j& que muitas varidveis estdo articuladas ao se em-
pre%ar como marco de referéncia tedrica a capacidade de construcéo do
plblico, deve-se reconhecer a heterogeneidade dos atores que formam a
sociedade civil, assim como as proprias imprecisdes do termo.19A ten-
déncia predominante € a de admitir que a sociedade civil constitui um
“terceiro setor”, distinto do Estado e do mercado (a empresa privada), que
identifica o espaco das associagdes humanas ndo fundadas na coercdo do
Estado, mas sim na interacdo comunicativa para sua reproducéo.20 De
qualquer modo, certamente tem implicacGes diversas a transferéncia da



producéo de bens publicos a entidades do setor empresarial, a organis-
mos sem fins lucrativos, a organizagdes comunitarias de base ou a volun-
tarios ou beneficidrios, principalmente se se levar em conta a capacidade
de desenvolvimento da organizacdo social e, particularmente, os obje-
tivos de fomento & participacéo social e ao incremento das capacidades
comunitarias.

Ha, de fato, esquemas de relacdo que tentam mobilizar diretamen-
te as organizag0es que preconizam a participacdo comunitaria. Existem,
inclusive, em certos paises, normas legais que favorecem expressamente
0S convénios com organizagOes comunitarias. Na Argentina, por exemplo,
ha varios anos, a execucdo de obras por conséreios ou cooperativas de
vizinhos esta prevista na legislacdo de varias provincias. Mais recente-
mente, a legislagdo colombiana também favoreceu a contratagéo de
obras por organizaces sociais e comunitarias preexistentes.

Existem outros casos em que tais organizag0es sdo criadas espe-
cialmente para a execucdo de certas atividades. A Colombia, por exem-
plo, promoveu, por meio de diversos dispositivos legais, a criacao de or-
ganismos de acdo comunitaria (Juntas de Acdo Comunitaria e Juntas de
Habitacdo Comunitériag como associagOes sem fins lucrativos, para
administrar servigos piblicos (como redes de agua e de esgotos), cons-
truir, mediante autogestdo, cbras de infra-estrutura para servicos e equi-
pamentos comunitarios destinados as familias filiadas e até para exercer
funcdo de economia social por meio de Comités de Trabalho Empre-
sarial, de cujo ndmero depende a manutencdo da procuradoria. Outro
caso relevante dessa mesma orientagdo € o do Programa do Copo de Lei-
te, no Peru, organizado por comités de maes, cuja Importancia reside ndo
apenas na participagdo comunitaria mas também na sua evolucéo orga-
nizacional, que alcancou a forma de autogestdo, com amplitude nacional.

E possivel, portanto, aplicar também o principio da discriminacao
Bositiva a0 se firmar convénios para a descentralizacdo da produgdo de

ens publicos, de modo a favorecer diretamente as organizacGes sociais
que mobilizam o setor ndo mercantil e que podem contribuir para o for-
talecimento do setor popular, uma vez que atuam como mobilizadoras da
participacdo social desse segmento.

Ainda nesses casos, porém, admitindo-se que o ator social que
atua como sujeito da participacdo possa ser construido pelo proprio Esta-
do, que determina a cria%éo de instAncias especiais para tal fim, a expe-
riéncia mostra que o problema de articulacdo dessas associagdes com as
organizacdes sociais preexistentes deve ser cuidadosamente avaliado,
levando-se em conta a tensdo que pode ser produzida entre elas. Os
resultados tiue 0S governos exibem em matéria de promogéo da organi-
zacdo social pela constituicdo de comités especiais tém-se traduzido, em
muitas oportunidades, na ruptura do tecido social preexistente.



De qualquer maneira, importa ressaltar que a determinacéo dos
atores € em si mesma, Uma questao problematica, sobretudo se considerar-
Mos que, entre organizages com caracteristicas aparentemente comuns,
podem existir, na pratica, diferencas substanciais. Reconhece-se, atual-
mente, que no proprio setor das ONGs existe uma grande variedade de
organizacdes, que desenvolvem diferentes tipos de aproximagéo com a
participacdo social. 2L Admite-se, inclusive, que nem todas elas promovam
necessariamente a criatividade local ou criem novos canais de pressdo dos
setores excluidos, mas, ao contrario, possam desenvolver relacdes cliente-
listas com o Estado ou com as agéncias de fomento e contribuir para a des-
politizagdo social. Os mesmos tragos tém sido detectados em organiza-
¢0es populares de base (Stiefer & Wolfe, 1994), 0 que nos adverte sobre
a necessidade de, em vez de defender a virtude intrinseca da sociedade ci-
vil, reconhecer-se a heterogeneidade desse setor e o papel relevante de ato-
res e Eréticas tradicionais ou informais, que ndo estao necessariamente
englobados pelo conceito de sociedade “civil” (Fernandes, 1994).

A diferenca entre possiveis atores sociais deve ser analisada ndo
50 com relagdo a sua inclinacdo para fomentar a participacdo social, mas
também & sua propria efetividade e eficiéncia na prestacdo dos servicos
plblicos. Assim, se se preconiza como objetivo a incorporacéo da socie-
dade civil na luta contra a pobreza, é necessario analisar em profundi-
dade a eficacia dos diferentes atores na criacdo de oportunidades de gera-
¢do de renda e de emprego. Isto pde em relevo outra contradi¢o que po-
de estar aflorando no campo da organizaco social e que j& comegou a
ser apresentada pelas ONGS (Lopez, 1995%: a tensdo entre as tarefas po-
liticas e o objetivo de producdo de servigos. Em um plano mais especi-
fico, Stiefel & Worfe (1994:217) notam a contradicao existente entre o
enfoque de “projetos” (limitados no tempo e na abrangencia), dado pelos
governos a participacdo social e a mesma participa§ao focalizada como
esforcos organizados e coletivos dos excluidos em defesa de suas vidas.
A participacdo dos governos (e, em geral, das agéncias fomentadoras)
significa intervencdes setoriais, limitadas no tempo e com resultados
definidos quantitativamente, enquanto a emergéncia de organizagdes
Farticipativas supde, a0 contrario, um largo tempo, durante o qual as re-
acdes sociais sao gradualmente modificadas; Introduz incertezas difi-
cels de serem equacionadas sob pontos de vista instrumentais, tem resul-
tados menos tangiveis e apresenta implicagdes na distribuicdo do poder.

Questdes como as ja mencionadas nos levam a considerar que 0
Estado, ao transferir funcbes a sociedade para a ampliaféo do espaco
publico, deve confrontar o conjunto de solicitagdes e avaliar as diversas
opcOes de acdo em funcdo da probabilidade de elas fortalecerem ndo 6
a sociedade mercantil, mas também de transformarem o paradigma das
relages Estado-sociedade, dando primazia a esta.



Com isto, volta-se ao duplo desafio, j& indicado, a ser enfrentado
pelo Estado: de um lado, a ndo-ahdicacéo de sua responsabilidade publica
e, de outro, a mudanca no enfoque de suas relagOes com a sociedade. Se
0 primeiro ndo estiver devidamente assegiurado, a descentralizagdo das
funcdes produtivas do Estado pode resultar em maior desorganizacéo
3uantitativa e qualitativa dos servicos publicos, particularmente daqueles

estinados aos segmentos mais pobres, tal como provam varias expe-
riéncias de privatizacdo dc setores empresariais ndo submetidos a requ-
lamentagbes (OIT, 1995). O mesmo efeito pode resultar da producéo de
bens publicos por organizagdes sem fins lucrativos ou voluntarias (Ba-
RENSTEIN, 1994) se ndo existir apoio financeiro do Estado, ao menos até
ficar assequrada a plena sustentabilidade do empreendimento (questdo
nem sempre possivel). A responsabilidade piblica do Estado, portanto,
expressa-se, em primeira instancia, em termos de financiamentos e de
requlamentacles apropriadas. Porém, para enfrentar 0 segundo desafio
— a mudanca do paradigma das relagGes Estado-sociedade — os con-
teddos e as diretrizes desses financiamentos e regulamentagdes podem
adquirir conotagdes precisas. De fato, se a acdo do Estado pretende favo-
recer a organizacdo social, sao questdes cruciais a redefinicdo de sua
autoridade e a reorientacdo de sua acdo, de modo a colocar, em primeiro
plano, a perspectiva das solicitagdes da sociedade para esse fim — e ndo
as suas proprias perspectivas. Em decorréncia dessas demandas, o Esta-
do pode orientar diferentes esquemas de financiamento.

Merece atencdo especial o caso da transferéncia de recursos go-
vernamentais a entidades privadas, para que estas fornecam servicos
piblicos. Tal transferéncia se da por diversos mecanismos como compra
de servigos, licitages, concursos, convénios etc., que precisam ser anali-
sados segundo sua possibilidade de favorecer a abertura de novos espa-
60s publicos, assim como dc suas vantagens e desvantagens. Admite-se
(de 1a Maza, 1993) que a criatividade em politica social possa ser
desenvolvida por processos de concurso mais ou menos abertos, em que
0s candidatos a executores apresentem propostas de trabalho, sem ficar
limitados a participar de licitacdes de obras previamente definidas. Essa
possibilidade foi aproveitada pelo Fundo de Investimento Social — FOSIS,
do Chile, na tentativa de superar uma das limitagdes que 0s mecanismos
de licitagdo impdem a sociedade civil, que & o de Ihe destinar o papel de
simples executor ou de restringir a acao da sociedade a reacdo a uma
oferta do Estado. A questdo-chave, no caso, envolve a atuacdo do Estado
em funcdo das demandas da sociedade. Conforme destacamos anterior-
mente (1991), as experiéncias de participaco do cidaddo com maior éxi-
to conseguiram inverter o paradigma da relacdo Estado-sociedade em
favor desta, dando-Ihe garantias de total autonomia institucional. Prates
& Andrade (1985) ilustram esse modelo com programas de planeja-
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mento participativo, que consistem na oferta de recursos por parte do
Estado a comunidades de baixa renda que, por suas associagdes formais,
propdem projetos de seu interesse que, uma vez executados, esgotam a
relacdo institucional Estado-comunidade. As variagdes do modelo sdo
mltiplas, mas a consciéncia de que sua aplicacao exige niveis minimos
de organizacdo e de capacidade de expressao social impde ao Estado o
desafio de contribuir para que tais condicOes sejam satisfeitas. Neste
sentido, Hopenhayn (1995:4,3), reconhecendo que a “destinacdo de re-
cursos publicos em contrapartida a demandas ou projetos de benefi-
cidrios organizados ndo tem, necessariamente, um efeito focalizado nos
segmentos mais pobres”, ilustra o trabalho que Se poderia realizar com
tal objetivo com o exemplo do Fundo de Mudanca Social — FIS, da Bo-
livia, que estabeleceu um sistema de promogao ativa como instrumento
para orientar a demanda dos setores mais pobres.22

Ainda que pareca possivel enfrentar alguns problemas relaciona-
dos a esses mecanismos, fica demonstrado claramente que a opgdo pela
modalidade de financiamento de programas implica outras decisoes-
chave relativas as formas de expressao social, que podem apresentar di-
ferentes graus de envolvimento dos atores sociais e, por consequinte, ter
implicacOes diferentes no desenvolvimento dos é)rogramas.

O assunto é também pertinente ao se decidir sobre o tipo de finan-
ciamento, considerando-se que a decisdo por um financiamento parcial
pode ter como fundamento a necessidade dc cultivar a co-responsabili-
dade, dando ao financiamento a caracteristica de retribuicdo ao esforco
da propria comunidade. Sob essa Berspectiva, ndo s0 se devem estudar as
Iiﬁﬁes oferecidas por programas baseados no principio da co-responsa-
bilidade, como o Programa Nacional de Solidariedade — PRONASOL,
do México, mas também explorar os mecanismos mais eficazes para a
canalizacdo de recursos em forma de créditos e doagdes a Sociedade
civil, levando-se em conta as diversas opc0es que comecam a surgir.
bancos de desenvolvimento comunitario, instituigﬁes locais de conces-
sdo de doagBes com patrimdnio proprio, fundos de empréstimos comu-
nitarios, cooperativas de crédito para o desenvolvimento comunitario,
sociedades financeiras, associagOes empresariais, entidades paraestatais
etc. (Esquel Group Foundation, 1993.)

Ha, no entanto, outros problemas quanto a complementacéo de
acOes entre as instancias governamentais e a sociedade civil, por meio de
financiamentos destinados a essa. Estudos de casos envolvendo financia-
mentos de ONGS mostram que estas tém encontrado significativos
entraves e limitacGes hurocraticas, que pdem em duvida a conveniéncia
de prossequir-se nesse caminho, dado que as ONGS acabam subsidiando a
oferta de servicos por parte do Estado (Irarrazabar etal, 1993).

Por outro lado, também hd evidéncias da utilizacdo de recursos



publicos para fins privados, 0 que demonstra que o tema da responsabili-
dade publica diz respeito ndo S0 a entidade estatal mas também as pro-
prias organizagdes sociais.

Esses questionamentos obrigam-nos a fazer duas consideragdes de
carater mais geral sobre o papel de regulador que se impde ao Estado e
sobre as condicOes de transformacdo da maguina burocratica, que 0s
novos modos de relacéo entre ele e a sociedade exigem. Ambas, por sua
vez, levam a pergunta: como o Estado pode desenvolver condicdes favo-
raveis para a acdo privada, que preservem tanto a autonomia social quan-
to 0 exercicio da responsabilidade publica?

Quando o Estado atua como fonte de recursos financeiros, € claro
que se faz necessario fixar limites & acdo discriciondria das entidades
privadas quanto ao uso dos recursos publicos. Isto exige um “referencial
regulador”, que proporcione o controle sobre os atores sociais, mas que,
por sua vez, ndo prejudique sua autonomia. Provavelmente, sempre exis-
tird esse tipo de tensdo, porém parece existirem modos de alivia-la.
Nesse sentido, alem das questdes de ordem técnica, relativas a trans-
paréncia e a coeréncia das normas e a forca das institui¢Oes encarregadas
de as fazer cumprir, poder-se-ia propor a revisdo da propria concepcéo
dos mecanismos institucionais reguladores e analisar a hipotese, entre
outras, da ado%éo do conceito de “controladoria social”. Iss0 pressupde
(ue a responsanilidade pela “exigéncia de prestacdo de contas” ndo recaia
apenas sobre o Estado, que a exerce em relacdo as organizagdes sociais
receptoras de recursos e responsabilidades, mas também que seja assu-
mida pelos proprios cidaddos receptores dos servicos. A atuagdo destes
ndo deveria apenas se destinar a fiscalizar tais organizacdes, mas a exi-
gira prestacao de contas dos organismos estatais financiadores, inclusive
com a avaliacdo da qualidade das normas regulamentadoras. Assim, 0
cidaddos poderiam mediar a tensdo entre a autonomia das associagﬁes
sociais e 0 controle do Estado, e garantir que o dever da responsabilidade
seja exercido por todos os atores.

Em algumas das propostas comentadas, comegam a ser vislum-
brados avangos. Por exemplo, 0 PRONASOL, do México, prevé expres-
samente a figura da “controladoria social”. Para cobrar a responsabili-
dade dos governantes e dos funciondrios publicos, foi adotada em outros
paises, recentemente e de forma ampla. Na Colombia, por exemplo, a
“inspetoria dos cidaddos” — individual e coletiva — foi estabelecida,
normativamente, por diversas entidades setoriais € territoriais, registrando-
se estudos para 0 estabelecimento de uma politica geral para Seu forta-
lecimento. De particular interesse se revestem, nesse caso, 0 controle e a
vigilancia dos processos de contratacdo, para que, entre outros, se atenda
a0s critérios de democratizacao da gestao publica — pelo estabelecimen-
to de contratos com organizagdes sociais & comunitarias — e Se garanta
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0 cumprimento das metas fisicas, financeiras e qualitativas. Um caso
similar esta previsto na recente Lei de Participacdo Popular, da Bolivia,
que determina a criagdo de Comités de Vigilancia para articular as orga-
nizagOes de hase com 0s governos municipais.

E 0bvio que estas experiéncias sdo muito recentes para permitir a
avaliacdo ampla de seus resultados, mas, em todo caso, propdem uma
solucdo para o problema do controle mais direto dos cidaddos sobre a
administracdo publica — o que é fundamental — do que sobre as organi-
zag0es soclais que comecam a executar fungoes Pﬂblicas. De qualquer
maneira, é evidente que um dos temas-chave do futuro serd o controle,
principalmente porque ja hd consciéncia de um claro déficit nessa maté-
ria, depois dos avancos na transferéncia de empresas e servigos publicos
a0 setor privado mercantil, que provavelmente se incrementara com a
consolidacdo da tendéncia de descentralizar servigos sociais também
para organizagdes sem fins lucrativos.

A necessidade de revisar 0s esquemas e as técnicas de controle
tem por objetivo maximizar a responsabilidade publica e evitar o cons-
trangimento da sociedade civil, assim como assegurar a eficiéncia ¢ a
qualidade da prestacdo de servicos. Regulamentacdo e desregulamen-
tacdo sdo, portanto, dois problemas que precisam ser incorporados a dis-
cussdo. Nesse sentido, é importante observar o desenvolvimento de solu-
¢0es inovadoras que estdo sendo implementadas atualmente, tal como a
(que esta prevista no Brasil, no dmbito da reforma do Estado, que consiste
em dotar de autonomia financeira e administrativa os servicos sociais do
Estado, transformando-os em fundagdes de direito privado (“organiza-
cOes sociais”), de modo a assegurar maior flexibilidade, eficiéncia e
qualidade na prestacdo dos Servicos e que, para tais efeitos, prevé néo
apenas um controle dos resultados de tais organizagdes pelo Estado e
pela sociedade mas também a implantacdo do sistema de contratos de
gestdo para assequrar direitos e obrigagées reciprocas entre ele e as orga-
nizagoes sociais (Bresser Pereira, 1995).

Por fim, nossa Ultima hipotese sustenta que “a construcéo da via-
bilidade da recomposicdo do esquema de poder entre 0 Estado e a socie-
dade esta vinculada ao modo de configuracéo do aparelho pablico e de
seus estilos de gestdo”. Admitimos que este & um problema central, j
(que a maioria das experiéncias em curso mostram que as burocracias
plblicas tendem apenas a aceitar como funcdes da participagdo social as
3ue maximizam seus proprios objetivos (informagdo ou oferta de méo-

e-0bra e de outros recursos) e que, ndo obstante as declaracdes em favor
da abertura do Estado a sociedade, na prética ele tende a assumir uma
atitude de oposicdo a esta (Navarro, 1993). Nesse quadro, um dos pro-
blemas a resolver é o desenvolvimento da capacidade de as insténcias
governamentais aceitarem a existéncia do conflito de interesses entre as



partes envolvidas em uma decisdo e, por conseguinte, a necessidade de
gerar um estilo de gestdo que permita a cada uma das partes construir sua
propria forca organizacional para enfrentar o processo de negociagdo
com as demais. Disso deriva a exigéncia de revisar os modelos organi-
zacionais da maquina governamental, inclusive o paradigma dominante
do Direito Administrativo.

Ja se destacou (Prats, 1995) que existe uma contradicdo signifi-
cativa entre o Direito Administrativo (e 0 modelo burocratico que Ihe esta
funcionalmente relacionado) e as demandas de autonomia — e de flexi-
bilidade — que os novos desenvolvimentos da administragdo propdem
em funcdo dos requisitos de eficacia e eficiéncia. O problema, entretan-
to, aumenta em face das demandas por participacdo social. E claro que,
diante de processos extremamente definidos ou dominados por hierar-
quias rigidas, a intervencdo dos cidados torna-se uma faldcia. Por outro
lado, a experiéncia também mostra que deixar a ativagdo dos mecanis-
mos de participacdo livres ao capricho dos funcionarios governamentais
cerceia suas possibilidades. Assim, ndo 6 a tenso entre a flexibilidade
de organizagdo e a normatizacdo bésica deverd ser reconhecida no
futuro, como também a tensdo relacionada a supra-ordenacéo e subordi-
nacdo proprias da hierarquia burocratica versus as relacdes simetricas,
necessarias ao incremento da capacidade de deliberagdo da sociedade.

De modo mais especifico, 0s novos estudos chamam também a
atencdo sobre a dupla exigéncia que se impde ao governo: i) reforgar sua
capacidade quanto a administracdo financeira, as técnicas de partici-
Ea%éo e 4 identificacdo de novos associados; ii) criar um contexto de

abilitacdo para a sociedade civil, o que pode incluir a reforma fiscal
g)or exemplo, a possibilidade de outorgar isencdes e dedugdes tributdrias a
oag0es beneficentes), possibilitando mecanismos que efetivem a respon-
sabilidade e o estabelecimento de um referencial regulamentador apro-
priado para a fazer prosperar. (Esquel Group Foundation, 1993:13-14.)

A criacdo de oportunidades para a participa?éo da sociedade civil
Na execucao de programas e servigos publicos, de fato, gera uma série de
exigéncias ao Estado, tanto em termos de recursos e regulamentagdes
(ou desregulamentacdes, conforme o caso) quanto em relagdo a modelos
Institucionais apropriados, qualquer que seja o tipo de relacdo que se pre-
tenda favorecer.

Podem existir areas em que seja mais apropriada a retragdo do
Estado em relagdo as vantagens comparativas de um ou de outro setor.
Por exemplo, sustenta-se que um dos ambitos em que as ONGS devem
substituir o Estado, dadas as limitagOes deste, reside na identificagdo,
gestdo e formulacdo de projetos e programas sociais de nivel local (Irar-
razabal €t al, 1993:595). |dentificar quais sdo estas areas ndo deve im-
plicar, entretanto, que o Estado deixe de se responsabilizar por elas. Pelo
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menos, sempre Ihe restara sua participacéo de apoio e de controle, espe-
cificados anteriormente — o que provavelmente exigira o fortalecimento
de sua capacidade de obter informagdo e proceder a analise politica, entre
outras fungdes.

No entanto, 0 desafio mais importante e diretamente ligado ao
Estado é “a mudanca de enfoque de suas relaﬁées com a sociedade civil”.
Em vez de pretender que esta e aproxime dele, por meio de canais insti-
tucionais criados em fungdo de seus objetivos e necessidades, 0 que se
preconiza é a inversdo desse paradigma, de modo a apoiar a sociedade
civil no contexto da preservagdo de sua autonomia institucional e ndo
sufocar sua capacidade de negociar livremente as melhores opgdes para
seu desenvolvimento. Confirma essa necessidade o fato de que, cada vez
mais, se formem organizacdes e amplos movimentos sociais para realizar
suas proprias estratégias de sobrevivéncia, 0s quais assumem um papel
piblico de luta contra a pobreza, inclusive mediante a producdo direta de
bens publicos.

A propbsito, é preciso considerar, ainda, que as praticas reivindi-
catorias e a mobilizacdo de recursos sociais para pressionar em favor da
redefinicdo de propostas politicas sdo os espagos por exceléncia da acdo
da sociedade civil. E preciso notar que a sociedade “também, subsidiaria-
mente”, participa da execucdo de programas e servicos sociais, combi-
nando presses e mobilizagdes com novas formas de interlocugéo publica
e de interpelacdo politica para a defesa de seus direitos, para o estabele-
cimento de critérios pablicos na utilizacdo dos recursos e bens de que
depende a qualidade de vida das maiorias, assim como para a introducdo
de novos temas na agenda publica estatal.

A consciéncia disso remete ao primeiro plano de abordaqem deste
trabalho, inclusive em um sentido mais amplo que o tradicional. A pers-
pectiva que adotamos de que a sociedade deve poder recuperar o espaco
plblico implica, principalmente, o exercicio de uma funcdo de critica e
de controle sobre o Estado, para ampliar sua influéncia sobre ele. A “no-
va relacdo institucional publica”, se bem que preconize a superagdo da
dicotomia Estado-sociedade, ndo pretende anular as fronteiras de um e
de outro. No &mbito privado, & possivel — e necessario — assumir a pro-
ducéo de bens pablicos, sempre que isto, por sua vez, ndo suponha que
0 Estado abdique de sua responsabilidade pablica e que, além disso, tam-
bém a sociedade mantenha sua especificidade e exerca uma flncdo regu-
ladora sobre o Estado e a politica. A “participacdo dos cidaddos” pode
servir a esse proposito e alterar o desenho das politicas e a destinacao dos
%astos governamentais. Ainda assim, este é apenas um aspecto do pro-

lema: também ¢ preciso gue a representacdo das reivindicacdes dos Ci-
daddos esteja presente no discurso dos partidos politicos e, sobretudo, no
debate publico. Ainda mais: tais reivindicacdes também apontam para a



propria democratizacdo da sociedade e para a ampliagéo do conceito de
publico as organizagGes sociais que atuam sobre 0 Estado (Habermas,
1986) e aquelas que produzem bens pablicos. Desse modo, a democrati-
zacdo do Estado e a da sociedade, no contexto de fortalecimento da socie-
dade, passam a ser dois problemas mais estreitamente vinculados do que
até agora se tem admitido. E possivel que a redefinicdo das relacOes
entre eles determine ndo s em que aspectos e de que maneira ambos 05
setores podem se complementar mas também como se pode preservar o
espaco de um e outro, para que, efetivamente, a esfera do pablico venha
a se ampliar,

Notas

1 Veéam-se entre outros, os relatérios de Desenvolvimento Humano das NagBes Unidas
ﬁl 03, 1994) c da OIT (1995). - , _

2 Habermas considera que o espago publico democratico corresponde a um nivel localizado
entre a esfera privada ¢ o Estado, cuja funcéo principal ndo é apenas a de perceber e iden-
tificar problemas que afetam o conjunto da sociedade, mas explicita-los de maneira con-
vincente e_persuasiva, para que ;ejani incorporados ¢ processados pelo sistema politico.
Suas contnbul?_oes mais recentes, de fato, projetam o desenvolvimento de um conceito nor-
mativo do pablico %1990). _ _ o _

3 Um excelente trabalho, a nosso ver, (iue percebe os diferentes sentidos atribuidos ao concei-
to de publico e alguns de seus problemas, € o dc Rabotnikof (1993).

4 A formulacdo habermasiana (1986) ¢ uma das que mais diretamente se fundamentam em
uma analise do publico conforme o que foi enunciado. Faz mais dc trinta anos (na versio
original dc 19625, trouxe ao ccnario ga ciéncia %leca ndo apenas um diagnostico empirico
da Taléncia da esfera piblica liberal, mas também, como ele mesmo deClara, “o aspecto
normativo de uma visdo democratica radical, que considera ¢ converte em seu objetivo 0 en-
trelacamento funcional do Estado ¢ da sociedade, que objetivamente ocorre” 81992:439).
Sua proposta atual (1990) defende a necessidade dc modificar a idéja normativa de uma
auto-orﬁamza 4o da sociedade quando do surqlmento da democracia de massas, que se
propunha ao Estado de Bem-Estar Social, a qual torna patente a falacia dc que os cidaddos
‘atuam sobre si mesmos” por meio das leis. _ o

5 Como ¢ hem conhecido, for Marx quem contribuiu com a interpretaco mais radical da es-
fera plblica. Ele, neste sentido, questiona ndo apenas a idgia da representacéo do universo
social pela esfera publica burguesa, mas também a propria capacidade de transformagdo
dessa esfera, na medida em que a esfera econdmica esta perpassada pelo antagonismo das
classes sociais e se haseia, portanto, na dominacdo, .y

6 A resposta a esta pergunta percorre toda a historia do_pensamento politico. Contempo-
raneamente, a gama de respostas relaciona desde~prescrlgoes que justificam a reducdo do
espaco de influencia (teoria elitista) até formulag@es que buscam a recuperacdo da idéia da
democracia direta. o )

7 Oszlac (1992) aponta essa direcdo, ressaltando que o poder acumulado € a chave para
esclarecer quem define a agenda publica, quem ganha e quem é)aga 08 Custos, entre outros.
Pondera: “uni poder menor do Estado diminuisua capacidade de fixar agendas e obter
recursos para executd-las. Naturalmente, ao se fazer referéncia a um maior ou menor poder
do Estado, é fundamental conhecer quem o controla”. (Idem: 14)

8 Buarano (1994:53), entre outros, focaliza o fortalecimento politico do Estado na sua me-
Inor representatividade, quer dizer, na sua capacidade dc assegurar o acesso a ele de forcas
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politicas ¢ sociais previamente excluidas do controle da, méguma estatal, assim como em
sua maior responsabilidade (accoimtability) frente & sociedade.

9 Segundo Habermas (1990), 0s requisitos fundamentais Para a constituicao de um espaco
paiblico democratico sdo: a autonomia com relacdo ao sistema politico (de modo que a pro-
dugdo de novos fundamentos normativos ndo seja orientada por ele) e a informalidade dos
groges_sqs de formagdo dc opinido, que podem atuar assim porque ndo estao sob a presséo

¢ decisdes.

10 Acolhemos aqui a expressdo mais usual, que se relaciona diretamente a expressao dc inte-
resses coletivos e difuisos nas esferas publicas estatais. Veja-se a discussao sobre esta abor-
daqem cm Cunill (1991). o .

1 En dre 05 autores classicos desta matéria esta Pateman (1970), a0 tratar das democracias
ocidentais.

12 Veja-se %1%sgs§ respeito, para 0 caso da Europa e, cm particular, da Espanha, Sanchez
Moran .

13 Este é um prozllem.a particularmente importante para a ampliagdo do conceito dc publico,
porque 0 grau dc insercdo na estrutura economico-social determina as possibilidades dc
participacdo. A CEPAL 51992) considera que a condicdo sociopolitica basica da estratégia
de “Transformacdo Produtiva com Eqiidade”, para obtcr-sc a integracdo social dc nivel
simbolico, é o consenso, que tem, por sua vez. como condicdo a incorporacdo das deman-
das dos excluidos. Sustenta que a Incorporagdo destes nos mecanismos de consenso torna
necessaria a criagdo de novos canais de representagdo ¢ novas formas de articulagdo com
0 sistema politico ¢ afirma que a convocacdo dpara a geracdo de mecanismos Juara proces-
sar demandas dos setores menos articulados do setor frodutlvo modemo pode estimular,
complementarmentc, sua major organizacdo. (Idem: 32.) . ,

A expressao “novos atores” € aqui utilizada para enfatizar a idéia dc atores que até agora
estdo excluidos do controle da maquina estatal. Em sentido restrito, abrange tanto novos
quanto velhos atores sociais. o _ . o

15 Ochoa € Restrepo (1993), referindo-se a Colémbia (onde foi dado |m€ul_so significativo
a participacdo do cidadao), ressaltam que a oferta governamental esteve basicamente orien-
tada para a Pa{tlglpagao dos consumidores e ndo dos cidadaos que atuassem sobre obje-
tivos intersetoriais de desenvolvimento ou sobre a coordenagdo das unidade de gestdo.

16 Uma ampla literatura ressalta a necessidade dessa orientagdo. Veja-se, por exemplo, Sti-
vers(1990)c Fischer (1993). i . . L

17 A abordagem dos cidaddos como consumidores ou usudrios ¢ o privilégio da partlcsljgagao
setorial podem estar intimamente relacionados. Veja-se a esse respeito Ochoa € RESTREID
(1993)6Restrepo_i1995). o _

18 V_eJa-se aeste respeito s arenstein (1994), que transcreve experiéncias de paiscs desenvol-
vidos e subdesenvolvidos. _ - _ , .

19 Varios trahalhos ja comecam a ressaltar as imprecisoes do conceito de sociedade civil, em
sua base filosofica de categoria analitica. No que diz respeito a América Latina, veja-se
Fernandes (1994I)_, que mostra que a “sociedae civil” pode ser apenas a ponta do iceberg
e que, abaixo da linha de agua, prevalecem praticas e sujeitos informais, cuja importancia
ndo pode ser desconsiderada. Desse modo, existe também ressalva a assimilacdo do con-
ceito de sociedade civil ag universo da “cidadania”, que a associaria a um subconjunto
(pequeno) dos sujeitos sociais da América Latina.

2 cha-se, por exemplo, Cohen € Arato (1992). ) _ .

2L Estudo promovido pelo BID sobre a intervencao de ONGs na prestacdo de servigos sociais
focaliza as “organizacGes de participagdo comunitria", entendidas desse modo as organi-
zac0es que desenvolvem a capacidade dc intermediacdo entre as comunidades pobres e os
grupos de base nelas existentes, o %overno 0U outras organizaces nacionais ¢ interna-
cionais (Navarro, J.-C., 1993:5-6). Entretanto, é preciso reconhecer a importancia que a
participagdo da comunidade tem cm tais organizagGes, a qual pode ter diferentes formas e
Hnl!zar_dlversos meios, empregando a comunidade como voluntaria, grupo dc consulta ou

ecisorio.

2 Veja-se, com relacdo a isso, 0 acgmganhamento que faz o CEDAI do CLAD sobre os Fun-
dos dc Investimento Social no ambito do Sistema Integrado ¢ Analitico de Informagéo
sobre Reforma do Estado — SIARE.
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Resumo
Resumcn
Abstract

A rearticuiacdo das relagdes Estado-sociedade: cm busca dc novos significados
Nuria Cunill Grau

O _ presente artigo tem por objetivo examinar as novas formas dc articulagdo das relaces
entre o Estado e a sociedade fropogtas, pelo gensamgnto politico contemparaneo. Partindo da
constatacdo de que existe uma tendencia a manutencao de uma abordagem instrumental destas
rel&goes sob um enfoque ngoc nscrvador, afirma-sc que outros paradlgmgs ?_ode ser bus-
cadds. Entretanto, o conteudo das novas formulas pro%ostas ainda nao Bstao fixagos, oy 3o
extremamente vagos, de modo que nao contribuem necessariamente para conferir projecao
diferente as relaces, nem atribuem novos sentidos a uma e a outra esfera.

La rearticulacion de las relaciones Estado-Sociedad: en bsqueda de nucvos sentidos
Nuria Cunill Grau

El Fresen,te articulo tienc por objetivo examinar las nueyas formas Propuestas or cf pen-
samiento ﬁohnc,o, contemporaneo de articulacion_ de las relaciones entre el Estado y la So-
cledad. En funcion de la‘constatacion de que, existe una tendéncia a la manutencion de un
abordaje instrumental de estas relaciones, baéo un enfoque neoconservador, se afirma c1ue
otros garamgmas_ pueden scr_buscados. Sin émbargo, ¢l contenido de las nugvas formulas
propuestas todavia no estan fijados o son extremamente valgos_, de mqdo que no contribuycn
necessariamente para conferir proycccion diferente a las relaciones, ni atribuycn nucvos Sen-
tidos a unay a otra esfera.

The redesign of Statc-Society relations: in search of new meanings
Nuria Cunill Grau

The object of tliis articlc is to exam the new forms of the relations betwcen State and
Sqciety as _Froposed_by the contemporary political thouglit. The author first concludcs that
what prevails In the litérature is a neo-conservative Instrumental approach to the State-Socicty
relations. She suggcsts that other approaches should be scarchced only to concludc that the new
%pP,roadchcs proposed by contcmporary authors arc citlicr too vague or have not yct been well

efined.



Inflacao, poder ¢
Processo orcamentario no
Brasil — 1988 a 1993*

Vinicius Carvalho Pinheirg «+

L Explosdo de demandas, inflagao e
j0go orcamentario

Na década de 80, o Brasil experimentou dois processos complexos
que atuaram em direcGes opostas. De um lado, houve a cronica afirma-
¢do da crise economica manifestando-se através da estagnacdo das taxas
de crescimento do PIB, altos patamares inflacionrios, crise fiscal do Es-
tado e concentragdo de renda. De outro, assistiu-e ao processo de rede-
mocratizacao e abertura politica, que pulverizou o poder autoritario central
dos anos 70. Novos atores passaram a ter influéncia no processo deci-
sorio, vocalizando demandas reprimidas.

Estes dois movimentos chegam ao final da década em colisdo fron-
tal, caracterizando o que alguns autores denominaram de crise de gover-
nabilidade. Sequndo FIORI & Kornis (1994), “0 esgotamento da coalizdo
autoritaria (....) ndo logrouproduzir nem uma pactuacdo social, nem um
comando nitido que conseguisse deter 0 avanco da ingovernabilidade...

A1),
b )O processo de distensdo do regime autoritario, depois denominado
de abertura democratica, veio acompanhado da progressiva fragilizacdo
financeira do Estado. A mudanca do padrdo de representacdo de interes-
ses no apresentou como contrapartida a articulado de uma administracdo
das contas piblicas ajustada a nova realidade, provocando um esvazia-
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mento da capacidade do poder central de realizar uma politica econdmica
sustentada pelo tempo minimo que a sua eficiéncia exigiria.

Neste sentido, a Constituicdo de 1988 configura-se como um re-
flexo da confrontagdo entre o falido Estado do modelo de substitui¢ao de
importac0es e o avango das novas demandas politicas. Nos capitulos
constitucionais referentes ao regime de protecdo social, garantiu-se a
universalidade, integralidade e eqiiidade do atendimento a salde, além
da universalizacdo da previdéncia, prevendo fontes de receitas especifi-
cas para 0 financiamento destas atividades, consolidadas no Orcamento
da Sequridade Social. Com respeito & educacdo, aumentou-se a vincu-
lagdo de receitas fiscais federais e estaduais. Houve avangos também em
direcdo a descentralizacdo, com o incremento da Participa@éo de Estados
e municipios no total dos tributos. Entretanto, relegou-se para momento
posterior uma reforma fiscal que ajustasse o orcamento federal ao finan-
ciamento destas novas demandas. Como resultado, registra-se a pressao
por gastos superiores a arrecadacdo tributaria, obrigando o Tesouro Na-
cional, no periodo pds-1988, a incorrer em aumento do déficit pablico,
com impactos inflacionarios.

Ao mesmo tempo, o regime de inflacdo alta suportado na dltima
década e o complexo sistema de indexacdo da economia reformularam
0s padrbes da relacdo financeira entre o Estado e a sociedade e intra-
setorialmente, dentro do préprio governo, com impactos sobre a conse-
cucdo das politicas publicas.

O gradual processo de destruicdo da moeda é concomitante a
institucionalizacdo da indexacao, que passa a condicionar o conflito dis-
tributivo, balizado pela capacidade que cada ator tem de se apropriar do
ganho inflacionario em detrimento dos outros atores. A inflagdo torna-se,
portanto, parte do calculo politico dos atores, e a capacidade de apropria-
%éo financeira passa a ser condicionada Eelo grau de organizagdo e mo-

ilizacdo de cada um dos segmentos lanorais, empresariais e governa-
mentais. Neste sentido, por exemplo, as periddicas perdas salariais suge-
rem um grau de mobilizacdo constante para pressionar por uma politica
salarial que acompanhe a desvalorizacdo da moeda. Dentro deste quadro,
0s setores ndo organizados ficam em desvantagem em relagdo a utiliza-
¢d0 dos mecanismos institucionais de defesa contra a inflacao.

Por outro lado, a inflagdo tem um papel importante na administra-
¢do das contas publicas, uma vez que, no periodo em questdo, 0 governo
apresentou incapacidade de autofinanciamento em bases solidas (via
tributos, emFréstimos, dividendos) diante das demandas da sociedade.

A inflagdo mostra-se usual porque, através das desvalorizacdes da
moeda, engendra-se uma transferéncia compulsoria de recursos do setor
privado para o setor pablico, valendo-se o governo do imposto inflacio-
nario para financiar parte de seu deficit.



A fragilidade financeira do Estado traduz-se, portanto, na forma
com que este administra o financiamento do déficit pablico. Os titulos
publicos s adquirem aceitabilidade no sistema financeiro mediante juros
elevados e exiguos prazos de resgate. O equilibrio intertemporal do orca-
mento fica prejudicado, dado que a rolagem da divida interna se da no
curtissimo prazo e, para saldar os Seus compromissos financeiros, 0 go-
verno vale-se da remuneracdo financeira dos recursos fiscais e de contri-
buigbes sociais.

Além do mais, como as dotagdes orcamentarias ndo sdo indexadas,
ocorre a desvalorizacdo destas na medida em que o governo adia a libe-
ragdo de verbas, retendo 0s recursos em sua conta remunerada, denomi-
nada Remuneracdo de Disponibilidades do Tesouro Nacional (Fonte 188),
e canalizando os rendimentos para o pagamento de dividas interna e
external A politica contencionista é praticada tanto através de altas taxas
deljuros, como do contingenciamento do orcamento, provocando a des-
valorizacdo das dotag0es orcamentdrias de cada 6rgéo.

Na execucdo orcamentaria verifica-se, portanto, uma realocacéo
de verbas que obedece, em primeiro lugar, a transferéncia de recursos
originariamente destinados as atividades dos ministérios para a area fi-
nanceira ¢, em segundo lugar, ao poder de barganha que cada ministério
tem diante da area fazendaria, para a influir sobre a regularidade e mon-
tante dos repasses das suas dotagoes.

Neste cenario, as disputas entre os ministérios pelas fatias do bolo
orcamentario véo muito alem do planejamento plurianual das atividades
governamentais, refletindo acirrada disputa pelos recursos escassos,
onde a utilizagdo dos procedimentos inflacionarios ird condicionar as es-
tratégias dos atores envolvidos no jogo orcamentério.

Neste sentido, 0 objetivo deste texto & procurar caracterizar 0jogo
orcamentario de natureza nao-cooperativa ocorrido até 1993, enfatizando
0 distanciamento que este jogo provocou tanto do marco democratico da
elaboragdo do orcamento, definido a partir da aprovagao pelo Con%resso
da Lei Orcamentaria Anual, como da eficiéncia da politica de estabiliza-
¢d0 econdmica.

O texto esta dividido em trés partes. A parte inicial trata da con-
textualizacdo do periodo estudado, a partir de uma analise da crise fiscal
e das mudangas advindas da Constituicao de 1988 e seus reflexos sobre a
politica economica e no processo orgamentario. A sequnda parte aborda o
marco tedrico que relaciona inflacdo e poder. A parte final tratara da for-
ma como a inflagdo se incrustou na racionalidade dos agentes economicos,
mais especificamente no processo orcamentario, e a sua utilizagdo como
recurso de poder.



2. A Constituicao de 1988 — Conquistas sociais,
crise fiscal e restricbes ao equilibrio orcamentario

0 ano de 1988, conforme indicado, representa o ponto de coliséo
entre dois movimentos: de um lado, conquistam-se direitos sociais garan-
tidos pelo Estado e se avanga em direcdo ao processo de descentralizacdo,
conforme expresso na Constituicdo. Por outro lado, observa-se o esgota-
mento do modelo de industrializacdo substitutiva, caracterizado por um
contexto de estagnacéo, desestabilizacdo econdmica e crise fiscal do Es-
tado. Neste capitulo, analisa-se esta incompatibilidade entre crise fiscal
e aumento de demandas.

Uma das faces da crise fiscal refere-se a incapacidade do Estado
de se auto-financiar via expanséo da divida pablica. Tal limitagéo ocorre
em funcdo do perfil desta divida, ou seja, dos tipos de titulos e prazos de
resgate.

O valor absoluto do estoque da divida publica mobiliaria do gover-
no ¢ relativamente pequeno, quando comparado com outros paises. Em
1993, a divida eqiivalia a aproximadamente 8% do PIB, enquanto, por
exemplo no México, em 1986, a divida publica representava 77% do PIB;
em Israel, em 89, era de 122% do PIB; na Franga, em 1990, equivalia a
2&(3),6% glo PIB; e nos EUA, em 1991, a relacdo entre divida e PIB era de
50,1%.

Entretanto, em 1993, 60% do saldo total da divida pablica federal
em poder do publico compunha-se de titulos prefixados de prazo entre 28
e 32 dias. Segundo DOELLINGER, “trata-se de um perfil desfavoravel e
que reflete os riscos, conforme avaliados pelos mercados financeiros,
associados as trajetorias da inflacao e dosjuros reais da economia™?

Pode-se dizer que esta incapacidade governamental de reestruturar
0 perfil de sua divida e, desta forma, adquirir maior capacidade de auto-
financiamento, decorre da falta de seguranca dos agentes econdmicos
em aplicar nos titulos de longo prazo, o que revela sua incerteza em re-
lacdo ao futuro da economia. Qu seja, 0S prazos de rolagem da divida
mostram-se como indicadores, em si mesmos, da credibilidade do gover-
no e de sua politica econdmica.

A crise fiscal reflete-se, portanto, nos elevados servigos da divida
interna, que limitam a capacidade de auto-financiamento para atender as
novas demandas que surgem a partir do processo de democratizacdo,
analisadas a sequir.

Como observado, a Constituicdo de 1988 reagiu de maneira favo-
ravel as demandas sociais, introduzindo significativos aprimoramentos
nos cai)l'tulos sociais e determinando um aumento da demanda de recur-
505 pelas areas sociais, notadamente nos setores de previdéncia, saude,
seguro-desemprego e educacdo.



Na area previdenciaria procedeu-se 4 revisdo dos beneficios urba-
nos existentes, visando a recuperagdo dos valores originais expressos em
salario-minimo da época da primeira concessdo. Tal procedimento esten-
deu-se também aos beneficidrios do meio rural, que ha pouco tinham
sido incorporados ao Sistema, Sem 0 amparo de contribuic0es anteriores.
As modificagdes produziram um aumento de 82,4% no montante de be-
neficios previdenciarios pagos entre 1988 e 1993, enquanto a contri-
buicdo previdenciaria, neste mesmo periodo, assinalou um incremento
de apenas 16,9%.4

Em relacdo ao setor saude, a conquista mais expressiva refere-se a
instituicdo do Sistema Unico de Saude (SUS), que é regido pelos princi-
pios de universalizacdo, eqidade, integralidade do atendimento e des-
centralizacdo das acoes de sadde. Entretanto, a coalizdo politica que sus-
tentou a transicdo democratica ndo foi capaz de garantir recursos sufi-
cientes para a consolidacdo do SUS. Em 1992, o gasto federal em sadde
atingiu o valor de US$ 46,9 per ccipita, assinalando um montante 31,8%
inferior ao observado em 1980.5

Instituiu-se também o Programa de Seguro-DesemE)rego, adminis-
trado pelo Ministério do Trabalho, que assegurou a vinculacao para si de
60% dos recursos da arrecadacdo do PLS-PASEP. Tal programa ainda ndo
foi implementado, sendo 0s recursos previstos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) utilizados para outras finalidades.

Em educagao, aumentou-se a destinagdo obrigatdria da receita de
impostos para o setor de 13% para 18%. Excluem-se nesta vinculagdo as
transferéncias obrigatorias para Estados e municipios, que, por sua vez,
tém comprometidos 25% de Suas receitas totais.

Quanto ao processo de descentralizago, procedeu-se a0 aumento
das transferéncias obrigatorias a Estados e municipios. Pela tabela da
pagina sequinte, podemos verificar a relagéo entre a centralizacdo politica
do autoritarismo militar e a centralizacdo tributéria. Entre 1969 e 1975,
0 governo federal transferia o equivalente a 12% do total arrecadado do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industriais (IP1)
para outras esferas de governo, constituindo-se os Fundos Participacdo
Municipal (FPM) e Fundos Participacdo Estadual (FPE) com 10% do
total da receita destes dois impostos. Este montante cresceu para 18% na
década de 70 e, com aabertura politica, o enfraguecimento do poder cen-
tral elevou a participacdo dos repasses a Estados e municipios no IR ¢ IPI
para 31% entre 1985 e 1987. Com a Constituicdo de 1988, os dispositivos
de descentralizacdo reforcaram a tendéncia de crescimento dos repasses,
elevando o patamar para 38%. Em 1993, a soma do FPM e do FPE totali-
zou 44% da arrecadacdo do Imposto de Renda e do IPI.



Tabela 1: Evolugdo do Peso dos Fundos de Participacéo
Estadual e Municipal na Arrecadacio do IPI e IR (em porcentagem)

Ano FPM FPE Total
1967/68 10,0 10,0 20,0
1969/75 50 5,0 10,0
1976 6,0 6,0 120
1977 7,0 7,0 14,0
1978 8,0 8,0 16,0
1979/80 9,0 9,0 18,0
1981 100 100 20,0
1982/83 105 105 21,0
1984 135 125 26,0
1985 16,0 140 30,0
1985/88 170 140 31,0
1988 20,0 18,0 38,0
1989 20,5 190 39,5
1990 21,0 195 405
1991 215 20,0 415
1992 22,0 20,5 425
1993 225 215 44.0

Fonte: MF — Secretaria de Tesouro Nacional.

O resultado final do aumento das demandas sociais e das transferén-
cias obrigatorias para Estados e municipios expressa-se, assim, na eleva-
¢d0 do grau de vinculacdo de receitas ou no estreitamento da margem de
manobra na elaboragdo orcamentaria.

O grafico a sequir ilustra, a partir da estimativa da receita néo finan-
ceira federal para 1994 realizada por técnicos do Ministério da Fazenda
e da Previdéncia Social no final de 1993,6a divisdo das receitas entre a
area social, transferéncias obrigatorias, pagamento de pessoal, demais
receitas vinculadas e receitas livres.

Graficol: Estimativa da receita ndo financeira para 1993
(corte por vinculagdo constitucional)

545% Receita para a area social

Demais receitas vinculadas 4,7% conl reeci,a livre
Fonte: Velloso (1994). Elaboracdo propria.



Do total da receita, estimado em USS 80,8 bilhdes, 54,5% corres-
pondiam & soma das receitas vinculadas ao Orcamento da Seguridade So-
cial7com as vinculacdes do Orcamento Fiscal para a Educagao8, somando
um total de USS 44 bilhdes destinados aos gastos da area social.9 As
Transferéncias Obrigatorias para Estados e municipios, USS 138 bilhdes,
equivaliam a 17,1% do total da receita ndo financeira, € as demais recei-
tas vinculadasDsomam USS 3,8 bilhdes, ou 4,7% do total,

0 total de vmculagoes compromete, portanto, 75,3% do total da
receita financeira, deixando “livre” a quantia de USS 192 hilhdes para a
despesa de custeio e investimento nos Orgaos de outras areas ndo sociais
e servicos da divida.1l O pagamento de pessoal comprometeria, ainda,
USS 15,6 bilhdes destes recursos livres, ou 19,3% da receita total, redu-
zindo para USS 3,6 bilhGes o montante de receitas ndo vinculadas.
Verifica-se, portanto, que 94,5% da receita tém destinacdo garantida,
enquanto 0s outros 4,5% representam o equivalente aos recursos ndo vin-
culados. E interessante ressaltar que nesta estimativa a despesa com juros
reais seria equivalente a USS 7,7 bilhdes, 0 que necessariamente indu-
ziria a0 deficit pblico, dado que ndo seria possivel remanejar recursos
vinculados as areas sociais, Estados e municipios e pagamento de pessoal,
desviando-os para 0 pagamento dos juros.

Este exercicio demonstra o grau de comprometimento das receitas
plblicas definido constitucionalmente, o que reduz significativamente o
potencial de condugdo da politica econdmica por parte da area fazen-
darla O Plano de Estabilizacdo de 1994 procura contornar estas “amar-
ras”, através do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que traz consigo a
estrategla de desvinculacdo das receitas, permitindo maior capacidade de
manobra por parte do Executivo para aIcangar 0 equilibrio orcamentario.

Nesta secao, procurou-se analisar os constrangimentos ao equili-
brio orcamentario causados, de um lado, pela crise fiscal e incapacidade
de auto-financiamento do Estado e, de outro, pela sobrecarga de deman-
das surgidas apds a Constituicdo de 1988, Na proxima secdo, introdu-
ziremos a discussdo sobre o papel da inflacdo no conflito distributivo da
sociedade para, em seguida, analisarmos a forma como a intlacdo inter-
fere no processo orcamentario de modo a contrabalangar as restrices ao
equilibrio das contas do govemo.

3. Intlacdo e poder

Durante mais de duas décadas, a sociedade brasileira conviveu com
elevados e acelerados patamares inflacionarios. Tal fato passou a ser con-
dicionante de nossa vida social e econdmica, principalmente no que se re-
fere: ao papel das expectativas futuras dos agentes econémicos, enquanto
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determinante do desempenho do sistema econdmico; ao reflexo sobre o
tracado institucional do pais, que passou a se conformar aos mecanismos
de indexacdo e, finalmente, sobre 0 comportamento politico dos atores
sociais, que passaram a incorporar a questdo da indexacdo nos conflitos
redistributivos. A populacdo, de uma maneira geral, incorpora a seu
comportamento a chamada “cultura da inflagdo”. 1

Néo constitui objetivo deste estudo discorrer detalhadamente so-
bre as causas da inflacdo. Interessa, somente, caracterizar a evolucao dos
seus paradigmas explicativos em dire¢do a um paradigma que associe as
relagdes de poder, principalmente no setor publico, aos mecanismos de
indexacao.

3.1. Convergéncia dos enfoques classicos sobre o
processo inflacionario

A andlise da inflacdo e das politicas de estabilizagéo evoluiu signi-
ficativamente nas Gltimas décadas, galgando marcos explicativos cada
vez mais complexos e abrangentes.

As abordagens classicas privilegiavam a chamada “inflagéo de de-
manda”, associando a elevacao dos precos ao excesso da demanda agre-
gada, em relacéo a disponibilidade de bens e servicos na economia.

Para equacionar este problema havia dois tipos de prognasticos: o
“monetarista” e 0 “fiscalista”. O primeiro assinalava a inflacao como re-
sultado da incontinéncia da expansdo da moeda e, para combaté-la, suge-
ria-se a utilizacdo de instrumentos de politica monetaria como 0 aumento
das taxas de juros e a diminuicdo da liquidez. Por outro lado, os fiscalis-
tas atribuiam o fendmeno inflacionario aos desequilibrios nas contas
piblicas. Neste sentido, a atuacdo do governo deveria estar direcionada
gara a elevacdo da car?a tributaria ou para a diminuicdo dos gastos pu-

licos, de modo a igualar receitas e despesas.13

Outra perspectiva, associada a corrente “estruturalista”, enfatiza a
“inflaco de oferta ou de custos”. Focalizando a andlise nos paises latino-
americanos, 0s estruturalistas chegaram a conclusdo de que a inflacdo
esta associada a aspectos intrinsecos ao modelo de desenvolvimento via
substituicdo de importacdes. Dentre estes estdo a natureza oligopolistica
da estrutura de oferta — que facilita aumentos abusivos dos precos —, a
rigidez da pauta de importacGes — que torna o pais vulneravel aos cho-
ques de oferta externos —, a inelasticidade da oferta de alimentos e os
problemas de infra-estrutura, tecnologia e desarticulacdo setorial, ineren-
tes ao carater desordenado da industrializagéo substitutiva.4

Para 0s estruturalistas, as politicas contracionistas sugeridas pelos
monetaristas trariam a recessao, 0 que agravaria os problemas estruturais,
pressionando a alta inflacionéria. Pelo contrario, a estratégia de combate



a inflacdo deveria estar calcada em politicas de longo prazo articuladas a
reorientacdo do modelo de desenvolvimento.

Ao conflito classico entre os diagnosticos de inflagdo de oferta e de
demanda, agregou-se, na década de 80, a contribuicdo “inercialista”,
apontando as causas psicoldgicas e institucionais do processo inflaciona-
rlo e argumentando que a realimentacdo de precos em uma economia
amplamente indexada é o fator condicionante da perpetuacéo inflacio-
naria. Os agentes econdmicos remarcam 0S precos a partir da percep¢ao
e expectativa em relagdo ao comportamento dos outros agentes.> Neste
sentido, 0 governo deveria intervir com politicas de rendas, promovendo
0 controle de precos e salarios, visando a desindexacéo da economia.

Hoje, a0 contrario do que se pensava até a metade da década de 80,
0S especialistas da area ndo mais consideram estas perspectivas como
mutuamente excludentes. Neste sentido, as causas do processo inflacio-
nario brasileiro tém sido identificadas na continua expansdo monetaria,
na perpetuacdo do déficit orcamentario e na realimentacdo de preos,
seja via expectativas dos agentes economicos, seja via indexacdo. Desta
forma, sequndo Edmar Bacha: 0 monetarismo nos ensinou a necessi-
dade de zerar o déficit operacional para controlar a expansao monetaria
e domar as expectativas inflacionarias. O inercialismo nos ensinou a
necessidade de desindexar salarios ejuros e coordenar as decisdes de
precos, para evitar recessao. O conflitismo nos ensinou a necessidade de
promover um acordo social prévio para evitar que a politica de estabi-
lizagdo caia presa seja do autoritarismo, seja do populismo. Futuros
programas de estabilizacdo no pais deverao saber incorporar estas trés
expectativas, pois sera somente assim que poderemos compatibilizar a
estabilizacéo com o crescimento e a democracia .16 Na conjuntura bra-
sileira cabe, portanto, saber qual é o melhor conjunto de politicas coor-
denadas para combater a inflacdo com o minimo de efeitos colaterais, a
ser implementado no bojo de uma proposta de reorientacdo do modelo
de desenvolvimento.

A dindmica de sintese observada na década de 80 refere-se, por-
tanto, & fusdo de diversos elementos de teorias sobre inflagdo anterior-
mente consideradas antagdnicas, como necessaria a orientacdo de uma
politica de estabilizagdo eficiente. Na década de 90, o esforco de comba-
te & inflacdo determina a formulacdo de politica econdmica que reflita
ndo apenas a fusdo de modelos econdmicos, como que também leve em
conta aspectos politicos inerentes ao processo.

3.2. O conflito redistributivo inflacionario

Na literatura especializada, a incorporacdo de categorias analiticas
referentes ao jogo de poder na compreensdo do processo inflacionario



ocorre em torno de dois grandes temas. O primeiro refere-se ao estudo das
condicBes de sustentago das politicas de estabili_za_qiéo. Neste sentido, o ele-
mentos "condicBes de governabilidade e “credibilidade da politica econd-
mica " ganham papel fundamental, na medida em que se atribui relevancia
crescente ao papel das expectativas dos agentes na perpetuacéo do inercia-
lismo inflacionrio. O desenvolvimento deste tema tem absorvido gran-
des esforgos dos autores, fugindo, entretanto, aos limites deste estudo.I7

O segundo grande tema diz respeito a analise do conflito redistri-
butivo inerente ao processo inflacionario, tendo em vista que as regula-
mentag0es institucionais tém ocupado o lugar do mercado na resolucéo
deste conflito.

E interessante observar, apenas como ilustracdo, que a indexacéo
dos salarios, criada na década de 70 como mecanismo de compressao sala-
rial, foi apropriada pelas classes trabalhadoras como instrumento de ga-
rantia do poder aquisitivo contra a inflago. No decorrer da década de 80,
a institucionalizacdo da indexacéo dos salarios tornou-se a maior handei-
ra do movimento sindical, que passou a reivindicar prazos cada vez me-
nores de reposicao das perdas.

Entretanto, 0 inicio das experiéncias heterodoxas no Brasil ainda
ndo contemplava tal aspecto do conflito distributivo. A primeira vez em
que foi adotada a abordagem inercialista em um plano de estabilizacdo no
Brasil, esta sugeria a neutralidade distributiva da inflacéo,18ou seja, uma
vez eliminados, através do choque heterodoxo, 0s mecanismos Indexa-
dores, a economia voltaria a normalidade. Este pensamento, que susten-
tou a concep¢do do Plano Cruzado, mostra-se errneo a partir da verifi-
cagdo da grande concentragéo de renda ocorrida ao longo da década de 80.

A Iincorporagdo do conflito redistributivo a teoria inercialista ocor-
reu, primeiramente, no &mbito do conflito classico capital versus traba-
Iho, concluindo-se que o prego do produto reflete o poder de barganha
dos assalariados no que se refere & reposicdo das perdas pela inflacéo.

Por sua vez, Amadeo & Camargo (1991) € Amadeo (5199]3 pon-
deram o conflito redistributivo segundo o poder de pressdo ae cada ator
envolvido. Estes autores desenvolvem o argumento de que a inflagéo re-
presenta um conflito redistributivo, onde ganham os oligopalios e 0s seg-
mentos mais capazes de fixar seus ganhos e perdem os assalariados e 0s
segmentos de rendas contratuais. Desta forma, a redistribuitlgéo ocorre
ndo so entre capital e trabalho, como também entre setores oligopoliza-
dos e competitivos e entre trabalhadores organizados e ndo organizados.

Isto ocorre em funcdo das grandes diferencas de organizagdo do
mercado de trabalho brasileiro. De um lado, encontram-se aqueles que
sdo mais fortes politicamente, ligados aos grandes sindicatos que, por
sua vez, sdo empregados de setores oligopolizados; e, do outro, estdo 0s
demais, massa nebulosa e dispersa na ndo organizagdo ou nos setores



informais da economia, geralmente relacionados a estruturas de merca-
do mais competitivas,

Os setores mais organizados com relacdo a mao-de-obra e, por-
tanto, com maior poder de barganha ganham, na corrida redistributiva,
relativamente aos setores menos organizados devido a chamada “filoso-
fia do repasse”. Por esta entende-se um pacto entre 0s empresarios e 0s
trabalhadores, pelo qual, desde que fosse possivel repassar aos precos 0
aumentos de salarios, as empresas resistiriam pouco as demandas dos
sindicatos.19 Portanto, os trabalhadores ligados aos sindicatos mais
fortes seriam relativamente beneficiados com o processo inflacionario, ja
que suas remuneracdes ndo sofreriam as mesmas reducdes que as dos
trabalhadores sem vinculos sindicais. A reIa%éo positiva entre 0 poder de
mark-up20 e o poder de barganha dos trabalhadores &, em certo sentido,
natural, pois o sindicato € proporcionalmente mais forte no setor em que
a obtencdo de ganhos é mais facil. Assim, em termos macroeconomicos,
observa-se uma “corrida frenética” dos agentes atras dos pregos e sala-
rios, onde aqueles que tém maior poder econdmico e capacidade de orga-
nizacdo e mobilizagdo ganham em detrimento dos menos poderosos.

Ao nivel governamental, observa-se um comportamento seme-
Ihante no ambito do conflito orcamentario, Como sugere Bacha, no caso
orcamentdrio, “o conflito se manifesta ndo na disputa entre salarios e
lucros por umaJatia do produto, mas na disputa entre os grupos de inte-
resse por umafatia do orcamento. A soma dasfatias desejadas & maior
que as receitasfiscais disponiveis. A inflacéo resolve o conflito de duas
maneiras: diminuindo o tamanho dasfatias efetivamente distribuidas e
gerando o imposto inflacionario necessario para cobrir a diferenca re-
manescente entre o gasto efetivo e a arrecadacao de impostos.”2L

Na secdo seguinte, examinaremos com mais detalhe a relacdo
entre inflacdo e orgcamento.

4. Inflacéo e processo orcamentario

Se a influéncia do desequilibrio orcamentario sobre a inflagéo tem
sido uma preocupagao constante no ambito da teoria econdmica, aqui inte-
ressa investigar o contrario: a influéncia da inflagdo sobre o orcamento.

A primeira vista, as novas demandas conquistadas pela Constitui-
60 de 1988 parecem levar os cofres pablicos a uma exploséo de gastos,
sem contrapartida no aumento das receitas, o que é incompativel com
uma politica de estabilizacdo que vislumbre o ajustamento fiscal. Assim,
necessariamente, se cumprida a lei, 0s orcamentos sempre incorrerdo em
elevados déficits.

Paralelamente, com a crise fiscal observa-se o aumento dos custos



financeiros, diminuindo a disponibilidade real de recursos para s gastos
sociais. Contornando as vinculagdes orcamentérias, 0 Executivo, contudo,
tem utilizado o calendério de liberagdes orcamentarias como recurso de
poder para transformar, valendo-se da inflacdo na execucdo orcamenta-
ria, grandes déficits fiscais ex-ante em pequenas fracOes dos valores
orcados quando efetivamente observados ex-post.

4.1. Impactos da inflacdo sobre as contas publicas

O tratamento do impacto da inflagdo sobre o setor pablico mudou
consideravelmente no decorrer da década de 80, assinalando a progres-
siva adaptacdo da gestdo das contas publicas ao ambiente inflacionario e
a0 maior poder de manipulagdo das autoridades econémicas, no que se
refere a execucdo orgamentéria. Tal manipulacdo explica-se pelo fato de
0 mecanismos de adaptacdo a inflagdo terem sido aprimorados mais efi-
cientemente do lado das receitas do que do lado das despesas.

No inicio da década de 80, o setor Bublico aparecia como grande
perdedor, dado 0 impacto do Efeito Tanzi sobre a arrecadacdo governamen-
tal. Tanzi (1977) assinala que em uma economia inflacionaria, a existén-
cia da defasagem entre 0 momento de ocorréncia do fato gerador do tri-
buto & 0 seu efetivo recolhimento provoca uma deterioragdo no seu valor
real, em virtude do aumento do nivel de precos. Entretanto, nos Gltimos
anos, o efeito corrosivo da inflagdo na arrecadagdo foi minimizado por
mecanismos de defesa, como a diminuicdo dos prazos de recolhimento
e, principalmente, a indexagdo na arrecadacdo dos tributos.

Verifica-se, ainda, 0 aumento da participaco dos tributos que inci-
dem sobre a movimentagao e rendimentos financeiros no total arrecada-
do, mecanismo que s6 faz sentido em um ambiente inflacionério. Sequn-
do Carvalho, “em um ambiente estavel, onde a moeda ndo devera sofrer
oscilages em seu valor real, essas aplicagdes (IOF e IR-FAF) perderdo
muito do atrativo que hoje desfrutam. Sua propria estrutura de aliquo-
tas so & apropriada para injlacdo elevada "2

Outra repercussdo da inflagdo nas contas publicas, que define a
ponte entre receita e despesa, diz respeito a0 imposto inflaciondrio.z3 0
poder de emissdo monetaria confere ao governo o poder de atualizaféo
dos ativos nominais dos agentes da economia. A desvalorizacdo do total de
ativos nominais consiste no imposto inflacionario, que é centralizado no
governo federal. Este, por sua vez, transfere novamente o imposto & so-
ciedade através do financiamento da divida publica. E relevante ressaltar
que a cobran?a do imposto é generalizada, pois ocorre via elevacdo dos
patamares inflacionarios. Entretanto, a restituicdo deste & centralizada no
sistema bancario, ou seja, somente aqueles agentes econdmicos que tém
acesso as contas remuneradas, poupanca e outros mecanismos financei-



ros podem se proteger da cobranca do imposto inflacionério, definindo-
se desta forma uma situagdo de concentragdo de renda.

O imposto inflaciondrio & cobrado também inter-setorialmente,
dentro do proprio governo. As despesas ndo sdo indexadas como as re-
ceitas e, como visto, a inflago serve as autoridades econdmicas na exe-
cucdo financeira do Orcamento Geral da Unido, recurso utilizado ampla-
mente na implementacao da politica econdmica. A inflacdo interfere de
duas formas nas despesas: primeiramente, 0 orcamento embute uma previ-
sdo inflacionaria bem menor do que a inflagéo efetivamente observada,
0 que reduz o valor real das despesas executadas. Em segundo lugar, uti-
liza-se 0 controle de caixa para diminuir as despesas.

Este mecanismo funciona da sequinte forma: a arrecadacdo de im-
postos e contribuicdes (vinculadas ou ndo) sdo centralizadas na Conta
Unica do Tesouro.24 Tais recursos consistem na receita ndo-financeira e
sd0 depositados em uma conta especial no Banco Central, onde recebem
remuneracdo financeira (Fonte 188). O Ministério da Fazenda adia a libera-
¢do das verbas orcamentarias de forma que o valor real das despesas seja
reduzido pela inflacdo. As liberagdes ocorrem conforme o poder de pres-
sdo de cada ministério sobre a area econdmica, sendo que a tendéncia é de
que a maioria dos repasses do Tesouro ocorra no final do ano, ou mesmo
sejam postergados para 0 ano sequinte. Os rendimentos destes recursos
depositados no Banco Central consistem no imposto inflaciondrio debita-
do inter-setorialmente, alimentando parte da receita financeira do governo.

A tabela a seguir ilustra o montante da desvalorizagéo dos recursos
fiscais que se transformaram em receita financeira.

Tabela 2: Evolucdo das remuneracgdes de
disponibilidades do Banco Central (1992-1993)

Meses/Anos  US$ milhdes % anual

1992 11.343 —
1993 18.393 62,1
1994 15.920 —
Janeiro 2.826 109,2
Fevereiro 3.218 138
Marco 2422 247
Abril 2.258 -6,7
Maio 2.039 -9,7
Junho 2.212 114
Julho 309 -86,3
Agosto 318 29
Setembro 257 -19.1

Fonte: DEAF1-BACEN.
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Ao observarmos 0 impacto do Plano Real sobre a receita da Re-
munera?_élo.das Disponibilidades do Tesouro — Fonte 188 —, verificamos
que a eliminagdo da inflagdo significou uma perda de 86,3% em julho
para esta fonte em relagéo a0 més anterior. Em 1993, a receita financeira
P_rovenlente da Fonte 188 foi equivalente a 15,7% do total das receitas
iscais e de contribuicdes federais. Em 1994, até o més de setembro, a
Fonte 188 rendeu o equivalente a 23,1% da receita ndo financeira total.5

O fato de o governo remunerar a si proprio faz com que os rendi-
mentos dos recursos depositados no Banco Central tenham grande im-
pacto inflacionario, ja que sdo gerados via emissao monetaria. Por isso,
esses recursos, provenientes da conta das Disponibilidades do Tesouro
(Fonte 188), de acordo com a Lei de Diretrizes Orcamentarias de 1993,
SO podem ser utilizados para resgatar titulos da divida pdblica, ndo
podendo financiar os gastos correntes e de capital dos érgiéos.

A politica contracionista é definida, portanto, pela retencdo de
recursos fiscais aplicados no Banco Central, que geram rendimentos que
sdo aplicados em resgate de titulos e pagamento de dividas, em detri-
mento do aporte real de recursos para os outros ministérios. Ao remu-
nerar a si proprio e ao canalizar os recursos provenientes desta remune-
racdo unicamente para o pagamento de dividas e encargos, 0 governo
esta transformando gastos correntes em gastos financeiros, contornando
0 problema das vinculagbes orcamentarias.

4.2. O jogo do conflito redistributivo

A compreensdo deste processo de redistribuicdo orcamentaria pode
ser feita com o auxilio da teoria dosjogos, explorado por Patinkin26 para
o entendimento do caso israelense.

Osjogadores sdo, de um lado, o Ministério da Fazenda, que contro-
la 0s gastos, e, de outro, 0s demais ministérios, que pressionam por mais
verbas.Z Considere-se uma conjuntura de necessidade de equilibrio
orcamentario onde, Ror se tratar de um governo de coalizao, o Ministerio
da Fazenda ndo tenha o poder de forcar os demais ministerios a fazer
reducdes adequadas nas suas respectivas demandas orcamentarias, con-
templando-se, assim, um orcamento global cujas despesas planejadas
excedem sobremaneira as receitas esperadas. .

.0 Ministério da Fazenda poderia seguir um caminho de menor
resisténcia, aparentando aceitar essas demandas e entdo financiando o
deficit primario com emissao monetaria, deixando a inflagdo resultante
produzir a necessaria reduco nas despesas governamentais reais.

Isto ndo mgnn‘lca que 0s demais ministros se deixem iludir. Ao
contrario, eles podem se ver diante de um dilema do prisioneiro, no gual,
por recear que sua posi¢do relativa aos demais ministérios possa piorar,
cada um insiste num orcamento_nominal superestimado, para se defen-
der dos cortes e dos contingenciamentos esperados, impostos pela area
fazendaria,



0 Ministério da Fazenda, por sua vez, prevé este comportamento
dos ministérios setoriais, além de alteragdes por parte do Legislativo, ¢
reforca 0s mecanismos de cortes e de contingenciamento.

Da mesma forma, a resultante dojogo de barganha dos ministérios
sobre a area fazendaria define um reordenamento de despesas e, dado
que 0s recursos sdo_limitados, isto caracteriza um conflito indireto entre
0s ministérios, mediado pelo Tesouro Nacional, ja que, sendo um jogo de
soma zero, o incremento no gasto efetivo de um se da em detrimento da
diminuicdo do aporte real de recursos para os outros. O resultado final
Se expressa em substanciais mudan%as na composicdo do gasto total.

~ Orresultado deste jogo € o deslocamento de uma situacao de aloca-
¢do de recursos, coerente com as orientagdes democraticas do processo
de elaboracdo orcamentaria, para uma situacao de acirrada disputa politi-
ca entre 0s_ministérios, ponderada pela area fazendaria, que ocupa
posicdo privilegiada, e que ira se refletir na execucdo orcamentaria, dis-
torcendo as determinagoes iniciais. . _ _

Neste sentido, nos ?oyernos de coalizdo, manifesta-se a tendéncia a
um trade ojf entre o fortalecimento da coalizdo e a taxa de inflagéo: quan-
to mais fraca a coalizdo, maiores as disputas interburocraticas e maior a
propensdo ao desequilibrio fiscal, o qual, por sua vez, se traduz em pres-
soes inflacionarias. . o .

0O conflito na execugdo orcamentdria acontece basicamente em
dois planos. No primeiro, esia a decisdo entre alocacdo dos recursos Fara
pagamento de dividas vis-a-vis gastos correntes. A disputa neste plano
pode ser encarada como intertemporal, pois ocorre entre as necessidades
presentes € as necessidades passadas, expressas pela divida publica. O
segundo plano de conflito diz respeito a reordenacdo de despesas entre
0S Ministérios. _ o _

Em relacdo ao primeiro plano, como observado, quanto maior 0
tempo de retencdo dos recursos ndo-financeiros, maior o volume de re-
cursos financeiros disponiveis para o pagamento de dividas. Neste sen-
tido, ha uma migracdo dos recursos destinados aos ministérios, que tém
suas dotacOes desvalorizadas, em favor da geracao de recursos finan-
ceiros para pagamento de dividas. Tal mecanismo opera em favor da
politica de estabilizacdo, ja que diminui as despesas reais do Poverno:

~ Neste contexto, as estratégias passam, de um Iado,_Peatentatlva
das areas setoriais de institucionalizar vinculagdes de receitas e repasses
automaticos das receitas aos seus cofres, de modo a neutralizar o poder
de manipulacdo da area fazendaria, e, de outro, pela drea economica
emPreenden 0 todos 0s esforcos para romper com as vinculagoes ja exis-
tentes, Como ja assinalado, em 1994, tem-se um exemplo claro desta
estrategia com a criacao do Fundo Social de Emergzen_c!a, que se mostrou
imprescindivel para a efetivacdo da Politica de Estahilizacdo.
~ Ooutro plano de conflitos refere-se a reparticdo de recursos/dota-
c0es entre os ministérios, dadas as modificacdes engendradas pelo pro-
cesso redistributivo da execucdo orcamentaria. O conflito da-se indireta-
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mente, pois € o resultado do poder de pressdo que cada Orgdo exerce
sobre a area fazendaria. O fato de algumas areas ja terem consequido ins-
titucionalizar vinculagdes orcamentarias deixa as outras mais vulne-
rdveis os cortes e ao contingenciamento. o

~ Como indicador da vantagem relativa de cada ministério, vale ana-
lisar a mudanca da composicao da despesa entre a disponibilidade orca-
mentaria inicial e o efetivamente gasto, ou seja, entre o montante de re-
cursos que o Tesouro Nacional deveria liberar para cada area e o que foi
realmente repassado. O resultado e um indicador da distorcdo da execu-
cdo orcamentdria em relacdo ao orcamento aprovado pelo Congresso ¢
acrescido de todos os creditos que ocorrem no decorrer do ano.

Ndo ¢ objetivo deste trahalho analisar a capacidade de mobilizagao
de cada ator para pressionar a execucao orcamentaria. O exercicio que se
segue constitui apenas uma ilustracdo das alteracGes no orgamento execu-
tado em relacdo ao orcamento inicial, somados os créditos suplementares.

A quantificacdo foi feita a partir do Balango Geral da Unido (ane-
X0 1). N&o foi possivel, entretanto, ter a medida exata das alteracbes na
estrutura de despesa, dado que nesta publicacao constam apenas os valo-
res nominais. Neste estudo, utilizamos a categoria de funcao para a compa-
ragdo entre os orgaos. Trata-se de uma tipologia de agregacdo dos _?astos
Por area de destinacdo. Uma funcdo pode incluir atividades em diferen-
es ministérios, o que coloca algum viés na andlise. Entretanto, a compa-
racdo direta entre ministérios mostra-se prejudicada devido as mudancas
que_ocorrem tanto na estrutura de apresentacao dos dados nas publi-
cagdes oficiais, quanto na organizaco burocratica ao nivel ministerial.

O grafico 2 ilustra a média de 1990 a 1993 do percentual de exe-
cucao da despesa por funcdo em relacdo a disponibilidade orcamentaria
inicial, somados 0s créditos suplementares.

Grafico 2: Percentual de execucdo do orgcamento
inicial por fungdes (média de 1990 a 1993)

150%

100%

50%

Porcentagem
de execucao
orcamentaria

Funges
Fonte: BGU dc 1990 a 1993,



~As funcoes Relacoes Exteriores e Defesa Nacional, ao final do pe-

riodo, executaram, em média, nos Ultimos quatro anos, respectivamente
136,8% e 103,8% de suas disponibilidades. Enquanto isso, as funces
Saude, Hablta%ao e Urbanismo e Agricultura, executaram respectiva-
mente 69,7%, 48,6% e 69,5% de suas disponibilidades (ver anexo 3).

O grafico 3 ilustra a dimensdo da variagdo entre o peso relativo de
cada funcdo no total disponivel e a participacdo relativa de cada_uma
destas no total executado. Este ¢ um indicador do poder de pressio de
cada orgéo em alterar a sua participagdo no holo orcamentario.®

Grafico 3: Variacdo da participacdo percentual de cada funcéo
entre o orgamento inicial e o executado (média de 1990 a 1993)

~Na média de 90 a 93 as funﬁées Legislativa, Judiciaria, Comuni-
cacOes, Defesa Nacional, Desenvolvimento Regional, Educacdo, Ener-
gia, RelacOes Exteriores, Trabalho ¢ Transporte aumentaram a sua pro-
por¢do no total, enquanto as fun?oes Administracdo e Planejamento,
Assisténcia e Previdéncia e Trabalho mantiveram-se quase constantes,
em detrimento das funcdes Agricultura, Habitagdo e Urbanismo, Saude
e Industria e Comercio, qlue reduziram o peso relativo (ver anexo 2).

~ E importante ressaltar que a baixa execucdo orcamentaria e a con-
seguente~ mu,dan(ia nos pesos relativos de cada funcdo podem ser expli-
cadas ndo so pela densidade politica de cada setor, mas tambem pela
capacidade de gasto das areas. A nao execucdo de determinado programa
dee_ ser explicada de diversas formas que se referem desde a incompe-
éncia da burocracia até ao fato deste programa ter sido inviabilizado em
funcdo do adiamento da liberacao das verhas qontmqenmadas. ,

_ . Outra constatacdo importante refere-se a fragilidade das areas so-
ciais que, conforme sg observa no grafico 3, diminuem ou mantém cons-
tante a sua participacdo relativa depois de executado o orcamento. A Uni-
ga area social que cresce € a Educacfo, dada a vinculagao constitucional

e receitas.



Os graficos analisados ilustram, finalmente, a enorme distorcéo
do orcamento executado em relacdo ao orcamento inicial. A explicacdo
para tal disfuncéo relaciona-se, como abordado, a capacidade de gasto de
cada setor, mas principalmente refletem o jogo ndo cooperativo entre as
partes ?ue disputam os recursos ao nivel da execucdo orcamentaria junto
a drea fazendaria. Esta, por sua vez, esta preocupada em sustentar a cre-
dibilidade da politica economica de estabilizacdo, através da manutencdo
do equilibrio or%amentério, honrando a exigilidade dos prazos dos titu-
los da divida publica.

Em funcdo dos dois patamares de conflitos no ambito orcamentario
— (gastos correntes versus dividas e gastos correntes entre 0s programas
setoriais — 0s ministérios formulam suas estratégias de pressdo sobre a
area fazendaria, que se vale da inflagdo para balizar a disputa através da
utilizacdo de um privilegiado recurso de poder: o calendério de libera-
¢0es dos recursos do Tesouro Nacional.

5. Consideracdes finais

A conjugacdo entre a crise fiscal, que se instalou no pais na década
de 80, e a sonrecarga de demandas advindas do processo de redemocrati-
zacdo condicionou, a partir dos dispositivos da Constituicdo de 1988,
uma relacdo conflitante entre a politica de estabilizacdo econdmica e a
tendéncia de expansdo dos gastos publicos, no periodo 1988-1993. Tal
conflito trouxe consigo um enorme viés sobre a administracdo das con-
tas plblicas e a implementagdo das politicas plblicas com base num
processo orcamentario consoante com os capitulos sociais da mesma
Constituicdo de 1988,

A politica de estabilizacdo & condicionada pela expectativa que oS
agentes econdmicos tém em relacdo a ela que, por sua vez, se reflete na
necessidade de equilibrio das contas FUincas. Este equilibrio encontra
duas forcas antagonicas competindo pelos recursos escassos. Por um lado,
uma das consequéncias da crise fiscal € o perfil desfavoravel da divida
interna que, em virtude da exigiiidade do resgate dos titulos, condiciona
a manutencdo de elevados servicos financeiros para a rolagem das divi-
das. Por outro lado, a sobrecarga de demandas reivindica a expansao do
gasto social e 0 aumento das transferéncias intergovernamentais.

O conflito entre crise fiscal e sobrecarga de demandas acontece,
portanto, no &mbito orcamentario, a partir da contraposicao entre gastos
correntes e pagamento de dividas, tendo como restricdo a necessidade de
estabilizacdo com equilibrio orcamentario e credibilidade da politica
economica.

A anélise do processo orcamentario no periodo 1990-1993 sugere



que tal conflito foi resolvido através do contingenciamento fiscal, solu-
cionando-se assim as disputas que ocorrem na alocacdo de verbas tanto
entre dividas vis-a-vis gastos correntes, como na ordenacdo dos recursos
entre as 4reas setoriais.

A partir da utilizacdo do contingenciamento, observou-se uma re-
lacdo simbidtica entre o governo e a inflagéo, constatando-se o paradoxo
de que para viabilizar o equilibrio fiscal, e por conseguinte, implementar
a politica de estabilizacéo, foi necessaria uma inflagéo elevada. A politica
de estabilizagéo adquiriu dimenséo politica, na medida em que, para via-
biliza-la, tornou-se imperativa a diluicdo das pressdes sobre o equilibrio
orcamentario através de mecanismo de redistribuicéo.

Por outro lado, o mecanismo de contingenciamento engendrou
graves distorcdes no modelo de elahoracdo do orcamento formulado na
Constituicdo de 1988, ao conceder maior importancia 20 momento da
execucdo orcamentria, em detrimento das outras fases do processo,
aumentando, assim, o poder do Executivo, representado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, em prejuizo do Legislativo. O Ministério da Fazenda
tornou-se a arena principal de resolucao de conflitos, detendo maior po-
der de influéncia na alocacéo de verbas entre dividas e gastos correntes.

Se 0 governo privilegiasse 0s gastos correntes causando, por exem-
plo, um calote na divida publica, ele acabaria com a pouca credibilidade
que ainda Ihe resta, impossibilitando o seu auto-financiamento via colo-
cacdo de titulos no mercado. Por outro lado, se reduzisse demasiada-
mente 0S gastos correntes, o governo correria 0 risco de uma gradual
deslegitimacdo em funcdo da deterioracdo dos servicos publicos essen-
ciais. A diferenca é que, no primeiro caso, os impactos seriam sentidos no
curtissimo prazo, enquanto, no segundo, constituir-se-ia um processo a
longo prazo de colapso das agGes governamentais, 0 que necessariamen-
te provocaria mudancas estruturais em suas fungoes, onde certamente o
mercado poderia ocupar a lacuna causada pela falta de orcamento para
0S programas estatais.

Pode-se ilustrar este ponto com 0 caso da Sadde. Como observado
anteriormente nos gréficos 2e3a fungéo Salide foi, no periodo estuda-
do, a grande perdedora dentro da rede de disputas pelas verbas. No final
do ano, o percentual de execucdo orcamentaria fol extremamente baixo
e 0 seu peso relativo no total do orcamento mostrou-se menor no orca-
mento executado do que no orgamento inicial. O resultado disto foi a
deterioragdo do Sistema de Salde, com o avango dos planos e sequros
privados substituindo a rede oficial.

Neste conflito redistributivo com base na intlagéo, as estratégias
dos segmentos representantes das areas setoriais & de anular o poder da
area economica, reivindicando vinculagdo de receitas e repasses auto-
maticos, se possivel no texto constitucional. No entanto, nao é possivel



vincular receitas para todas as areas, 0 que anularia a possibilidade do
planejamento. E, quando apenas alguns segmentos sdo contemplados,
verifica-se a maior vulnerabilidade daquelas que dependem dos recursos
ndo carimbados.

Neste contexto, a estratégia da area fazendaria foi a transformacéo
de gastos correntes em pagamentos de dividas através do represamento
dos recursos fiscais e das contribuices na conta de Remuneracdo de
Disponibilidades do Tesouro Nacional, provocando a desvalorizagao das
dotagBes orcamentarias e canalizando os rendimentos financeiros dos re-
cursos arrecadados para cumprir oS compromissos gerados pela rolagem
da divida.

Verifica-se, portanto, que 0 modelo orcamentario, que vigorou en-
tre 1988 e 1993, induziu a um jogo ndo-cooperativo, no qual no foi pos-
sivel alcancar um resultado favordvel, seja em termos de eficiéncia da
politica econdmica, seja em relacdo a viabilizagdo das orientagdes da Lei
Orcamentaria Anual.

Em 1994, a perspectiva de uma economia com baixos patamares
inflacionérios provoca uma mudanca abrupta em toda esta logica cultiva-
da durante décadas de inflacdo. O impacto da estabilizacdo ocorre, em
primeiro lugar, sobre as receitas, modificando o peso relativo de cada
imlposto e contribuicdo, onde perdem importancia os impostos sobre
aplicagdes financeiras e ganhariam 0s impostos sujeitos ao Efeito Tanzi.

A moeda estével conduz, também, a alterages na importéncia das
arenas nas quais ocorrem as disputas pelos recursos do orgamento.
Certamente, a area fazendaria fica despojada do recurso de poder do ca-
lendério de liberacdes para controle da execucdo, e o Congresso Nacio-
nal, no momento da votacdo da Lei Orcamentaria, torna-se a arena privi-
legiada. Tal fato engendra uma maior democratizagao no processo, uma
Vez (ue 0 acesso  area fazendaria & muito mais restrito, e reformula os
padrOes de interacdo entre o Executivo e o Legislativo.

Neste contexto, o advento de fundos de desvinculagdo, como o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), & imperativo para a efetivacdo do
equilibrio orcamentario, j& que ndo & mais possivel desvalorizar as
dotag0es e contingenciar 0 recursos. Assim pode-se dizer que o FSE foi
0 herdeiro direto do contin?enciamento como instrumento de resolucdo
do conflito entre crise fiscal e explosdo de demandas.



Anexos

Anexo L Comparacdo da composicdo do orcamento disponivel e do executado (1990-1993)

Bém%t%&o Dbpooivd B&?ﬂggo Disponivel

Cédigo Funcdes

Legislativa

Judicidria

Administracéo e Planejamento

Agricultura

Comunicages

Defesa Nacional ¢ Seguranca Piblica

Desenvolvimento Regional

Educacao e Cultura

Energia ¢ Recursos Minerais

10 Habitacdo e Urbanismo

Il IndUstria Comercio e Servigos

v Relagdes Exteriores

13 Salde e Saneamento

14 Trabalho

5 Assisténcia ¢ Previdéncia

16 Transporte

17 Reserva dc Contingéncia
Total

Fonte: Balango Geral da Uniao — 1990 a 1993.
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Disponhrl

023
045
7207
215
0.04
184
485
242
017
007
050
011
102
158
1136
113
0.02
100

Exelu%?é)o Disponivel

023
045
72,04
194
0.03
223
4.95
2.35
016
0.04
042
018
078
157
1149
114
0,00
100

042
0.80
41.95
558
0.04
317
9.24
366
040
030
120
021
8.14
2.19
19.83
2.16
0.10
100

053
1.00
4231
438
0.04
443
1017
415
039
020
0.68
058
6.15
307
1945
246
0.00
100

0.25
0.62
63.51
280
002
2.09
6.73
216
029
0.08
071
0.20
4.88
187
1251
126
0.01
100

Anexo 2: Evoluco da variacdo porcentual entre o executado e o

disponivel do peso relativo dc cada fungdo no total da despesa

Cadigo Funcdes

1 Legislativa
Judicidria
Administracéo e Planejamento
Agricultura
Comunicagdes

Defesa Nacional ¢ Seguranca Piblica
Desenvolvimento Regional
Educagao e Cultura

Energia ¢ Recursos Minerais
Habitacdo e Urbanismo
Inddstria Comércio ¢ Servigos
Relagdes Exteriores
Salide ¢ Saneamento
Trahalho
Assisténcia e Previdéncia
16 Transporte

Fonte: Balango Geral da Uniao — 1990 a 1993.

S © 00— oUW RN

s —
SRS

208
(272)
(L77)

(33.77)

(16.40)
66.77

(24.03)
0.72)

114
086

1991
2549
2447

085

(20.48)
1930
3987

9.99
1357
(1.79)
(32.63)
(43.22)
17358

(24.41)
1007

(1.90)
1353

1992
3008
2556

(11.15)

(10.56)
3068
3085
2842
2843
1206

(43.46)

(65.23)

4,09
8.49
2885
2595
27.00

1993
3006
2855
1
(22.11)
(0.23)
1310
207
1312
16.34
(56,84)
11476
19
(18.48)
(17.65)
(12.13)
201

Anexo 3: Evoluco do porcentual de execucdo da despesa

Cédigo Funcdes

1 Legislativa
Judicidria
Administraco ¢ Planejamento
Agricultura
Comunicagdes

Defesa Nacional ¢ Sequranca Piblica
Desenvolvimento Regional
Educacao ¢ Cultura

Energia e Recursos Minerais
10 Habitacao e Urbanismo
Il Inddstria Comércio e Servigos
1 Relagdes Exteriores
13 Salde e Saneamento
14 Trabalho
15 Assisténeia e Previdéncia
16 Transporte

Tolal

Fonte: Balango Geral da Unido— 1990 1993.

©oo o U1 BN

1990
99.16
96.66
97.99
88.33
95.55
118.60
100.07
95.37
96.29
64.93
81.95
163.48
74.48
97.32
99.14
98.87
98.08

1991
99.73
98.91
80.15
62.40
94.81
11115
87.41
90,26
78.05
53,54
4513
217.42
60.07
87.48
71.96
90.22
1847

1992
99.53
96.07
67,98
68.44
99.99
100.12
98.26
94.44
85.74
43.26
26.60
79.64
83.01
98.59
96.36
97.17
76.51

1993
98.31
97.16
84.48
58.87
7541
85.55
92.27
85.50
87.93
35.62
162.32
86,86
61,61
62.24
66.41
71,10
76.58

Midia
2170
19.29

0.36

(16.01)
1181
26.22
15.64
11,85

6.21
(41.67)
(252)
64.84
(14.61)
514
3.26
10,85

Média
99.18
97,20
82,65
69,51
91.44

103.86
94.50
91,39
87.00
48.59
79.00

136.85
69.79
86.41
84.97
90.84
82.40

033
0.78
56.42
251
003
213
8.65
267
0.32
0.04
0.25
0.2
530
240
15.76
160
0.00
100

0.20
0.55
38.26
256
0.02
2,07
538
240
0,16
035
0.64
0.16
6.99
8.55
30.40
121
0.04
100

199

0.27
0.70
42.76
1.99
0.02
234
6.56
212
018
0.15
137
018
570
7.04
26.72
130
0.00
100
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* Este artigo foi concluido ¢cm novembro de 1994, como produto da pesquisa “Articulagéo
entre 0 Executivo ¢ 0 Legislativo: O Processo Qrcamentario da Unigo”, desenvolvido pela
Diretoria de Estudos ¢ Pesquisas da Escola Nacional de Administracdo Publica, sob a cooy-
denacdo dc Maria Helena dc Castro Santos e com a colabora?ao de Paulo Carlos do Pin
Calmon, Erica Maximo Machado e Paulo Eduardo Rocha. Rafael L. de Santana e Marcio
Segundo participaram, da coleta e é)re aracdo dos dados, , o

- Duranteapes%ulsa foi Consultor da ENAP e Professor Substituto dc Economia Brasileira
da Universidade de Brasilja. . o

1 Segundo a Lei dc Diretrizes Orcamentarias de 1993, a uhhzagao de recursos da Fonte
Remuneracao das Disponibilidades do Tesouro Nacional somente pode ser feita para res-
gate de titulos, devido ao fato de que qualquer outra destinagdo produz impacto infla-
cionario.

Apud. Doeltinger (1993:56).

2

3 Iem,g.eo. .

4 Cf. MPAS — Fluxo dc Caixa Didrio.

5 Cf. IPEA/CPS — Conta Social Consolidada.

6 VerVelioso (1994). o ) o

7 0 Orcamento da Sequridade Social & composto por ?rogramas de Salde, Assisténcia c
Previdéncia, ¢ é financiado por recursos fiscais ¢ pelas Sequintes contribuicbes sociais:
Contribuicao s/ Folha de Salarios, COFINS, Contribuico s/"o Lucro Liquido, PIS-PASEP
(lvmculado ac FAT) e outras. o o

8 18% da receita fiscal, subtraidas as Transferéncias Obrigatorias.

9 Alimentacdo, nutr_lgao, salde, saneamento, protecdo ambiental, educagdo, cultura, trabalho,
assisténcia ¢ previdéncia. o

10 Habitaco (20% do IPMF), Fundos Regionais (3% do_IR), PIN/PROTERRA e outros..

11 Isto supondo-se %ue as ContribuicOes Saciais sejam suficientes para cobrir o gastos sociais.

2 Ver Viejra (1993).

13 VerToBiM .

14 Ver Delfin Neto et alli (1965).

15 Ver Lopes (1986).

16 Bacha (1988:14). ,

17 Ver Bresser Pereira etalli (1993); Dornbusch & Edwards (1990) e Haggard (1990).

18 Ver Lopes, F (1986 .

19 Amadeo & Camargo (1991:17). ) ) o )

20 Forma_de fixacdo de precos cm mercados imperfeitos nos quais a firma determina o preco
em dois estagios distintos. Inicialmente, a empresa define o preco que gostaria de cobrar
(P desejado) de forma a cobrir 0s seus custos, totais, quando opera no intervalo otimo de
Sua capacidade, e a obter uma margem “razoavel” de lucro, determinada subéetlvamente.
Em sequida, a firma compara esta estimativa de preco desejado com o nivel de precos a0
qual ocorreria a entrada de novas firmas no mercado, e fixa 0 seu prvo efetivo de forma
a Impedir a entrada destas firmas: Preco Desejado = Custo Variavel Medio + Margem dc
Lucro Bruta: Preco Efetivo: depende da concorréncia potencial.

2l Bacha (1994:13).

22 Carvalho (1994:33). . . . . ) .

23 O valor do Imposto inflacionario é definido pela quantia que 0s agentes econdmicos devem
untar aos Seus encaixes monetarios de modo a manter o valor réal destes.

24 ‘Excetuando-se a Contribuicdo sobre Folha dc Salarios, que € arrecadada diretamente pelo

INSS.

2 Fonte: Sistema de Visibilidade da Receita (SIVIRE) — MS/Conselho Nacional de Sade.

26 Patinkin, D. (1993). ] . ,

27 O processo orcamentario pode ser encarado como um jogo dc multiplas arenas e jogadores
com infinitas estratégias, onde cada arena e a estrate?;a,de cada Aogador influem ‘sobre o
resyltado das demais. No caso da execucdo orgamen aria, consideraram-se por simplifi-
cacao apenas dois atores; o Ministério da Fazenda e outro constituido pelos demais 0rgaos.
Uma analise mais completa sugeriria a inclusdo da esfera legislativa ¢ de outros atorés.

28%Participagéo % da Fungdo no Orcamento Disponivel / Participacdo % da Fungdo no

xecutado) x 100,
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Resumo
Resumen
Abstract

Inflacdo, poder e Frocesso orcamentario no Brasil — 1988 a 1993
inicius Carvalho Pinheiro

Este estudo pretende analisar 0 imPac_tos da inflagdo sobre 0 processo orcamentario no
Brasil entre os anos de 90 ¢ 93, caracterizando-se um jogo ndo cooperativo dos agentes
envolvidos no processo — Tesouro Nacional, Ministérios e Congresso —, cujo resultado
distorce a eficiéncia da politica dc estabilizaco e a orientacdo democratica definida con-
stitucionalmente sobre as decisGes dc alocacdo das verbas orcamentdrias. O jogo é con-
textualizado em um ambiente de compatibilizagdo da progressiva fragilizagdo financeira
do Estado com os marcos democraticos ¢ as conquistas sociais da Constituicdo de 1988.
O imperativo da estahilizago econdmica com equilibrio orcamentario e o conflito entre
0s setores politicos e burocraticos pelas fatias do orcamento, tornado mais competitivo
cm funcdo da democratizacdo, condicionam uma forma paradoxal de administracdo das
contas publicas. Assim, cm face das demandas serem maiores que a possibilidade dc
financiamento estatal, a inflacdo ¢ utilizada no processo orcamentario para reordenar a
alocagdo de verbas e para contencdo dc despesas com vistas ao equilibrio orcamentério.

Inflacion, podery ﬁroc_eso presupuestario en Brasil — 1988 a 1993
Vinicius Carvalho Pinheiro

Este estldio pretende analizar los impactos dc la inflacion sobre cl proceso pre-
supuestario cm Brasil entre nos anos 90y 93, caracterizandosc en um juego no coopera-
tivo de los agentes involucrados en cl proceso — Tcsoro Nacional, Ministerios y Congre-
s0 —, cujo resultado distorsiona la eficiencia dc la politica dc cstabilizacion y la orien-
tacion democratica definida constitucionalmente sobre las decisioncs de alocacion de re-
cursos financieros gubcrnamentales. El juego se contextla en um ambiente dc compa-
tilizacion dc la progresiva fragilidad finacicra dei Estado com los marcos democraticos
y las conquistas sociales de la Constituicion dc 1988. EI imperativo de la cstabilizacion
econdmica com cl equilibrio presupuestario y cl conflito entre los sectores politicos y
burocraticos por los recursos financieros gubcrnamentales, los hacen mas competitivo en
funcion dc la democratizacion, conllevando a una forma paradojica dc administracion de
las cuentas pablicas. Asi, el hceho de que_ las demandas sean mayores a las posibilidades
de financiacion estatal, hace com que la inflacion sea utilizada en cl proceso presupues-
tario como un instrumento ?ara_r,eorde_nar la alocacion dc los recursos financieros y para
la contencion de gastos cn funcion dei equilibrio dei presupuesto.

Inflation, power and budgctary process in Bral.il — 1988 to 1993
Vinicius Carvalho Pinheiro

~ This study aims to analysc the impacts of inflation on the budg.ctarY process in Brazil
in the 1990-1993 period. The non-co-operative game among the involved agents — the
National Treasury, the Ministries and the Congress — jeopardiscs the stabilisation poli-
cy and the democratic mechanisms of allocation of the budget rcsourccs as defincd by
the 1988 Constitution. The %ame takes place in an cnvironment where the Progressive
financial fragility of the Stafe has to match with democratic rules and the social gains
expressed in the new Constitution. The mandatory economic stabilisation cum budgctary
equilibrium and the conflict between politicians and bureaucrats over the budget slatcs
determine a paradoxical way of managing the public accounts. That is, given the fact that
social demands are highcr than the financial capa_b|I|t¥]ofthe State, inflation is used in
the budgctary process as a mechanism of reordering the budget resourccs allocation as

well as a mechanism of curbing public expenses toward the budget equilibrium.



Ensaio bibliogréf_ico
- Parcerias
publico-privado

Ernesto Jegen

Introducéo

O tema das parcerias publico-privado, como nova forma de gestéo
dos servigos publicos, tem sido objeto de vérios estudos e analises e sua
atual importancia diz respeito a um debate mais amplo, qual seja, o da
Reforma do Estado. Muitos autores tém se dedicado a esta questao tendo
em vista estabelecer um marco tedrico-conceitual das parcerias, assim
como apresentar e discutir experiéncias recentes que apontem, em lti-
ma instancia, uma tendéncia @ mudanca no padrdo de relacionamento
entre 0 Estado e a sociedade.

A intensificacdo das reIa&ées entre a administragdo publica, o setor
privado e o setor ndo-lucrativo/ndo-governamental a partir dos anos 80,
caracterizada pela celebragdo de parcerias e outras formas de cooperacéo,
emerge em meio as inimeras crises que afligem os Estados contempora-
neos, tais como a crise financeira, fiscal, de legitimacdo e de governabi-
lidade. E, também, surge no contexto do aumento da competitividade
mundial marcada pelos processos de globalizacdo da economia e de revo-
luco tecnoldgica.

Nesse sentido, a maior participacdo do setor privado na realizagdo
de obras, producdo de bens e prestacdo de servifos publicos, na Gltima
década, acaba sendo impulsionada fortemente pe
ral, 3ue tem como modelo as politicas privatizantes e do desmonte do
Estado do Bem-Estar social efetuados pelos governos Thatcher no Reino
Unido e Reagan nos Estados Unidos (Vacca, 1991).

As experiéncias de associacdo entre organizagdes publicas e priva-

0 movimento neo-libe-
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das, tanto nos paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento
(entre eles o Brasil), vém se proliferando a nivel nacional e regional, no
campo da construcdo e manutencdo da infra-estrutura econmica e, a ni-
vel local, no campo da gestdo do desenvolvimento urbano. Mais recente-
mente, com o crescimento do setor no lucrativo/ndo governamental, tém
se tornado comuns novas formas de cooperacdo, também no campo da
execucdo das politicas sociais.

A presente resenha objetiva fornecer um panorama da literatura
nacional e estrangeira, produzida recentemente, dedicada a estudar e
debater a validade de tais experiéncias em cada um dos campos acima
mencionados. Para uma melhor compreensdo do tema, esse balango bi-
bliografico levanta, inicialmente, uma breve discussdo em torno das
abordagens que conformam o marco tedrico-conceitual das parcerias.

Marco teorico-conceitual das parcerias

A coletdnea de Brooks, Liebman & Sciiclling (1984), publicada
pela American Academy of Arts and Sciences, foi um dos primeiros estu-
dos adse preocupar integralmente com o fendmeno das parcerias publico-

rivado.
p Reunindo ensaios de importantes especialistas, a publicagao ex-
plora o potencial e os limites para a expansao das atividades das organi-
zag0es privadas no segmento das necessidades sociais e abre possibili-
dades para novos modelos de cooperacdo empresa-governo.

A obra avalia as politicas publicas que podem ser objeto de alian-
cas estratégicas entre os setores publico, privado e ndo lucrativo, apre-
sentando ligdes de sua aplicacdo em projetos de revitalizagdo industrial,
re-desenvolvimento urbano e ensino de qualidade, entre outros.

Os varios artigos mostram que as parcerias pablico-privado, além
de contribuir para a producdo de bens e prestacdo de servigos de melhor
qualidade, funcionam, por exemplo, como um excelente instrumento
gerador de empregos. As experiéncias recentes de arranjos envolvendo
0s setores pablico e privado nos EUA, assim como as perspectivas futu-
ras de seu desenvolvimento, sdo discutidas enfocando quase sempre os
aspectos da descentralizaco e daprivatizacdo dos servigos publicos.

Estes dois aspectos podem ser encontrados com freqiéncia no tra-
tamento dispensado a questo das parcerias em publicagﬁes mais recen-
tes. Pesquisadores como Lono (1990) e Pimenta (1995), por exemplo,
consideram as novas formas de gestdo governamental — que implicam a
transferéncia total ou parcial da acdo publica estatal para agentes da so-
ciedade civil — como uma das varias modalidades de descentralizacdo,
concebida, aqui, como a transferéncia de funcdes de dentro para fora das



organizaces burocraticas publicas, isto &, de dentro da estrutura do Esta-
do para a sociedade, seja a sociedade organizada em empresas privadas
ou em entidades sem fins lucrativos, tais como associagdes de classe ou
comunitarias.

Conforme observa Martins (1994), as vérias formas de operacio-
nalizacdo dessa modalidade de descentralizagéo extra-governamental “in-
cluem as tradicionais concessdes de obras e servicos piblicos, em areas
como as de transportes, comunicacdo ou energia; as ndo menos tradicio-
nais contrataces de obras ou Servicos subordinados as normas gerais de
licitacdo e contratacdo, gue vinculam as partes por meio de obrigacoes e
direitos bem determinados; assim como também existem 0s casos de
permisséo em que ocorre a delegacdo unilateral, discricionaria e precéria
da Frestagéo de utilidade publica a pessoas juridicas de direito privado.
Incluem-se também nesse rol as novas modalidades de financiamento de
projetos, assim como 0s novos tipos de parceria que hoje se celebram
entre o Estado ¢ a iniciativa privada, quando esta aluga e explora ativos
estatais, comprometendo-se até mesmo a arcar com obrigacoes de rein-
vestimento; ou ainda a modalidade de parceria conhecida como tercei-
rizaco, em que determinadas atividades de um ente pablico séo descon-
tinuadas e transferidas a fornecedores particulares, conservando-se, en-
tretanto, o controle estatal sobre quantidades, qualidade e preco dos bens
e servicos fornecidos”.

Um outro conjunto de autores aborda o tema das parcerias pela
Otica da privatizacdo. Drucker (1991), inventor dessa terminologia, ha
quase trés décadas, em Uma Era de Descontinuidade, aponta uma nova
tendéncia de privatizagdo que vem avangando rapidamente nos paises
anglo-saxdes, a saber: a contratagdo de empreiteiros particulares Fara a
execucdo de servigos piblicos, competitivamente remunerados pelo go-
verno. O autor defende esta alternativa de prestacéo de servios publicos,
tendo em vista 0 “fracasso dos programas governamentais e do funcio-
namento do governo desde a Segunda Guerra, os limites ao que a tributa-
6d0 e 0s gastos publicos podem realizar e os limites a capacidade do go-
verno de gerar receitas”.

Savas (1990), outro famoso advogado da privatizagdo, definiu o ter-
mo como “0 ato de reduzir o papel do governo, ou de dar maior impor-
tancia ao setor privado, numa atividade ou na propriedade de bens”. Em
seu livro Privatizacdo: a chave para um governo melhor, examina as
vantagens e desvantagens, Bara cada situacdo, de dez tipos de “arranjos
alternativos para fornecer bens e servicos plblicos”, entre as quais se
destacam as sequintes formas que caracterizam uma parceria publico-
privado: o contrato, as licengas, as concessoes, o sistema de vales, 0s sis-
temas de mercado e 0s Servicos voluntarios,

Em outro trabalho, cujo foco € a privatizacdo, Donahue (1992), para
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quem o termo significa “delegar responsabilidades publicas para organi-
zag0es privadas”, ilustra um conjunto de principios voltados para a alo-
cacdo de tarefas financiadas publicamente entre organizacGes governa-
mentais e ndo governamentais. Conforme ressalta o autor, “a maior parte
das discussdes sobre privatizacdo tem tratado o publico e o privado como
pacotes mais ou menos coerentes de atributos funcionais, filosoficos e
simbolicos”. Donahue tenta desfazer esses pacotes examinando as forta-
lezas ¢ as debilidades das instituicdes publicas e privadas em contextos
especificos e para tarefas especificas. Escapando de rétulos rigidos, o
autor enfrenta os sistemas mais complexos, porém mais interessantes,
dos relacionamentos publico-privado.

Uma nova abordagem da relagéo publico-privado pode ser encon-
trada no “best seller” Reinventando o Governo. Nele, Osborne (1994)
vislumbra um novo paradigma para a atuagdo dos governos que extrapola
a esfera ideoldgica do hinomio liberalismo x conservadorismo e privati-
zacAo x estatizacdo, o qual o autor denomina “governo empreendedor”.
A partir do exame do panorama das mudancas ocorridas nos giovernos
locais e estaduais nos EUA, nos ltimos cinco anos, Oshorne relacionou
dez principios que fundamentam esse novo modelo de atuacdo governa-
mental, no qual as parcerias pablico-privado aparecem com destaque:

“A maioria dos governos empreendedores promove a competicao
entre 0S que prestam servicos ao publico. Eles dao poder aos cidadaos,
transferindo o controle dessas atividades da burocracia para a comuni-
dade. Medem a atuacdo de suas agéncias, focalizando ndo s os fatores
utilizados, insumos, mas, sim, resultados. Orientam-se pelos seus obje-
tivos — sua missdo —, em vez de regras e regulamentos. Redefinem
seus usuarios corno clientes, oferecendo-lhes opcBes — entre escolas,
programas de treinamento, tipos de moradia. Evitam o surgimento de
problemas, limitando-se a oferecer servigos a guisa de correcao ou reme-
dio. Investem suas energias na produan de recursos, concentrando-se
simplesmente nas despesas. Descentralizam a autoridade, promovendo o
gerenciamento com participacdo. Preferem os mecanismos do mercado
as solucdes burocraticas. Detem-se ndo so no fornecimento de servicos
a0 (fubllco, mas, tambeém, na catalise de todos os setores — piblico, pri-
vado e voluntario — para a acdo conjunta dirigida a resolucdo dos pro-
blemas da comunidade”,

A obra de Oshorne relata dezenas de exemplos interessantes de
parcerias publico-privado em reas diferentes como a Sequranca, a salde,
a educacdo, a construcdo e os transportes. No final da publicacdo, 0 autor
resume as (1ualidades e 0s defeitos de cada um dos setores: publico, pri-
vado e “voluntario”, relacionando as tarefas que julga mais adequadas
para cada um.



As parcerias pUblico-privado na o
infra-estrutura de desenvolvimento econdmico

Para Moreira & Carneiro (1994), 05 modelos de parcerias no
campo da infra-estrutura de desenvolvimento econdmico também surgem
como uma forma alternativa de privatizacdo, “onde a responsabilidade
pelo servico publico & uma funcdo do Estado, que a delega, sob con-
di¢Oes e prazos acordados em um contrato, ao setor privado, juntamente
com a obrigacdo de realizacdo de investimentos previamente definidos”.

Em seu artigo, as autoras apresentam o estado da arte dos mais
tradicionais modelos de parceria pablico-privada em curso no mundo,
destacando a crescente utilizagdo do instrumental de projectfinance na
estruturacdo dos empreendimentos e na articulagdo dos diferentes atores
e interesses envolvidos na implementagdo de projetos de infra-estrutura.
Os varios modelos de parceria desenvolvidos em anos recentes cons-
tituem, essencialmente, “uma forma de o Estado viabilizar a implantagéo
desses projetos — para cuja execudo ndo dispde de recursos — mediante
a concessao a iniclativa privada do direito de construcdo, de exploragéo
¢ prestagdo do servico por um Fen’odo de tempo determinado (Build-
Operate-Transfer) ou nao (E>uild-Own-Operate) — neste caso, ndo ha
retorno do empreendimento ao Estado”.

Completando o estudo, as autoras tecem, ainda, algumas conside-
ragOes acerca dos desafios que se colocam para o Brasil, destacando-se
a necessidade de serem estabelecidas prioridades e diretrizes de atuagéo
para 0s setores publico e privado, em especial e fundamentalmente no
que tange ao marco regulatorio e ao ambiente institucional.

Um modelo diferente e bastante original de alianca empresarial
entre os setores publico e privado € o Sistema das Participagdes Estatais,
na Italia. Surﬂido nos anos 30, o desenho desse sistema envolve a cons-
tituicdo de “noldings publicas inter-setoriais” (IRI, ENI e EFIN), que
atuam como instrumentos de promogdo da politica de desenvolvimento
econdmico e da industrializagao do pais, através da gestdo das participa-
cOes aciondrias e crediticias em empresas de capital aberto. Esse modelo
de gestdo para o setor publico empresarial vem sendo aplicado até hoje,
entre outros, nos sequintes setores da atividade econdmica italiana:
exploracdo de petroleo, transporte aéreo e maritimo, construcéo e opera-
¢do de rodovias, bancos, informatica e telecomunicag@es. Em pesquisa
recente, Avagliano (1991) recupera a trajetoria historica de uma dessas
holdings — o Instituto para a Reconstrucao Industrial — IR, para deba-
ter o que ele chama de “intervencdo da méo visivel do Estado”, em uma
economia, como a italiana, que experimentou um processo de industriali-
zacAo tardia. Rossi (1991), por sua vez, analisa em outra pesquisa as carac-
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teristicas dessas diversas “entidades paraestatais italianas”, a luz do direi-
to administrativo, procurando desenvolver uma tipologia de carater insti-
tucional e organizacional para estas entidades que combinam elementos
de gestdo publico-privado.

Segundo Souza e Sitva (1994), a grande discussdo que se processa
licje em dia na Italia é sobre a utilidade do Sistema de Participagdes
Estatais enquanto um instrumento indutor da politica industrial num con-
texto marcado pela globalizacdo da competicdo e, a0 mesmo tempo, de
integracéo da economia européia. Pressionado por essa nova conjuntura,
0 Estado italiano, a partir dos anos 90, comegou a retirar-e de alguns se-
tores — considerados ndo mais estratégicos como a industria automobi-
listica e a siderurgia— promovendo a privatizacdo total de algumas em-
presas vinculadas as suas holdings (ex. Alfa Romeo%. o

Em sua pesquisa, Souza e Silva compara, também, as experiéncias
inglesa de carater mais liberal, com elevado grau de privatizacdo e des-
regulamentacdo, e francesa com longa tradicao intervencionista e estati-
zante, para a gesto do setor publico empresarial. “O objetivo do estudo
é provocar a discussdo tanto das questdes fundamentais referentes a cada
uma dessas alternativas de organizagdo institucional, como de suas im-
plicacdes no contexto politico-economico. Também procura analisar as
Bropostas de inovacdo institucional e suas dificuldades fundamentais,

uscando re-focalizar o seu uso para a implantacdo de propostas alterna-
tivas de modernizaféo do Estado no Brasil.”

Estudo semelhante, acrescido do modelo norte-americano, pode ser
encontrado em Sitva (1994) no &mbito do convénio IBAM/IPEA/ ENAP,
cujo abjetivo é referenciar modelos internacionais na concessdo de ser-
vigos publicos. Tal publicaco faz parte de uma série de estudos que visa-
vam o fornecimento de subsidios para a Reforma do Estado a entdo equi-
pe de transicdo do Presidente Fernando Henrique. Neste volume especi-
fico, inclui-se também a delimitacdo de um marco tedrico-conceitual
sobre a participacdo do Estado brasileiro no setor de infra-estrutura,
assim como a referenciagéo da concessdo de servicos publicos no dmbito
do direito administrativo e da ordem constitucional.

A possibilidade do Estado delegar a particulares a prestacao de ser-
vicos pablicos foi objeto de inGmeros projetos de Lei, ao longo de nossa
historia. Os dispositivos orientadores estiveram presentes nas Constitui-
cOes de 37 (que deu origem a Comissdo Federal de Regulamentagdo dos
Servigos de Utilidade Publica), nas Constituices de 46 (Art. 151) e de 67
(Art. 167) (Branco, 1995).

A Constituicao Federal de 1988, seguindo essa tradicdo (Art. 175),
faz expressa aluso a possibilidade de prestagdo de servigos publicos em
regime de concessdo ou permissdo, tornando obrigatorias a elaboraéo
de Lei especifica e a realizagdo de prévia licitagéo.



Em 1995, 0 Presidente Fernando Henrigue Cardoso sancionou as Leis
8.987 (cujo projeto era de sua propria autoria) e 9.074 regulamentando a
concessao e a permisso da prestacdo de servicos. A primeira dispde sobre:

* 0 regime das empresas concessionarias e permissionérias de ser-
vios publicos;

» a exigéncia de licitacdo;

* 0 carater especial de cada tipo de contrato;

* 35 condicOes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo
OU permissao;

* dos direitos dos usuarios;

* a politica tarifaria;

* 3 obrigacdo de manter servico adequado.

A sequnda estabelece normas para outorga e prorrogacéo das con-
cessOes e permissdes, dedicando um capitulo exclusivo a regulamenta-
¢do do setor elétrico e relacionando, ainda, 0s sequintes servicos e obras
E(Jblicas sujeitas a0 regime de concessao ou permissao: vias federais,

arragens, contencdes, eclusas, diques, irrigacdes e estagOes aduaneiras,
precedidas ou ndo da execu%éo de obras piblicas.

O debate que se estabeleceu anteriormente a regulamentacdo do
instrumento da concessdo e permissdo na esfera federal propiciou que
algumas Unidades da Federacdo avancassem na promulgacéo de legisla-
cdo referente a essa matéria.

Em estudo recente, Tadini (1994) compara as Leis aprovadas nos
Estados de Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Pernambuco,
nas quais pode-se constatar grandes semelhancas com a Lei Federal.

A Lei paulista (n“ 7.835), de maio de 1992, foi a primeira das leis
estaduais a ser publicada. Ela considera o Estado como poder concedente
para efeito de outorga de concessdes ou permissdes punlicas, atribuindo
a pessoa do Governador a competéncia para definir objeto, area de atua-
6a0, prazo e diretrizes que deverdo ser observadas no edital de licitagdo
e no contrato. Prevé a existéncia de trés modalidades e a exemplo da Lei
federal e demais Leis estaduais exige que as concessoes de obras e ser-
Vios publicos devam ser precedidas de licitagdo. A Lei do Estado de Séo
Paulo define também a politica tarifaria e os instrumentos de fiscali-
2agdo e controle.

Na mesma época em que promulgou sua Lei, o entdo Governo do
Estado de S8o Paulo tentou estabelecer uma parceria com o setor empre-
sarial privado, através da criacdo da Companhia Paulista de Desenvol-
vimento — CPD, uma agéncia de projetos, onde a iniciativa privada deve-
ria deter a maioria das a%(”)es € 0 governo, minoritario, uma acéo (do tipo
Golden Share). A CPD foi concebida para criar oportunidades de reali-
;a?éo simultanea de propositos de administracdo publica, em matéria de
infra-estrutura, e do empreendedor privado, interessado em investir nesse



setor. Para 13S0, deveria atuar como interlocutora das Eartes e coorde-
nadora de procedimentos. Seriam suas, também, as atribuicdes de fazer
estudos de viabilidade e recomendar projetos e de dar assisténcia ao em-
preendedor para a obtengdo de financiamento, interno e externo, assim
como a contratacdo de tecnologia de gestao. (Leiria, 1992; Forum Paulista
de Desenvolvimento, 1991

Segundo declaragbes do atual presidente da CPD, Venilton Tadini,
0S Varios projetos ainda ndo sairam do papel, ficando parados na fase de
habilitagdo do processo licitatorio durante o governo anterior. “A eleicéo
de Mério Covas deu &nimo novo aos empresarios, que, por sua vez, preci-
sam vencer a inércia, j& que estdo acostumados a prestar servigos ao gover-
no sem assumir riscos” (“Lei de Concessoes Movimenta o Setor Privado”,
Isabel Dias de Aguiar, Jomal O Estado de S. Paulo, 19/02/95, B-l(g.

0 atual Governador de Sao Paulo criou, pelo Decreto 40.000, de 16
de marco de 1995, o Programa Estadual de Desestatizacdo e Parcerias com
a Iniciativa Privada. Segundo a mensagem transmitida pelo Governador,
trata-se de uma importante acdo no sentido de se “redistribuir responsa-
bilidades entre o Estado e os agentes sociais”. De carter pioneiro, 0 Pro-
grama abrange quatro areas de atuagdo: concessao de servigos publicos e
execucdo de obras de infra-estrutura, projetos especificos de desestati-
24¢ao, alienagdo de bens imveis e diversas parcerias na area social. Nas
propostas de parceria no campo da infra-estrutura, entram, por exemplo,
projetos como a despoluicdo do Rio Tieté e a concessdo de 5 mil quilome-
tros de estradas pavimentadas, com pedagio para a iniciativa privada.

As parcerias publico-privado na infra-estrutura de
desenvolvimento urbano

Os municipios e 0s centros metroPoIitanos tanto dos paises desen-
volvidos como dos paises em desenvolvimento constituem um grande
potencial para a cooperagdo pablico-privado. As areas onde essa coope-
racdo normalmente se realiza compreendem: a implementacéo de pro-
gramas de melhoria urbana, o provimento de moradias, a revitalizacao da
economia local e a prestacdo de servicos basicos como transporte, coleta
e reciclagfem de residuos solidos, fornecimento de agua, servigos fune-
rérios e iluminacéo publica.

Um dos maiores especialistas em matéria de cooperacdo publico-
privado nos centros urbanos éTed Kolderie. Cientista politico, jornalista
e administrador urbano, Kolderie inovou as administra?ﬁes municipais
das chamadas “cidades gémeas” (St. Paul e Minneapolis) nos EUA, a
frente da presidéncia da Liga dos Cidados, desenvolvendo projetos vol-
tados para a geracdo de competitividade dentro do servigo publico. As
idéias e propostas de Kolderie sdo constantemente citadas nas obras de



Osborne (1994), Drucker (1991) e Savas (1990). Em artigos de proprio
punho como o que faz parte da coletdnea de Brooks (1984) & em outro
mais recente de 1986, Kolderie trata de distinguir os emblematicos con-
ceitos de provisdo e de producdo de bens e servicos publicos, apresen-
tando diferentes arranjos publico-privado no ambito dessa dicotomia.

Um Seminario Internacional realizado em Mildo, em junho de
1988, organizado entre outros pela Prefeitura local, Universidades de
Ferrara, Mddena, Bocconi e Catolica deu origem a uma interessante pu-
blicacdo, que apresenta os conceitos e as praticas de implementacdo da
parceria publico-privado, enfocando a questdo do desenvolvimento urba-
no. O tema da colaboragdo entre as administracdes locais e a iniciativa
privada é abordado a partir de trés vertentes: juridica, econdmica e organi-
zacional e vem ilustrado com experiéncias italianas, austriacas, france-
sas, alemads, inglesas, espanholas e norte-americanas (FingeRMANN, 1993).

Partindo do relato dessas experiéncias, Bernareggi, organizador a
edicdo italiana, criou uma tipologia das possibilidades de associacdo en-
volvendo os setores pablico e privado, a saber:

» Gestdo Pdblica Corrigida— “A administracéo piblica financia e
gerencia a prestacdo do servico, adotando em sua gestdo elementos do
setor privado, seja atraves de participacdo consultiva dos agentes privados,
seja na estrutura juridico-administrativa atribuida ao agente pablico.”

» Gestdo Delegada Mista — “A administracdo publica e o setor pri-
vado participam da gestdo, através da realizacdo de acordos especificos,
que se materializam em estruturas organizacionais especificas.”

» Gestdo Delegada Pura — “A administragdo piblica promove ¢
garante a efetivacdo de atividades de sua competéncia, entregando Sua
realizacdo e gestao a um agente privado. Este é remunerado pela propria
administracdo publica ou pelos usuarios privados do servigo.”

Em estudo mais recente, Heinz (1993) também confronta as prati-
cas de parcerias desenvolvidas na Alemanha, Estados Unidos, Espanha,
Inglaterra e Franca, acrescentando, em relagdo & publicacdo de Finger-
mann, as experiéncias sueca e holandesa. A luz dessas contribuicdes, 0
autor faz, ao final, um balanco das parcerias piblico-privado, destacando
0S sequintes aspectos: _

+as condicBes prévias e os fatores de desencadeamento das parcerias;

* 05 0bjetivos, as fungles e as agdes mais comuns;

* 05 atores e as formas de cooperacao;

* 05 papéis e competéncias exercidas; e

* a5 potencialidades, limites, consequéncias e perspectivas de de-
senvolvimento desses arranjos no futuro. Nesse aspecto, 0 autor sugere
onze recomendagdes para gue 0 estabelecimento de parcerias constitua
uma unido efetiva em prol da comunidade.

A partir da especificidade da experiéncia norte-americana — descri-



ta na coletanea de Heinz — com os programas de financiamento publico
para empresas privadas, denominados Urban DevelopmentAction Grant
— UDAG e Comunity Development Block Grant — CDBG, é possivel
enxergar uma forma diferente de parceria piblico-privado. Neste caso,
Heilman (1993) retoma a aborda?em da privatizacdo e introduz a nogdo
de “publicizacdo”, ao nivel local de governo. Em seu artigo, o autor
examina a publicizacdo vis-a-vis 0 ja esclarecido conceito de privatiza-
¢do. Baseado especialmente no trabalho de E. S. Savas, Heilman elabora
uma tipologia envolvendo a publicizagdo e a privatizacao, tendo em vista
criar um quadro de possibilidades para novos arranjos entre 0s setores
publico e privado no campo do desenvolvimento urbano.

Documento do IPEA/IBAM (1993) define esse polémico debate de
maneira bem precisa: “A questdo da privatizacdo deve ser compreendida
num sentido mais amplo, qual seja, no papel do poder pablico local em mo-
bilizar os agentes da sociedade civil local — privados e comunitarios —
como um caminho para nova articulagao Estado e sociedade. Por essa abor-
dagem, democratizacdo e privatizagdo em servigos a nivel local se transfor-
mam em vertentes basicas para a descentralizacdo e municipalizacdo”.

Existem varios trabalhos que estudam as exBeriéncias brasileiras
de parceria e cooperacdo plblico-privado. A edicdo brasileira, organizada
por Fingermann (1993), incluiu, por exemplo, uma contribuicao ligada
especificamente a nossa realidade, enfocando aspectos relativos a avalia-
¢do e ao controle social da cooperacdo publico-privado na drea de obras
e servicos urbanos. O artigo de Regina Pacheco analisa “uma experién-
cia recente desenvolvida no Grande ABC paulista, onde representantes
de varios segmentos sociais articularam-se em torno do poder publico
local, com 0 objetivo de formular e implementar propostas voltadas ao
desenvolvimento social e econdmico da regido”.

Leiria §1992) aborda em seu livro as potencialidades da parceria
no poder publico municipal, tendo por hase estudo desenvolvido pelo
Instituto Liberal de Minas Gerais. Segundo esse estudo, “a descentrali-
zacdo do planejamento para 0s niveis municipais (dentro de conceitos
similares ao de business units no setor privado) e a competicdo intermu-
nicipal por recursos e novos investimentos vém requerendo de cada mu-
nicipio a definicdo de estratégias competitivas proprias que, para sua
execucdo, exigem a liberagao de recursos novos via terceirizacao de ati-
vidades ou privatizagdo de empresas plblicas”. Leiria comenta, também,
0 projeto-ﬁlloto de terceirizacao desenvolvido pela prefeitura municipal
de Varginha, MG, que, priorizando a questdo da qualidade, privatizou
diversos servigos publicos, tais como: matadouro municipal, obras BUincas,
fabricas de materiais de construcdo, padaria e reparo de vias publicas.

Outra vertente interessante das parcerias no Brasil é apresentada
no trabalho de Gordilho & Serva (1994), onde séo discutidas as rela-



c0es entre empresa publica e empresa privada no ambito do poder piblico
municipal, tendo como referéncia a trajetoria da Companhia de Reno-
vacdo Urbana de Salvador — Renurb. Neste estudo de carater organiza-
cional, demonstra-se “como uma organizagdo publica trdz a tona sua
propria natureza complexa, engendrando agdes contraditorias pela ten-
sd0 constante entre interesses externos e internos, privados e publicos,
pelo jogo politico inerente ao organismo do Estado, com suas agéncias
competindo pelo poder, bem como também pelo dilema entre uma
filosofia de acdo governamental e outra empresarial”.

Em coletdnea sobre o poder local, Fischer (1993) efetua a anélise
dessas chamadas “redes sociais”, desvendando novos modelos de asso-
ciacionismo urbano. Dois estudos constantes da coletdnea discutem e
analisam as formas de ingresso do setor privado na proviso de servigos
urhanos, onde se destacam, por exemplo, as experiéncias de privatizacdo
dos servigos de limpeza urbana em Salvador.

Por fim, vale a pena ressaltar uma outra vertente das parcerias pu-
blico-privado no campo da gestdo urbana: “Nos dltimos anos o setor pri-
vado no Brasil descobriu que as parcerias com as prefeituras locais cons-
tituem uma excelente forma de ‘marketing institucional’. Os exemplos se
multiplicam e sdo encontrados em Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Ho-
rizonte, Ribeirdo Preto e Curitiba. Em alguns casos, o retorno supera o
mero ganho em imagem” (“Parceria com Prefeituras Atrai Empresas”,
Ana Cecilia Americano, Jornal O Estado de S. Paulo, 21/03/94, B-8). Um
caso ilustrativo disto € o projeto Parceria Rio, cujo objetivo consiste em
obter 0 apoio da iniciativa privada para a realizacdo de eventos promo-
cionais, culturais, esportivos, sociais e artisticos. Melo Neto (1995) des-
creve assim o projeto:

“A parceria resume-se na unido de esforcos do Governo e da
iniciativa privada no sentido de viabilizar projetos de interesse co-
mum. A prefeitura cede o espafos para a realizacdo dos eventos,
garante o merchandising e a utilizacdo de todas as possibilidades
de divulgacdo da marca das empresas parceiras, bem como 0s ser-
Vigos essenciais de limpeza e manutengdo. A empresa, por sua vez,
fornece os recursos, sob forma de Ipatrocinio ou doacdo e, como
contrapartida, obtém o retorno publicitario e o retorno financeiro
soh a forma de deducdo dos valores gastos nos projetos, na decla-
ragdo do imposto devido e como despesa operacional”.

As parcerias publico-privado nas politicas sociais

Neste delicado campo, Martins (1994) retoma a abordagem da
descentralizacdo, utilizando sua categoria maxima ou limite, que deno-



mina de “devolucdo social”. Segundo 0 autor, esta modalidade distingue-
se das demais possibilidades de privatizagdo por duas caracteristicas:

“A primeira consiste em que a transferéncia se faz para as maos
de seres sociais, como cooperativas ou outro tipo qualquer de co-
letividade, que funcionam como associagdes sem fins lucrativos,
inseridas na economia de mercado, mas sem participar do sistema
capitalista. A segunda caracteristica € a de que o Estado perma-
nece como fiador, como garantidor das condigdes que viabilizam
0 desempenho satisfatorio — a luz de critérios publicos de avalia-
640 — das funcles devolvidas para a sociedade. Ao mesmo tempo,
0 Estado concede a maior autonomia possivel para que produtores
e consumidores, usuarios e prestadores de servicos se entendam
entre si e se organizem da forma que bem quiserem”,

Uma pesquisa desenvolvida pela FUNDAP levantou onze experién-
cias de parcerias nos setores de educacdo e sadide, analisando as caracte-
risticas institucionais comuns a esses modelos alternativos de gestdo
(Galvao, 1994). O estudo, ao privilegiar as formas organizacionais e
juridicas, assim como os controles e os aspectos internos relativos ao
funcionamento desses novos modelos, contribuiu para a construcdo de
um conceito e de uma tipologia de parceria publico-privado no campo
das politicas sociais.

A parceria piblico-privado nesse campo € caracterizada como “uma
forma de gestdo descentralizada da acdo publica, através da qual a acdo
estatal delegavel é desenvolvida em um espaco eminentemente Fﬂblico,
situado, contudo, fora do &mbito do Estado. Tal espago € o resultado da
conjugacdo variada de elementos publicos e privados, voltados para o
atendimento do interesse pablico, sendo possivel nele criar alternativas
de gestdo flexiveis”.

Ja as alternativas concebidas para constituicdo de parcerias, a par-
tir das experiéncias levantadas, envolvem trés tipos, a saber: “Entidades
Paraestatais de Cooperacao”, “Contratual izacdo” e “Concessoes”.

A pesquisa da FUNDAP revelou, ainda, “um grande potencial para
as parcerias com entidades sem fins lucrativos (universidades, filantropi-
cas, Orgos de classe, organizaces ndo governamentais etc.), nas quais
prevalece o interesse publico e a ndo sujeicdo as regulamentaces pro-
prias do setor publico, gozando de autonomia e flexibilidade, além de
credibilidade junto a sociedade. A principal vantagem na constituicdo de
parcerias com entidades dessa natureza esta na maximizacdo do interesse
plblico, uma vez que este & comum as partes envolvidas”.

Druckrr (1993) e Osbornif (1994) igualmente defendem a opor-
tunidade de se terceirizar as tarefas sociais do Estado, junto ao que eles
chamam de “organizacdes comunitarias autbnomas”. Suas propostas



baseiam-se nos resultados obtidos com a crescente prestaco de servigos
sociais, atraves dessas organizagdes. Segundo Drucker, “a maior contri-
bui¢do que essas organizagdes podem dar € como novos centros de cida-
dania com sentido. O megaestado praticamente destruiu a cidadania.
Para restaurd-la, o governo pos-capitalista necessita de um terceiro setor
em adicdo aos dois ja conhecidos, o ‘setor privado’ das empresas ¢ 0
‘setor publico’ do governo. Ele necessita de um setor social autbnomo”.

O conjunto de entidades e institui¢Ges sociais privadas, de caracte-
risticas e perfis variados, que atuam no espago entre o Estado e o mercado
¢ freqlientemente tratado como “terceiro setor”, Essas organizagdes pos-
suem uma historia rica e participacdo expressiva no contexto de outras
sociedades, como a norte-americana, por exemplo. Nos Estados Unidos,
as chamadas organizac0es voluntarias Sdo responsaveis por quase 10% de
toda a forca dc trabalho do pais e constituem o setor que mais cresce na
economia, em termos de emprego. Ha uma década, as organizagdes ndo
lucrativas ja se responsabilizavam por 56% de todos 0s servigos finan-
ciados pelo governo americano (Oshorne, 1994), (Motta, 1994). Con-
forme bem observa Silva (1994), em estudo especifico sobre essas enti-
dades, “é fundamental ressaltar o crescente papel das ONGs em ocupar
um espago publico cada vez mais importante na sociedade civil, em ter-
mos de agentes mediadores na elaboracdo de politicas pablicas”.

Algumas das experiéncias apresentadas na pesquisa da FUNDAP
constituiram importantes estudos de caso de parceria publico-privado,
sendot por esse motivo objeto de publicagdes e ensaios especificos mais
recentes:

Corréa (1994) analisa o projeto da microgestdo privada da edu-
cagdo no municipio de Maringd, onde cooperativas de professores assu-
miram integralmente a responsabilidade pela gestdo e operacdo de esco-
las, sendo remuneradas pelo municipio por aluno matriculado.

Pereira (1994) examina a trajetoria histdrica e o modelo de gestdo
publico-privado do Instituto do Coracdo do Hospital das Clinicas de Sao
Paulo, onde se desenrola uma antiga parceria entre o Governo do Estado
de S&o Paulo ¢ a Fundacdo Euryclides de Jesus Zerbini.

Ibanez (1995) desenvolve um estudo de caso sobre o hospital filan-
tropico de Cotia, SP, ao identificar as novas formas de acdo e participa-
¢do dos setores pablico e privado como forma de superacdo dos proble-
mas de financiamento ap0s a implementacdo do SUS no Brasil.

Outras trés experiéncias também levantadas naquela pesquisa,
referentes aos equipamentos de satide da Prefeitura do Municipio de Séo
Paulo, deram origem a0 Plano de Atendimento & Sadide — PAS, aprovado
pela Camara Municipal de Séo Paulo em setembro de 1995 e atualmente
com muita repercussdo na midia. “Trata-se de um novo modelo de geren-
ciamento para a sadde na cidade de S&o Paulo que transfere a gestdo da
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rede publica para cooperativas formadas, preferencialmente, por profis-
sionais oriundos do servigo publico municipal. Com o PAS, cada usuario
sera cadastrado e recebera um cartao magnetico que dara direito ao aten-
dimento no modulo de sadde de seu bairro. Esse atendimento ndo tera
restricOes nem qualquer tipo de caréncia, garantindo a universalidade nos
casos de emergéncia” (FUNDAP, 1995).

Conceituai e operacionalmente o projeto do PAS se assemelha
muito & experiéncia feita com a educacao no municipio de Maringa,
inserindo-se numa proposta de descentralizagdo e na busca de alternati-
vas (e gerenciamento dos servicos pablicos. Seus criticos, porém, afir-
mam que a proposta desconsidera a insercdo do municipio no Sistema
Unico de Saude — SUS, ndo definindo as relagdes inter-institucionais e
intergovernamentais, assim como ndo prevendo acGes de medicina pre-
ventiva/satide pablica.

Por fim, vale ressaltar uma nova iniciativa de parceria na area da
Salide, no dmbito do Programa de Desestatizacdo e Parcerias do Governo
do Estado de Sdo Paulo, anteriormente citado. Trata-se da participacdo
do setor privado na conclusdo e construcdo de sete hospitais iniciados,
mas ndo acabados, obrigando-se 0s novos proprietarios a receberem
Facientes encaminhados atraves do SUS, conforme investimentos ja rea-
izados pelo Estado no hospital alienado.

Consideragdes finais

N&o existe uma definicdo oficial ou convencional das parcerias
publico-privado: os campos e as possibilidades sdo hastante amplos. O
que este balanco hibliografico demonstrou, de forma sumaria, foi uma
nova estratégia que os governos nacionais e locais vém adotando para
enfrentar os desafios e melhorar as condicdes de infra-estrutura e satis-
fazer a demanda crescente por servigos pablicos. As tendéncias correntes
sd0 a descentralizacdo e a privatizacdo dos empreendimentos publicos
(que requerem altos Investimentos, os quais tém conduzido 0s governos a
parcerias com o setor privado.

A cooperacdo publico-privado consolida-se através das experién-
cias de cada pais, Estado ou municipio e se desenvolve de vérias manei-
ras. As diferentes perspectivas apresentadas nesta resenha descrevem um
rico e provocante quadro que as novas oportunidades de relagéo publico-
privado podem gerar.

As licdes transmitidas pelos varios estudos, aqui levantados, apon-
tam, sobretudo, para a necessidade de se construir uma politica regular
de parcerias em lugar dos tradicionais arranjos ad-hoc que vém sendo
empreendidos hoje em dia pelos governantes.



Entretanto, a0 se discutir seu alcance, deve-se levar em considera-
640 que “as parcerias podem desempenhar um papel fundamental em
uma reforma do Estado, mas esta ndo se restringe a elas. Hoje, caberia
a0 Estado, ao adotar uma politica de parcerias, desenvolver uma atuagéo
planejada e compensatoria 3ue garantisse a necessaria universalizagdo
do atendimento e da qualidade dos servigos prestados a populacao”
(Galvdo, 1995).
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Resenha

Governabilidade e
pobreza no Brasil

Valladares, LiCia & Prates Coelho, Magda (org:i.
~ Governabilidade e pobreza no Brasil.
Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 1995.

Governabilidade e pobreza no Brasil é a publicacdo editada pela
Civiliza%éo Brasileira, da coletdnea de trabalhos apresentados no semi-
nario sobre o tema, promovido pelo IUPERJ (Instituto Universitario de
Pesquisas do Rio de Janeiro).

Esta coletdnea organizada por Licia Valladares e Magda Prates
Coelho traz uma reflexao sobre temas como a reforma do Estado e a
restauraco da autoridade, as relagdes entre Estado e sociedade civil, as
relacdes entre democracia e desigualdade e a crescente demanda por um
modelo de desenvolvimento em que prevalecam 0s principios da justica
social ¢ da eqUidade e que garanta o fortalecimento das instituicoes
democraticas. Elisa P. Reis, Lino Ferreira Netto, Luiz César de Queiroz
Ribeiro, Marcus André B. C. de Melo, Paul Singer, Regina Silvia Pache-
co, Silvio Caccia Bava, Sonia Rocha e Sulamis Dain mostram como
associar governabilidade e democracia a uma politica econdmica capaz
de garantir a retomada do desenvolvimento com aumento da inclusdo
social.

O livro foi organizado em trés partes: a primeira retine os textos
sobre “Governabilidade, Sociedade Civil e Reforma do Estado”; a segun-
da sobre “Governabilidade Urbana: Governos Locais e Participacdo”; e
a t%rceira parte sobre “Governabilidade, Desigualdade e Politicas para a
Pobreza”.

Na primeira parte, os artigos de Marcus André B. C. de Melo, Elisa
P. Reis e Sulamis Dain trazem uma discussao tedrica e contextual das
nogOes de governabilidade, governanca e sociedade civil. Estudam os
entraves a governabilidade no Brasil, destacando os principais pontos da
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economia e da sociedade que precisam ser superados para se viabilizar a
reforma do Estado e associar qovernabilidade e democracia a uma politi-
ca econdmica capaz de garantir a consolidacéo do desenvolvimento com
maior participacao social.

A questdo da governabilidade e governanca assumiu destaque no
debate politico recente. Surge nos paises capitalistas na década de 70
como instrumento analitico do diagnostico conservador frente a um
guadro de estagflacdo associada aos excessos do Welfare State e a crise

¢ autoridade (Melo, p. 24). Ganha destaque no Brasil a partir do final
do governo Sarney e domina a agenda politica nos anos recentes com um
conjunto de argumentos controversos %ue vém pautando o projeto de
reformas do governo. Os autores aprofundam a anélise critica destes
argumentos e apontam alguns equivocos.

Elisa Reis analisa a evolucdo da questdo da governabilidade; sur-
giu como instrumento do diagnastico direitista e se transformou em
escudo ético-moral para a direita e esquerda. Destaca que governabilida-
de pressupde capacidade de desempenho em uma arena publica que seja
relevante para os diferentes setores, grupos e interesses.

Para Meto (p. 48), 0 problema da governabilidade se circunscre-
ve, num plano mais amplo, na questdo das virtudes da democracia e de
sua capacidade resolutiva e, num plano mais imediato, ela diz respeito
a0s imperativos do ajuste econdmico e, principalmente, da produgao de
bens publicos e da reducdo da desigualdade e eliminagdo da pobreza
numa sociedade estruturalmente heterogénea.

A coleténea de arti?os das segunda e terceira partes do livro
aprofunda a analise das realidades municipal e metropolitana, a partir da
c_r(ijseddos anos 80. Revela avangos e desafios na gestdo democratica das
cidades.

Lino Ferreira Netto analisa as possibilidades e limitagdes da atua-
¢do do municipio no combate & pobreza, destacando a ampliagdo de com-
peténcias e responsabilidades dos municipios com a descentralizacdo.

Luiz César de Queiroz Ribeiro questiona a (in)governabilidade das
cidades e observa que uma analise mais minuciosa da politica social e
das ac0es dos governos municiloais na area social ndo autoriza a falar em
crise de governabilidade. Revela que a reforma institucional-juridica dos
municipios implantou as condic@es de um novo modelo de planejamento
e gestdo da cidade, democratica, universalista e redistributiva dos bene-
ficios e custos da urhanizacéo.

Silvio Caccia Bava em seu artigo “Dilemas da Gestdo Municipal
Democratica” destaca trés questdes fundamentais: a construgéo de um pro-
jeto de desenvolvimento, a construgdo do espaco pblico e o exercicio da
governabilidade enquanto capacidade essencialmente politica de negocia-
¢d0. Conclui que o exercicio da governabilidade por parte dos governos



municipais democréticos reside, fundamentalmente, na sua capacidade
de negociacdo politica. De conquistar a adesdo dos multiplos atores so-
ciais, presentes no cenario municipal, a um projeto de desenvolvimento
(ue atenda as necessidades da maioria.

Uma experiéncia de gestdo municipal democratica é apresentada
por Paul Singer %ue analisa 0 governo Luiza Erundina na prefeitura de
5S40 Paulo — 1989/92 — destacando a parceria entre o poder piblico e
as organizacbes populares no combate a pobreza.

Regina Silvia Pacheco destaca que as metropoles brasileiras cons-
tituem um dos grandes desafios a governabilidade do pais e denuncia um
vacuo politico-administrativo na escala supralocal, com o fracasso do
modelo tecnocratico e a inexisténcia de novos modelos alternativos para
a gestdo metropolitana. A Constituicdo de 1988 ndo contemplou esta ma-
téria, transferindo tal competéncia para os Estados.

Sonia Rocha apresenta um retrato da pobreza no Brasil. Mostra
um quadro pouco alentador e conclui que a questao da pobreza, junto as
questdes de estahilizacdo e retomada do desenvolvimento econdmico,
formam o ceme do desafio da sociedade brasileira quanto a governabili-
dade e & sobrevivéncia democrética.

Em sintese, os cientistas sociais reunidos neste livro oferecem uma
reflexdo substantiva e alguns pardmetros as gestdes municipais compro-
metidas com o ideario da gestdo democratica e dos principios da justica
social e da eqdidade.
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