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REsSUMO

analise de iniciativas recentes de governos estaduais e municipais no Brasil, parte de um
movimento de inovacdo e reforma das politicas sociais no pais, em curso desde a década
de 80. A anélise se baseia em programas e iniciativas inscritos no Programa Gestdo
4 o PUblica e Cidadania, uma iniciativa conjunta da Fundagdo Getulio Vargas de S&o Paulo e
da Fundagdo Ford, com apoio do BNDES.

0 artlgo situa as iniciativas analisadas no contexto de um processo mais geral de crise do
Estado, no pais e no exterior, e de constituicdo de uma agenda de Reforma do Estado e das
politicas sociais a partir dos anos 70. E tendo a evolucdo desta agenda como pano de fundo que
se identificam algumas tendéncias de mudanca na gest8o pUblica subnacional no pafs, as quais
apontam para um processo incremental de ampliacdo da cidadania - através da democratizagdc
do processo decisério e da ampliagdo do acesso a servigos publicos - e de modernizagdo da
gestdo, resultado da agdo criativa de governos estaduais e municipais.

ABSTRACT

he present paper consists on the analysis of a set of initiatives promoted by the subnational
level of government in Brazil, which are part of the Social Policy System Reform that
begun since the 80’s. The analysis is based on a data bank created by the “Gestdo
Plblica e Cidadania” Program (Public Administration and Citizenship), developed by Fun-
dagdo Getulio Vargas and Fundagdo Ford, with the support of the BNDES.

These initiatives are seen as part of a more comprehensive process of State crisis and are
related to the constitution of a Reform Agenda, established since the late 70’s. Taking into
account this agenda, the paper identifies some trends, which suggest that a gradual change is
happening in the Social Policies and in the Publi¢ Administration in Brazil. These trends point to
an increase of the citizenship - through the democratization of the decision making process and
through the extension of the access to public services - and to the modernization of public
management, as the result of the creative action of the state and the local government.

1 Este artigo retoma idéias desenvolvidas em palestras e trabalhos anteriores (FARAH, 1997, FARAH,
1998 a e FARAH, 1998 c), aprofundando-as e incorporando novas perspectivas a andlise. O artigo
atualiza também a base empirica em que se apoia a andlise, considerando iniciativas de governos
incluidas no banco de dados do Programa Gestdo Publica e Cidadania nos ciclos de 1996 a 1999. Uma
versdo preliminar deste trabalho foi apresentada no SEMINARIO INTERNACIONAL “REESTRUTURACAO
E REFORMA DO ESTADO: BRASIL E AMERICA LATINA NO PROCESSO DE GLOBALIZACAO, realizado
na FEA-USP, em 1998 (FARAH, 1998 b). Agradeco as observacdes feitas por Peter Spink sobre a
versdo preliminar deste artigo.

? A autora é doutora em Sociologia pela USP, professora da Fundagdo Getulio Vargas de S3o Paulo
(EAESP-FGV) e vice-diretora do Programa Gesto Publica e Cidadania.
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INTRODUCAO

ste artigo analisa iniciativas recentes de governos subnacionais no Brasil, parte
de um movimento de inovagdo e reforma das politicas publicas e da gestdo
;. publica no pais, em curso desde a década de 80. O foco de anélise € o governo
7 local, incluindo tanto a acdo do governo local no espaco urbano como politicas
e programas para a zona rural, assim como politicas que articulam estes dois espa-
gos. Os programas de governo analisados sugerem que a administracao publica bra-
sileira e as politicas publicas na esfera subhacional t&m caminhado no sentido da
ampliagdo da cidadania, através da articulagdo de mudangas nas formas de gestdo a
alteragdes no contelido e na abrangéncia das politicas publicas.

A analise desenvolvida tem como base programas e iniciativas inscritos no
Programa Gestéo Publica e Cidadania, uma iniciativa conjunta da Fundagdo Getulio
Vargas de S&o Paulo e da Fundacao Ford, com apoio do BNDES, cujo objetivo consiste
na premiagao e disseminacado de iniciativas inovadoras de governos municipais, esta-
duais e de organizagbes dos povos indigenas?.

Nos quatro primeiros anos do programa - de 1996 a 1999 - foram recebi-
das 2445 inscrigCes de diversos pontos do territdério nacional, as quais sao
indicativas de um processo de mudanca no nivel subnacional de governo, orien-
tado para a busca de solugOes para os graves problemas que atingem os cidaddos
em seu cotidiano. Este movimento de transformacédo estd ocorrendo de maneira
significativa no ambito dos municipios: a maior parte dos programas inscritos no
Gestdo Publica e Cidadania neste periodo, num total de 1783 iniciativas (72,9%),
corresponde a iniciativas municipais.

As iniciativas analisadas ndo constituem um fendmeno isolado, devendo ser
vistas como parte de um processo mais geral de Reforma do Estado e das politicas
puUblicas no pais. O artigo inclui, assim, uma parte inicial, em que se discute a crise do
Estado e das politicas publicas, particularmente das politicas sociais, e a constituigéo
de uma agenda de Reforma a partir do final dos anos 70, considerando tanto o caso
brasileiro como o processo mais abrangente de crise do modelo de provisdo estatal
instituido nos paises capitalistas a partir da segunda guerra.

CRISE DO EsTADO E PROPOSTAS DE REFORMA
DA AGAO DO ESTADO NA AREA SOCIAL

A crise que atingiu o Estado Brasileiro e seu padrio de intervengdo nas areas
sociais a partir do inicio da década de 80 se insere num movimento mais geral de
redefinigao da ordem econ6mica mundial, de reorganizacdo do capitalismo e de crise
fiscal, processo que atingiu os paises centrais desde o inicio dos anos 70. Este pro-
cesso abalou o padrdo de relagdo Estado-sociedade prevalecente desde o pos-guerra
nos paises de economia capitalista, caracterizado por uma forte intervengao estatal
na economia e pela presenca decisiva do Estado na provisdo de servicos publicos.

A crise do Estado e do padrdo de intervencdo estatal na economia e nas areas
sociais foi acompanhada, num primeiro momento, por uma verdadeira inversdo das
concepcles até entdo prevalecentes nos paises centrais a respeito do papel do Esta-
do. Progressivamente cai por terra a concepgdo, hegemonica por cerca de 30 anos,
segundo a qual cabia ao Estado a correcdo de falhas do mercado, a superagao das

3 A equipe do programa é composta pelos seguintes integrantes: Peter Spink, diretor; Marta Ferreira
Santos Farah, vice-diretora; Vivianne Nouvel Alessio, coordenadora executiva; Fabiana Paschoal
Sanches, Marlei de Oliveira, Nelson Luis Nouvel Alessio, Ricardo Ernesto Vasquez Beltro, Fernanda
Martinez de Oliveira, Juliana Maria Paris Spink, Helio Batista Barbosa, Luis Mario Fujiwara, Maria
Beatriz de Aratido Asperti, Patricia Laczinski e Ilka Camarottti, coordenadora do subprograma Préticas
Publicas e Pobreza.
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crises econdmicas e a sustentacdo do nivel de atividade econ6mica, ganhando forga
as teses de cunho neoliberal de defesa do mercado. O pressuposto da imperfeigdo dos
mercados foi substituido pelo pressuposto de uma inevitdvel imperfeicdo do Estado.
Questiona-se também o Estado do Bem-Estar, o qual assumira a responsablhdade
pela insercdo social dos cidaddos, através da implementacéo de politicas voltadas a
garantia de renda e a provisdo de servigos publicos.

Também nos paises do Terceiro Mundo teve lugar uma transformacédo na visdo
do Estado. Questiona-se o Estado Nacional-Desenvolvimentista, forma especifica
que o Estado interventor assumira em paises periféricos do sistema capitalista, como
o Brasil. Antes que um corretivo do mercado, o Estado, nesta regido, e no Brasil, em
particular, foi o indutor da prépria constituigdo do mercado.

Este modelo de Estado entra em crise nos anos 80. Como mostra Peter Evans,
a experiéncia das Ultimas décadas “aviltou a imagem do Estado enquanto principal
agente transformador, produzindo em seu lugar uma imagem de espelho do Estado
como o obstéculo primeiro do desenvolvimento” (EVANS, 1993).

Consolidou-se, assim, tanto nos paises avancados como nos pafses em desenvol-
vimento, a imagem do Estado como problema, estabelecendo-se uma polarizagdo Es-
tado-mercado, em que, em contraposicdo ao mercado, tido como eficiente, agil e capaz
de oferecer produtos e servigos de qualidade, o Estado passou a ser visto como ineficiente,
ineficaz e provedor de servigos de baixa qualidade. A crise econdmica - e a crise do
Estado - resultam, segundo esta perspectiva, do préprio Estado. A intervengdo excessi-
va e as caracteristicas da acdo estatal - ineficiéncia, praticas corporativas da burocra-
cia, baixa qualidade, ineficacia - estariam na origem da crise. Estas caracteristicas, por
sua vez, seriam elementos intrinsecos ao Estado, parte de sua prépria natureza.

Com base nesta polarizacdo, ganha forca a tese do Estado minimo e se estru-
tura uma proposta de Reforma do Estado, de corte neoliberal, cujos eixos sdo: a)
corte dos gastos publicos; b)contencdo do crédito; c) diminuicdo dos tributos sobre
as empresas; d) retomada do equilibrio orcamentério com a eliminacdo do déficit
publico e e) reducgdo da regulacdo sobre as empresas (cf. BRESSER PEREIRA, 1992,
DINIZ, 1996 E PRZEWORKI, 1999). De forma simplificada, pode-se dizer que, segun-
do a tese neoliberal, o aparelho de Estado e as atividades estatais devem ser reduzi-
das a0 minimo, existindo apenas para garantir o livre funcionamento das forgas do
mercado, deixando de ser uma esfera que disputa recursos escassos com o mercado.
Nesta perspectiva, propde-se também o desmantelamento do Estado do Bem-Estar
(BUCHANAN, 1985). Este teria sido responsavel, em funcgdo de suas caracteristicas
redistributivas, pela propria crise, ao retirar recursos de setores economicamente
dindmicos, destinando-os a setores apenas absorvedores de recursos. (setor publico,
setores de baixa renda e segmentos populac;onals improdutivos - idosos e doentes)
(cf. NAVARRO, 1991).

A crise do Estado no Brasil e na América Latina, por sua vez, enquanto crise do
Estado Nacionai-Desenvolvimentista, é a um sé tempo a crise de um modelo de de-
senvolvimento e a crise do Estado indutor deste modelo. Também neste caso, houve
uma leitura neoliberal da crise e a formulagdo de uma agenda de reforma de corte
neoliberal. Esta visdo, hegemdnica durante toda a década de 80 no ambito das insti-
tuigbes financeiras internacionais, e consagrada nas doutrinas do chamado “Consen-
so de Washington”, segundo a expressdo consagrada por John Williamson, atribuia a
crise essencialmente ao tipo de intervencdo estatal estabelecido na América Latina
desde o pds-guerra (STIGLITZ, 2000).

Com base em tal diagnéstico, foram formulados os programas de ajuste para a
América Latina, os quais sup8em um conjunto de reformas de corte neoliberal, tendo
como seus principais eixos a redugdo do tamanho do Estado, a desregulamentagado da
economia e a abertura do mercado (PORTELLA FILHO, 1994, STIGLITZ, 2000).

Considerando-se, especificamente, a esfera social, Draibe identifica uma agenda
de reforma de inspiracdo neoliberal - presente tanto nas propostas formuladas para os
paises desenvolvidos, como em propostas implicitas nos programas de ajuste para os
paises do Terceiro Mundo - a qual tem como eixos a privatizacéo, a descentralizacdo e a
focalizagao (DRAIBE, 1993, BANCO MUNDIAL, 1991, DRAIBE, 1997).
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A privatizacdo consiste na transferéncia da produgdo de bens e servigos publi-
cos para o setor privado lucrativo tendo como objetivos aliviar a crise fiscal, evitar a
irracionalidade no uso de recursos decorrente da gratuidade de certos servicos e
aumentar a progressividade do gasto publico, ao evitar que segmentos de alta renda
se apropriem de beneficios ndo proporcionais a sua contribuicdo, num processo de
distribuigdo de renda as avessas (ISSUANI, 1990). A descentralizacdo das politicas
sociais da esfera federal para as instancias locais de governo é concebida como um
modo de aumentar a eficiéncia e a eficdcia do gasto, ao aproximar problemas e ges-
tdo, aumentando o vinculo entre clientes e entidade responsavel pelas decisGes sobre
0s servigos. A focalizacdo, finalmente, constitui um dos ingredientes centrais da pro-
posta de reforma dos programas sociais na perspectiva neoliberal. Consistente com a
idéia de redugdo do Estado e de estimulo ao mercado, trata-se, aqui, de restringir a
agdo social do Estado de forma a concentra-la em determinados programas e seg-
mentos da populagdo. O gasto social sé se justifica, assim, para os muito pobres e em
programas considerados essenciais e ndo passiveis de oferta no mercado.

A proposta neoliberal de reforma da intervencdo do Estado na area social se
completa em sua proposta de reforma da gestdo das politicas, dos programas e das
instituigBes estatais atuando nesta area. Procura-se garantir a eficiéncia do gasto do
setor publico e maior eficicia a suas agdes, nas areas em que o Estado permanece,
seja como provisor direto, seja coordenando a provisao transferida ao setor privado.
Isto significa que se propde que o gasto publico que permanece deve se caracterizar
por: a) uma relagao entre inputs e outputs otimizada (eficiéncia) e b) o maior grau
possivel de aderéncia entre metas e resultados (eficicia). Procura-se incorporar a
acdo do Estado parametros vistos como tipicos do setor privado, o que significa dizer
que, onde ndo for possivel ou desejavel privatizar, o Estado deve procurar agir segun-
do a légica do setor privado. Este, nas tltimas décadas, tem tido que se adaptar ao
esgotamento de um modeio de produgdo em larga escala, baseado no consumo de
massa, no qual a quantidade e a padronizacdo eram os componentes centrais. Um
novo modelo de produgdo comegou a se configurar orientado para a producdo em
pequena escala, para um mercado segmentado.

A reorientag@o dos sistemas produtivos, processo em que ganhou importancia
a qualidade dos produtos e servigos, foi acompanhada por uma redefinicdo dos pa-
drdes de gestdo das organizagdes e da organizacdo do trabalho. As estruturas forte-
mente hierarquizadas, tipicas das formas de organizacdo do trabalho taylorista e
fordista, caracterizadas pela separacdo entre concepgdo e execugdo e pela presenca
expressiva de trabalhadores nao-qualificados, tendem a se mostrar inadequadas aos
desafios postos pelo modelo de produgdo emergente, marcado pela flexibilidade. Este
caracteriza-se por atividades ndo-padronizadas, requerendo trabalhadores capazes
de tomar decisdes e de aprenderem conteddos novos, como requisito de adaptacdo a
mudancga. Assim, as metas de qualidade e de adequagdo ao consumidor tém sido
associadas a mudangas na gestdo das organizacdes que apontam para uma redugdo
da separagdo entre concepgao e execugdo, e, portanto, para uma certa descentralizagéo
do processo de tomada de decisdes. Tal descentralizagdo se da tanto num processo
intra-organizacional, como através da transferéncia a outras organizagdes de parte
das fungdes desenvolvidas pela empresa (configurando a tendéncia de terceirizagao).

A busca de uma reforma do aparato estatal nasce também de uma critica
aos resultados da agdo do Estado - vinda dos neoliberais, mas também da es-
querda e de movimentos de usudrios e cidaddos. Mesmo nos paises centrais em
que foram quantitativamente expressivos os resultados da intervengdo estatal
nas &reas sociais, tendo havido redugdo do desemprego, da falta de moradias, do
analfabetismo e da pobreza e extensdo consideravel da cobertura previdenciéria
e de salde, ha criticas com relacdo a qualidade dos servigos prestados pelo Esta-
do e a sua adequacdo aos cidaddos e usuarios (CLARKE, 1993). Esta critica tende
a atribuir parte deste mal desempenho a caracteristicas do aparato estatal e do
padrdao de gestdo prevalecente no setor publico, o padrdo burocratico, o qual
obedece a principios semelhantes aos da organizacdo fordista, tipica do setor
privado entre os anos 30 e 70.
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A Reforma do Estado nos paises centrais, em particular na Inglaterra, iniciada
sob inspiracdo do neoliberalismo, teria incorporado, assim, uma tendéncia de
reformulacdo do padréo de gestdo no setor publico, em que se destacam as seguintes
mudancas (HAMBLENTON, 1992): a) substituicdo da énfase a procedimentos por uma
preocupacdo com resultados; b) ado¢fo de uma abordagem que valoriza a delegacgéo
e a responsabilidade pessoal, no lugar do processo hierdrquico de tomada de deci-
sBes; ¢) énfase a qualidade, em lugar do foco na quantidade de servigo oferecido e d)
substituicdo da cultura da estabilidade de valores e uniformidade por uma cultura que
valoriza a inovagdo e a diversidade.

Embora nem sempre estas mudangas sejam efetivamente incorporadas pelas
politicas publicas e as praticas das instituicdes estatais, o importante a registrar € que
elas tendem a constituir um novo paradigma de gestdo para o setor publico, o
paradigma gerencial ou pds-burocratico®.

Passado um primeiro momento, marcado por certa perplexidade e por uma
tendéncia de defesa incondicional do Estado, também o pensamento progressista®
procura formular alternativas para a Reforma do Estado. Estas alternativas diferenci-
am-se da vertente neoliberal a partir do préoprio diagndstico da crise. Em que pese a
existéncia de diferentes interpretacdes sobre a natureza da crise no interior da pers-
pectiva progressista (DRAIBE E HENRIQUE, 1988 e BRESSER PEREIRA, 1992), esta
ndo é atribuida a natureza do Estado. Ainda quando se atribuem alguns aspectos da
crise ao Estado, 0 que se critica € um Estado historicamente datado. Neste sentido, as
propostas que se elaboram nao priorizam uma redugdo radical do tamanho do Estado
- 0 Estado minimo - mas caminham no sentido da Reconstrugdo do Estado, de forma
a adequar suas caracteristicas aos desafios postos pela crise.

Procura-se repensar o Estado - seu papel, sua relacdo com a sociedade, a forma
de agdo estatal e sua estrutura organizacional - diante dos impasses colocados pela
crise e dos limites do padrao anterior de intervengdo para fazer frente aos novos desa-
fios resultantes da reorganizacdo do modo de produc8o capitalista. O primeiro passo
nesta diregdo consiste na identificagdo da provisdo estatal como uma forma histérica de
provisdo de servigos pUblicos ou de socializagdo do consumo. De tal forma a provisdo
estatal foi hegeménica entre os anos 40 e 70 nos paises centrais, que ocorreu uma
tendéncia de identificagdo desta forma especifica e histérica de socializagdo do consumo
ou de provisdo de servigos publicos com a socializagdo enquanto tal. E possivel, no
entanto, identificar historicamente outras formas de socializagdo do consumo, como as
identificadas por Preteceille (PRETECEILLE, 1984): a forma de socializagdo autébnoma,
produzida ou reivindicada pelas classes dominadas; a forma de socializacdo capitalista
(autoritdria ou paternalista) e a forma de socializacdo estatal, predominante nos paises
avancados no pos-guerra. Da mesma forma, é possivel que a presente crise leve a
construgao social de novas formas de socializacdo do consumo ou de provis&o de servi-
gos publicos e de resposta as necessidades no piano social.

Lipietz, diante da crise do Estado-Providéncia - segundo este autor, uma forma
especifica de solidariedade social - e das dificuldades em se garantir, por esta via, a
universalizacdo de beneficios e servigos publicos, propSe a criagdo de um terceiro
setor de utilidade social (nem estatal, nem privado) como alternativa que, a um sé
tempo, possibilite a continuidade da solidariedade social e permita enfrentar o de-
semprego estrutural resultante da reestruturacdo produtiva. A este setor caberia ab-
sorver o contingente de desempregados e desenvolver atividades de utilidade social,

¢ Como mostram alguns autores, a rigor ndo se pode falar de um novo paradigma, no sentido
de algo jé plenamente configurado. Este novo paradigma consiste antes “em uma série de
medidas (que) vém sendo tomadas em prol da constituicdo de um modelo pds-burocritico”,
uma vez que "este ndo é completamente coerente e, ademais, ndo hé uma via Unica adotada por
todas as nagbes” (ABRUCIO, 1998).

®Adoto aqui o sentido proposto por DRAIBE e HENRIQUE para a classificagdo de abordagens e autores
como progressistas. Trata-se de “autores que, em que pesem suas divergéncias, partem do suposto
valorativo da necessidade de se caminhar para graus cada vez menores de pobreza, desigualdade e
injustica social”. DRAIBE e HENRIQUE, 1988, p.56.
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tais como alguns servicos tradicionais do Estado-Providéncia na area da saude, da
habitac¢8o social, do meio-ambiente, da cultura, etc. (LIPIETZ, 1991). Mais do que a
proposta especifica formulada por Lipietz, interessa registrar aqui a busca de alterna-
tivas a forma classica de provisdo estatal no ambito do pensamento progressista.

A identificacdo de formas alternativas de provisdo ndo significa nesta perspec-
tiva eliminar ou reduzir radicalmente a intervengdo do Estado na area social, mas
antes incluir formas complementares de provisdo e reformar a acdo do Estado. Para
tanto, parte-se também da analise critica das caracteristicas que a intervengdo esta-
tal acabara assumindo, dentre as quais s&o destacadas a excessiva centralizacdo e
burocratizacdo, a apropriacdo do aparelho estatal por interesses privados e corporativos,
o distanciamento das necessidades da comunidade, o ndo atendimento de segmentos
populacionais de mais baixa renda e a ma qualidade dos servigos prestados, algumas
das quais apontadas também pela critica neoliberal (CLARKE, 1992, BRESSER PEREI-
RA, 1992 e DRAIBE E HENRIQUE, 1988, DOWBOR, 1994). Parte-se, por outro lado, do
reconhecimento dos limites da capacidade de captagdo e alocagao de recursos por
parte do Estado na conjuntura atual.

Draibe mostra como alguns elementos presentes no receituario neoliberal rea-
parecem nas alternativas de Reforma elaboradas para a area social no ambito da
perspectiva progressista (DRAIBE, 1993, p. 99):

“"Entretanto, focalizar, tornar seletiva, envolver setores privados lucrativos ou
ndo-lucrativos e descentralizar ndo constituem e nem podem ser considerados mono-
pdlio da estratégia neoliberal ou conservadora e, por isso, ndo podem ser descartados
sem maior reflexdo. Em outras palavras, tem havido propostas socialmente progres-
sistas de conceber uma efetiva politica voltada para populacbes pobres que, no seu
desenho, envolvem de modo peculiar aqueles ingredientes tidos como exclusivos do
neoliberalismo”.

Da mesma forma, pode-se dizer que a questdo da reformulagao no padrdo de
gestdo no setor publico é uma questdo que vem sendo posta por correntes progres-
sistas desde o inicio dos anos 80. Delineiam-se, assim, estratégias de reforma do
Estado que apontam para novas formas de gestdo do setor publico que envolvem a
busca de uma maior proximidade entre servigo e publico-alve e a racionalizacdo da
gestdo da organizagdo estatal (ROSANVALLON, 1981).

Na perspectiva progressista, a preccupacdo com a eficiéncia e com a efica-
cia se articula & preocupagdo com a eqgiidade e com a democratizagdo dos pro-
cessos decisorios, envolvendo tanto alteracBes internas a maquina burocratica (o
que inclui propostas de descentralizagdo), como novos padrdes de relagdo entre
Estado e Sociedade Civil.

Assim, cada um dos elementos presentes na proposta neoliberal de reforma da
atuacdo do Estado na area social reaparece com um novo significado na perspectiva
progressista. Ndo se trata, aqui, de privatizacdo como alternativa prioritéria ou exclu-
siva (e, desta forma, potencialmente segmentadora e excludente), mas de novas
formas de articulagdo com o setor privado, visando a garantia da provisao de servigos
publicos (ou da socializacdo do consumo ou ainda da solidariedade social), ocorrendo
a substituigdo do modelo de provisdo estatal por um modelo em que o Estado deixa
de ser o provedor direto exciusivo e passa a ser o coordenador e fiscalizador de
servigos que podem ser prestados pela sociedade civil ou em parceria com esta.

Da mesma forma, a descentralizagdo ndo significa apenas transferir atri-
buigbes, mas € vista sobretudo como redistribuicdo de poder. A focalizagdo, por
sua vez, é incorporada pelo reconhecimento da necessidade de se estabelece-
rem prioridades de acdo em contexto de limites de recursos. No entanto, as po-
liticas seletivas devem ser entendidas como complementares a politicas univer-
sais de carater redistributivo e a politicas de desenvolvimento orientadas para a
superagado de desigualdades estruturais.

A reforma da gestdo, por sua vez, também privilegia a questdo da demo-
cratizagdo do poder e das relagBes entre agentes publicos e cidad&os, entenden-
do-se que as reformas no conteldo das politicas sé se efetivara se a “maquina
publica” também for reformada.
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Propostas alternativas foram formuladas também para a América Latina, em
contraposicéo as diretrizes do Consenso de Washington. Portella Filho mostra como,
com base num diagnéstico que atribuia a crise ao modelo nacional-desenvolvimentista,
os “doutrinadores” de Washington acabaram por impor uma agenda de Reformas
para a América Latina que, de um lado, procurava estabelecer no curto prazo a ruptu-
ra com o padrdo de intervencdo estatal anterior, através de verdadeiros desmontes
das estruturas de intervenc8o estatal e, de outro, promover, também de forma abrup-
ta, a liberalizacdo da economia e 0 pagamento a qualquer prego da divida externa. Tal
agenda significou um verdadeiro descaso com os custos sociais dos programas de
ajuste, seja por desconsiderar aspectos como a distribuicdo de renda - contribuindo
para 0 agravamento da concentragdo de renda - seja por desarticular estruturas
preexistentes de politicas sociais, num contexto de agravamento de necessidades
(PORTELLA FILHO, 1994). As politicas compensatdrias propostas ndo chegam a ate-
nuar os “estragos” sociais resultantes dos programas de ajustamento®.

Assim, numa perspectiva alternativa, procurou-se incluir na agenda de reforma
a questdo do bem-estar social, 0 que incluia um processo de negociacdo politica para
a formulacdo da propria agenda. Proposta formulada pela CEPAL delineava uma agen-
da alternativa para a superacdo da crise na América Latina, a qual procurava integrar
a dimensdo social como elementro central do projeto de retomada do desenvolvimen-
to da regido. Como afirma Arretche (ARRETCHE, 1993):

“Se para os neoliberais, tratar-se-ia de fazer ajuste estrutural com compensa-
¢do social, para a CEPAL, trata-se de fazer transformacdo produtiva com eqlidade,
porque a desigualdade no acesso aos servigos sociais é apenas uma dimens&o da
desigualdade global. Se para os neoliberais, a acdo social dos governos dever-se-ia
restringir ao dominio dos servigos sociais, para a proposta cepalina, trata-se de supe-
rar a desigualdade do nticleo central do projeto de desenvolvimento econémico, pois
a origem da desigualdade estéd centrada na estrutura produtiva”,

A proposta cepalina, formulada no inicio da década de 90, tinha como nlcleo a
transformacéo produtiva que viabilizasse aos paises da regido uma insergao competi-
tiva, baseada na incorporagdo do progresso técnico (competitividade auténtica), por
oposic@o a competitividade de carater regressivo, apoiada na baixa remuneragdo da
mao-de-obra. Medidas de carater redistributivo também constitufam parte integrante
do projeto (CEPAL, 1990. p.15 ):

- "0 imperativo de eqiidade exige que a transformacdo produtiva seja acompa-
nhada por medidas redistributivas. Por maior que seja o esforco de transformacao,
certamente passara um longo tempo antes que se possa superar a heterogeneidade
estrutural através da incorporacdo do conjunto de setores marginais as atividades de
produtividade crescente. Daj ser necessdrio pensar em medidas redistributivas com-
plementares, entre elas servicos técnicos, financeiros e de comercializacdo, assim
como programas massivos de capacitacdo de microempresarios, trabalhadores por
conta prépria e camponeses; reformas de diversos mecanismos de regulacdo que
impedem a formac&o de microempresas; adequacdo dos servicos sociais as necessi-
dades dos setores mais pobres,; fomento da organizacdo para contribuir 8 ajuda mu-
tua e a adequada representacdo das necessidades dos menos favorecidos diante do
Estado e aproveitamento da potencialidade redistributiva da politica fiscal, tanto no
que se refere a renda como a orientagdo do gasto publico”.

No que se refere especificamente a politica social, a proposta da CEPAL definia
0s seguintes critérios de Reforma (ARRETCHE, 1993):

a) estabelecimento de metas coordenadas entre politica econémica e poli-
tica social;

b) definigdo de metas préprias para a politica social, que ndo deve ser mera-
mente reativa a crise mas orientar-se para a integragdo da populagdo aos beneficios
do desenvolvimento;

¢ A respeito destes estragos nos paises do Leste Asiético, ver artigo do ex-economista chefe do Banco
Mundial, Joseph Stiglitz (STIGLITZ, 2000).
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¢) articulagdo de programas sociais universais a programas seletivos. Diferen-
temente da proposta neoliberal, a politica social ndo é concebida como exclusivamen-
te focalizada. Embora se reconheca a seletividade, enquanto critério de atendimento
a “setores vulneraveis”, ndo se abre mio da universalidade em &reas como saude,
educagdo e nutrigdo.

d) integracdo da politica social ao projeto de desenvolvimento. Nao se concebe
a politica social como alivio de situac8es de pobreza extrema, sobretudo como atenu-
ante dos efeitos perversos do ajuste. Entende-se, ac contrario, que a politica social
tem importantes impactos sobre o desenvolvimento, enquanto investimento em capi-
tal humano, o que inclui investimentos em salde, nutrigdo, remuneracdo, além da
educacdo, gue, num momento de reestruturacdo produtiva, cumpre um importante
papel na requalificacdo da mao-de-obra.

e) articulagdo entre programas sociais, de forma a consclidar um sistema de
protecdo social;

f) racionalizacdo do gasto social, de modo a se obter maior eficiéncia e maior
efetividade. Tal racionalizacdo envolve a articulacdo entre o setor publico e o setor
privado para a prestagdo de servigos sociais, havendo a transformacdo do modelo de
provisdo estatal, para uma provisdo em que o Estado deixa de ser o provedor direto
exclusivo e passa a ser o coordenador e fiscalizador de servigos estabelecidos a partir
da interag@o entre agentes publicos e privados (CEPAL, 1990).

Em relac8o a gestao propriamente dita, considerando a especificidade da Amé-
rica Latina, as propostas também consideram simultaneamente as perspectivas de
eficiéncia e eficacia, da democratizacdo e da busca de respostas a questdo social.
Afirma neste sentido Kliksberg (KLIKSBERG, 1992, p.10):

"Existe, na regido, uma enorme brecha entre a capacidade administra-
tiva do Estado e as responsabilidades crescentes que lhe foram solicitadas
nas Ultimas décadas.

Essa brecha tenderd a aumentar fortemente ante as novas demandas
estabelecidas pela crise e pela democratizacdo, a menos que se realizem profundas
mudancas no aparelho publico.

Esse ponto é critico em todo o esforco histdrico para resolver a crise. Sem
capacidade de gestdo estatal, as politicas e projetos econémicos e sociais mais con-
sistentes esbarrardo no “gargalo” que reduzird drasticamente as possibilidades de
cumprimento efetivo de suas metas. Por outro lado, sem reformar a atual maquina do
Estado... o sistema democratico ndo operara...”.

O sentido desta capacitagdo administrativa do Estado, desta reforma da ges-
tdo é a um s6 tempo sua “modernizacdo” e sua democratizacdo. Dentre as propostas
de Reforma da administragdo, destacam-se:

a) democratizacdo interna da maquina, com alteracdo do processo de tomada
de decis&o do tipo hierarquico;

b) estimulo a inovacéo, superando os processos rotinizados de estrito cumpri-
mento da norma, o que estd associado também a processos decisérios mais democra-
ticos e descentralizados, envolvendo menor distancia entre concepcdo e execugdo;

¢) aproximagdo entre as entidades prestadoras de servigos e os cidaddos-usu-
arios, envolvendo capacidade de responder a necessidades ndo massificadas, trans-
paréncia e possibilidade de controle, além de mecanismos de participagdo na gestdo
dos prdprios servicos;

d) articulag@o com a sociedade civil para a proviséo de servigos publicos, envol-
vendo a coordenagdo pelo Estado de programas desenvolvidos pela prépria comuni-
dade, pelo terceiro setor e pelo setor privado;

e) estabelecimento de uma politica de valorizacdo de recursos humanos, que
viabilize novamente a dignificacdo da func¢do publica, a qual deve incluir necessaria-
mente programas de formagao e requalificagdo do pessoal do Estado;

f) descentralizagdo da maquina publica, complementar a descentralizacdo das
politicas, medida que contribuird para a democratizagio e para a melhor resposta da
administracdo a necessidades regionalizadas (KLIKSBERG, 1992, KLIKSBERG, 1994 e
DOWBOR, 1994).
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E importante assinalar finalmente que, sob o impacto dos resultados da aplica-
¢do da “cartilha” neocliberal em diversos paises, inclusive na América Latina, e sob a
influéncia do debate desenvolvido nas Gltimas décadas sobre o papel do Estado, do
mercado e da sociedade civil, identifica-se nos Gltimos anos aquilo que Evans designa
como uma terceira onda do pensamento sobre o Estado:

“Como a maioria das correntes politicas e modas intelectuais, o surto de orto-
doxia neo-utilitarista era auto-limitante. Problemas como a implementacdo de pro-
gramas de ajuste estrutural e novas duvidas acerca de se o ajuste estrutural era
suficiente em si mesmo para assegurar o crescimento futuro levou novamente a se
repensar o papel do Estado. Assim, ao final dos anos oitenta, comecava a se cristali-
zar uma “terceira onda” de reflexdo sobre o papel do Estado...

Na medida em que a liberalizacdo, privatizacdo e outras politicas associadas ao
ajuste estrutural tinham sido de fato empreendidas, os administradores do Estado
haviam desempenhado um papel de vanguarda ao inicid-las. Contudo, isto ndo era
consistente com o comportamento “orientado para a renda” previsto pela teoria neo-
utilitarista do Estado.

Goste-se ou nao, o Estado permanece central ao processo de mudanca estrutu-
ral, mesmo quando a mudanca é definida como ajuste estrutural. O reconhecimento
da centralidade do Estado inevitavelmente remete de novo a questbes sobre a capa-
cidade de acdo do Estado....” (EVANS, 1993, p.108-109).

A tese do Estado Minimo é revista, passando-se a reconhecer a centralidade da
acao estatal para os processos de desenvolvimento, ainda que em termoes distintos
dos que haviam prevalecido no paradigma anterior do Estado Nacional-
Desenvolvimentista (DINIZ, 1999; PRZEWORSKI, 1998; BRESSER PEREIRA, 1998).
Esta reviséo atinge inclusive as agéncias multilaterais, como o Banco Mundial. Lé-se,
neste sentido, no Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial de 1997:

"Sem um Estado efetivo, o desenvolvimento - econémico, social e sustentavel
- é impossivel. Reconhece-se cada vez mais que um Fstado efetivo - e ndo um
Estado minimo - é essencial para o desenvolvimento econémico e social, mais,
porém, como um parceiro e facilitador do que como diretor. Os Estados devem com-
plementar os mercados, e ndo substitui-los” ( BANCO MUNDIAL, 1997)*.

Por outro lado, incorporam-se também a esta nova onda de pensamento so-
bre o Estado anélises desenvolvidas no campo neoliberal, sobretudo as contribuicBes
do neoinstitucionalismo, que destacam na acdo do Estado a presenga do auto-inte-
resse, 0 que exigiria a criacdao de regras institucionais que confrolem esta agdo, con-
tribuindo para a efetividade da agdo estatal 7.

Para os fins deste trabalho, o que é importante registrar é que a onda de
critica radical ao Estado vem sofrendo um refluxo, reconhecendo-se novamente a
centralidade da acdo estatal. Esta nova onda evidentemente ndo é homogénea, ha-
vendo diversas perspectivas tedrico e ideolégicas em disputa. Mas alguns pontos se
destacam como um “campo” de convergéncia nas propostas relativas ac papel do
Estado e a seu modo de acgdo:

a) o Estado deve continuar a ter um papel central nas quest8es de interesse
publico;

b) o Estado deve ser um Estado forte, isto é, deve-se fortalecer a capacidade de
governo ou governanga;

c) devem ser buscados “parceiros” para a provis8o de servigos publicos, dada
as demandas crescentes, a limitacdo estrutural de recursos a disposicéo do Estado e
a potencialidade de “alternativas” que emergem da sociedade civil;

d) o Estado deve ter uma fungdo reguladora ~ para garantir que objetivos de
eficiéncia sejam articulados a uma perspectiva de eqiiidade;

* Grifo nosso

7 Sobre o neoinstitucionalismo, ver: MARQUES, 1997. A andlise de Przeworski sobre a perspectiva
agente-principal, por exemplo, embora refute alguns pressupostos neoliberais, leva em conta ques-
tées levantadas por autores filiados a esta “corrente”, (PRZEWORSKI, 1998)
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e) os agentes estatais devem prestar contas aos cidaddos, podendo ser
responsabilizados por suas acgdes;

f) deve haver controle da acdo estatal pela sociedade.

No que se refere especificamente aos paises em desenvolvimento, rompe-se o
consenso no Ambito das préprias agéncias multilaterais, relativo as medidas impostas
aos governos destes paises. Os impactos perversos da radicalizagdo da liberalizagdo
dos mercados foram denunciados recentemente por Stiglitz, ex-economista chefe do
Banco Mundial, que, analisando ¢ caso dos paises do Leste Asidtico, afirma que a
inflexibilidade do FMI teria tido como consequéncias a queda da atividade produtiva,
o aumento do desemprego e a reducdo salarial, caracterizando um verdadeiro solapa-
mento do tecido social na regido (STIGLITZ, 2000).

Em relacdo & América Latina, por sua vez, recente trabalho do diretor da Divi-
sdo de Desenvolvimento Social da CEPAL destaca que os objetivos de eqgliidade es-
tabelecidos no inicio dos anos 90 pela entidade ndo foram atingidos:

"Pode-se dizer gue os anos noventa foram uma década perdida no que se refere
a superacdo da pobreza e a avancos relativos a eqiiidade...”. (FRANCO, 1999. p.12)

A imposicdo aos paises da regido de um receituério rigido em que se atribufa ao
mercado a lideranca na retomada do crescimento, negligenciando-se a contribuigao
do Estado na definigdo de pardmetros para o préprio mercado e sobretudo no trata-
mento da questdo social, estaria na raiz destes resultados. Reforca-se, assim, a ten-
déncia a uma revisao das teses minimalistas:

“E indubitavel que as “falhas do Estado”, que caracterizaram a forma tradicional de
fazer politica social justificaram os esfor¢os para introduzir modificagdes na institucionalidade
estatal tradicional. No entanto, os anos transcorridos desde que estas mudancas comega-
ram a ser introduzidas mostraram que também ha “falhas de mercado” ...

Tem ocorrido uma mudanca nas concepgbes sobre o papel do Estado. Reconhe-
ce-se que este ndo pode ficar a margem no campo social e, sobretudo, na luta contra a
pobreza, na busca da eqliidade, e na geracdo de igualdade de oportunidades. Reivindi-
ca-se seu papel, mas esta pouco claro o que [ este] deve fazer”. (FRANCO, 1999. p.8)

A EVOLUCAO DA AGENDA DE REFORMA DAS
PoLriticas PUBLICAS E DA GQESTAO
PUBLICA NO BRASIL

No caso brasileiro, identificam-se dois momentos no debate sobre a Reforma
do Estado /ato sensu. Um primeiro momento se iniciou na década de 70 e ganhou
impulso nos anos 80, no &mbito do processo de democratizacdo do pais. A agenda de
reforma que entdo se definiu, inspirando iniciativas inovadoras por parte de governcs
estaduais de oposigdo e se consolidando na Constituicdo de 88, teve como eixos a
democratizacdo dos processos decisérios e a eqliidade dos resultados das politicas
publicas, sendo a democratizagdo vista como condicdo da equidade dos resultados.

Tratava-se, neste momento, de implementar mudangas ndo apenas no regi-
me politico, mas também no nivel das politicas publicas, do Estado em agdo (O’'DONNEL,
1989), procurando-se superar as caracteristicas criticas do padrao brasileiro de inter-
vencdo do Estado na area social (DRAIBE, 1997 e FARAH, 1997): a)centralizagado
deciséria e financeira na esfera federal; b)fragmentacdo institucional; ¢) gestdo das
politicas sociais a partir de uma légica financeira levando & segmentacgdo do atendi-
mento e a exclusdo de amplos contingentes da populacdo do acesso aos servigos
publicos; d) atuacdo setorial; e) penetracdo da estrutura estatal por interesses
privados; f) condugdo das politicas sociais segundo ldgicas clientelistas; g) padrao
verticalizado de tomada de decisBes e de gestdo e burocratizacdo de procedimentos;
h) exclusdo da sociedade civil dos processos decisérios; i) opacidade e impermeabilidade
das politicas e das agéncias estatais ao cidaddo e ac usuario; h) auséncia de controle
social e de avaliacao.
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As propostas enfatizadas, neste momento, foram a descentralizacdo e a parti-
cipacdo dos cidaddos na formulagdo e implementagdo das politicas. Como mpstra
Draibe (DRAIBE, 1992), do ponto de vista da orientacdo substantiva das politicas
sociais, procurava-se caminhar, sob o impulso das forcas democratizantes, para um
Estado do Bem-Estar do tipo institucional-redistributivista, de corte social-democra-
ta, caracterizado pela concepgdo universalista de direitos sociais.

Num segundo momento, ja sob o impacto da crise do Estado, a escassez de
recursos passa a ser uma questdo central, ao limitar a capacidade de resposta do
Estado as demandas crescentes na area social. Assim, ao lado da preocupagdo com a
democratizacdo dos processos € com a eqllidade dos resultados, sdo introduzidas na
agenda preocupacdes com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da agdo estatal,
assim como com a qualidade dos servigos publicos. Incorporam-se a esta agenda
algumas das propostas apresentadas anteriormente, vindas ora da vertente neoliberal,
ora de uma perspectiva que mantém a centralidade da agdo estatal nas areas sociais,
mas procurando reforméa-la diante de um novo contexto.

Draibe, analisando a emergéncia desta nova agenda, mostra como foi incorpo-
rada pela perspectiva progressista a nocdo de seletividade da agdo estatal (DRAIBE,
1992, p. 68):

...& como se, na situacdo atual, tivéssemos que nos afastar de uma concep-
cdo do tipo “dar cada vez mais tudo a todos” - base daquele modelo generoso de
protecdo - e caminharmos em dire¢cdo & concepgdo de “dar mais a quem tem menos”,
a acdo do Estado tendendo a discriminar positivamente os mais necessitados”.

A mesma autora destaca, em segundo lugar, a constituicdo de novas propostas
relativas a como a acdo do Estado deve se efetivar (DRAIBE, 1992, p. 68):

"Um segundo aspecto da questdo refere-se 3 forma e aos mecanismos através
dos quals tender-se-a, no Brasil, a garantir o efetivo cumprimento dos direitos sociais
recentemente ampliados. .... no modelo institucional-redistributivista, a forma tipica
de fazé-lo foi através da edificacdo de imensos equipamentos coletivos publicos e
gratuitos, basicamente nas dreas de salde, educacdo e assisténcia social. Também
aqui, assim construiu-se o embrido da acdo publica naquelas areas. A questdo, hoje,
é como ampliar a responsabilidade estatal na area social sem necessariamente arcar-
mos com 0s recorrentes problemas de gigantismo, burocratismo, autonomizacbes
indevidas, auséncias de controles. E isso numa época em que a sensibilidade social e
da opinido publica para tais questbes aumentou enormemente; em que, por outro
lado, os discursos e as posturas liberais privatizantes vém ganhando amplo espago e
em que, finalmente, foram alteradas e ampliadas as possibilidades de envolvimento
de formas organizadas da sociedade na prépria operagcdo dos servicos soci-
ais, apontando para modos distintos de organizacio e equilibrio entre o Esta-
do, o setor privado lucrativo e o setor privado ndo-lucrativo na produgédo e
distribuicdo de bens e servigos sociais™ . Estdo al contemplados, a nosso ver, os
temas de nova agenda de reformas dos anos 907,

Assim, no final dos anos 80 e nos anos 90, as propostas se redefinem, sendo
enfatizadas - além da tese da descentralizagdo, retomada no novo contexto - a
necessidade de estabelecimento de prioridades de a¢do; a busca de novas for-
mas de articulacdao com a sociedade civil, envolvendo a participacaoc de ONG, da
comunidade organizada e do setor privado na provisdo de servigos publicos®; e a
introdugdo de novas formas de gestdo nas organizagbes estatais, de forma a dota-
las de maior agilidade, eficiéncia, e efetividade, superando a rigidez derivada da
burocratiza¢do de procedimentos e da hierarquizagao excessiva dos processos
decisorios, assim como os “desvios” decorrentes da auséncia de mecanismos de “pres-
tagdo de contas” e de controle social sobre as acBes do proprio Estado. Aos objetivos
da democratizagdo dos processos decisorios e do acesso aos servigos publicos se
agregam, portanto, o da eficiéncia, da eficacia e da efetividade da acdo estatal.

* Grifo nosso.
8 Ver anédlise de Draibe sobre a agenda dos anos 90 para a drea social na América Latina (DRAIBE,
1997), em que estes trés primeiros pontos sdo destacados.
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E tendo tal agenda por referéncia que se podem analisar iniciativas gover-
namentais - sobretudo de governes locais - surgidas dos anos 80 para cd, as
quais assinalam a emergéncia de novas formas de gestdo plblica no pais. Como
dito anteriormente, serdc considerados na anélise programas e atividades de-
senvolvidos por governos estaduais e municipais, inscritos em programa de
premiagdo e disseminagdo de iniciativas inovadoras - Gestdo Publica e Cidadania
-, 0s quais incluem as mais diversas areas de atuagdo governamental, cobrindo,
aoc mesmo tempo, as varias regides do pais (BELTRAO, 1997, BELTRAOQO, 1998 e
BELTRAO, MAURO E LACZYNSKI, 1999)°.

Novas POLITICAS SOCIAIS WA ESFERA
SUBNACIONAL DE (GOVERNO

A democratizagdo do pais e a crise fiscal desencadearam, a partir dos anos 80,
um processo de redefinicdo da intervencdo do Estado na &rea social no Brasil, acom-
panhado por uma intensificacdo das respostas das esferas subnacionais a problema-
tica social. Seja como resultado de um esforgo deliberado pela descentralizagao de
competéncias e atribuicdes, seja pela descentralizacdo de recursos a partir da Cons-
tituicdo de 1988, seja sob a influéncia da agenda descentralizadora das agéncias
muiltilaterais, seja ainda como fruto da dindmica democratica e da maior proximidade
dos governos locais com relagdo as necessidades da populacdo, o fatc é que os gover-
nos estaduais e, sobretudo, os municipais estdo promovendo um processo de reforma
da agdo do Estado na drea social, rompendo com algumas das caracteristicas da
intervencdo estatal no Brasil nesta area.

O deslocamento de iniciativas de politicas sociais para esferas subnacionais de
governo também tem sido acompanhado pela reafirmacdo de algumas caracteristicas
do periodo centralizador como, por exemplo, no casec da intensificacdo de praticas
clientelisticas em alguns municipios. Mas é importante registrar que, ao lado de ocor-
réncias deste tipo, existe um outro processo em que novas praticas politicas e de
administragdo publica sdo instituidas no pais, orientadas a um s6 tempo para a equi-
dade e para uma maior eficiéncia da agdo estatal.

Nas politicas sociais promovidas pela esfera subnacicnal de governo no Brasil
nos ultimos anos, identificam-se tendéncias de mudanga que tém afinidades com
algumas das propostas de Reforma do Estado analisadas anteriormente neste traba-
Iho. Tais tendéncias se articulam em torno de dois eixos principais: o primeiro eixo diz
respeito ao conteldo das politicas (que politicas, para quem), configurando no-
vas politicas sociais, e 0 segundo incide sobre o processo politico e a gestdo de
politicas publicas e das organizacdes estatais (incidindo sobre o como fazer), esta-
belecendo novas formas de gestdo, novos processos decisérios e novas for-
mas de provisdo de servicos publicos.

Novas PoLITIiCAS

Uma primeira tendéncia de inovacéo!® consiste em mudangas na concepgdo
sobre a natureza dos servicos prestados, com repercussdes sobre a propria politica.

? Artigos e trabalhos sobre as iniciativas inscritos no Gestdo Publica e Cidadania tém sido publicados
pelo préprio programa, aos quais fago referéncia ao longo do texto. No entanto, cabe destacar aqui 0s
livros em que foram publicados os 20 finalistas de cada ciclo de premiagdo e os Cadernos Gestéo
Publica e Cidadania, com resultados de pesquisas desenvolvidas pela equipe do programa e pelo
Comité Técnico do Gestdo Publica e Cidadania (SPINK e CLEMENTE, 1997; ALESSIO, FUJIWARA e
FARAH, 1998, ALESSIO, FUIIWARA e FARAH, 1999, PROGRAMA GESTAO PUBLICA E CIDADANIA,
1999 e CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, 1997 a 2000).

10 Ver também as analises de tendéncias de inovacdo desenvolvidas por KLERING, FACHIN e MES-
QUITA, 1999 e por PINHO e SANTANA, 1998.
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Constituem exemplo deste tipo de inflexdo a¢des na area da satde, em que medidas
de carater preventivo substituem o padréo exclusivamente curativo que vinha preva-
lecendo neste setor. Tal € o caso de programas de Saude da Familia, em que se
enfatiza a “formacdo” para a salde, no proprio espago familiar, em oposicdo aos
programas tradicionais voltados apenas ao tratamento da doencga. Podem ser citados
como exemplos dos diversos projetos com esta perspectival’, o Programa Saude
Global, de Joaima, em Minas Gerais, o Programa Médico da Familia, de Londrina, no
Parana, o Programa Médico de Familia de Niteréi, no Rio de Janeiro e o Programa de
Agentes Comunitdrios de Sadde, de Alcantil, na Paraiba. Nestes programas, equipes
multidisciplinares de saGde articulam o atendimento domiciliar ao ambulatorial, indo
as comunidades - urbanas e rurais - e desenvolvendo agdes de carater preventivo e
curativo. Os objetivos do Programa Médico de Familia, de Londrina, no Parand, ilus-
tram o sentido destas iniciativas:

"O Programa Médico de Familia foi implantado em abril de 1995. Tem como
objetivo principal criar condicbes de acesso da populacdo rural aos servicos de saude
e a uma atencdo integral de prevengdo das doengas. Pretende-se construir, nessa
perspectiva, um novo modelo assistencial onde a atencgdo individual, encerrada no
consultério médico, seja substituida pela atuagéo de toda a equipe do Programa junto
& comunidade”(PROGRAMA MEDICO DE FAMILIA, 1997).

Tais programas procuram superar algumas caracteristicas criticas do modelo
anterior de protecdo social, na area de prestacdo de servigos de salde, tais como:
exclusdo de parcela da populacdo do acesso a salde, resultante em parte do préprio
modelo curativo; abordagem exclusivamente setorial; desarticulagdo de agdes na
prépria &rea da salde; exclusdo da populacio dos processos decisérios e do controle
do servigo publico e centralizagdo das politicas sociais na esfera federal, resultando,
entre outras consequéncias, na limitada autonomia da instancia local para formular e
implantar qualquer plano de acgao.

A nova orientagdo das politicas e programas de salde visa a um sb tempo
garantir uma maior democratizagdo do acesso & satde (e ndo apenas aos servigos
curativos) e maior eficiéncia, eficacia e efetividade as politicas do setor. Estas novas
politicas articulam-se a um processo de descentralizacdo na area da salde e fazem
parte de um conjunto articulado de medidas que resulta de uma politica nacional de
reforma deste setor, cujas bases se situam em movimentos liderados por proﬂssno-
nais da salde iniciados no final dos anos 70.

Uma segunda tendéncia de inovacdo pode ser identificada na area de educa-
gao, constituindo novas respostas a novos desafios. Ac lado de politicas voltadas a
universalizacdo da oferta, problema ainda existente em algumas regides do pais,
surgem novas politicas, voltadas ao combate a evasdo e a repeténcia e orlentadas
para a melhoria da qualldade de ensino.

Com relacdo a universalizagdo da oferta, esta constitui ainda uma meta impor-
tante em algumas regides do pais, uma vez que a ampliagdo do acesso ocorrida nos
anos 60 e 70 se deu de forma desordenada, sob influéncia de arranjos entre governos
estaduais, empreiteiras de obras publicas e clientela politica, do que resultou a
subutilizagao de equipamentos em determinadas dreas, enquanto que, em outras
regides (sobretudo no Nordeste do pais, na zona rural), boa parte das criangas conti-
nuava fora da escola (FARAH, 1995). Ha programas municipais que se voltam, por-
tanto, para a garantia da ampliagdo do acesso, o que envolve desde a criagdo de
vagas até a garantia de transporte escolar no caso de comunidades da zona rural. Tal
é o caso, dentre outros, de programas desenvolvidos por municipios do Estado do
Ceard (Iguatu e Icapui) , cuja énfase recai sobre a universalizac8o do acesso ao
ensino nos municipios. Tomando como exemplo o Programa de Universalizacdo de
Ensino em Icapui, o que pode ser considerado inovador enquanto contetido da politica

1 Os programas citados ac longo deste trabalho constituem exemplos do tipo de iniciativa existente
no nivel local de governo. Em quase todos os aspectos analisados, hd diversos outros programas com
0 mesmo cardter, 0s quais constam do banco de dados do programa Gestdo Publica e Cidadania. A
relagdo completa dos programas pode ser consultada no site http://inovando.fgvsp.br .
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é a implantagdo coordenada de um conjunto de medidas que viabilizam a
universalizacdo do acesso: a criacdo de vagas se dé associada a implantagdo de um
sistema de transporte escolar - que garante que a crianga e o jovem possam chegar
a escola - e & adequacgdo do calendério escolar nas escolas de comunidades dedicadas
ao cultivo do caju. A preocupacgdo com o acesso € também o trago principal de progra-
mas de educacdo para a populagdo da zona rural, tais como os desenvolvidos pelos
municipios de Itaja, em Goias (Programa Municipal de Transporte Escolar), de Boa
Vista do Burica, no Rio Grande do Sul (Escola para a Cidadania) e de Paracatu, em
Minas Gerais (Programa Educar Plantando), que garantem o transporte até a escola
de criancas dispersas em diferentes localidades da zona rural.

Mas a perspectiva predominante nas iniciativas de reforma nesta area é a da
qualidade do ensino e do combate a evasdo e a repeténcia. Esta perspectiva envolve
medidas que incidem tanto sobre o conteldo das politicas, como sobre a gestdo da
politica e dos programas educacionais. Diversos sdo os programas voltados a melhoria
da qualidade e cujo eixo corresponde a alteragdes nas caracteristicas do ensino ofere-
cido - conteldo, avaliagdo, estratégia didatica, contelido pedagdgico - condicdo para
o combate a evasdo e a repeténcia escolar. Procura-se garantir nestes programas
uma maior adequacado do ensino oferecido as caracteristicas especificas de cada pd-
blico-beneficiario. Tal é o caso, por exemplo, do Projeto Desafio, de Ipatinga, Minas
Gerais e do programa Combatendo a Evaséo Escolar, de Santa Maria, no Rio Grande
do Sul, os guais buscam combater o fracasso escolar no ciclo basico, e, no caso de
Santa Maria, também no ensino médio, através da reformulacdo de procedimentos
didatico-pedagdgicos.

O Projeto Desafio, de Ipatinga, Minas Gerais, estabelecendo como um de seus
principais objetivos a redugdo da repeténcia e da evasdo, procura introduzir altera-
¢des no curriculo e no processo de avaliacdo, destacando estas alteragdes como as
principais inovagdes do programa (PROJETO DESAFIO, 1997):

"[O que é inovador no programa é a] Metodologia aplicada no processo de
ensino-aprendizagem (oficinas interativas e pedagégicas, [a] pedagogia do projeto:

« Curriculo - reconstrucdo pela comunidade escolar;

- Avaliagdo - diagnosticadora processual

- substituicdo de notas por relatérios descritivos, com a participacdo de uma
equipe de professor, alunos, coordenacgo...”

O programa Combatendo a Evasdo Escolar, por sua vez, tendo identificado na
relagdo professor-aluno-conhecimento um dos pontos criticos no processo educativo,
procurou introduzir na rede escolar do municipio alteragdes pedagdgicas e didaticas,
voltadas a motivagdo do aluno. Mas, entendendo que as causas da evasdo transcen-
dem muitas vezes 0 espacgo da sala de aula, desenvolveu um conjunto articulado de
projetos educacionais, lddicos, profissionalizantes, esportivos e artisticos - a Rede
Integrada de Atendimento Escolar - através do qual diversas instituicGes contribuem
para a reinsergdo do aluno no processo educativo, sobretudo das criangas e adoles-
centes em situagao de risco, ao lhes oferecerem perspectivas de insercdo social e ao
flexibilizarem o préprio processo de ensino, adaptando-os ao perfil do aluno.

Em outros programas, a énfase recai sobre a gestdo, procurando-se fazer che-
gar a democratizag@o “até a ponta do sistema” - a prépria escola - como forma de
garantir a adequagao ao publico-beneficidrio, a melhoria da qualidade e a reducdc da
evasdo e da repeténcia. Tal é o caso, por exemplo, do programa Centro de Educacdo
Infantil Comunitario, do municipio de Quixada, no Ceara, onde as unidades de educa-
¢ao infantil da prefeitura sdo gerenciadas por associagdes de bairro, que deliberam
sobre curriculo, calendario etc.

Observa-se, também neste caso, que a meta da universalizagdo do acesso e da
democratizagao vem se agregar a preocupagdo com a eficacia e efetividade do siste-
ma de provisdo (orientagdo para a qualidade e para o combate a evas&o e a repeténcia).

Um terceiro movimento de mudanga consiste na implementacgdo de programas
governamentais voltados a segmentos da populagdo tradicionalmente n8o atendidos
pelo setor publico, assinalando um movimento no sentido da ampliacdo do espaco da
cidadania. Assim, hd acdes governamentais dirigidas aos idosos, aos deficientes, a
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comunidade negra e & mulher. Os programas dirigidos a Terceira Idade procuram
integrar socialmente os idosos, articulando programas em setores especificos, sobre-
tudo com foco na salide, a um conjunto de atividades que possibilite o resgate de sua
auto-estima. Constituem exemplos de programas voltados a Terceira Idade o Renas-
cer na Terceira Idade, de Lapa, no Parana, , em que se concede um empréstimo
vitalicio de moradias a idosos carentes e o Centro de Referéncia de Atendimento ao
Idoso, de Vit6ria, no Espirito Santo, em que o atendimento de salde ao idoso envolve
uma série de agbes complementares voltadas a integracdo social desta populagéo, in-
cluindo atividades de lazer, esportes e cultura, além de apoio psicoldgico.

Os programas voltados ao atendimento de portadores de deficiéncias fisicas e
mentais incluem agdes voltadas a “humanizacdo” do tratamento prestado na area de
salide e aintegragdo social do portador de deficiéncia. Os seguintes programas cons-
tituem exemplos de agOes voltadas a este segmento: Insercdo de Pessoas Portadoras
de Deficiéncia no Mercado de Trabalho, do Estado do Rio de Janeiro; Programa de
Saude Mental de Belo Horizonte, Minas Gerais, programa de gesospitalizagéo e
ressocializagdo do portador de sofrimento mental e o Sitio Arco-Iris, de Araras, S&o
Paulo, voltado a criagao de oportunidades de inser¢do do excepcional adulto em ativi-
dades produtivas, garantindo-lhe ao mesmo tempo local de moradia.

Poucos sdo os programas dirigidos a comunidade negra identificados dentre os
analisados para este trabalho. Destaca-se como uma das poucas iniciativas neste
sentido o Projeto Auto-Estima das Criancas Negras, do Estado do Maranhdo, que
procura resgatar as raizes culturais e étnicas de descendentes de moradores de
quilombos, e, ao mesmo tempo, atender a criancas e adolescentes em situagdo de
risco pessoal e social, com énfase ao resgate de sua cidadania.

Com relacdo a mulher, observa-se que a incorporacdo da perspectiva de género
estd ocorrendo tanto através do desenvolvimento de programas dirigidos especifica-
mente a mulher como através de inclusdo desta dimensdo em programas das mais
diversas &reas. Em ambos os casos, esta incorporacdo se dd em torno de alguns
temas bésicos, como violéncia contra a mulher, salde, capacitagio e geragdo de em-
prego e renda, além de ocorrer em programas ligados a esfera da reproducdo - mora-
dia, educagdo, desenvolvimento urbano etc. (FARAH, 1999 b). Alguns exemplos de
programas que incorporam género sdo: o FUNGER, de Teresina, no Piaui, programa
de geragao de trabalho e renda, em que dois tergos das unidades produtivas que
recebem apoio financeiro devem ter mulheres como beneficiarias, por determinagéo
legal; o Espaco Mulher do Estado do Rio de Janeiro, voltado a capacitagdo de profissi-
onais de saude para a implantagdo do PAIS - Programa de Atencdo Integral a Salde
da Mulher; o Casa Rosa Mulher, de Rio Branco, no Acre, voltado ao atendimento
integral de meninas, adolescentes e mulheres em situacdo de risco pessoal e social -
prostituigdo e violéncia doméstica - visando a integracdo social das mulheres e ao
resgate de sua auto-estima e o Casa de Zabelé, voltado a meninas em situacdo de
risco, que, através de uma “casa de passagem”, garante a meninas (criangas e adoles-
centes) atendimento integral - procurando reinseri-las socialmente, inclusive através de
sua reintegragdo a educagdo formal. Nestes programas procura-se prestar atendimen-
to integral as mulheres e propiciar sua emancipagdo, como explicita o Projeto Casa
Rosa Mulher, ao definir seus objetivos (PROJETO CASA ROSA MULHER, 1 997):

YAtender meninas, adolescentes e mulheres em situacdo de risco pessoal e
social através de atendimento integral (social, juridico e psicolégico) que vise resga-
tar sua valorizacdo e auto-estima, rompendo o ciclo de violéncia de que sdo vitimas e
reconstruindo sua identidade de género”.

A inclusdo da temdtica ligada a género em agBes promovidas por governos
estaduais e sobretudo por governos municipais ocorre sob a influéncia do processo de
descentralizagdo e de democratizagdo das politicas publicas. A medida que o processo
de formulagdo e implementacdo das politicas se abre a inclusdo de novos atores,
organizacBes de mulheres e mulheres da comunidade atingida pela acdo governa-
mental encontram canais para se manifestar sobre suas necessidades especificas e
para reivindicar um lugar nos programas promovidos localmente. Assim como em
outras areas em que se configuram novas politicas, hd também a influéncia de uma
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agenda constituida fora do &mbito local, de carater nacional, no &mbito do processo
de redemocratizagdo do pais.

Também se voltam para a ampliacdo do espacgo da cidadania diversos projetos
e programas voltados a criangas e adolescentes (COSTA, CARNEIRO E VEIGA, 1997 e
COSTA, CARNEIRO e FARIA, 1999). Trata-se de programas que buscam alternativas
para a reinsercdo social de criancas e adolescentes em situagdo pessoal ou social de
risco, com base na nog¢do de direitos, tendo como referéncia o E.C.A. - Estatuto da
Crianga e do Adolescente - de 1990, caracterizando, portanto, uma ruptura com
relagdo as politicas dirigidas ao “menor”, de carater assistencialista-repressivo
(FERRAREZI, 1995). Estes programas também adotam uma abordagem de atendi-
mento integral, envolvendo um conjunto articulado de atividades e servigos que pos-
sibilitem a reintegracdo social -das criangas e adolescentes. Assim, medidas orienta-
das a formagé&o profissional, a reinsercdo na escola e na familia, a educacdo sexual,
articulam-se com atividades nas &reas de lazer, arte, cultura, e salde, buscando o
resgate da auto-estima das criancas e adolescentes, através da promogao de ativida-
des em instituicdes abertas e na prépria rua. Sdo exemplos de programas com esta
perspectiva: a) o Programa Cidade Mde, de Salvador, na Bahia, um sistema de acoes
visando a insergdo social de criangas e adolescentes em situagéc de risco e o atendi-
mento de criangas e adolescentes da comunidade de baixa renda, neste Ultimo caso
caracterizando agdes de natureza preventiva; b) o Programa Meninas de Santocs, de
Santos, em S&o Paulo, o qual buscava garantir atendimento integral & crianga e ao
adolescente em situagdo de risco - meninas em situagao de prostituigdo, criangas em
situagdo de rua, envolvidos com drogas, expostos a desagregacao familiar etc.’? e ¢)
o Programa Miguilim, de Belo Horizonte, Minas Gerais, que busca garantir, a crianca e
adolescente com trajetdria de vida na rua, a efetivacdo de seus direitos através de
atendimento integral.

O Programa Sobral Crianca, de Sobral, no Ceara, por sua vez, articula em um
Unico programa toda a atuacdo do municipio em relacdo a criancas e adolescentes.
Assim, este programa, através de distintos médulos que se articulam, desenvolve:.a)
atividades destinadas ao atendimento de gestantes e recém-nascidos, numa pers-
pectiva preventiva (Comité Nascer em Sobral Crianca), b) atividades voltadas ao
acompanhamento do crescimento das criangas, com énfase as areas de educacgdo e
cultura (Comité Crescer e Desenvolver em Sobral Crianca) e c) atividades voltadas a
garantia dos direitos de criangas e adolescentes em situagao de risco (Sobral Crianga
Cidadd). Este conjunto articulado de agGes configura uma verdadeira politica publica
na area de criangas e adolescentes, como iniciativa municipal que inclui necessaria-
mente a acao multisetorial.

Os programas que se voltam para segmentos até entdo pouco beneficiados por
politicas puUblicas assinalam, como ja mencionado, um processo de ampliacdo do es-
pago da cidadania no pais. Mas tais programas assinalam também um processo de
focalizagdo, em que grupos de risco passam a ser objeto privilegiado de politicas de
ambito estadual e local.

Ainda no campo de novas paliticas, merecem registro programas de geragao de
emprego e renda e de desenvolvimento local, que assinalam uma ampliagdo da esfera
de agdo do governo local: da prestagdo de servicos urbanos cldssicos ou de politicas
sociais tradicionais para a formulacdo e implementacdo de politicas geradoras de
atividade econdmica e de renda. Programas de geragdo de emprego e renda por si sos
ndo podem ser considerados inovadores, quando inseridos numa perspectiva de curto
prazo, de caradter emergencial, e quando tendem a assumir uma feicdo paternalista,
restringindo-se a atividades economicamente secundarias, com pouca possibilidade
de resultar em auto-sustentatibilidade, uma vez retirado o apoio estatal. Ha, no en-
tanto, uma série de iniciativas recentes que procuram funcionar como estrutura de
apoio inicial a atividades de longo prazo, auto-sustentaveis, no sentido de propiciar a
emancipagao da clientela atendida. Estes programas oferecem apoio financeiro a cons-

2 Com a mudanga de governo em 1997, o programa foi interrompido.
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tituicdo de novas unidades produtivas e garantem capacitagdo a pequenas empresas,
a associa¢des de produtores, a trabalhadores auténomos e do setor informal e a
desempregados. Entre os programas com este carater, podem ser mencionados: Pro-
grama de Fomento aos Pequenos Negdcios, de Vitéria, no Espirito Santo; Fundo de
Geracdo de Emprego e Renda - FUNGER, de Teresina, no Piaui; Instituicdo Comunita-
ria de Crédito - Portosol, de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul. Tais programas
garantem acesso a crédito a pequenos empreendedores excluidos do mercado finan-
ceiro convencional, contribuindo para a geragdo de emprego e renda no municipio.

Constituem também iniciativas voltadas a geragdo de emprego e renda e ao
desenvolvimento local programas para a zona rural, qgue procuram estimular a ativi-
dade de peguenos produtores e auxilia-los técnica e financeiramente. Tal € o caso do
programa Pdlo Agroflorestal, de Rio Branco, no Acre, iniciativa que procura possibili-
tar a volta ao campo de familias de ex-seringueiros e ex-agricultores, as quais vivem
nos cinturtes de pobreza em torno dos centros urbanos da regido; do Fundo
Agropecudrio de Tupandi, do Municipio de Tupandi, no Rio Grande do Sul, programa
que procura estimular a atividade do pequeno proprietdrio rural e gerar bases para o
desenvolvimento do municipio, através de apoio financeiro para construgdes e para a
instalagdo de equipamentos; o Programa de Verticalizacdo da Pequena Produ¢do Ru-
ral, do Distrito Federal, o qual apdia a constituicdo de pequenas agroindistrias nas
comunidades rurais, garantindo também suporte a comercializagdo dos produtos destas
novas unidades produtivas e o Fundo Municipal de Aval, de Pogo Verde, em Sergipe,
um fundo instituido pela prefeitura para fornecer as garantias necessérias a obtengéo
de financiamento por parte dos pequenos agricultores, especialmente junto ac PRONAF
- Programa Nacional de Desenvolvimento da Agricultura Familiar, do governo federal.
O programa de Poco Verde baseia-se na organiza¢ao de pequenos grupos de produto-
res que depositam parte do financiamento recebido no Fundo de Aval, contribuindo
assim para que todos possam continuar tendo acesso ao financiamento. A concessao
do crédito é acompanhada pela assisténcia técnica ao produtor, sendo a liberago das
parcelas condicionada a avaliacdo do andamento da atividade agricola, garantindo-
se, assim, a efetividade do programa.

Este dltimo caso ilustra a importancia da criatividade local na interagdo com
programas federais que, muitas vezes, por seu distanciamento em relacdo ao usuario
final, sdo impermedveis as caracteristicas especificas de seus destinatarios. Assim, o
Pronaf ndo era acessivel aos pequenos produtores de Pogo Verde, que ndo dispunham
de garantias para a obtengdo do financiamento da produgdo agricola. Em 1996, a
agéncia local do Banco do Brasil firmou apenas 29 contratos de financiamento no
Municipio, o gue quase levou a seu fechamento em 1997. Neste ano, no entanto, a
criagdo do Fundo de Aval permitiu o acesso ao crédito dos pequenos produtores lo-
cais, revertendo totalmente a situacdo: em 1999, sé nos primeiros trés meses do
ano, o numero de contratos firmados pelo Banco foi de 1366 (PROGRAMA GESTAO
PUBLICA E CIDADANIA, 1999. p.47).

Finalmente, ainda como programa de desenvolvimento local, destaca-se a C5-
mara do Grande ABC, férum intergovernamental de planejamento e implementacao
de politicas publicas que envolve também a sociedade civil, criado por sete municipios
da regido metropolitana de S&do Paulo!?®, com o objetivo de buscar conjuntamente o
desenvolvimento da regido, afetada pela decadéncia de suas atividades econOmicas
“tradicionais”, nhum processo marcado pelo éxodo das industrias, pela obsolescéncia
do parque industrial local e pelo crescimento do desemprego.

Novas Formas DE GEsTAO (INovos PROCESSOS)

O segundo eixo de mudanga na agdo dos governos subnacionais na drea social
diz respeito a provisdo e gestdo de servigos plblicos e aos processos de formulacio e
implementagdo das politicas.

13 Santo André, S&o Bernardo do Campo, S§o0 Caetano, Diadema, Maud, Ribeirdo Pires e Rio
Grande da Serra.
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Uma primeira tendéncia de inovacéo diz respeito a mudancas na relagédo entre
Fstado e Sociedade Civil, destacando-se, em primeiro lugar, a tendéncia de inclusdo
de novos atores na formulacdo e implementacéo das politicas publicas. Parte signifi-
cativa dos programas na area social incluem hoje, em algum grau, a participacao de
entidades da sociedade civil - comunidade organizada, organizagbes ndo-governa-
mentais e setor privado empresarial.

Muitos dos programas governamentais subnacionais tém como um de seus
elementos constitutivos ou mesmo como preocupacado central a participacdo do cida-
d&o na formulacdo, na implementacdo e no controle e avaliag&o das politicas pUblicas.
A participacdo popuiar constitui uma das dimensdes centrais da agenda de reforma
das Politicas Sociais estabelecida no inicio dos anos 80 no pais e que inspirou a agdo
de governos estaduais de oposicdo a partir de 1982. A exclus3o da populagao, dos
cidad&os, da formulacfo e implementagdo das politicas pUblicas era um dos pontos
enfatizados pelos criticos do padrdo de protecdo social até entdo presente no pais,
cuja reversdo era considerada crucial para garantir universalizagdo e eqlidade as
politicas sociais. Propostas de reforma de diversos setores da politica social, como
educacio, satide, habitacdo, assisténcia social, cultura, entre outras, incluiram, a partir
de entdo, como um dos seus componentes centrais, a questdo da participagao popu-
lar, entendida como condic8o para o exercicio pleno de direitos de cidadania. Somen-
te assim, entendia-se, as politicas sociais poderiam deixar de ter um carater a um sé
tempo excludente e paternalista.

Assim, desde o inicio dos anos 80, sdo propostos e instituidos mecanismos de
gestdo de politicas sociais que envolvem a participagdo popular, tais como os Conse-
Ilhos de Salde, e os Conselhos Municipais de Educagdo e os Consethos nas préprias
escolas, compostos por pais, alunos, professores e funcionarios. Na area de habita-
cdo, por sua vez, difundem-se iniciativas do tipo mutirdo, ajuda-mutua e cooperativas
habitacionais, que supdem o envolvimento da populagdo atendida na definigdo e
acompanhamento dos projetos habitacionais. Também na érea de Assisténcia Social,
constitui-se um movimento reformador que procura reverter o modelo assistencialista,
reconhecendo a comunidade a ser atendida como um dos atores da prépria politica.

Nos programas considerados neste trabalho, observa-se esta tendéncia de
ampliacdo do leque de atores e de inclus@o da participagdo do cidaddo em iniciativas
governamentais. Isto se verifica em diversas setores de atuagdo governamental. Na
area de gestdo e planejamento, ha varios programas que envolvem a participacdo da
populagdo, como nos diversos casos de orgamento participativo, inspirados na expe-
riéncia pioneira de Porto Alegre, podendo ser mencionados os exemplos de Soledade,
no Rio Grande do Sul; Campo Mourdo, no Parand; Londrina, no Parand; Franca, em
Sao Paulo; Angra dos Reis, no Rio de Janeiro; Vitéria, no Espirito Santo; Belo Horizon-
te, em Minas Gerais, e Ipatinga, também em Minas.

Diversos programas de habitagdo e desenvolvimento urbano incluem também
a participagdo popular no processo decisério. O Projeto Sdo Pedro - Desenvolvimento
Urbano Integrado e Preservacdo do Manguezal, programa do Municipio de Vitéria, no
Espirito. Santo, constitui um exemplo. Este programa consiste em um conjunto de
agles integradas nas éreas de habitacdo, infra-estrutura, meio ambiente, salde, edu-
cacgao etc. voltadas a melhoria das condicGes de vida de cerca de 15.000 familias de
baixa renda e a preservacdo das areas de Manguezal, ocupadas por esta populagdo. O
programa envolve, desde o inicio, a participacdo da populac8o, através de associa-
¢Bes de moradores e do Conselho Popular de Vitéria (entidade que retine movimentos
populares).

Na area de Seguranca Publica, as iniciativas, tendo por base a nogdo de direi-
tos, procuram também a parceria com a comunidade. Tal é o caso do Policia Interativa,
desenvolvido pela Policia Militar do Estado do Espirito Santo, no Municipio de Guagui,
com o objetivo de meihorar os niveis de seguranca da comunidade, através da interagéo
entre 6rgdos de seguranca publica e segmentos organizados da sociedade civil. O
programa inclui a participacdo de liderangas da comunidade em Conselhos Interativos
de Seguranga Publica. O mesmo ocorre com o mddulo Policia Interativa, do Projeto
Seguranca Publica, Direitos Humanos e Cidadania, do Amapa, o qual, através da
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interagdo com a comunidade, procura construir coletivamente as solugdes para o
problema da criminalidade em Macapa, capital do Estado.

Ainda no que se refere a inclusdo de novos atores nos processos de formulagéo
e de implementacdo de politicas, observa-se que, embora sob diregdo de uma entida-
de governamental, varios projetos se estruturam como redes de entidades e institui-
¢des, mobilizadas e articuladas em torno de um problema de interesse publico, cujo
enfrentamento ultrapassa a capacidade de agao isolada do Estado - seja por limites
financeiros, seja pelo maior grau de imersdo no problema que uma agdo coordenada
permite. Assim, por exemplo, a Comissdo Permanente de Investigacdo e Fiscalizacdo
das Condicdes de Trabalho no Estado do Mato Grosso do Sul - programa que consiste
na fiscalizacdo de condigBes de trabalho em carvoarias, usinas de alcool e agucar e
areas de cultivo de algod&o, erva-mate e braquiaria, com o objetivo de acabar com a
exploragdo do trabalho infantil e indigena e com condigdes subumanas de trabalho - é
desenvolvido de forma conjunta ndo apenas por 19 entidades de governo, mas tam-
bém por 19 entidades ndo-governamentais, tais como Centro de Defesa dos Direitos
Humanos, Comissao Pastoral da Terra, Conselho Estadual dos Direitos dos Indios,
Ordem dos Advogados do Brasil, Associagdo Nacional dos Procuradores do Trabalhc,
dentre outras. Do mesmo modo, o Programa Miguilim, de Belo Horizonte (MG) - pro-
grama de atendimento integral a criangas e adolescentes em situagdo de risco - en-
volve a participagdo de diversas entidades governamentais (estaduais e municipais),
além de entidades da sociedade civil, como a Associacdo Irmao Sol e a Pastoral da
Crianga, entre outras. Outro importante exemplo é a Cdmara do Grande ABC, progra-
ma de desenvolvimento local que envolve prefeituras de sete municipios, o governo
do Estado de Sao Paulo, deputados federais e estaduais da regido, as Camaras Muni-
cipais dos municipios envolvidos, e representantes da sociedade civil, incluindo sin-
dicatos patronais e de trabalhadores, organizag@es comunitdrias e associagdes
diversas. Este férum é responsavel pela identificagdo dos problemas principais
gue afetam a regido ( e, portanto, pela formulacdo da agenda), pela formulagao
de politicas publicas e pela implementacdo de medidas visando a superacdo dos
problemas. (CLEMENTE, 1999).

E importante destacar, dentre os programas que envolvem outros atores, aqueles
em que a propria provisdo e a gestdo dos servigos ou da politica publica passam a ser
compartilhadas, deixando de ser atribuigdo exclusiva do Estado. A inclusdo de novos
atores na provisdo de servicos se da de forma diferenciada, segundo a area privilegi-
ada de intervengdo. Assim, a questdo ambiental parece ter se configurado desde o
inicio como problemética cujo equacionamento passa necessariamente pelo
envolvimento da sociedade civil. Assim, nos programas desta area, nota-se, de um
lado, que a parceria com o setor privado é crucial, as empresas deixando de ser vistas
como meras cumpridoras da legislagdo, sob pena de punigdo, para serem percebidas
e se perceberem como co-responsaveis pela situacdo ambiental de seus municipios.
Tal é 0 caso, por exemplo, do programa Gestdo de Qualidade Ambiental do Municipio,
programa desenvolvido pela prefeitura de Estancia Velha, no Rio Grande do Sul, atra-
vés de parceria com o setor privado, para reducdo da poluigdo no municipio, o que
significou a melhoria da posicdo relativa do municipio em ranking de municipios
poluidores naquele Estado - do 3° maior poluidor, para a 42° posicdo. O envolvimento
da sociedade civil também decisivo no Projeto Microbacias Hidrogréficas, de Santa
Catarina, voltado a recuperagdo dos recursos naturais do Estado, tendo como unidade
de planejamento ambiental as microbacias. O projeto, além de envolver a agdo coor-
denada de varios municipios, s6 tem efetividade por envolver a participacdo dos agri-
cultores, organizados em ComissGes, 0s quais adotaram novas técnicas de cultivo e
de criagdo, visando a preservagdo ambiental.

O envolvimento de outros atores, no que se refere a questdo ambiental, inclui
também a populagdo em geral, procurando estimular-se a sua participacdo como co-
responsavel na busca de solugdes, o que é buscado através de programas de educa-
gdo ambiental. Dentre os programas que incluem esta dimensé&o inclui-se o Modelo de
Gestdo de Residuos Sdlidos, de Belo Horizonte, Minas Gerais, programa que articula
uma série de agdes para a coleta e o tratamento de lixo - como procedimentos técni-
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cos de tratamento, valorizacdo dos garis, envolvimento de catadores de papel - den-
tre as quais se inclui a sensibilizacdo da populagdo do municipio para a problematica
ambiental associada & geragdo de lixo.

Nas areas de educagio e de salde privilegia-se o envolvimento de entidades
representativas da populacdo na gestdo do sistema (salde) e da unidade de presta-
¢do de servico (escola). Na drea de educacao, esta iniciativa responde a demandas no
sentido da democratizacdo do sistema de educagdo, procurando fazer chegar a demo-
cratizagdo até a “ponta do sistema” - a prépria escola - como forma de garantir a
adequacdo da politica a populacdo atendida, a melhoria da qualidade e a redugdo da
evasdo e da repeténcia. A participagdo de outros atores - conselhos municipais, con-
selhos nas escolas - articula-se & busca de uma maior autonomia para a escola, para
garantir eficiéncia e efetividade ao sistema educacional. No programa Centro de Edu-
cacdo Infantil Comunitério, do municipio de Quixadd, no Ceara, por exemplo, as uni-
dades de educacéo infantil da prefeitura sdo gerenciadas por associacdes de bairro,
que deliberam sobre curriculo, calendario etc. A participagdo da comunidade também
é um elemento central do Projeto Escola do Campo, do estado do Parana, através do
qual sdo instituidas as Casas Familiares Rurais, que procuram aproximar o aprendiza-
do escolar do cotidiano dos agricultores. Estas unidades de ensino adotam um modelo
de gestdao em que a comunidade desempenha um papel fundamental, através das asso-
ciagdes dos pais, as quais participam da definicdo do local da escola, do conteddo do
curso, assim como do planejamento das atividades, com base no calendario agricola.

Na area de saulde, a proposta de reforma do sistema formulada por diversos
dos atores envolvidos na area, sob a lideranca de profissionais da &rea de salde,
desde o inicio dos anos 80 e consubstanciada na Constituicdo de 88, atribui uma
posigao privilegiada ao municipio, ao qual cabe o papel de gestor de recursos e da
prépria politica de salde. Esta descentralizagdo tem como contrapartida o envolvimento
dos cidaddos - a clientela dos servicos de salde - através de Conselhos, na definicdo
de prioridades e na propria gestdo dos recursos, forma de garantir maior eqglidade,
eficiéncia e efetividade ao sistema e de introduzir controle sobre a agao do setor
publico estatal. Esta tendéncia se verifica em diversos programas municipais, com
por exemplo, no Gestdo Semiplena - SUS, programa desenvolvido em Brumadinho,
no Estado de Minas Gerais e em Betim, no mesmo Estado, em que se busca efetivar o
processo de descentralizacdo e a gestdo Unica do sistema de salde, com participagdo
da populagdo na definicdo de prioridades e na gestdo dos recursos, através de Conse-
lhos Locais e Municipais de Satde.

No setor da habitacdo, destaca-se a inclusdo da populagdo como um novo ator,
em que a questdo dos recursos financeiros ¢ um dos aspectos cruciais. Assim, a
participagdo dos préprios usuarios no processo construtivo viabiliza a redugdo de
custos. Mas o envolvimento da populacdo garante mais do que isto - ela tende a ser
considerada crucial também para o controle do uso dos recursos, evitando os desvios
de recursos publicos que tém caracterizado a area de habitagdo popular no pais,
através da articulagdo de interesses de segmentos do setor publico, de empreiteiras
e de fornecedores de materiais. No programa Ac¢do Integrada nos BolsGes de Pobreza
Urbanos de Ipatinga, Minas Gerais, o processo de mutirdo para a construgdo das
moradias & desenvolvido tendo uma ONG como gestora dos recursos e do proprio
programa habitacional.

Outro caso em que um segmento da populagdo diretamente atingido pela poli-
tica plblica é um dos atores a integrar o programa desenvolvido pelo setor publico é
o da area de seguranga e salide do trabalho. No programa Intervencgéo Etica de Im-
pacto e Controle Social nos Ambientes de Trabalho, da prefeitura de Volta Redonda,
no Rio de Janeiro - a formulagdo e a implementagdo da politica - voltada a eliminagdo
de riscos e problemas de saude do trabalhador - se da com a participagao de sindicato
dos trabalhadores.

Finalmente, ocorre envolvimento da populagdo também em programas volta-
dos a modernizacdo da gestdo, como no caso do Democracia Caipira, de Campina de
Monte Alegre, municipio do Estado de Sdo Paulo, programa que consiste na implanta-
¢do de um modelo de gestdo publica em que os recursos sdo geridos com a participa-
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cio de conselhos populares e em que, ao mesmo tempo, 100% dos servigos da pre-
feitura s8o terceirizados. Este é um caso particularmente interessante por integrar
num sé programa, conselhos populares, envolvidos na gestdo de recursos, € a
terceirizac8o da totalidade dos servicos pliblicos da prefeitura, propondo um modelo
de gestdo sem funcionarios publicos. O programa integra, assim, iniciativa habitual-
mente vinculada a propostas progressistas de democratizagdo do processo decisério
e de controle e gesto dos servicos publicos, a iniciativa que é consistente com a
versdo neoliberal de reforma, em que todos os servigos sdo privatizados ou
terceirizados. Duas observagdes devem ser feitas a partir deste exemplo. Em primei-
ro lugar, a terceirizag8o constitui tendéncia ainda embriondaria no que diz respeito.a
prestacdo de servicos de educacéo e satde. De outro lado, é importante registrar que
propostas e programas de terceirizacdo e de privatizacdo ndo tém sido defendidas
apenas por adeptos da perspectiva mais radical de redugdo do Estado, mas tém sido
debatidas e propostas também por defensores do fortalecimento do Estado como via
de garantir maior eqiidade social .

Ao se destacar este primeiro eixo de inovacgdo - o da participacdo da sociedade
civil nos processos de gestdo publica e na formulagdo, implementagdo e avaliagdo das
politicas publicas - procurou-se enfatizar a perspectiva de ruptura de um padrao elitista
e excludente até entdo prevalecente no pais. E importante, no entanto, chamar a aten-
gao para os desafios que se colocam a analise no sentido de investigar o quanto se tem
avancgado efetivamente no sentido de uma cidadania ativa (BENEVIDES, 1991) e da
minimizagado dos tracgos clientelistas e patrimonialistas presentes na cultura da adminis-
tragdo publica brasileira. Alguns trabalhos sugerem que em alguns programas locais
ainda prevalece a cidadania passiva (PINHO, SANTANA e CERQUEIRA, 1997), em que a
populacdo € a receptora passiva de servicos e beneficios outorgados pelo Estado, numa
relagdo que ainda tende a se caracterizar como uma relagdo de tutela e favor, e ndo
como o resultado de envolvimento ativo dos cidad3os na conquista de direitos. Os limi-
tes da participagdo em diversos programas sdo também apontados por Tenério e
Rozemberg (TENORIO e ROZEMBERG, 1997) e por Tendrio e Storino (TENORIO e
STORINO, 2000). Para estes autores, na maior parte dos programas, ainda se mantém
o papel tradicional do Estado como indutor dos processos de transformagao.

Ainda no que se refere a relagdo entre Estado e sociedade civil, observa-se que
a informacao ao cidaddo constitui um aspecto privilegiado por alguns programas. Tais
iniciativas procuram superar um dos elementos criticos do padrao tradicional de pro-
visdo de servigos publicos no Brasil - o distanciamento entre as estruturas estatais e
o cidaddo - o que se manifesta inclusive na dificuldade de acesso a informacgdes basi-
cas sobre seus direitos e sobre os proprios servigos. Constituem exemplos de projetos
com esta énfase: Servigo 156, de S&o José dos Campos, no Estado de S&o Paulo -
servigo telefénico a disposigdo do cidaddo para obtengdo de informacdes sobre trans-
porte pUblico, concursos, tributos, campanhas de vacinacgdo etc., e para encaminha-
mento de solicitagBes de servigos publicos - e Programa Municipal de Informacgé&o ao
Consumidor, de Juiz de Fora, em Minas Gerais - programa de disseminagdo de infor-
magOes relativas a produtos alimenticios, envolvendo dados sobre valor nutritivo,
pregos de produtos e informacg8es sobre locais para aquisicao de produtos mais bara-
tos, sistema acompanhado pela divulgacdo do Cédigo de Defesa do Consumidor.

Qutros programas procuram superar o incdmodo causado ao cidaddo pela dis-
persao dos servigos e pela fragmentag¢do do atendimento, de forma a evitar a “mara-
tona” por guichés e reparticGes que caracteriza a relacdo do cidadao com o setor
publico no Brasil. Criam-se assim centrais de atendimento ao cidad&do que relinem em
um mesmo local um amplo leque de servigos, como assisténcia juridica, servigo de
defesa do consumidor, atendimento @ mulher, juizado de pequenas causas, emissao
de documentos, S.0.S. Racismo, diminuindo o tempo gasto pelos cidaddos em sua
relagdo cotidiana com o Estado. Tal é o caso, por exemplo, dos programas Postos de
Servico de Atendimento ao Cidaddo, do Estado da Bahia, e Casa do Cidaddo, de
Vitéria, no Espirito Santo.

Finalmente, é possivel identificar um traco comum a varios projetos, o qual
contribui para a mudanga qualitativa na relagdo entre Estado e cidad@o: a maior
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adequacdo dos projetos & comunidade, rompendo-se com a padronizagdo de carater
nacional que tendia a prevalecer em boa parte das politicas publicas no pais. A inser-
¢do dos programas na comunidade local, a participagdo do cidaddo na formulagdo das
politicas e a articulagdo de diversos atores para sua implementagaoc contribuem para
esta maior adequagdo das politicas as necessidades especificas de cada local e de
cada “clientela”. A propria nog¢do de clientela se redefine, a medida que o cidadao
passa a estar “dos dois lados” do processo, deixando de ser 0 mero receptor passivo
de “pacotes” prontos. Um exemplo desta flexibilizacdo das respostas do setor publi-
co, tendo em vista a diversidade das clientelas-a serem atendidas, consiste nos pro-
gramas de educagdo na area rural, gue passaram a adotar a “pedagogia da aiternéncia”,
sistema em que as criangas passam um pequeno periodo na escola (de uma a duas
semanas), seguido de um periodo em casa (também de uma ou duas semanas), de
forma a contornar questdes como dificuldade de acesso a escola e necessidade de
colaboragdo de toda a familia em determinados momentos do calendario agricola,
procurando, ao mesmo tempo, adequar o contetido do ensino a realidade em que
estdo inseridos os alunos, a da pequena producédo rural. Dentre os programas que ado-
tam a pedagogia da alternancia, podem ser mencionados o Projeto Escola do Campo, do
Parana, e o Projeto Escola Familia Agroindustrial, de Turmalina, em Minas Gerais.

Outro tipo de inovagdo relativa aos processos politicos e a gestdo publica con-
siste na articulacdo entre diferentes niveis de governo e entre diversas administra-
¢bes de mesmo nivel. Dentre os programas que procuram articular a acdo de diversos
niveis de governo, podem ser mencionados a titulo de exemplo: a Comiss&o de Inves-
tigacdo das Condicbes de Trabalho em Mato Grosso do Sul, em que estdo envolvidas
19 entidades governamentais, dentre as quais o Ministério da Justica, o Ministério do
Trabatho, o INSS, a Secretaria da Cidadania, da Justica e do Trabalho do Estado e as
Secretarias da Salde, da Educagdo, do Meio Ambiente e da Fazenda e a Cédmara do
Grande ABC, que envolve, além da participacdo de sete municipios, o governo do
Estado de Sdo Paulo. Como exemplo de articulagdo entre diferentes municipios, além
da prépria Cédmara do Grande ABC, pode-se citar, dentre outros, o Consércio
Intermunicipal da Bacia Hidrografica do Alto Rio Negro Catarinense, programa
intermunicipal de tratamento de residuos sdlidos, que relne trés municipios de Santa
Catarina: Campo Alegre, Rio Negrinho e S&o Bento do Sul e 0 Manejo Integrado da
Bacia Hidrogréfica do Rio Almada, envolvendo oito municipios do Estado da Bahia, sob
gestdo de trés destes municipios: Almadina, Coaraci e Uruguca. Este programa tem
por objetivos principais a recuperagdo do meio ambiente e a diversificacdo agricola
na regido do rio Almada, érea tipica de lavoura cacaueira, devastada pela praga “vas-
soura de bruxa”. Além da articulagdo intermunicipal, este é outro programa que se
caracteriza como uma verdadeira rede, contando para seu desenvolvimento com a
participacdo de 16 organizagbes do setor publico, do setor privado empresarial e da
sociedade civil (ONG e associagdes comunitarias).

Nota-se também em diversos programas o esforco de superacdo da setorializacdo
das politicas publicas, através da implementacéo de acdes integradas e da articulacdo
intersetorial. Através da focalizagdo de um segmento da populagdo ou de uma area.de
intervencgao, procura-se formular politicas integrais, articulando agdes eam geral frag-
mentadas e dispersas. Diversos programas adotam este enfoque, tais como progra-
mas para criangas e adolescentes em situagao de risco social e programas com foco
na mulher, sobretudo os que combatem a violéncia contra a mulher. Em ambos os
casos, procura-se prestar um atendimento integral a clientela atendida, através de
acBes coordenadas nas areas de salde, educagdo, assisténcia juridica, formagdo pro-
fissional etc. Dentre os programas com esta perspectiva podem ser citados: Casa
Rosa Mulher, de Rio Branco, no Acre; Casa do Caminho, do Estado do Ceara; projeto
Miguilim, de Belo Horizonte, Minas Gerais; Casa de Zabelé,de Terezina, no Piaui, e
Programa Sobral Crianca, de Sobral, no Ceara.

A abordagem integral estd presente também em programas da area de habita-
¢do e desenvolvimento urbano, que, além das acBes especificas nestas dreas, incluem
intervengBes nas areas de educacgdo, salde e geragdo de emprego e renda. Tal é o
caso, dentre outros, do Projeto S0 Pedro - Desenvolvimento Urbano Integrado e
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Preservacdo do Manguezal, de Vitéria, no Espirito Santo, e da Ag¢do Integrada nos
Bolisbes de Pobreza Urbanos, de Ipatinga, Minas Gerais.

Outros exemplos de agdo integrada sdo os programas de tipo bolsa-escola, a
exemplo do implantado no Distrito Federal, em que se procura articular o combate a
evasdo e a repeténcia - no setor da educacdo - a geragdo de emprego e renda. Nestes
programas, as familias de baixa renda com criancas em idade escolar se responsabi-
lizam por manté-las na escola, recebendo em contrapartida uma renda sob a forma
de bolsa, acompanhada por um apoio @ implantacdo ou melhoria de pequenos negé-
cios. Acdes integradas também constituem a marca de programas que atuam ao
mesmo tempo na area urbana e na zona rural dos municipios. Tal é o caso, dentre
outros, da Politica Publica Municipal de Abastecimento e Seguranga Alimentar, de
Belo Horizonte, Minas Gerais, que procura garantir alimentos a pregos acessiveis a
toda a populagdo da cidade e, ao mesmo tempo, gerar emprego e renda para os
pequenos agricultores da regido.

Dentre os pontos destacados até aqui, caracterizando mudancas na forma com
que vinha se dando a gestdo publica e o desenvoivimento de politicas publicas no pais,
sobressai a existéncia de parcerias ou aliancas entre o Estado e a Sociedade Civil e
internas ao préprio Estado, através da articulacdo entre diferentes niveis de governo,
entre diferentes drgdos governamentais e através da articulacdo intersetorial e
intermunicipal (FARAH,1999 a). Configuram-se, assim, novos arranjos institucionais na
gestdo publica subnacional que contribuem para avangos significativos na administra-
Gao publica subnacional. Recente estudo desenvolvido por SPINK, CLEMENTE e KEPPKE
(1998) revela que as iniciativas que envolvem parceriais ou aliangas tendem a perma-
necer apds mudangas de governo, propiciando a ruptura do padrdo de descontinuidade
de politicas publicas frequentemente associado a gestdo publica no Brasil.

Uma terceira tendéncia de inovag8o relativa aos processos e a gestdo das
politicas publicas incide sobre a gestdo de programas e politicas estatais e da prépria
mdquina publica. Parte dos programas que enfatiza esta dimens&o gerencial consiste
em programas abrangentes que procuram atingir toda a administragdo publica do
municipio ou estado. Em outros casos, a énfase a dimens8o gerencial aparece no
ambito de programas setoriais de dreas como educacdo, sallde, saneamento, entre
outras, sendo a gestdo concebida como um dos aspectos cruciais do processo de
reforma da agdo estatal nestas areas. Os programas e projetos se voltam para a
modernizagao da gestdo, sendo possivel identificar, entre as iniciativas analisadas, os
seguintes eixos de mudanca: a)descentralizagdo e democratizacdo da gestdo e do
processo decisério, com énfase a participacdo do servidor publico nestes processos;
b) descentralizagdo das estruturas de decisdo em diregdo a unidade prestadora do
servigo, buscando uma maior proximidade.em relagdo ao usudrio e aos cidaddos; c)
formagdo e qualificacdo de servidores; d) valorizacdo do funcionalismo, através de
melhoria de condicdes de trabalho e de melhoria salarial; e) reforco a sistemas de
apoio a decisdes - banco de dados, estatisticas gerenciais etc.; f) introducdo de siste-
mas de avaliagdo de desempenho; g) adocdo de programas de qualidade e produtivi-
dade; h)redugdo de custos.

Alguns exemplos de programas com esta orientagao sdo: Autonomia e Forta-
lecimento da Diregdo da Escola, do Estado de Minas Gerais, programa que confere
maior autonomia as escolas na definicdo de metas, avaliagdo de desempenho e orga-
nizagdo, incluindo processos internos de eleicdo de diretor e formagéo de colegiado;
Aumento da Satisfacdo de quem recorre ao Judicidrio, do Estado do Rio Grande do
Sul, programa de gestdo de qualidade total que reduziu o tempo para publicacdo de
sentengas nos tribunais de pequenas causas, passando a atender quatro vezes mais
processos num mesmo periodo de tempo; Capacitagcdo do Funcionario Publico, do
Estado de Santa Catarina, programa de ac8es coordenadas voltadas a capacitacdo do
funcionalismo, envolvendo vinte e oito instituicGes publicas e Programa de Moderni-
zacado Administrativa, de Santo André, em S&o Paulo, que articula a disponibilizacdo
de informagdes ao cidaddo e a criagdo de centrais de atendimento, a adocdo de mo-
dernas tecnologias de informagao e de sistemas gue otimizem os processos internos
a maquina publica, além de investir na capacita¢io do servidor.
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E possivel que parte dos programas de modernizacdo da gestdo n&o va além
da incorporagdo superficial de alguns “modismos” da area de administracdo, sem
implicar alteracdes substantivas na gestdo da maquina publica. No entanto, tais pro-
gramas sugerem o inicio de um processo de mudanca diante do reconhecimento de
que algumas caracteristicas do padrdo de gestdo da maquina publica no Brasil preci-
sam ser superadas.

Neste trabalho, apresentou-se a evolugdo do debate sobre a Reforma do Es-
tado a partir dos anos 70, considerando-se em particular a intervengdo na area social.
Através da andlise da agenda de reforma das Politicas Sociais no Brasil e de suas
transformacgdes ao longo da década de 80 e nos anos 90, mostrou-se como a énfase
a democratizacdo das politicas e dos processos decisérios veio se somar a preocupa-
¢do com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da ac8o estatal, o que se traduziu na
énfase a questdes como qualidade, capacidade de resposta a perfis diferenciados de
usuarios, e a gestdo propriamente dita dos programas sociais e da maquina publica.

Os programas de governo analisados, iniciativas de governos municipais e
estaduais inscritos em programa de premiagado e disseminagdo de praticas governa-
mentais (Gestdo Publica e Cidadania), revelam estar em curso um processo incremental
de mudanga e de reforma do Estado no pais. Este processo incorpora as principais
tendéncias de reforma apontadas no inicio do trabalho, refletindo, na esfera subnacional
de governo, a evolugdo da agenda de reforma da acdo do Estado na area social.

Assim, a andlise da emergéncia de novas politicas sociais no dmbito de
governos subnacionais indica que as reformas se orientam para a democratizagdo do
acesso a servicos publicos e para a ampliacdo da cidadania, sob inspiracio das con-
quistas do Estado do Bem-Estar do tipo universalista. Mas, ao mesmo tempo, as
iniciativas analisadas mostram que a esta orientacdao para a eqlidade se soma a
preocupagdo com a efetividade, a eficiéncia e a eficidcia da agdo estatal, o gue se
traduz em preocupacgdo com a qualidade dos servigos, com a natureza dos servigos
prestados e com a sustentabilidade dos programas.

A analise da constituicdo de novos processos decisdrios e das novas for-
mas de gestdo, segundo eixo de inovagédo identificado pelo trabalho, revela, por sua
vez, que a énfase a participagdo e a descentralizacdo decorre tanto da busca de
mecanismos de democratizagdo dos processos de formulagdo, implementacdo e con-
trole das politicas publicas, como da preocupacdo - diante da crise do modelo de
provisdo estatal - com a busca de novas formas de provisdo de servigos publicos em
que a garantia de atendimento no plano social se articule a busca da eficiéncia e
efetividade dos programas publicos.

O processo incremental de mudanca identificado neste artigo revela o grande
potencial dos governos subnacionais no tratamento das questdes sociais e mesmo em
relagdo ao desenvolvimento local. O reconhecimento deste potencial néo significa, no
entanto, ignorar o papel do governo central, do Estado Nacional, neste processo de
transformagdo . A Terceira Onda sobre o papel do Estado, a que se refere Evans
(EVANS, 1993), ao destacar a importancia do Estado e os limites do mercado, coloca
desafios que ndo podem ser resolvidos tampouco por uma descentralizagdo radical.

Na América Latina, e no Brasil em particular, a gravidade dos desafios deriva-
dos das novas e velhas desigualdades, inclusive as interegionais, sugere que as tran-
sicdes devem ser feitas com cuidado, para que a reforma ndo se transforme em mero
desmonte, sem que se construam novas instituicdes, capazes de assumir os papéis a
serem desempenhados pela instancia estatal. Nas Ultimas décadas, no Brasil, o des-
monte ocorrido tem sido acompanhado pelo esforco de construgdo de novas respos-
tas, sobretudo no nivel local. O entusiasmo com as perspectivas abertas pelas inicia-
tivas locais deve, no entanto, ser equilibrado pela consciéncia dos limites do alcance
da acdo local e pelo reconhecimento da relevancia do papel das politicas de alcance
nacional, até mesmo para garantir a eficacia das medidas promovidas por estados e
municipios.
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