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RESUMO

Os estudos sobre o federalismo brasileiro ainda ndo incorporaram significativamente
as implicagdes das relagdes interestaduais para as politicas publicas. Além disso,
poucas pesquisas tém tratado do problema da coordenacdo intergovernamental,
tanto no plano mais geral como em areas governamentais especificas. Diante deste
cenario, este artigo tem como objetivo analisar a atuacao do Conselho Nacional de
Secretarios de Estado da Administracao e seus efeitos sobre as politicas de gestao
publica. Para tanto, serdo investigados os fatores que levam a competicao,
cooperacao e aprendizagem no inter-relacionamento entre os governos estaduais.
Ao mesmo tempo, serdo analisadas as consequiéncias dessa articulacao na relagcao
vertical junto ao Governo Federal. Para a realizagao deste trabalho foram realizadas
analise documental e entrevistas com representantes do Consad.
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INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é dar centralidade para a questdo das relacoes
interestaduais e analisar sua influéncia no desenho das politicas publicas e na
relacao entre acdes horizontais e coordenacéao vertical entre os niveis de governo. O
estudo das articulagdes interestaduais € uma tematica que foi praticamente ignorada
pelos estudos académicos e pouco se sabe sobre o funcionamento das relagdes
horizontais entre os estados e sua influéncia no campo das politicas publicas.

Para avancar nesse campo de estudo, este artigo apresenta o resultado
de uma pesquisa envolvendo o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da
Administracdo (Consad)' e o impacto das relagdes horizontais na coordenacao
vertical e na formulacao de politicas de modernizacao da gestao publica.

A analise das dinamicas horizontais é fundamental para uma melhor
compreensao dos sistemas federativos e também de seus efeitos nas politicas
publicas. Consideramos que as relacbes formais e informais que se estabelecem
entre governos subnacionais e as autoridades que as representam (politicos e
burocratas) afetam as federacdes, mas a escassez de estudos sobre o tema nao
permite apresentar resultados conclusivos sobre esta influéncia. O caminho inverso
também é possivel, ou seja, dinamicas verticais afetando as relagdes horizontais. A
lacuna tedrica e empirica sobre as relacdes intergovernamentais horizontais é
grande no Brasil, com excecao dos estudos sobre a guerra fiscal entre os estados —
com base na literatura do federalismo fiscal, geralmente pouco preocupada com
questdes extra-econémicas.

Para este estudo, a compreensdo da dindmica das relagdes verticais &
também relevante, uma vez que se parte da hipétese de que uma politica nacional —
ou seja, em que ocorre a interagdo dos diferentes atores e em diferentes arenas
para a tomada de decisdes — influencia a articulagcao horizontal dos estados.

Ao abordar o tema dos Conselhos de Secretarios Estaduais, esta
pesquisa procura compreender o surgimento deste fendmeno crescente e relevante

na Federacdo brasileira. Muitas inovacées em politicas publicas e em formas de

! Este artigo é resultado de Tese de Doutorado em Administracdo Publica e Governo defendido na
FGV-EAESP. A Tese analisou quatro areas mais representativas no conjunto dos setores
governamentais: o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), o Conselho Nacional de
Secretarios de Saude (Conass), o Conselho Nacional de Secretarios de Educacédo (Consed) e o
Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administracdo (Consad). Este artigo é uma breve
andlise a partir do Consad.



intercambio e relacionamento entre os entes federativos estdo surgindo com este
processo. Além disso, tais articulagdes horizontais tém colocado em pauta a questao
da coordenacédo federativa, particularmente na relagdo dos estados com a Uniéo.
Desse modo, o presente objeto de estudo torna-se interessante ndo somente por
buscar compreender a competicdo, a cooperacdo e a aprendizagem no inter-
relacionamento entre os governos estaduais, mas do mesmo modo procura ver o
efeito desse processo na dinamica vertical do federalismo atual.

No Brasil, ha hoje quinze entidades que articulam Secretarios Estaduais

dessas politicas publicas, conforme listados no quadro 1.

# | Conselhos e Foruns de Secretarios Estaduais Inicio
1 | Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) 1975
2 | Conselho Nacional de Secretarios de Saude (CONASS) 1982
3 | Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Cultura 1983
4 | Conselho Nacional de Secretarios de Educacao (CONSED) 1983
5 Conselhol Nacional d~os Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia, 1987
Tecnologia e Inovagao (CONSECTI)
6 | Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Administracdo (CONSAD) 1991
7 Conge]ho Ne}cional'de quretérios de Estado da Justica, Direitos Humanos e 1999
Administracdo Penitenciaria (CONSEJ)
8 | Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Planejamento® (CONSEPLAN) 2000
9 | Colégio Nacional de Secretarios Estaduais de Seguranga Publica (CONSESP) 2003
10 | Férum Nacional de Secretarios de Turismo 2003
11 | Conselho Nacional dos Secretérios dos Transportes (CONSETRANS) *
12 | Férum Nacional dos Secretarios de Trabalho (FONSET) *
13 | Forum Nacional de Secretarios de Agricultura (FNSA) *
14 | Férum Nacional de Secretarios de Habitacao *
15 | Forum Nacional de Secretarios de Assisténcia Social *

Quadro 1 — Conselhos de Secretarios Estaduais
Fonte: elaboragcdo dos autores. * sem informacéo

A denominacao desses colegiados como Conselho ou Férum representa
uma distincdo no estagio organizacional. Em geral, a denominagdo de Conselho
indica a existéncia de uma estrutura organizacional formal, com a criacdo de uma
figura juridica representada usualmente por uma associagéo civil sem fins lucrativos,
com regras e procedimentos proprios. O Forum, por seu turno, representa a reuniao
dos Secretarios Estaduais que, em sua maioria, acontecem com certa regularidade.
Dessa forma, o formato do Férum é anterior a institucionalizacao juridica de uma

2 0 Conselho foi criado durante a XXVIII Reunido do Férum Nacional de Secretarios do Planejamento,
realizado em 18 de outubro de 2006.



entidade representativa prépria. A necessidade de um status juridico decorre por
diversos motivos, tais como: manutengdo da memaria dos encontros, representacao
dos interesses do grupo perante algum Ministério ou outra entidade para firmar
acordos, legitimacédo perante o Governo Federal e os préprios governos estaduais.®

Por meio de um estudo de caso na area da administracédo publica espera-
se ndo sO avaliar a natureza e efeitos da articulagdo interestadual no campo das
politicas publicas, como também se pretende trazer novas explicagdes e hipbteses
sobre 0 processo de coordenacao federativa no Brasil. Evidentemente que um Unico
estudo de caso e o0 escopo do objeto limitam o entendimento do conjunto das
relagbes intergovernamentais, mas ha a intengdo de que as descobertas
encontradas na presente pesquisa possam dialogar com as teorias existentes,
mostrando seus acertos e limitagdes, e, principalmente, trazendo novas questbes e
variaveis explicativas para o debate.

Para dar suporte a este artigo, a secao seguinte apresenta o referencial
tedrico utilizado: federalismo e relacoes integovernamentais, em que se destaca os
modelos de relacionamento de poder entre as unidades de uma federagdo. E
importante frisar que, ao analisar as principais caracteristicas do federalismo e os
modelos de relagdes intergovernamentais, este artigo ndo procura encontrar o
“paradigma ideal” que deve ser encaixado no caso brasileiro. Em vez disso, procura-
se entender o carater historico, com seus legados e mudancas singulares, da
experiéncia federativa brasileira. Para dar suporte a este tipo de argumentacao,

® O termo Conselho Nacional escolhido pela maioria das pastas setoriais para definir seu férum
especifico confunde-os com os Conselhos Gestores de Politicas Publicas que se proliferaram no pais
apés a Constituicdo de 1988. Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas representam “canais de
participacdo que articulam representantes da populacdo e membros do poder publico estatal em
praticas que dizem respeito a gestdao de bens publicos.” (GOHN, 2001, p. 7). Trata-se de um
mecanismo que criou um novo canal de participacdo de diferentes segmentos sociais na definigéo,
acompanhamento e controle sobre as politicas publicas. Estas instancias sao obrigatérias por lei
guando envolvem o repasse de recursos de um nivel de governo a outro e, em geral, tm composicao
paritaria entre representantes do governo e da sociedade.

Dessa forma, os Conselhos de Secretarios Estaduais, objeto de estudo desse artigo, sdo de natureza
e objetivos completamente distintos dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas. Os primeiros
foram criados a partir da iniciativa dos proprios Secretérios de Estado — com excecédo do Confaz, que
foi criado por Decreto presidencial —, sdo arenas intragovernamentais, representam l6cus para
intercAmbio de experiéncias e podem influenciar e ser influenciados pelas politicas do Governo
Federal. Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, por seu turno, foram criadas por exigéncia
legal, em geral com origem em legislagdo federal — mesmo que adaptadas e modificadas por leis
subnacionais —, além de terem, como distingdo central, a participacdo nao s6 de membros do governo
— as vezes de mais de um nivel — como da sociedade civil. Em poucas palavras, enquanto a primeira
forma constitui um instrumento de articulagao estrititamente federativa, a segunda atua principalmente
como canal de controle social em determinado setor. A partir deste ponto, quando for utilizado o
termo Conselho, estaremos nos referindo de forma genérica aos Conselhos de Secretarios Estaduais.



recorreu-se aqui a literatura do neo-institucionalismo histérico. O suporte dessa
vertente tedrica mostra-se interessante por trés motivos: a importancia que ela
confere a trajetéria historica das instituicdes; o peso conferido ao relacionamento
entre as instituicbes e os atores; e a centralidade teoérica dada aos eventos
estratégicos capazes de mudar tanto a trajetéria de determinada politica publica
como a forga relativa dos agentes sociais.*

Em seguida é apresentado uma breve analise do contexto historico do
federalismo brasileiro, marcado pela auséncia de uma cultura de negociacao entre
os entes federativos e pela tenséo entre centralizagdo e descentralizacao do poder
relacionadas a duas conjuturas criticas. Em seguida é apresentado o estudo de caso

do Consad. No ultimo bloco sao apresentadas as principais conclusdes.

* Para um estudo empirico e detalhado com o apoio desta vertente teérica, ver Pierson, 1994.



1 FEDERALISMO E MODELOS DE COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL

As principais referéncias utilizadas para apresentar as caracteristicas
essenciais de sistemas federativos e relagbes intergovernamentais foram os
trabalhos de Daniel Elazar (1987), que analisou sistemas federativos e constatou a
centralidade da coordenacao federativa; Deil S. Wright (1988), que, mediante o
estudo do relacionamento entre as esferas de governo, identificou padrbes de
coordenacdo federativa, construindo uma tipologia com boa operacionalizacdo
empirica; e Paul Pierson (1994, 1995), que identificou e investigou as caracteristicas
institucionais que afetam a producdo de determinados arranjos federativos,
principalmente na interconexao com as politicas publicas.

O federalismo, numa definicdo basica, consiste na divisdo de poder e
autoridade entre esferas de governo, garantida por um contrato maior — a
Constituicao —, tendo como principal caracteristica a combinacao entre autonomia e
interdependéncia das partes, ou self-rule e shared-rule, tal qual definido por Elazar
(1987, p. 12).

A partir de sua definicdo mais simples, o federalismo pode comportar
diferentes caracteristicas, apresentando variagcdes conforme o numero de atores, os
recursos disponiveis a cada um deles, a maior ou menor concentracao de poder, as
instituicbes criadas, dentre outros fatores, conforme classificaram, por exemplo,
Watts (2001) em seu estudo comparativo sobre sistemas federativos, ou o préprio
Elazar (1987) em seu livro Exploring Federalism. Elazar destacou ainda o seguinte
fato:

A esséncia do federalismo ndo é encontrada em um conjunto particular de
instituicbes, mas na institucionalizagao de relacionamentos especificos entre
os participantes da vida politica. Conseqlientemente, o federalismo é um
fendmeno que oferece muitas opgbes para a organizacdo da autoridade
politica e poder; a medida que as relagdes de poder sédo criadas, uma ampla
variedade de estruturas politicas, consistentes com os principios federais,
pode ser desenvolvida. (1987, p. 12).

Trata-se, entdo, de estudar os sistemas federativos com um horizonte
para além das questbes formais e legais e, para tanto, é preciso um esforco de
analise que problematize as dinamicas politicas e a conformacdo das politicas
publicas, buscando explicagcdes para mudancas ou continuidades. Para Pierson

(1995), “(...) enquanto o federalismo claramente importa, como isso importa



dependera das caracteristicas de um dado sistema federal e nas formas pelas quais
as instituicoes federais interagem com outras variaveis importantes” (p. 449).

A presenga do conjunto de atores institucionais — as unidades federadas —
€ uma das principais caracteristicas que distinguem o sistema federal de outras
formas de organizagéo politica. Cada um dos entes representa locais autbnomos de
autoridade politica com capacidade para ndo somente formular politicas préprias,
mas também influenciar as politicas que surgem do Centro (PIERSON, 1995). A
coexisténcia de diferentes instancias de poder molda “formas peculiares de relacdes
intergovernamentais,  constitutivamente = competitivas e  cooperativas, e
necessariamente caracterizadas pelo conflito de poder, como pela negociacao entre
esferas de governo” (ALMEIDA, 2001). O grau de autonomia de cada uma das
esferas é estabelecido na Constituicdo, mas a existéncia de um contrato nao é
condicao suficiente para garantir a resolucdo dos conflitos entre as partes. A
prevaléncia de um ambiente mais conflituoso ou mais harmonioso pode depender
também do padrao de relagdes intergovernamentais desenvolvido, com reflexos no
desenho das politicas. A propria policy poderia também influenciar a polity federativa,
a partir, por exemplo, da formacao de novos grupos de interesse regionais com
poder de veto ou, entdo, que se articulam e passam a defender linhas de acéo
conjunta entre os niveis de governo.

As relagGes intergovernamentais sdo um fenébmeno universal que ocorre
sempre que dois ou mais governos interagem para o desenvolvimento ou execugao
de politicas publicas e pode ser definido, segundo Elazar, como “(...) 0s modos e
meios particulares de operacionalizar um sistema de governo — no contexto norte-
americano, um sistema federal —, modos e meios que envolvem amplas e continuas
relacbes entre os governos federal, estadual e municipal ou qualquer combinacao
possivel.” (1987, p. 17).

Ainda segundo Elazar, o “(...) federalismo é um conceito anterior e mais
abrangente e que engloba a idéia de relagdes intergovernamentais, um termo
técnico de grande utilidade na investigacao de processos no interior de um
determinado sistema politico, particularmente mas nao exclusivamente federais
(...)” (1987, p. 18).

Wright percebeu n&o somente a centralidade do tema da coordenagéo,
como também elaborou um modelo que procura entender as formas de coordenacao

que poderiam ocorrer em um sistema federativo, em particular no caso norte-



americano — que foi sua referéncia empirica principal —, 0os quais sdo apresentados

na Figura 1.
Tipo: Autoridade Independente Autoridade Interdependente Autoridade Inclusiva
ou Dual ou Sobreposta ou Hierdrquica ou Centralizada
Padrao de
Autoridade: Autonomia Barganha Hierarquico

Governo
Estadual

Governo
Nacional

Governo
Nacional

Governo
Estadual

Governo

Governo Estadual

Nacional

Governo
Local Governo

Local

Governo
Local

Figura 1 — Modelo de relacionamento entre as unidades nacional, estadual e local para os EUA
Fonte: Wright (1988, p. 40).

O autor sugere que as formas de interacao entre os governos podem ser
representadas por trés modelos: Autoridade Independente, Autoridade Inclusiva e
Autoridade Interdependente.

O modelo de Autoridade Independente ou Autoridade Dual pressupde que
0s governos mantém um relacionamento de total independéncia e autonomia, o que
seria conseguido a partir da completa clarificacdo dos papéis de cada uma das
esferas de governo.® E, dessa forma, o ponto de tangéncia representado na figura
significa que ndo ha necessidade de maior interlocugéo entre os atores. Este modelo
€ similar ao federalismo dual ou layer-cake (PIERSON, 1995, p. 464) em que
diferentes esferas sao responsaveis, de forma estanque, por issues especificos de
uma politica publica.

No modelo de Autoridade Inclusiva — ou Autoridade Hierarquica ou
Autoridade Centralizada —, o escopo de atuacdo dos governos subnacionais
depende totalmente das decisbes tomadas pelo governo nacional. Desta forma,
estados e municipios acabam por se configurar como unidades administrativas e o

governo nacional centraliza todas as decisdes, estabelecendo uma relagdo

® Nos EUA, o governo local, cuja existéncia depende do estadual, encontra-se dentro dos limites de
atuagao da sua geradora.
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hierarquica. Este padrdo remete ao modelo piramidal ou centro-periferia de Elazar
(1987, p. 35), em que o governo central € hierarquicamente superior e exerce
controle sobre as demais unidades.

O terceiro modelo, o de Autoridade Interdependente — que também
podemos denominar de Autoridade Sobreposta ou Autoridade mais Coordenada —,
apresenta trés caracteristicas principais: 1) duas ou trés esferas de governos podem
atuar simultaneamente numa mesma questdo, representadas pelas areas de
interseccdo na Figura 1; 2) as areas de autonomia exclusiva de ag¢do ou de
jurisdicdo Unica sao reduzidas e seriam espacos de acdo similares ao modelo de
autoridade independente; e 3) o poder e a influéncia disponiveis a qualquer esfera
de governo sao limitados, criando um padrao de autoridade em que prevalece a
barganha, entendida como a necessidade de acordos ou trocas.

Um exemplo disso seria “a oferta de apoio, por parte do governo nacional,
a estados e localidades em troca de sua concordancia na implementagdo de um
programa, conducdo de um projeto, ou desenvolvimento de alguma atividade de
uma ampla gama disponibilizada” (WRIGHT, 1988, p. 49).° Trata-se de um
mecanismo de inducdo e cuja importadncia foi identificada nos processos de
descentralizacdo de politicas sociais no Brasil (Arretche, 2000). Este tipo de
“barganha” chama a atencao para o tema da assimetria de poder entre as diferentes
esferas de governo. Embora constitutivamente autbnomas e soberanas, governos
federal, estaduais e municipais apresentam diferentes capacidades arrecadatéria,
administrativa, regulatéria etc., e esta diferenca pode ser significativa e deslocar o
equilibrio de poder para um ou outro lado.

As trés formas de autoridade estdo presentes nas relacdes
intergovernamentais, porém, com o aumento da sobreposicdo entre politicas e
governos nas federagcdes contemporaneas, cresce também a necessidade de maior
coordenacdo nas agdes, algo mais préximo do modelo de autoridade
interdependente. Mesmo nesse cenario, as formas dual e hierarquica permanecem
nos paises federativos, até porque certa dualidade € necessaria para manter a
autonomia e os direitos dos pactuantes de uma federacédo, ao passo que certo grau
de inclusividade é fundamental em federacbes mais heterogéneas e desiguais. No

® “For example, the national government offers scores of assistance programs to states and localities

in exchange for their agreement to implement a program, carry out a project, or pursue any one of a
wide variety of activities.”
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caso brasileiro, dado o elevado grau de assimetria entre as unidades da federacéo,
algum grau de inclusividade pode ser visto como positivo, contanto que seja mantida
certa autonomia e, sobretudo, que se garanta a autonomia futura, ou seja, que
sejam criadas condicdes para a superacao da assimetria.

Para além da dimenséao vertical, as relacbes intergovernamentais sao
marcadas também pela interacdo horizontal, que

(...) se refere ao fato das relagées ndo ocorrerem somente entre ordens
distintas de governo, mas também entre entidades governamentais de um
mesmo nivel territorial (estado-estado, municipio-municipio etc.). (MENDEZ,
1997, p. 9).

E interessante notar que o estudo das RIG passou a fazer mais sentido
na América Latina a partir da década de 1980, quando diversos paises da regiao
iniciaram processos de descentralizagdo. Os governos subnacionais, que muitas
vezes eram meramente unidades administrativas subordinadas a esfera central,
ganharam maior autonomia e passaram a estabelecer relacionamentos mais
autdbnomos tanto com o governo central como com outras esferas subnacionais. Ou
seja, isso ocorreu na passagem de um modelo mais centralizado e hierarquico para
uma configuragcdo em que os diferentes niveis de governo passaram a elaborar e a
assumir suas politicas, emergindo ai o problema da coordenacéo federativa.

O modelo de Wright constré6i uma tipologia interessante e bastante
operacional para entender os as diferentes possibilidades de coordenacdo numa
federacdo. Nao obstante, ele ndo conseguiu desenvolver a contento um modelo
analitico que identificasse as variaveis que mais afetam a producao de determinados
arranjos federativos. Esta tarefa coube a Paul Pierson, cujos conceitos analisaremos
a seguir.

Pierson observou que os sistemas federativos “superimpdem a questao
do ‘guem deve fazer isto?’ sobre a tradicional pergunta ‘o que deve ser feito™” (1995,
p. 451). Essa situacao decorre do fato de diferentes centros de poder atuarem sobre
um mesmo espago territorial e a auséncia de uma resposta clara levaria a
fragmentacao das politicas sociais por gerar duas possiveis situacdes: a auséncia de
acoes governamentais ou a sobreposicao das iniciativas de diferentes niveis de
governo em um mesmo tema. Nas palavras do préprio autor,

Em sistemas federais, autoridades do nivel central coexistem com
autoridades nas territorialmente distintas “unidades constituintes” da
federacdo. Como os representantes do governo de ambos os niveis sao
parte de um mesmo sistema, embora parcialmente autbnomos, suas
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iniciativas de politicas sociais sdo altamente interdependentes, mas em
geral somente modestamente coordenadas. Eles podem competir entre si,
desenvolver projetos independentes cujos propésitos se chocam, ou
cooperar para atingir fins que nédo poderiam alcangar sozinhos. (PIERSON,
1995, 451).

A falta de uma coordenacdo mais efetiva € uma das questdes primordiais
em sistemas federativos, principalmente com o aumento das areas de interseccao
entre os niveis de governo. Esta coordenacgao é tanto mais dificil quanto menor for a
cultura politica nesse sentido. Ou seja, a transicao de uma situacao federativa mais
inclusiva — em que a coordenacao ocorre por meio da relacao hierarquica somente —
para uma de maior autonomia dos atores e maior entrelagamento de acdes torna
mais complexo o desenvolvimento de um processo de coordenagdo participativo,
isto é, que leve em consideracdao o envolvimento dos diferentes niveis de governo
nas decisdes sobre as politicas. Para além da acao coordenada, Pierson chamou a
atencao para uma outra caracteristica decorrente da coexisténcia de diferentes
centros de Poder,

Uma caracteristica distintiva de sistemas federais é a presengca de um
conjunto de atores institucionalmente poderosos — as unidades constituintes
— que podem definir suas proprias politicas e influenciar a qualidade das
acoes da autoridade central. (PIERSON, 1995, p. 458).

Ao considerarmos 0s governos subnacionais como atores com poder de
influéncia no processo de tomada de decisdo, Pierson chamou a atencdo para
quatro importantes aspectos institucionais que devem ser considerados na analise
de politicas publicas: 1) a reserva de poderes especificos para as unidades
federativas e que, dessa forma, podem desenvolver politicas préprias; 2) a
representacdo dos interesses das partes no Centro, por meio da qual podem
influenciar as ac¢des nacionais; 3) o grau de comprometimento da equalizacdo fiscal
entre as unidades constituintes e sua capacidade administrativa; e 4) os dilemas do
shared-decision making, assunto referente a necessidade de coordenar tarefas e
poderes compartilhados entre os niveis de governo.

A reserva de poderes especificos as unidades federativas tem uma
grande importancia nas politicas sociais uma vez que governos subnacionais podem
passar a desenvolver politicas préprias dando origem, na auséncia de uma
coordenacdo federativa, a processos de policy preemption, que poderia ser
traduzido como “antecipacdo da politica publica”. O conceito de policy preemption

relaciona-se com a provisao de um determinado servigo antes que uma outra esfera
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de governo o faga e, “uma vez adotadas, as politicas publicas avancam para uma
gradual institucionalizacao” (Pierson, 1995, p. 456), o que aumenta os custos para
uma reforma posterior e também dificulta iniciativas de coordenacao
intergovernamental.

O segundo aspecto — representacao dos interesses das partes no centro
— é abordado nos estudos sobre processos de formulacdo de politicas, que
enfatizam a importadncia da arena representada pelo Congresso como o lécus
privilegiado para as disputas intergovernamentais no processo de formulacdo de
politicas publicas. As pesquisas sobre governabilidade tém como questdo central a
analise do poder e influéncia que diferentes atores tém sobre os membros do
Legislativo e também a formacgéao de coalizbes e o sistema partidario (Figueiredo &
Limongi, 1995, 1999; Limongi, 2006; Palermo, 2000; entre outros). O tema da
representacdo dos estados nos parlamentos é discutido por alguns destes estudos,
porém, ndo ha literatura na ciéncia politica sobre formas de atuacao estadual em
orgaos politico-administrativos.

E nesta lacuna que o artigo envereda, a partir da andlise da forma de
atuacédo do Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administracdo, o qual
engloba as relacdes intergovernamentais na dimensao tanto horizontal como vertical.
Essa vertente de analise ndo recebeu até hoje tratamento analitico e ndo se tem
idéia das formas e dos resultados de sua atuacao. Este estudo, entao, procura dar
um passo na compreensdao de uma importante instancia de representacdo dos
interesses subnacionais junto ao Governo Federal.

A terceira caracteristica estrutural de sistemas federativos diz respeito ao
grau de equalizacdo fiscal, ou seja, a forma como os recursos financeiros sao
distribuidos entre os entes governamentais. A baixa capacidade de arrecadagao dos
governos subnacionais, “(...) pode leva-los a requerer auxilio as autoridades
nacionais, ou mesmo solicitagdes para que o controle da politica publica seja
assumido pelo governo nacional.” (PIERSON, 1995, p. 466). A limitada capacidade
financeira e o0 aumento da austeridade fiscal também podem gerar a situacdao de
blame avoidance, em que, diante das dificuldades em prover servicos sociais,
diferentes niveis de governo tendem a jogar para outras a responsabilidade pela
provisao dos servicos publicos.

Por fim, o quarto aspecto institucional e também a principal categoria
analitica é a questdo da tomada de decisdes em conjunto entre as esferas de
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governo. Um sistema federativo, em que coexistem diferentes esferas autbnomas de
governo, parcialmente independentes e parcialmente dependentes, a producédo de
politicas publicas deve levar em conta o imbricamento das relagbes entre os
governos, o que constitui um relacionamento interdependente (WRIGHT, 1988, p. 49)
ou processos de shared-decision making (PIERSON, 1995, p. 459). Essa presenca
simultdnea de diferentes atores no entorno de uma mesma politica torna mais
complexo seu desenho e operacionalizacdo, uma vez que ela deve atender as
necessidades e os interesses de cada nivel de governo e incorporar regras de
decisdo complexas para mudangas nos seus rumos, garantindo que os interesses
continuem a ser atendidos (PIERSON, 1995, p. 459).

Concluindo esta discussao, reitera-se aqui que para a analise do estudo
de caso, além das formas de coordenacdo propostas por Wright, utilizaremos

também os quatro aspectos centrais do arranjo federativos enumerados por Pierson.
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2 CONTEXTO HISTORICO

Para contextualizar o federalismo brasileiro dentro do qual se insere este
estudo, é preciso levar em conta trés aspectos. O primeiro diz respeito as origens e
a natureza de nossa Federacdo. Conflitos entre elites regionais fazem parte da
formagéo historia brasileira, pois mesmo no modelo unitarista do Império, j& havia
disputas entre o Centro e as Provincias (CARVALHO, 1993). Esta situacao
federalista, nos termos de Michael Burgess (1993), ganhou contorno institucional
com a adocdo de um modelo federativo que teve uma dificuldade enorme de
equilibrar as relacdes entre centralizacdo e descentralizacao, além de ter mantido,
ao longo do século 20, uma série de heterogeneidades socioecondmicas e de
distribuicdo de poder territorial. Deste modo, o entendimento das relagdes
intergovernamentais acaba por ter como suposto a existéncia de uma estrutura
federativa bastante assimétrica, no que tange aos recursos e a capacidade politico-
administrativa, seja entre os estados, seja destes em relacdo a Unido. Este processo
sofreu algumas modificagdes recentemente, mas ainda ha assimetrias que afetam
tanto a articulagéo horizontal como a coordenagéo vertical.

Em segundo lugar, deve-se levar em conta o legado mais préximo da
experiéncia federativa atual. Trata-se do modelo montado pelo regime militar,
baseado numa forte centralizacao politica, financeira e administrativa. Sustentando
este aspecto centralizador, havia dois pilares: (1) o carater autoritario do sistema,
que cerceou a autonomia politica da sociedade, dos partidos e, para 0 que nos
interessa, dos niveis subnacionais, dificultando assim as praticas de dialogo,
barganha e cooperagcdo consentida entre os entes federativos; e (2) a expansao do
Estado brasileiro, uma vez que os militares, mesmo sendo anti-varguistas,
continuaram a tarefa inaugurada em 1930 de expandir a intervencao estatal, com
destaque para a ampliagdo insulada e centralizada das politicas sociais (NUNES,
1997).

Desse legado do regime militar, advieram duas conseqiiéncias. Primeira,
a auséncia de uma cultura de negociacao entre os entes federativos. E, segunda, a
criagcdo de nichos burocraticos federais com lastro meritocratico, mas fortemente
insulados, que tentaram manter a todo custo o seu poder no processo de
descentralizacao inaugurado na década de 1980.
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O contexto histérico completa-se com a divisdo do periodo recente em
duas fases ou conjunturas criticas, que podem ser traduzidas como momentos “de
uma grande mudanca na posicao relativa dos atores politicos e sociais em relagéao
aos instrumentos de poder e as preferéncias” (ABRUCIO, 2005), ou, nas palavras de
Thelen:

Momentos em que ocorre uma mudanga institucional substancial, criando
um “ponto de ramificagdo” a partir do qual o desenvolvimento histérico

caminha para uma nova diregdo. (1999, p. 10).7

Parte-se do suposto de que haveria, entdo, duas fases ou conjunturas
criticas no periodo pés-autoritario: a redemocratizacdo e a chamada Era do Real
(COUTO e ABRUCIO, 2003), esta iniciada com o Plano de Estabilizacdo de mesmo
nome. No primeiro momento, predominou um federalismo baseado na ascenséo e
fortalecimento dos estados e municipios, concomitantemente a fragilizacao politica e,
particularmente, econ6mico-financeira da Unido. Tal situagdo gerou pressdes
descentralizadoras, de um lado, e tentativas de o Poder Central reagir a isso, de
outro, principalmente porque, a despeito da perda relativa de poder, o Governo
Federal manteve alguns instrumentos importantes na luta intergovernamental. Todo
este processo redundou numa dinamica competitiva e compartimentalizada da
Federacao brasileira (ABRUCIO, 1998).

A partir do sucesso econ6mico e politico do Plano Real, uma nova
dindmica federativa comecou a se desenhar (KUGELMAS & SOLA, 1999; MELO,
2005; ABRUCIO e COSTA, 1998; LEITE, 2006). O Governo Federal recuperou
poder politico e econdmico e pbde, assim, atacar o aspecto mais predatério do
federalismo brasileiro, relacionado as contas publicas estaduais (ABRUCIO, 1998;
LEITE, GARMAN e MARQUES, 2001). Além disso, teve mais condicdes de ordenar
o processo de descentralizacao de algumas politicas publicas, que caminhavam com
grau significativo de fragmentagcédo e, dessa maneira, ndo se conseguia estabelecer
e/ou implementar acdes de cunho nacional (ABRUCIO, 2005; MELO, 2005).

Um efeito ndo menos importante da conjuntura critica inaugurada pelo
Plano Real foi que a Unido comegou a incorporar, em maior ou menor medida, as
demandas dos governos subnacionais as suas decisdes. Isto ocorreu, em parte,

porque o Governo Federal percebeu que seus programas teriam maior éxito se

! “(...) moments when substantial institutional change takes place thereby creating a ‘branching point’
from which historical development moves onto a new path.”
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fossem legitimados junto ao plano local, ao que se soma o fato de que muitos atores
que defenderam ou construiram o processo descentralizador — alguns deles, como
ocupantes de cargos publicos nos estados e municipios — comecaram a ocupar
posicdes de destaque no Executivo Federal. Mas esta maior interconexao federativa
aconteceu, também, porque a articulacdo entre os governos estaduais e municipais
tornou-se, em determinados setores, mais madura para conquistar espaco na
definicao de politicas nacionais.

Essas duas conjunturas criticas e suas respectivas fases estao resumidas

no quadro a seguir.

Conjuntura critica Fases Periodo
Redemocratizagéo Competicao/baixa coordenagao Da redemc;%rs.aailzagao ate
PlanolBeaI~e . Aumento de} coorgenaggo vertical e A partir de 1994
Estabilizacao da economia da articulacao horizontal

Quadro 2 — Fases das relagdes intergovernamentais no Brasil
Fonte: elaboracao dos autores.

Sem alongar na analise desse ponto, cabe frisar que a mudancga nestes
macro-cenarios teve efeito na coordenacdo federativa. A primeira fase criou um
impasse muito grande no terreno das politicas publicas, uma vez que, pari passu ao
fortalecimento do municipalismo e do estadualismo, predominava um
comportamento defensivo do Governo Federal, particularmente alicercada numa
alianca da burocracia com setores politicos que queriam “controlar” de cima e por
meios clientelistas a descentralizacdo. Dai derivou um jogo competitivo e restritivo a
acao coordenada entre os entes. O aumento do poderio da Unido, por sua vez, lhe
deu maior capacidade de estabelecer politicas nacionais — como o Fundef —, do
mesmo modo que a crise dos governos estaduais enfraqueceu o carater predatério
de sua atuacao e fortaleceu, embora de forma desigual entre os setores, a atuacao
mais cooperativa em féruns interestaduais.

O fato é que o moderno federalismo brasileiro, construido nos ultimos
vinte anos, conviveu com vetores centralistas, autonomistas e interdependentes. O
resultado dessa combinacdo dependeu tanto das mudangas mais gerais na
Federacdo — as duas conjunturas criticas — como de eventos estratégicos que
ocorreram nos diversos setores das politicas publicas, incluindo o campo da
administragdo publica.
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3 A TRAJETORIA RECENTE DA REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO

As primeiras reformas administrativas do século 20 no Brasil foram
conduzidas por governos autoritarios e as mudancas eram voltadas para a melhoria
no plano federal. Dessa forma, as alteracdes ndo chegavam e nao tinham como
intecao influenciar as administracdes publicas estaduais.

A primeira grande reforma administrativa foi a criagdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938, numa tentativa de implantar a
reforma burocratica e de superar a administracdao patrimonialista vigente a época,
mas cujos tracos podemos perceber ainda hoje sob a forma de clientelismo. A
segunda iniciativa foi o Decreto-Lei n. 200, que procurou introduzir na administracéo
publica federal conceitos como planejamento, descentralizacdo, meritocracia, além
da expansdo das empresas estatais.

A redemocratizacédo e o enfraquecimento do Governo Federal perante os
governos estaduais nado significou, porém, a paralisia no Planalto Central e, até pela
grave situacao fiscal que assolava as contas publicas federais, o primeiro governo
da Nova Republica langcou-se no desafio de reformar a administracdo publica. Isto
porque, segundo o presidente José Sarney, “o Brasil ndo pode sobreviver com a
méaquina governamental desarticulada, anacronica e desestimulada. E preciso, com
humildade e ousadia, percorrer os caminhos da mudancga, transformando a
Administracdo Publica num agente de desenvolvimento nacional.” (apud
MARCELINO, 1987, p. 30). Para dar vazao a esse pensamento foram criados, em
1985, o Ministério Extraordinario para Assuntos Administrativos e a Comissao Geral
da Reforma Administrativa®, incumbidas de propor medidas de modernizagdo da
maquina publica.

A questao da racionalizagdo da estrutura administrativa surgiu em funcao
do crescimento da administracdo indireta nos anos anteriores e o intuito foi, entao,
reverter esse processo com a reducao do numero de érgaos e entidades, muitas das
quais duplicadas ou com funcodes superpostas (idem). Como primeira medida efetiva,
em 1986 foram extintas 8 estatais®, incluindo o Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
e 37 6rgaos ligados a varios ministérios. No campo dos recursos humanos, a Escola

Nacional de Administragdo Publica (ENAP) surgiu em 1986 com o objetivo de formar

8 Decreto n. 91.309, de 4 de junho de 1985, e Decreto n. 91.501, de 31 de julho de 1985.
® Decreto-Lei n. 2.300, de 21 de novembro de 1986.
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novos quadros dirigentes para o setor publico em fungdo de um “claro objetivo de
valorizacao da fungéo publica e de renovacao dos quadros.” (idem).

As dificuldades comecariam a surgir e as tentativas de reforma
esbarravam, por exemplo, na falta de informagdes sobre a prépria maquina estatal:

Um dado importante é que o préprio DASP levou cerca de 1 ano para
descobrir que havia na Administragdo Direta e autarquias 520 mil
servidores. A SEST, da SEPLAN, levou também idéntico tempo para chegar
a conclusao de que havia um milhdo e 300 mil servidores na Administracao
Indireta, ou seja, nas entidades estatais. (MARCELINO, 1987, p. 30).

Contudo, € preciso considerar alguns resultados positivos do periodo.
Segundo Rezende (2004, p. 63), a principal contribuicdo da Comisséo foi trazer para
a agenda a questdo da desburocratizacdo e a preocupagdo com a eficiéncia nos
servicos publicos. E preciso considerar também a extingdo de algumas empresas e
agéncias publicas, além de direcionar esforcos para um programa de
recadastramento dos servidores, visto que, a época, ‘o Governo Federal
desconhecia a realidade da administracdo publica brasileira, e, ndo menos
importante, o tamanho do setor publico.” (idem, p. 63). Nesse sentido, foi elaborado,
em 1986, o Cadastro Nacional do Pessoal Civil *°.

No primeiro governo da Nova Republica, as agbes desenvolvidas no
campo da reforma administrativa continuaram todas voltadas para a esfera publica
federal. Nao houve uma iniciativa para incluir os governos estaduais nesse processo.
Apenas a legislacao sobre licitagées é que criou alguma vinculagdo dos estados com
as reformas que aconteciam no Governo Federal, pois os procedimentos dos
governos estaduais precisariam se adaptar as novas regras.

Seguindo os modelos de Wright, pode-se dizer que, ao longo do periodo
analisado, houve entre a Unido e os estados um relacionamento independente, ou
seja, cada esfera cuidava das questdes ligadas a administracdo publica em seu
préprio dominio e sem mutua interferéncia. A autonomia da Unido e dos Estados foi
derivada do préprio periodo de transicdo pela qual o pais passava. Ou seja, 0s
estados, que ja tinham elegido seus governadores, atuavam de forma bastante
autbnoma em relacdo a Unido, tal qual uma configuracao federativa dual. A
Constituicao de 1988 aumentou a interdependéncia entre as esferas de governo,
mas as condicoes politicas e a brevidade dos governos Collor e Itamar ndo foram
propicias para o estabelecimento de maior aproximacao. Além de todo esse contexto,

% Decreto n. 93.213, de 3 de setembro de 1986.
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o federalismo competitivo e por vezes predatério que predominava também nao
contribuiu para uma aproximacao entre as duas esferas.

Como dito anteriormente, desde a década de 1930 a Unido vem adotando
medidas de reforma administrativa, embora algumas iniciativas ndo tenham logrado
sair das intengdes. Suas iniciativas, porém, ndo tém sido acompanhadas e nem
disseminadas para os governo estaduais e municipais, que mantiveram uma
estrutura muito mais patrimonialista e clientelista.

Uma novidade apareceu no inicio da década de 1990. Foi o surgimento
do Férum Nacional de Secretarios da Administracdo. Sua formacao incipiente e a
natureza conflituosa das relagdes verticais e horizontais, estas principalmente por
conta do federalismo competitivo, ndo resultaram em medidas concretas para as
préprias administracbes publicas estaduais nesse primeiro momento. Mas haviam
sido dados os primeiros passos em direcdo ao fortalecimento da articulacdo
interestadual que, num movimento de path dependence e também de feedback
positivo, tornaria a entidade que congrega os Secretarios Estaduais de
Administracdo na principal representante da bandeira da modernizagdo da gestao
publica em periodo recente. Paradoxalmente, o fortalecimento do Férum ocorreu em
um ambiente caracterizado pelo enfraguecimento do poder dos governadores frente
ao da presidéncia da Republica, decorrente das cirscunstancias da segunda

conjuntura critica.
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4 OS EFEITOS NAO ESPERADOS DO PLANO DIRETOR DE REFORMA DO
ESTADO

A partir da segunda conjuntura critica — o Plano Real e a estabilizacdo da
economia — a questdo da modernizacdo da maquina publica voltou com intensidade
na agenda da Unido e encontrou espaco para disseminacdo entre os governos
estaduais. E importante frisar ainda que enquanto os governos estaduais
enfrentavam uma grave crise, o Governo Federal atuou na implementacdo de
diversas medidas que atuaram na melhoria da coordenacéao federativa.

A base para as mudancas na maquina publica federal, no governo de
Fernando Henrique Cardoso, foi a criagdo do Ministério da Administracao Federal e
Reforma do Aparelho Estado (MARE) que ficou sob o comando do ministro Bresser
Pereira e:

Sua plataforma foi erigida a partir de um diagnéstico que ressaltava,
sobretudo, o que havia de mais negativo na Constituicdo de 1988 e
apoiava-se fortemente no estudo e tentativa de aprendizado em relagdo a
experiéncia internacional recente, marcada pela construgao da nova gestao
publica. (ABRUCIO, 2007, p. 71).

Cabe reforcar que a proposta de modernizagdo administrativa nao foi a
principal politica do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, que optou por
implementar reformas de natureza fiscal para atacar o déficit e equilibrar as contas
de governo (ABRUCIO e COSTA, 1998; MARTINS, 2003; REZENDE, 2004). Mesmo
assim, constituiu-se num vetor de modernizagao dos estados (ABRUCIO e GAETANI,
2006, p. 6) e cujos modelos institucionais propostos, como o das organizagdes
sociais, encontraram solo mais fértii em governos estaduais do que no préprio
Governo Federal (SANO e ABRUCIO, 2008).

As propostas para a reforma administrativa foram consubstanciadas no
Plano Diretor para a Reforma do Estado, langcado pelo MARE em 1995, e que
continha os principais conceitos que balizariam as mudangas na gestdo publica
federal. Apesar de o Plano Diretor ser uma proposta eminentemente voltada para o
plano federal, a falta de apoio para as idéias de Bresser Pereira, inclusive por parte
do préprio Presidente da Republica (ABRUCIO, 2005; REZENDE, 2004), levaram o
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ex-ministro a buscar outros pontos de apoio para sua reforma. De acordo com Luiz
Carlos Bresser Pereira:'

Quando propus a reforma, no meu discurso de posse, houve uma
tempestade sobre mim e, entdo, percebi que precisaria de aliados. Numa
apresentagao que fiz para os parlamentares, e para variar a bancada do PT
nao veio, percebi que os mais interessados foram aqueles deputados
ligados aos governadores e as grandes cidades. Entdo comecei a me reunir
com governadores € seus secretarios da administragdo para apresentar a
proposta. Depois essas reunides passaram a ser ndo somente para discutir
estratégias para aprovar a emenda, mas também para debaté-la
conceitualmente e recebi varias opinides. A grande maioria dos secretarios
de administracdo apoiou a reforma, alguns entusiasticamente.
Principalmente porque enfrentavam graves problemas de pessoal, de
envelhecimento da maquina e também porque trazia novos modelos de
gestéo.

Além das reunides com parlamentares e governadores, Bresser Pereira
relatou que também teve reunides com os Secretarios em seu préprio gabinete,
ocasides em que o tema da reforma entrava em pauta. E, “a0 mesmo tempo os
prestigiava indo as reunides do Forum de Secretarios. Eu me apoiei nos
governadores para conseguir a aprovacao da emenda e, de uma forma geral, apoio
para a reforma. Entdo o Consad, /afo sensu, foi importante para a reforma gerencial
de 1995.” "2 Esse apoio foi costurado para a fase de elaboracdo da proposta de
reforma administrativa'® e, apés envia-la ao Congresso, “tive varias reunides com os
Secretarios, ndo com o Férum, para fazer passar a proposta, para pressionar a
bancada do estado deles.”

Segundo Luciano Fernandes Moreira '* — que presidiu o Férum de
Secretarios de Estado da Administragdo em 1992, 1993/4 e 1999/2000 —, “apesar da
informalidade do Férum, este teve um papel determinante no modelo de gestao do
MARE, no desenho do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. O Consad

foi uma referéncia para o [ex-ministro] Bresser-Pereira.” Ainda segundo Moreira,

! Entrevista concedida em 6 de agosto de 2007. Luiz Carlos Bresser Pereira foi ministro do MARE no
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso e, nos seis primeiros meses da segunda gestao foi
ministro da Ciéncia e Tecnologia. Atualmente é professor da Escola de Economia da Fundacao
Getulio Vargas, em Sao Paulo. Antes exerceu também o cargo de ministro da Fazenda do governo
José Sarney.

"2 |dem.

'3 Bresser Pereira destacou que também foi buscar apoio em outras frentes, reunindo-se com
parlamentares da oposicao, da prépria base governista, alguns prefeitos de capitais entre outros. E
este apoio que levou o “Presidente da Republica a dar sinal verde para enviar a proposta ao
Congresso. Até entédo eu tinha sinal verde para discutir o tema. E era um tema que inicialmente nao
estava nos planos do Presidente de enviar ao Congresso, suas prioridades eram a reforma tributaria
e a da previdéncia.”

" Foi presidente do Forum de Secretarios de Administragcdo no ano de 1992 e reeleito para 1993/4 e
1999/2000. Atualmente é Secretario da Educacao de Roraima. Entrevista concedida em 11.7.2007.
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Com a aproximacao entre o Férum e o MARE, e antes de finalizar o Plano
Diretor, foi feito uma parceria para uma viagem internacional para
conhecermos os modelos de gestdo nos Estados Unidos, Franga, Portugal,
Inglaterra. Na Inglaterra conhecemos em detalhes o modelo de gestédo de
hospitais. '

A importancia do Férum de Secretarios foi reforcada por Sheila Maria dos
Reis Ribeiro'®, que relatou que a Secretaria de Articulacdo Institucional do Ministério
do Planejamento era convidada para participar das reuniées do Férum, ocasides em
que apresentava as propostas que viriam a fazer parte do Plano Diretor.

Mais do que discutir o quao importante foi o Férum de Secretarios de
Estado da Administracao para a elaboracao do Plano Diretor, é preciso salientar que
a discussao em torno de uma reforma gerencial envolvendo governadores e
congressistas foi uma janela de oportunidade (PIERSON, 1985; KINGDON, 1995)
para o fortalecimento do Férum. Tratou-se de uma situacao até entao inédita na area
da gestdo publica estadual, haja vista que a questdo “é tradicionalmente
considerada secundaria no contexto das chamadas politicas sistémicas, como a
fazendaria e o planejamento. S&o percebidas como residuais e titulares de uma
agenda negativa e pouco atrativa politicamente.” (ABRUCIO e GAETANI, 2006, p. 8).

Essa janela foi importante ainda por ter introduzido, pela primeira vez, o
tema da gestdo publica na agenda dos governos estaduais. E preciso salientar que a
participacdo cada vez mais intensa dos estados foi um resultado ndo esperado do
Plano Diretor que, afinal, era voltado apenas para o Governo Federal e, dessa forma,
tinha tudo para repetir as medidas anteriores de reforma que somente se
preocuparam com a administracdo publica federal. A situagdo dos estados, de
pendria fiscal e a necessidade de organizar ndo sé as contas publicas, mas também
reduzir seu nivel de gastos, tornaram sedutora a perspectiva de obter recursos para
a modernizacao da gestao.

Um outro importante resultado ndo esperado das discussdes em torno da
reforma Bresser foi a abertura de um canal de comunicagdo do Consad com o

Governo Federal. Embora o Consad nado possua a mesma institucionalidade obtida

A viagem foi antecedida por um encontro de Bresser Pereira com Osborne e Gaebler (1992), que
sugeriram conhecer o modelo britdnico. Na viagem puderam conhecer o programa Next Steps que
introduziu as executive agencies e as Quangos (Quasi Autonomous Non Governamental
Organizations), inspiragdes para agéncias executivas e as organizagdes sociais, respectivamente
gMartins, 2003, p.19) ;

® Entrevista concedida em 12 de julho de 2007. E servidora de carreira do Ministério do
Planejamento e foi Coordenadora do PNAGE no MPOG/SEGES.
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pela area de saude'’, estabeleceu-se uma forma de representagdo dos interesses
estaduais no centro (PIERSON, 1995). Mesmo que o sinal deste canal tenha
oscilado entre periodos com maior ou menor ruido na comunicagao, o fato € que
este elo foi estabelecido. Segundo o depoimento de Bresser Pereira,

acho que o fato de eu ter participado de varios reunides do Férum serviu
para fortalecé-los, pois os ministros anteriores nao iam. Eu fiz isso muito
deliberaqsamente porque sabia que o Consad seria importante para a
reforma.

Além de reforgar o resultado ndo intencional do aumento do interesse dos
estados pela reforma administrativa e o fortalecimento do préprio Consad, a
declaragao anterior aponta para duas caracteristicas presentes em muitas politicas
federais até entdo: a auséncia de uma visao federativa do Pais — ou a0 menos uma
visdo parcial — e a importancia de se construir uma maior coordenacao federativa.
Apesar de o ex-ministro ter tomado a iniciativa de buscar apoio nos governos
estaduais, esta acado fez parte de um movimento estratégico com o intuito de
angariar apoio para aprovar sua reforma. Nao estava implicito um movimento para
fortalecer a coordenacao vertical patrocinado pela esfera federal. Nesse sentido,
perdeu-se uma oportunidade para criar e fortalecer uma rede intergovernamental em
prol da gestao publica e de aumentar a coordenacgéao vertical. Por outro lado, ativou
mecanismos de feedback positivo na articulagédo horizontal.

Para o Férum, as discuss6es em torno do futuro Plano Diretor tiveram a
funcédo de um aglutinador, dando mais sentido para uma organizacao que lidava com
um tema até entdo invisivel na agenda politica. E também foi o embrido da
disseminacdao dos conceitos da Nova Gestdo Publica para as administracdes
publicas estaduais. Segundo Mauricio Eliseu Costa Romao'®, durante os debates, o
Forum “funcionou surpreendentemente de forma articulada, com reunides
sucessivas e com boa participacdo, mesmo nado tendo um estatuto e nem um
aparato institucional formalizado. Assim, essa falta de institucionalizagdo n&o foi um
problema para no6s.”

Como um dos resultados dessa boa articulacdo, Luciano Moreira

ressaltou que “o Bresser Pereira criou a Secretaria de Articulagao Institucional [1996].

:; O CONASS e 0 CONASEMS fazem parte da estrutura formal de tomada de decisdes sobre o SUS.
Idem.

"% Foi Secretario de Administracdo de Pernambuco de 1999 a 2006 e participou da institucionalizagéo

do CONSAD em 2000. Entrevista concedida em 19 de julho de 2007.
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Mas com o fim do MARE e a criacao da SEGES [Secretaria de Gestao] no Ministério
do Planejamento perde-se a articulagdo com o Governo Federal.”?®

A auséncia de uma coordenacao federativa também esteve presente na
questdo dos gastos com o pessoal, o0 que acabou por levar a um diagndstico
equivocado, ou ao menos a uma visdo parcial dos problemas e a uma solucao
também parcial. A solucédo trazida pela Lei Camata, de dispensar os servidores
quando os gastos com a folha de pagamento ultrapassassem 60% da receita liquida
resolveu parte do problema, pois, segundo Abrucio (2005), o maior erro foi ndo ter
percebido que os gastos com os inativos representavam a maior parte dos gastos
com pessoal. E, “novamente, isso nao foi detectado porque faltava uma burocracia
competente nos estados e uma agdo coordenadora do Governo Federal para
detectar essa questdo. Somente no final de 1997 é que os governos estaduais e a
Unido deram-se conta da magnitude desse problema.” (idem). A questdo
previdenciaria entrou, entdo, de forma estrondosa na agenda nacional. Esse novo
problema manteve acessa a articulacado do Consad e a interlocucado com o Governo
Federal, conforme relatou Mauricio Romao?':

Criamos [Férum de Secretarios Estaduais de Administracdo] um canal de
relacionamento muito importante, gracas aos debates em torno da
regulamentacdo dos artigos das Emendas Constitucionais 19 e 20%, nos
quais tivemos um papel muito importante. A cada encontro do Foérum
conviddvamos um representante do Governo Federal para discutir conosco.
Boa parte da reforma da previdéncia saiu das hostes do Consad, via
Conaprev [Conselho Nacional dos Dirigentes de Regimes Préprios da
Previdéncia Social]. Foi um relacionamento muito intenso e proficuo.

A importancia desse canal foi relembrada por representantes do Executivo

Federal. Para Sheila Ribeiro, “a Proposta de Emenda Constitucional 19 teve apoio

123

fundamental dos estados”?®, opinido reforcada pela visdo de Evelyn Levy:?*

(...) o ministro Bresser Pereira se apoiou bastante nos Secretarios de
Administragéo dos Estados para fazer passar a Emenda 19. Uma boa parte
do apoio que ele conseguiu conquistar para fazer passar a emenda 19 veio

20 Decreto n® 1.825, de 29 de fevereiro de 1996.

2 |dem.

2 Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o regime e dispde sobre principios e
normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas
publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.

Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998. Modifica o sistema de previdéncia social,
estabelece normas de transigdo e d& outras providéncias.

% |dem.

2 Entrevista concedida em 20 marco de 2007. Foi Secretéria de Gestdo do MARE, Diretora da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP), Subsecretaria de Gestdo e Recursos Humanos da Casa
Civil do Governo do Estado de Sao Paulo.
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dos Estados, dos Governadores. E os Governadores, através dos
Secretarios de Administragao.

Sao apoios que o Governo Federal costurou junto a governadores e
prefeitos (ABRUCIO e COSTA, 1998; MELO, 2002) e que levaram a aprovacao da
emenda. A patrticipacao do Consad se intensificou no processo de regulamentacao.

A extingdo do MARE no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso
representou o arrefecimento do impeto reformista do Governo Federal. Mesmo
assim, os governos estaduais mantiveram os debates no ambito do PNAGE.

A literatura ja apontou as principais razées que levaram a extingdo do
MARE e sua absorcdo pelo Ministério do Planejamento, sendo a principal a
prevaléncia da equipe econémica e sua visao fiscalista e, com isso, a percep¢ao de
que reformas de ambito fiscal levariam naturalmente a melhorias na gestdo da
maquina publica (ABRUCIO e COSTA, 1998; MARTINS, 2003; REZENDE 2004),
fato que nédo se verificou posteriormente. A essa interpretacdo da literatura,
acrescenta-se a visdo do ministro Bresser Pereira:

Ao fim de 1997, quando a reforma ja tinha sido aprovada, achei que o
MARE ja tinha feito seu papel, um brilhante papel. A implementacdo da
reforma nao caberia a ele, um ministério pequeno e com poucos recursos,
mas poderia ser muito bem conduzida pelo Ministério do Planejamento,
onde a parte da gestao ja estivera abrigada. Sugeri ao Presidente e a Casa
Civil gostou, porque eles viviam competindo comigo. Hoje estou convencido
de que aquilo foi um equivoco da minha parte, porque os ministros do
Planejamento ndo se interessaram pela administragdo publica e delegaram
para a Secretaria Executiva, que também s6 se preocupa com o orgamento,
e que, por sua vez, delegaram para seus assessores. Esse assessor é que
dialoga com os Secretarios da Administragdo, com um claro prejuizo a
relagao.?

Essa situacdo revela um momento de inflexdo da agenda da gestao
publica no Governo Federal que, cada vez mais, distanciou-se do tema. %
Configurou-se, entdo, a perda de uma janela de oportunidade por parte do Governo
Federal, que poderia ter atuado em prol da coordenacao federativa no tema da
gestdo publica. Nesse caso foi um ponto duplo contra a coordenacao: a visédo
equivocada da equipe econdmica de que a reforma administrativa viria a reboque da
reforma fiscal e a percepgdo do ex-ministro Bresser Pereira que imaginou encontrar
guarida no Ministério do Planejamento para os ideais da sua reforma. E importante
registrar, entretanto, dois importantes legados: a introducdo do tema da gestado

% 1dem.
% ver Martins (2003).
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publica na agenda politica brasileira e o fortalecimento do Consad, que continuou a
carregar a bandeira da modernizagcdo da maquina estatal.

A influéncia do Plano Diretor nos governos estaduais pode ser visto, por
exemplo, na disseminacdo do modelo de Organizagdes Sociais (OS) pelo Brasil: oito
estados mais o Distrito Federal possuiam legislacdo especifica sobre o modelo das
OS até o ano de 2000, ano que marcou a transformacao do Férum de Secretarios
em Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administragdo. Das 29
Organizacdes Sociais criadas até aquela época, apenas 7 eram vinculadas ao
Governo Federal, e todas as demais foram criadas por iniciativas dos estados.
Atualmente, sdao mais de 70 OS em todo o Pais, revelando que os estados tém
adotado alguns conceitos da Nova Gestao Publica muito mais do que a Uniao.

Segundo Abrucio e Gaetani (2006, p. 28), as reformas na gestao publica
no ambito estadual vém sendo impulsionadas, desde a metade da década de 1990,
por cinco fatores que interagem e se reforcam mutuamente:

1) a crise financeira dos governos estaduais e a construgdo de uma coalizdo
e de instituicdes pré-ajuste fiscal;

2) a propagacao das idéias da Nova Gestdo Publica apés 1995, com o
reforgo recente de técnicos com passagem pelo Governo Federal, os quais,
sobretudo desde 2003, migraram para governos estaduais;

3) disseminagao de boas praticas e inovagdes administrativas pelo Pais;

4) fortalecimento de féruns federativos interestaduais, como o Conselho de
Secretéarios Estaduais de Administracdo (Consad);

5) o processo de construgdo de rede entre a Unido e os estados em prol do
PNAGE, em termos de diagnéstico, montagem e negociagao do programa.

Esses fatores ajudam a explicar porque, mesmo com a diminui¢cdo do
impeto reformista do Governo Federal, os estados continuaram a atuar na questao
da modernizacao administrativa. O impulso que o Consad recebera na aproximacao
com o MARE, foi reforcado com a ida de técnicos com passagem pelos Ministérios,
e que tiveram contatos com as idéias de reforma do estado, para as administragdes

publicas estaduais.
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5 A CONSTRUCAO DO PNAGE E O FORTALECIMENTO DA ARTICULACAO
HORIZONTAL

Para a area de gestao, a reeleicdo de Fernando Henrique Cardoso
significou uma mudanca nas prioridades, com a absor¢cdo do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado pelo Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestdo, e também, segundo Sheila Ribeiro?’, “uma inflexdo na relagao
entre o Ministério e o Férum de Secretarios, principalmente porque o MARE ja
encontrava resisténcias desde sua criagao”, situacao que também foi reforcada por
Luciano Moreira em entrevista.

Ainda de acordo com Sheila Ribeiro, apds a reeleicao de FHC, a nova
bandeira adotada foi a do Plano Plurianual (PPA) e o ator fundamental foi o
Ministério do Planejamento e, além do mais, “0 Palacio do Planalto também
acreditava que o PPA, junto com Lei de Responsabilidade Fiscal®® levaria a um salto
na gestdo publica.”®

A extincdo do MARE e a reducao na interlocucéao entre o Governo Federal
e 0 Foérum de Secretarios poderiam levar a uma diminuicao do impeto reformista nos
estados, mas nao foi o que se observou. Os estados continuaram a buscar um
aumento da sua capacidade institucional e investiram seus esfor¢cos na construcao
do Programa Nacional de Apoio a Modernizacao da Gestao e do Planejamento dos
Estados e do Distrito Federal (PNAGE).

O PNAGE foi desenvolvido em conjunto pelo Consad, Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Foi uma iniciativa que comecou no final do segundo

mandato de Fernando Henrique Cardoso e cujo deslanche ocorreu na primeira

gestéao Lula. As principais etapas do PNAGE estao listados no Quadro 3 a seguir.

2 1dem
%8 |_ei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.
2 1dem.
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Data Evento
8/8/1998 Carta-Consulta a Comissao de Financiamentos Externos (Cofiex)
10/7/2001 Consad reapresentou proposta ao MPOG

Reunido do Consad com participacdo do Secretario-Executivo Adjunto do

6/6/2002 MPOG, na qual reafirmou-se o propdsito do programa

| Workshop, no MPOG, com a presenca do Ministro, representantes do
25/6/2002 Consad e do Férum de Secretéarios de Planejamento;
designacéao de grupo de trabalho sob a coordenagao da SE/MPOG;

3/7/2002 Reuniao de trabalho visando a elaboragédo de nova carta consulta
52/8/2002 Rguniéo de trabglho (presenga massiva df)s representantes do Consad,
Forum de Planejamento e da Caixa Econdmica Federal)

17/9/2002 Il Workshop para conclusao dos subsidios relativos a Carta Consulta
4/11/2002 Criacéo do Grupo de Trabalho Interno para preparacdao do PNAGE

10/12/2002 Aprovagao da Carta Consulta pela Cofiex — Recomendagao n. 654/2002

19 e 20/11/2002 | Seminario Regional de Sensibilizagdo em Pernambuco

28 € 29/11/2002 | Seminario Regional de Sensibilizagdo no Espirito Santo

9 e 10/12/2002 | Seminario Regional de Sensibilizagdo no Para

17 e 18/12/2002 | Seminario Regional de Sensibilizacdo no Parana

2003/2004 Realizagao do Diagnéstico e Aprovagao do desenho do Programa

Quadro 3 — Historico de construgao do PNAGE
Fonte: CONSAD (s.d.) e MPOG (site)

A primeira iniciativa para a formulacdo de um programa de modernizacao
dos Estados ocorreu com o encaminhamento de uma carta consulta a Comissao de
Financiamentos Externos (Cofiex)® do Ministério do Planejamento em agosto de
1998 (CONSAD, s.d., p. 1), ou seja, no final do primeiro mandato de Fernando
Henrique Cardoso. A inspiragdo para esse Programa veio da experiéncia que o0s
governos estaduais tiveram com o Programa de Modernizagdo das Administracdes
Fiscais dos Estados Brasileiros (PNAFE), que modernizou as secretarias estaduais
da fazenda. A primeira tentativa foi a de obter parte dos recursos do PNAFE para a
modernizacdo da gestdo publica e, dessa demanda, evoluiu para o PNAGE,
conforme relato de Paulo César Medeiros de Oliveira Junior.*'

A relacdo entre o PNAFE e o PNAGE, ou entre a modernizagédo da area
fazendaria e a da gestdo tem mais pontos em comum, como mostrou o diagnéstico
do PNAGE (ABRUCIO, 2004). De acordo com as respostas obtidas, 84% dos

% A Cofiex, vinculada ao MPOG, tem por objetivo identificar projetos a serem financiados por
agéncias governamentais estrangeiras ou por organismos multilaterais de crédito, coordenando o
rocesso de captacdo de recursos.

! Atual Secretario Estadual de Administracdo e dos Recursos Humanos do Rio Grande do Norte e
Presidente do Consad. Entrevista concedida em 31 de agosto de 2006.
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Estados participaram do PNAFE e 65% desses indicaram que houve uma melhoria
no sistema de planejamento e gestdo. Ou seja, em muitos estados o PNAFE nao
ficou restrito a melhorias nas administracbes fazendarias, mas teve reflexos em
outras areas e também em outros Poderes (CONSAD, 2004). Mesmo que de forma
incipiente ou limitada, este processo contribuiu para disseminar a importancia de um
projeto da magnitude do PNAFE para outras areas.

Do ponto de vista federativo, uma das principais diferencas entre o
PNAFE e o PNAGE é que este envolveu todos os estados e o Distrito Federal desde
a sua concepcgao, enquanto o programa para a fazenda levou dois anos até que
alcangasse todos os estados da federagédo. Trata-se de uma diferenga significativa
na concepcgao do PNAGE, conforme destacaram Abrucio e Gaetani:

Ressalte-se que tal distingdo nao se refere apenas a uma variavel numeérica,
e sim a um modo de construir a agao reformista. A concepcdo do PNAGE
era de necessariamente abarcar todos os governos estaduais, ao contrario
do que historicamente tem ocorrido neste tipo de programa, no qual se
privilegiam os mais ricos e/ou mais preparados e depois se procura
incorporar alguma parcela a mais, partindo do pressuposto de que certo
contingente de administragcées publicas subnacionais ndo esta preparado
para participar de um processo de modernizag¢ao. (2006, p. 10).

Ainda segundo os autores, “0 PNAGE foi verdadeiramente o primeiro
programa nacional, incluindo desde o inicio todas as unidades, pois seu ponto de
partida era de que o ataque a desigualdade regional brasileira implica tentar
incorporar, sobretudo, os que tém piores condi¢des.” (ABRUCIO e GAETANI, 2006,
p. 10). A proposta de envolver todos os estados ressalta uma caracteristica
fundamental para a se evitar o desmantelamento de sistemas federativos, qual seja,
a manutencdo da expectativa de que desigualdades regionais serdo superadas
(ELAZAR, 1987). Esta concepcao foi possivel a partir da articulagdo promovida pelo
Consad, uma vez que a posi¢ao inicial do Governo Federal e do organismo
financiador era manter a estratégia de programas anteriores, ou seja, beneficiar
apenas a parcela dos estados que estivessem mais bem preparados. O resultado
final do diagnéstico PNAGE revelou que alguns estados nédo reuniram condi¢des ou
interesse para preparar sua propria avaliacdo, resultando em baixo indice de
preenchimento do questionario (ABRUCIO, 2004).
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O periodo de formulacdo do PNAGE foi também a época em que se
comecgou a pensar na questao de constituicdo de uma figura juridica para o Férum
de Secretarios. Nas palavras de Mauricio Romao,*

(...) em 1999 ja tinhamos um esbogo do programa [PNAGE] e, dada sua
importancia para os membros do Consad, passamos a dar prioridade para o
tema, quando surgiu a questao da institucionalidade da entidade, que seria
necessario para assinar contratos e outros assuntos de ordem burocratica.
Imaginavamos que para ser recebido por um ministro ou para elaborar uma
carta dos Secretarios, a auséncia da formalizacao poderia enfraquecer
nossas posigées. Foi uma época que o tema da gestéo publica estava num
crescendo e também estava em discussdo a questdo da reforma da
previdéncia.”*®

Segundo Joaquim Castro®*, o Férum também se espelhou no Consed que
ja possuia personalidade juridica prépria e tinha uma estrutura fixa em Brasilia com
uma equipe de apoio. A partir dessa constatacao, foi criado o Conselho Nacional de
Secretarios de Estado da Administracdo em novembro de 2000 durante o
quadragésimo encontro do Forum.

Mesmo animados com o fato de ja terem um esbog¢o do programa em
1999, o Consad reafirmou seu interesse pelo programa em julho de 2001, ou seja,
trés anos apds o envio da carta-consulta a Comissao de Financiamentos Externos.
Cronologicamente, mais um ano depois, foi realizada uma reuniao com o Secretario
Adjunto do MPOG, em junho de 2002, “na qual reafirmou-se o propdsito do
programa.” (CONSAD, s.d., p. 1).

Ao longo do segundo semestre de 2002 foram realizadas diversas
reunides com o Ministério do Planejamento, além de workshops e seminéarios de
sensibilizacdo sobre o PNAGE em diferentes estados. Uma das reunides contou
também com a presenca de representantes do Férum de Secretarios do
Planejamento e da Caixa Econémica Federal. Este foi um periodo particularmente
conturbado para a politica nacional em funcao da corrida eleitoral para a Presidéncia
da Republica, com consequéncias ja conhecidas para as politicas publicas. Somente
em 10 de dezembro de 2002 é que a carta consulta foi aprovada pela COFIEX, ja
com o novo presidente eleito.

Sobre o periodo de transi¢do, o Consad relatou que: “Neste periodo pos-
mudanca de governo e de decisdo sobre a continuidade e reorientacao estratégica
do PNAGE, de acordo com as novas diretrizes de Governo, ocorreram eventos para

%2 |dem.
3 |dem.
% |ldem.
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pactuacao da metodologia de trabalho e Missdes Especiais do BID.” (CONSAD, s.d.,
p.2). Joaquim Castro® e Sheila Ribeiro® observaram que devido ao longo processo
de negociacado para se chegar a carta consulta e também em funcdo da troca de
governo, “existiu o risco de o PNAGE naufragar.”

Segundo Joaquim Castro®, a superacdo deste risco contou com o apoio
de Nélson Machado, que assumiu a Secretaria Executiva do Ministério do
Planejamento desde o inicio do governo Lula. Sua participacdo no PNAFE, quando
atuou na Secretaria da Fazenda de Sao Paulo, foi decisiva para que percebesse a
importancia de um programa na area de gestdo. Ribeiro® ressaltou que, no primeiro
governo Lula, alguns de seus assessores comegaram a perceber a importancia de
se fortalecer a area de gestdao de estados e municipios, e que seria uma questao
que deveria ser tratada sob a oética federativa, o que esteve ausente nas duas
gestdes de FHC. Neste contexto, a ex-coordenadora do PNAGE, Sheila Ribeiro,
sustenta que a Secretaria de Assuntos Federativos (SAF) assumiu um papel
importante no apoio ao PNAGE.

O primeiro semestre de 2003 teve a participacdo do BID nas reunides
para se definir a metodologia de trabalho. Foi definido que na primeira etapa do
PNAGE seria elaborado um diagnostico das administragdes publicas estaduais, ou
seja, um mapeamento da situacdo da maquina publica de todos os estados e
também do Distrito Federal. Todo o processo de construcdo das ferramentas desse
diagnéstico foi construido sob a coordenacdo do Consad e com participacdo de
representantes dos estados, do Ministério e do BID. Segundo Abrucio e Gaetani,

A mais relevante novidade do PNAGE foi o trabalho em rede entre a Uniao
e 0s estados, e destes entre si. Este tipo de articulacao intergovernamental
deve ser incentivado, seja para disseminar as experiéncias bem sucedidas,
seja para ajudar os governos estaduais com mais caréncias administrativas.
A licdo desse programa deve ir além dos seus resultados intrinsecos. O
modelo cooperativo, vertical e horizontal, precisa estar presente numa l6gica
reformista de longo prazo, para a qual o Consad pode ser um dos atores
centrais. (2006, p. 10).

Mesmo em um contexto em que a agenda da modernizagdo da gestao
publica tinha perdido for¢ca no plano federal (GAETANI, 2003), os estados tiveram
forcas para levar esta agenda e, quando o risco de naufragio se pronunciava, uma
inesperada janela de oportunidade, representada pela indicacdo de Nélson Machado

% |dem.
% |dem.
7 |dem.
% |dem.
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a Secretaria Executiva do MPOG, serviu para reacender e acelerar o processo de
formulagdo do PNAGE. Paradoxalmente, na arena federal o governo Lula n&o foi
capaz de dar centralidade a esta agenda (ABRUCIO e GAETANI, 2006, p. 10).

No plano estadual, o processo reformista também continuou em evidéncia
com a mudanga de técnicos de alto escaldo da Esplanada dos Ministérios para os
governos estaduais (idem, 2006, p. 10). Sao gestores que, em grande parte, haviam
trabalhado no primeiro governo FHC e passaram a integrar os quadros estaduais ou
se converteram em consultores para o processo de modernizacdo administrativa:

Em estados com maior presenca direta dessas pessoas, como Minas Gerais
e Sao Paulo, houve avancgos significativos em prol da agenda defendida
pela Nova Gestao Publica, ancorada em idéias como a contratualizagéo, a
flexibilizagdo das estruturas organizacionais e da politica de recursos
humanos, além da busca de maior transparéncia e accountability. (idem,
2006, p. 10).

A migracdo desse quadro técnico comprometido com a reforma
administrativa, além de ter sido um reforco para o PNAGE, foi importante para o
fortalecimento do préprio Consad. A construcdo da primeira politica de
modernizacao da gestao publica estadual é um retrato da importancia de um Férum
como o dos Secretarios de Administracdo. E, apesar da relativa apatia do governo
FHC em relacdo ao PNAGE, o canal de interlocucdo entre estados e Governo
Federal ndo foi fechado, e o periodo de estiagem deu lugar, no inicio do governo
Lula, a um vigoroso processo de construcao em rede do instrumento de diagnéstico.

O desafio esta em como transformar este canal em um rio perene, nao
sujeito aos humores do clima no Palacio do Planalto, principalmente porque
concluida a etapa do diagnéstico e sua validagdo nos estados, em 2004, a
assinatura dos contratos para o inicio dos programas de reforma tem se processado
num ritmo lento. Em comunicado de setembro de 2006, o Consad reiterou que busca
a “efetivacdo do programa em todas as Unidades Federadas, com o compromisso
de empenho e busca de superacao de dificuldades burocréaticas e de liberacao de
recursos.” (CONSAD, 2006b).
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CONCLUSAO

Podemos dizer que no campo das politicas publicas, a transicao
democratica no final da década de 1980 significou inicialmente a mudanca de um
modelo de autoridade inclusiva e relacionamento hierarquico, montado num regime
autoritario, para o modelo de autonomia impulsionado por demandas democraticas.
Neste novo modelo, mais descentralizado, com forga tanto do estadualismo como do
municipalismo, predominou um federalismo compartimentalizado, ou seja, sem um
entrelacamento entre os niveis de governo, tanto no plano vertical como no
horizontal.

Especificamente no campo da Administracdo Publica, o que se verificou
na redemocratizacdo em muitos estados foi um aumento dos gastos com o
funcionalismo, seja pela contratagcdo de novos servidores como pela conversado de
funcionarios de empresas de economia mista, temporarios atuando em érgaos
publicos, prestadores de servigco entre outros em servidores estaveis, contrariando a
Constituicao Federal de 1988. Ou seja, manteve-se em boa parte dos estados uma
maquina publica clientelistica, atrasada e sem preocupacdo com a entrega dos
servigos publicos para a sociedade. E bem verdade que ha excegdes, com destaque
para as reformas feitas no governo Montoro, em Sao Paulo.

O fortalecimento da Unido com a segunda conjuntura critica mudou o
panorama das relacdes intergovernamentais. Diversas medidas que tinham por
objetivo aumentar a coordenacdo federativa foram implementadas pelo governo
Fernando Henrique Cardoso.

Quanto ao tema da reforma da administracdo publica, ocorreu também
uma mudanca na relacdo entre as duas esferas. A iniciativa de aproximacédo do
MARE com o Férum de Secretarios de Estado da Administracao significou a ruptura
de um padrdo de relacionamento compartimentalizado e a construcdo de um
entrelacamento entre as duas esferas, embora ainda ndo esteja consolidada. Foi
também, e ai esta a questdo mais importante, o primeiro passo para que os estados
passassem a liderar a questdo da reforma administrativa, dando inicio a um
processo de path dependence.

O Plano Diretor do MARE pode ser considerado uma conjuntura critica,
pois ativou processos de feedback positivo no Consad. Este processo foi facilitado

pela grave situacdo financeira dos estados e que precisavam reduzir gastos e
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melhorar a eficiéncia da maquina publica. Para tanto, a modernizacdo administrativa
foi percebida pelos Secretarios de Estado da Administracdo como um caminho a ser
trilhado. Os conceitos e experiéncias ligadas a Nova Gestdo Publica, como o das
Organizagdes Sociais e das Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
por exemplo, comecaram a ser disseminados pelos estados. Os resultados positivos
que um estado obtinha estimulavam outros a trilhar o mesmo caminho, num
processo de feedback positivo.

E, mesmo com a reducdo do impeto reformista no segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso, com a incorporacdo do MARE pelo MPOG, os
Secretarios de Estado da Administragdo, por meio de seu Férum, comecaram a
conceber o projeto do que seria 0 PNAGE e a pressionar o Ministério em busca de
apoio para a sua realizacdo. O aprendizado do PNAFE, o programa de
modernizacao das administragdes fazendarias, também serviu de parametro para o
posicionamento do Consad.

Com a posse de Lula, a primeira etapa do PNAGE foi iniciada.
Paradoxalmente, o0 mesmo Governo Federal que colocou em pratica o primeiro
programa nacional de modernizacdo da gestdo publica dos estados, ndo tem uma
concepcao propria para melhorar sua prépria maquina publica. A lideranga no
processo de modernizacdo administrativa continua a ser dos estados.

A dificuldade para a execucdo da segunda etapa do PNAGE, que seria a
prépria reforma, acirrou a tensdao entre o MPOG e o Consad, mas o canal de
comunicacado que havia sido construido nao foi de todo rompido. Este fato revela
uma das fragilidades na relagdo entre ambas as entidades, qual seja, a auséncia de
um espaco formal de deliberagao que fortaleca o entrelacamento entre as partes.

Verificamos também que a construcdo de uma politica nacional de
modernizacao da gestao publica fortaleceu a articulagdo horizontal. A diferenca em
relacdo aos outros casos € que a iniciativa da politica foi dos governos subnacionais
por intermédio do Consad. Esta iniciativa colocou lado a lado o préprio Consad, o
Ministério do Planejamento e o BID na elaboragao e conducao do projeto.

O fortalecimento da articulacdo pode ser percebido pela atuacado do
Consad em outros temas pertinentes a administracao publica, como a revisdo da Lei
de Licitacoes e a reforma da previdéncia, temas em que dialoga e pressiona o

Governo Federal.
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Por fim, no caso da Administracdo Publica o intercambio federativo seguiu
uma via inversa — e unica — comparada ao que ocorreu, por exemplo, na Saude e na
Educacdo. Muitos gestores que trabalharam no Governo Federal na Era FHC
passaram a atuar nos governos estaduais. Este processo foi importante para
consolidar a disseminacao de idéias em prol da modernizagdo administrativa, cujo
processo havia sido iniciado na década anterior. Isso fortaleceu a articulagéo
horinzontal, mas teve pouco impacto sobre a coordenacao federativa vertical.

No caso do Consad, um dos desafios € o de estabelecer um canal de
comunicagao permanente com o Governo Federal para, dessa forma, ndo depender
dos humores do Ministro e nem de pressdes constantes para o dialogo. Um outro
desafio é a relagdo com os municipios para o fortalecimento da capacidade de
gestdo dos governos locais. A experiéncia do Espirito Santo, cuja Secretaria criou
um Férum nos moldes do Consad para discutir a gestdo publica com os secretarios
municipais é uma iniciativa que pode ser melhor explorada e disseminada. Apenas a
area da Saude criou uma arena especifica para a interlocucao entre estados e
municipios, que sao as Comissoes Intergestores Bipartite.

Ha outros dois desafios que se apresentam para todos os Conselhos. O
primeiro € a aproximacdo com a sociedade civi. Embora alguns deles tenham
parcerias com organizacbes da sociedade civil,b a atuacdo desses féruns
permanence distante da comunidade.

O outro desafio é a articulagcao entre os proprios Conselhos. Isto é algo
que se verifica esporadicamente, ou seja, nao se constituiu em uma agenda de
trabalho. Um avanco nessa direcdo foi dado pelo Consad, que estabeleceu uma
parceria com o Conseplan, o Conselho Nacional de Secretarios Estaduais do
Planejamento.

A andlise do caso mostrou uma dinamica de troca e disseminagdo de
experiéncias por meio do Féruns de Secretdrios Estaduais. O intercambio de
experiéncias é reforcado pela criacdo de grupos de trabalho que, em geral,
envolvem técnicos de diferentes estados.

Como consideracao final, vale retomar um ponto ressaltado que tem
grande valia para a construcdo de um novo modelo de relagdes intergovernamentais
no Brasil. Trata-se do intercambio federativo que tem crescido, em maior ou menor
grau, na Saude, na Educacao e na Administracdo Publica. Esta movimentagao entre
0s niveis de governo, levando a experiéncia e a preocupacao de partes diferentes da
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Federacdo, pode ser um instrumento informal decisivo tanto para criar uma cultura
de negociacao e respeito pela autonomia dos entes, como para inculcar nos agentes
a necessidade imperiosa da interdependéncia. Por esta via sera mais facil construir
formas mais adequadas de coordenacdo federativa. Afinal, instituicbes que
aperfeicoem nosso federalismo sé poderao surgir das escolhas e da trajetéria dos

atores.
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