X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Coordenacdao federativa como instrumento de promocdao da eficiéncia e efetividade na
implementacgdo de politicas publicas

Sheila Maria Reis Ribeiro

Introducéo
O tema coordenacao de politicas publicas nédo raro € abordado a partir de uma

premissa comum sobre a relagéo causal: recursos financeiros e capacidade de coordenagéao.
Na literatura sobre federalismo fiscal, autores relacionam o papel dos fundos publicos e das
transferéncias de recursos a mecanismos de promocdo do equilibrio federativo. Estudos
sobre a descentralizacdo das politicas sociais apontam que o Governo Federal conta com
recursos de natureza institucional que maximizam a sua capacidade de coordenagdo com
vistas a adocao de objetivos nacionais.

Passamos de um historico de centralizacdo do Estado brasileiro a um quadro
de descentralizacdo de recursos e de competéncias, sob a influéncia do diagndstico da
erosdo da capacidade de financiamento de politicas pelo governo federal e de um certo viés
de defesa da democracia. Mas a transformacdo nas estruturas politicas e administrativas
ocorreu sem evidéncias de que tenha havido qualquer preocupagdo com o arranjo
institucional resultante ou com o impacto dessa mudanca sobre a eficiéncia e a efetividade
na implementacéo das politicas publicas.

Predominam entre especialistas que discutem a descentralizacdo no Brasil
argumentos que enfatizam a preocupacao com os aspectos fiscais e tributarios. Mesmo entre
pesquisadores da area social que adotam a perspectiva federalista, ha um lugar comum no
discurso no qual a preocupacao central € com a dindmica de transferéncia de recursos do
governo federal e o risco do aumento dos gastos dos estados e municipios no setor, face a
crise financeira por que passam 0s governos sub-nacionais. A tonica das preocupacdes
parece concentrar-se no bindbmio receita-despesa, e sobre como compensar os diferentes
niveis de governo pelos encargos assumidos, sem um enfoque sobre os beneficios de uma
eventual acdo cooperada e/ou coordenada entre niveis de governo com vistas a elevar a
capacidade de implementacao de politicas.

Deste modo, falta um discurso ou um projeto unificador nacional no campo da
implementacéo de politicas que dé coeréncia as acdes dos diferentes niveis de governo e
gue va além das preocupacdes, por um lado, com o peso dos encargos assumidos por
estados e municipios e, por outro, com a necessidade de assegurar o equilibrio macro-
econdmico.

Em uma federacdo, como no caso da organizacdo da Republica Federativa do
Brasil, ndo existe o cidaddo da Uni&o, o cidadao do Estado e o cidaddo do Municipio. Se ha
um modelo de arrecadacéo tributaria relativamente concentrado, por outro lado, a prestacao
de servicos publicos — ou seja a contrapartida dos impostos — assenta-se sobre uma
complexa cadeia de responsabilidades para a sua implementacdo, que envolve diferentes
atores e niveis de governo. Ndo obstante, sdo ainda incipientes e frageis as iniciativas de
acao coordenada entre niveis de governo visando a alterar o quadro de fragmentacéo
institucional e de recursos que se configurou como resultado do processo de
descentralizacéo iniciado em 1988.

A proposta deste artigo é construir um referencial para a reflexdo sobre
coordenacdo e cooperacao federativa com o objetivo de mostrar como, a despeito da
importancia das transferéncias de recursos, mecanismos de coordenacdo nacional podem
contribuir para a construcédo de consensos e para a formacéo de uma agenda de melhoria da
capacidade de implementacdo de politicas publicas, envolvendo atores dos diferentes niveis
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de governo. Serdo abordadas as experiéncias de formulacéo de dois programas nacionais no
campo da gestdo publica, quais sejam o Programa de Modernizacao do Sistema de Controle
Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX e o Programa Nacional de Apoio
a Modernizacéo da Gestéo e do Planejamento dos Estados e do DF-PNAGE.

O trabalho esta estruturado em.quatro.capitulos, seguidos de conclusdo. No
primeiro, aborda-se o enfoque federalista como alternativa para a compreensédo dos
problemas de coordenacéo inter-governamental no campo das politicas publicas. O segundo
trata de forma resumida da coordenacado entre niveis de governo sob o prisma da teoria do
federalismo fiscal. O terceiro, tenta estabelecer um referencial para se pensar os problemas
de coordenacao inter-governamental dentro do campo das politicas de gestdo publica. O
guarto e ultimo capitulo aborda a experiéncia pratica de formulacdo e de coordenacédo do
PNAGE e do PROMOEX.

Capitulo | - Federalismo e politicas publicas

A oOtica federativa permite re-posicionar o debate sobre os problemas que
afetam a implementacdo de politicas em vista do falso dilema entre descentralizagdo e
centralizacdo que marcou o debate publico entre os anos 70 e os 90. Também, torna
possivel evidenciar aspectos dessa problematica que ultrapassam a dimensao técnica e
normativa do binbmio receita-despesa, ao considerar a dimensao politica que mantém ou
gue serve de substrato ao equilibrio das rela¢des entre niveis de governo.

E sabido, entretanto, que a perspectiva federalista tem variado ao longo da
histéria e que pode ser adequada a objetivos distintos de politica: seja para fortalecer o
governo aumentando o seu desempenho em estruturas de poder e de administracédo
descentralizadas, seja para reduzir o papel do governo na sociedade em qualquer nivel,
conforme mostram os estudos de TIMOTHY CONLAN (1998) sobre a experiéncia americana
dos ultimos quarenta anos. A despeito dessas diferencgas, o federalismo e seus mecanismos
institucionais tem sido considerado, por muitos paises, como resposta ao problema das
relacdes inter-governamentais.

De acordo com ABRUCIO & SOARES (2001), a organizagao politica e territorial
do poder sob a forma de federacdo ocorre quando se verificam duas condicfes, a saber: (i)
heterogeneidade quer de natureza econdmica, étnica, religiosa ou cultural e (ii) busca de
construcdo de um discurso e de uma pratica que levam a unidade na diversidade.
Resguarda-se a autonomia local, mas mantém-se formas de assegurar a integridade
territorial num pais marcado por heterogeneidades. Se ndo houver um projeto unificador na
diversidade, ndo héa federacao.

As caracteristicas gerais dos Estados de organizacao federativa sdo: formacao
de pactos permanentes entre unidades territoriais de acordo com o modelo contratual
democratico; soberania compartilhada; compatibilizacdo entre autonomia e interdependéncia;
instituicbes que buscam equilibrar as regras da maioria com os direitos das minorias; e as
relacdes inter-governamentais.

O relacionamento inter-governamental, por sua vez, esta assentado sobre o
principio da contratualizacdo e da formacdo continua de pactos, sendo que entre os fatores
gue concorrem para o0 éxito da federacdo estdo os mecanismos de checks and balances
federativos e mecanismos de coordenacdo governamental.

A coordenacgdo entre niveis de governo tornou-se um aspecto chave para a
compreensao das politicas publicas nas estruturas federativas contemporaneas, sobretudo
no contexto de crise e transformacao dos modelos centralizados de Estado de Bem — Estar
Social. O aumento da intervencéo estatal em todas as esferas de governo, em especial na
area social, decorrente de processos de descentralizagdo, levou a que governos
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constituissem mecanismos de compartilhamento de decisGes e de responsabilidades.

Deste modo, processos de coordenacao inter-governamental podem ser vistos
como estratégias para a implementacdo de politicas publicas, em federacfes que adotam
modelos de relacionamento inter-governamental, sobretudo nos casos em que nao se
verificam nitidas fronteiras de competéncias entre niveis de governo *.

Estabelece-se, assim, um referencial para a compreensao da complexidade dos
problemas que envolvem a implementacdo de politicas em um pais de organizacao
federativa como o Brasil, em que o equilibrio das relagBes inter-governamentais esta
fortemente condicionado a existéncia de mecanismos de compensacao de recursos.

Cabe notar que no debate dominante sobre federalismo no Brasil ainda nao
estdo colocadas preocupacfes com os resultados das politicas publicas, assim como os
mecanismos de coordenacado inter-governamental ainda sédo construidos sobre premissas
tecnocraticas.

Capitulo Il - A coordenacdo inter-governamental e o equilibrio federativo sob o prima
fiscal

Enquanto na perspectiva da ciéncia politica as relacdes inter-governamentais
sdo vistas sob a otica do conflito entre atores e dai a premissa de que, em um pais de
organizacao federativa, sdo necessarias negociacdes permanentes entre niveis de governo;
na perspectiva econémica, prevalece a visao funcionalista do sistema politico e econémico.

Dentro da concepcdao classica do federalismo fiscal, existem dois principios que
explicam as relagBes entre os niveis de governo: o primeiro principio é o de que as
competéncias dos entes federativos devem ser bem definidas e, neste sentido, cooperar
significa cada um cumprir o seu papel; o segundo, é o de que a responsabilidade fiscal é
orientada por uma forca central, com o objetivo de assegurar o equilibrio macro-econémico.

Neste contexto, a existéncia de mecanismos de transferéncia de recursos
fiscais em uma Federacédo esta assentada sobre a premissa de distribuicdo de encargos e de
competéncias entre esferas de governo com fungdes de Estado bem definidas, que variam
da administracdo da justica, a preservacao do patrimoénio da comunidade, até a provisdo de
bens e servicos.

Especialistas em financas publicas, tomando como fundamento esta ldgica,
argumentam que em um sistema fiscal federativo as transferéncias de encargos devem
anteceder a transferéncia de competéncias tributarias entre as diferentes esferas de governo
e, depois, a distribuicdo deve orientar-se pelo principio da responsabilidade sobre a provisédo
de servicos em funcao da area de beneficio.

Esses sdo pressupostos tedricos de uma situacdo de equilibrio do sistema
econdmico e politico, que, por sua vez, orientam o desenho da politica fiscal e tributaria.

Muitas criticas foram feitas a concepc¢ao funcionalista nos anos 70 e 80, por
aproxima-la a uma visdo autoritaria de Estado e de administracdo publica. Entretanto, nos
ultimos anos, alguns especialistas tém buscado contestar a relacdo entre papel do governo
central e regimes autoritarios. BARREIRA & ROARELLI baseiam-se em estudos de AFONSO
(1989) e LONGO(1987) e argumentam que a experiéncia internacional demonstra que

! Em termos gerais, existem dois paradigmas de relacionamento inter-governamental, aos quais correspondem o federalismo
competitivo ou inter-estatal (énfase na separagdo entre os niveis de governo), e 0 cooperativo ou intra-estatal (énfase no
imbricamento entre os niveis de governo). O primeiro defendido por cientistas politicos e economistas influenciados pela
visdo de funcionamento da sociedade presente na economia neoclassica. O segundo, por economistas, cientistas politicos,
juristas, e criticos em geral do antagonismo inter-governamental presente no modelo competitivo. (ABRUCIO&SOARES,
2001, P.38). A rigor, ndo existem modelos puros de relagBes inter-governamentais, podendo ocorrer alternancias de padréo
na prética do relacionamento entre os atores.
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aspectos da centralizacao tributaria e fiscal vigente até os anos 80 ndo estdo associados
necessariamente a perda de autonomia dos governos sub-nacionais. Segundo os autores, a
pratica revela que ndo sdo apenas 0s principios teoricos rigidos das financas publicas que
orientam a acdo; mas, ao contrario, verificam-se principios de acdo que se definem pela co-
responsabilidade entre esferas de governo tanto no que concerne a geracdo de receitas,
guanto no que concerne a responsabilidade pela provisdo de servicos publicos previstos nas
politicas nacionais.

Embora haja consenso entre alguns estudiosos, a distribuicdo de encargos néo
decorre apenas de critérios econdbmicos e normativos. Ha os que advogam que a questéo
pode ser “vista mais apropriadamente como um problema de julgamento pratico, que se
resolve com critérios politicos, econdmicos e administrativos|” (LONGO, 1987, p.20, apud
BARREIRA &ROARELLI,1995).

A Lei de Responsabilidade Fiscal é exemplar no sentido de que reflete os
principios classicos do federalismo fiscal no Brasil, bem como a concepc¢éo funcionalista de
manutenc&o do equilibrio entre os niveis de governo. E inequivoco o controle que o governo
federal exerce sobre as contas estaduais e municipais, sendo que a cooperacdo e o
relacionamento inter-governamental tém como parametro o cumprimento da Lei.

Predomina entre os gestores e burocratas que definem as relagbes entre
governo federal, estadual e municipal uma visdo tecnocratica do relacionamento inter-
governamental. Nao obstante, aspectos da gestao publica que a lei pretende controlar e que
se mostram mais dificeis de disciplinar normativamente, como é o caso dos gastos com
pessoal, estdo numa dimensao que escapa ao debate fiscal e que depende de um projeto
construido entre os atores de forma pactuada.

Capitulo Il - Relacfes inter-qovernamentais, coordenacdo e gestdo publica

Observa-se que o tema relacdes inter-governamentais é complexo, sobretudo
se se consideram as correlagdes entre a economia, a politica e a administracéo publica como
campos especializados do saber. Dada a necessidade de estabelecer um foco, limitarei a
analise a partir de agora as relacdes entre coordenacao da acdo governamental e politicas
de gestdo publica®.

No Brasil, sdo escassos 0s registros de experiéncias de coordenacéo
governamental e federativa bem sucedidas, em particular no que se refere a percepcéo de
mecanismos de coordenacdo como estratégias de gestdo para promocdo da eficiéncia e
efetividade das politicas publicas. Em geral, predominam concepc¢des de que fundos publicos
e outros mecanismos de transferéncia de recursos, com seu respectivo aparato legal, séo
instrumentos potenciais de coordenacdo governamental e de promoc¢do do equilibrio nas
relacdes entre niveis de governo.

A esse tipo de concepgao parece corresponder uma certa visdo unilateral de
gue a existéncia de recursos financeiros e de normas asseguram resultados de uma politica

2 0 termo gestdo publica ganhou relevancia na literatura e no discurso no final dos anos 90, ja dentro de um contexto de
revisdo critica das reformas neoliberais. A nova terminologia imprimiu um novo significado as reformas administrativas, as
quais entdo passaram a ser melhor identificadas como objeto de politica pablica. Talvez a maior contribui¢do aportada com
a utilizacdo do novo termo seja a mudanca de paradigma subjacente a ele. Ou seja, enquanto politica publica, processos de
moderniza¢do ou de reforma administrativa tém que ser planejados, implementados e avaliados sistematicamente. O
problema, neste caso, é que o tradicional campo da administracdo ou das fungdes administrativas confunde-se com o campo
da implementac&o de politicas, que somente a partir da década de 70 tem sido objeto de preocupacdo da ciéncia politica. De
acordo com RUA, a partir dos anos 70 cientistas politicos indicam haver um elo perdido entre a tomada da decisdo € a
avaliacdo de resultados, sendo este elo a implementacédo. Esta separacdo € mais um recurso analitico do que um fato real no
processo politico (Rua & de Carvalho:1998, p.251).
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publica, sem que sejam criadas condicfes para uma acao coordenada, sem que sejam
mobilizados recursos de natureza politica e técnica visando a institucionalizacdo de
instancias para a construcdo de consensos, e sem que Seja necessario um saber técnico
associado.

Alguns estudos sobre o processo de descentralizacéo das politicas sociais, pos-
constituicdo de 1988, mostram que a transferéncia de recursos e de competéncias para
estados e municipios ocorreu como um processo de descentralizacdo desordenado, com
impacto negativo sobre os resultados das politicas descentralizadas decorrente da auséncia
de mecanismos de coordenacéo nacional (DRAIBE & ARRETCHE, 1995).

Entretanto, passados mais de 15 anos de ruptura com o modelo centralizador
de Estado e de Administracdo Publica, e a despeito do diagndstico acima referido_ com
excecao da politica nacional de saude_ de modo geral, ndo foram geradas alternativas a
esse modelo, persistindo a constatacéo da fragilidade dos mecanismos de coordenacéao e de
cooperacdo federativa nos processos de formulacdo e de implementacdo de politicas
publicas no Brasil.

Segundo estudiosos do federalismo, uma das caracteristicas do modelo
federativo brasileiro é a fragil ou ainda incipiente cultura de tomada de decisdo em foruns
politicos e administrativos. De acordo com Costa, a falta de estruturas institucionais
projetadas para coordenar politicas publicas, dentre outros fatores, leva a um padréo de
colcha de retalhos nas relacdes inter-governamentais (COSTA:s.d., p.86).

O novo pacto federativo consubstanciado na ConstituicAo Federal de 1988
trouxe beneficios a democracia no Brasil, com a desconcentracdo do poder politico-
administrativo, e uma maior aproximacao dos executores de politica aos cidadaos usuarios
dos servicos publicos. Entretanto, esse processo decorreu de um impulso democrético
associado a erosdo da capacidade de sustentacdo politica e financeira do nivel central de
governo, nao tendo sido resultado de uma politica de rearranjo institucional dos entes
federativos, nem de qualquer preocupag¢do com o processo de coordenacgao das acgoes inter-
governamentais.

De acordo com perspectiva de analise aqui adotada, e tomando como
referéncia a experiéncia brasileira, verifica-se uma heterogeneidade nos padrdes de
relacionamento do governo federal com estados e municipios nas areas fiscal e tributaria em
comparacao aos demais setores da administracdo publica. Parece haver um grande fosso
gue divide as politicas que disciplinam a arrecadacéo e, teoricamente, os limites da despesa,
e aquelas que efetivamente realizam o gasto plblico ou prestam servicos. E como se
houvesse dois movimentos simultdneos com sentidos contrarios: um de centralizacdo e outro
de descentralizacdo. Razdes podem ser buscadas, em parte, no paradigma que orienta o
desenho das diferentes politicas. Mas parece ser conveniente, primeiro, indagar sobre a
existéncia ou ndo de um projeto politico unificador do discurso que orienta a pratica dos
atores nos diferentes setores.

Conforme abordado nos capitulos anteriores, no que tange a politica fiscal, o
governo federal tem um papel de coordenacgéo politica com fundamento em um referencial
tedrico das ciéncias econdmicas que justifica o papel do governo central no sentido de
assegurar o equilibrio macro-econémico da Federacdo. Cabe destacar a existéncia de atores
estratégicos no cenario mundial, dentre eles o Banco Internacional para a Reconstrucdo e o
Desenvolvimento -BIRD e o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, que ajudam o
governo federal a formular e financiar programas de modernizacéo institucional com vistas a
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alcancar os objetivos da politica fiscal®.

No que diz respeito as demais politicas, e em particular na &rea social, ndo
obstante os movimentos de reforma do Estado da década de 90, a logica da construcdo dos
arranjos institucionais parece ter ficado dependente da dindmica de funcionamento da arena
politica constituida em torno de cada politica setorial.

Nos anos 90, no contexto de formacdo de um consenso sobre a crise do
Estado, tendo como um de seus fundamentos a erosdo da capacidade de financiamento do
setor publico, houve um movimento de reforma do Estado no qual foram privilegiadas acdes
de desregulamentacdo da economia e de privatizacdo de empresas. Os problemas de
implementacédo de politicas publicas foram tangenciados. Posteriormente, em 1995, um novo
movimento de reforma capitaneado pelo titular do entdo Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado — MARE, Bresser Pereira, colocou na agenda a necessidade de solugao
para a crise do modelo burocratico de administracdo no Brasil. A alternativa de substituicdo
do modelo de administracdo burocratica pelo modelo de administracdo gerencial,
propugnada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRE, foi
predominantemente influenciada pelos pressupostos teéricos da New Public Management,
com um enfoque organizacional dos problemas da gestdo publica. Como conseqiéncia,
gerou-se uma assimetria entre a alternativa gerencial e os problemas identificados no
diagndstico da crise do Estado burocratico, se se considera que problemas de coordenacéo
entre niveis de governo séo importantes como estratégia para o aumento da eficiéncia e da
efetividade das politicas publicas.

No que se refere a questao federativa, o PDRE néo foi muito além de reafirmar
os principios da Constituicdo Federal de 1988. De certo modo, o enfoque organizacional
obscureceu a questédo da coordenacao e do equilibrio federativo, uma vez que a distribuicdo
de competéncias e o compartiihamento de responsabilidades entre Unido, Estados e
Municipios, no que tange a implementacdo de politicas puablicas, ndo foram objeto de
reflexdo por parte dos mentores da reforma®. Dado o modelo conservador de deciséo
tecnocratica, que caracterizou a reforma do Estado nos anos 90, somente na dimenséo
institucional-legal e devido ao principio da hierarquia das normas juridicas, a iniciativa do
governo federal envolveu estados e municipios”.

A auséncia de um discurso ou de um projeto de futuro para a administracao
publica brasileira, tem dificultado a percepcéo de problemas de implementacdo de politicas
gue decorrem da auséncia e/ou da precariedade dos mecanismos de coordenagédo inter-
governamental. Ainda, tem contribuido para fragmentacdo de acdes de reforma diante das
dificuldades de formacdo de uma agenda comum da gestdo publica, que envolva as trés
esferas de governo.

Considera-se a existéncia de fatores que explicam as dificuldades de
conformacao desse projeto, dentre eles: a persisténcia do falso dilema entre centralizacédo e
descentralizagdo; a Otica restrita que norteou o debate sobre o federalismo na transicdo do
regime ditatorial ao democratico e a fragmentacédo conceitual que marcou o debate sobre a
reforma do Estado no Brasil, nos anos 90, associada as distintas arenas politicas. A

® O PNAFE - Programa Nacional de Apoio & Administracio Fiscal dos Estados Brasileiros, financiado com recursos do
BID, foi criado em 1996 com o objetivo de fortalecer as administra¢Bes fiscais estaduais, mediante a reestruturacéo e
modernizacdo das secretarias estaduais de fazenda.

* Registra-se que o entfo Ministério da Administragio e Reforma do Estado encaminhou em 1998, antes da sua exting&o, ao
entdo Ministério do Planejamento, carta consulta com vistas a preparacdo de um programa de modernizagdo para os estados
nos moldes do Programa do Modernizacdo do Poder Executivo Federal, cuja estrutura reflete a politica do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. A iniciativa na época ndo prosperou®.

®> Emenda Constitucional N° 19 e N° 20 de 1998.
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persisténcia desses fatores impede a proposicao de alternativas de arranjo institucional que
privilegiem a coordenacgao inter-governamental e, ao mesmo tempo, seja capaz de conter as
distorcbes geradas pela transicdo de um modelo excessivamente centralizado a outro
desordenadamente descentralizado.

Cabe ressaltar que muitos dos problemas de coordenacéo identificados em
diferentes setores da administracdo estéo correlacionados a um campo de politica publica _
politica de gestédo publica _ignorado ou simplesmente relegado ao segundo plano na agenda
politica.

N&do ha um paradigma para a pratica de formulacdo de politica na area da
gestdo publica com o enfoque federativo. Entretanto, no préximo capitulo serdo abordados
dois programas federativos de modernizacéo, constantes da agenda da eficiéncia do governo
federal, quais sejam PNAGE e o PROMOEX, cuja experiéncia de formulagcdo agrega
inovacdes nesse sentido.

Capitulo IV - A construcdo de um modelo de acdo coordenada entre niveis de governo
no campo da gestdo publica: as experiéncias do PNAGE e do PROMOEX

Existem peculiaridades na implementacdo de politicas de gestdo publica. O
processo de implementagédo envolve uma rede de atores e de organizacdes. A definicdo de
problemas bem como a aplicacdo de solugdes resulta de uma acao coletiva. Quanto maior o
namero de atores, maior a complexidade do processo politico e maior o desafio de
coordenacao das acoes.

Alguns analistas tém desenvolvido modelos de analise que procuram dar conta
da problematica da coordenacdo no campo da gestdo publica, partindo da perspectiva da
teoria da acéo coletiva de OLSON (1999).

Quanto mais interdependentes séo as funcdes das organizacdes, maior € a probabilidade de
gue haja problemas de acdo coletiva que n&o podem ser solucionados na dimenséo
organizacional individual.

Metcalfe parte do pressuposto de que os problemas da acéo coletiva podem ser
abordados de tal maneira que contribuam para impulsionar o interesse comum. E
estabelecendo a diferenca entre macro e micro-gestao, postula que enquanto a micro-gestéo
esta associada a cada organizacao, individualmente, a macro-gestdo estd associada a
direcdo de redes inter-institucionais. Deste modo, é necessario um processo de macro-
gestao para que se possa garantir a coordenacao. (METCALFE: 1999).

O referencial tedrico acima referido tem auxiliado a experiéncia de formulagéo
de dois grandes programas federativos constantes da agenda da eficiéncia do governo
federal, quais sejam: Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do
Planejamento dos Estados e do DF - PNAGE e Programa de Modernizacdo do Sistema de
Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX.

Em principio, entende-se que o éxito de programas nacionais nao impositivos,
como € o caso dos programas supracitados, esta na formacdo de redes inter-institucionais e
inter-governamentais e na capacidade de negociar ou pactuar um projeto comum. Segundo,
dada a inexisténcia de uma agenda nacional de modernizac¢ao institucional e mesmo a falta
de consenso sobre o tema, torna-se imprescindivel criar féruns de debate e de discusséo,
objetivando construir uma visdo de futuro comum.

V.l - Origem da iniciativa, diferencas e semelhancas entre 0s programas, aspectos da
coordenacéo

O PNAGE nasceu em 2002 de uma iniciativa dos proprios estados, capitaneada
pelo Conselho Nacional de Secretarios de Administracdo - CONSAD, e posteriormente, com
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0 engajamento das secretarias de planejamento, sob a coordenacdo do FOrum Nacional de
Secretarios de Planejamento, com vistas a obter o apoio do governo federal para a
implementacdo de um programa nacional de modernizagdo e, consonancia com O0s
movimentos de reforma dos anos 90. A primeira proposta ocorreu em 1998, mas ndo houve
0 apoio suficiente.

Diferentemente do PNAGE, a idéia de formulagdo de um programa de
modernizacdo envolvendo tribunais de contas estaduais e municipais (PROMOEX) teve
origem em 2000, por iniciativa do governo federal, com o objetivo de criar uma infra-estrutura
tecnoldgica de apoio a implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. O objetivo do
programa foi se ampliando, a partir da incorporagdo das contribuicbes de técnicos do
controle externo e, em 2003, com a alternancia do governo, sofreu novo direcionamento com
a incorporacdo da premissa de integracdo do controle no ciclo da gestéo® e sua articulacdo
conceitual ao PNAGE.

Enquanto as administragbes estaduais organizam-se e atuam sob a
coordenacdo do CONSAD e do Forum Nacional de Secretarios de Planejamento, ja
considerados foruns federativos; os tribunais de contas atuam e interagem com o Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, sob a coordenacdo de duas entidades parceiras: a
Associagdo dos Presidentes de Tribunais de Contas dos Estados e Municipios-ATRICON e o
Instituto Ruy Barbosa, cuja funcéo é de natureza técnica.

Do pronto de vista da coordenacédo, os atores estabeleceram padrdes distintos
de relacionamento com o governo federal que decorrem, possivelmente, das diferentes
experiéncias de articulacdo (ou ndo) com o governo federal e do processo de adaptacéo a
metodologia participativa. E possivel supor que as diferencas estdo diretamente
relacionadas, dentre outros fatores, a cultura institucional de origem dos atores

No caso do PROMOEX, foi verbalizado o receio da proposta e a desconfianca

inicial dos atores em relagdo a aproximacdo do governo federal com as cortes de contas
estaduais. Ja no caso das administracoes estaduais (PNAGE), a expectativa dos atores era
inversa, tendo em vista que partiu dos entes sub-nacionais a sensibilizacdo da Unido para a
importancia de uma acao coordenada com os Estados.
Os arranjos financeiros dos programas foram inicialmente distintos. No caso do PROMOEX,
estava prevista a cooperacdo financeira com os tribunais de contas (transferéncias
voluntarias) e no caso do PNAGE, eram previstos contratos de sub-empréstimo com a Caixa
Econbmica Federal, dentre outros fatores, tendo em vista a impossibilidade, apds a vigéncia
da Lei de Responsabilidade Fiscal, de a Unido tomar recursos e repasséa-los diretamente aos
governos sub-nacionais sob a forma de sub-empréstimo. N&o por acaso, a distin¢ao inicial
entre os arranjos financeiros estava relacionada ao grau de relevancia dos problemas a
serem enfrentados pelos programas na agenda do governo federal. Hoje este problema esta
superado e ambos o0s programas serédo executados por meio de transferéncias voluntarias.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento-BID é o agente financeiro comum
aos programas. Cabe destacar que muitos aspectos da coordenacdo dos programas,
incluindo a metodologia de formulacdo, tiveram que ser negociados junto ao agente
financeiro devido aos conflitos decorrentes das diferentes percepcdes dos atores e de
expectativas, na maior parte das vezes nao confirmadas pela experiéncia, baseadas em

® Em 2003, foi realizado um diagnéstico complementar para avaliar a insercdo institucional dos tribunais de contas
municipais e estaduais. A primeira pesquisa fez uma radiografia da estrutura de funcionamento dessas organiza¢des. Em
2003, juntamente com a pesquisa de diagnostico realizada na ambito do PNAGE, um conjunto de entrevistas com atores
externos aos tribunais _ pesquisa de elite _ pode-se captar a percepcdo de segmentos da administracdo estadual e municipal,
dos trés poderes, bem como organizac¢des da sociedade civil relativamente ao desempenho e ao papel do controle externo
na sociedade brasileira.
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representacdes distorcidas sobre as relacdes federativas no Brasil.

Um conjunto de premissas orientaram a formulagdo dos programas sob a
coordenacao do governo federal:

A necessidade de rever e ampliar o conceito de modernizagao, frequentemente
associado a informatizacao de processos e a aquisicao de tecnologias, tendo como desafio
constituir indicadores que possam aferir o desenvolvimento institucional;

A necessidade de integrar os programas partindo de uma visao transversal e
sistémica de moderniza¢do, com base na integracédo do ciclo da gestdo publica que inicia no
planejamento, abrange toda a problematica da implementacdo (gestdo de processos,
pessoas, organizacdes) e que, por sua vez, ndo se restringe a execugdo orcamentaria e
financeira, passando pelo controle interno e externo;

O processo de formulacdo do programa deve ser necessariamente participativo,
interativo, com vistas a assegurar a troca e a transferéncia de experiéncias e de
conhecimentos, por meio de frequentes eventos de discussdo e de capacitacao. Este
procedimento permite estreitar lacos de comunicacdo, fomentar redes de articulacao,
construir visdes de futuro coletivamente e criar as condicbes para uma boa execucdo dos
programas;

Considerados programas federativos, devem apoiar-se e/ou fortalecer
instancias de articulacao nacional, fomentando a cooperacéao federativa horizontal e vertical e
o compartilhamento de solugbes, com impacto sobre a eficiéncia na utilizacdo dos recursos,
e a diminuicdo das assimetrias institucionais entre as unidades da federacao;

A formulacéo do programa, por ser um processo coletivo, deve ser estruturada
em instancias de participacao coletiva, no nivel estratégico e tatico (Secretarios de Estado,
Grupo Técnico com delegacéo politica, Equipes Técnicas Estaduais). O modelo de execucéo
devera guardar coeréncia com o processo participativo de formulacao;

Ainda que com apoio de consultoria especializada, tanto a metodologia quanto
a pesquisa e a elaboracado do relatorio de diagnéstico serdo realizados com a participacdo
dos estados e por eles validados. Nao existem solu¢cdes pré-definidas orientando a definicdo
dos problemas.

Os principios acima resumidos orientaram todo o processo de elaboracdo do
programa e foram resultado de muitos debates entre os diversos parceiros.

Havia, no inicio, uma apreensdo por parte dos diferentes atores quanto a
efichcia do trabalho em grandes grupos. Um outro conflito surgiu com a interpretacéo
segundo a qual a metodologia participativa dos atores coletivos se sobrepunha aos
instrumentos de planejamento ja utilizados pelo BID: o Marco Logico, no caso da elaboragéo
do programa nacional e a Metodologia de Desenvolvimento Institucional, referente a
elaboracao dos projetos.

A prépria realizacdo do diagnostico envolvendo as 27 unidades da Federacao
foi uma decisdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo _ 6rgdo do governo
federal responsavel pela coordenacdo _ com o fim de assegurar a participacdo de todos os
estados na pesquisa. A pratica corrente nesses casos € a realizacdo de pesquisa por
amostragem.

Em realidade, o recurso a participacdo teve como finalidade criar as condicdes
para a formulacéo coletiva de uma proposta de modernizacdo. Na auséncia de uma agenda
politica definida, o recurso a formacédo de redes visando a motivar a participacdo e promover
o debate e a construcéo coletiva de uma visado de futuro no campo institucional, bem como o
fortalecimento das instancias de articulacdo federativa, sdo estratégicos para a existéncia de
programas nacionais de modernizacao.

Face aos desafios que envolvem a pactuacdo e a construcdo de um projeto
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comum de mudanca institucional, a subordinacdo do processo de planejamento ao rigor da
técnica formal é um equivoco. O processo de planejamento € complexo e o fomento de
mecanismos de participacao cria condicdes para a formacao de redes de comunicacéo e de
um ambiente favoravel ao compartilhamento de objetivos politicos.

V.2 - construcdo de uma justificativa técnica para a atuacdo do governo federal junto
aos governos sub-nacionais

Em decorréncia da falta de um referencial tedrico que relacione a oética
federalista as politicas de gestdo publica, muitas dificuldades se impdem a formulacéo de
politicas nacionais nesse campo. Ademais, Os temas que fazem parte da agenda da gestao
sdo tradicionalmente considerados como de dominios técnicos especializados e esta
especializagcéo tem se reproduzido na definicdo de funcdes e na estrutura organizacional que
apolia o processo de decisdo politica. Podemos afirmar que a especializacdo tipica da
burocracia e a prética de utilizagdo de “modelos tecnocraticos” neste campo tém como
fundamento o principio individualista da acéo racional, que se contrapfe a légica da acéo
coletiva.

Deste modo, toda uma justificativa técnica teve que ser construida para mostrar
a relevancia da acao coordenada do governo federal junto aos governos sub-nacionais com
vistas a minimizar o défict institucional existente e que dificulta a implementacdo de politicas
publicas, a transparéncia das informacdes sobre as contas nacionais, bem como o
cumprimento dos limites para a administracéo das receitas e despesas estabelecidos na Lei
de Responsabilidade Fiscal.

A situacdo de déficit institucional foi constatada a partir da Pesquisa de
Diagnostico Nacional das Administragfes Estaduais, realizada em 2003 nas 27 unidades da
Federacéo, a qual revelou a insuficiéncia e a fragilidade dos instrumentos de controle e de
consolidagao de informagbes, sejam de natureza fiscal, sejam de natureza gerencial para
apoio ao processo de decisdo politica. O fato que mais chamou a atencao na pesquisa foi o
total descontrole no que se refere aos recursos humanos das administracdes estaduais, fato
gue se reverte da maior relevancia, haja vista a exigéncia de que os Estados mantenham um
controle rigido no que diz respeito a gestdo dos recursos humanos e a manutencéo da divida
publica, conforme disciplina a Lei de Responsabilidade Fiscal’.

Em principio, mesmo estando respaldado nas leis do orcamento e do plano
plurianual, outras exigéncias de natureza legal tiveram de ser satisfeitas para justificar a acao
de apoio do governo federal aos estados e aos municipios para modernizagéo institucional,
tendo em vista que essa ndo é uma competéncia definida pela Constituicdo Federal. Esse
dado é relevante porque ilustra a cultura administrativa brasileira na qual, em muitos casos
de forma equivoca, predomina o formalismo juridico sobre o poder discricionario do
administrador.

Além dos problemas de natureza formal, durante a formulacdo dos PROMOEX

" No plano juridico-institucional, a Uni&o detém a atribuicdo de elaborar normas gerais que vinculam todos os entes da
Federacdo: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Especificamente sobre matéria fiscal, a combinagdo dos artigos
24, 81° e 163, I, ambos da Constituicdo Federal, estabelece que, mesmo havendo competéncia concorrente entre os entes da
Federacgdo para legislar a respeito de finangas, a Unido cabe a elaboracdo de normas gerais sobre finangas publicas, isto
através de lei complementar. Exercitando tal competéncia, a Unido elaborou, em 04 de maio de 2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) que, devido ao duplice carater legislativo do Congresso Nacional, ndo é uma lei federal, mas
sim uma lei nacional. O que se observa é que poucos Estados e Municipios conseguem sustentar e controlar suas despesas,
sendo comum a grande dependéncia destes entes da transferéncia de recursos de fundos constitucionais. Logo, hd uma
grande vinculacdo ao governo central, que tem por obrigacdo zelar pela rigidez das finangas publicas, podendo inclusive
intervir no Estado que deixe de cumprir com normas essenciais sobre financas (artigo 34, V da Constituicdo Federal).

10



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

e do PNAGE, dificuldades surgiram no ambito das negocia¢fes internas ao governo federal,
e que estado circunscritas auséncia de um paradigma de politica de gestéo publica, séo elas:
(i) o predominio do enfoque fiscal sobre problemas de natureza institucional; (i) auséncia de
experiéncias de coordenacdo exitosas e de relacionamento inter-governamental nesse
campo, com excecdo dos programas impositivos que fazem parte da agenda fiscal; e (iii)
predominio de discursos politicos e de modelos de decisdo tecnocréticos.

Consideracdes Finais

A Gtica federalista pode auxiliar a constru¢cdo de um paradigma no campo da gestédo publica
orientado para a percepcgédo dos problemas de coordenacao inter -governamental que tem
impacto sobre a implementacéo de politicas publicas. Possivelmente, isso ajudaria a superar
o falso dilema entre descentralizacdo e centralizagdo politico-administrativa, bem como
avancar na proposicado de alternativas para os problemas decorrentes da descentralizacéo
desordenada de politicas que ocorreu no Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988,
sobretudo na area social.

A ampliacdo do enfoque federalista para o campo da gestdo publica, eventualmente poderia
contribuir para uma visdo mais complexa dos aspectos que, somados as transferéncias de
recursos, promovem a coordenacao e o equilibrio das relacdes entre os diferentes niveis de
governo.
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